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INTRODUZIONE 

 

Mai come in questi ultimi anni, le Regioni sono state al centro di 

importanti riforme, alcune attuate, altre mancate come, da ultimo, quella 

contenuta nel disegno di legge di riforma costituzionale non passata al 

vaglio del referendum popolare del 4 dicembre scorso. 

La riforma costituzionale mancata poneva sul tappeto una serie di 

questioni sulle quali, forse, varrebbe la pena ritornare. Basti pensare al 

riparto delle competenze che non è più quello disegnato dal legislatore 

costituzionale del 2001 ma frutto della giurisprudenza costituzionale che, 

per fare solo un esempio, in nome del “coordinamento della finanza 

pubblica”, ha contribuito a limitare notevolmente le competenze 

regionali e, durante la crisi, a incidere profondamente anche 

sull’organizzazione costituzionale delle Regioni.  

Non è questa la sede per riflettere sull’opportunità o meno di iscrivere 

nell’agenda politica una nuova riforma costituzionale; fatto è, comunque, 

che il sistema regionale, a più di quindici anni dalla revisione del Titolo V 

della Costituzione, si è ormai assestato, non senza problemi, su 

determinate caratteristiche organizzative e funzionali ed è da queste che 

bisogna partire se si volesse riaprire il discorso sul regionalismo e sui suoi 

sviluppi futuri. 

Nel Rapporto riferito al biennio 2014-2015 e, in particolare, nella parte 

relativa alle tendenze e ai problemi della legislazione regionale, sono 

descritti fenomeni che tendono a ripetersi negli anni e rappresentano, 

dunque, un osservatorio privilegiato per comprendere al meglio il ruolo 

concreto delle Regioni. I Rapporti, però, non hanno solo una funzione 

descrittiva bensì anche valutativa dei sistemi complessi e, proprio perché 

elaborati a scadenze temporali costanti, consentono di cogliere 

cambiamenti e tendenze in atto e, in un certo senso, potrebbero 

contribuire alla ricerca di un assetto ottimale dell’ordinamento della 

Repubblica.  

I dati del Rapporto – raccolti quest’anno in una Appendice statistica 

autonoma –  elaborati e analizzati parlano e raccontano, per una serie di 

temi individuati, l’operatività concreta delle Regioni. 
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Una riflessione sul prodotto normativo ma anche sulla sua buona 

qualità è offerta dai primi due capitoli dedicati alle fonti regionali.  

Quanto alla legislazione, i dati confermano quattro aspetti significativi. 

Il primo è una certa riduzione-stabilizzazione del numero complessivo 

delle leggi, giustificata in parte con il ricorso al riordino e alla 

razionalizzazione normativa, in parte con la scoperta, in alcune Regioni, 

dei regolamenti e in altre, addirittura dell'istituto della 

"deregolamentazione" per dare attuazione alle leggi, in parte anche con lo 

scarso utilizzo di leggi in alcune materie di potestà concorrente da parte 

delle Regioni, anche, forse, a causa dell’assenza di leggi statali sui principi. 

Il secondo riguarda la prevalenza delle leggi di manutenzione sulle leggi 

nuove dovuta, con molta probabilità, alla necessità di coordinare la 

legislazione di riordino (o settoriale rilevante), sulla quale le Regioni si 

erano concentrate soprattutto negli anni post riforme, alle nuove regole 

che costantemente vengono introdotte negli ordinamenti giuridici. Il 

terzo aspetto concerne la contrazione complessiva del dato relativo 

all’esercizio della potestà residuale che, per alcune Regioni in particolare, 

potrebbe essere legata anche al conteggio della potestà mista, che ha 

acquisito una veste autonoma nella rilevazione solo da alcuni anni, 

mentre in precedenza le leggi venivano distribuite, in base ad un criterio 

di prevalenza, tra le due potestà principali. Infine, l'ultimo aspetto è la 

conferma, nonostante lievi differenze sulla prevalenza di alcuni 

macrosettori su altri, del predominio, al loro interno, di determinate 

materie. Si tratta per lo più di materie tradizionalmente regionali, sulle 

quali le Regioni continuano a mostrare notevoli capacità di intervento, a 

volte anche sperimentando soluzioni innovative e originali (in particolare, 

sviluppo rurale e servizi sociali) mentre non è mai decollata una politica 

legislativa in altri settori di competenza regionale, quali, ad esempio, 

l’industria e l’artigianato ma anche la ricerca scientifica, l’ordinamento 

della comunicazione, la protezione civile e la previdenza. 

Il primo capitolo è perfezionato e integrato da elementi che vanno al 

di là della mera analisi dell’attività legislativa e tratta di aspetti più 

propriamente qualitativi quali il riordino, la razionalizzazione e la 

semplificazione della normativa, temi per i quali le Regioni – anche se 

non in modo generalizzato – continuano a manifestare grande interesse, 

proseguendo, da un lato, nel coordinamento della legislazione con 
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l’elaborazione di testi unici e con la promulgazione di leggi di riordino 

settoriale, dall'altro nell’opera di “disboscamento” della normativa 

vigente, attraverso leggi generali di semplificazione normativa (e 

amministrativa).  

Anche dal capitolo sui regolamenti, costruito sul modello di quello 

delle leggi, sono evidenziate alcune tendenze che confermano quanto 

messo in luce nelle rilevazione degli ultimi anni. 

Rimane sostanzialmente invariato e sempre significativo l’utilizzo di 

regolamenti da parte delle specialità, mentre la riscoperta dei regolamenti 

da parte delle Regioni ordinarie (e, in particolare, di alcune) risente molto 

delle scelte fatte in fase di predisposizione dei nuovi Statuti e, in 

particolare, di quelle relative alla disciplina della titolarità della funzione. 

L’attribuzione alla Giunta, pur non avendo prodotto gli stessi risultati nel 

complesso delle Regioni, almeno per alcune, sembra essere stata una 

scelta vincente, mentre la scarsità del dato di altre Regioni è indicativo, 

con molta probabilità, della presenza dell'antica prassi di ricorrere ai cd. 

“regolamenti travestiti”, vale a dire a quei provvedimenti di Giunta (e, in 

alcuni casi, di Consiglio) che, pur non essendo classificati formalmente 

come regolamenti, potrebbero, invece, rivestirne caratteristiche 

sostanziali e di contenuto.  

Per quanto riguarda, inoltre, l’incidenza dei regolamenti sui 

macrosettori si conferma un ordine di prevalenza decisamente diverso 

rispetto a quello segnalato per le leggi. Tale situazione potrebbe derivare 

dal fatto che spesso i regolamenti sono attuativi di più disposizioni di una 

stessa legge o addirittura di leggi promulgate negli anni precedenti e, in 

alcuni casi, anche di norme contenute in leggi finanziarie che, pur 

interessando disposizioni relative a tutti i settori di intervento regionale, 

sono inserite nel macrosettore della finanza, finendo per sfuggire alle 

classificazioni per materia. Quanto, invece, agli ambiti materiali, 

coincidono, per la normazione secondaria, le medesime considerazioni 

fatte per le leggi.  

Si torna a parlare di qualità della legislazione nel terzo capitolo, dove 

una particolare attenzione è rivolta all’analisi degli strumenti diretti alla 

fattibilità e alla valutazione delle leggi e delle politiche, nella specie alla 

previsione di clausole valutative e note informative. La previsione sempre 
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più diffusa di tali strumenti è la prova, innanzitutto, della consapevolezza 

che anche la legge regionale è, oggi, un processo complesso che parte 

dalla buona progettazione normativa e arriva alla sua attuazione e 

valutazione; in secondo luogo, testimonia anche quanto le Assemblee 

legislative regionali, stiano prendendo sul serio, almeno in via teorica, la 

questione della valutazione. Un adeguato utilizzo di tali strumenti, magari 

con la conseguente traduzione in atti di natura politica, potrebbe 

contribuire, infatti, a rimodellare il rapporto esistente fra Consigli e 

Giunte regionali, non tanto nel senso di uno sviluppo della funzione di 

controllo dei primi sui secondi quanto piuttosto al fine di incrementare 

un rapporto di collaborazione tra i due organi, funzionale all’efficacia e 

all’efficienza delle azioni pubbliche.  

In questo contesto si inserisce anche il capitolo quarto che misura, 

secondo alcuni indicatori, l’operato delle Assemblee legislative e il loro 

rapporto con le Giunte. Sotto il profilo strutturale, emerge la tendenza 

delle Regioni a razionalizzare l’organizzazione e la composizione dei 

propri organi, in linea con la previsione del decreto-legge n. 138/2011 

che, nell’ottica del contenimento dei costi della politica, ha previsto la 

riduzione del numero di consiglieri e assessori. Sotto il profilo 

funzionale, come si ricava anche dai capitoli sulle fonti, continua a rimare 

sempre molto significativa la produzione legislativa rispetto a quella 

regolamentare (consiliare), mentre l’attività di indirizzo e di controllo 

risulta essere molto più consistente della produzione amministrativa. 

A profili maggiormente contenutistici si rifanno le analisi di alcune 

materie-politiche regionali oggetto dei capitoli successivi. Dal Capitolo 

quinto in poi, infatti, si analizzano, più nel dettaglio, la normativa 

istituzionale e la normativa relativa ad alcuni ambiti materiali afferenti ai 

macrosettori dello sviluppo economico e dei servizi alla persona e alla 

comunità. 

La normativa istituzionale è analizzata a partire dall’approvazione degli 

statuti ordinari e dello stato di avanzamento dei procedimenti di 

revisione degli statuti speciali per passare, poi, all’esame della fase 

attuativa degli statuti regionali focalizzando l’attenzione, in particolare, 

sulla legislazione elettorale, sulla revisione dei regolamenti interni dei 

Consigli, sulla legislazione in materia di enti locali, nonché sulle altre leggi 
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di immediata (in quanto risulti una precisa riserva normativa) o, 

comunque, esplicita attuazione statutaria. Rispetto a quest’ultima 

tipologia, viene offerto uno sguardo d’insieme alle leggi sul 

funzionamento e l’organizzazione degli organi di governo (tra esse, ad 

esempio, quelle volte alla riduzione dei costi della politica); 

sull’organizzazione amministrativa regionale (tra le quali, ad esempio, 

quelle volte al miglioramento dei controlli interni); sulla disciplina di 

organismi previsti dagli statuti (e, in primo luogo, i Consigli delle 

autonomie locali e gli organi di garanzia); sugli istituti di partecipazione e 

democrazia diretta; sull’attuazione di norme di principio (quali, ad 

esempio, la qualità della legislazione e la semplificazione amministrativa); 

sull’attuazione del diritto comunitario. Infine, è dedicato un ampio spazio 

alle leggi istituzionali di carattere provvedimentale e alla disciplina dei 

relativi procedimenti, dando conto soprattutto delle leggi o di altri 

provvedimenti regionali che ratificano intese interregionali per il migliore 

esercizio delle proprie funzioni; ratificano accordi con Stati o intese con 

enti territoriali interni ad altri Stati; recepiscono intese tra lo Stato e le 

Regioni previste dalla legislazione statale in materie di propria 

competenza; istituiscono nuovi comuni o modificano le loro 

circoscrizioni o denominazioni; disciplinano la fase prodromica 

all’(eventuale) iniziativa delle Regioni interessate all’attribuzione di forme 

e condizioni particolari di autonomia ai sensi dell’art. 116, terzo comma, 

della Costituzione. 

Il Capitolo sesto, dedicato agli interventi regionali in materia di 

sviluppo economico, è suddiviso in due parti. La prima riguarda gli 

interventi in materia di agricoltura e turismo; la seconda gli interventi in 

materia di commercio, industria, artigianato e misure di sostegno ai 

settori produttivi.  

La riforma del 2001, nell'ambito materiale dello sviluppo economico, 

pur non rendendo le Regioni le protagoniste esclusive dell'intero settore, 

le ha, comunque, viste impegnate moltissimo in alcuni ambiti materiali 

"tradizionalmente" regionalizzati, quali l'agricoltura e lo sviluppo rurale in 

genere e, in parte, anche il turismo e il commercio. In particolare, 

l’agricoltura si conferma un settore molto dinamico in cui le Regioni 

sperimentano continuamente modelli e soluzioni normative nuove in 

linea con le esigenze e i bisogni espressi dalla collettività. Così, accanto a 
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leggi che “seguono” filoni già oggetto di attenzione negli anni passati, 

come quelle in tema di agricoltura sociale, di tutela delle risorse genetiche 

autoctone e del suolo destinato all’attività di produzione agricola, nonché 

di accesso ad esso attraverso le banche della terra, vengono promulgate 

leggi che disciplinano altri temi “emergenti”, come quello, ad esempio, 

degli orti sociali urbani e la valorizzazione della figura dell’agricoltore.  

Pur non avendo avuto uno sviluppo ampio l’esercizio di competenze 

in materia di turismo è possibile intravedere, per questo campo materiale, 

qualche segnale di ripresa o per lo meno la volontà regionale di 

sviluppare un modo nuovo di “proporre il territorio” con le esperienze 

che su di esso si possono vivere, attraverso il contatto col paesaggio 

naturale, con le risorse ambientali e culturali del luogo, nonché con quelle 

storiche o enogastronomiche. In altre parole, le Regioni, nell’elaborare le 

strategie di promozione turistica dei propri territori, si indirizzano su 

interventi diretti alla valorizzazione e alla promozione delle risorse 

specifiche dei luoghi stessi al fine di esaltarne punti di forza e specificità.  

Se si esclude il commercio, con un numero cospicuo di interventi 

sull'esercizio delle attività commerciali in tutte le sue forme, sull'attività 

temporanea di somministrazione di alimenti e bevande, nonché sul 

sostegno e la diffusione del commercio equo e solidale, per quanto 

riguarda, invece, le altre materie (in primo luogo l'industria ma anche 

l'artigianato) esse sono state fortemente limitate dalle materie cd. 

trasversali e, in particolare, dalla tutela della concorrenza. Sono state, 

altresì, condizionate dalle ristrettezze finanziarie degli enti territoriali 

anche se, soprattutto dall’analisi della normativa regionale adottata negli 

anni della crisi economica emerge, comunque, l’impegno delle Regioni 

nell’adozione di normative riguardanti la promozione del sistema 

produttivo regionale nel suo complesso e gli incentivi per il 

rafforzamento della competitività delle PMI. 

Delle materie afferenti al macrosettore dei servizi alla persona e alla 

comunità, il Rapporto riserva particolare attenzione a due materie, una 

concorrente (la tutela della salute) e una residuale (i servizi sociali). Si 

tratta di materie che, negli anni, hanno visto uno sviluppo ampio e 

costante della produzione normativa e per le quali le Regioni, da tempo, 

hanno perfezionato e consolidato le loro capacità di intervento e, quindi, 
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hanno già sperimentato strumenti e conoscenze, anche attraverso la 

costruzione di una rete di relazioni tra le strutture regionali e i soggetti 

interessati, pubblici e privati.  

Della sanità si occupa il capitolo settimo. Gli interventi regionali sono 

analizzati con particolare attenzione alla tutela della salute e alle misure di 

razionalizzazione e controllo della spesa, con uno sguardo di insieme 

anche alla dimensione della pianificazione e programmazione, vale a dire 

a tutte quelle misure che sostanziano lo sforzo regionale nell’impostare, 

coordinare e finanziare i servizi sanitari regionali che, negli anni di 

riferimento del Rapporto, sono stati molto significativi. Soprattutto nei 

provvedimenti relativi al governo della spesa, alcune voci risultano 

particolarmente normate (e aumentano anche di importanza nelle 

Regioni commissariate) come, ad esempio, il personale, i concorsi, la 

responsabilizzazione dei dirigenti, la regolazione dei rapporti con i privati 

e il bilancio. Una differenza che si nota tra le Regioni, ma anche una 

conferma di considerazioni svolte in precedenti analisi, è il tentativo, di 

quelle non coinvolte nei piani di rientro, di erogare prestazioni che 

vadano oltre i livelli essenziali di assistenza. 

Emerge, inoltre, nell’ottavo capitolo, un impegno molto significativo 

nell’ambito materiale, divenuto esclusivo regionale nel 2001, come quello 

dei servizi sociali per il quale le Regioni hanno costruito, in molti casi, un 

sistema fortemente integrato con la sanità. Per questo settore si può 

ritenere che fattori oggettivi, spinte ed esigenze sociali, sollecitino e 

favoriscano lo sviluppo dell’attività legislativa regionale, rivolta alla cura 

della qualità della vita e al sostegno delle famiglie, gruppi sociali in 

difficoltà, anziani e minori. La risposta delle Regioni, di fronte alle 

difficoltà dei soggetti più deboli, anticipa in molti casi quella dello Stato. 

Ne sono d’esempio le misure legate alla garanzia del reddito minimo e 

delle carte acquisti, la regolamentazione di forme di assistenza familiare, 

la sperimentazione di nuovi istituti quali l’affido familiare esteso agli 

anziani, la disciplina di politiche abitative più flessibili per rispondere al 

meglio alle singole realtà territoriali. Si tratta di un complesso di misure 

tagliate su determinati bisogni che solo un ente territoriale di prossimità è 

in grado, innanzitutto, di "intercettare" e, poi, di soddisfare con risposte 

rapide e adeguate. 
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Le politiche per i migranti e, in particolare l’organizzazione 

dell’accoglienza, sono oggetto di un apposito capitolo, il nono. Pur 

essendo la gestione dei flussi non programmati a forte appannaggio 

centrale – è il Ministero dell’Interno che cura, più o meno direttamente, 

tutti gli aspetti del fenomeno – le Regioni oltre a prevedere disposizioni 

in tema di integrazione in singole leggi di riordino del sistema regionale 

integrato degli interventi sociali o in leggi finanziarie e di assestamento 

del bilancio, si dimostrano molto attive nell'elaborazione di Piani di 

accoglienza e nel siglare Accordi di programma con il Ministero del 

Lavoro e delle Politiche Sociali, finalizzati a definire un sistema di 

interventi e una programmazione integrata in tema di politiche migratorie 

a lungo periodo, per i quali sono previste risorse a valere sul Fondo per 

le politiche migratorie.  

Gli ultimi due capitoli affrontano temi trasversali occupandosi di 

finanza regionale e attuazione delle politiche dell’Unione europea. 

Più in particolare, il decimo capitolo analizza, innanzitutto, le leggi di 

stabilità regionali, offrendone una panoramica dei tempi di approvazione, 

della struttura, della leggibilità e dei contenuti. Ancora una volta emerge 

la presenza di provvedimenti utilizzati per far approvare, in tempi brevi, 

non solo norme strettamente finanziarie ma, spesso e anche in misura 

prevalente, norme dal contenuto ordinamentale e/o organizzatorio, per 

la cui attuazione è, inoltre, prevista l’emanazione di atti (delibere o 

regolamenti) successivi. In molti casi, infatti, le disposizioni contenute 

nelle finanziarie sono utilizzate per disciplinare nuove forme di 

intervento, per ampliare le competenze della Giunta e del Consiglio, per 

istituire (direttamente o rimettendone la costituzione a legge successiva) 

nuovi organismi regionali, per apportare variazioni alle norme che 

disciplinano i tributi regionali, per modificare, integrare e/o abrogare 

singole disposizioni o intere leggi. Completano il lavoro l'analisi di una 

serie di provvedimenti legislativi diversi riguardanti alcuni temi specifici 

quali il contenimento delle spese, il meccanismo di regionalizzazione del 

patto di stabilità interno, la politica tributaria dove le Regioni segnalano 

provvedimenti strategici nei settori produttivi maggiormente provati dalla 

crisi economica (interventi in favore delle start-up innovative; agevolazioni 

per le aziende che incrementano le assunzioni e interventi di sostegno dei 

lavoratori e delle loro famiglie in cassa integrazione; proroga delle 
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detrazioni Irap in relazione a contributi di privati a favore della 

promozione turistica e dell’incremento dell’occupazione; interventi di 

sostegno per l’inclusione sociale, per le famiglie in condizione di 

accertata povertà, per inserimento di disoccupati, lavoratori colpiti da 

licenziamenti o sospensioni dal lavoro, nonché interventi per favorire 

l’imprenditoria femminile). 

L’ultimo capitolo conferma una crescente attenzione delle Regioni al 

tema dei rapporti con l’Unione europea; dall’elaborazione dei dati sembra 

emergere una tendenza all’omogeneità dei modelli organizzativi interni. 

In particolare, sotto il profilo organizzativo, come momento centrale per 

la pianificazione delle attività regionali, si conferma efficace l’analisi del 

Programma di lavoro della Commissione europea, con riferimento alla 

partecipazione alla fase ascendente, e l’analisi della relazione sullo stato di 

conformità dell’ordinamento regionale a quello europeo, con riferimento 

all’individuazione degli indirizzi per l’adeguamento dell’ordinamento 

regionale. Sotto il profilo procedurale, invece, si evince l’opportunità di 

favorire il coinvolgimento e la partecipazione della società civile nella 

valutazione degli effetti e delle ricadute dei progetti di atti europei sul 

territorio di riferimento, aspetto quest'ultimo che potrebbe favorire una 

migliore percezione dell’Unione europea sul territorio. 

L’analisi delle tendenze delle politiche legislative regionali nel biennio 

2014-2015 conferma l’utilità del Rapporto sulla legislazione, che non si 

limita ad un compito esclusivamente notiziale, ma negli anni ha ampliato 

la sua portata in direzione di una più complessa analisi delle 

trasformazioni – in corso negli ordinamenti regionali – della funzione 

normativa in particolare e del ruolo delle Istituzioni in generale. 

La parte regionale del Rapporto è diventata sempre più uno strumento 

diretto a far conoscere meglio l’operato delle Assemblee legislative, a 

vantaggio dei destinatari e, in genere, della democrazia. La lettura dei dati, 

infatti, suggerisce una riflessione sui percorsi realizzati ma anche sulle 

difficoltà che incontrano le Regioni e, proprio per questo, può risultare 

utile per migliorare la qualità del sistema regionale nel suo complesso.  

Tutto ciò è stato possibile grazie al Parlamento, alle Assemblee 

legislative regionali, alla Conferenza dei loro Presidenti e all’ISSiRFA, che 

hanno costruito una rete e un modello di analisi che si sta dimostrando 
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sempre più utile e vincente. È, dunque, anche al valore di questa 

esperienza che si vuole dare risalto.  

 

 

Aida Giulia Arabia 
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1. LA LEGISLAZIONE REGIONALE  
TRA CONFERME E NOVITÀ* 

1.1. Le leggi regionali per numero e dimensione fisica 

Nel 2015, le Regioni ordinarie e quelle speciali hanno approvato 

complessivamente 705 leggi: 692 leggi ordinarie e 13 leggi statutarie. Si 

registra, dunque, un lieve incremento rispetto alle 694 leggi approvate nel 

2014: 687 ordinarie e 7 statutarie (cfr. tabelle 1, 1a e 1b 2014 e 2015 

dell’Appendice).  

Più nel dettaglio, rispetto al 2014, si registra una contrazione di 37 

unità nelle Regioni ordinarie e un incremento di 48 unità nelle specialità.  

L’aumento – sia pur lieve – della complessiva produzione legislativa 

del 2015 risulta confermato soprattutto dai dati relativi agli articoli e ai 

commi; infatti, considerando l'insieme delle Regioni (ordinarie, speciali e 

Province autonome), dagli 8.127 articoli prodotti nel 2014 si sale ai 9.688 

del 2015; dai 22.161 commi del 2014 si sale ai 26.873 del 2015 (cfr. tabelle 

1 2014 e 2015 dell’Appendice).  

Anche per il 2015, come già sottolineato nelle precedenti rilevazioni, 

va segnalato che – al di là della tendenza messa in luce in generale per il 

complesso delle Regioni – i dati sulla produzione legislativa variano 

notevolmente da Regione a Regione, testimoniando, dunque, la presenza 

di situazioni politico-istituzionali specifiche e diverse. Aumentano, ad 

esempio, le leggi in Basilicata e Calabria, diminuiscono sensibilmente in 

Liguria, Puglia e Veneto. Per alcune di esse il dato è stato influenzato dal 

rallentamento dell’attività legislativa dovuto alla modifica della 

compagine istituzionale; così, ad esempio, è stato per la Calabria, che ha 

votato nel 2014 (passando dalle 28 leggi del 2014 alle 40 del 2015) e per 

la Puglia, che ha votato nel 2015 (passando dalle 53 leggi del 2014 alle 40 

del 2015).  

 

 

                                                             
*  Di Aida Giulia Arabia, ricercatrice in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
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Grafico 1 – Produzione legislativa 2014-2015 
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75% di iniziativa dell'Esecutivo, 36,3% e 24% di iniziativa dell'Assemblea 

legislativa).  

Grafico 2 – Iniziativa legislativa delle leggi promulgate 2014-2015 
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Anche nel 2014 erano presenti differenze tra Regioni. Erano, infatti, 

più numerose le leggi di iniziativa giuntale in Valle d’Aosta (93,8%) ed in 

Piemonte (79,2%); mentre erano più numerose quelle di Consiglio nelle 

Regioni Abruzzo (72,5%) e Calabria (67,9%). 

Come si ricava dal grafico 2, diminuisce lievemente, nel 2015, il dato 

dell'iniziativa mista. In genere si tratta di iniziativa Giunta-Consiglio.  

Considerando il complesso delle Regioni, la percentuale dell’iniziativa 

mista è del 2,8% (era del 3,5% nel 2014): è, invece, dell'1% nelle 

specialità (era del 6,1% nel 2014) e del 3,5% nelle Regioni ordinarie (era 

del 2,7% nel 2014). La diminuzione si registra, dunque, soprattutto nelle 

Regioni speciali.  

La Giunta è, dunque, il soggetto che concorre maggiormente alla 

produzione legislativa, anche se va sottolineato che il 22,4% delle leggi 

del 2015, così come quelle del 2014 (17,4%) sono ad iniziativa vincolata. 

Si tratta, cioè, delle leggi legate alla necessaria manovra di bilancio che, 

per espressa previsione statutaria (e di legge ordinaria)1, la Giunta è 

tenuta ad adottare. 

Per contro, alcune Regioni rilevano non solo l’incremento costante 

negli anni dei progetti di legge presentati dai consiglieri rispetto a quelli 

presentati dalla Giunta, ma anche un tasso di successo in costante 

crescita, soprattutto se rapportato a quanto accade nelle altre Regioni 2. 

Inoltre, le leggi di iniziativa consiliare continuano a interessare non solo il 

settore istituzionale ed organizzativo ma anche altri ambiti materiali 

specifici (servizi, sviluppo economico e territorio) – vale a dire tematiche 

legate più propriamente all’attività dell’Esecutivo – e la tipologia delle 

leggi di manutenzione3 

                                                             
1 Ad esempio, in Toscana, lo Statuto (art. 23) prevede espressamente che l’iniziativa sia 
riservata alla Giunta solo per i bilanci e il rendiconto; la disposizione in base alla quale la 
Giunta può presentare un progetto di legge finanziaria (contestualmente alla legge di 
bilancio) è stata introdotta, invece, con legge ordinaria (LR 36/2001, art. 13). 
2 Regione Toscana-Direzione di Area Assistenza istituzionale, Rapporto sulla legislazione, anno 
2015, aprile 2016, p. 216 ss.  
3 Per una serie di esempi di materie sulle quali ha inciso l’iniziativa consiliare, cfr. il 
Rapporto citato nella nota precedente (p. 213 ss.). 
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Infine, guardando al periodo intercorrente tra la data della prima 

seduta della Commissione consiliare competente per materia e la data 

della seduta consiliare nella quale il progetto è approvato definitivamente 

(cfr. tabelle 3 e 3a 2015 dell’Appendice e grafico 3), si può constatare che 

il maggior numero di leggi ha un iter compreso tra 1 e 30 giorni (361 

leggi, pari al 51,2% del totale); seguono le leggi approvate tra 31 e 90 

giorni (185 leggi, pari al 26,2%), tra 91 e 180 giorni (69 leggi, pari al 

9,8%), tra 181 e 360 (56, pari al 7,9%) e oltre i 360 giorni (34, pari al 

4,8%). Anche in questo caso le differenze tra Regioni sono sensibili. Ad 

esempio, nella Regione Puglia, l'82,5% delle leggi ha avuto un iter 

compreso tra 1 e 30 giorni; in Liguria, il 43,3% tra 31 e 90 giorni; in 

Abruzzo, il 22,7% tra 91 e 180; nel Lazio, il 22,2% tra 181 e 360; nelle 

Marche, il 27,3% oltre i 360 giorni. Per quanto riguarda le specialità: in 

Friuli Venezia Giulia, l'80% delle leggi ha avuto un iter compreso tra 1 e 

30 giorni; nella Provincia autonoma di Trento, il 77,3% delle leggi tra 31 

e 90 giorni; in Valle d'Aosta, il 13,6% delle leggi tra i 91 e i 180 giorni, 

così come tra 181 e 360 giorni; in Sicilia il 23,3% delle leggi ha richiesto 

un iter superiore ai 360 giorni.  

Grafico 3 – Durata dell'iter di approvazione delle leggi 2014-2015 
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(96, pari al 13,8%), tra 181 e 360 giorni (54, pari al 7,8%) e oltre i 360 

giorni (40 pari al 5,8%). Anche nella rilevazione in esame le differenze tra 

Regioni erano notevoli. Ad esempio, nella Regione Toscana, il 73,6% 

delle leggi aveva un iter compreso tra 1 e 30 giorni; in Piemonte, il 41,7% 

tra 31 e 90 giorni; in Lombardia, il 32,4% tra 91 e 180; in Campania, il 

22,7% tra 181 e 360 e sempre in Campania, il 31,8% oltre i 360 giorni. 

Nelle specialità, invece, era il Friuli Venezia Giulia con l'89,3% delle leggi 

ad avere un iter compreso tra 1 e 30 giorni; in Trentino-Alto Adige, il 

69,2% delle leggi tra 31 e 90 giorni e sempre nella stessa Regione, il 

30,8% delle leggi tra i 91 e i 180 giorni; la Sicilia faceva anche registrare 

una percentuale pari al 26,9% di leggi con un iter compreso tra 181 e 360 

giorni e una percentuale pari al 7,7% di leggi con un iter che superava i 

360 giorni. 

Tra quelle che hanno un iter più lungo rientrano sicuramente le leggi 

finanziarie e i bilanci di previsione, anche a causa dell’esame in più 

Commissioni di merito delle parti di competenza. Hanno spesso un iter 

lungo anche alcune leggi di riordino e alcune leggi istituzionali. Ad 

esempio, nel 2015 le leggi che hanno registrato un iter molto più lungo 

rispetto a quello delle leggi ordinarie sono state quelle statutarie, che 

richiedono un procedimento di approvazione rafforzato (approvazione 

nel medesimo testo con due deliberazioni votate ad intervallo non 

inferiore a due mesi; pubblicazione sul BUR per un periodo di tre mesi 

prima della sua promulgazione che avverrà in caso di mancata richiesta di 

referendum da parte dei soggetti legittimati). 
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1.3. Le leggi regionali per tipologia normativa 

L’andamento delle leggi classificate in base alla tipologia normativa 

non si discosta molto dalle rilevazioni degli anni precedenti, mantenendo, 

dunque, le stesse linee di tendenza.  

Le leggi di manutenzione 

Anche nel 2015 la tipologia prevalente risulta essere quella che 

raggruppa le leggi di modifica. 

Con una riduzione di circa 7 punti percentuali rispetto al 2014 – 

quando su 694 leggi, 253, pari al 36,5% del totale, erano leggi di 

manutenzione – nel periodo considerato 208 leggi, pari al 29,5% del 

totale, intervengono a modificare, integrare o sostituire parte della 

normativa già presente nell’ordinamento regionale (cfr. tabelle 4 e 4a 2014 

e 2015 dell’Appendice e grafico 4) 4.  

 

 

 

 

 

 
                                                             
4 Analizzando la produzione legislativa delle Regioni ordinarie e delle specialità in base alla 
tecnica redazionale – cfr. le tabelle 6 2014 e 2015 dell’Appendice – si evidenzia, invece, la 
prevalenza di leggi nuove rispetto alle leggi di novellazione. Il dato delle novelle (di alcune 
Regioni) differisce dal dato sulle leggi di manutenzione classificate nelle tabelle per tipologia 
normativa perché nel caso in esame la manutenzione può essere distribuita sia tra le leggi 
adottate secondo tecnica mista (che contengono sia nuove norme che norme di modifica), 
sia tra le leggi nuove, nel caso in cui si ricorra alla tecnica delle modifiche non testuali. 
Facendo riferimento a tutte le Regioni si può constatare che su 705 leggi, 356 sono testi 
nuovi e 265 sono novelle, essendo altre 80 leggi redatte secondo tecnica mista e 4 come 
testi unici. Le novelle costituiscono, dunque, nel 2015, il 37,6% del totale delle leggi 
regionali, con una percentuale più alta nelle specialità rispetto alle Regioni ordinarie (39,3% 
contro 36,9%). Nel 2014, invece, su 694 leggi, 351 erano testi nuovi e 279 novelle, essendo 
le rimanenti 61 leggi di tecnica mista e 3 testi unici. Più in particolare, le leggi di 
novellazione sul totale delle leggi promulgate erano pari al 40,2% con una percentuale 
decisamente più alta nelle Regioni ordinarie rispetto alle specialità (42,1% contro 33,1%). 
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Grafico 4 – Tipologia normativa 2014-2015 
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Per restare alle ultime finanziarie promulgate (leggi di stabilità), in tutti 

i provvedimenti del 2015 e del 2014 si ritrovano disposizioni di modifica 

testuale della normativa vigente5. Per citare solo qualche esempio, le leggi 

finanziarie per il 2015 delle Regioni Piemonte (LR 9/2015) e Molise (LR 

9/2015) hanno modificato, rispettivamente, 10 e 7 leggi regionali. 

Analogamente, la legge finanziaria per l’esercizio 2014 (LR 11/2014) del 

Veneto ha apportato modifiche e integrazioni a 22 leggi regionali. Inoltre, 

come già avvenuto nelle leggi finanziarie dei vari anni, anche nella legge 

finanziaria di assestamento 2015 della Provincia di Trento (LP 9/2015) 

sono state modificate ben 35 leggi provinciali vigenti, spesso 

intervenendo su disposizioni diverse. 

Per quanto riguarda i collegati, nel 2015 la Regione Calabria con la LR 

11 ha modificato 8 leggi regionali; la Lombardia ha modificato 16 leggi 

regionali (a volte toccando diverse disposizioni di una stessa legge) con il 

collegato ordinamentale 2016 (LR 42/2015) e 7 leggi regionali con il 

collegato 2015 (LR 35/2014); il Molise ha modificato 13 leggi regionali 

con il collegato 2015 (LR 8/2015).  

Spesso la manutenzione passa anche attraverso le leggi di 

semplificazione amministrativa. Ad esempio, nel 2015, la LR 3 della 

Regione Marche, legge di innovazione e semplificazione amministrativa, 

ha modificato 11 leggi regionali.  

Come già sottolineato nei rapporti precedenti, tutti questi esempi sono 

la prova che la manutenzione degli ordinamenti non passa solo attraverso 

le leggi di mera modifica ma, spesso, è molto significativa in altri 

provvedimenti. Il dato delle leggi di manutenzione è puramente 

indicativo di un fenomeno che, per essere studiato nella sua complessità, 

richiederebbe, dunque, di essere integrato con l’analisi di tutte le leggi 

modificanti e, soprattutto, del numero delle leggi modificate. 

Le altre categorie normative. In particolare le leggi settoriali 

Per quanto riguarda le altre categorie normative (cfr. tabelle 4 e 4a 2015 

dell’Appendice e grafico 4), il numero degli interventi legislativi – se si 

escludono le leggi di settore – è decisamente inferiore rispetto alla 

                                                             
5 Cfr., A. Filippetti, Capitolo 10, in questo Volume. 
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tipologia della manutenzione: 203 – pari al 28,8% del totale – sono leggi 

classificate come interventi settoriali; 158 – pari al 22,4% – sono leggi di 

bilancio6; 56 – pari al 7,9% del totale – sono leggi in materie istituzionali; 

38 – pari al 5,4% del totale – rientrano nelle leggi provvedimento; 26 – 

pari al 3,7% del totale – interessano più settori e, di conseguenza, sono 

collocate nella categoria plurisettoriale e 3 – pari allo 0,4% del totale – 

rientrano nella categoria della semplificazione normativa (e 

amministrativa). L’1,8% è dato, infine, dalla categoria delle leggi 

statutarie. 

Situazione simile nel 2014, quando alle leggi di manutenzione (253, 

pari al 36,5% del totale) seguivano nell'ordine: le leggi settoriali (197 – 

pari al 28,4% del totale); le leggi di bilancio (125, pari al 18,0%)7; le leggi 

istituzionali (41, pari al 5,9%); le leggi provvedimento (53, pari al 7,6%); 

le leggi intersettoriali (18, pari al 2,6%). L’1%, infine, era dato dalle leggi 

statutarie (cfr. tabelle 4 e 4a 2014 dell’Appendice e grafico 4). 

Ritornando al 2015 e focalizzando l’attenzione sulla categoria delle 

leggi settoriali, si segnalano diverse leggi classificabili come normative di 

riforma e/o di riordino di intere materie o di interi campi di attività o 

parti significative di essi, che talvolta dispongono anche l’abrogazione di 

leggi ormai superate.  

Nel 2015, sul totale delle leggi istituzionali, settoriali e intersettoriali – 

categorie legislative sulle quali maggiormente insistono tali tipi di leggi – 

le leggi di riordino risultano essere 64 su 285, pari al 22,5% del totale. Nel 

2014 le leggi di riordino erano 59 su 257, pari al 23% del totale (cfr. 

tabella 5 2014 e 2015 dell’Appendice e grafico 5). 

Il dato maggiormente significativo risulta essere, nel 2015, quello delle 

due Province autonome di Trento e Bolzano con, rispettivamente, il 

100% e il 70% di leggi ascrivibili a tale tipologia e quello delle Regioni 

Campania e Umbria con entrambe il 50%. Nel 2014, invece, il dato più 

rilevante era quello della Regione Marche con l’88,9% di leggi di riordino. 

                                                             
6 Il dato delle leggi di bilancio considerato nella tabella 4 2015 dell’Appendice non coincide 
con quello riportato nella tabella 7 (relativa alla classificazione per materia) perché alcune 
Regioni hanno classificato (sempre nella tabella 4) alcune leggi di bilancio (in particolare, 
leggi finanziarie) in altre voci (manutenzione o intersettoriali).  
7 Anche per questo dato valgono le precisazioni riportate nella nota precedente. 
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Grafico 5 – Leggi di riordino sul totale delle leggi istituzionali, settoriali e 

intersettoriali 2014-2015 
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dal “territorio, ambiente e infrastrutture” con 109 leggi (15,5%) e dallo 

“sviluppo economico e attività produttive” con 86 leggi (12,2%). Infine, 

altre 36 leggi, pari al 5,1%, sono classificate nel “multisettore”: in genere 

leggi di semplificazione, di abrogazione, collegati alle finanziarie che 

riguardano più macrosettori (cfr. tabella 7 2015 dell’Appendice e grafico 

6). 

Grafico 6 – Distribuzione delle leggi per macrosettori anni 2014-2015 

 

 

Comparando il dato dell'anno in esame con quello del 2014, l'ordine 
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nel “multisettore” (cfr. tabella 7 2014 dell’Appendice e grafico 6). 
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dirette a fornire servizi alle loro comunità e, soprattutto negli ultimi anni, 

di far fronte, con interventi di natura sociale, ai problemi derivanti dalla 

crisi economica e occupazionale. 

L’analisi dei dati relativi alla distribuzione delle leggi tra le materie 

all’interno dei diversi macrosettori non evidenzia particolari novità 

rispetto agli anni precedenti. 

Nel 2015, nel caso del macrosettore “ordinamento istituzionale”, la 

prima materia di intervento regionale, con 68 leggi, è data dalla voce 

“enti locali e decentramento”. Segue, poi, la materia “personale e 

amministrazione” (22 leggi), la quale già da alcuni anni sembra perdere il 

primato di materia con il maggior numero di leggi. Anche nel 2014 

primeggiava la materia “enti locali e decentramento” con 39 leggi. 

Nel macrosettore “sviluppo economico e attività produttive” si 

registra ancora una volta quanto già emerso nei Rapporti precedenti, 

ovvero la decisa prevalenza del numero di leggi regionali nel campo che 

sinteticamente può definirsi dello sviluppo rurale: le materie “agricoltura 

e foreste” (27 leggi) e “caccia, pesca e itticoltura” (10 leggi), infatti, 

totalizzano insieme 37 leggi sul totale di 86 (pari al 43,0%), senza contare, 

peraltro, le altre leggi sull’agriturismo e il turismo rurale, classificate nella 

materia “turismo”. Seguono poi – con una distribuzione tra le materie 

non molto diversa da quella evidenziata nei precedenti Rapporti – le 

materie “turismo”, e “commercio, fiere e mercati” rispettivamente con 

14 e 8 leggi. Il numero delle leggi negli altri campi materiali è molto 

limitato. Anche nel 2014 lo sviluppo rurale totalizzava, all’interno del 

macrosettore, il numero maggiore di leggi (53). 

Nel macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”, predominano 

le materie “territorio e urbanistica”, con 36 leggi, e “protezione della 

natura e dell’ambiente”, con 28 leggi. Altre 16 e 13 leggi sono classificate 

nelle voci “trasporti” e “risorse idriche e difesa del suolo”. Prevalenze 

uguali nel 2014 con 36 e 19 leggi nelle prime due materie indicate e 14 e 

12, rispettivamente, nelle “risorse idriche e difesa del suolo” e nei 

“trasporti”. 

Nel macrosettore “servizi alla persona e alla comunità”, si può 

constatare, ancora una volta, l'assoluta prevalenza della materia “tutela 
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della salute” con 51 leggi (nel 2014 le leggi erano 59). Seguono, poi, le 

materie “servizi sociali” e “beni e attività culturali”, rispettivamente, con 

37 e 14 leggi (nel 2014 le leggi erano 29 e 13). 

Nel complesso, si deve constatare che all’interno dei macrosettori – ad 

eccezione dell’“ordinamento istituzionale” – non sembrano verificarsi 

mutamenti significativi nella distribuzione delle leggi tra le materie, 

rispetto a quanto rilevato nei Rapporti degli anni precedenti.  

1.5. L’esercizio delle potestà legislative 

Partendo dai dati relativi alla distribuzione delle leggi tra i macrosettori 

e i profili delle materie e considerando esclusivamente, in base ad un 

criterio di prevalenza, il carattere concorrente o residuale dei diversi 

ambiti materiali inseriti nei macrosettori, risulta confermata anche nel 

2015 – con riferimento alle sole Regioni ordinarie – la prevalenza della 

potestà residuale nei macrosettori “ordinamento istituzionale”, con 68 

leggi su 109, e “sviluppo economico e attività produttive”, con 52 leggi 

su 63. Il rapporto è, invece, ribaltato a favore della potestà concorrente 

negli altri macrosettori: le leggi afferenti a tale tipologia sono, infatti, 73 

su 87 (con 14 di potestà residuale) per il “territorio, ambiente e 

infrastrutture” e 61 su 98 (con 37 di potestà residuale) per i “servizi alla 

persona e alla comunità”. Situazione identica si registrava nel 2014, 

quando erano sempre i macrosettori “ordinamento istituzionale” e 

“sviluppo economico e attività produttive” a registrare il più alto numero 

di leggi riconducibili alla potestà residuale (rispettivamente con 68 leggi 

su 117 e 83 leggi su 96). Erano, invece, sempre gli altri due macrosettori 

“territorio, ambiente e infrastrutture” e i “servizi alla persona e alla 

comunità” a registrare il maggior numero di leggi ascrivibili alla potestà 

concorrente: rispettivamente 73 leggi su 85 e 87 leggi su 122. 

Considerando, invece, il totale delle leggi, incluse quelle ascrivibili al 

macrosettore della “finanza regionale” e al “multisettore”, e classificando 

anche le leggi che esercitano le due potestà principali congiuntamente 

(potestà mista), i dati risultano leggermente diversi da quelli sopra 

richiamati. Più in generale, su 509 leggi ordinarie, 139 – pari al 27,3% del 

totale – sono di potestà residuale; 331 – pari al 65,4% del totale – sono di 
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potestà concorrente e 37 – pari al 7,3% del totale – sono di potestà 

legislativa mista (cfr. tabella 8 2015 dell’Appendice e grafico 7). 

Grafico 7 - Fonte giuridica della potestà legislativa 2014-2015 
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2014 e nel 2015, si sono fatte carico di combattere l’eccesso di 

regolazione soprattutto attraverso le leggi regionali di settore, le leggi 

finanziarie e i collegati. In tutte le tipologie di leggi richiamate sono 

frequenti, infatti, abrogazioni esplicite (totali o parziali) di leggi e 

regolamenti, segno della persistenza della buona prassi a non ricorrere a 

formule “generiche” di abrogazione, che mal si conciliano con la 

chiarezza e la certezza del diritto. 

L’uso di abrogazioni implicite – tanto diffuso in passato – è però 

ancora presente in alcuni ordinamenti regionali. Ad esempio, pur 

abrogando esplicitamente numerose leggi e disposizioni, contengono una 

clausola di abrogazione “innominata” (sono abrogate tutte le disposizioni 

incompatibili o in contrasto) la LR 35/2015 (art. 24 co. 1) della Regione 

Calabria, recante norme per i servizi di trasporto pubblico locale e la LR 

3/2014 (art. 89, co. 1) della Regione Abruzzo, in materia di tutela e 

valorizzazione delle foreste, nonché la LR 15/2015 (art. 28, co. 2) della 

Liguria, in tema di riordino delle funzioni provinciali; la LR 17/2015 (art. 

18, co. 1) della Regione Puglia, che ha dettato norme in materia di tutela 

e uso della costa e il Testo unico in materia di commercio, LR 10/2014 

(art. 90, co. 1), della Regione Piemonte; la LR 5/2014 (art. 11, co. 1) del 

Lazio, recante tutela, gestione e governo pubblico delle acque. 

Nel 2014 non sono state approvate leggi generali di semplificazione 

normativa mentre delle 3 leggi che figurano nella tabella 4 2015 

dell’Appendice solo una, quella della regione Emilia-Romagna (LR 10, 

collegato alla legge comunitaria 2015), dispone l’abrogazione espressa di 

normativa tacitamente abrogata o priva di efficacia (si tratta di 38 leggi 

regionali, 1 regolamento e numerose singole disposizioni legislative, 

contenute in un allegato diviso in tre differenti elenchi). Altre due leggi 

(LR 11 Campania e LR 3 Marche) sono, in realtà, leggi che dettano, in 

generale, disposizioni in tema di qualità formale e sostanziale della 

legislazione (inclusi alcuni strumenti di semplificazione normativa) e in 

tema di semplificazione amministrativa (introducono strumenti per 

ridurre gli adempimenti amministrativi a carico di cittadini e imprese, 

nonché gli oneri finanziari e amministrativi a carico delle imprese).  

Anche se non attraverso leggi di “disboscamento”, prosegue, 

comunque, l’opera di “ripulitura” degli ordinamenti, monitorata nei 
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Rapporti degli anni precedenti ed evidente sia dai dati riportati nella 

tabella 9 dell’Appendice, relativa alle abrogazioni del 2015, sia dalla 

tabella 9a dell’Appendice, relativa agli interventi abrogativi dalla prima 

legislatura alla fine del 2015. 

Più in particolare, nel 2015, le 705 leggi complessivamente approvate 

abrogano espressamente 320 leggi per intero (cfr. tabella 9 

dell’Appendice), alcune partizioni (interi capi e sezioni) e numerose 

disposizioni. Nel 2014, invece, gli interventi abrogativi avevano 

determinato la cancellazione di 202 leggi (cfr. tabella 9 dell’Appendice). 

Come si vede, poi, dalla tabella 9a 2015 dell’Appendice, laddove il 

totale delle leggi abrogate risulta essere molto alto, si è in presenza di 

massicci interventi abrogativi avvenuti nel corso degli anni. Ad esempio: 

per quanto riguarda le Regioni ordinarie, in Lombardia su 2.266 leggi 

promulgate ne sono state formalmente abrogate il 77,5% (1.756), in 

Toscana su 3.229 il 67,9% (2.191), in Piemonte su 2.216 il 57,2% (1.268); 

per quanto riguarda le specialità, in Valle d’Aosta su 2.904 leggi 

promulgate ne sono state abrogate espressamente il 66% (1.917), nella 

Provincia autonoma di Trento su 1.368 il 64,5% (883), in Friuli Venezia 

Giulia su 2.396 il 50,8% (1.218). 

Altro dato rilevante è quello delle abrogazioni espresse contenute 

soprattutto nell’ambito dei testi unici, delle leggi di settore, spesso in 

quelle di riordino e nelle leggi finanziarie. 

Le leggi regionali 1, 11 e 12/2015 dell'Umbria - testi unici in materia di 

governo del territorio; sanità e servizi sociali; agricoltura – abrogano 

rispettivamente, 17 leggi e 2 regolamenti la prima, 77 leggi e numerose 

disposizioni di altre leggi la seconda e 30 leggi e 2 regolamenti la terza. Le 

LLRR 13 e 32/2014 della Liguria - testi unici in materia di paesaggio e di 

strutture ricettive e di imprese turistiche - hanno abrogato, 

rispettivamente, 9 leggi regionali e alcune disposizioni la prima, 1 legge 

regionale, numerose disposizioni e ben 10 regolamenti regionali la 

seconda; la LR 10/2014 dell’Umbria - testo unico in materia di 

commercio - ha abrogato 18 leggi, numerose disposizioni e 5 regolamenti 

regionali.  
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Tra le leggi di settore (o di riordino) particolarmente rilevanti, 

contengono abrogazioni la LR Basilicata 29/2015, legge organica in 

materia di artigianato (2 leggi regionali), la LR Calabria 35/2015, recante 

disposizioni per i servizi di trasporto pubblico locale (5 leggi regionali), la 

LR 30/2015 Toscana, in materia di conservazione e valorizzazione del 

patrimonio naturalistico-ambientale (4 leggi regionali e numerose 

disposizioni), la LR 11/2015 Friuli Venezia Giulia, in materia di difesa 

del suolo e di utilizzazione delle acque (numerose disposizioni di 24 leggi 

regionali). Analogamente hanno operato alcune leggi del 2014: LR 

3/2014 Abruzzo, legge organica in materia di tutela delle foreste, che ha 

abrogato 13 leggi e varie disposizioni di leggi regionali e LR 11/2014 

Lombardia, in materia di promozione dell’attività di impresa, di lavoro e 

competitività, che ha abrogato 2 leggi per intero e numerose disposizioni.  

Quanto, infine, alle leggi finanziarie per il 2016, nel 69% dei casi si 

interviene con abrogazioni di singole disposizioni legislative. Si registra, 

dunque, un aumento di quasi 11 punti percentuali rispetto allo stesso 

dato riferito alle finanziarie per il 2015 (58%)8.  

1.7. Considerazioni conclusive 

L’analisi dei dati riferiti al 2014 e al 2015 conferma per alcuni aspetti 

quanto messo in luce nel precedente Rapporto.  

Le conferme riguardano, innanzitutto, una certa stabilizzazione del 

numero complessivo delle leggi (705 nel 2015 e 694 nel 2014, 711 nel 

2013), con una media annua di leggi per Regione pari al 32% nel 2015 e 

al 31,5% nel 2014 (era del 32,3 nel 2013).  

È vero che siamo ancora lontani dai risultati raggiunti negli anni 

successivi alle riforme del “federalismo amministrativo” e costituzionali 

quando la produzione legislativa si attestava su una media di circa 500 

leggi all’anno per le Regioni ordinarie e su poco più di 600 leggi annue 

includendo anche le specialità9, ma è altrettanto vero che la contrazione 

                                                             
8 Cfr., A. Filippetti, Capitolo 10, in questo Volume. 
9 Si veda, oltre ai precedenti Rapporti, anche A.G. Arabia e C. Desideri, L’attività normativa 
nella settima legislatura regionale, in ISSiRFA-CNR, Terzo Rapporto annuale sullo stato del 
regionalismo in Italia, Milano, Giuffrè editore, 2005, p. 479 e ss.; C. Desideri, L’attività 
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del dato è significativa soprattutto se confrontata con il 2012 (790 leggi), 

anno in cui le Regioni si erano trovate a dover adeguare i loro 

ordinamenti ai numerosi provvedimenti statali di riduzione dei costi della 

politica e di contenimento della macchina amministrativa (realizzata con 

la riforma di numerosi enti ed organi regionali). 

Potrebbe aver giocato un ruolo significativo nella contrazione e nella 

successiva stabilizzazione del dato il rallentamento dell’attività legislativa 

verificatosi a seguito del rinnovo delle Assemblee regionali, avvenuto  nel 

2013 (Basilicata, Friuli Venezia Giulia, Lazio, Lombardia, Molise, 

Trentino-Alto Adige e Valle d’Aosta),  nel 2014 (Abruzzo, Calabria, 

Emilia-Romagna, Piemonte e Sardegna) e nel 2015 (Campania, Liguria, 

Marche, Puglia, Toscana, Umbria e Veneto). 

Continua ad essere sempre molto significativa la prevalenza delle leggi 

di manutenzione rispetto a quelle nuove; come messo in luce a partire dal 

Rapporto 2010, sembra trattarsi di un fenomeno fisiologico: le Regioni, 

negli anni immediatamente successivi alle riforme (inizio degli anni 

duemila) hanno prodotto numerose leggi nuove, che necessitano ora di 

interventi di adeguamento.  

Come già messo in luce a partire dalla rilevazione relativa al 2012, 

continua a manifestarsi la contrazione del dato relativo alla potestà 

residuale, fermo restando che le leggi ascrivibili a tale potestà sono 

comunque numerose in alcune Regioni: si vedano, per esempio, la 

Lombardia (46,7%) e la Toscana 42,4% nel 2015 e il Veneto (60%) e la 

Puglia (52,8) nel 2014. Soprattutto per alcune Regioni la contrazione 

potrebbe essere legata anche alle modalità di rilevazione della potestà 

legislativa regionale: la potestà mista ha acquisito una veste autonoma 

solo da alcuni anni; in precedenza le leggi venivano distribuite, in base ad 

un criterio di prevalenza, tra le due potestà principali.  

Quanto agli scostamenti, rileva, soprattutto, la tendenza (per il 

complesso delle Regioni) alla riduzione in valori percentuali delle leggi 

ascrivibili al macrosettore dello sviluppo economico che dal 18% e 

17,9%, rispettivamente, del 2013 e del 2014, passa al 12,2% del 2015.  

                                                                                                                                                                                   

normativa delle Regioni. La produzione legislativa nella VIII legislatura delle Regioni ordinarie, in Sesto 
Rapporto sullo stato del regionalismo in Italia, Milano, Giuffrè editore, 2011, p. 451 e ss. 
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La situazione è sostanzialmente confermata anche considerando solo i 

dati delle Regioni ordinarie. Le leggi del macrosettore di riferimento, 

infatti, passano dal 18,2% del 2013 al 17,6% del 2014 e al 12,4% del 

2015. Questi dati, letti in parallelo a quelli relativi al macrosettore del 

territorio e ambiente, confermano quanto emerso dalla classificazione 

delle leggi per titoli competenziali. Infatti, l’incremento, di un po’ più di 

un punto percentuale tra il 2014 e il 2015 (15,6% e 17,1%) ma di circa 4 

punti percentuali rispetto al 2013 (13,7%), delle leggi classificate nel 

macrosettore del territorio e ambiente risulta coerente con il decremento 

della competenza residuale (dove insistono maggiormente leggi ascrivibili 

al macrosettore dello sviluppo economico) e il conseguente aumento 

della potestà concorrente (dove, invece, insistono maggiormente leggi 

ascrivibili al macrosettore del territorio). 

Per quanto riguarda, invece, la prevalenza all’interno dei macrosettori 

di intervento di determinate materie, risultano sostanzialmente 

confermate le tendenze riportate nei Rapporti precedenti: mentre esiste 

già e continua a essere prodotta un’ampia disciplina in ambiti materiali 

tradizionalmente “regionalizzati” (in particolare, i servizi sociali, lo 

sviluppo rurale e, in un certo senso, il turismo) – non è mai decollata una 

politica legislativa in altri settori di competenza regionale, quali, ad 

esempio, l’industria e l’artigianato.  

Più in generale e con riferimento agli altri macrosettori, anche negli 

anni 2014 e 2015 risulta confermata la ridotta e a volte scarsissima 

produzione di leggi in alcune materie – ad esempio, la ricerca scientifica, 

l’ordinamento della comunicazione, la protezione civile, la previdenza – 

in ordine alle quali, come già detto nei precedenti Rapporti, sono emersi 

e si rafforzano, di anno in anno, una serie di dubbi e perplessità sulle 

scelte fatte dal legislatore costituzionale del 2001. 

Quanto, infine, ad alcuni aspetti più propriamente qualitativi (riordino, 

razionalizzazione e semplificazione della normativa), le Regioni – anche 

se non in modo generalizzato – continuano a manifestare grande 

impegno e interesse, proseguendo nell’opera di riduzione della normativa 

vigente, nel coordinamento della legislazione con l’elaborazione di testi 

unici, nella produzione di leggi di riordino settoriale e anche nella 
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promulgazione di leggi generali di semplificazione normativa (e 

amministrativa). 

A tal proposito, meritano attenzione particolare le leggi della 

Campania (LR 11/2015) e Marche (LR 3/2015) che, oltre a introdurre 

misure di semplificazione amministrativa, dettano la disciplina generale 

degli strumenti per la qualità della normazione (testi unici, ATN, AIR, 

VIR, clausole valutative, drafting normativo, legge annuale di 

semplificazione). Sono leggi complessivamente simili a quella già emanata 

dalla Regione Liguria nel 2010 (LR13), ma in parte (per la disciplina 

generale degli strumenti diretti al miglioramento della qualità della 

regolazione) anche uguali alle leggi sulla qualità della normazione 

approvate nel 2008 dalla Toscana (LR 55) e nel 2011 dalla Puglia (LR29).  

Il rinnovato interesse per tale tipologia di legge testimonia l’attenzione 

dei legislatori regionali per la qualità formale e sostanziale della 

legislazione ma anche l’effetto “trascinamento” che le iniziative di alcune 

Regioni possono giocare sulle altre. In particolare, la previsione di alcuni 

strumenti diretti alla fattibilità e alla valutazione delle leggi e delle 

politiche è la prova di quanto le Regioni e le Assemblee legislative stiano 

prendendo sul serio la questione della valutazione soprattutto in un 

quadro che, a breve, potrebbe vederle protagoniste nel nuovo Senato.  
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Leggi regionali (ordinarie e statutarie) - 2014 

L’analisi dei dati riferiti al 2014 e al 2015 conferma per alcuni aspetti 
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Leggi regionali (ordinarie e statutarie) - 2015 
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2. I REGOLAMENTI NELL’ESPERIENZA REGIONALE * 

2.1. I regolamenti per numero e dimensione fisica 

Nel 2015 le Regioni ordinarie e le specialità hanno emanato 399 

regolamenti: 135 dalle Regioni ordinarie e 264 dalle Regioni speciali (cfr. 

tabella 1 2015 dell’Appendice e grafico 1). 

Vi è, dunque, un aumento di 43 unità rispetto ai 356 regolamenti 

emanati nel 2014. L’aumento è avvenuto tanto nelle Regioni ordinarie 

quanto nelle specialità con, rispettivamente, 19 e 24 regolamenti in più 

(cfr. tabella 1 2014 dell’Appendice e grafico 1).  

Grafico 1 – Produzione regolamentare 2014-2015 

 

 

L'incremento della produzione regolamentare è evidenziato 

soprattutto dalle dimensioni degli atti in articoli e commi; infatti, 

considerando l'insieme delle Regioni (ordinarie, speciali e Province 

autonome), dai 3.006 articoli prodotti nel 2014 si sale ai 4.052 del 2015; 

dai 7.985 commi del 2014 si sale ai 13.720 commi del 2015 (cfr. tabelle 2 e 

3 2014 e 2015 dell'Appendice).  

                                                             
* Di Aida Giulia Arabia, ricercatrice in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
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Considerando solo le Regioni ordinarie, è possibile confrontare i dati 

del 2015 con gli anni successivi al 2001. Negli anni dal 2001 al 2003 si 

registra l’incremento dei regolamenti, che passano da 101 a 107 e a 152; il 

2004 fa segnare un decremento (96 regolamenti10); dal 2005 si assiste 

nuovamente ad una lieve ripresa dell’utilizzo della fonte secondaria11, con 

114 regolamenti che nel 2006 diventano 118, nel 2007 131, nel 2008 133 

e nel 2009 166. Tornano a ridursi – probabilmente anche a seguito del 

rallentamento dell’attività normativa legato al cambio di legislatura – nel 

2010 (135 regolamenti), a contrarsi ulteriormente nel 2011 (129 

regolamenti), ad aumentare di 26 unità nel 2012 (155 regolamenti), a 

contrarsi di 14 unità nel 2013 (141 regolamenti), a ridursi ancora di 25 

unità nel 2014 (116 regolamenti) e ad aumentare di 19 unità nel 2015 

(135 regolamenti). Al di là delle fisiologiche oscillazioni, il sistema 

sembra, ormai, essersi assestato su un numero di atti che supera sempre 

le 100 unità e, in alcuni anni, anche in modo significativo (166 nel 2009 e 

155 nel 2012).  

Continua ad essere rilevante l’esperienza, già messa in luce nei 

Rapporti degli anni precedenti, della Regione Puglia che ricorre, a partire 

dal 2001, in modo sempre più significativo alla fonte secondaria (per tutti 

basti ricordare i 38 regolamenti del 2012) ma anche alcune Regioni 

ordinarie (Calabria, Lazio, Toscana, Piemonte) ricorrono, ormai con 

costanza, alla fonte secondaria. Per quanto emerge dalle ultime 

rilevazioni, poi, altre Regioni sembrerebbero aver cambiato abitudini 

(Abruzzo e Umbria), mentre in altre l’esercizio della competenza 

regolamentare continua a essere molto “trascurato” (Molise e Veneto). 

Come sempre, poi, rimane sostanzialmente confermato il ricorso 

massiccio alla fonte secondaria nella Regione Friuli Venezia Giulia e nella 

Provincia autonoma di Bolzano che, comunque, inserisce, nel computo 

complessivo, non solo il dato dei regolamenti formali, approvati con 

decreto del Presidente della Provincia, ma anche il dato di quelli 

sostanziali, approvati con deliberazione della Giunta provinciale, recanti 

                                                             
10 Cfr. Focus sulla produzione normativa nella VII legislatura regionale, in Rapporto sullo stato della 
legislazione 2004-2005 tra Stato, Regioni e Unione europea, Roma, 2005, in particolare tabella 4, p. 
116 ss. 
11 Cfr. I regolamenti regionali nel 2006, in Rapporto 2007 sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione 
europea, Roma, 2007, tabelle A e A1, pp. 72-73. 
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“criteri e direttive” per l’applicazione di leggi provinciali. Se si esclude, 

poi, il caso della Provincia di Trento che emana annualmente un numero 

cospicuo di regolamenti, nelle altre specialità il ricorso alla fonte 

secondaria è davvero molto esiguo (Sicilia e Valle d'Aosta), se non 

addirittura assente (Sardegna). 

2.2. L’incidenza dei regolamenti sul totale della produzione 
normativa  

L’incidenza della fonte secondaria è misurabile in relazione al 

complesso della produzione normativa (leggi e regolamenti), non solo in 

valori assoluti ma anche e, soprattutto, se calcolata sul numero 

complessivo di articoli e commi. 

Come avviene, ad esempio, in alcune Regioni speciali e Province 

autonome, il ricorso consistente alla fonte secondaria è inversamente 

proporzionale all’utilizzo della fonte legislativa. Ed è esattamente vero il 

contrario, sia pure con qualche eccezione, nelle Regioni ordinarie, dove la 

produzione regolamentare risulta di molto inferiore a quella delle leggi.  

Nel 2015, nelle specialità, a fronte di 196 leggi, risultano emanati 264 

regolamenti. Nel 2014 le leggi erano 148 e i regolamenti 240. Una 

situazione opposta si verifica, invece, nelle Regioni ordinarie che 

emanano, nel 2015, 509 leggi e 135 regolamenti. Nel 2014, le leggi erano 

546 e i regolamenti 116. 

Confrontando i dati (cfr. tabella 1 2014 e 2015 dell’Appendice) e 

considerando le Regioni nel loro insieme, la percentuale dei regolamenti 

sul totale della produzione normativa è pari al 36,1% (era del 33,9% nel 

2014). E’ pari, invece, al 57,4% nelle specialità (era del 61,9% nel 2014) e 

al 21% nelle Regioni ordinarie con un incremento, dunque, di circa 4 

punti percentuali rispetto al 2014 (17,5%). 

Considerando, però, l’ampiezza della produzione normativa – cfr. 

tabelle 2, 3 e 4 2014 e 2015 dell'Appendice – l’enorme scarto evidenziato 

tra le percentuali calcolate in base al numero degli atti risulta essere 

sempre meno significativo a seconda che si calcoli su partizioni più 

dettagliate degli atti stessi.  
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Più in particolare, per quanto riguarda la percentuale dei regolamenti 

sul totale della produzione normativa (calcolata in articoli), questa è pari 

al 29,5% (era del 27% nel 2014, del 33,2% nel 2013 e del 31,2% nel 

2012); nelle specialità è del 42,3% (era del 44,3% nel 2014, del 54,4% nel 

2013 e del 51,3% nel 2012), mentre nelle Regioni ordinarie è del 21,1% 

(era del 18,1% nel 2014, del 21,1% nel 2013 e del 18,9% nel 2012).  

Rispetto alla partizione per numero di commi, invece, nel 2015, la 

percentuale dei regolamenti sulla produzione normativa è pari al 30,4% 

(era del 26,5% nel 2014; del 36% nel 2013, del 30,7% nel 2012): nelle 

specialità il dato è sostanzialmente simile a quello per articoli, 42,8% (era 

del 36,8% nel 2014, del 52,6% nel 2013 e del 43,8% nel 2012), mentre 

nelle Regioni ordinarie subisce un lieve incremento (1 punto percentuale) 

rispetto alla percentuale calcolata in articoli, arrivando al 22,3% (era del 

20,7% nel 2014, del 25,2% nel 2013 e del 21,5% nel 2012). 

Questo è dovuto al fatto che, al di là del numero delle leggi che in 

alcune Regioni speciali e Province autonome risulta di molto inferiore 

rispetto al numero dei regolamenti, quello che conta realmente è 

l’ampiezza della produzione normativa (articoli e commi) che, nel 2015 e 

per alcune Regioni in particolare, mostra una tendenziale diminuzione 

man mano che si sceglie una unità di misura più dettagliata. Ad esempio, 

nella Regione Friuli Venezia Giulia, le 35 leggi e i 114 regolamenti 

portano la percentuale dei regolamenti sul totale della produzione 

normativa al 76,5%, i 790 articoli di legge e i 1.518 articoli di 

regolamento la fanno scendere di circa 11 punti percentuali (65,8%), 

mentre i 3.361 commi di legge e i 4.024 commi di regolamento la 

riducono ulteriormente di altri 11 punti percentuali (54,5%).  

Alle medesime conclusioni si arriva, ad esempio, per la Regione 

Umbria dove l’incidenza dei regolamenti sulla produzione normativa nel 

suo complesso passa dal 40%, calcolata in valori assoluti, al 15,9% 

(calcolata in articoli) e al 14,6% (calcolata in commi). 

Non mancano, però, casi in cui le percentuali aumentano. Nel 2015, 

nella Regione Puglia, ad esempio, la percentuale dei regolamenti sul totale 

della produzione normativa risulta pari al 29,8%, mentre se calcolata sul 

numero degli articoli sale al 51,2% e si contrae leggermente se calcolata 

sul numero dei commi (49,9%). Segno questo che le 40 leggi, pur se 
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superiori di 23 unità rispetto ai regolamenti (17), sono meno articolate e, 

dunque, meno pesanti.  

2.3. L’esercizio del potere regolamentare tra Giunta e 
Consiglio  

La titolarità (così come il procedimento di approvazione e la tipologia 

dei regolamenti ammissibili) sono disciplinati nei nuovi Statuti regionali, 

predisposti e approvati ai sensi dell’articolo 123 della Costituzione.  

L'attribuzione del potere regolamentare in via esclusiva alla Giunta 

prevale nelle Regioni Calabria, Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, 

Lombardia, Puglia, Toscana, Umbria12. Solo gli Statuti dell’Abruzzo, delle 

Marche e del Veneto attribuiscono il potere al Consiglio, con possibilità, 

per la seconda e la terza delle Regioni richiamate, di delega alla Giunta. In 

Piemonte e in Molise, invece, i rispettivi Statuti, pur assegnando la 

potestà regolamentare in via generale alla Giunta, hanno previsto la 

possibilità per le leggi regionali di riservare la funzione al Consiglio. La 

“condivisione” del potere regolamentare tra Giunta e Consiglio si ritrova, 

infine, anche nello Statuto della Campania dove, secondo un articolato 

procedimento, i regolamenti, prima di essere emanati dal Presidente della 

Giunta, previa deliberazione di quest’ultima, devono essere sottoposti 

anche all’approvazione del Consiglio. 

In conformità alle scelte operate in sede di elaborazione delle nuove 

Carte statutarie, nel 2015, nelle Regioni Calabria, Campania, Lazio, 

Liguria, Lombardia, Molise, Piemonte, Puglia, Toscana e Umbria sono 

presenti solo regolamenti emanati dall’Esecutivo, mentre in Abruzzo 

solo regolamenti di Consiglio. Nella Regione Marche sono presenti sia 

                                                             
12 Anche se non in modo "secco". In molti casi, infatti, l’esercizio dei regolamenti “delegati” 
dallo Stato nelle materie di competenza di quest’ultimo è riservato all’Assemblea legislativa. 
Inoltre, alcuni Statuti prevedono strumenti atti a coinvolgere il Consiglio nel procedimento 
di adozione dei regolamenti. In particolare, in Emilia-Romagna l’articolo 28, comma 4 dello 
Statuto prevede il coinvolgimento dell’Assemblea; gli statuti delle Regioni Liguria, 
Lombardia, Piemonte, Puglia, Toscana e Umbria inseriscono nel procedimento 
regolamentare il parere obbligatorio della commissione consiliare competente per materia. 
Inoltre, gli statuti dell’Emilia-Romagna e del Molise prevedono, rispettivamente, il parere 
del Consiglio di garanzia statutaria (se previsto dalla legge regionale) e del Comitato per la 
legislazione e, infine, quello della Puglia la possibilità, per la Giunta, di avvalersi anche del 
parere del Consiglio di Stato. 
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regolamenti di Giunta che di Consiglio mentre in Veneto l'unico 

regolamento emanato è della Giunta. Nelle Regioni che hanno attribuito 

la potestà regolamentare in via generale al Consiglio, è stata 

maggiormente esercitata la delega alla Giunta (ad esempio, nel 2015, nella 

Regione Marche, 6 regolamenti sono di Giunta e 2 di Consiglio), a 

conferma  che la sede naturale per l'attuazione dalle leggi sia l'Esecutivo e 

non il Legislativo. D'altra parte, storicamente, quando le funzioni 

legislativa e regolamentare erano entrambe in capo al Consiglio, la 

funzione regolamentare non fu (o fu scarsamente) esercitata. Così è stato 

nell'esperienza del Piemonte che, negli anni, pur avendola prevista in 

Statuto, ha riservato pochissime volte l'esercizio del potere al Consiglio 

regionale.  

Anche nella Regione Emilia-Romagna la potestà regolamentare è stata 

esercitata da entrambi gli organi. Il regolamento riguardante il 

trattamento dei dati personali diversi da quelli sensibili e giudiziari di 

titolarità della Giunta, emanato in attuazione del d.lgs. n. 196 del 2003 

(Codice in materia di protezione dei dati personali) è stato approvato dal 

Consiglio in quanto "assimilabile" ai regolamenti delegati dallo Stato per i 

quali la competenza, in Emilia-Romagna come in quasi tutte le altre 

Regioni, è riservata all'Assemblea legislativa.  

Inoltre, sempre in conformità alle disposizioni statutarie, nelle Regioni 

Friuli Venezia Giulia, Sicilia e Trentino-Alto Adige, nonché nelle 

Province autonome di Bolzano e Trento, i regolamenti emanati sono 

solo di Giunta.  

Più in particolare, il quadro che emerge dalle risposte al questionario 

conferma le tendenze già evidenziate nelle precedenti rilevazioni. Dei 399 

regolamenti indicati, 388 – pari al 97,2% del totale – risultano emanati 

dalle Giunte e solo 11 – pari al 2,8% del totale – dai Consigli. Nelle 

Regioni ordinarie, su 135 regolamenti, 124 sono emanati dagli Esecutivi13 

e 11 dalle Assemblee legislative, mentre nelle specialità, i 264 regolamenti 

sono tutti delle Giunte.  

Percentuali quasi simili nel 2014, quando su 356 regolamenti indicati, 

347 – pari al 97,5% del totale – risultavano emanati dalle Giunte e solo 9 

                                                             
13 Di cui 82 emanati sentito il parere della Commissione consiliare di settore. 
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– pari al 2,5% del totale – dai Consigli. Nelle Regioni ordinarie, su 116 

regolamenti emanati, 107 erano degli Esecutivi14 e 9 delle Assemblee 

legislative, mentre nelle specialità, i 240 regolamenti erano tutti delle 

Giunte.  

I regolamenti di cui si darà conto di seguito sono trattati – proprio 

perché tutti a rilevanza esterna – nel loro insieme, senza distinguerli 

secondo l’organo di provenienza (Giunta o Consiglio).  

2.4. I regolamenti per macrosettori e per materie 

I dati relativi alla classificazione dei regolamenti secondo i macrosettori 

e il profilo delle materie mettono in luce (cfr. tabella 5 2015 

dell'Appendice) che su 399 regolamenti emanati nel 2015, i gruppi più 

numerosi sono quelli inerenti ai “servizi alla persona e alla comunità” 

(134 regolamenti), seguiti da quelli relativi al macrosettore “sviluppo 

economico e attività produttive” (117 regolamenti). Seguono, poi, i 75 

regolamenti classificati nel “territorio, ambiente e infrastrutture”, i 55 

regolamenti del macrosettore “ordinamento istituzionale” e i 18 

regolamenti inquadrati nel macrosettore della “finanza regionale”. Non si 

registrano regolamenti multisettoriali.  

L’ordine delle priorità è leggermente diverso guardando alle sole 

Regioni ordinarie: su 135 regolamenti emanati, 35 riguardano i servizi, 33 

lo sviluppo economico, 33 il territorio, 29 l'ordinamento istituzionale e 5 

la finanza. Nelle specialità, invece, prevale il macrosettore dei servizi con 

99 regolamenti, seguito dallo sviluppo economico con 84 e dal territorio 

con 42 regolamenti. Altri 26 e 13 regolamenti sono classificati, 

rispettivamente, nell’ordinamento istituzionale e nella finanza regionale.  

Una situazione simile si è verificata nel 2014 per le Regioni ordinarie, 

quando, su 116 regolamenti emanati, 36 riguardavano i servizi, 29 

l'ordinamento istituzionale, 22 lo sviluppo economico, 21 il territorio e 5 

la finanza. Nelle specialità primeggiava il macrosettore dei servizi con 100 

regolamenti, seguito dallo sviluppo economico e dal territorio, 

rispettivamente con 80 e 28 regolamenti. Altri 28 e 4 regolamenti erano 

                                                             
14 Di cui 70 emanati sentito il parere della Commissione consiliare di settore. 
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classificati, rispettivamente, nell’ordinamento istituzionale e nella finanza 

regionale (cfr. tabella 5 2014 dell'Appendice).  

Dal confronto tra i dati del 2015 delle Regioni nel loro insieme con 

quelli dell’anno precedente emerge la riduzione della produzione 

regolamentare in modo significativo nel campo dei servizi (di circa 6 

punti percentuali: dal 39% al 33,6%) e nel macrosettore dell'ordinamento 

istituzionale (di 2 punti percentuali: dal 16% al 13,8%); l'incremento, 

anch'esso significativo nel campo del territorio (di 5 punti percentuali: dal 

13,8% al 18,8%); la tenuta del dato nel macrosettore dello sviluppo 

economico (29,3% nel 2015 e 28,7% nel 2014). Aumenta infine di 2 

punti percentuali il dato dei regolamenti ascrivibili alla finanza regionale 

(4,5% nel 2015 e 2,5% nel 2014) (cfr. grafico 2) 

 

Grafico 2 – Distribuzione dei regolamenti per macrosettori 2014-2015 

 

 

Per quanto riguarda, invece, gli ambiti materiali, in continuità con 

quanto indicato nei Rapporti precedenti, le Regioni seguitano a 

privilegiare in modo significativo, all’interno dei macrosettori, 

determinate materie tradizionalmente regionalizzate, mentre risultano 

poco "sfruttate" le materie attribuite alle Regioni con la revisione 

costituzionale del 2001. 
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Sotto quest’ultimo profilo (cfr. sempre tabella 5 2015 dell'Appendice), 

infatti, nel macrosettore “ordinamento istituzionale” la produzione 

regolamentare interessa soprattutto la materia “personale e 

amministrazione” con 46 regolamenti (pari all'83% di regolamenti sul 

totale del macrosettore). Il dato è degno di nota soprattutto se 

raffrontato con quello delle leggi (22). In continuità con quanto segnalato 

nei Rapporti degli anni precedenti, la presenza di un numero elevato di 

regolamenti (nel 2015 superiore al doppio delle leggi) è dovuta all’ampio 

processo di delegificazione di interi ambiti di normativa riguardante il 

personale, che avrebbe determinato l’abbandono della fonte primaria a 

favore di quella secondaria. A queste considerazioni è opportuno, però, 

aggiungere che il minor numero di leggi (rispetto ai regolamenti) 

classificate nella materia è legato anche al fatto che, in questo caso, 

numerose disposizioni riguardanti il personale sono contenute nelle leggi 

finanziarie (ad esempio, il 58% di quelle per il 2015 e l’88% di quelle per 

il 2016 prevedono norme nella materia indicata)15 sfuggendo, quindi, alle 

classificazioni per materia.  

Nel macrosettore “sviluppo economico e attività produttive” la 

maggior parte degli atti emanati dalle Regioni riguarda la materia che 

sinteticamente può definirsi dello sviluppo rurale. Le materie “agricoltura 

e foreste” e “caccia, pesca e itticoltura” totalizzano, infatti, 42 

regolamenti (pari al 35,9% sul totale del macrosettore). Seguono, poi, 

entrambe con 13 atti (11,1%) le voci “turismo” e “multimateria” e con 

11 regolamenti (9,4%) le voci “commercio” e “altro”, che raggruppa la 

programmazione negoziata, la programmazione economica, il supporto e 

l’assistenza allo sviluppo locale.  

Nel macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”, spiccano le 

materie “protezione della natura e dell’ambiente” e “territorio e 

urbanistica” con, rispettivamente, 22 (pari al 29,3% di regolamenti sul 

totale del macrosettore) e 19 regolamenti (25,3%). Altri 14 atti 

riguardano, poi, le “risorse idriche”.  

Con riguardo al macrosettore “servizi alla persona e alla comunità”, la 

produzione regolamentare interessa soprattutto la materia “servizi 

sociali” con 32 regolamenti (pari al 23,9% di regolamenti sul totale del 

                                                             
15 Cfr. A. Filippetti, Capitolo 10, in questo Volume. 
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macrosettore) e “tutela della salute” con 22 regolamenti (16,4%). La 

materia “beni e attività culturali” registra 17 regolamenti, l'“istruzione 

scolastica” 16 e la “formazione professionale” 13. Poco rilevante appare 

il dato delle altre materie. 

Infine, se si escludono gli 8 regolamenti nella materia “tributi”, poco 

significativa appare la distribuzione dei regolamenti tra le materie del 

macrosettore “finanza regionale”. 

Se si confrontano i dati relativi all’anno in esame con quelli del 2014 le 

tendenze qui evidenziate risultano sostanzialmente confermate (in 

qualche caso con ordini di priorità leggermente diversi per alcune materie 

nell’ambito dei macrosettori di riferimento). 

Anche nel 2014, infatti, nel macrosettore “ordinamento istituzionale” 

il numero maggiore di regolamenti – 40 (70,2%) – interessava la materia 

“personale e amministrazione”. Nel macrosettore “sviluppo economico e 

attività produttive” erano sempre i regolamenti inerenti allo sviluppo 

rurale (“agricoltura” e “caccia e pesca”, considerate nel complesso) a 

totalizzare il maggior numero di regolamenti (43, pari al 42,2% del totale 

dei regolamenti sul macrosettore), seguiti da quelli classificati alla voce 

“turismo” (17, pari al 16,7%). Nel macrosettore “territorio, ambiente e 

infrastrutture” i regolamenti più numerosi riguardavano il “territorio e 

l’urbanistica” e la “protezione della natura e dell’ambiente” 

(rispettivamente, 19, pari al 38,8% e 12, pari al 24,5%). Infine, anche nel 

macrosettore “servizi alla persona e alla comunità” la presenza di un 

numero significativo di regolamenti – 38 (pari al 27,3%) – si rinveniva nel 

campo dei “servizi sociali”, a cui seguivano 32 regolamenti (pari al 23%) 

classificati nella materia “tutela della salute”.  

2.5. I regolamenti per tipologia 

Premesso che il dato quantitativo relativo al totale degli atti non deve 

essere letto in termini assoluti perché, come più volte ripetuto, 

concorrono in modo rilevante all’incremento complessivo del dato il 

numero dei regolamenti emanati dalle specialità (e, in particolar modo, 

dalla Regione Friuli Venezia Giulia e dalla Provincia autonoma di 

Bolzano), appare opportuno, per completezza, volgere ora uno sguardo 
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di insieme sulla concreta esperienza regionale in tema di fonti secondarie 

e soffermarsi, sia pur brevemente, sulle tipologie maggiormente 

ricorrenti. 

In alcuni casi si tratta di regolamenti di manutenzione – vale a dire di 

regolamenti di modifica e/o di integrazione di precedenti atti – emanati 

nel corso dello stesso anno16 o emanati in un arco di tempo relativamente 

recente17. La manutenzione degli atti normativi (leggi e regolamenti) non 

è di per sé un elemento negativo anche se, quando è ravvicinata nel 

tempo, induce a riflettere sull’ipotesi che non sia stata prestata la dovuta 

attenzione all’analisi di “fattibilità” dell’atto in sede di predisposizione.  

Vi è, poi, una serie di regolamenti che può, invece, essere considerata 

di “giusto” adeguamento alle trasformazioni ed al sopravvenire di eventi 

nuovi perché questi intervengono a modificare atti emanati già da alcuni 

anni18.  

                                                             
16 Cfr., il regolamento Abruzzo 8/2015 di modifica del regolamento 4, recante le linee guida 
per il concorso alla spesa dei comuni per il sostegno ai costi a carico degli utenti relativi alle 
prestazioni socio-sanitarie semiresidenziali; il regolamento Calabria 4/2015 di modifica del 
regolamento 3, recante modalità sul conferimento di funzioni dirigenziali di livello apicale; il 
DPREG regolamento Friuli Venezia Giulia 253/2015 di modifica del regolamento 3, 
concernente criteri e modalità per la concessione di contributi a sostegno dell’imprenditoria 
giovanile. 
17 Cfr., ad esempio, il regolamento Lazio 19/2015, di modifica del regolamento 29/2014 
(per la gestione dell’economato); il regolamento Lombardia 10/2015, di modifica del 
regolamento 5/2014 (per l’accesso alle aree e ai locali per i giochi d’azzardo lecito); il 
regolamento Piemonte 1/2014, di modifica e integrazione del regolamento 4/2013 
(concernente i programmi di intervento di edilizia sociale sovvenzionata); il regolamento 
Toscana 33/2014, di modifica del regolamento 41/2013 (in materia di titoli di studio, 
requisiti organizzativi e strutturali dei servizi educativi e semplificazione). 
18 Cfr., ad esempio, il regolamento Lombardia 7/2015, di modifica del regolamento 1/2004 
(in tema di criteri generali per l’assegnazione e la gestione degli alloggi di edilizia 
residenziale pubblica); il regolamento Piemonte 3/2015, di adeguamento del regolamento 
15/2004 (disciplina dei canoni regionali per l’uso di acqua pubblica) e di modifica del 
regolamento 10/2003 (disciplina dei procedimenti di concessione di derivazione di acqua 
pubblica); il DPREG Friuli Venezia Giulia 158/2015, di modifica del DPREG 263/2009 
(recante la definizione dei comparti produttivi di intervento, i criteri e ele modalità per la 
concessione di finanziamenti per il rafforzamento della struttura finanziaria delle imprese 
agricole); il regolamento Calabria 2/2014, recante modifiche al regolamento 12/2009 (per la 
disciplina delle procedure di alienazione del patrimonio immobiliare disponibile della 
regione); il regolamento Lazio 8/2014, recante modifiche al regolamento 15/2008 (in 
materia di sistemazione delle fasce frangivento nell’Agro Pontino); il regolamento 
Lombardia 3/2014, recante modifiche al regolamento 10/2004 (promozione e tutela delle 
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Nel 2015 i regolamenti di manutenzione sono 147 su 399, pari cioè al 

36,8%% del totale: 45,9% nelle Regioni ordinarie (62 su 135) e 32,2% 

nelle specialità (85 su 264). Si registra, dunque, una diminuzione di 3 

punti percentuali rispetto al 2014 quando i regolamenti di manutenzione 

erano 142 su 356, pari cioè al 39,9% del totale: 43,1% nelle Regioni 

ordinarie (50 su 116) e 38,3% nelle specialità (92 su 240)(cfr. tabella 6 

2014 e 2015 dell'Appendice).  

Gli interventi di manutenzione sono maggiormente diffusi nelle 

Regioni che utilizzano la fonte secondaria in modo rilevante e costante 

nel tempo. Ad esempio, nella Provincia autonoma di Trento su 19 

regolamenti emanati nel 2015, 9, pari al 47,4% del totale, sono di 

modifica di precedenti atti (nel 2014 i regolamenti di manutenzione erano 

il 63,6%); così nella Regione Friuli Venezia Giulia, nel 39,5% dei casi si 

tratta di regolamenti di manutenzione (nel 2014 erano il 56,7%). Le 

medesime conclusioni valgono per alcune Regioni ordinarie. Il Lazio, ad 

esempio, su 19 regolamenti ne emana 11 di manutenzione, pari al 57,9% 

del totale (nel 2014 erano il 69%), così la Toscana con il 70% di 

regolamenti di manutenzione (14 su 20) nel 2015 e il 60% nel 2014. 

Accanto a questi regolamenti, di dimensioni ridotte in termini di 

articoli, commi e caratteri, non mancano però regolamenti attuativi di 

testi unici (di disposizioni legislative ma anche regolamentari) e di leggi 

settoriali di riordino – di materie o submaterie – che si caratterizzano per 

essere articolati in modo più ampio. In alcuni casi, tra l’altro, le leggi di 

riordino prevedono, per una serie di aspetti, numerose attuazioni 

regolamentari.  

Soffermandosi sui regolamenti attuativi di disposizioni contenute in 

testi unici, nel periodo in esame (2014-2015) sono presenti sia interventi 

nuovi che manutentivi.  

Quanto ai testi nuovi, la Regione Friuli Venezia Giulia ha emanato 2 

regolamenti, rispettivamente, in attuazione del testo unico delle 

                                                                                                                                                                                   

discipline sportive della montagna); il regolamento Piemonte, 3/2014, di modifica del 
regolamento 4/2006, di diffusione del servizio cinematografico; il DPP Trento 5-7/2014, 
recante modifiche al DPP 50-157/2008 (concernente le procedure per l’individuazione 
delle zone speciali e per l’approvazione delle relative misure di conservazione e dei piani di 
gestione delle aree protette provinciali).  
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disposizioni regolamentari in materia di incentivi e finanziamenti a favore 

del settore artigiano19 e del testo unico delle norme regionali in materia di 

impianto e di tenuta del libro fondiario20, la Regione Emilia-Romagna un 

regolamento attuativo del testo unico in materia di organizzazione e 

rapporti di lavoro21, la Regione Marche un regolamento in attuazione del 

testo unico in materia di commercio22, la Regione Piemonte un 

regolamento attuativo del testo unico sulla tutela delle aree naturali e 

della biodiversità23.  

Quanto agli interventi di modifica, la regione Toscana ha emanato 5 

regolamenti di manutenzione di regolamenti attuativi di testi unici: 3 

relativi al testo unico in materia di educazione, istruzione, orientamento, 

formazione professionale e lavoro24, 1 relativo al testo unico in materia di 

turismo25 e 1 emanato in attuazione del testo unico in materia di 

organizzazione e ordinamento del personale26. Analogamente, le Regioni 

Lombardia e Liguria hanno emanato, rispettivamente, 1 regolamento di 

manutenzione del regolamento attuativo del testo unico in materia di 

agricoltura, foreste, pesca e sviluppo rurale e 1 regolamento di modifica 

di due regolamenti di attuazione del testo unico in materia di strutture 

turistico-alberghiere 27.  

Inoltre, per citare solo qualche esempio di regolamenti dettati in 

attuazione di leggi di riordino, la Regione Abruzzo ha emanato un 

regolamento attuativo della LR 38/2012, contenente la disciplina della 

                                                             
19 Regolamento 67/2015, dettato in attuazione del testo unico emanato con decreto del 
Presidente della Regione 33/2012. 
20 Regolamento 206/2014, dettato in attuazione della LR 15/2010. 
21 Regolamento 3/2015, dettato in attuazione della LR 43/2001. 
22 Regolamento 1/2015, dettato in attuazione della LR 27/2009. 
23 Regolamento 2/2014, dettato in attuazione della LR 19/2009. 
24 Si tratta dei regolamenti 3, 11e 39/2015, di modifica del regolamento 47/2003, dettato in 
attuazione della LR 32/2002. 
25 Si tratta del regolamento 18/2015, di modifica del regolamento 1/2001, detatto in 
attuazione della LR 42/2000. 
26 Si tratta del regolamento 73/2015, di modifica del regolamento 33/2010, dettato in 
attuazione della LR 1/2009. 
27 Regolamento Lombardia 4/2015, di modifica del regolamento 3/2010, dettato in 
attuazione della LR 31/2008 e regolamento Liguria 1/2014, di modifica dei regolamenti 
2/2009 e 3/2010, dettati in attuazione della LR 2/2008. 
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attività agrituristiche, composto di 22 articoli, 75 commi e 6 allegati28; la 

regione Toscana ha emanato un regolamento attuativo della LR 68/2011, 

di riordino del sistema delle autonomie locali, composto di 3 articoli e 69 

commi29, nonché un regolamento attuativo della legge di disciplina del 

servizio sanitario regionale (LR 40/2005), composto di 16 articoli e 39 

commi30. 

In molti casi, poi, i regolamenti sono attuativi di disposizioni di leggi 

settoriali che – pur non qualificandosi come vere e proprie leggi di 

riordino – sono, comunque, rilevanti e innovative quanto alle iniziative e 

alle attività disciplinate. Rientrano, ad esempio, in quest’ultimo caso, il 

regolamento Abruzzo 6/2015, emanato in attuazione della legge in 

materia di fattorie didattiche, agrinido, agriasilo e agritata (LR 48/2013), 

composto di 17 articoli, 106 commi e 5 allegati; il regolamento Lazio 

4/2015, recante la disciplina dei profili formativi dell'apprendistato, 

emanato in attuazione della legge recante misure finalizzate al 

miglioramento della funzionalità della Regione (LR 7/2014), composto 

di 39 articoli, 140 commi e 2 allegati. 

Oltre che di leggi settoriali, i regolamenti sono spesso attuativi di 

disposizioni contenute nelle leggi finanziarie. Questo avviene soprattutto 

in quegli ordinamenti che adottano finanziarie "pesanti" con le quali si 

interviene su diversi settori di competenza regionale. Il caso più rilevante 

è rappresentato dalla Regione Friuli Venezia Giulia, dove ad eccezione 

della finanziaria 200831, le finanziarie dei vari anni si caratterizzano per 

una articolazione piuttosto complessa. A titolo di esempio, nel 2014, la 

Regione richiamata ha emanato 6 regolamenti (3 nuovi e 3 di modifica) 

in attuazione della finanziaria 2014 (LR 23/2013)32 e numerosi altri in 

                                                             
28 Si tratta del regolamento 4/2014. 
29 Regolamento 16/2014, concernente il sistema integrato di contrasto all’evasione fiscale. 
30 Regolamento 3/2014, in materia di attività contrattuale degli enti per i servizi tecnico-
amministrativi di area vasta quali centrali di committenza del sistema sanitario regionale. 
31 La LR 31/2007, già segnalata nei Rapporti precedenti, si connotava come una 
“finanziaria leggera” (anche se era stata preceduta dalla legge strumentale 30/2007, 
tutt’altro che snella). 
32 Quanto ai regolamenti nuovi si tratta del regolamento 49/2014, in materia di concessione 
e di erogazione dell’incentivo a favore del progetto Musica di Staranzano per il sostegno 
all’attività dell’Orchestra mitteleuropea della Regione; del regolamento 50/2014, in materia 
di concessione e di erogazione di incentivi per manifestazioni cinematografiche e del 
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attuazione di finanziarie di anni precedenti, riguardanti varie materie di 

intervento regionale. Anche nel 2015 è intervenuta a modificare 

regolamenti previsti dalla finanziaria 2014 e ad emanarne 3 in attuazione 

della finanziaria 2015 (LR 27/2014)33.  

A conferma di quanto sottolineato a partire dal Rapporto sulla 

legislazione per il 200234, poco significativo è il dato riguardante i 

regolamenti attuativi di fonti comunitarie. Per citare qualche esempio, 

nella rilevazione del 2015 risultano “vincolati” da tale tipo di norme una 

serie di atti del Friuli Venezia Giulia e, in particolare, il DPREG 20/2015 

emanato in attuazione del regolamento (UE) 1308/2013 e del 

regolamento (CE) 555/2008, relativi all'organizzazione del mercato 

vitivinicolo e dei mercati dei prodotti agricoli; il DPREG 122/2015 riferito 

all’applicazione del regolamento (CE) 1069/2009 del Parlamento 

europeo e del Consiglio del 21 ottobre 2009, recante norme sanitarie 

relative ai sottoprodotti di origine animale e ai prodotti derivati non 

destinati al consumo umano; il DPREG n. 175/2015 emanato in 

attuazione del regolamento (CE) n. 1698/2005 sul sostegno allo sviluppo 

rurale.  

Contrariamente a quanto avveniva in passato, anche il dato dei 

regolamenti attuativi di fonti statali risulta poco rilevante. Come 

sottolineato nella rilevazione precedente la Regione Puglia ha il primato 

di atti appartenenti a tale tipologia: ben 5 nel 2015 e 2 nel 2014.  

Sono “vincolati” da norme statali il regolamento 1/2015, recante la 

disciplina dell’apprendistato (d.lgs. 167/2911), il regolamento 5/2014, in 

materia di attività pascoliva sul territorio regionale sottoposto a vincolo 

                                                                                                                                                                                   

regolamento 51/2014, in materia di concessione e di erogazione di incentivi per attività 
culturali. Quanto a quelli di manutenzione si tratta dei regolamenti 107, 113 e 125/2014, di 
modifica, nell’ordine, dei primi tre atti indicati. 
33 Si tratta dei regolamenti 195/2015, recante criteri e modalità per la concessione di 
contributi straordinari ai Consorzi di servizi turistici della montagna; 226/2015, 
concernente le modalità di concessione, erogazione e rendicontazione del contributo 
previsto a favore della Fondazione Palazzo Coronini Cronberg di Gorizia, 227/2015, 
concernente le modalità e i termini di concessione, erogazione e rendicontazione del 
contributo previsto a favore dell’Istituto friulano per la cultura istriano, friulano, dalmata di 
Trieste.  
34 Cfr., in particolare, le tabelle 4b nell’Appendice ai Rapporti sulla legislazione 2002 (p. 377) e 
2003 (p. 434). 
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idrogeologico (regio decreto-legge 3267/1923), il regolamento 9/2015, 

recante norme per i terreni sottoposti a vincolo idrogeologico (d.lgs. 

152/2006), il regolamento 15/2015, di manutenzione di altro 

regolamento in materia acque meteoriche di dilavamento e di prima 

pioggia (d.lgs. 152/2006), il regolamento 1/2014, recante la disciplina per 

il rilascio del giudizio di idoneità, per la sorveglianza e il controllo 

dell’acqua destinata al consumo umano (Dlgs. 31/2001). 

Sono “vincolati” dal Piano nazionale di azioni per la salute mentale, 

approvato dalla Conferenza Stato-Regioni nella seduta del 24 gennaio 

2013, il regolamento 18/2014 che ha fissato i requisiti strutturali ed 

organizzativi per l’autorizzazione alla realizzazione, all’esercizio e 

all’accreditamento delle comunità riabilitative assistenziali psichiatriche 

dedicate ai pazienti autori di reato ad elevata complessità e dal Patto per 

la salute 2014-2016 di cui all’intesa Stato-Regioni 10 luglio 2014, il 

regolamento 14/2015, recante definizione dei criteri per il riordino della 

rete ospedaliera e dei modelli di riconversione dell’assistenza ospedaliera. 

Inoltre, la Regione Emilia-Romagna ha emanato 2 regolamenti (uno 

nuovo e uno di manutenzione) sul trattamento dei dati sensibili e 

giudiziari di competenza della Giunta regionale cui è titolare l'Assemblea 

legislativa, in attuazione del codice in materia di protezione dei dati 

personali (Dlgs. 196/2003)35.  

Infine, vale la pena segnalare due regolamenti che hanno approvato 

due Codici: rispettivamente, il Codice deontologico e di comportamento 

per il personale della polizia locale36 e il Codice di buona pratica agricola 

per l’utilizzo dei prodotti fitosanitari37.  

2.6. Considerazioni conclusive 

Sulla base dei dati e degli elementi illustrati è possibile evidenziare di 

seguito alcune tendenze che non si discostano molto da quanto messo in 

luce nei Rapporti degli ultimi anni. 

                                                             
35 In particolare, si tratta dei regolamenti 1/2014 e 1/2015.  
36 Regolamento Puglia 8/2014 previsto dalla LR 37/2011. 
37 Regolamento Piemonte 6/2014 previsto dalla LR 61/2000. 
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Come più volte sottolineato, è sostanzialmente invariato e sempre 

significativo l’utilizzo di regolamenti da parte delle specialità, mentre la 

riscoperta dei regolamenti da parte delle Regioni ordinarie (e, in 

particolare, di alcune) risente molto delle scelte fatte in fase di 

predisposizione dei nuovi Statuti e, in particolare, di quelle relative alla 

disciplina della titolarità della funzione.  

E’ una costante, infatti, il ricorso alla fonte secondaria in alcune 

Regioni che, in passato, la hanno utilizzata in modo episodico e 

occasionale e questo è sicuramente dovuto anche allo spostamento della 

funzione regolamentare dal Consiglio alla Giunta, che è avvenuto, nella 

maggior parte dei casi, salvo alcune limitate eccezioni, residuando 

all’Assemblea legislativa i regolamenti nell’ambito della potestà delegata 

dallo Stato. Tanto è vera l'ipotesi dell'aumento legato allo spostamento 

della funzione che, anche nelle Regioni che hanno attribuito la potestà 

regolamentare in via generale al Consiglio è molto frequente la delega 

della funzione alla Giunta. Ad esempio, nelle Marche degli 8 regolamenti 

emanati nel 2015, ben 6 sono di Giunta; così i 4 emanati nel 2014.  

La scelta dell'attribuzione alla Giunta dell'esercizio del potere, 

comunque, continua a non produrre gli stessi risultati nel complesso delle 

Regioni ordinarie, molte delle quali continuano, infatti, a ricorrere ai 

regolamenti in modo occasionale. Ad esempio, l'Emilia-Romagna, per 

rispondere ad esigenze di alleggerimento e semplificazione del corpus 

normativo, più che ricorrere ai regolamenti ha preferito seguire la strada 

della "deregolamentazione". La stessa Regione ha sottolineato – già a 

partire dal Sesto Rapporto sulla legislazione38 – che, soprattutto nella 

legislazione regionale di riordino settoriale, anche se fisiologicamente in 

calo di recente, si tende a rinviare, più che a regolamenti, a successivi atti 

attuativi di Giunta (e a volte di Consiglio). 

Altre Regioni, invece, sembrano consolidare di anno in anno l’utilizzo 

della fonte richiamata. Tra queste figura sicuramente la Regione Puglia 

che, rispetto al passato meno recente, passa dai 72 regolamenti del 

periodo 1972-2000 ai 345 degli anni 2001-2015. Situazione simile si 

verifica anche in altre Regioni, dove la maggior parte dei regolamenti 

                                                             
38 Regione Emilia-Romagna, Assemblea legislativa, Sesto Rapporto sulla legislazione, VIII 
legislatura, anno 2007, maggio 2008, p. 116 ss. 
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emanati risale agli ultimi quindici anni. Ad esempio: in Piemonte, su un 

totale di 352 regolamenti, 225 risultano emanati dal 2001 al 2015; nelle 

Regioni Toscana e Lazio, su un totale – rispettivamente – di 355 e 287 

regolamenti, 265 e 217 risalgono agli anni 2001-2015 (cfr. tabella 7 2015 

dell'Appendice). 

L’attribuzione alla Giunta, dunque, almeno per alcune Regioni, può 

ritenersi una scelta vincente.  

La scarsità del dato delle altre Regioni è indicativo di quanto già 

sottolineato nei Rapporti precedenti, vale a dire che molto spesso non 

sono inclusi nel conteggio dei regolamenti gli altri provvedimenti di 

Giunta (e, in alcuni casi, di Consiglio) che, pur non essendo classificati 

formalmente come regolamenti, potrebbero, invece, rivestirne 

caratteristiche sostanziali e di contenuto. E’ molto probabile, dunque, la 

permanenza, non solo nelle Regioni che ricorrono in modo episodico alla 

fonte secondaria, ma anche nelle altre (il caso della Provincia di Bolzano 

è un esempio per tutte) di poteri regolamentari atipici, consistenti 

appunto nel ricorso ad atti paranormativi nella forma di delibere di 

Giunta, attuativi di leggi, ma anche di piani e programmi39. 

Per quanto riguarda, inoltre, l’incidenza dei regolamenti sui 

macrosettori si conferma, ancora una volta, un ordine di prevalenza 

decisamente diverso rispetto a quello segnalato per le leggi. Nel 2015, ai 

regolamenti relativi ai servizi (33,6%), seguono, infatti, quelli dello 

sviluppo economico (29,3%), quelli inerenti al territorio (18,8%) e, infine, 

quelli dell'ordinamento istituzionale (13,8%). Per le leggi, invece, prevale 

                                                             
39 La tendenza a rinviare a successivi atti di Giunta e di Consiglio la disciplina di dettaglio 
della materia, già evidenziata a partire dal Rapporto 2007 nei capitoli sulla qualità della 
legislazione, è maggiormente evidente in alcuni ordinamenti regionali. Anche nelle leggi del 
2015 e nel 2014, gli atti cui il legislatore rinvia maggiormente sono quelli di Giunta (si tratta 
di rinvii a delibere, direttive e atti con cui l’Esecutivo definisce criteri e modalità per la 
concessione di contributi, sovvenzioni, ausili o per l’individuazione dei soggetti beneficiari). 
Come si ricava dalle risposte al questionario, le leggi del 2015 prevedono l’adozione di 920 
atti di Giunta e 50 atti di Consiglio, mentre quelle del 2014 ne prevedevano 665 di Giunta e 
59 di Consiglio. Naturalmente le differenze tra Regioni risultano sostanziali. Per restare ai 
rinvii previsti dalle leggi 2015, tra le Regioni ordinarie, ad esempio, è la Lombardia a 
prevalere, con 200 atti di Giunta di cui è prevista l’adozione, ma anche i dati delle Regioni 
Liguria (100), Molise (91), Piemonte (83), Emilia-Romagna (62) sono molto significativi. 
Tra le specialità, invece, il dato più rilevante è quello della Regione Valle d’Aosta con 91 atti 
di Giunta dei quali è prevista l’adozione. 
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la “finanza regionale” (25,1%) seguito, poi, nell'ordine da l'“ordinamento 

istituzionale”(22,3%), i “servizi alla persona e alla comunità” (19,9%), il 

“territorio, ambiente e infrastrutture” (15,5%) e, infine, lo “sviluppo 

economico e attività produttive” (12,2%). Una possibile spiegazione di 

tale situazione potrebbe derivare dal fatto che spesso i regolamenti sono 

attuativi di più disposizioni di una stessa legge o addirittura di leggi 

promulgate negli anni precedenti e, in alcuni casi, anche di norme 

contenute in leggi finanziarie che, pur interessando disposizioni relative a 

tutti i settori di intervento regionale, sono inserite nel macrosettore della 

finanza, finendo per sfuggire alle classificazioni per materia. 

Infine, quanto alle materie, si ha ancora una volta la conferma della 

tendenza delle Regioni a privilegiare – sia pure con lievi oscillazioni da un 

anno all'altro – alcuni ambiti materiali all’interno dei macrosettori: 

“personale e amministrazione” nel macrosettore “ordinamento 

istituzionale”; sviluppo rurale (“agricoltura e foreste” e “caccia, pesca e 

itticoltura”) nello “sviluppo economico e attività produttive”; 

“protezione della natura” e “territorio e urbanistica” nel “territorio, 

ambiente e infrastrutture”; “servizi sociali” e “tutela della salute” nei 

“servizi alla persona e alla comunità”. Si tratta – come sottolineato ormai 

nelle rilevazioni dei vari anni e nel capitolo relativo alla produzione 

legislativa – di materie tradizionalmente regionali, sulle quali le Regioni 

continuano a mostrare notevoli capacità di intervento, a volte anche 

sperimentando soluzioni innovative e originali. 
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Regolamenti regionali del 2014 
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Regolamenti regionali del 2015 
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3. GLI STRUMENTI PER LA VALUTAZIONE DELLE 
POLITICHE LEGISLATIVE REGIONALI* 

3.1. Premessa 

Il tema della qualità della legislazione e della valutazione delle politiche 

legislative regionali ha acquisito sempre maggiore importanza nell’ambito 

della legislazione regionale.  

L’interesse suscitato, peraltro, va al di là della necessità dell’utilizzo di 

tecniche normative che conducano alla formulazione di leggi più 

agevolmente applicabili dagli operatori del settore e più facilmente 

conoscibili dai destinatari.  

L’adeguato utilizzo degli strumenti posti a disposizione degli operatori 

del settore (Commissioni consiliari in primis, ma anche organi o 

commissioni costituiti ad hoc) può contribuire a rimodellare il rapporto 

esistente fra Consigli ed Esecutivi regionali, legati sì da un rapporto di 

responsabilità politica, che fonda la necessità che i primi operino il 

proprio controllo sui secondi, ma anche da un rapporto di 

collaborazione, il cui fine primario è quello dell’incremento dell’efficacia 

e dell’efficienza delle azioni pubbliche.  

Queste esigenze non sono confinate in una particolare sede legislativa, 

bensì sono ormai multilivello, come dimostra l’Accordo adottato dalla 

Conferenza Stato-Regioni il 27 marzo 2007 in materia di semplificazione 

e miglioramento della qualità della regolamentazione. 

Dal lato delle singole Regioni, la spinta in questa direzione ha favorito 

la produzione di regole tecniche – spesso inserite nei nuovi Statuti o nei 

Regolamenti interni dei Consigli regionali, altre volte inserite in apposite 

leggi o regolamenti riguardanti specifiche materie – sulle attività di analisi 

da svolgersi nelle diverse fasi in cui si snoda l’iter di formazione delle 

leggi, nonché a seguito dell’emanazione dell’atto. Basti pensare 

all’elaborazione delle clausole valutative e delle note informative sulle 

politiche regionali. 

                                                             
* Di Paolo Colasante, ricercatore in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
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Strumenti, questi ultimi, su cui si è sviluppato anche un network 

interregionale grazie alla Conferenza dei Presidenti delle Assemblee 

legislative regionali, che ha favorito l’implementazione del progetto 

CAPIRe.  

3.2. Le analisi di valutazione ex ante ed ex post 

Sulla scorta della tendenza appena delineata, le Regioni si sono dotate 

di strumenti per la valutazione della qualità della legislazione e delle 

politiche legislative regionali. Le disposizioni che li prevedono sono 

talvolta inserite negli Statuti o nei regolamenti interni dei Consigli 

regionali, talaltra in leggi di generale applicazione oppure riguardanti 

specifici settori e materie. 

Seguendo l’ordine delle fonti appena delineato, nel corso del biennio 

2014-2015, è possibile dare conto, anzitutto, dell’entrata in vigore dello 

Statuto della Regione Molise, il cui articolo 37 è specificamente dedicato 

alla “organicità, coerenza e qualità delle leggi”40. 

Dal canto proprio, l’articolo 61 dello Statuto della Regione Umbria è 

stato oggetto di una modifica41 che ha soppresso il Comitato per la 

legislazione, le cui attribuzioni sono ora rimesse alle Commissioni 

consiliari. Tale novità si è tradotta in un’analoga modificazione del 

regolamento interno del Consiglio, tramite la deliberazione 

dell’Assemblea legislativa del 26 marzo 2015, n. 416, con cui sono state 

riformulate alcune disposizioni del medesimo ed eliminato l’art. 39, 

espressamente dedicato alla disciplina del Comitato per la legislazione. 

Sempre per quanto riguarda i regolamenti interni dei Consigli regionali, 

la Regione Toscana ha innovato il proprio42, disponendo, all’articolo 64, 

comma 1, che la Commissione di controllo ha competenza – tra l’altro – 

                                                             
40 “1. Le leggi sono strumento di espressione e di attuazione della volontà politica regionale. 
Esse devono essere chiare nella forma, omogenee ed organiche nei contenuti, funzionali al 
raggiungimento degli obiettivi ai quali sono dirette. 2. Di norma, le leggi regionali sono 
dotate di clausole di valutazione indicanti i dati e le informazioni che i soggetti attuatori 
sono tenuti a fornire ai fini della verifica degli effetti e dei risultati degli interventi 
legislativi”. 
41 LR 19 marzo 2015, n. 5. 
42 Regolamento 24 febbraio 2015, n. 27. 
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nella “verifica (del) rispetto da parte della Giunta degli obblighi 

informativi derivanti da clausole valutative”. 

La Regione Liguria, con deliberazione del Consiglio regionale 10 

marzo 2015, n. 10, ha modificato l’articolo 83, comma 8, del regolamento 

interno, stabilendo che “nel corso dell’esame (in sede referente), la 

Commissione provvede ad acquisire gli elementi di conoscenza necessari 

per verificare la qualità e l’efficacia delle disposizioni contenute nel testo 

anche sotto il profilo economico‐finanziario con gli strumenti e le 

modalità previsti dalla Parte II, Capo I bis”, che contiene le disposizioni 

in materia di qualità della legislazione. 

Inoltre, pur fuoriuscendo dal periodo di riferimento, non ci si può 

esimere dal segnalare che, con la recente deliberazione C.R. 141-16725 

del 10 maggio 2016, il Consiglio della Regione Piemonte ha 

integralmente sostituito il Capo VI del proprio regolamento, dedicato alla 

“qualità della legislazione”. 

Quanto alle fonti di rango legislativo, viene anzitutto in rilievo la legge 

(di generale applicazione) della Regione Campania n. 11 del 201543, i cui 

articoli 4-8 regolano rispettivamente il “miglioramento della qualità della 

normazione”; l’“analisi tecnico normativa dei progetti di legge di 

iniziativa della Giunta Regionale”; l’“analisi di impatto della regolazione 

ed analisi di fattibilità dei progetti di legge di iniziativa della Giunta 

regionale”; la “verifica di impatto della regolazione e clausole valutative”; 

il “coordinamento delle attività di rilevazione dell'ATN e dell’AIR dei 

progetti di legge di iniziativa della Giunta regionale”. 

Vi è, poi, la legge della Regione Marche n. 3 del 2015, con cui si 

impegna “l’Assemblea legislativa regionale e la Giunta regionale (a 

svolgere) attività di controllo e di valutazione sugli effetti e sui risultati 

prodotti degli atti normativi regionali in rapporto alle finalità perseguite” 

(art. 3, comma 1), in particolare tramite l’analisi tecnico-normativa; 

l’analisi di impatto della regolazione; la verifica di impatto della 

regolazione; le clausole valutative. 

                                                             
43 Recante “Misure urgenti per semplificare, razionalizzare e rendere più efficiente 
l'apparato amministrativo, migliorare i servizi ai cittadini e favorire l'attività di impresa. 
Legge annuale di semplificazione 2015”. 
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Inoltre, nel periodo di riferimento, la Regione Emilia-Romagna, con 

una disposizione di settore contenuta nella legge comunitaria per il 2014 

(n. 7 del 2014), ha stabilito che ogni intervento a favore delle PMI debba 

essere preceduto da una valutazione delle azioni volte a contenere gli 

oneri a carico delle PMI, anche attraverso l'implementazione del test PMI 

all'interno di una scheda di analisi di impatto della regolamentazione 

(AIR) (v. art. 83). 

Può, infine, segnalarsi l’articolo 12, commi 32-37, della LR Friuli 

Venezia Giulia 27/2014 (Legge finanziaria 2015), che introduce 

nell’ordinamento regionale un programma annuale (approvato 

dall'Ufficio di Presidenza su proposta del Comitato per la legislazione, il 

controllo e la valutazione, d'intesa con le Commissioni permanenti), che 

individua le leggi e le politiche regionali oggetto d'analisi e verifica, con 

priorità per la legislazione assistita da clausole valutative. 

Sommando gli interventi normativi richiamati (escluso quello 

concernente il Regolamento interno della Regione Piemonte, che si 

riferisce al 2016), nel periodo 2014-2015, vi sono state 8 modifiche 

normative riguardanti le analisi di valutazione ex ante ed ex post, di cui due 

di rango statutario, 2 aventi ad oggetto il regolamento consiliare e 4 

legislative (3 “generali” e una di settore).  

3.3. Le clausole valutative 

Negli anni considerati, vi è stato un notevole incremento della 

previsione legislativa di clausole valutative. In particolare, le Regioni ne 

hanno complessivamente formulate 52 nel 2014 e 47 nel 2015 (mentre 

nel 2013 erano state 21 e l’anno precedente 19)44. 

Nello specifico, per quanto riguarda il 2014, le Regioni a Statuto 

ordinario Basilicata, Campania e Piemonte hanno formulato una clausola 

valutativa; le Marche 2; l’Abruzzo, la Liguria, la Toscana, la Puglia e il 

Veneto 3; la Lombardia 4; il Lazio e l’Umbria 5; l’Emilia-Romagna 10. 

                                                             
44 Occorre precisare che i dati che si sono appena riportati e quelli successivamente riferiti 
concernenti il numero di clausole valutative sono frutto dell’incrocio delle informazioni 
derivanti dai questionari compilati dalle Regioni e di quelle tratte dal sito web del progetto 
“Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gli Interventi Regionali” (www.capire.org).  
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Fra le Autonomie speciali, il Friuli Venezia Giulia ha formulato tali 

clausole in 6 previsioni legislative e la Sardegna e la Sicilia in una.  

In riferimento al 2015, le Regioni a Statuto ordinario Marche, Molise e 

Puglia hanno emanato 1 clausola valutativa; la Campania, la Toscana e 

l’Umbria 3; l’Abruzzo e il Lazio 4; il Piemonte 5; l’Emilia-Romagna 6; la 

Lombardia 11. Nell’ambito delle Regioni speciali e delle Province 

autonome, la Valle d’Aosta e la Sardegna ne hanno emanata una e il 

Friuli Venezia Giulia 3. 

Nella figura che segue (n. 1) sono rappresentati i dati ora esposti, con 

un confronto con gli anni precedenti (2012 e 2013). 
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Il numero delle clausole valutative per anno di ciascuna Regione non 

sembra particolarmente significativo, fatta eccezione per il dato 

dell’Emilia-Romagna e della Lombardia rispettivamente nel 2014 e nel 

2015. 

In ogni caso, complessivamente, il notevole numero di clausole 

valutative che vengono in esame (99 nel biennio considerato) non 

consente un’analisi puntuale di ognuna di esse. 

Può, però, rilevarsi che la maggior parte è contenuta in leggi organiche 

o di riordino di ampi settori (oppure in leggi che modificano queste 

ultime), mentre la loro formulazione è meno frequente nei casi in cui la 

regolazione riguardi un frammento modesto di una materia. 

Pur con gli inconvenienti a cui la classificazione va incontro – 

trattandosi di un’operazione necessariamente discrezionale – sembra 

opportuno segnalare che nella materia delle politiche sociali si registra il 

maggior numero di clausole valutative (16 nel biennio), seguita dalle 

materie della promozione/regolazione delle attività produttive e della 

tutela della salute (lato sensu), entrambe con 15 clausole valutative, di cui – 

nel caso della seconda – 4 sono contenute in normative sull’utilizzo dei 

cannabinoidi per finalità terapeutiche.  

10 sono presenti in norme sul riordino delle funzioni amministrative 

(prevalentemente emanate in attuazione della legge c.d. Delrio n. 56 del 

2014 oppure per l’esercizio associato delle funzioni comunali); 8 sono 

contenute in norme sul patrimonio regionale, anche qui lato sensu inteso, 

poiché in questa categoria si fanno rientrare le norme in materia di 

demanio, di usi civici, di alienazione degli alloggi di edilizia residenziale 

pubblica e altri settori afferenti. 

Neppure irrilevante è la presenza di clausole valutative in leggi sulla 

promozione culturale (5), sull’economia solidale (4), sulla legalità e sul 

diritto allo studio e la formazione professionale (3 in entrambi questi 

ultimi casi).  

Infine, nel biennio considerato, può registrarsi la pressoché totale 

assenza di leggi che prevedono altre formule finalizzate a prevedere 

obblighi di informazione da parte dei soggetti incaricati dell’attuazione 

della legge all’organo legislativo, fatta eccezione per la LP Trento 



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

63 

15/2015, riguardante la materia del governo del territorio, il cui articolo 

133 pone l’obbligo informativo in capo alla Giunta45.  

3.4. Le note informative 

In entrambi gli anni considerati, le Regioni hanno complessivamente 

dato luogo a 11 note informative, di cui 5 nel 2014 e 6 nel 2015. Si è, 

perciò, verificata una lieve flessione del dato nel 2013, in cui sono state 

rilevate 7 note informative. 

Nel biennio oggetto di esame, esse sono ascritte alle sole Regioni 

ordinarie e, in particolare, a una minoranza di esse: 2 dell’Abruzzo (nn. 

5/2014 e 6/2015); 3 del Piemonte (nn. 3/2014 e 4-5/2015); 6 della 

Toscana (nn. 30-31-32/2014 e 33-34-35/2015). 

Le note informative della Regione Abruzzo sono state redatte dal 

Servizio Analisi Economica, Statistica e Monitoraggio. La prima (n. 5 del 

2014) ha riguardato l’attuazione della LR 11/2009, recante “Norme per 

la protezione dell’ambiente dai pericoli derivanti dall’amianto” e 

conclude che il mancato raggiungimento integrale degli obiettivi di 

bonifica dei luoghi in cui si è rilevata la presenza di amianto è dovuta 

anzitutto alla mancata approvazione del Piano Regolatore per l’Amianto 

(P.R.A.), che invece la Regione avrebbe dovuto adottare entro 180 giorni 

dall’entrata in vigore della legge. 

L’altra nota informativa dell’Abruzzo (n. 6 del 2015) ha avuto ad 

oggetto la LR 15/2011 (“Adozione dei modelli di organizzazione e di 

gestione ai sensi dell’articolo 6 del Decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 

123 [Disciplina della responsabilità amministrativa delle persone 

giuridiche, delle società e delle associazioni anche prive di personalità 

giuridica, a norma dell’articolo 11 della L. 29 settembre 2000, n. 300] e 

modifica all’articolo 67 della LR 1/2011”) e ha rilevato che essa non 

sembra aver raggiunto i propri obiettivi sostanzialmente a causa della 

scarsa conoscenza dei suoi contenuti e della difficile individuazione degli 

                                                             
45 In riferimento a questo dato, deve rilevarsi che il conteggio non ha tenuto dei conto dei 
casi in cui le Regioni, pur avendo risposto affermativamente alla domanda, non hanno 
fornito gli estremi degli atti legislativi che contengono tali obblighi informativi. 
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enti soggetti alla sua disciplina. Pertanto, considera assolutamente 

necessaria una revisione del testo legislativo. 

Quante alle tre note della Regione Piemonte, formulate dalla Direzione 

Processo Legislativo – Unità organizzativa Qualità della normazione e 

valutazione delle politiche, la prima in ordine cronologico (n. 3 del 2014) 

ha riguardato “Le principali attività del Comitato per la qualità della 

normazione e la valutazione delle politiche nella IX legislatura”, in cui 

assume particolare rilievo la parte dedicata alla verifica del rispetto degli 

obblighi informativi previsti da clausole valutative, in cui si dà conto del 

numero di clausole valutative approvate per anno e dell’effettivo 

funzionamento del Comitato con il dato delle relazioni di ritorno da 

questo formulate. 

La seconda (n. 4 del 2015) è su “La missione valutativa sulle politiche 

promosse dalla Regione Piemonte a sostegno della ricerca e 

dell’innovazione del sistema produttivo locale” e contiene, per un verso, 

informazioni sulle risorse stanziate e sulla conseguente crescita 

occupazionale e, per altro verso, una serie di suggerimenti per potenziare 

gli strumenti previsti e i risultati. 

L’ultima nota informativa (n. 5 del 2015) analizza “Il servizio civile 

nella Regione Piemonte”, con cui, su richiesta della Giunta, è stato 

espresso un parere sulla clausola valutativa recata dal disegno di legge 

regionale n. 51 sulle “Norme per la realizzazione del servizio civile nella 

regione Piemonte”. 

Delle sei note informative della Regione Toscana (provenienti dal 

Settore Analisi di fattibilità e per la valutazione delle politiche), la nota n. 

30 del 2014 ha riguardato l’attuazione della LR 68/2011  con riferimento 

alla cooperazione finanziaria tra Regione ed Enti locali. Vi si dà atto che 

nel biennio 2012-13 si è ottenuto un notevole recupero grazie alle azioni 

di contrasto all’evasione fiscale, pur rilevandosi, per un verso, criticità 

nell’implementazione del sistema informativo del catasto, della fiscalità e 

del territorio (TOSCA) e, per altro verso uno scarso utilizzo dello 

strumento del patto di stabilità orizzontale. 

Anche la nota n. 34 del 2015 ha riguardato la medesima legge 

regionale, con riferimento agli interventi regionali a sostegno dei piccoli 
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comuni in condizioni di disagio. I risultati dell’indagine non sembrano 

molto positivi, se si considera che è stata osservata una diminuzione dei 

soggetti beneficiari del contributo annuale previsto dall’articolo 82 per 

mancato esercizio associato delle funzioni fondamentali e uno scarso 

utilizzo nel tempo del fondo di anticipazione per spese progettuali da 

parte dei potenziali beneficiari. 

Nella nota n. 31 del 2014, sull’attuazione della LR 7/2005 (“Gestione 

delle risorse ittiche e regolamentazione della pesca nelle acque interne”), 

oltre a un quadro complessivo degli stanziamenti erogati e dei progetti 

finanziati, si dà atto di una sostanziale invarianza dell’ittiofauna regionale 

e di un costante calo delle licenze di pesca.  

Nella nota n. 32 del 2014, concernente la LR 49/2003 (“Norme in 

materia di tasse automobilistiche regionali”), viene tracciato un bilancio 

del gettito della tassa automobilistica e si rileva il positivo risultato del 

costante aumento dei mezzi esentati a disposizione delle organizzazioni 

di volontariato. 

Nella nota n. 33 del 2015, sull’attuazione della LR 80/2012, in 

riferimento all’avviamento e alla sperimentazione della banca della terra 

(intesa come inventario completo e aggiornato dell’offerta dei terreni e 

delle aziende agricole di proprietà pubblica e privata e comprensivo dei 

terreni incolti o abbandonati disponibili per operazioni di affitto o 

concessione), si è osservato il positivo avvio dell’implementazione 

legislativa, pur registrando una bassa partecipazione ai bandi da parte dei 

potenziali beneficiari, nonché alcune criticità nell’attuazione delle 

procedure di revisione delle concessioni esistenti. 

Infine, la nota n. 35 del 2015, sulla promozione del mecenatismo in 

Toscana (in merito all’attuazione della LR 45/2012 “Agevolazioni fiscali 

per favorire, sostenere e valorizzare la cultura e il paesaggio in Toscana”) 

rileva un forte rallentamento dell’implementazione legislativa a causa 

dell’impugnativa legislativa conclusasi con la sentenza n. 153 del 2013 e 

auspica un maggior coordinamento fra le iniziative statali e regionali in 

materia. 
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3.5. Il seguito dato agli strumenti per la valutazione delle 
politiche regionali 

Gli strumenti a disposizione delle Regioni per la valutazione delle 

politiche regionali non sembrano aver avuto un seguito significativo nelle 

competenti sedi politiche, se si bada al modesto numero di casi in cui essi 

sono stati discussi nelle Commissioni consiliari o in Aula46. Occorre 

peraltro aggiungere che, invero, solo in poche Regioni ciò è avvenuto, 

mentre la maggior parte di esse non segnala di aver svolto attività del 

genere. 

Nello specifico, la Giunta della Regione Emilia-Romagna ha dato 

luogo a 11 relazioni concernenti altrettante clausole valutative, di cui 5 

nel 201447 e 6 nel 201548. Solo due relazioni del 2014 non sono state 

oggetto di esame da parte della Commissione competente per materia 

per via della fine anticipata della legislatura. 

Per quanto riguarda la Regione Lombardia, il risultato complessivo è 

di 22 relazioni, di cui 6 nel 2014 e 16 nel 2015. In particolare, nel primo 

anno considerato, il Comitato Paritetico e di Valutazione ha valutato 

l’attuazione di 5 leggi regionali49 sulla base delle relazioni periodiche 

                                                             
46 Il dato tiene conto solo dei casi in cui le Regioni hanno fornito gli estremi dell’atto 
oppure della legge in riferimento alla quale la valutazione è stata svolta. 
47 Le Relazioni del 2014 hanno riguardato le clausole valutative contenute nelle LR 26 del 
2009 (Disciplina e interventi per lo sviluppo del commercio equo e solidale); n. 5 del 2011 
(Disciplina del sistema regionale dell’istruzione e formazione professionale); n. 14 del 2008 
(Norme in materia di politiche per le giovani generazioni); n. 3 del 2008 (Disposizioni per la 
tutela delle persone ristrette negli istituti penitenziari della Regione Emilia-Romagna); n. 3 
del 2011 (Misure per l’attuazione coordinata delle politiche regionali a favore della 
prevenzione del crimine organizzato e mafioso, nonché per la promozione della cultura 
della legalità e della cittadinanza responsabile).  
48 Le Relazioni del 2015 sono state formulate in riferimento alla clausole valutative delle LR 
23 del 2011 (Norme di organizzazione territoriale delle funzioni relative ai servizi pubblici 
locali dell’ambiente); n. 12 del 2006 (Disciplina della diffusione dell’esercizio 
cinematografico); n. 15 del 2007 (Sistema regionale integrato di interventi e servizi per il 
diritto allo studio universitario e l’alta formazione); n. 6 del 2006 (Norme per la 
promozione e lo sviluppo della cooperazione mutualistica in Emilia-Romagna); n. 3 del 
2008 (Disposizioni per la tutela delle persone ristrette negli istituti penitenziari della 
Regione Emilia-Romagna); n. 5 del 2011 (Disciplina del sistema regionale dell’istruzione e 
formazione professionale). 
49 Si tratta delle LR 2 del 2011 (Azioni orientate verso l'educazione alla legalità); n. 24 del 
2006 (Norme per la prevenzione e la riduzione delle emissioni in atmosfera a tutela della 
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inviate dalla Giunta e, assieme alla V Commissione consiliare, ha 

esaminato i risultati della “Missione valutativa – Attuazione e risultati 

delle misure regionali di sostegno all’affitto e all’acquisto della prima 

casa”. Nel 2015, ha considerato l’attuazione di 16 politiche regionali50 in 

altrettante relazioni – sempre sulla base del materiale fornito dalla 

Giunta, nonché dell’esito delle missioni valutative concluse – e ha 

conseguentemente inviato osservazioni alle Commissioni consiliari di 

merito. 

Dal canto proprio, ai sensi dell’art. 2-bis della LR 32/2008, la Giunta 

delle Marche ha presentato il Rapporto annuale sul fenomeno della 

violenza contro le donne nella Regione, recante anche una relazione sullo 

stato di attuazione della medesima legge. Il Rapporto è stato discusso in 

Commissione e in aula, come previsto dalla disposizione testé richiamata. 

Nella Regione Piemonte, durante il biennio considerato, si rilevano 

complessivamente 24 relazioni – di cui 3 nel 201451 e 21 nel 201552 – 

                                                                                                                                                                                   

salute e dell'ambiente); n. 21 del 2008 (Norme in materia di spettacolo); n. 12 del 2005 
(Legge per il governo del territorio); n. 21 del 2010, in riferimento al servizio idrico 
integrato. 
50 Relazioni in materia di (1) Sistema informativo agricolo regionale; (2) Riduzione 
dell’amianto nella Regione; (3) Consumo del suolo nella pianificazione; (4) Prevenzione del 
randagismo; (5) Educazione alla legalità; (6) Prevenzione e trattamento del gioco d’azzardo 
patologico; (7) Fondo Infrastrutture Sociali; (8) Edilizia residenziale pubblica; (9) Piano 
interventi per la qualità dell’aria; (10) Intervento Generazione Web Lombardia; (11) 
Comitato dei Controlli per il primo semestre 2015; (12) Semplificazione; (13) Competitività; 
(14) Pianificazione territoriale; (15) Servizio idrico; (16) Valutazione sperimentale di una 
campagna informativa per il trattamento tempestivo dell’ictus. 
51 Relative alle LR 14/2007 (Interventi in favore della prevenzione della criminalità e 
dell’impegno in “Giornata regionale della memoria e dell’impegno in ricordo delle vittime 
delle mafie”); 1/2007 (Sperimentazione di nuove procedure per la formazione e 
l'approvazione delle varianti strutturali ai piani regolatori generali […]), ora abrogato 
dall’art. 90 della LR 3/2013; 11/2009 (Tutela, valorizzazione e promozione del patrimonio 
linguistico del Piemonte). 
52 Visto il rilevante numero, ci si limita a elencare i riferimenti delle leggi, seguiti dall’ambito 
cui afferiscono, anziché la rubrica: LR 14/2003 e 17/2004 (trasporto pubblico locale); 
18/2004 (identificazione animali da affezione); 34/2004 (attività produttive); 21/2007 (uso 
di sostanze psicotrope su bambini ed adolescenti); 30/2008 (amianto); 2/2009 e 13/2010 
(sport invernali); 16/2009 (Centri antiviolenza); 13/2014 (Istituto zooprofilattico 
interregionale); 23/2004 (sviluppo della cooperazione); 1/2006 (Istituto del Centro di 
documentazione nell’area della Benedicta); 2/2006 (valorizzazione delle costruzioni in terra 
cruda); 4/2006 (ricerca e innovazione); 33 e 34/2006 (turismo); 29/2008 (disciplina dei 
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contenenti elementi utili a rispondere alle relative clausole legislative e 

che sono state presentate alle Commissioni competenti per materia. 

Nel caso della Regione Umbria, il dato complessivo del biennio è di 8 

relazioni in risposta a clausole valutative inserite in leggi regionali, di cui 6 

nel 201453 e 2 nel 201554. Per il primo anno considerato, le Commissioni 

consiliari le hanno esaminate assieme ai relativi documenti istruttori e 

hanno concluso il loro lavoro con la trasmissione di una relazione 

all’Assemblea legislativa. Per quelle del 2015 le Commissioni non hanno 

espresso alcun parere.  

3.6. Considerazioni conclusive 

Alla luce di quanto osservato e dei dati riportati, sembra possibile 

riscontrare come, per quanto le Regioni stiano prendendo sempre più sul 

serio la questione della valutazione delle politiche legislative regionali, in 

particolare dotando sempre più frequentemente la loro legislazione di 

clausole valutative, d’altra parte l’impatto degli strumenti valutativi 

sembra tradursi raramente in conseguenze pratiche o, almeno, in rilevanti 

atti di natura politica. 

Questa tendenza non può che far pervenire alla conclusione che, per i 

Consigli regionali (e le relative Commissioni), ciò costituisca 

un’occasione mancata perché si abbia un’effettiva collaborazione con gli 

Esecutivi regionali, nonché un adeguato controllo su di essi.  

Da questo punto di vista, però, il positivo percorso avviato potrebbe 

anche ricevere un significativo impulso per effetto dell’eventuale 

                                                                                                                                                                                   

distretti rurali e agroalimentari di qualità); 31/2008 (fiere); n. 4 del 2009 (foreste); 11/2009 
(valorizzazione del patrimonio linguistico piemontese); 3/2010 (edilizia sociale).  
53 Relative alle LR 3/2010 (Disciplina regionale dei lavori pubblici e norme in materia di 
regolarità contributiva per i lavori pubblici); 7/2008 (Istituzione nelle Aziende Unità 
Sanitarie Locali (USL) della Regione Umbria del servizio di assistenza odontoiatrica 
protesica ed ortesica); 12/1995 (Agevolazione per favorire l’occupazione giovanile con il 
sostegno di nuove iniziative imprenditoriali); 9/2008 (Istituzione del Fondo regionale per la 
non autosufficienza e modalità di accesso alle prestazioni); 16/2009 (Disciplina delle 
manifestazioni storiche); n. 13 del 2013 (Testo unico in materia di turismo). 
54 Relative alle LR 16/2009 (Disciplina delle manifestazioni storiche); 23/2003 (Norme di 
riordino in materia di edilizia residenziale pubblica). 
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perfezionamento dell’iter legislativo della riforma costituzionale Renzi-

Boschi, di cui si attende il risultato referendario.  

Infatti, oltre a una possibile rivitalizzazione dei Legislativi regionali 

rispetto agli Esecutivi, dovuta all’ingresso dei componenti dei primi nella 

seconda Camera, deve rilevarsi che fra i compiti assegnati al Senato della 

Repubblica dalla nuova formulazione dell’articolo 55 della Costituzione 

vi sarebbe quella della valutazione delle politiche pubbliche 55. 

Questa valutazione, per via dell’organo da cui scaturirebbe, dovrebbe 

avere una vocazione nazionale, ma non si può escludere che la 

provenienza dei componenti dell’Assemblea possa condurre a favorire 

un positivo incontro di questa e di quelle regionali, soprattutto laddove si 

consideri che le politiche pubbliche solo raramente risultano suscettibili 

di essere precisamente ripartite secondo un criterio materiale, 

incrociando piuttosto materie attribuite a diversi livelli di governo. 

 

 

                                                             
55 Come rilevato anche da A.G.Arabia, in questo Volume. 
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4. LE ISTITUZIONI REGIONALI 

NEL BIENNIO 2014-2015

 

4.1. Premessa 

Il biennio 2014-2015 ha rappresentato per più della metà delle Regioni 

a statuto ordinario il periodo di rinnovo dei Consigli regionali. 

Precisamente, le elezioni regionali si sono svolte nel maggio 2014 in 

Abruzzo e Piemonte, nel novembre 2014 in Emilia-Romagna e Calabria 

ed, infine, nel maggio 2015 in Veneto, Liguria, Toscana, Umbria, 

Marche, Campania e Puglia.  

In particolare, le elezioni regionali in Calabria56, Piemonte57 ed Emilia- 

Romagna58 sono state indette anticipatamente. 

Le elezioni del Consiglio regionale si sono svolte nel febbraio 2014 per 

una sola Regione a statuto speciale, la Sardegna. 

4.2. Le istituzioni regionali: la composizione e 
l’organizzazione dei Consigli regionali 

La composizione dei Consigli regionali risulta numericamente 

diminuita rispetto agli anni precedenti. Infatti, mentre nel 2013 si 

contavano complessivamente 1.137 consiglieri, nel 2014 se ne contavano 

966, nel 2015 ammontano a complessivi 93359. 

                                                             
 Di Michela Michetti, ricercatrice confermata in Diritto costituzionale, Università degli 
Studi di Teramo. 
56 Infatti, a causa delle dimissioni presentate dal presidente uscente Giuseppe Scopelliti e 
formalizzate il 29 aprile 2014, le elezioni si sono svolte un semestre prima rispetto alla 
scadenza naturale del mandato (marzo 2015). 
57 Il consiglio regionale, in seguito alla sentenza del TAR che ha annullato le precedenti 
elezioni a causa di irregolarità riscontrate nelle firme raccolte in sostegno della lista 
"Pensionati per Cota", è stato sciolto. 
58Sono state indette anticipatamente a causa delle dimissioni del presidente Vasco Errani in 
seguito alla condanna per falso ideologico nell'inchiesta “Terremerse". 
59 Rispettivamente, in Calabria si contano 20 consiglieri in meno, in Liguria 9 in meno, nelle 
Marche 11 in meno, in Puglia 20 in meno, in Toscana 14 in meno ed in Umbria 10 in 
meno. 
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In riferimento all’organizzazione interna dei Consigli regionali con 

particolare riguardo alla presenza di gruppi consiliari, emerge una 

progressiva diminuzione rispetto agli anni precedenti. Infatti, nel 2013 si 

segnavano 242 gruppi, nel 2014 se ne registravano 205 mentre nel 2015 

se ne contano 204. 

Anche la rilevanza dei gruppi monocratici risulta diminuita, in linea 

con la tendenza degli anni precedenti. In particolare, nel 2014 si 

registravano 68 gruppi monocratici, scesi nel 2015 a 60. 

 

Si rileva, poi, una diminuzione nel numero delle Commissioni 

permanenti. Infatti, si è passati da un numero complessivo di 133 unità 

nel 2013 a 114 sia nel 2014 sia nel 2015. 

 

Cambio di tendenza, invece, per le Commissioni speciali. Mentre nel 

2014 si era registrata una flessione rispetto all’anno precedente contando 

22 Commissioni speciali, nel 2015 se ne contano 5 in più rispetto al 2014, 

per un totale di 27. 
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Emerge, pertanto, una spinta verso la razionalizzazione del sistema in 

linea con le tendenze degli anni precedenti. Ciò emerge dalla riduzione 

del numero dei consiglieri, degli organi interni al Consiglio e delle 

Commissioni permanenti. 

 

4.3. Le Giunte regionali 

La composizione delle Giunte regionali ha subito una riduzione 

numerica rispetto agli anni precedenti. Si è passati da un totale di 232 

assessori nel 2013, ad un totale di 175 nel 2014 per arrivare a 153 nel 

201560. 

Più della metà degli assessori è di origine non elettiva ovvero 

“esterna”. 

Inoltre, in quasi tutte le Regioni uno degli assessori riveste la carica di 

Vice-Presidente della Giunta (nel Trentino-Alto Adige e nella Provincia 

Autonoma di Bolzano se ne contano 2). 

 

                                                             
60 Nel totale sono ricompresi anche i Presidenti delle Giunte, poiché sono titolari di deleghe 
ad interim per uno o più assessorati. 
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4.4. I rapporti tra Giunta e Consiglio: la partecipazione del 
Presidente della Giunta ai lavori consiliari 

Nel quadro dei rapporti tra Giunta e Consiglio riveste particolare 

importanza la partecipazione del Presidente della Giunta ai lavori del 

Consiglio regionale, quale momento di interazione effettiva tra i due 

organi.  

In particolare, si registra una partecipazione attiva dei Presidenti delle 

Giunte ai lavori consiliari considerato che su un totale di 1.814 sedute 

consiliari61, l’incidenza percentuale di partecipazione si attesta intorno al 

60%. 

Alla partecipazione ai lavori consiliari si lega quasi sempre un 

intervento orale. Infatti, la percentuale di intervento dei Presidenti delle 

Giunte sul totale delle sedute consiliari si attesta intorno al 45%. 

 

4.5. I rapporti tra Giunta e Consiglio: la partecipazione degli 
assessori ai lavori consiliari 

La partecipazione degli assessori risulta sempre attiva e costante e 

superiore rispetto a quella dei Presidenti delle Giunte. Infatti, in linea di 

continuità con gli anni precedenti, su un totale di 1.814 sedute consiliari62 

l’incidenza percentuale di partecipazione degli assessori ai lavori dei 

                                                             
61 Il dato non comprende il Veneto. 
62 Il dato non comprende il Veneto. 
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Consigli regionali si attesta intorno all’84%; mentre la percentuale di 

intervento si attesta intorno al 77%. 

 

4.6. La potestà legislativa 

Sotto il profilo funzionale, l’analisi dell’assetto istituzionale prende in 

considerazione i dati sulla produzione normativa in generale (leggi e 

regolamenti). 

La parte più cospicua della produzione è rappresentata dalla 

produzione di leggi. Infatti, su un totale di 2.154 atti, 1.399 sono 

legislativi, mentre 755 regolamenti. 
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Nello specifico, le Regioni ordinarie hanno approvato 1.055 leggi 

ordinarie e statutarie, mentre le regioni speciali 344. Di tali leggi il 55% 

costituisce approvazione di ddl della Giunta, il 33% deriva da pdl di 

origine consiliare, mentre il 12 per cento è espressione dell’attività di 

iniziativa legislativa mista (CAL, popolare, Autonomie locali).  

Sotto il profilo della durata dell’iter legislativo, circa il 45% delle leggi è 

stato approvato in meno di 30 giorni, circa il 32% in un tempo inferiore 

ai tre mesi, circa il 18% in un anno e solo il 4% ha avuto un tempo di 

approvazione superiore ad un anno. 
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4.7. La potestà regolamentare 

Nell’ultimo biennio la produzione regolamentare dei Consigli regionali 

ha confermato l’andamento degli anni precedenti. Infatti, si è passati da 

12 regolamenti nel 2013, a 9 nel 2014 e 11 nel 2015. La produzione 

regolamentare consiliare è residuale. 

La produzione regolamentare delle Giunte è, invece, molto più 

corposa. Infatti, nel 2014 si registrano 347 regolamenti, mentre nel 2015 

se ne contano 388. 

I provvedimenti adottati rientrano per lo più nella competenza propria 

ex art. 117 della Costituzione. 

 

4.8. I pareri consiliari sugli atti (regolamentari e non) della 
Giunta 

L’attività dei Consigli regionali in relazione agli atti adottati è 

fortemente differenziata. Si segnala, comunque, che i Consigli regionali 

hanno reso 509 pareri su regolamenti e atti di diversa natura. L’Emilia-

Romagna è la Regione che ha più esercitato  l’attività consultiva 

consiliare. 
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4.9. L’attività di controllo e di indirizzo del Consiglio sulla 
Giunta 

Anche l’attività di indirizzo e quella di controllo offrono un ulteriore 

strumento di collegamento tra il Consiglio e la Giunta. 

Con riferimento all’attività ispettiva, il numero totale delle 

interpellanze presentate dai consiglieri regionali è pari a 14.262. 

Gli atti di controllo presentati sono stati 5.565 nel 2014 e 6.640 nel 

2015, evidenziando così un lieve incremento. 

Gli atti di indirizzo discussi e conclusi nel biennio sono 30.483, di cui 

25.794 nella sola Regione Lombardia. 

 

4.10. L’attività amministrativa 

Tra le attività svolte dai Consigli regionali particolare importanza 

riveste l’attività amministrativa. In linea con gli anni precedenti, il 

numero complessivo degli atti amministrativi adottati è stato di 2.127, di 

cui 1.998 delle Regioni ordinarie e 129 delle Regioni a Statuto speciale. 

Tra le Regioni ordinarie più produttive figurano l’Abruzzo con 432 atti, 

la Toscana con 323 atti e la Lombardia con 209 atti; tra le Regioni 

speciali, si segnalano  la Provincia di Trento con 58 atti e la Valle d’Aosta 

con 48 atti. 
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4.11. Considerazioni conclusive 

Sotto il profilo strutturale, emerge una forte tendenza delle Regioni 

alla razionalizzazione dell’organizzazione e della composizione dei propri 

organi, in linea con la previsione del DL 138/2011, che ha previsto la 

riduzione del numero di consiglieri e assessori nell’ottica del 

contenimento dei costi della politica. 

Un elemento molto significativo può ravvisarsi nella partecipazione 

degli assessori e dei Presidenti delle Giunte ai lavori dei Consigli 

regionali. 
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5. LA NORMATIVA ISTITUZIONALE * 

5.1. Procedimento di formazione e approvazione dello statuto e 
delle sue successive modifiche 

Nel corso del biennio 2014-2015, le due Regioni ordinarie ancora 

prive di uno statuto di seconda generazione, a seguito delle riforme 

costituzionali del 1999 e 2001, o hanno portato finalmente a conclusione 

l’iter di formazione (Molise) o, comunque, hanno finalmente avviato la 

fase conclusiva del procedimento di approvazione (Basilicata). 

Lo statuto molisano è stato adottato con LR 18 aprile 2014, n. 10, e 

risulta composto di 70 articoli recanti - secondo quanto previsto 

dall’articolo 123, primo comma, della Costituzione - i principi fondamentali 

di organizzazione e funzionamento della Regione (Titolo I sui principi; Titolo V 

sull’ordinamento amministrativo; Titolo VI su programmazione, finanza, 

bilancio, demanio e patrimonio; Titolo VII sui rapporti con le autonomie 

locali e Titolo VIII sui rapporti con l’Unione europea e con altri Stati o 

loro enti territoriali), la disciplina della forma di governo (Titolo III) e delle leggi 

e dei regolamenti regionali (Titolo V e Titolo X) e la regolamentazione del diritto 

di iniziativa e del referendum regionale (Titolo II). 

Questo statuto ha confermato, come tutti quelli che lo hanno 

preceduto, la forma di governo neo-parlamentare già introdotta dalla 

legge costituzionale 22 novembre 1999, n. 1, che pure faceva salva – in 

linea astratta – l’eventualità che la fonte statutaria regionale potesse 

disporre il mantenimento della forma di governo parlamentare classica.  

Fino alla data di entrata in vigore della nuova legge elettorale regionale, 

da approvarsi ai sensi del primo comma dell’articolo 122 della 

Costituzione, si continueranno ad applicare le disposizioni elettorali 

transitorie dettate dall’art. 5 della legge costituzionale n. 1 del 1999, per 

consentire, sin d’allora, l’elezione diretta del Presidente della Giunta 

regionale, in coerenza con la nuova forma di governo. Va detto, tuttavia, 

che nessuna delle leggi elettorali regionali già adottate si è 

significativamente allontanata dal modello rappresentato dal cd. 

                                                             
*  Di Antonio Ferrara, primo ricercatore in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
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Tatarellum (legge 23 febbraio, n. 43)63 corretto, in coerenza con la forma 

di governo neo-parlamentare, dalla richiamata previsione della legge cost. 

n. 1 del 1999. Tale modello ha dunque costituito un vincolo, di fatto, 

che, assai più degli ampi principi fondamentali della materia (legge 2 

luglio 2004, n. 165), ha dato un impianto fortemente unitario al sistema 

di elezione del Presidente della Giunta e del Consiglio regionale. Le leggi 

regionali, infatti, spesso o sono ancora mancanti (oltre al Molise: Liguria 

e Piemonte) o si sono limitate a modificare parzialmente, con 

un’impropria tecnica legislativa di “recepimento” residuale (cfr. Corte 

costituzionale, sentenza n. 196/2003), la pregressa legislazione statale 

della materia (Calabria, Lazio, Puglia, Umbria). Il modello unitario di 

riferimento - caratterizzato dal voto di preferenza unico, dalla soglia di 

sbarramento, dal premio maggioritario di coalizione e dalla indicazione 

nella scheda elettorale del candidato alla presidenza della Giunta 

regionale - è chiaramente riproposto anche nei casi in cui le altre regioni 

hanno adottato un sistema elettorale organico. In tali casi, tuttavia, sono 

riscontrabili alcune più significative variazioni di carattere parziale o 

sistemico ma che mantengono, comunque, intatta la ratio di un sistema 

elettorale su base proporzionale ma con premio maggioritario di 

coalizione e investitura diretta del Presidente della Giunta regionale. 

Possono essere qui segnalate, in virtù del successo che hanno avuto 

nell’orientare successivamente il legislatore statale o regionale, 

l’abbandono del voto di preferenza e l’invenzione del sistema delle liste 

bloccate per l’elezione dei consiglieri regionali, collegato con un 

meccanismo di elezioni primarie facoltative, in Toscana (LR 25/2004 e 

LR 70/2004)64, l’introduzione della doppia preferenza di genere nella legge 

elettorale campana (art. 4, co. 3, LR 27 marzo 2009, n. 4)65 e, 

nuovamente in Toscana, il ritorno alle preferenze, secondo il modello 

campano, e l’introduzione di un sistema elettorale con eventuale turno di 

ballottaggio per l’assegnazione del premio di maggioranza alle liste collegate al 
                                                             
63 Integrativa della disciplina recata dalla legge 17 febbraio 1968, n. 108. 
64 Questa legge ha costituito un evidente modello di riferimento per il sistema di elezione 
della Camera e del Senato introdotto con la legge 21 dicembre 2005, n. 270 (cd. Porcellum). 
65 Questa legge ha costituito un evidente modello di riferimento per l’art. 2, co. 1, lett. d), n. 
2), della legge 23 novembre 2013, n. 245, disposizioni per promuovere il riequilibrio della 
rappresentanza di genere nei Consigli e nelle Giunte degli enti locali, nonché per la 
modifica dell’art. 4, co. 2, d.PR. n. 361/1957, così come disposta dall’art. 2, co. 1, legge 6 
maggio 2015, n. 52, recente disposizioni in materia di elezione della Camera dei deputati. 
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candidato presidente che non abbia già ottenuto al primo turno almeno il 40% dei voti 

validi (LR 26 settembre 2014, n. 51)66. 

Oltre a quanto visto per il Molise, come già segnalato, anche nella 

Regione Basilicata è in fase di conclusione l’iter di formazione dello 

statuto, approvato in prima deliberazione il 15 dicembre 2015; la sua 

presumibile entrata in vigore è attesa entro la fine del 201667. 

Vanno segnalate, inoltre, sedici leggi di revisione statutaria intervenute 

nel biennio 2014-201568. 

Tre di queste sono ancora riconducibili alle modifiche di adeguamento 

all’art. 14 del DL n. 138/201169, volto alla riduzione dei cd. costi della 

politica nell’ambito del coordinamento della finanza pubblica e nel 

rispetto del principio di eguale rappresentanza dei cittadini nelle 

istituzioni democratiche (il quale impone un rapporto ponderato e non 

marcatamente diseguale tra il numero degli elettori e quello dei loro 

rappresentanti istituzionali)70. Si tratta, in particolare, della LR Campania 

31 gennaio 2014, n. 6, che, in sede di revisione statutaria, ha modificato 

gli articoli che fissano il numero dei consiglieri regionali e degli assessori 

regionali, nonché la previsione che definisce i criteri di composizione e di 

qualificazione professionale del Collegio dei revisori dei conti. Si tratta, 

                                                             
66 Questa legge ha costituito un evidente modello di riferimento per la nuova legge 
elettorale della Camera dei deputati (legge 6 maggio 2015, n. 52, cd. Italicum), approvata in 
via consequenziale alla sent. della Corte cost. n 1/2014 (che ha dichiarato la parziale 
illegittimità costituzionale del sistema elettorale cd. Porcellum). La legge statale, tuttavia, nella 
sua definitiva versione, attribuisce il premio di maggioranza alla lista e non anche alle 
coalizioni di liste concorrenti. 
67 Dopo la prima deliberazione, ha avuto luogo la seconda deliberazione conforme il 22 
febbraio 2016. Poi, a seguito dell’impugnativa governativa di alcuni articoli, è intervenuta 
una nuova prima deliberazione consiliare il 3 maggio 2016, cui ha fatto seguito la seconda 
deliberazione del 5 luglio 2016 e la pubblicazione notiziale, ai sensi dell’articolo 123, terzo 
comma, della Costituzione, sul bollettino ufficiale regionale (28 luglio 2016). 
68 LR Campania, 31 gennaio 2014, n. 6; LR Calabria, 10 settembre 2014, n. 18; LR. Puglia, 
20 ottobre 2014, n. 44; l. statut. Toscana, 12 gennaio 2015, n. 4; l. statut. Toscana, 12 
gennaio 2015, n. 5; l. statut. Toscana 12 gennaio 2015, n. 6; LR Umbria, 19 marzo 2015, n. 
5; l. statut. Abruzzo, 20 marzo 2015, n. 1; LR Liguria 18 maggio 2015, n. 1; l. statut. 
Toscana, 16 giugno 2015, n. 55; l. statut. Marche, 2 luglio 2015, n. 4; LR Calabria 6 luglio 
2015, n. 15; l. statut. Toscana 15 luglio 2015, n. 56; l. statut. Toscana 15 luglio 2015, n. 57; 
LR statut. Piemonte 22 luglio 2015, n. 6; L. statut. Abruzzo, 15 settembre 2015, n. 2. 
69 V. già, a proposito, i due precedenti Rapporti. 
70 V. Corte cost., sent. n. 198/2012, punto 6 della motivazione in diritto. 
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inoltre, della LR Calabria 10 settembre 2014, n. 18 71 e della LR Liguria 

18 maggio, n. 1, che recano, tra l’altro, modifiche alla previsioni statutarie 

che definiscono la composizione della Giunta regionale72. 

Tra le modifiche di carattere non vincolato, si rinvengono altre 

disposizioni che riguardano l’organo esecutivo regionale al fine di:  

- assicurare la rappresentanza di genere all’interno della Giunta73;  

- definire criteri di composizione della Giunta con membri scelti anche 

al di fuori del Consiglio74;  

- istituire la figura del sottosegretario alla presidenza75; 

- consentire al Presidente della Giunta di delegare “specifiche attività” a 

Consiglieri regionali; e, a quest’ultimi, di partecipare alle sedute 

dell’esecutivo regionale, senza diritto di voto76; 

- individuare le norme sulle incompatibilità applicabili agli assessori77. 

Con riferimento al Consiglio si rinvengono, invece, modifiche 

concernenti: 

- la composizione e l’elezione degli organi interni78, nonché la disciplina 

dei casi di cessazione anticipata dalle cariche79; 

- le disposizioni in materia di portavoce dell’opposizione80; 

- la pubblicità dei lavori delle Commissioni consiliari81; 

- le disposizioni in materia di gruppi consiliari composti da un solo 

consigliere82. 

Inoltre:  

                                                             
71 V. anche, però, la LR 6 luglio 2015, n. 15. 
72 V. St. Calabria, art. 35, co. 3 e St. Liguria art. 41, co. 1. 
73 LR Calabria 15/2015, art. 2, co. 1, lett. b). 
74 V. l. statut. Marche, n. 4 del 2015, art. 1, in base al quale il Presidente può scegliere gli 
assessori anche al di fuori del Consiglio 
75 L. statut. Abruzzo, n. 1/2015. 
76 LR Calabria 15/2015, art. 1 e art. 2, co. 1, lett. e). 
77 LR Calabria 15/2015, art. 2, co. 1, lett. c) e let. d). 
78 LR Liguria 1/2015, art. 2; L statut. Marche, 4/2015, artt. 2-3; LR Umbria, 5/2015, art. 1. 
79 L statut. Toscana, 6/2015. 
80 L statut. Toscana, 5/2015. 
81 L statut. 6/2015. 
82 L statut. Toscana, 56/2015. 
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- sulla disciplina dell’attività normativa, l’Umbria ha soppresso il comitato 

della legislazione e ha rimesso la valutazione della qualità dei testi alle 

commissioni permanenti83 e la Puglia ha diversamente calibrato la 

potestà regolamentare tra Giunta e Consiglio84; 

- sugli organismi di garanzia, consultazione e partecipazione, la Liguria, nel 

sopprimere le disposizioni concernenti la Consulta statutaria e 

l’Assemblea legislativa dell’economia e del lavoro, ha previsto che la 

legge regionale possa attribuire al Difensore civico “altre funzioni di 

garanzia”85; la Toscana reca modifiche alla costituzione, composizione 

e durata in carica del suo Collegio di garanzia86; 

- sul diritto di iniziativa popolare e il referendum, la Liguria ha dettato 

disposizioni consequenziali alla scelta di sopprimere la Consulta 

statutaria, rimettendo il giudizio di ammissibilità all’Ufficio di 

presidenza del Consiglio regionale; la Toscana è intervenuta, invece, ad 

abbassare il numero di firme richiesto per la presentazione delle leggi 

di iniziativa popolare relative alla fusione o alla modifica di comuni 

esistenti o all’istituzione di nuovi comuni87; 

- sui principi fondamentali di organizzazione e funzionamento, una novella 

statutaria delle Marche vincola la legislazione regionale a individuare 

gli strumenti di programmazione economico-finanziaria in coerenza 

con le norme statali di coordinamento della finanza pubblica88. Le 

leggi statutarie dell’Abruzzo (2/2015) e della Toscana (4/2015), inoltre 

fissano nuove norme di carattere programmatico volte a promuovere, 

la prima, il diritto al cibo e ad una alimentazione adeguata, e, la 

seconda, la pratica sportiva quale fonte di salute e benessere per 

l’individuo. 

 

                                                             
83 LR 5/2015, art. 2. 
84 LR 44/2014. 
85 L statut. 1/2015, artt. 4-6. 
86 L. statut. 55/2015. 
87 L. statut. 57/2015. 
88 L. statut. 4/2015. 
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5.1.1. Lo stato di avanzamento dei procedimenti di revisione degli 

Statuti regionali speciali 

Il Consiglio regionale del Friuli Venezia Giulia, il 30 gennaio 2014, ha 

approvato il progetto di legge costituzionale recante modifiche al proprio 

Statuto speciale di autonomia, in materia di enti locali, di elettorato 

passivo alle elezioni regionali e di iniziativa legislativa popolare, e lo ha 

trasmesso alle Camere il 6 febbraio successivo (A.C. n. 2060; A.S. n. 

1298)89. 

L’intento della proposta – in armonia con l’analoga riforma avviata dal 

Governo nazionale per le province incidenti sul territorio delle regioni 

ordinarie – è quello di realizzare un sistema istituzionale dei pubblici 

poteri locali fondato su due soli livelli di governo politico: la Regione e i 

Comuni. Conseguentemente, attraverso apposite modifiche statutarie, si 

intende sopprimere, in particolare, il livello ordinamentale provinciale90. 

Il testo del ddl costituzionale è stato esaminato in Commissione Affari 

costituzionali (tra il 4 febbraio e il 6 maggio del 2015) e in Aula (14 

maggio 2015) e approvato dal Senato (7 luglio 2015) con alcune 

modifiche. Tra queste, rileva in particolare la previsione della possibilità 

di istituire “Città metropolitane”. Successivamente, il progetto è stato 

assegnato alla omologa Commissione della Camera dei Deputati (10 

luglio 2015) e parzialmente esaminato dalla stessa (tra il 13 ottobre e il 10 

dicembre 2015)91. 

L’Assemblea regionale siciliana, l’11 febbraio 2014, ha approvato un 

progetto di legge costituzionale concernente la modifica dell’art. 36 del 

                                                             
89 Assegnato alla commissione Affari istituzionali del Senato - in sede referente, con pareri 
delle commissioni Bilancio e Questioni regionali - l’11 settembre 2014. 
90 Alla Regione Friuli Venezia Giulia spetta, infatti, la potestà legislativa esclusiva in materia 
di ordinamento degli enti locali, ai sensi del proprio Statuto di autonomia (così come 
modificato dall’art. 5, co. 1, della l. cost. 23 settembre 1993, n. 2) e di quanto meglio 
precisato nel d.lgs. 2 gennaio 1997, n. 9, recante norme di attuazione dello Statuto speciale 
nella relativa materia (che all’art. 8 espressamente prevede l’eventualità della soppressione 
delle province). 
91 Sebbene si collochi al di là del periodo temporale di osservazione per questo Rapporto, si 
può anticipare che il ddl costituzionale è stato definitivamente approvato dalla Camera il 18 
luglio 2016, nel medesimo testo approvato dal Senato, e successivamente promulgato e 
pubblicato come legge costituzionale 28 luglio 2016, n. 1. 
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proprio Statuto, in materia di entrate tributarie92, e l’ha trasmesso alle 

Camere il 26 febbraio successivo (A.S. n. 1347; A.C. n. 2145)93. 

L’intento della proposta è quello di riservare allo Stato le sole entrate 

tributarie derivanti da lotto e tabacchi. Sarebbe attribuito alla Regione, 

conseguentemente, il gettito delle imposte di produzione, “in applicazione 

del principio di territorialità dell’imposta”. 

5.1.2. Le leggi statutarie delle regioni a Statuto speciale e delle Province 

autonome di Trento e Bolzano 

La Regione Sicilia ha approvato modifiche e integrazioni alle 

disposizioni di legge che individuano i casi di ineleggibilità e di 

incompatibilità con la carica di deputato regionale e di componente della 

Giunta regionale, al fine di estendere alcune delle ipotesi già previste o di 

prevederne altre94. Nella medesima materia è intervenuta, inoltre, la 

Regione Sardegna, che ha disposto l’interpretazione autentica della LR 

statutaria 1/2013, recante la legislazione elettorale regionale, al fine di 

chiarire le norme applicabili in via transitoria, in tema di ineleggibilità e 

incompatibilità, fino all’approvazione di una disciplina regionale 

organica95. 

La Provincia autonoma di Bolzano, nella materia della legislazione 

elettorale di contorno, ha dettato una disposizione di interpretazione 

autentica della propria legge elettorale, al fine di chiarire il procedimento 

per l’applicazione della sanzione amministrativa prevista in caso di 

mancata presentazione, da parte dei candidati, del rendiconto delle spese 

sostenute per la propaganda elettorale96. 

                                                             
92 Analogo a quello presentato al Parlamento nella precedente (XVI) legislatura. 
93 Assegnato alle commissioni Affari istituzionali della Camera (5 giugno 2014) e del Senato 
(21 marzo 2014) in sede referente. 
94 LR 15 gennaio 2014, n. 4, recante modifiche alla LR 29/1951.  
95 LR statut. 11 settembre 2014, n. 1, ineleggibilità e incompatibilità con la carica di 
consigliere regionale: interpretazione autentica dell’art. 22, co. 2, della LR statut. 12 
novembre 2013, n. 1.  
96 LP 21 luglio 2014, n. 5, interpretazione autentica dell’art. 3, co. 8, della LP 8 maggio 
2013, n. 5, recante “disposizioni sull’elezione del Consiglio della Provincia autonoma di 
Bolzano e sulla composizione e formazione della Giunta provinciale. 
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5.2. Attuazione degli Statuti regionali 

5.2.1. La legislazione in materia elettorale 

Nel corso del biennio di riferimento per il presente Rapporto le regioni 

Toscana97 ed Emilia-Romagna98 hanno approvato una nuova disciplina 

elettorale organica del sistema di elezione contestuale del Presidente della 

Giunta regionale e del Consiglio regionale.  

La prima99 ha adottato una nuova formula elettorale mista che, come 

quella precedentemente in vigore100, corregge in senso maggioritario un 

sistema elettorale che ripartisce i seggi tra liste concorrenti101 su base 

proporzionale (grazie alla combinazione della clausola di sbarramento e 

del premio di maggioranza), ma che reintroduce il voto di preferenza102 

(in luogo del voto di lista bloccato) e prevede un eventuale ballottaggio 

per l’assegnazione del premio di maggioranza alle liste collegate al 

candidato presidente, che non abbia già ottenuto in prima votazione 

almeno il 40% dei voti validi (ipotesi nella quale il premio è conferito 

senza fare ricorso al secondo turno).  

La Regione Emilia-Romagna, invece, è passata da una disciplina 

transitoria di mero rinvio, in assenza di legge elettorale regionale103, a una 

disciplina organica della materia, che conferma la formula base della 

legge n. 43/1995 (ripartizione dei seggi su base proporzionale, premio di 

maggioranza alla coalizione e investitura diretta del Presidente della 

Giunta regionale) introducendovi parziali innovazioni (si passa, ad 

                                                             
97 LR 26 settembre 2014, n. 51, norme per l’elezione del Consiglio regionale e del 
Presidente della Giunta regionale, e LR 3 marzo 2015, n. 23, disposizioni in materia di 
procedimento elettorale regionale. 
98 LR 23 luglio 2014, n. 21, norme per l’elezione dell’Assemblea legislativa e del Presidente 
della Giunta regionale. 
99 Come già accennato supra al par. 5.1. 
100 LR Toscana 13 maggio 2004, n. 25. 
101 Collegate ad un candidato Presidente della Giunta regionale. 
102 La doppia preferenza di genere, secondo il modello campano. 
103 LR 22 dicembre 2009, n. 24, art. 53. 
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esempio, dalla preferenza unica alla doppia preferenza di genere104, 

secondo il modello campano). 

Cinque altre regioni, inoltre, hanno apportato novelle alle rispettive 

leggi elettorali. In particolare:  

- la Regione Puglia105 ha differenziato la soglia per accedere alla 

ripartizione dei seggi (cd. clausola di sbarramento), fissandola all’8% 

per le coalizioni di liste o le liste che si presentano da sole e al 4% per 

le liste all’interno delle coalizioni; inoltre, ha modulato il premio di 

maggioranza sulla base della percentuale dei voti ottenuti dalla lista o 

coalizione vincente; 

- la Regione Umbria106 ha deciso di utilizzare un’unica circoscrizione 

elettorale regionale107 (eliminando circoscrizioni provinciali e listino 

regionale), ha introdotto la facoltà della doppia preferenza di genere e 

ha eliminato la possibilità del voto disgiunto108; 

- la Regione Veneto ha introdotto il limite dei due mandati consecutivi 

per Presidente, assessori e consiglieri regionali109; 

- la Regione Campania ha (indirettamente) ampliato la clausola di 

sbarramento per le liste che su base regionale abbiano ottenuto meno 

del 3%; a seguito della modifica, infatti, le liste collegate a un 

candidato Presidente che abbia ottenuto meno del 10% dei voti 

(anziché il 5%, come in precedenza) sono escluse dalla ripartizione dei 

seggi110; 

                                                             
104 V. art. 10, co. 2, LR 21/2014. 
105 LR 10 marzo 2015, n. 7, modifiche alla LR 2/2005 (Norme per l’elezione del Consiglio 
regionale e del Presidente della Giunta regionale. 
106 LR 23 febbraio 2015, n. 4, modificazioni e integrazioni alla legge regionale 4 gennaio 
2010, n. 2 (Norme per l’elezione del Consiglio regionale e del Presidente della Giunta 
regionale). 
107 Art. 4, co. 2, secondo cpv. 
108 Art. 13, co. 1, secondo cpv. 
109 LR Veneto, 27 gennaio 2015, n. 1, modifiche della legge regionale 16 gennaio 2012, n. 5 
(Norme per l’elezione del Presidente della Giunta e del Consiglio regionale”. In particolare, 
v. art. 1. 
110 V. art. 7, co. 5, lett. d), della LR Campania 4/2009 (legge elettorale), così come 
modificato dall’art. 1 della LR Campania, 7 agosto 2014, n. 16. La medesima Regione ha, 
inoltre, modificato l’art. 7, co. 5, lett. f), della LR 4/2009 (v. LR. 6 febbraio 2015, n. 3), in 
senso immediatamente conseguenziale alla riduzione del numero dei Consiglieri regionali 
operata con LR (di revisione statutaria) 31 gennaio 2014, n. 6. 
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- la Regione Calabria ha ridotto le circoscrizioni elettorali da 5 

(corrispondenti ai territori provinciali) a 3; ha – ripetutamente – 

rimodulato la soglia di accesso per l’ammissione delle liste al riparto 

dei seggi e il premio di maggioranza per la coalizione vincente; ha 

eliminato la possibilità di esprimere un voto disgiunto per un 

candidato presidente e una lista ad esso non collegata; ha innovato le 

modalità di indizione delle elezioni111. 

Possono essere segnalate, infine, singole disposizioni normative sul 

procedimento elettorale che sono state adottate in maniera asistematica, 

in alcuni casi, nell’ambito di provvedimenti urgenti o multisettoriali. Così, 

la Regione Marche in materia di indizione delle elezioni112, la Regione 

Liguria con riferimento alle disposizioni applicabili alla sottoscrizione 

delle liste113 e la Regione Umbria per l’esigenza di raccordare la 

normativa statale sull’organizzazione delle elezioni e quella regionale in 

ordine alla prorogatio degli organi114. 

5.2.2. La revisione dei regolamenti interni dei Consigli 

Nel corso del biennio di osservazione le Regioni Toscana115 e 

Veneto116 si sono dotate di nuovi regolamenti consiliari che hanno 

integralmente sostituito i precedenti. 

Modifiche e integrazioni, più o meno ampie, sono state apportate 

inoltre ai regolamenti interni delle Assemblee legislative delle Regioni 

Lombardia117, Umbria118, Liguria119, Emilia-Romagna120, Marche121, 

Abruzzo122, Calabria123 e Puglia124. 

                                                             
111 LR 6 giugno 2014, n. 8, e LR 12 settembre 2014, n. 19, recanti modifiche alla LR 1/2005 
(Norme per l’elezione del Presidente della Giunta regionale e del Consiglio Regionale). V. 
inoltre Corte cost, ord. 10 ottobre 2014, n. 233. 
112 LR 1 aprile 2015, n. 12 (disposizioni urgenti per le elezioni regionali e gli adempimenti di 
fine legislatura), art. 1. 
113 LR 29 dicembre 2014, n. 41 (disposizioni collegate alla finanziaria 2015), art. 13. 
114 LR 30 marzo 2015, n. 8 (disposizioni collegate alla manovra di bilancio 2015), art. 9, co. 
1. 
115 Reg. interno 24 febbraio 2015, n. 27. 
116 Reg. interno 14 aprile 2015, n. 1 
117 La delib. Cons. reg. 21 ottobre 2014, n. X/494 ha apportato 106 modifiche o 
integrazioni al reg. interno 9 giugno 2009, n. VIII/840. 
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Per quanto riguarda le Regioni a statuto speciale, anche il Consiglio 

regionale del Friuli Venezia Giulia è intervenuto ad apportare ampie 

modifiche e integrazioni al proprio regolamento interno125. Più limitate 

sono, invece, le integrazioni recate al regolamento interno dell’Assemblea 

legislativa siciliana, volte a disciplinare, in primo luogo, la gestione dei 

contributi e i rendiconti annuali dei gruppi parlamentari126.  

L’ampiezza e l’eterogeneità delle nuove previsioni non consente un 

loro sintetico esame. Si possono segnalare, tuttavia, senza alcuna pretesa 

di esaustività, alcune disposizioni regolamentari innovative, quanto: alla 

qualità della legislazione127, alla valutazione delle politiche128, all’esame dei 

progetti di semplificazione o manutenzione normativa129, alla sessione 

europea dell’assemblea legislativa regionale130 e al controllo di 

sussidiarietà e proporzionalità131, all’esame preferenziale delle iniziative 

governative132, all’esame dei progetti di legge che istituiscono o 

                                                                                                                                                                                   
118 La delib. Ass. leg. 26 marzo 2015, n. 416 ha apportato 53 modifiche o integrazioni al reg. 
interno approvato con d.a.l. 8 maggio 2007, n. 141. 
119 Le delib. Cons. reg. 10 marzo 2015, n. 10 e 24 novembre 2015, n. 38, hanno apportato 
50 modifiche o integrazioni al reg. int. approvato con delib. Cons. reg. 9 giugno 2006, n. 18.  
120 La delib. Ass. leg. 25 marzo 2014, n. 155, ha apportato 45 modifiche o integrazioni al 
reg. int. approvato con delib. Ass. leg. 28 novembre 2007, n. 143. 
121 La delib. Ass. leg. 14 aprile 2015, n. 193, ha apportato 33 modifiche o integrazioni al reg. 
int. approvato con delib. Cons. reg. 21 dicembre 1979.  
122 La delib. Cons. reg. 25 febbraio 2014, n. 178/3, ha apportato 18 modifiche o 
integrazioni al reg. int. approvato con del. Cons. reg. 12 ottobre 2010, n, 56/2. 
123 Le delib. Cons. reg. 7 ottobre 2014, n. 419, 9 febbraio 2015, n. 14, 25 settembre 2015, n. 
47 e 10 novembre 2015, n. 63, hanno apportato sei modifiche e integrazioni alla delib. 
Cons. reg. 27 maggio 2005, n. 5.  
124 La delib. Cons. reg. 15 aprile 2014, n. 246, ha apportato un’integrazione e una modifica 
al reg. int. 
125 Con delib. Cons. reg. 25 luglio 2014 e 17 novembre 2015, ha apportato sessantasette 
integrazioni e modificazioni. 
126 Delib. Ass. leg. Siciliana, 6 febbraio 2014. 
127 Liguria, Capo I bis; Lombardia, Capo XI. 
128 Veneto, art. 118. 
129 Friuli Venezia Giulia, art. 124-bis. 
130 Friuli Venezia Giulia, art. 169-ter; Lombardia, art. 102; Veneto, art. 125. 
131 Friuli Venezia Giulia, art. 170-bis. 
132 Friuli Venezia Giulia, art. 137-quinquies. 
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modificano aiuti di stato soggetti a notifica133, all’esame delle relazioni e 

dei referti della Corte dei conti134, e agli obblighi di dichiarazione dei 

Consiglieri regionali135. 

5.2.3. La legislazione in materia di enti locali 

Nel corso del biennio 2014-2015 l’attività primaria del legislatore 

regionale è stata orientata al riordino delle funzioni provinciali non 

fondamentali, di propria competenza, in attuazione della legge 7 aprile 

2014, n. 56 (disposizioni sulle Città metropolitane, sulle Province, sulle 

unioni e fusioni di Comuni), cd. legge Delrio, e della legge 190/2014 

(legge di stabilità 2015) in sede di coordinamento della finanza 

pubblica136. Tutte le Regioni vi hanno provveduto entro il 31 dicembre 

2015137. 

Le scelte compiute dalle leggi di riordino di queste funzioni risultano 

differenziate in base alle tre opzioni essenziali consentite alle regioni dal 

comma 89 dell’articolo unico della legge n. 56/2014:  

1) ridistribuzione delle funzioni non fondamentali già svolte dalle 

province in capo all’amministrazione regionale138 (anche in forma 

decentrata o indiretta)139 o comunale (anche in forma associata)140;  

                                                             
133 Umbria, art. 27-bis. 
134 Lombardia 53-bis. 
135 Friuli Venezia Giulia, art. 20-bis. 
136 La Corte costituzionale, con sentenza 24 marzo 2015, n. 50 ha respinto le questioni di 
legittimità costituzionale sollevate dalle regioni Campania, Lombardia, Puglia e Veneto su 
alcune disposizioni della legge 56/2014; e con sentenza 7 luglio 2016, n. 159 ha rigettato i 
ricorsi presentati dalle medesime regioni avverso l’art. 1, commi 421, 422, 423 e 427 della 
cit. legge di stabilità 2015.  
137 Toscana, LR 3 marzo, 2015, n. 22 e LR 30 10 2015, n. 70; Umbria, LR 2 aprile 2015, n. 
10; Liguria, LR 10 aprile 2015, n. 15; Marche, LR 3 aprile 2015, n. 13; Calabria, LR. 22 
giugno 2015, n. 14; Lombardia, LR 8 luglio 2015, n. 19, e LR 12 ottobre 2015, n. 32; 
Emilia-Romagna, LR 30 luglio 2015, n. 13; Abruzzo, LR 20 ottobre 2015, n. 32; Piemonte, 
LR 29 ottobre 2015, n. 23; Veneto, LR 29 10 2015, n. 19; Puglia, LR 30 ottobre 2015, n. 31; 
Basilicata, LR. 6 novembre 2015, n. 49; Campania, LR 9 novembre 2015, n. 14; Molise, LR 
10 dicembre 2015, n. 18; Lazio, LR 31 dicembre 2015, n. 17, art. 7. 
138 Un generalizzato trasferimento delle funzioni non fondamentali delle Province alla 
Regione è stato compiuto, ad es., dalla legge reg. Marche 3 aprile 2015, n. 13 (art. 2).  
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2) riconferma delle medesime funzioni in capo alle Province141 (anche in 

forma associata)142;  

3) soppressione delle funzioni non fondamentali già svolte dalle Province 

ma divenute superflue143. 

Vanno considerate, inoltre, la leggi delle Regioni Piemonte e Veneto, 

che – in attuazione dell’art. 1, co. 3, della legge 56/2014 – riconoscono 

forme di particolare autonomia alle Province del Verbano-Cusio 

Ossola144 e di Belluno145, in considerazione del loro territorio 

interamente montano e confinante con paesi stranieri. 

Al di là dei provvedimenti strettamente attuativi della legge Delrio, 

possono segnalarsi, infine, alcune leggi che hanno a oggetto l’esercizio 

                                                                                                                                                                                   
139 Un ampio ricorso all’esercizio delle funzioni provinciali oggetto di riordino mediante 
agenzie regionali o altre soluzioni organizzative è fatto, ad es, dalla LR Emilia Romagna 30 
luglio 2015, n. 13 (artt. 16, 18, 19, 54). 
140 Un ampio ricorso al conferimento di funzioni provinciali oggetto di riordino in capo alle 
unioni dei Comuni costituite in ambiti territoriali ottimali è fatto, ad es., dalla LR Emilia- 
Romagna 30 luglio 2015, n. 13 (artt. 8, 21, 38, 47, 55, 57). 
141 Una generalizzata conferma in capo alle Province di tutte le funzioni amministrative già 
loro precedentemente conferite dalla Regione è stata compiuta dalla LR Veneto 29 ottobre 
2015, n. 19 (art. 2). Un’ampia riconferma delle funzioni già precedentemente conferite dalla 
Regione alle Province è stata fatta anche dalla LR Lombardia, 8 luglio 2015, n. 19 (art. 2) e 
dalla LR Piemonte 29 ottobre 2015, n. 23, la quale ha conferito ad esse nuove ed ulteriori 
funzioni (art. 2). 
142 La LR Piemonte 23/2015, ad es., per l’esercizio delle funzioni amministrative delle 
Province individua tre ambiti territoriali ottimali (art. 3). L’eventualità che, su iniziative delle 
Province, le funzioni loro attribuite possano essere esercitate in forma associata, previa, 
convenzione, in ambiti territoriali di area vasta adeguati è disciplinata dalla LR Emilia-
Romagna 13/2015 (art. 6). 
143 La LR Campania 9 novembre 2015, n. 14, prevede la possibilità della soppressione delle 
funzioni e dei compiti divenuti superflui, per garantire l’efficienza e l’economicità 
dell’amministrazione pubblica (art. 2). 
144 Piemonte, LR 20 aprile 2015, n. 8, riconoscimento della specificità della provincia del 
Verbano-Cusio-Ossola. 
145 Veneto, LR 29 ottobre 2015, n. 19, art. 4, funzioni della provincia di Belluno; LR 27 
aprile 2015, n. 6, art. 61, misure a favore della provincia di Belluno; LR 11 maggio 2015, n. 
9, modifiche e integrazioni alle norme per la tutela delle risorse idrobiologiche e della fauna 
ittica e per l’esercizio della pesca nelle acque interne della Regione Veneto, art. 30, potestà 
regolamentare e autonomia della provincia di Belluno; LR 8 agosto 2014, n. 25, interventi a 
favore dei territori montani e conferimento di forme e condizioni particolari di autonomia 
amministrativa, regolamentare e finanziaria alla provincia di Belluno in attuazione dell’art. 
15 dello Statuto del Veneto. 
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associato delle funzioni comunali146, provvedimenti a favore delle aree 

montane147 o l’individuazione di ambiti ottimali per l’esercizio delle 

funzioni relative al servizio idrico integrato e alla gestione integrata dei 

rifiuti148. 

Per quanto riguarda le Regioni a statuto speciale, la Provincia 

autonoma di Trento149 e le Regioni Friuli Venezia Giulia150, Sicilia151 e 

Val d’Aosta152 sono intervenute con ampie leggi di sistema al riordino 

degli enti locali e alla riorganizzazione delle funzioni amministrative sul 

territorio regionale.  

Più in particolare:  

- il Friuli Venezia Giulia ha dato avvio ad un piano di riordino 

territoriale, promuovendo la costituzione delle unioni territoriali 

intercomunali, la fusione di comuni, il superamento delle comunità 

montane e l’istituzione della centrale unica di committenza regionale;  

- la Sicilia - in armonia con la legge n. 56/2014 - ha operato la 

trasformazione delle province regionali in liberi Consorzi comunali per lo 

svolgimento delle funzioni di area vasta o area vasta metropolitana, i 

cui organi sono eletti con sistema indiretto di secondo grado;  
                                                             
146 Puglia, LR 1 agosto 2014, n. 34, disciplina dell’esercizio associato delle funzioni 
comunali; Marche, LR 26 settembre 2014, n. 23, modifiche alle norme che individuano il 
limite demografico minimo delle Unioni dei Comuni e alle norme in materia di Comunità 
montane e di esercizio associato di funzioni e servizi comunali. 
147 Piemonte, LR 14 marzo 2014, n. 3, legge sulla montagna; LR 15 dicembre 2014, n. 20, 
norme in materia di conferimento alle unioni montane delle funzioni amministrative già 
attribuite dalla Regione alle comunità montane. 
148 Liguria, LR. 24 febbraio 2014, n. 1, norme normative in materia di individuazione degli 
ambiti ottimali per l’esercizio delle funzioni relative al servizio idrico integrato e alla 
gestione integrata dei rifiuti, e successive modifiche (LR 5 agosto 2014, n. 21; LR 19 
novembre 2014, n. 21; LR 23 settembre 2015, n. 17). 
149 LP 13 novembre 2014, n. 12, modificazioni alla LP 3/2006 (Norme in materia di 
governo dell’autonomia del Trentino), della LP 7/2005 (Consiglio delle autonomie locali) e 
di disposizioni connesse. 
150 LR 12 dicembre 2014, n. 26, riordino del sistema Regione-Autonomie locali nel Friuli 
Venezia Giulia. Ordinamento delle Unioni territoriali intercomunali e riallocazione di 
funzioni amministrative. 
151 LR 4 agosto 2015, n. 15, disposizioni in materia di liberi Consorzi comunali e Città 
metropolitane. 
152 LR 5 agosto 2014, n. 6, nuova disciplina dell’esercizio associato di funzioni e servizi 
comunali e soppressione delle Comunità montane.. 
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- la Valle d’Aosta ha dettato una nuova disciplina dell’esercizio associato 

di funzioni e servizi comunali, in ambito comunale, sovracomunale o 

regionale e ha disposto la soppressione delle Comunità montane. 

5.2.4. Le altre leggi di attuazione statutaria 

Le altre leggi di immediata (in quanto risulti una precisa riserva 

normativa) o, comunque, esplicita attuazione statutaria riguardano, 

secondo un consolidato criterio di classificazione per questo Rapporto: 

a) il funzionamento e l’organizzazione degli organi di governo (tra esse, 

ad esempio, quelle volte alla riduzione dei costi della politica)153; 

b) l’organizzazione amministrativa regionale (tra le quali, ad esempio, 

quelle volte al miglioramento dei controlli interni)154; 

                                                             
153 Emilia-Romagna, LR 18 luglio 2014, n. 15, Modifiche alla LR 11/2013 (Testo unico sul 
funzionamento e l’organizzazione dell’assemblea legislativa: stato giuridico ed economico 
dei consiglieri regionali e dei gruppi assembleari e norme per la semplificazione burocratica 
e la riduzione dei costi dell’assemblea) e alla LR 1/2012 (Anagrafe pubblica degli eletti e dei 
nominati. Disposizioni sulla trasparenza e l’informazione); Abruzzo, LR 26 agosto 2014, n. 
35, recante, tra l’altro, modifiche alla LR 18/2001 (Consiglio regionale dell’Abruzzo, 
autonomia e organizzazione), l.r 29 dicembre 2014, n. 48, modifiche alla LR 18/2001 
(Consiglio regionale dell’Abruzzo, autonomia e organizzazione); Lombardia, LR 1 ottobre 
2014, n. 25, interventi per la riduzione dei costi della politica, il contenimento della spesa 
pubblica e la tutela delle finanze regionali; Emilia-Romagna, l.r 12 marzo 2015, n. 1, 
modifiche alla LR 42/1995 (Disposizioni in materia di trattamento indennitario agli eletti 
alla carica di consigliere regionale), alla LR 11/2013 (Testo unico sul funzionamento e 
l’organizzazione dell’assemblea legislativa: stato giuridico ed economico dei consiglieri 
regionali e dei gruppi assembleari e norme per la semplificazione burocratica e la riduzione 
dei costi dell’assemblea), alla LR 18/ 2012 (Istituzione del Collegio regionale dei revisori dei 
conti, quale organo di vigilanza sulla regolarità contabile, finanziaria ed economica della 
gestione dell’ente) e alla LR 43/2001 (Testo unico in materia di organizzazione e di rapporti 
di lavoro nella Regione Emilia-Romagna); Marche, LR 21 settembre 2015, n. 22, modifica 
alla LR 23/1995 (Disposizioni in materia di trattamento indennitario dei Consiglieri 
regionali) e LR 8 ottobre 2015, n. 24, modifiche alla LR 34/1988 (Finanziamento delle 
attività dei gruppi consiliari), alla LR 20/2001 (Norme in materia di organizzazione del e di 
personale della Regione) e alla LR 14/2003 (Riorganizzazione della struttura amministrativa 
del Consiglio regionale). 
154 Campania, LR 13 febbraio 2014, n. 7, recante modifiche alle norme per la disciplina delle 
nomine e le designazioni di competenza della Regione; Lazio LR 26 febbraio 2014, n. 2, 
istituzione dell’Agenzia regionale di protezione civile; LR 15 luglio 2015, n. 9, soppressione 
dell’Agenzia regionale per i trapianti e le patologie connesse; LR 16 novembre 2015, n. 15, 
soppressione dell’Agenzia regionale per la difesa del suolo; LR 31 dicembre 2015, n. 17, art. 
3, ottimizzazione nella gestione delle disponibilità liquide a livello regionale; Marche, LR 13 
aprile 2015, n. 14, riordino della disciplina relativa al Collegio dei revisori dei conti della 
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c) la disciplina di organismi previsti dagli statuti (e, in primo luogo, i 

Consigli delle autonomie locali e gli organi di garanzia)155; 

d) gli istituti di partecipazione e democrazia diretta156; 

e) l’attuazione di norme di principio (quali, ad esempio, la qualità della 

legislazione e la semplificazione amministrativa)157 o la promozione 

di finalità fissate dagli statuti158; 

                                                                                                                                                                                   

regione; Lombardia, LR 4 giugno 2014, n. 17, disciplina del sistema dei controlli interni ai 
sensi dell’art. 58 dello Statuto d’autonomia; Toscana, LR 7 gennaio 2015, n. 1, disposizioni 
in materia di programmazione economica e finanziaria e relative procedure contabili; 
Veneto, LR 27 aprile 2015, n. 6, art. 19, disposizioni in materia di costituzione di parte 
civile in giudizio e di azione in sede civile. 
155 Toscana, LR 15 aprile 2014, n. 21, disciplina della Conferenza permanente delle 
autonomie sociali; Emilia-Romagna, LR 27 giugno 2014, n. 7, art. 84, disposizioni 
transitorie per il funzionamento del Consiglio delle autonomie locali; Lazio, LR 14 luglio 
2014, n. 7, art. 2, co. 111-112, istituzione della Consulta regionale dei servizi regionali per 
l’impiego e istituzione della Consulta regionale dei lavoratori atipici, quali organismi 
permanenti di consultazione in relazione alle politiche regionali in materia di lavoro; 
Umbria; LR 2 ottobre 2014, n. 18, modifiche e integrazioni della LR 20/2008 (Disciplina 
del Consiglio delle autonomie locali); Toscana, LR 23 dicembre 2014, n. 81, modifiche alla 
LR 76/2009 (Commissione regionale per le pari opportunità); Toscana, LR 25 marzo 2015, 
n. 34, disposizioni sui componenti del Collegio di garanzia statutaria; Emilia-Romagna, LR 
30 aprile 2015, n. 2, art. 11, norme transitorie sul Consiglio delle autonomie locali; Toscana, 
LR 9 ottobre 2015, n. 67, Collegio di garanzia statutaria, modifiche alla LR 34/2008; 
Calabria, LR 27 novembre 2015, n. 24, modifiche alla LR 1/2007 (Istituzione e disciplina 
del Consiglio regionale delle autonomie locali). 
156 Umbria, LR 7 marzo 2014, n. 2, modificazioni della LR 14/2010 (Disciplina degli istituti 
di partecipazione alle funzioni delle istituzioni regionali); Lombardia, LR 23 febbraio 2015, 
n. 3, introduzione del voto elettronico per il referendum consultivo; Toscana, LR 3 aprile 
2015, n. 43, modifiche alla LR 46/2013 (Dibattito pubblico regionale e promozione della 
partecipazione alla elaborazione delle politiche regionali e locali). 
157 Umbria, LR 21 gennaio 2015, n. 1, testo unico in materia di governo del territorio, LR 9 
aprile 2015, n. 12, testo unico in materia di agricoltura, LR 13 giugno 2015, n. 10, testo 
unico in materia di commercio, LR 9 aprile 2015, n. 11, testo unico in materia di Sanità e 
Servizi sociali; Marche, LR 16 febbraio 2015, n. 3, legge di innovazione e semplificazione 
amministrativa; Campania, LR 14 ottobre 2015, n. 11, misure urgenti per semplificare, 
razionalizzare e rendere più efficiente l’apparato amministrativo, migliorare i servizi ai 
cittadini e favorire l’attività di impresa. 
158 Abruzzo, LR 4 gennaio 2014, n. 1, art. 2, riconoscimento dell’Accademia delle scienze 
d’Abruzzo (con finalità di promozione, sviluppo e divulgazione della scienza e della 
cultura), LR 23 dicembre 2014, n. 46, art. 18, recante disposizioni per la promozione dello 
spettacolo dal vivo (quale espressione culturale), LR 8 ottobre 2015, n. 25, disciplina delle 
cooperative di comunità (nell’ambito delle misure di promozione della cooperazione come 
strumento di democrazia economica di sviluppo sociale); Lazio LR 19 marzo 2014, n. 4, 
riordino delle disposizioni per contrastare la violenza contro le donne in quanto basta sul 
genere e per la promozione di una cultura del rispetto dei diritti umani fondamentali e delle 
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f) l’attuazione del diritto comunitario159. 

5.2.5. Gli speciali decreti legislativi recanti norme di attuazione degli 

statuti speciali 

Nel periodo di riferimento per questo Rapporto, sono stati approvate 

sei normative di attuazione degli Statuti speciali. Si tratta, in particolare: 

- del Dlgs. 17 marzo 2015, n. 45, che, in ordine alla Commissione di 

coordinamento per la Val d’Aosta160, ha previsto che – in attesa 

dell’adeguamento dello Statuto speciale – lo Stato, “al fine di contribuire 

al raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica mediante il contenimento e la 

                                                                                                                                                                                   

differenze tra uomo e donna, LR 17 febbraio 2015, n. 3, disposizioni per la tutela, la 
valorizzazione e lo sviluppo dell’artigianato (nell’ambito degli obiettivi di sviluppo 
economico sostenibile), LR 20 aprile 2015, n. 5, disposizioni sul sistema educativo regionale 
di istruzione e formazione professionale; Puglia, LR 20 maggio 2014, n. 23, disciplina delle 
cooperative di comunità (per la promozione dello sviluppo economico sostenibile); Emilia-
Romagna, LR 27 giugno 2014, n. 6, legge quadro per la parità e contro le discriminazioni di 
genere, LR 18 giugno 2015, n. 6, recante modifiche al sistema regionale integrato di 
interventi e servizi per il diritto allo studio universitario e al sistema dei rapporti 
collaborativi tra amministrazione regionale e Università; Umbria, LR 1° ottobre 2014, n. 17, 
norme per la tutela dei consumatori e degli utenti; Marche, LR 9 ottobre 2014, n. 25, 
disposizioni in materia di disturbi dello spettro autistico (per garantire la tutela delle 
persone disabili); Liguria, LR 7 aprile 2015, n. 13, norme per la promozione della 
cittadinanza umanitaria attiva (in attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale); 
Lombardia, LR 30 aprile 2015, n. 9, riconoscimento e sostegno delle organizzazioni di 
commercio equo e solidale (nell’ambito della promozione di uno sviluppo economico 
sostenibile), LR 11 agosto 2015, n. 23 e LR 22 dicembre 2015, n. 41, recanti modifiche al 
testo unico delle leggi regionali in materia di sanità (con finalità di promozione e tutela della 
salute), LR 6 novembre 2015, n. 36, nuove norme per la cooperazione in Lombardia (per la 
promozione del principio di sussidiarietà). 
159 Umbria, LR 11 luglio 2014, n. 11, disposizioni sulla partecipazione della Regione Umbria 
alla formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione Europea; 
Abruzzo, LR 10 novembre 2014, n. 39, disposizioni sulla partecipazione della Regione 
Abruzzo ai processi normativi dell’Unione Europea e sulle procedure d’esecuzione degli 
obblighi europei; Lazio, LR 9 febbraio 2015, n. 1, disposizioni sulla partecipazione alla 
formazione e attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione Europea e delle 
attività di rilievo internazionale della Regione Lazio; Veneto, LR 24 febbraio 2015, n. 2, 
disposizioni per l’adempimento degli obblighi della Regione del Veneto derivanti 
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea. 
160 La quale, fino alla modifica del Titolo V della Costituzione (2001), ha esercitato il 
controllo preventivo di legittimità su tutti gli atti amministrativi della Regione (ex artt. 45-
46 dello Statuto). Successivamente, ad essa erano rimaste funzioni di carattere residuale e 
prive di una copertura di valore costituzionale. 
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razionalizzazione della spesa”, non procede alla nomina dei suoi 

rappresentanti in seno alla Commissione; e ha disposto nello stesso 

tempo, l’abrogazione delle norme di attuazione statutaria che ancora 

prevedevano (quantunque disapplicate) il controllo preventivo sugli 

atti amministrativi della Regione; 

- del Dlgs. 29 aprile 2015, n. 75, in materia di proporzione (per gruppo 

linguistico) negli uffici statali siti nella Provincia di Bolzano e di 

conoscenza delle due lingue nel pubblico impiego, che amplia anche ai 

cittadini di altro Stato dell’Unione europea o di Paesi terzi che siano 

titolari del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo 

periodo o che siano titolari dello status di rifugiato ovvero dello status 

di protezione sussidiaria, anche se non residenti nella Provincia di 

Bolzano, la facoltà di rendere dichiarazione di appartenenza o 

aggregazione ad uno dei tre gruppi linguistici della Regione161; 

- del D.lgs. 29 aprile 2015, n. 76, in materia di trasferimento dei beni 

demaniali e patrimoniali dello Stato e della Regione alle Province 

autonome di Trento e di Bolzano, che elimina le disposizioni di favore 

per le concessioni162 degli immobili adibiti a rifugi alpini, trasferiti alla 

Provincia di Bolzano; 

- del Dlgs. 4 agosto 2015, n. 179, in materia di incentivi alle imprese 

operanti in Val d’Aosta, che trasferisce alla Regione, per la parte che 

già non le spetti ai sensi delle norme vigenti, tutte le funzioni 

amministrative in materia di incentivi, agevolazioni e servizi reali alle 

imprese esercitate sia da organi centrali e periferici dello Stato sia da 

enti e istituti pubblici a carattere nazionale o interregionale163; 

- del Dlgs. 4 novembre 2015, n. 186, in materia di uso della lingua 

tedesca e ladina nei rapporti con la pubblica amministrazione e nei 

procedimenti giudiziari nella Regione Trentino-Alto Adige, che 

estende l’applicabilità delle disposizioni vigenti in questa materia a 

tutte le persone fisiche e giuridiche, a prescindere dalla loro 

cittadinanza, nazionalità, residenza, domicilio o sede; 

                                                             
161 V. art. 20-ter del decreto legislativo di cui al DPR 752/1976, così come modificato e 
integrato dal decreto citato nel testo. 
162 In atto alla data del Dlgs. 495/1998. 
163 Di cui agli artt. 12 e 19 del DLgs. 31 marzo 1998, n. 112, con indicazione le relative fonti 
di finanziamento. 
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- del Dlgs. 15 dicembre 2015, n. 222, in materia di sanità penitenziaria in 

Sicilia, che trasferisce al Servizio sanitario regionale164 tutte le funzioni 

sanitarie svolte, nell’ambito del territorio siciliano, dal Dipartimento 

dell’amministrazione penitenziaria e dal Dipartimento per la giustizia 

minorile del Ministero della giustizia, comprese quelle concernenti il 

rimborso alle comunità terapeutiche – sia per i tossicodipendenti sia 

per i minori affetti da disturbi psichici – delle spese sostenute per il 

mantenimento, la cura e l’assistenza medica dei detenuti. 

5.3. Le leggi istituzionali di carattere provvedimentale (e 
disciplina dei relativi procedimenti) 

Per il biennio di riferimento di questo Rapporto si individuano cinque 

categorie di leggi istituzionali che sono attuative di norme costituzionali e 

di carattere prevalentemente provvedimentale: 

a) Leggi di ratifica di intese interregionali per il migliore esercizio delle proprie 

funzioni (ex articolo 117, ottavo comma, della Costituzione) 

Otto delle dodici leggi di ratifica bilaterali hanno riguardato il riordino 

degli istituti zooprofilattici sperimentali (del Mezzogiorno165, della 

Lombardia e dell’Emilia-Romagna166, del Lazio e della Toscana167, 

dell’Umbria e delle Marche168 e delle Venezie169), ancora a seguito 

dell’impulso dato in tale direzione dal Dlgs. 106/2012 di Riorganizzazione 

degli enti vigilati dal Ministero della salute170; inoltre, Lombardia171 e  

Veneto172 hanno ratificato l’intesa per l’esercizio delle funzioni di tutela e 

vigilanza sui consorzi di bonifica interregionali (ex art. 73 del DPR 

616/1977) e la Campania173 ha recepito l’accordo con la Basilicata174 per 

                                                             
164 Con le relative risorse finanziarie, nonché di personale, attrezzature e beni strumentali.  
165 Campania, LR 13 febbraio 2014, n. 8, e Calabria LR 24 febbraio 2014, n. 7. 
166 Emilia-Romagna, LR 30 giugno 2014, n. 9, e Lombardia, LR 24 luglio 2014, n. 22. 
167 Toscana, LR 25 luglio 2014, n. 42, e Lazio, LR 29 dicembre 2014, n. 14. 
168 Umbria, LR 18 luglio 2014, n. 12, e Marche, LR 4 agosto 2014, n. 21. 
169 Veneto, LR 18 marzo 2015, n. 5; Friuli Venezia Giulia, LR 24 aprile 2015, n. 9; Bolzano, 
l.p. 19 maggio 2015, n. 5, e Trento, l.p. 10 marzo 2015, n. 5. 
170 v. già il precedente Rapporto. 
171 LR 16 aprile 2014, n. 15. 
172 LR 19 giugno 2014, n. 19. 
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l’accorpamento dell’autorità di bacino interregionale del fiume Sele 

nell’unica autorità di bacino regionale Campania Sud e interregionale per 

il bacino idrografico del fiume Sele. 

b)  Leggi - o altri provvedimenti regionali - di ratifica di accordi con Stati o di intese 

con enti territoriali interni ad altri Stati (ex articolo 117, nono comma, della 

Costituzione) 

Su questo versante si possono registrare, nel corso del 2015, le intese 

sancite dalla Regione Lombardia con il Quebéc (Canada) in materia di 

ricerca e innovazione175 e, sul versante della cooperazione 

transfrontaliera176, con il Canton Ticino (Svizzera) per la gestione, in 

particolare, dei materiali inerti177 e, più in generale, per promuovere 

iniziative e progetti bilaterali di interesse comune178; va inoltre segnalato 

l’atto di ratifica del protocollo d’intesa tra la Regione Emilia-Romagna e 

la Provincia del Guangdong della Repubblica popolare cinese, avvenuto 

con deliberazione (non legislativa) dell’Assemblea regionale179, ai sensi 

dell’art. 13, co. 2, dello Statuto regionale180, per la realizzazione di 

iniziative di scambio e di cooperazione in campi di specifico interesse. 

c) Recepimento di intese tra lo Stato e le Regioni previste della legislazione statale in 

materie di propria competenza 

Una particolare ipotesi di intesa, prevista da una legge dello Stato, è 

quella recepita con legge della Regione Lombardia181, a seguito 

                                                                                                                                                                                   
173 LR 8 luglio 2014, n. 12. 
174 Già precedentemente ratificato dal Consiglio regionale con LR 12 dicembre 2012, n. 26. 
175 LR 5 ottobre 2015, n. 28. 
176 Nell’ambito della Convenzione-quadro europea sulla cooperazione transfrontaliera delle 
collettività o autorità territoriali, del 21 maggio 1980, e dell’accordo-quadro tra la 
Repubblica Italiana e la Confederazione Svizzera per la cooperazione transfrontaliera delle 
collettività ad autorità regionali e locali, del 24 febbraio 1993. 
177 LR 5 ottobre 21015, n. 29. 
178 LR 6 novembre 2015, n. 37. 
179 Deliberazione dell’Assemblea legislativa, 7 luglio 2015, n. 185.  
180 Ai sensi dell’art. 117, nono comma, della Costituzione “nelle materie di sua competenza 
la Regione può concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altro 
Stato”, senza vincolare però – come nel caso delle intese interregionali – alla ratifica 
consiliare con provvedimento legislativo. V. anche art. 6, co. 2-3, legge 131/2003. 
181 LR 22 dicembre 2015, n. 39. 
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dell’accordo raggiunto con il Ministero dell’ambiente e della tutela del 

territorio e del mare, nonché con le Province autonome di Trento e di 

Bolzano, per l’attribuzione delle funzioni statali (e dei relativi oneri 

finanziari) concernenti la parte lombarda del Parco nazionale dello 

Stelvio, in armonia con le finalità e i principi dell’ordinamento giuridico 

nazionale in materia di aree protette, nonché con la disciplina 

comunitaria relativa alla Rete Natura 2000182. 

d)  Leggi istitutive di nuovi comuni o che modificano le loro circoscrizioni o 

denominazioni (ex articolo 133, secondo comma, della Costituzione) 

In materia di variazioni territoriali, 110 comuni di sette diverse Regioni 

(Trentino-Alto Adige183, Lombardia184, Emilia-Romagna185, Piemonte186, 

                                                             
182 Art.11, co. 8, del d.l. 24 giugno 2014, n. 91 
183 LR 24 giugno 2014, n. 1, istituzione del Comune di Predaia mediante la fusione dei 
Comuni di Coredo, Smarano, Taio, Tres e Vervò; LR 24 giugno 2014, n. 2, istituzione del 
Comune di Valdaone mediante la fusione dei Comuni di Bersone, Daone e Praso; LR 24 
giugno 2014, n. 3, istituzione del Comune di San Lorenzo Dorsino mediante la fusione dei 
Comuni di Dorsino e San Lorenzo in Banale; LR 16 febbraio 2015, n. 1, istituzione del 
Comune di Pieve di Bono - Prezzo mediante la fusione dei Comuni di Pieve di Bono e 
Prezzo; LR 16 febbraio 2015, n. 2, istituzione del Comune di Dimaro Folgarida mediante la 
fusione dei Comuni di Dimaro e Monclassico; LR 24 luglio 2015, n. 6, istituzione del 
nuovo Comune di Altavalle mediante la fusione dei Comuni di Faver, Grauno, Grumes e 
Valda; LR 24 luglio 2015, n. 7, istituzione del nuovo Comune di Altopiano della Vigolana 
mediante la fusione dei Comuni di Bosentino, Centa San Nicolò, Vattaro e Vigolo Vattaro; 
LR 24 luglio 2015, n. 8, istituzione del nuovo Comune di Amblar-Don mediante la fusione 
dei Comuni di Amblar e Don; LR 24 luglio 2015, n. 9, istituzione del nuovo Comune di 
Borgo Chiese mediante la fusione dei Comuni di Brione, Cimego, e Condino; LR 24 luglio 
2015, n. 10, istituzione del nuovo Comune di Borgo Lares mediante la fusione dei Comuni 
di Bolbeno e Zuclo; LR 24 luglio 2015. n. 11, istituzione del nuovo Comune di Castel 
Ivano mediante fusione dei Comuni di Spera, Strigno, e Villa Agnedo; LR 24 luglio 2015, n. 
12, istituzione del nuovo Comune di Cembra Lisignago mediante la fusione dei comuni di 
Cembra e Lisignago; LR 24 luglio 2015, n. 13, istituzione del nuovo Comune di Contà 
mediante la fusione dei Comuni di Cunevo, Flavon e Terres; LR 24 luglio 2015, n. 14, 
istituzione del nuovo Comune di Madruzzo mediante la fusione dei Comuni di Calavino e 
Lasino; LR 24 luglio 2015, n. 15, istituzione del nuovo Comune di Porte di Rendena 
mediante la fusione dei Comuni di Darè, Vigo Rendena e Villa Rendena; LR 24 luglio 2015, 
n. 16, istituzione del nuovo Comune di Primiero San Martino di Castrozza mediante la 
fusione dei comuni di Fiera di Primiero, Siror, Tonadico e Transaqua; LR 24 luglio 2015, n. 
17, istituzione del nuovo Comune di Sella Giudicarie mediante la fusione dei Comuni di 
Bondo, Breguzzo, Lardaro e Roncone; LR 24 luglio 2015, n. 18, istituzione del nuovo 
Comune di Tre Ville mediante la fusione dei Comuni di Montagne, Preore, e Ragoli; LR 24 
luglio 2015, n. 19, istituzione del nuovo Comune di Vallelaghi mediante la fusione dei 
Comuni di Padergone, Terlago e Vezzano; LR 24 luglio 2015, n. 20, istituzione del nuovo 
Comune di Ville d’Anaunia mediante la fusione dei comuni di Nanno, Tasullo e Tuenno.  
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Friuli Venezia Giulia187, Toscana188 e Veneto189) sono stati interessati da 

operazioni di fusione che hanno dato vita a 41 nuovi comuni; a essi va 

aggiunto, inoltre, il comune di Gordona che ha incorporato il comune di 

Menarola in provincia di Sondrio190. 

                                                                                                                                                                                   
184 LR 30 gennaio 2014, n. 2, istituzione del Comune di Sant’Omobono Terme, mediante la 
fusione dei Comuni di Sant’Omobono Terme e Valsecca, in Provincia di Bergamo; LR 30 
gennaio 2014, n. 3, istituzione del Comune di Val Brembilla, mediante la fusione dei 
Comuni di Brembilla e Gerosa, in Provincia di Bergamo; LR 30 gennaio 2014, n. 4, 
istituzione del Comune di Bellagio, mediante la fusione dei Comuni di Bellagio e Civenna, 
in Provincia di Como; LR 30 gennaio 2014, n. 5, istituzione del Comune di Colverde, 
mediante la fusione dei Comuni di Drezzo, Gironico, e Parè, in Provincia di Como; LR 30 
gennaio 2014, n. 6, istituzione del Comune di Verderio, mediante la fusione dei Comuni di 
Verderio Inferiore e Verderio Superiore, in Provincia di Lecco; LR 30 gennaio 2014, n. 7, 
istituzione del Comune di Cornale e Bastida, mediante la fusione dei Comuni di Cornale e 
Bastida de’ Dossi, in Provincia di Pavia; LR 30 gennaio 2014, n. 8, istituzione del nuovo 
Comune di Maccagno con Pino e Veddasca, mediante la fusione dei Comuni di Maccagno, 
Pino sulla sponda del Lago Maggiore e Veddasca, in Provincia di Varese; LR 30 gennaio 
2014, n. 9, istituzione del Comune di Borgo Virgilio, mediante la fusione dei Comuni di 
Virgilio e Borgoforte, in Provincia di Mantova; LR 30 gennaio 2014, n. 10, istituzione del 
Comune di Tremezzina, mediante la fusione dei Comuni di Lenno, Ossuccio, Tremezzo e 
Mezzegra, in Provincia di Como; LR 27 gennaio 2015, n 1, istituzione del Comune di La 
Valletta Brianza, mediante la fusione dei comuni di Perego e Rovagnate, in Provincia di 
Lecco; LR 30 dicembre 2015, n 45, istituzione del comune di Corteolona, mediante la 
fusione dei Comuni di Corteolona e Genzone, in provincia di Pavia.  
185 LR 9 luglio 2015, n. 8, istituzione del Comune di Ventasso mediante fusione dei Comuni 
di Busana, Collagna, Ligonchio e Ramiseto nella provincia di Reggio Emilia; LR 23 
novembre 2015, n. 19, istituzione del Comune di Alto Reno Terme mediante la fusione dei 
Comuni di Granaglione e Porretta Terme nella Città metropolitana di Bologna; LR 23 
novembre 2015, n. 20, istituzione del Comune di Polesine Zibello mediante fusione dei 
Comuni di Polesine parmense e Zibello nella provincia di Parma; LR 23 novembre 2015, n. 
21, istituzione del Comune di Montescudo- Monte Colombo mediante fusione dei Comuni 
di Monte Colombo e Montescudo nella Provincia di Rimini. 
186 LR 13 luglio 2015, n. 16, istituzione del Comune di Borgomezzavalle mediante la fusione 
dei Comuni di Seppiana e Viganella; LR 13 luglio 2015, n. 17, istituzione del Comune di 
Lessona mediante la fusione dei Comuni di Crosa e Lessona; LR 24 dicembre 2015, n 27, 
istituzione del Comune di Campiglia Cervo, mediante la fusione dei Comuni di Campiglia 
Cervo, Quittengo e San Paolo Cervo. 
187 LR 5 novembre 2014, n. 20, istituzione del Comune di Valvasone Arzene mediante la 
fusione dei Comuni di Arzene e Valvasone. 
188 LR 24 novembre 2014, n. 71, istituzione del Comune di Silano Giuncugnano per fusione 
dei Comuni di Silano e Giuncugnano. 
189 LR 21 febbraio 2014, n. 9, istituzione del Comune di Longarone mediante fusione dei 
Comuni di Longarone e Castellavazzo della provincia di Belluno. 
190 Lombardia, LR 6 novembre 2015, n. 35. 
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Si registrano poi sei modifiche alle circoscrizioni territoriali di cinque 

coppie di comuni contermini, in Lombardia191, Marche192 e Puglia193, e 

un solo mutamento di denominazione nel Veneto194. 

Va dato conto, infine, di alcune leggi regionali195 che sono intervenute 

a modificare la disciplina del riordino territoriale dei comuni, per 

regolamentare il procedimento di fusione per incorporazione in armonia 

con quanto previsto dall’art. 1, co. 130, della legge 56/2014196. 

e) Leggi regionali che disciplinano la fase prodromica all’(eventuale) iniziativa delle 

regioni interessate all’attribuzione di forme e condizioni particolari di autonomia ai 

sensi dell’art. 116, terzo comma, della Costituzione 

                                                             
191 LR 6 novembre 2014, n. 28, mutamento delle circoscrizioni comunali di Voghera e di 
Corana, in Provincia di Pavia; LR 6 maggio 2015, n. 12, mutamento delle circoscrizioni 
comunali di Esine e Piancogno, in Provincia di Brescia; LR 6 maggio 2015, n. 13, 
mutamento delle circoscrizioni comunali di Cesano Maderno e di Bovisio Masciago, in 
Provincia di Monza e della Brianza; LR 6 maggio 2015, n. 14, mutamento delle 
circoscrizioni comunali di Casatenovo e Monticello Brianza, in Provincia di Lecco: 
192 LR 23 giugno 2014, n. 15, distacco della frazione di Marotta dal Comune di Fano e 
incorporazione nel Comune di Mondolfo. 
193 LR 7 aprile 2014, n. 14, modifica delle circoscrizioni territoriali dei Comuni di Galatina e 
Sogliano Cavour. 
194 LR 21 febbraio 2014, n. 8, mutamento della denominazione del Comune di Brenzone, in 
Provincia di Verona, in quella di Brenzone sul Garda. 
195 Puglia, LR 1 agosto 2014, n. 34, art. 6 (fusione di Comuni); Lombardia, LR 8 luglio 2015, 
n. 20, art. 3, disciplina dello svolgimento del referendum consultivo comunale e ulteriori 
modalità delle procedure di fusione di Comuni mediante incorporazione; Marche, LR 21 
ottobre 2015, n. 25. Modifica alla LR 10/1995 (norme sul riordinamento territoriale dei 
Comuni e delle Province nella Regione Marche); Piemonte, LR 22 dicembre 2015, n. 26, 
art. 15-16.  
196 I Comuni possono promuovere il procedimento di incorporazione in un Comune 
contiguo. In tal caso, fermo restando il procedimento previsto dal comma 1 dell'articolo 15 
del testo unico, il Comune incorporante conserva la propria personalità, succede in tutti i 
rapporti giuridici al Comune incorporato e gli organi di quest'ultimo decadono alla data di 
entrata in vigore della legge regionale di incorporazione. Lo statuto del Comune 
incorporante prevede che alle comunità del Comune cessato siano assicurate adeguate 
forme di partecipazione e di decentramento dei servizi. A tale scopo lo statuto è integrato 
entro tre mesi dalla data di entrata in vigore della legge regionale di incorporazione. Le 
popolazioni interessate sono sentite ai fini dell'articolo 133 della Costituzione mediante 
referendum consultivo comunale, svolto secondo le discipline regionali e prima che i consigli 
comunali deliberino l'avvio della procedura di richiesta alla regione di incorporazione. Nel 
caso di aggregazioni di Comuni mediante incorporazione è data facoltà di modificare anche 
la denominazione del Comune. Con legge regionale sono definite le ulteriori modalità della 
procedura di fusione per incorporazione. 
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Di particolare interesse per il processo di attuazione del cd. regionalismo 

differenziato appare la legge del Veneto 19 giugno 2014, n. 15197 con la 

quale si è previsto che il Presidente della Giunta regionale è autorizzato 

ad instaurare un negoziato con il Governo nazionale volto a definire il 

contenuto di un referendum consultivo finalizzato a conoscere la volontà 

degli elettori del Veneto circa il conseguimento di ulteriori forme di 

autonomia della Regione. Qualora il negoziato non giunga a buon fine il 

Presidente della Giunta regionale è autorizzato ad indire un referendum 

consultivo per conoscere la volontà degli elettori del Veneto in ordine al 

seguente quesito: “Vuoi che alla Regione del Veneto siano attribuite ulteriori 

forme e condizioni particolari di autonomia?”. Se alla consultazione partecipa la 

maggioranza degli eventi diritto e viene raggiunta la maggioranza dei voti 

validamente espressi, il Presidente della Giunta regionale propone al 

Consiglio regionale un programma di negoziati che intende condurre con 

lo Stato e presenta un disegno di legge statale contenente percorsi e 

contenuti per il riconoscimento di ulteriori e specifiche forme di 

autonomia per la Regione Veneto198. 

La Corte costituzionale – il cui giudizio è stato invocato dallo Stato 

ricorrente – ha avuto modo di chiarire199 che, nel caso di specie, non vi è 

alcuna sovrapposizione tra la consultazione popolare regionale e il 

procedimento di cui all’articolo 116, comma terzo, della Costituzione, 

che pertanto potrà svolgersi inalterato, nel caso in cui fosse 

effettivamente attivato. Infatti, “il referendum consultivo previsto dalla 

disposizione regionale impugnata si colloca in una fase anteriore ed esterna rispetto al 

procedimento prestabilito all’art. 116 Cost.”, il quale richiede l’approvazione di 

una legge (ordinaria) dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, 

sentiti gli enti locali, con voto favorevole delle Camere a maggioranza 

assoluta dei propri componenti e sulla base di un’intesa fra lo Stato e la 

Regione stessa. Non vi è, dunque, alcuna deroga rispetto al 

procedimento costituzionalmente previsto e l’atto regionale di iniziativa 

                                                             
197 Si terrà qui conto esclusivamente della parte della legge che non è stata dichiarata 
illegittima dalla Corte costituzionale con sentenza 25 giugno 2015, n. 118. 
198 Il Consiglio regionale, ai sensi dell’art. 27 dello statuto di autonomia del Veneto, è tenuto 
all’esame di questi argomenti entro un termine determinato e a motivare le decisioni 
eventualmente adottate in difformità. 
199 Corte costituzionale, sentenza n. 118/2015, al p. 8.3. del considerato in diritto. 
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(ex art. 116 della Costituzione) rimane giuridicamente autonomo e 

distinto dal referendum. 

La Consulta ha respinto anche le obiezioni di genericità del quesito 

(che non richiama le condizioni e i limiti indicati tassativamente dalla 

Costituzione per il regionalismo differenziato), in quanto se è vero che 

manca, nello stesso, qualsiasi precisazione in merito agli ambiti di 

ampliamento dell’autonomia regionale su cui si intende interrogare gli 

elettori, non è men vero che il tenore letterale del quesito referendario 

ripete testualmente l’espressione usata nell’articolo 116, terzo comma, 

della Costituzione; cosicché deve intendersi che le ulteriori forme e condizioni 

particolari di autonomia su cui gli elettori sono chiamati ad esprimersi 

riguardano necessariamente le sole materie ivi indicate, “nel rispetto dei 

principi di cui all’art. 119” della Costituzione. 
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6. GLI INTERVENTI REGIONALI IN MATERIA DI 
SVILUPPO ECONOMICO E ATTIVITÀ PRODUTTIVE 

6.1. Agricoltura e turismo* 

6.1.1. Gli interventi legislativi regionali in materia di agricoltura 

La produzione legislativa del biennio 2014-2015 conferma che lo 

sviluppo rurale e, nel suo ambito, l’agricoltura, costituisce la materia più 

dinamica del macrosettore “sviluppo economico”: nel 2014, sono state 

approvate 53, 38 delle quali classificate come “agricoltura” e 15 leggi nel 

settore “caccia e pesca”; nel 2015 sono state approvate 37 leggi, 27 delle 

quali in agricoltura e 10 in caccia e pesca. Si ricorda, tra l’altro, che per 

criteri classificativi, mancano da tale conteggio le leggi in tema di 

agriturismo, che vengono fatte rientrare, invece, nella voce “turismo”. 

Seguendo una classificazione già adottata nei precedenti Rapporti, e 

volendo distinguere, innanzitutto, le leggi che hanno disciplinato ex novo 

l’intera materia e le leggi così dette di “riordino” dalle altre leggi, si 

ricorda che nel 2015 la Regione Umbria ha approvato, con LR 12, un 

testo unico (TU) in materia di agricoltura, dando, così, attuazione alla LR 

8/2011 sulla semplificazione amministrativa e normativa 

dell’ordinamento regionale. Il TU, che si compone di undici titoli e 225 

articoli, ha riunito e riordinato tutte le disposizioni di legge regionali in 

materia. 

Provando a suddividere per settore d’attività le altre leggi in materia 

d’agricoltura, si ricordano, sull’attività agricola di produzione e allevamento: la 

LR 19/2015 della Sardegna, che detta una nuova disciplina 

dell’apicoltura, riconosciuta come attività agricola d’interesse regionale ai 

fini della conservazione dell’ambiente naturale e dello sviluppo 

sostenibile delle produzioni agricole; la LR 12/2014 delle Marche sulla 

tutela e valorizzazione della produzione orto-floro-frutticola e delle 

piante ornamentali e la LR 24/2015 della Basilicata sull’olivicoltura, volta 

alla valorizzazione e alla promozione delle produzioni olivicole di qualità, 

                                                             
* Di Clelia Losavio, ricercatrice in Diritto agrario, ISSiRFA-CNR. 
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attraverso una serie di azioni e un programma triennale delle attività, e, 

contestualmente, alla tutela della rilevanza ambientale delle piante di olivi 

secolari e/o di particolare pregio agronomico e paesaggistico, anche 

attraverso norme per l’abbattimento e il taglio degli alberi di olivo. 

Sulle attività connesse all’attività agricola principale, vale a dire le attività 

volte a valorizzare la multifunzionalità dell’attività agricola, non solo in 

virtù della fornitura di beni pubblici all’intera società, ma anche come 

strumento per ampliare e consolidare la gamma delle opportunità di 

occupazione e di reddito per gli agricoltori, si ricordano, nel biennio, 

diverse leggi in tema d’agriturismo: la LR 2/2015 del Piemonte, che detta 

una nuova disciplina specifica per l’attività di agriturismo e l’ospitalità 

rurale familiare; la LR 11/2015 della Sardegna, di più ampio respiro, 

perché si occupa, nello stesso provvedimento, anche delle attività di 

ittiturismo, pescaturismo nonché di fattorie sociali e fattorie didattiche, 

così come la LR 16/2014 dell’Umbria – poi abrogata perché le sue 

disposizioni sono confluite nel già citato TU. Specificamente in tema di 

fattorie didattiche e sociali, la LR 4/2014 della Toscana che ha introdotto, 

nella disciplina vigente (LR. 30/2003), norme che assicurano che le 

fattorie didattiche rispondano, su tutto il territorio regionale, a standard 

professionali e qualitativi adeguati e uniformi e la LP 1/2015 della 

Provincia di Trento che modifica il contenuto e il titolo della disciplina 

del 2011 per introdurvi anche norme relative, appunto, alle fattorie 

didattiche e sociali. In tema, invece, di boschi didattici, la LR 11/2015 della 

Puglia che modifica la precedente disciplina del 2012. Riguarda la 

disciplina dell’agricoltura sociale la LR 5/2014 del Molise che, oltre ad 

istituire un apposito registro ed un osservatorio, attribuisce alla Regione il 

compito di intervenire per promuovere tale attività anche con misure di 

sostegno diretto tra cui, per esempio, la concessione di beni del 

patrimonio regionale e l’adozione di misure per favorire, presso le mense 

pubbliche, il consumo di alimenti prodotti dalle fattorie sociali.  

Tra gli interventi più direttamente indirizzati alla valorizzazione dei 

prodotti agricoli e agroalimentari tipici e di qualità, la LR 16/2014 della 

Sardegna, che contiene la disciplina del marchio collettivo di qualità 

agroalimentare garantito dalla Regione, identificativo delle produzioni 

agricole ed agro-alimentari di qualità; la LR 22/2015 del Friuli Venezia 

Giulia che punta alla valorizzazione dei territori a vocazione vinicola, 
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caratterizzati da produzioni vitivinicole e agroalimentari di qualità, 

attraverso la realizzazione e il riconoscimento di “Strade del Vino e dei 

Sapori”; la LR 6/2015 della Campania, sulla valorizzazione del consumo 

critico, consapevole e responsabile dei prodotti agroalimentari da filiera 

corta e dei prodotti di qualità, nonché dei gruppi di acquisto solidale 

(GAS) come protagonisti attivi per la valorizzazione e per la diffusione di 

tali produzioni; la LR 2/2015 della Valle d’Aosta che, allo scopo di 

tutelare le colture convenzionali e biologiche presenti sul territorio 

regionale, introduce un divieto assoluto di coltivazione di OGM su di 

esso. Sul fronte, invece, della tutela delle risorse genetiche autoctone di interesse 

agrario, merita un accenno la già citata LR 16/2014 della Sardegna. 

Nel settore forestale, oltre a leggi di manutenzione – tra cui, per esempio, 

la LR 26/2015 della Sicilia e la LP 16/2015 della Provincia di Trento – si 

ricorda, in particolare, la LR 3/2014 dell’Abruzzo, con cui la Regione ha 

disciplinato in maniera organica la tutela e la valorizzazione delle foreste 

e dei pascoli, “risorse indispensabili ed irrinunciabili per la collettività”, 

allo scopo di promuoverne una gestione sostenibile e multifunzionale. 

Tra le leggi relative, invece, alle attività di raccolta e la 

commercializzazione dei funghi spontanei e dei tartufi, si ricordano: la LR 

17/2014 della Liguria, che ha riordinato la disciplina della raccolta e 

commercializzazione dei funghi spontanei, poi modificata, l’anno 

successivo, con LR 8/2015; la LR 16/2015 della Lombardia che integra il 

TU agricoltura in tema di raccolta dei funghi epigei; la LR 8/2015 della 

Puglia, che disciplina la coltivazione, ricerca, raccolta, conservazione e 

commercializzazione dei tartufi freschi o conservati e la LR 27/2015 

dell’Abruzzo, che modifica e integra la stessa disciplina del 2012. 

Diversi, nel biennio, sono stati gli interventi volti alla promozione della 

cooperazione in agricoltura e dell’aggregazione tra imprese. Vanno in questa 

direzione, per esempio, la LR 13/2014 della Lombardia sulla 

valorizzazione delle cooperative agricole; la LR. 35/2014 della Puglia che 

promuove lo sviluppo della cooperazione in ambito agricolo, forestale e 

rurale, e prevede la concessione di contributi per la realizzazione di 

progetti integrati di sviluppo. Si occupa di disciplinare nuovi strumenti 

per la governance dei territori rurali la LR 16/2014 della Sardegna, che 

istituisce, accanto ai sistemi produttivi locali, i presidi o “comunità locali del 

cibo”, le reti di filiera distrettuali e interdistrettuali e le reti di paniere. In 
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tema di distretti rurali, agroalimentari di qualità e di filiera, intervengono, 

infine, anche le LR 20/2014 della Campania e n. 14/2015 dell’Abruzzo. 

Numerosi interventi, nel biennio 2014-2015, hanno riguardato 

l’importante problema della frammentazione della superficie agricola e 

della difficoltà di accesso ad essa soprattutto da parte dei giovani 

imprenditori agricoli. Tra questi si ricordano, per esempio, quelli volti 

all’istituzione delle banche regionali della terra, come le leggi: n. 26/2014 del 

Veneto, n. 26/2014 della Puglia, n. 16/2014 del Molise, n. 30/2014 della 

Lombardia, n. 3/2014 dell’Umbria; n. 11/2015 delle Marche; n. 26/2015 

dell’Abruzzo. In alcuni casi, le banche della terra si inseriscono in 

provvedimenti di più ampia portata, come, per esempio nella LR 4/2014 

della Liguria, che prevede anche la concessione di contributi per favorire 

la ricomposizione fondiaria. In questa direzione va anche la LR 37/2015 

dell’Abruzzo che definisce le procedure di assegnazione e vendita dei 

terreni agricoli nel territorio del Fucino provenienti dalla riforma 

fondiaria e la LR 17/2015 della Campania, che favorisce l’accesso dei 

giovani imprenditori agricoli, attribuendo loro la priorità nell’affidamento 

dei suoli pubblici a vocazione agricola. 

Sono volte al riconoscimento dell’agricoltore come “custode 

dell’ambiente e del territorio” e alla sua partecipazione attiva alla gestione 

ambientale e del territorio agricolo le LR 6/2015 delle Marche e 34/2015 

dell’Abruzzo. Tali leggi riconoscono all’agricoltore il compito di 

mantenere viva la tradizione agricola locale e di valorizzare le produzioni 

locali al fine di concorrere, in particolare, alla protezione del territorio 

dagli effetti dell’abbandono delle attività agricole. D’interesse su questo 

fronte è anche la LR 27/2014 della Toscana, concernente la disciplina 

dell’esercizio delle funzioni in materia di demanio collettivo civico e 

diritti di uso civico. La legge, dal carattere organico e che comporta una 

complessiva rivisitazione normativa della materia, rimodulandola e 

aggiornandola, sia quanto alle procedure che agli enti coinvolti, ha, 

infatti, come obiettivo principale quello di favorire la permanenza delle 

popolazioni nei territori di residenza, a presidio del territorio stesso. 

Di portata innovativa risulta la LR 18/2015 della Lombardia sugli orti 

didattici, sociali periurbani, urbani e collettivi, di cui la Regione promuove 

la realizzazione per diffondere la cultura del verde e dell’agricoltura, 
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sensibilizzare sull’importanza di un’alimentazione sana ed equilibrata, 

divulgare tecniche di agricoltura sostenibile, riqualificare aree 

abbandonate, favorire l’aggregazione sociale, nonché lo sviluppo di 

piccole autosufficienze alimentari per le famiglie. 

Per quanto riguarda il settore della pesca si ricordano, oltre ad interventi 

di modifica e manutenzione di provvedimenti passati – le LR 24/2015 

della Sardegna, 30/2015 del Friuli Venezia Giulia, 58/2014 della Toscana 

e 9/2015 del Veneto – alcune leggi sulla valorizzazione della 

multifunzionalità delle imprese ittiche, come le LR 22/2014 dell’Emilia-

Romagna e 13/2015 della Puglia, che disciplinano le attività di 

pescaturismo, ittiturismo, acquiturismo, e la LR 22/2014 della Campania, 

volta a disciplinare in maniera organica il settore della pesca, occupandosi 

non solo delle attività connesse, ma in generale dell’utilizzo razionale 

delle risorse del mare e della loro valorizzazione anche attraverso la 

promozione dell’associazionismo e della cooperazione.  

Sul patrimonio faunistico e l’attività venatoria, meritano un accenno le LR 

18/2015 della Sicilia in materia di gestione del patrimonio faunistico allo 

stato di naturalità; la LR 4/2015 del Lazio sulla conservazione, la 

gestione, il controllo della fauna selvatica, la prevenzione e l’indennizzo 

dei danni causati dalla stessa nonché per una corretta regolamentazione 

dell’attività faunistico-venatoria; la LR 28/2015 della Puglia sul prelievo 

in deroga dello sturnus vulgaris; le leggi del 2015 n. 3 della Liguria, n. 7 

della Marche, n. 32 della Toscana e n 20 del Veneto che introducono 

alcune modifiche alle rispettive discipline regionali sulla protezione della 

fauna omeoterma e il prelievo venatorio. 

Tra i provvedimenti regionali adottati in funzione del riordino e della 

semplificazione del settore primario, si ricordano: la LR 11/2014 del Friuli 

Venezia Giulia, che interviene, tra le altre cose, in materia di agriturismo 

per semplificarne le procedure legate, in particolare, all’inizio dell’attività; 

amplia le modalità d’intervento del Fondo di rotazione in agricoltura e di 

quello regionale per la gestione delle emergenze in agricoltura; modifica, 

sempre in un’ottica di semplificazione, diverse norme della legge 

forestale e riorganizza le funzioni dell’Agenzia regionale per lo sviluppo 

rurale (ERSA); la LR 7/2015 della Toscana, in materia di semplificazione 

di procedimenti in materia di agricoltura e di centri autorizzati di 
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assistenza agricola. Tra le leggi che hanno avuto ad oggetto gli enti del 

settore agricolo in un’ottica di riforma e riorganizzazione del sistema 

istituzionale, si ricordano: la LR 37/2014 del Veneto, che ha sostituito il 

“vecchio” ente di sviluppo agricolo con la nuova Agenzia per 

l’innovazione nel settore primario, la cui competenza fondamentale 

riguarda la ricerca applicata e la sperimentazione; le LP 5/2015 della 

Provincia di Bolzano, 5/2015 della Provincia di Trento, 9/2015 del 

Friuli-Venezia Giulia e 5/2015 del Veneto che si occupano del Riordino 

dell’Istituto zooprofilattico sperimentale delle Venezie; le LR 2 e 4/2015 

del Molise, rispettivamente sul riordino dell’Istituto Zooprofilattico 

Sperimentale e sull’Istituzione dell’Agenzia regionale per lo sviluppo 

agricolo, rurale e della pesca (ARSARP); la LR 9/2015 della Basilicata 

sulla riorganizzazione dell’attività dell’Agenzia Lucana di Sviluppo ed 

Innovazione in Agricoltura (ALSIA). 

A queste si aggiungono altri provvedimenti che hanno natura più varia 

perché intervengono a disciplinare o a modificare la disciplina 

preesistente di diversi settori dell’attività agricola, come, per esempio: la 

LR n. 20/2014 della Calabria, che contiene una serie di norme volte alla 

modernizzazione del quadro normativo regionale e che interviene, in 

particolare, sulla tutela e la valorizzazione del patrimonio olivicolo 

calabrese e del patrimonio forestale e faunistico-venatorio; la LR 

15/2015 della Puglia, che modifica le norme in materia di bonifica 

integrale e di riordino dei consorzi di bonifica, di funzioni e compiti 

amministrativi in materia di boschi e foreste, di protezione civile e lotta 

agli incendi boschivi, nonché di assegnazione e vendita di beni riforma 

fondiaria; e la LR 28/2015 dell’Abruzzo, che si occupa, tra l’altro, delle 

aree di produzione e raccolta delle vongole e dei molluschi marini, di 

consorzi di bonifica, di centri di ricerca in agricoltura e di difesa del 

suolo; la LR 6/2015 della Valle d’Aosta, di revisione della disciplina 

regionale concernente la concessione di contributi in materia di 

sistemazioni idraulico-forestali e difesa del suolo e di agriturismo; la LR 

10/2015 del Veneto, di modifica della disciplina del 2003 sugli interventi 

in agricoltura. 

Si ricorda, infine che anche nel biennio 2014-2015 numerose norme 

d’interesse agricolo sono rinvenibili in provvedimenti multisettoriali, come 
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le leggi di manutenzione dell’ordinamento regionale200, le leggi finanziarie, 

leggi collegate alla finanziaria o di bilancio201, leggi di attuazione della 

normativa dell’Unione europea202 o leggi che disciplinano assieme più 

materie203. 

6.1.2. L’attività regolamentare in materia agricola 

Anche il numero dei regolamenti emanati nel biennio 2014-2015 in 

materia di sviluppo rurale - 40 nella materia “agricoltura” più 3 in materia 

di “caccia e pesca”, nel 2014, e 39 in “agricoltura” più 3 in “caccia e 

pesca”, nel 2015 –, conferma la predominanza di questo comparto 

nell’ambito del macrosettore sviluppo economico. 

Sulle attività agricole di produzione, si ricorda il DPGR n. 25/R del 

2014 della Toscana sulla vivaistica, di attuazione della LR 41/2012, che ha 

come obiettivo la valorizzazione della funzione economica, sociale e 

ambientale di tale attività e, a tale scopo, individua i criteri insediativi per 

le nuove aree vocate; distingue e definisce la coltivazione in pieno campo 

da quella in contenitori; regola, all’interno della stessa azienda, la 

percentuale di superficie da destinare ad entrambe; impegna i comuni ad 

orientare gli strumenti urbanistici verso una gestione ed una 

qualificazione del verde urbano. 

Diversi sono i regolamenti in materia forestale, tra cui si ricordano, ad 

esempio, i regolamenti 8 e 9/2015 della Calabria, rispettivamente, 

sull’istituzione dell’Albo regionale delle imprese forestali per l’esecuzione 

                                                             
200 LR 3/2015 del Piemonte (artt. 17; 30; 31; 33; 34; 35; 72); LR 12/2015 della Liguria (art. 
21); LR 20 e 38/2015 della Lombardia; LR 19/2014 della Lombardia; LR 1/2015 
dell’Abruzzo (artt.13 e 14). 
201 Come, per esempio, LR 9/2015 della Sicilia (artt. 21 e 24); 9/2015 del Piemonte (artt. 8; 
9; 20); 8/2015 dell’Umbria (art. 1); 31/2015 (art. 3) e 32/2015 (art. 6) della Calabria; 
27/2015 della Liguria (art. 27); LR 1/2015 del Piemonte (art. 28); LP 9/2015 di Trento; LR 
29/2015 della Liguria; LR 9/2015 della Sicilia (artt. 21; 24; 43; 44; 95); LR 26/2015 del 
Piemonte (artt. 34 - 39; LR 28/2015 del Piemonte (art. 19); LR 35/2015 della Puglia (artt. 
10, 11 e 16); LR 40/2015 della Puglia (artt. 5 e 6); LR 82/2015 della Toscana (art. 11, 12 e 
13); LR 17/2015 dell’Umbria; LR 5/2015 della Sardegna (artt. 9-17); LR 19/2015 della 
Valle d’Aosta (artt. 20 e 22); LP 18/15 di Bolzano (artt. 28 e 30). 
202 LR 22/2015 dell’Abruzzo (articoli 3, 4, 5, 6, 7, 8, 9, 13, 14,15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 
23, 24 e 25) 
203 LR 4/2015 della Basilicata (art. 32). 
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di lavori, opere e servizi in ambito forestale, e sulla gestione dei boschi 

governati a ceduo per quanto attiene, in particolare, alle modalità ed 

epoca del taglio, alla maturità tecnica della specie legnosa, alle forme di 

trattamento, all’estensione delle tagliate, nonché alle procedure 

amministrative da adottare; il Reg. n. 53/R del 2015 della Toscana che 

modifica il regolamento forestale regionale vigente del 2003 per 

adeguarlo al recente riordino delle funzioni amministrative intervenuto in 

materia e ad una serie di altre norme regionali, nazionali e comunitarie 

sopravvenute, nonché, tra l’altro, per la costituzione dell’elenco regionale 

delle ditte boschive e per consentire la trasformazione dei paesaggi agrari 

e pastorali di interesse storico coinvolti da processi di forestazione e 

rinaturalizzazione e oggetto di recupero a fini produttivi. A questi si 

aggiunge anche il regolamento n. 5/2015 della Puglia che, con la finalità 

di garantire la gestione, la valorizzazione e la tutela funzionale del 

patrimonio forestale regionale, disciplina l’attività pascoliva sui terreni 

boscati e, in particolare, le procedure amministrative autorizzatorie per 

l’esercizio del pascolo nel bosco e nelle aree naturali protette, nei siti 

dìimportanza comunitaria (SIC) e nelle zone di protezione speciale 

(ZPS), e le concessioni sul demanio forestale regionale. 

In tema di raccolta, coltivazione, conservazione e commercio dei 

tartufi,  il regolamento n. 4/2015 dell’Umbria modifica il regolamento in 

materia del 2007. 

Sull’attività di agriturismo si segnalano il decreto del presidente della 

Regione n. 4/Reg del 2014 dell’Abruzzo che, in attuazione della LR 

38/2012 in materia di attività agrituristiche, definisce, tra l’altro, i criteri e 

le modalità per la classificazione delle aziende agrituristiche, le modalità, 

le procedure e la documentazione da presentare per l’iscrizione 

nell’elenco regionale degli imprenditori ed operatori agrituristici, i criteri 

per specifici piani di programmazione dell’attività ed interventi per lo 

sviluppo del territorio rurale contenuti nel Programma per lo sviluppo 

dell’agriturismo; il regolamento n. 5/2015 delle Marche, che modifica un 

regolamento del 2013 attuativo delle disposizioni regionali in materia di 

multifunzionalità dell’azienda agricola e diversificazione in agricoltura; il 

DPGR 74/R/2015 della Toscana, che modifica, fin dal titolo, il 

regolamento del 2004 di attuazione delle disciplina regionale delle attività 

agrituristiche (LR 30/2003) in tema, soprattutto, di attività sociali e di 
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servizio per le comunità locali e di fattorie didattiche; il regolamento n. 

11/2015 del Lazio che, al fine di favorire lo sviluppo di una nuova 

ruralità multifunzionale, disciplina le modalità di introduzione, 

svolgimento e attuazione delle attività di agriturismo e turismo rurale, di 

trasformazione, vendita diretta e degustazione dei prodotti tipici, di 

ristorazione, di attività culturali, didattiche, sociali, ricreative e 

terapeutico-riabilitative, nonché le modalità per garantire la compatibilità 

e la connessione di tali attività con quella agricola principale. 

Riguarda, invece, la tutela e la valorizzazione del patrimonio di razze e 

varietà locali di interesse agrario, zootecnico e forestale, il DPGR n. 17/R del 2014 

della Toscana che è intervenuto su alcune disposizioni del regolamento 

vigente del 2007 al fine di adeguarle al mutato quadro legislativo. In 

particolare, vengono modificate le norme che attribuivano alla soppressa 

Agenzia regionale per lo sviluppo e l’innovazione nel settore agricolo 

forestale (ARSIA) la gestione delle attività disciplinate dal regolamento e 

viene specificato quali attività siano attribuite all’amministrazione 

regionale e quali all’Ente Terre regionali toscane. 

Numerosi sono i regolamenti che, sotto vari aspetti, riguardano la tutela 

del suolo agricolo. Tra questi, ad esempio, i regolamenti di funzionamento 

delle banche della terra umbra e toscana: il primo, regolamento n. 

10/2015 dell’Umbria, nel dare attuazione alle norme di legge in materia, 

si occupa del funzionamento del banco della terra – iscrizione, 

cancellazione e assegnazione dei beni; canone di locazione e concessione; 

controllo e revoca dell’assegnazione – e del suo Comitato di 

coordinamento. Il regolamento toscano, approvato con DPGR n. 

60/R/2014, disciplina, in particolare, in attuazione della LR 80/2012, 

l’articolazione della banca in sezioni al fine di distinguere le diverse 

modalità di concessione e/o affitto; inserisce criteri di priorità 

nell’accesso ai terreni per favorire i giovani; facilita l’inserimento nella 

banca della terra dei beni afferenti al patrimonio agricolo forestale; 

prevede una durata minima di disponibilità per l’affitto dei beni di 

proprietà privata. Strettamente legato a quest’ultimo, perché attua la 

stessa legge, è un altro regolamento della Toscana, approvato con DPGR 

13/R/2014, che ha introdotto la disciplina delle norme tecniche per il 

censimento dei terreni abbandonati o incolti, il procedimento per il 

censimento e per l’inserimento dei terreni censiti nella banca della terra, 
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nonché le procedure per la rimessa a coltura di tali terreni. Sempre 

toscano è il regolamento approvato con DPGR n. 52/R del 2015 che dà 

attuazione alla LR 27/2014 sulla disciplina dell’esercizio delle funzioni in 

materia di demanio collettivo civico e di diritti di uso civico che, tra le altre 

cose, detta le procedure di competenza regionale relative alla liquidazione 

dei diritti d'uso civico; semplifica le procedure per l’impiego delle somme 

derivanti da alienazione o da affrancazione dei canoni di liquidazione dei 

diritti d'uso civico; indica il criterio per la determinazione del canone di 

affidamento in gestione di un bene del demanio collettivo civico; 

propone uno statuto “tipo” sia dell’ente gestore che del comune quale 

soggetto gestore. 

In materia di caccia e pesca, si ricordano il decreto n. 5/Reg/2014 

dell’Abruzzo sulla gestione faunistico-venatoria degli ungulati; il 

regolamento n. 2/R del 2014 del Piemonte relativo alla gestione 

faunistica all’interno delle aree protette; il regolamento n. 8/2015 

dell’Umbria, di modifica di un regolamento del 1999 sul prelievo 

venatorio del cinghiale. 

Si ricordano, infine, due regolamenti della Regione Lazio: il primo, n. 

16/2014, riguarda la semplificazione amministrativa e integra e modifica il 

regolamento del 2013 sull’agricoltura semplice e la riduzione di oneri 

amministrativi in materia di controlli e procedimenti amministrativi nel 

settore dell’agricoltura; il secondo, n. 1/2015, disciplina l’intero ciclo 

dell’utilizzazione agronomica degli effluenti di allevamento e delle acque 

reflue, al fine di garantire la tutela dei corpi idrici potenzialmente 

interessati ed in particolare il raggiungimento o il mantenimento degli 

obiettivi di qualità introdotti a livello nazionale dal Dlgs n. 152/2006. 

6.1.3. Gli interventi legislativi regionali in materia di turismo 

Nel biennio 2014-2015, le 21 leggi in materia di turismo prodotte nel 

corso del 2014 e le 14 dell’anno 2015 confermano più o meno il dato 

degli anni precedenti, nonché la tendenza secondo cui tale settore, dopo 

l’agricoltura e lo sviluppo rurale, si dimostra il più normato del 

macrosettore “sviluppo economico”. 
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Tra le leggi di carattere organico, si ricorda la LR 27/2015 della 

Lombardia non a caso intitolata “politiche regionali in materia di turismo 

e attrattività del territorio lombardo” che si occupa non solo della 

distribuzione delle competenze tra i vari livelli di governo locale, degli 

strumenti e organismi di partecipazione – come il tavolo regionale per le 

politiche turistiche e dell’attrattività e il relativo l’Osservatorio – e di 

quelli di programmazione, ma anche della disciplina delle strutture 

ricettive, alberghiere e non, e di quella delle agenzie di viaggio e delle 

misure di sostegno a favore delle imprese del settore. 

Anche la LR 18/2014 della Campania, sull’organizzazione del sistema 

turistico regionale, ha carattere generale ed organico perché ha ridefinito 

le competenze, le funzioni e le attività della Regione in materia di 

turismo, nonché quelle riconosciute alle autonomie locali e altri 

organismi pubblici e privati allo scopo, tra l’altro, di sostenere la crescita 

della competitività del sistema turistico regionale, dei prodotti e dei 

servizi turistici e promuoverne la qualità complessiva. Con lo stesso 

provvedimento, inoltre, è istituita un’Agenzia regionale per la 

promozione del turismo e dei beni culturali. 

È dedicata alla riorganizzazione del sistema di governance del turismo 

regionale la LR 15/2015 dell’Abruzzo, che, abrogando la precedente 

normativa del 2004, punta sui Sistemi turistici locali che abbiano 

determinate caratteristiche, vale a dire si avvalgano della operatività di 

due o più Destination Management Company (DMC) – organizzazioni di 

governance locale e project management aperte all’accesso ed alla 

partecipazione di operatori pubblici o privati – che elaborano e 

gestiscono lo sviluppo turistico riferito ad una o più destinazioni 

attraverso la partecipazione finanziaria degli attori interessati ed in 

connessione con la programmazione regionale, nazionale, comunitaria. 

Diverse sono nel biennio le leggi di valorizzazione turistica delle risorse 

regionali volte a promuovere più che il territorio in sé le esperienze che su 

di esso si possono vivere, attraverso il contatto col paesaggio naturale, 

con le risorse ambientali e culturali del luogo, nonché con quelle storiche 

o enogastronomiche, esaltandone specificità e punti di forza. Possono 

essere ricondotte a tale tipologia di interventi: la LR 32/2015 della 

Basilicata sulla conservazione e valorizzazione della geodiversità e del 
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patrimonio geologico allo scopo di promuoverne la conoscenza, la fruizione 

pubblica compatibile con la conservazione del bene e l’utilizzo didattico 

dei luoghi di interesse geologico e dei paesaggi geologici, nonché 

garantirne la conservazione e la valorizzazione anche attraverso 

l’emanazione di provvedimenti conservativi specifici diretti ad impedire il 

degrado, la distruzione, il danneggiamento, il deturpamento e 

l'inquinamento, nonché per consentirne una corretta fruizione; la LR 

31/2014 della Liguria sul recupero e la valorizzazione dei siti di miniera 

dismessi per fini culturali e turistici e, dunque, la loro riconversione come 

musei e parchi in seguito alla cessazione dell’attività produttiva. Sono 

coinvolti dall’ambito di applicazione della legge sia i siti estrattivi che 

abbiano valenza geologica, naturalistica, tecnologica, sociale, storica e 

culturale, sia i manufatti, i macchinari, le attrezzature di lavoro e tutte le 

documentazioni ad essi relativi. La Regione, in particolare, si impegna ad 

effettuare la ricognizione dei siti che possono essere riutilizzati quali 

ambiti museali-turistici, ad approvare le linee guida per la valorizzazione 

dei siti individuati e a promuovere accordi di programma con enti 

pubblici e soggetti privati; la LR 21/2015 del Piemonte, che introduce 

una disciplina del turismo naturista, quale pratica della nudità in comune, in 

armonia con la natura e nel rispetto di se stessi, degli altri e dell'ambiente, 

attribuendo alla Regione il compito di individuare le aree da destinare a 

tale pratica e favorire la realizzazione di strutture pubbliche e private 

destinate alla pratica del naturismo anche mediante incentivi; la LR 

36/2015 della Calabria sulla valorizzazione del turismo religioso e del 

sistema dei Santuari Mariani come espressione autentica della tradizione 

religiosa calabrese che punta non solo a promuovere lo studio e la 

conoscenza degli itinerari mariani e del patrimonio storico ed artistico dei 

santuari e dei luoghi di culto sul territorio regionale ma anche a favorire 

progetti che aumenti la fruibilità di tali luoghi. 

Una parte importante della normazione regionale in materia di turismo 

riguarda la disciplina delle strutture dirette all’ospitalità. Ne costituiscono 

esempi, nel biennio: il TU della Liguria in materia di strutture ricettive, 

approvato con LR 32/2014, che contiene la definizione e la 

classificazione delle differenti tipologie di strutture ricettive, articolate in 

esercizi alberghieri, esercizi extralberghieri ed esercizi all’aria aperta; la LR 

20/2015 della Calabria, che modifica la legge del 1995 sulla 
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classificazione degli esercizi ricettivi extralberghieri. Riguarda, in 

particolare, l’albergo diffuso, la LR 7/2014 del Molise che – oltre a 

qualificare gli interventi e le attività ammessi nell’ambito di tale tipologia 

d’albergo (come gli interventi di recupero e restauro conservativo degli 

immobili) e ad identificare gli elementi di eleggibilità per la localizzazione 

(come, per esempio, il pregio storico-ambientale, la vitalità e la vivibilità 

del luogo) – impegna la Regione a promuovere politiche di 

incentivazione e sostegno e individua la tipologia dell’ “albergo diffuso di 

campagna”, quando localizzato in un contesto rurale, fuori del perimetro 

urbano, e caratterizzato da un agglomerato o raggruppamento di edifici 

con caratteristiche proprie dell’edilizia e dell’architettura del territorio. 

Tra le altre leggi, di manutenzione e modifica di provvedimenti in 

materia di turismo, si ricordano, per esempio: la LP 5/2014 di Trento in 

tema d’attività ricettive; la LP 11/2014 della stessa Provincia che 

modifica, tra l’altro, la disciplina delle agenzie di viaggio, dei campeggi, 

dei rifugi e sentieri alpini; la LR 8/2015 del Lazio, che modifica la 

disciplina sull’organizzazione del sistema turistico regionale in merito 

all’utilizzazione del demanio marittimo per finalità turistiche e ricreative; 

la LR 30/2015 della Puglia sulla destinazione dei beni delle Aziende di 

promozione turistica (A.A.P.T.); la LR 38/2014 della Puglia in tema di 

agenzie di viaggio e turismo. 

Dettano, inoltre, disposizioni per l’organizzazione del sistema turistico 

regionale con finalità di razionalizzazione dell’attività amministrativa, di 

ottimizzazione delle risorse e di risparmio della spesa pubblica le LR 

8/2015 del Friuli Venezia Giulia, che dispone la fusione dell’Agenzia per 

lo sviluppo del turismo “Turismo Friuli Venezia Giulia” nell’“Agenzia 

Regionale Promotur”, e la LR 1/2015 della Sardegna, che sopprime 

l’agenzia governativa regionale Sardegna Promozione. 

Si ricorda, inoltre, che numerose norme d’interesse per il settore 

turistico sono rinvenibili in provvedimenti multimateria o multisettore204 

e in leggi finanziarie, leggi collegate alla finanziaria o di bilancio205. 

                                                             
204 Come, per esempio, le LR 4/2014 del Friuli-Venezia Giulia; LP 7/2014 di Bolzano (artt. 
3, 6, 8); LP 8/2014 di Trento (art. 16); LR 70/2015 della Toscana (artt. 3 e 13); LR 3/2015 
del Piemonte (artt. 4-21); LR 6/2014 della Puglia (artt. 2; 3; 10 e 11); LR 15/2015 della 
Liguria; LR 12/2015 della Liguria (artt. 16 e 17); LR 7/2014 dell’Emilia-Romagna (titolo 
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6.1.4. L’attività regolamentare in materia turistica 

Anche nel biennio 2014-2015 l’attività regolamentare in materia 

turistica – 17 regolamenti nel 2014 e 13 nel 2015 – è fondamentalmente 

di manutenzione di testi già vigenti e non particolarmente significativa. 

La maggior parte dei provvedimenti sembra essere dedicata alla 

disciplina delle strutture ricettive. Tra questi, ad esempio, oltre a regolamenti 

di modifica e manutenzione – come il regolamento n. 1/2014 della 

Liguria e i regolamenti n. 22 e n. 27/2014 del Lazio, che modificano i 

vigenti regolamenti attuativi delle rispettive discipline in materia di 

strutture ricettive alberghiere e di quelle all’aria aperta – si ricorda il 

regolamento n. 8/2015 sempre del Lazio, che introduce una nuova 

disciplina delle strutture ricettive extralberghiere, individuandone, in 

particolare, le tipologie (guest house o affittacamere; ostelli per la gioventù; 

hostel o ostelli; case e appartamenti per vacanze; case per ferie; bed & 

breakfast; country house o residenze di campagna; rifugi montani; rifugi 

escursionistici), i diversi livelli di classificazione e categorie e i requisiti 

funzionali e strutturali. Sono, invece, specificamente dedicati all’albergo 

diffuso il decreto 3/Reg del 2014 dell’Abruzzo, attuativo della LR 22/2013 

sul recupero e il restauro dei borghi antichi e dei centri storici minori, e il 

regolamento 7/2015 del Lazio, che detta la disciplina dell’attività ricettiva 

di albergo diffuso ai sensi della LR 13/2007. Entrambi i regolamenti si 

occupano, in maniera simile, di individuare la tipologia dell’albergo 

diffuso, della capacità ricettiva e dei requisiti dimensionali delle unità 

abitative; dei requisiti gestionali; dell’avvio ed esercizio dell’attività 

nonché della sua localizzazione – esclusivamente in borghi antichi e 

                                                                                                                                                                                   

VI); LR 42/2014 dell’Abruzzo (art.8, comma 6); LR 7/2014 del Lazio (art. 2, commi 54-
55); LR 7/2014 dell’Emilia-Romagna (titoli IV, V e VI); LR 14/2014 della Lombardia (artt. 
6-9); LR 27/2015 della Lombardia (art. 8); LR 32/2015 della Lombardia; LP 8/2015 di 
Bolzano (artt. 3 e 6). 
205 LP 1/2014 di Trento (art. 40); LP 9/2015 di Trento (art. 2); LP 20/2015 di Trento (art. 
22); LP 14/2014 di Trento (art. 68; 69; 7); LP 21/2015 di Trento (artt. 33 e 36); LR 5/2014 
dell’Umbria (art. 20); LR 9/2015 della Sicilia; LR 82/2015 della Toscana (artt. 18 e 32); LR 
29/2015 della Liguria (Titolo II); LR 17/2014 dell’Emilia-Romagna (Art. 9; 10; 26; 32); LR 
12/2015 della Calabria (art. 5); LR 26/2015 del Piemonte (art. 47; 48; Art. 50; 51;. 53); LR 
5/2015 della Sardegna (art. 20, commi 2-9); LP 18/2015 di Bolzano (art. 14); LR 86/2014 
della Toscana (art. 59). 

http://demetra.regione.emilia-romagna.it/al/monitor.php?vi=nor&dl=f41db6af-c462-d581-4333-53ce1de1488a&dl_t=text/xml&dl_a=y&dl_id=10&pr=idx,0;artic,0;articparziale,1&anc=art9
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centri storici minori, anche abbandonati, caratterizzati da pregio storico-

ambientale, nonché dalla presenza di elementi tipici della tradizione e 

della cultura del luogo – e del disciplinare di restauro, volto a garantire 

che l’utilizzo di materiale storico-architettonico di recupero o di materiale 

della stessa natura o comunque compatibile. In particolare, poi, il 

regolamento abruzzese, per incentivare la realizzazione di alberghi 

diffusi, impegna la Giunta ad adottare “ogni più idonea ed utile iniziativa, 

anche attraverso il riconoscimento di premialità varie, per incentivare e 

spronare gli enti locali ad adottare le iniziative di valorizzazione e 

animazione del patrimonio storico, ambientale e culturale” e a 

promuovere il conseguimento dell’eccellenza e della qualità certificata 

degli alberghi diffusi. Il regolamento laziale, invece, si differenzia per le 

norme dedicate all’utilizzo della denominazione, all’insegna e agli 

obblighi informativi. 

Tra gli altri regolamenti, si ricordano il regolamento n. 118/2014 di 

Bolzano, che approva il Piano di settore impianti di risalita e piste da sci 

e il regolamento n. 13/2015 del Lazio, che introduce disposizioni per 

favorire l’accoglienza in previsione dei flussi turistici aggiuntivi nel 

periodo di svolgimento del Giubileo straordinario della Misericordia 

turismo religioso. 

6.2. Commercio, industria, artigianato e misure di sostegno ai 
settori produttivi * 

6.2.1. La produzione normativa regionale nel biennio 2014-2015 

Il biennio 2014-2015 è ricco di interventi legislativi in materia di 

attività produttive e sostegno alle imprese. Il numero dei regolamenti 

risente invece dell’utilizzo che in alcune regioni viene fatto di queste 

fonti. Esso è consistente in Friuli Venezia Giulia, dove sono stati adottati 

molti regolamenti per la definizione dei criteri e delle modalità per la 

concessione di incentivi e contributi; anche la Provincia di Bolzano nel 

biennio di riferimento ha segnalato molti regolamenti in materia. 

                                                             
*  Di Gabriella Saputelli, ricercatrice in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
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Numerosissimi sono inoltre gli atti amministrativi, spesso adottati in 

esecuzione di leggi e regolamenti regionali (per l’approvazione di 

disciplinari di produzione o per la programmazione di attività), per 

l’approvazione di bandi riguardanti la concessione di contributi o la 

presentazione di progetti legati ai programmi europei.  

In questa sede si concentrerà l’attenzione sulla produzione legislativa e 

regolamentare e verranno segnalati solo gli atti amministrativi 

particolarmente significativi.  

6.2.2. Le leggi di promozione del sistema produttivo regionale  

In questa prospettiva vanno anzitutto richiamate quelle leggi che 

riguardano il sistema produttivo nel complesso, poiché prevedono forme 

di promozione degli investimenti o disciplinano aspetti che interessano 

tutte le imprese.  

Così, ad esempio, la LR Emilia-Romagna 14/2014, al fine di 

accrescere la competitività e la crescita “intelligente, sostenibile e 

inclusiva” del sistema produttivo regionale, promuove il rafforzamento, 

l'innovazione, la specializzazione intelligente e l'internazionalizzazione 

delle imprese e delle filiere produttive; valorizza i progetti di ricerca e 

innovazione, la responsabilità sociale d'impresa, l'imprenditorialità sociale 

e la partecipazione dei lavoratori; favorisce l'afflusso di investimenti 

nazionali ed esteri sul territorio e nelle imprese regionali. Tali obiettivi 

vengono perseguiti tramite strumenti di programmazione e interventi in 

materia di formazione e istruzione professionale.  

Anche la Regione Lombardia ha adottato la LR 11/2014 che 

promuove la crescita competitiva e la capacità di innovazione del sistema 

produttivo, al fine di incrementare l'attrattività del contesto territoriale e 

sociale della Lombardia. La sua adozione è altresì volta a garantire in 

modo uniforme la piena applicazione della Comunicazione della 

Commissione del 25 giugno 2008 relativa a “Una corsia preferenziale per 

la piccola impresa - Alla ricerca di un nuovo quadro fondamentale per la 

Piccola Impresa (uno ‘Small Business Act’ per l'Europa)” e della legge 11 

novembre 2011, n. 180 (Norme per la tutela della libertà d'impresa. 

Statuto delle imprese). Gli strumenti previsti per il perseguimento di tali 
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obiettivi sono: gli accordi per la competitività, la riduzione del carico 

fiscale, l’accesso al credito, un articolato sistema di agevolazioni, le 

misure volte a ridurre i costi energetici. La legge sostiene e favorisce la 

libera aggregazione delle imprese e di altri soggetti dell'ecosistema 

dell'innovazione, promuove azioni di semplificazione amministrativa, 

istituisce il Garante regionale per le micro, piccole e medie imprese 

(MPMI) e prevede un sistema integrato di controlli. 

Il Friuli Venezia Giulia ha adottato ben 4 leggi di questa tipologia, le 

quali sono in realtà articolate leggi di modifica: la LR 4/2014 prevede 

azioni a sostegno delle attività produttive che riguardano, nello specifico, 

misure di intervento a favore delle imprese locali; la LR 10/2014, 

contiene disposizioni in materia di artigianato, cooperazione e attività 

promozionali, fondi comunitari, consorzi, insieme a norme di 

coordinamento e semplificazione in materia di accesso al credito; la LR 

18/2014 riguarda il potenziamento degli interventi a favore dell'accesso 

al credito delle imprese e a sostegno della promozione e dello sviluppo 

economico; la LR 19/2015 contiene invece disposizioni di riordino e 

semplificazione in materia di industria, artigianato, sistemi produttivi 

locali e credito alle imprese.  

Anche altre Regioni hanno adottato leggi di modifica con queste 

caratteristiche. La Toscana, con la LR 72/2014, ha modificato la 

disciplina degli interventi regionali in materia di attività produttive e 

competitività delle imprese, la normativa in materia di responsabilità 

sociale delle imprese e quella in materia di artigianato e semplificazione 

degli adempimenti amministrativi a carico delle imprese artigiane. La 

Valle d'Aosta, con la LR 16/2014, ha revisionato la disciplina regionale 

concernente la concessione di agevolazioni; mentre la Liguria, con la LR 

26/2015, ha modificato la normativa in materia di interventi di sostegno 

alle attività commerciali.  

Entro questa tipologia possono essere segnalate, infine, anche la LR 

Sardegna, 1/2015, che ha soppresso l'“Agenzia governativa regionale 

Sardegna Promozione”; il regolamento della Toscana n. 39/R del 2014 di 

attuazione della legge sul riordino degli sgravi fiscali alle imprese a valere 

sull'imposta regionale sulle attività produttive; e la Delib.G.P. di Bolzano 
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n. 298/2015, contenente misure volte a favorire l'internazionalizzazione 

delle aziende.  

6.2.3. La normativa in materia di attività produttiva contenuta in leggi 

multimateria, in leggi riguardanti altri ambiti materiali, o in leggi 

finanziarie o di bilancio  

Di frequente, le disposizioni riguardanti il sistema produttivo o che 

possono avere un impatto sulle attività produttive sono contenute in 

leggi multimateria o in altre leggi di semplificazione e di riordino. È il 

caso delle LP Bolzano 8/2015, 1/2015, 7/2014, tutte di modifica, o della 

LR Calabria, 11/2014.  

Le normative che regolano il settore vengono spesso inserite anche in 

leggi che disciplinano ambiti materiali distinti ma fortemente 

compenetrati, come la normativa per il governo del territorio (un 

esempio è dato dalla LR Toscana, 65/2014) o quella adottata in 

attuazione del diritto europeo, più precisamente nella legge regionale 

europea adottata in molte regioni per l’adempimento degli obblighi della 

Regione derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione Europea (così, 

ad esempio, la LR Veneto 2/2015 o la LR Emilia-Romagna, LR 7/2014). 

Nella stessa direzione si colloca la LR Lombardia, 32/2015 che, pur 

riguardando la valorizzazione del ruolo istituzionale della Città 

metropolitana di Milano e le modifiche alla legge regionale sulla riforma 

del sistema delle autonomie della Regione, contiene diverse disposizioni 

in materia di attività produttive.  

La concessione di agevolazioni e di incentivi, il rinnovo o la 

rimodulazione degli stessi viene quasi sempre prevista nelle leggi 

finanziarie e di bilancio. Si segnala, a titolo esemplificativo, il capo III 

della LR della Regione Basilicata 7/2014 (collegato alla legge di bilancio 

2014-2016) contenente disposizioni in materia di sviluppo e, in misura 

minore, anche la LR 8/2014 (legge di stabilità regionale 2014), in 

particolare l’art. 38, e la LR 4/2015 (collegato alla legge di stabilità 

regionale 2015), in particolare l’art. 59.  

Infine vi sono le leggi che riguardano altre materie, ma hanno un 

riflesso sulle attività produttive: così la LR del Trentino-Alto Adige 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

122 

4/2015 sulle modifiche all’ordinamento delle camere di commercio, 

industria, artigianato e agricoltura di Trento e di Bolzano; la LR 

Lombardia 36/2015 sulla cooperazione in Lombardia; la LR Toscana, 

24/2014 sul sistema cooperativo della Toscana; la LR Sicilia 27/2015 in 

materia di cooperative giovanili, la LR Sicilia 2/2014, in materia di 

consorzi fidi o la LR Sicilia 3/2014 sulle società finanziarie regionali. In 

Friuli Venezia Giulia sono stati adottati molti regolamenti concernenti i 

criteri e le modalità per la concessione di incentivi alle imprese. In Puglia 

sono stati adottati 4 regolamenti per la concessione di aiuti di importanza 

minore (compatibili con il mercato interno) alle PMI (nn. 15 e 17/2014; 

nn. 6 e 17/2015).  

6.2.4. La normazione regionale nei singoli settori: il commercio.  

Passando all’analisi della legislazione regionale distinta per materie, 

emerge, come negli anni passati, che il commercio è il settore con il 

maggior numero di leggi adottate. Le leggi più rilevanti dal punto di vista 

contenutistico sono state adottate in Campania, Puglia e Umbria. 

La Campania ha approvato la LR 1/2014, che stabilisce i principi e le 

norme generali sull'esercizio delle attività commerciali nella Regione, 

attraverso la disciplina della programmazione regionale e comunale, delle 

attività commerciali in sede fissa, del commercio su aree pubbliche e 

delle forme speciali di vendita.  

In Puglia è stato adottato un codice del commercio (LR Puglia 

24/2015), con il quale viene disciplinato l'esercizio dell'attività 

commerciale in tutte le sue forme, mentre in Umbria è stato emanato un 

testo unico in materia di commercio (LR Umbria 10/2014) che riunisce 

le disposizioni di leggi regionali in materia di commercio in sede fissa, su 

aree pubbliche, attività fieristiche e distribuzione di carburanti. 

Nel 2015 per l’Umbria deve segnalarsi anche la LR 2/2015, che 

disciplina le sagre, le feste popolari e l'esercizio dell'attività temporanea di 

somministrazione di alimenti e bevande, mentre in Puglia occorre 

richiamare la LR 18/2015, con la quale vengono promossi interventi per 

favorire la pari opportunità, mediante facilitazioni all'utilizzo da parte dei 
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cittadini con disabilità del sistema self-service presso i distributori di 

carburante.  

Diverse leggi per il sostegno e la diffusione del commercio equo e 

solidale sono state adottate in Friuli Venezia Giulia (LR 23/2014), in 

Lombardia (LR 9/2015) e in Puglia (LR 32/2014).  

Leggi di modifica, integrazione o abrogazione sono state adottate nelle 

Regioni: Campania (LR 10/2014), Emilia-Romagna (LR 15/2015), 

Liguria (LR 23/2015; LR 36/2014), Lombardia (LR 24/2015; LR 

25/2015; LR 34/2014, LR 11/2015), Marche (LR 29/2014), Toscana 

(LR 19/2014 e 35/2014), Umbria (LR 17/2014), Valle d'Aosta (LR 

12/2014). 

Regolamenti di attuazione sono stati adottati in Basilicata (regolamento 

1/2014 sulle modalità di finanziamento delle iniziative fieristiche che si 

svolgono nel territorio regionale), in Lombardia (regolamento 1/2014 

sull’elenco regionale delle associazioni dei consumatori e degli utenti e sul 

comitato regionale per la tutela dei diritti dei consumatori e degli utenti), 

nelle Marche (regolamento 8/2015 per la disciplina delle attività di 

commercio su aree pubbliche; regolamento 1/2015 per la disciplina delle 

attività di commercio in sede fissa). Regolamenti di modifica sono stati 

adottati nella Provincia autonomia di Bolzano (DPP 29/2014) e in 

Toscana (DPGR n. 83/R del 2014; DPGR n. 12/R del 2014). Occorre 

segnalare, infine, che in sede di Conferenza unificata è stata adottata 

l’intesa in data 6/2/2014, n. 9/CU (ai sensi dell'articolo 8, comma 6, 

della legge 5 giugno 2003, n. 131) tra il Governo, le regioni e gli enti 

locali per la disciplina unitaria in materia fieristica (Rep. Atti n. 9/CU). 

6.2.5. La normazione regionale nei singoli settori: l’artigianato.  

In materia di artigianato, nel biennio considerato, vengono in rilievo la 

LR Basilicata 29/2015 (“Nuova legge organica in materia di artigianato”) 

e due leggi della regione Campania (LR 15/2014, contenente norme per 

la qualificazione, la tutela e lo sviluppo dell'impresa artigiana; e LR 

11/2014, per la valorizzazione dei locali, dei negozi, delle botteghe d'arte, 

degli antichi mestieri a rilevanza storica e delle imprese storiche 

ultracentenarie).  



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

124 

La legge organica in materia di artigianato della Regione Basilicata 

riconosce al settore dell'artigianato un ruolo di primaria importanza ai 

fini della tutela, dello sviluppo, della valorizzazione economica e sociale 

del territorio e del sostegno all'occupazione. A tal fine delinea le funzioni 

della Regione, degli enti locali e delle camere di commercio; istituisce la 

Commissione regionale per l'artigianato della Basilicata; disciplina le 

imprese artigiane; prevede strumenti a sostegno e sviluppo 

dell'artigianato, misure per l'occupazione giovanile e la formazione 

professionale nell'artigianato, per il trasferimento e la creazione 

d'impresa, interventi diretti a iniziative per la valorizzazione e 

commercializzazione dei prodotti e dei servizi dell'artigianato della 

Basilicata; prevede, infine, interventi economici e incentivi a sostegno 

delle imprese artigiane e delle loro forme associative.  

La LR Campania 15 del 2014 promuove la qualificazione, la tutela e lo 

sviluppo delle imprese artigiane con interventi finalizzati: al 

riconoscimento delle associazioni di categoria dell'artigianato e delle 

organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative; alla 

qualificazione delle imprese artigiane e delle loro forme consortili, al 

risanamento ambientale, all'innovazione e alla ricerca, alla qualificazione 

degli imprenditori, alla commercializzazione e all'internazionalizzazione 

dei prodotti; all'agevolazione dell'accesso al credito; al sostegno dei 

Confidi; all'istituzione e al funzionamento dell'Osservatorio regionale 

dell'artigianato; agli incentivi alla trasmissione d'impresa e alla creazione 

di impresa - start up. 

La LR Campania 11 del 2014 incentiva, in collaborazione con i 

Comuni, le iniziative per l'individuazione e la valorizzazione degli esercizi 

commerciali a rilevanza storica e delle imprese storiche ultracentenarie, 

delle botteghe d'arte e degli antichi mestieri, dei negozi e dei locali a 

rilevanza storica, nonché delle imprese storiche ultracentenarie connotate 

da particolare valenza storica, artistica e culturale.  

Sempre sull’artigianato sono state adottate leggi di modifica e di 

integrazione in Campania (LR 17/2014), nel Lazio (LR 3/2015), in 

Molise (LR 19/2014), in Sardegna (LR 15/2014), in Toscana (LR 

18/2014). In materia è stato poi adottato un regolamento attuativo in 
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Puglia (regolamento 3/2015) e un regolamento di modifica nella 

Provincia di Bolzano (DPP 32/2014). 

6.2.6. La normazione regionale nei singoli settori: l’industria, la ricerca, 

lo sviluppo tecnologico e l’innovazione 

Più ridotta è stata la produzione normativa in materia di industria nel 

biennio considerato, in linea con quanto verificatosi negli anni 

precedenti.  

In proposito possono segnalarsi la LR Basilicata 32/2014, per il 

risanamento e il rilancio dei consorzi per lo sviluppo industriale 

(Modificata e integrata dalla LR 20/03/2015, n. 11), e la LR Friuli 

Venezia Giulia (LR 3/2015 sulla riforma delle politiche industriali).  

La LR 3 del 2015 del Friuli Venezia Giulia, molto articolata, riforma gli 

strumenti di politica economica con l'obiettivo di migliorare l'attrattività 

del territorio e favorire nuovi investimenti, lo sviluppo del sistema 

produttivo, la crescita economica e la crescita dell'occupazione. A tal fine 

vengono previste misure per l'attrazione di investimenti, disposizioni per 

lo sviluppo del sistema produttivo (per lo sviluppo delle imprese, per 

l'innovazione e la riconversione produttiva, per l'accesso al credito, per 

affrontare la crisi, misure di contrasto alle delocalizzazioni produttive), 

misure di semplificazione e aggiornamento delle regole sui vincoli, 

misure sui distretti industriali, le filiere produttive e il riordino dei 

consorzi.  

Con la LR 32 del 2014 la Regione Basilicata intende completare il 

processo di riforma, risanamento e rilancio dei consorzi per lo sviluppo 

industriale, nonché coordinare ed armonizzare gli strumenti 

programmatici di cui si avvale per definire le proprie politiche industriali, 

allo scopo di accrescere l'efficienza e l'efficacia dei consorzi. A tal fine 

disciplina l’adozione di piani di risanamento, la pianificazione delle 

politiche industriali, l’ampliamento di aree esistenti e l’individuazione di 

nuove aree, i piani di insediamento e il pieno utilizzo delle aree 

industriali.  
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Nella Regione Lazio risulta essere stato emanato un regolamento di 

modifica (regolamento 5/2014 per il finanziamento dei sistemi produttivi 

locali, dei distretti industriali e delle aree laziali di investimento). 

Nel biennio di riferimento sono state adottate alcune leggi in materia 

di ricerca, sviluppo tecnologico ed innovazione.  

In questa direzione muovono la LR Lombardia 26/2015, sulla 

manifattura diffusa creativa e tecnologica 4.0, la LR Umbria, 9/2014, in 

materia di sviluppo della società dell'informazione e riordino della filiera 

ICT (Information and Communication Technology) regionale, e la LR Veneto 

13/2014 per la disciplina dei distretti industriali, delle reti innovative 

regionali e delle aggregazioni di imprese.  

La LR Lombardia 26/2015 promuove l’innovazione nel settore 

artigiano attraverso la piena integrazione tra i saperi tradizionali, le nuove 

conoscenze scientifiche e la tecnologia. A tal fine, la Regione promuove 

percorsi formativi per l’artigianato, laboratori e officine della ricerca e 

dell'innovazione; forme di aggregazione di imprese e forme di raccordo 

con gli enti locali, i centri di ricerca e le università; misure di sostegno e 

semplificazione; programmi straordinari. Sempre in Lombardia si segnala 

la LR 28/2015, di ratifica dell'intesa tra la Regione e il Governo del 

Quebéc in materia di ricerca e innovazione.  

La LR Umbria 9/2014 promuove lo sviluppo, la diffusione e l'utilizzo 

delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione. In proposito, la 

Regione promuove diverse azioni per la società dell'informazione, come 

l'Agenda digitale dell'Umbria, il Piano digitale regionale triennale, il 

Sistema informativo regionale dell'Umbria, e provvede al riordino di enti 

e società operanti nel settore ICT.  

La LR Veneto 13/2014 disciplina i criteri di individuazione dei distretti 

industriali, delle reti innovative regionali e delle aggregazioni di imprese, 

unitamente alle modalità di attuazione degli interventi per lo sviluppo 

locale. In particolare, prevede il finanziamento di specifici progetti di 

intervento presentati dai distretti industriali, dalle reti innovative 

regionali, dalle aggregazioni di imprese, riguardanti 

l'internazionalizzazione, le infrastrutture, lo sviluppo sostenibile e la 

salvaguardia ambientale, la difesa dell'occupazione e lo sviluppo di nuova 
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occupazione, lo sviluppo di imprenditoria innovativa e di nuova o 

rinnovata imprenditorialità, la partecipazione a progetti promossi dalla 

Unione europea, anche in materia di "cluster", ogni ulteriore iniziativa 

finalizzata al rafforzamento competitivo delle imprese. 

In Basilicata, invece, disposizioni in materia di innovazione e sviluppo 

tecnologico sono stati inseriti nella legge di stabilità regionale (LR 

5/2015, art. 38).  
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7. TENDENZE NELLA SANITÀ REGIONALE206  

7.1. Il policy making nel 2014-15 

Come è noto, e come si conferma dai dati raccolti nell’Osservatorio 

Regionale Finanziario redatto dall’istituto Issirfa Cnr207, la spesa per la 

sanità ha subito negli ultimi anni una razionalizzazione e riduzione al 

punto di scendere, in molte Regioni, al di sotto del 50% del bilancio 

complessivo, a differenza degli andamenti degli anni precedenti. Già nel 

biennio 2013-2014 il dato era contenuto nel caso, per esempio, della 

Valle D’Aosta (19%), dell’Umbria (27%), della Basilicata (30,18%) e dalle 

Province autonome di Trento e di Bolzano (22%). Questa necessità di 

razionalizzazione ha comportato costanti adeguamenti e aggiornamenti 

delle politiche. 

Va precisato che le analisi che seguono tengono conto esclusivamente 

dei provvedimenti che le Regioni hanno ritenuto importante segnalare 

nei loro questionari208. Rappresentano, quindi, solamente una parte della 

produzione normativa riguardante il settore; il numero deve essere 

interpretato quale sottoinsieme, più significativo, del totale dei 

provvedimenti. Per quanto riguarda i contenuti si è mantenuta la 

classificazione dello scorso Rapporto nei due gruppi “Tutela della salute” 

e “Governo della spesa”. Si è preferito, tuttavia, porre in evidenza la 

dimensione della “Pianificazione e programmazione” nella quale sono 

confluiti linee guida o pianificazioni riguardanti il Sistema Sanitario 

Regionale (SSR) nel suo complesso o singole e specifiche tematiche 

sanitarie. Le dimensioni della “Tutela della salute” e del “Governo della 

spesa” sono state descritte attraverso alcune sottodimensioni. Resta 

intesa la discrezionalità nella scelta di inserire, ad esempio, una legge o 

una delibera di Giunta regionale all’interno di una determinata 

dimensione (e conseguentemente in una sottodimensione): alcuni 

provvedimenti possono infatti essere riferibili o catalogabili in più 

                                                             
206 Di Luca Giachi, tecnologo, ISSiRFA- CNR. 
207 “Osservatorio Finanziario Regionale, La Finanza Regionale 2013-2014” in corso di 
pubblicazione. 
208 Non hanno risposto al questionario le Regioni Campania e Veneto. 
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dimensioni, poiché prendono in considerazione più elementi tematici, in 

tal caso si è operato secondo la dimensione ritenuta prevalente.  

Il Grafico 1 presenta il numero complessivo di atti per il biennio 2014 

- 2015 suddivisi nelle tre dimensioni principali: “Pianificazione e 

programmazione”, “Tutela della salute” e “Governo della spesa”.  

Grafico 1 - Ripartizione atti normativi regionali per gli anni 2014- 2015 per dimensioni. 

 

 

Nel Grafico 2 la Tutela della salute è poi suddivisa in quattro 

sottodimensioni: “Organizzazione e Regolazione del sistema sanitario 

regionale (SSR)”, “Prevenzione, vigilanza, controlli”, “Prestazioni 

erogate”, “Investimenti, ricerca, formazione”. Il Governo della Spesa è 

invece suddiviso in: “Personale, concorsi, responsabilizzazione della 

dirigenza”, “Regolazione dei Rapporti con i Privati, Acquisti di beni e 

servizi”, “Bilancio”, “Tariffe e nomenclatori”, “Razionalizzazione Rete 

Ospedaliera”, “Farmaci e Farmacie, Compartecipazione alla Spesa”.  

La lettura dei grafici 1 e 2 evidenzia per la dimensione della 

Pianificazione e Programmazione una prevalenza di atti nel 2014 rispetto 

al 2015. Al contrario per la dimensione dell’Organizzazione e regolazione 

del sistema, in cui le segnalazioni fatte per il 2015 sono maggiori, dato 

che può essere letto in modo conseguente in termini di sviluppo 

dell’attività prodotta nella Pianificazione e Programmazione del 2014. 

Tuttavia la sua lettura deve essere fatta con una certa cautela poiché 

possono essere state fatte scelte di classificazione che hanno privilegiato 
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la dimensione dell’Organizzazione e regolazione del SSR (tenendo conto 

che spesso negli atti la differenza è molto labile). Le altre sottodimensioni 

della Tutela della salute mostrano un andamento analogo, con prevalenza 

di segnalazioni per il 2015 rispetto al 2014. Stesso discorso si nota per il 

Governo della spesa, fatto salvo per le norme relative al bilancio del 

2015, che presenta un valore più basso rispetto al 2014209.  

Grafico 2 - Ripartizione atti normativi regionali per gli anni 2014- 2015 per sottodimensioni 

delle tre dimensioni principali (pianificazione e programmazione 1; Tutela della Salute 2.1 – 

2.4; Governo della Spesa 3.1- 3.6). Per ogni sottodimensione la prima colonna rappresenta il 

valore per l’anno 2014, la seconda il valore per l’anno 2015.   

 

 

I grafici 3-4-5 presentano la distribuzione a livello regionale della 

produzione normativa segnalata sempre nelle tre dimensioni già 

considerate. Si precisa che in questi grafici (come nelle tabelle presentate 

nell’appendice) per uniformità di analisi si è preferito ordinare le Regioni 

come segue: Regioni con bilancio in pareggio o attivo (colori azzurro e 

rosso), Regioni in Piano di Rientro (colori viola e giallo) e Regioni 

                                                             
209 Per i grafici 1-2 si rimanda alla tabella 1 in appendice per una visualizzazione 

complessiva. 
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commissariate (colori verde e blu). Per le Regioni del primo gruppo, 

l’Umbria è l’unica che presenta un numero molto elevato di segnalazioni 

della attività normativa in tutte e tre le dimensioni e in entrambi gli anni. 

In altre Regioni (Liguria, Lombardia, Marche, Toscana e P.A. di Trento) i 

valori differiscono in modo significativo nei due anni. Per esempio, si 

noti la produzione normativa segnalata dalla Liguria nel Governo della 

Spesa, oppure la Lombardia per quanto riguarda la Tutela della Salute.  

La stessa alternanza nel numero delle segnalazioni effettuate attraverso 

i questionari si rileva anche per le Regioni in Piano di Rientro e per le 

Regioni commissariate: in questo ultimo caso, comunque, si evidenzia un 

numero degli atti notevolmente superiore a quello degli altri due gruppi, 

dovuta alla diversa modalità gestionale, affidata ad un Commissario ad 

Acta di nomina governativa210. 

Grafico 3 - Ripartizione della dimensione Pianificazione e Programmazione per Regione. 

Per ogni Regione la prima colonna rappresenta il valore per l’anno 2014, la seconda il valore 

per l’anno 2015.   

 

 
  

                                                             
210 Per i grafici 3-4-5 si rimanda alla tabella 2 in appendice per una visualizzazione 

complessiva.  
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Grafico 4 - Ripartizione della dimensione Tutela della Salute per Regione. Per ogni 

Regione la prima colonna rappresenta il valore per l’anno 2014, la seconda il valore per 

l’anno 2015. 

 
 

 

Grafico 5 - Ripartizione della dimensione Governo della Spesa per Regione. Per ogni 

Regione la prima colonna rappresenta il valore per l’anno 2014, la seconda il valore per 

l’anno 2015. 

 

 

Tale dato viene evidenziato nel grafico 6, dove sono presentate le fonti 

normative: gli atti del Commissario ad acta (che è stato nominato  in 

13 10 11 8 

29 

13 

50 

6 7 

49 

119 

2 
7 

14 
23 

33 29 

61 

20 
10 7 

12 16 
26 

54 

28 

6 

21 17 

109 

19 
14 

7 
13 

100 

56 

69 65 

0

20

40

60

80

100

120

140

Tutela della Salute 

3 2 4 1 

28 

4 

23 

5 5 

23 28 

4 7 10 12 

42 

84 85 

26 

7 3 
10 9 

25 
14 11 

3 8 

62 

1 

13 
5 

12 

137 

49 

70 

41 

0

20

40

60

80

100

120

140

160
Governo della Spesa 



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

133 

soltanto 4 delle Regioni considerate) rappresentano sul totale il 31,02%, 

dato secondo solo agli atti delle Giunte regionali e provinciali di tutte le 

Regioni considerate. Le altre Regioni, infatti, hanno segnalato soprattutto 

le delibere di Giunta regionale (o provinciale nel caso di Bolzano e 

Trento). Nello specifico la maggior parte delle delibere si colloca nelle 

dimensioni della Pianificazione e Programmazione o nella Tutela della 

Salute; in questo ambito, principalmente nelle sottodimensioni 

dell’Organizzazione e Regolazione del Sistema e nella categoria degli 

Investimenti, ricerca, formazione, educazione. Per quanto riguarda il 

Governo della Spesa emerge la sottodimensione del Personale, concorsi, 

responsabilizzazione della dirigenza come quella con più frequenza 

normativa211.  

Grafico 6 – Frequenza degli atti normativi 2014- 2015 per dimensioni212.  

 
                                                             
211 Si rimanda alla tabella 3 in appendice per ulteriori approfondimenti. 
212 Le voci presenti vanno lette come segue: DCA: Deliberazioni Commissario ad Acta; 
DGR o DGP: Delibere di Giunta Regionale o Provinciale; Dec. Circ.: Decreto o Circolare; 
DCR: Delibera Consiglio Regionale; DPGR: Decreto Presidente della Giunta Regionale; 
DPP: Decreto Presidente Provincia. 
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7.2. Pianificazione e programmazione 

A prescindere dal gruppo in cui è collocata la Regione (in attivo, in 

piano di rientro o commissariata), si sottolinea la scelta di una 

programmazione verso un bilanciamento tra due obiettivi: efficienza 

della spesa ed efficacia del sistema sanitario. Per efficienza della spesa 

intendiamo una spesa che sia votata all’obiettivo del pareggio di bilancio 

(e quindi per le Regioni in piano di rientro “rientrare” dal disavanzo e per 

quelle non in rientro di “rimanere” in tale condizione) e per efficacia del 

sistema sanitario s’intende la capacità di risposta ai bisogni delle persone 

in base alle risorse disponibili. Dall’analisi degli atti di programmazione 

risulta chiaro che le Regioni, per condizioni di contesto esogene rispetto 

alle funzioni proprie, rischiano ogni anno di dover privilegiare tra i due 

obiettivi l’efficienza della spesa rispetto al mantenimento o 

miglioramento dell’efficacia del sistema sanitario: “…per l’anno 2015 è stato 

confermato l’obiettivo inderogabile del pareggio di bilancio, sia per le ASL che per il 

sistema regionale sanitario nel suo complesso. Le ASL sono tenute ad applicare la 

normativa nazionale in materia sanitaria, con particolare riferimento alle disposizioni 

che definiscono misure di razionalizzazione, riduzione e contenimento della spesa 

sanitaria fermo restando l’obbligo di assicurare i LEA…”213.  

L’efficienza della spesa viene perseguita soprattutto attraverso due 

modalità ricorrenti: una razionalizzazione delle strutture territoriali 

(accorpamenti) e la centralizzazione degli acquisti. 

La razionalizzazione delle strutture è sviluppata in diversi modi:  

 il Friuli Venezia Giulia, attraverso la LR n. 17 del 16.10.2014, ha 

ridefinito l’assetto istituzionale e organizzativo del SSR con (a 

decorrere dal 1 gennaio 2015) la costituzione di cinque ASL, e 

portando i servizi territoriali e ospedalieri sotto un’unica regia, anche 

al fine di garantire la continuità dell’assistenza; 

 il Lazio, con la LR 17/2015, art. 6, riguardante le disposizioni in 

materia di aziende sanitarie locali, ha diminuito il numero 

complessivo delle ASL accorpandole. Tale nuovo riassetto 

organizzativo ha comportato una serie di conseguenti deliberazioni 

                                                             
213 Dal questionario Emilia-Romagna, 2015, Sez. 6.1.9. Governo della Spesa sanitaria. 
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del Commissario ad acta riguardanti gli inevitabili trasferimenti delle 

attività e del personale; 

 la Lombardia, attraverso la LR 23 dell’11 agosto 2015, ha approvato 

la riforma del settore sanitario regionale (“Nuovo Welfare”) che dà 

avvio al percorso di evoluzione verso il Sistema Socio Sanitario 

Lombardo (SSL). Si prevede l’istituzione della “Agenzie di Tutela 

della Salute” (ATS) in numero di 8, rispetto alle precedenti 15 ASL, e 

l’istituzione delle “Aziende socio sanitarie territoriali” (ASST) in 

numero di 27, nella logica della presa in carico della persona, 

erogando prestazioni sanitarie e socio sanitarie a livello ospedaliero e 

territoriale;  

 la Toscana con la LR 84 del 28 dicembre 2015 ha riordinato il sistema 

sanitario regionale mediante la costituzione di tre sole ASL, 

rafforzando sia la programmazione integrata di area vasta, ovvero una 

maggiore sinergia tra le tre ASL e le aziende ospedaliere universitarie, 

sia le zone distretto ovvero i terminali dove si sviluppano le 

organizzazioni territoriali e i processi di governance; 

 nelle Marche si continua con i processi già avviati negli anni 

precedenti volti a un rafforzamento del sistema sanitario integrato e 

al ruolo di governo della Regione al fine di creare una assistenza il più 

possibile unitaria. Lo stesso processo è avviato in Basilicata e Puglia; 

 la Sardegna si muove verso l’accentramento delle prestazioni in 

determinati ospedali e città; 

 diverse Regioni hanno sviluppato politiche di riorganizzazione del 

sistema dei servizi attraverso la riduzione dei ricoveri “inappropriati” 

con una trasformazione in altre forme di assistenza (Piemonte, 

Basilicata) e la riconversione dei presidi ospedalieri obsoleti (Puglia); 

 in diversi Regioni si è operato per un più razionale ed efficace uso dei 

posti letto disponibili riducendo i primariati, accorpando i 

dipartimenti ospedalieri, anche lasciando invariati i posti letto e non 

incidendo di conseguenza sulla assistenza sanitaria. 

La centralizzazione degli acquisti è passata attraverso la creazione, o 

una migliore definizione del ruolo, della gestione accentrata dei servizi 

condivisi (GSA o GCA) che ha una funzione di centrale di committenza 

per l’acquisizione di beni e servizi (principalmente farmaci e dispositivi 

medici) e di supporto tecnico e amministrativo (come nei casi di Friuli 
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Venezia Giulia, Emilia-Romagna, Lombardia). Alla base vi è il principio 

per cui l’aumento degli acquisti centralizzati permette un contenimento 

della spesa per beni e servizi. In generale tutte le Regioni hanno dato 

particolare attenzione alla appropriatezza prescrittiva e complessivamente 

a una razionalizzazione degli acquisti e della distribuzione dei farmaci. La 

Sicilia nel 2014 ha previsto una riduzione di 100 milioni di euro delle 

risorse per l’acquisto di beni e servizi da ottenere attraverso la revisione 

delle procedure di acquisto e l’applicazione dei costi standard.  

Per quanto riguarda l’obiettivo del mantenimento o miglioramento 

dell’efficacia dei servizi forniti, i dati relativi alla Tutela della salute 

mostrano un indirizzo generale volto a una copertura più ampia delle 

prestazioni erogate, anche con elementi che vanno oltre i livelli essenziali 

di assistenza – LEA (Valle d’Aosta, Emilia-Romagna, Lombardia e 

Umbria) e aumentando gli interventi rivolti a specifici ambiti svantaggiati 

della popolazione (Bolzano, Marche, Trento e Umbria).  

7.3. Tutela della salute 

7.3.1. Organizzazione e regolazione del sistema del Servizio Sanitario 

Regionale214 

Nell’ambito della sottodimensione dell’“Organizzazione e regolazione 

del sistema sanitario regionale” si evidenziano le numerose attività 

normative segnalate dalle Regioni commissariate e, tra quelle in attivo, da 

Marche e Umbria. Le fonti principali sono, di conseguenza, o il 

Commissario ad acta o la Giunta Regionale o provinciale. 

Una parte cospicua dei provvedimenti è sicuramente da attribuire alla 

riorganizzazione delle reti e alla definizione dei requisiti minimi per lo 

svolgimento di determinate attività. Vi sono quindi compresi gli atti che 

conseguono a linee di indirizzo, al recepimento di accordi Stato - 

Regioni, all’attuazione di programmi operativi, alla riorganizzazione di 

reti regionali per la cura di determinate patologie. Le reti dedicate a 

specifiche patologie, prevalentemente evidenziate, sono quelle per: cure 

                                                             
214 Si rimanda alla Tabella 4 in appendice per una rappresentazione della Distribuzione per 

fonte normativa e regione degli atti inerenti l’organizzazione e la regolazione del SSR – 

Anni 2014 – 2015. 
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palliative, reti oncologiche, reti psichiatriche, malattie rare, trapianti, 

malattie diabetiche, senologia, telemedicina. Sono stati normati i requisiti 

minimi per quanto riguarda prestazioni quali: bagni di fieno, tatuaggi, 

piscine a uso natatorio, iscrizione nell'elenco regionale delle Aziende 

fornitrici di protesi e ausili.  

Per quanto riguarda altri aspetti organizzativi del SSR, meritano una 

segnalazione: 

 l’attenzione alla gestione elettronica dei dati, che è rivolta in 

particolare alla ricetta dematerializzata (nelle Regioni Calabria, 

Liguria, Umbria, Sicilia, Valle d’Aosta, Puglia e Molise) e al Fascicolo 

Sanitario Elettronico (nelle Regioni Liguria, Valle d’Aosta, Abruzzo, 

Marche e Molise);  

 la sanità penitenziaria, a proposito della quale le Regioni si sono 

dovute confrontare con la tematica del superamento degli Ospedali 

Psichiatri Giudiziari (Umbria, Abruzzo, Calabria, Lazio, Lombardia, 

Molise e Puglia). La Calabria ha introdotto il servizio di teleconsulto 

cardiologico per gli istituti penitenziari; l’Emilia-Romagna e la Liguria 

hanno approvato il Programma regionale per la salute negli Istituti 

Penitenziari; 

 i servizi di emergenza, con riguardo alle linee d'indirizzo 

sull'organizzazione dei soccorsi sanitari, anche negli eventi e nelle 

manifestazioni programmate (EXPO, Giubileo) o, come in Umbria e 

nel Lazio, in materia di sviluppo del Sistema di Emergenza e 

Urgenza, Continuità Assistenziale e Assistenza Primaria;  

 i provvedimenti di riforma o riorganizzazione degli istituti 

zooprofilattici (anche attraverso accordi interregionali), presenti 

praticamente in tutte le Regioni che hanno risposto al questionario; 

 gli accordi tra Regioni e INAIL, tra i quali quelli siglati dalla P.A. di 

Bolzano e dalle Regioni Calabria, Emilia-Romagna, Marche, Toscana, 

Umbria e Lazio; 

 i protocolli d’intesa sottoscritti dal Lazio e dalla Sicilia con l’INPS 

riguardo all’affidamento delle funzioni relative all’accertamento dei 

requisiti sanitari in materia di invalidità civile. Inoltre, il Lazio ha 

approvato lo schema di Protocollo d'Intesa con l’Istituto Nazionale 

Malattie Infettive “Lazzaro Spallanzani” (INMI) per la costituzione di 
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un Servizio Regionale per Epidemiologia, Sorveglianza e controllo 

delle malattie infettive (SERESMI) presso l'INMI; 

 gli accordi interregionali stipulati tra: Lazio e Lombardia nell’ambito 

dell’istituzione della “Task Force Liste di Attesa”; Lazio ed Emilia-

Romagna per la collaborazione in ambito di valutazione di tecnologie 

sanitarie e di esiti delle cure; Lazio e Veneto per l’adozione della 

Scheda S.Va.M.Di., ovvero la scheda per la valutazione 

multidimensionale delle persone disabili. È stato inoltre approvato lo 

schema di Convenzione tra il Ministero degli Affari esteri e la 

Regione Umbria per il Progetto "Potenziamento del sistema di Cure 

primarie in Palestina" (POSIT). 

Infine, quali casi particolari da segnalare, si evidenziano:  

 Friuli Venezia Giulia e Sardegna, che hanno intrapreso modalità di 

valutazione e appropriatezza delle prestazioni sanitarie dei livelli 

essenziali di assistenza; 

 l’Emilia-Romagna, che con il DGR n. 413/2014 ha definito le linee 

del programma triennale della Agenzia Regionale a supporto della 

Giunta, con particolare attenzione a: acquisizione, trasferimento e 

valorizzazione ai fini di ricerca e innovazione di informazioni 

scientifiche provenienti dai servizi di assistenza e cura; strategie di 

innovazione nella rete dei servizi e loro valutazione; valorizzazione 

delle competenze professionali;  

 il Lazio, che con la legge regionale 15 luglio.2015, n. 9 ha soppresso 

l’Agenzia regionale per i trapianti e le patologie connesse, 

provvedendo a internalizzare le relative funzioni; 

 la Valle d’Aosta, che con la DGR n. 931 del 4 luglio 2014 ha inserito 

nei LEA alcune prestazioni aggiuntive riservate ai soli residenti nella 

Regione e a particolari categorie di soggetti (affetti da specifiche 

patologie, adolescenti, persone in condizioni di disagio economico);  

 la Sardegna che, a fianco della razionalizzazione dei servizi 

ospedalieri, ha istituito le Case della Salute, nelle quali viene erogata 

l'offerta extraospedaliera del servizio sanitario, integrata con il 

servizio sociale, così da rispondere alla domanda di assistenza di 

persone e famiglie con bisogni complessi; inoltre, ha avviato il 

commissariamento straordinario delle aziende sanitarie e ospedaliere 
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e delle aziende ospedaliero-universitarie ed ha riorganizzato il sistema 

dell'emergenza-urgenza e della medicina del territorio;  

 la P.A. di Bolzano, che ha inserito all’interno del suo SSR l’assistenza 

sanitaria transfrontaliera; 

 il Molise, che con il decreto del Commissario ad acta n. 79 del 30 

novembre 2015 ha individuato i limiti massimi di finanziamento delle 

prestazioni di assistenza ospedaliera e di specialistica ambulatoriale 

erogate dai soggetti privati accreditati. 

7.3.2. Prevenzione, vigilanza, controlli215 

La dimensione della Prevenzione, vigilanza e controllo vede come 

fonti principali le deliberazioni di Giunta regionale e quelle del 

Commissario ad acta. Il maggior numero di segnalazioni proviene 

dall’Umbria e dalla P.A. di Trento, per quanto riguarda il gruppo con 

bilancio in pareggio o in attivo, e da tutte quelle commissariate (Abruzzo, 

Calabria, Lazio e Molise).  

Nel biennio diverse Regioni hanno recepito l’intesa Stato-Regioni 

riguardante la proroga del piano nazionale della prevenzione (Abruzzo, 

Calabria, Marche, Umbria, Trento, Liguria, Piemonte, Basilicata, Emilia-

Romagna, Lazio, Molise, Friuli Venezia Giulia).  

Notevole è la produzione normativa segnalata con riguardo alla 

sicurezza alimentare, in particolare su tematiche relative alle attività di 

controllo, alla sicurezza degli stabilimenti di produzione (Trento, Umbria, 

Molise, Calabria, Piemonte), alla sicurezza e prevenzione di malattie dei 

bovini (Trento, Calabria, Lazio, Puglia), al randagismo (Umbria, Calabria, 

Marche, Molise), e alla tutela degli animali, tra cui le api (Marche, 

Umbria, Lazio, Friuli Venezia Giulia, Lombardia).  

Da sottolineare è anche l’attenzione a sindromi di dipendenza quali la 

ludopatia (Emilia-Romagna, Friuli Venezia Giulia, Umbria, Abruzzo, 

Basilicata, Toscana, Trento, Umbria, Valle d‘Aosta, Sicilia), la 

tossicodipendenza (Lazio) e, in ambito di politiche positive, la 

                                                             
215 Si rimanda alla Tabella 5 in appendice per la Distribuzione per Regione e Fonte 

normativa degli atti di Prevenzione, vigilanza e controllo. 
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promozione ed educazione a buoni stili di vita (Abruzzo, Lombardia, 

Liguria, Valle D’Aosta).  

Per quanto riguarda la campagne di vaccinazione, il Lazio ha 

prorogato l’attività di controllo degli eventi avversi/sentinella, la 

Basilicata ha promosso le vaccinazioni contro la poliomelite e le infezioni 

da rotavirus, il Molise ha approvato l’“Offerta Vaccinale Regionale 2015-

16”, la Sicilia e le Marche hanno adottato piani di sorveglianza verso 

l’epidemia di MVE (Ebola) in Africa occidentale e le Marche un progetto 

pilota per l’Attivazione test HPV come test primario nello screening per la 

diagnosi precoce di cervicocarcinoma. Inoltre Lombardia, Marche, 

Calabria, Umbria e Puglia si sono occupate di farmacosorveglianza.  

7.3.3. Prestazioni erogate216 

Anche in questo caso, tra le Regioni con il bilancio in pareggio, 

l’Umbria è quella che ha segnalato il maggior numero di atti, seguita da 

Lombardia e Marche. Fra le Regioni commissariate emerge la produzione 

dell’Abruzzo, seguita dal Lazio.  

Nell’ambito degli atti che normano le prestazioni sanitarie spiccano, in 

questo biennio, due ambiti: quello delle specifiche patologie e quello della 

sfera delle cure domiciliari e residenziali.  

La prima tematica si sviluppa attraverso disposizioni, percorsi 

diagnostici, linee di indirizzo e protocolli operativi riguardanti, tra l’altro, 

le seguenti patologie: dislessia, sclerosi multipla, settore delle demenze, 

disturbi pervasivi dello sviluppo (DPS), le patologie oncologiche, il 

diabete, malattie emorragiche congenite (MEC), disturbi specifici 

dell’apprendimento (DSA), celiachia e disturbi alimentari.  

L’Abruzzo ha approvato le procedure operative per il trapianto di 

fegato. Basilicata, Lazio, Lombardia, Sicilia, Calabria e Umbria hanno 

proceduto alla normazione di attuazione o rimodulazione di Sistemi 

Trasfusionali Regionali.  

                                                             
216 Si rimanda alla Tabella 6 in appendice per la Distribuzione per Regione e per fonte 

normativa degli atti relativi all’erogazione di prestazioni. 
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Per quanto riguarda le strutture residenziali, hanno emanato normative 

specifiche le Regioni Basilicata, Liguria, Puglia, Sicilia, Abruzzo, Calabria 

e Lazio. L’Abruzzo e il Molise hanno redatto le linee guida per il 

concorso alla spesa dei Comuni per il sostegno ai costi a carico degli 

utenti relativi alle prestazioni socio-sanitarie semiresidenziali e 

residenziali per l'anno 2015.  

Il tema del percorso alla nascita, anche per quanto riguarda modalità di 

fecondazione assistita, è stato sottolineato da quasi tutte le Regioni. In 

particolare: la P.A. di Trento e l’Emilia-Romagna sui requisiti specifici 

per l’accreditamento delle strutture private, il Friuli Venezia Giulia sulle 

modalità di accesso, tariffe e mobilità extraregionale, Marche, Puglia e 

Sicilia sulla fecondazione eterologa.  

7.3.4. Investimenti, ricerca, formazione, educazione217 

Ancora una volta spiccano le segnalazioni fatte dalla Regione Umbria 

(86 DGR) relative soprattutto a investimenti mobiliari e immobiliari e 

attività di ricerca e formazione. Anche nelle altre Regioni, per quanto 

riguarda gli investimenti, si tratta di adeguamenti o razionalizzazioni 

dell’uso del patrimonio, derivanti dalle riorganizzazione del SSR. La P.A. 

di Trento ha approvato e finanziato il Programma 2014 in conto capitale 

per acquisti di attrezzature sanitarie, economali e presidi protesici 

dell'Azienda provinciale per i servizi sanitari. La Lombardia ha dato 

indicazioni operative volte alla promozione e coordinamento dell’utilizzo 

del patrimonio mobiliare dismesso dalle strutture sanitarie e 

sociosanitarie.  

Gli atti volti a promuovere e realizzare attività di ricerca e formazione 

ammontano quasi al 50% delle segnalazioni ricevute. In particolare, si 

segnalano:  

 le numerose ricerche nell’ambito delle malattie oncologiche, alcune 

delle quali finanziate attraverso il concorso a bandi Horizon 2020; 

 l’attenzione alla formazione continua di medici e operatori in ambito 

socio – sanitario; 
                                                             
217 Si rimanda alla Tabella 7 in appendice per la distribuzione per Regione e per fonte 

normativa degli atti relativi a investimenti, ricerca, formazione. 
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 l’approvazione del protocollo d’intesa tra la Regione Umbria e 

l’Ospedale Pediatrico Bambino Gesù – per la realizzazione di un 

progetto di screening pediatrico per l’ipercolesterolemia familiare e per 

la prevenzione della malattia cardio-vascolare precoce;  

 il protocollo di collaborazione tra la Liguria e Farmindustria 

finalizzato al trasferimento di conoscenza e attività formative sul 

tema della ricerca clinica in ambito farmaceutico; 

 l’accordo di collaborazione tra la Basilicata e l’Istituto superiore di 

sanità per la realizzazione di uno studio pilota finalizzato a 

caratterizzare l’esposizione ad inquinamenti ambientali. 

7.4. Governo della spesa 

7.4.1. Personale, concorsi, responsabilizzazione della dirigenza218 

La necessità di razionalizzazione della spesa sanitaria trova il suo limite 

nella individuazione dei fabbisogni di personale. Questo ambito è infatti 

caratterizzato da provvedimenti relativi alla individuazione del 

fabbisogno di risorse umane e all’avvio delle procedure per coprire le 

carenze di personale. Emerge per esempio la quantità di provvedimenti 

dei Commissari ad acta per il Lazio, l’Abruzzo e la Calabria relativi, 

principalmente, se non esclusivamente, a procedure per l’assunzione del 

personale in deroga al blocco del turnover e alla proroga dei contratti a 

tempo determinato necessari per garantire la continuità delle prestazione 

sanitarie. Il Lazio ha deliberato anche per il trasferimento del personale 

per effetto della riorganizzazione della rete ospedaliera e delle ASL. 

Il Piemonte è intervenuto in entrambi gli anni con disposizioni 

riguardanti il contenimento dei costi delle risorse umane delle ASL ed 

approvazione per gli anni 2015 e 2016 dei relativi tetti di spesa. La 

Toscana, con la legge regionale 28 dicembre 2015, n. 82, art. 3 e 4, ha 

disposto misure di contenimento della spesa per il personale delle 

aziende e degli enti del servizio sanitario regionale (nonché sulla spesa 

farmaceutica).  

                                                             
218 Si rimanda alla Tabella 8 in appendice per la distribuzione per regione e fonte normativa 

degli atti relativi alla gestione del personale, ai bandi di concorso e alle funzioni dirigenziali. 
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L’alto numero deriva anche dalla quantità di atti segnalati volti a 

definire o ridefinire i criteri e le procedure per il conferimento degli 

incarichi dirigenziali (presenti pressoché in tutte le Regioni) e dalla scelta 

di segnalare anche l’organizzazione e gestione di concorsi ed esami o le 

nomine dei partecipanti a commissioni di concorso (Trento, Puglia, 

Umbria, Abruzzo, Calabria, Lazio, Molise).  

7.4.2. Regolazione dei rapporti con i privati, acquisti di beni e servizi219  

La regolazione dei rapporti con i privati è probabilmente, al di là dei 

numeri, il settore più normato nell’ambito del Governo della Spesa, in 

particolare per le Regioni commissariate.  

Piemonte, Puglia, Umbria, Lazio, Molise e Marche hanno recepito 

l’intesa, ai sensi della legge 5 giugno 2003, n. 131, tra il Governo, le 

Regioni e le Province autonome in materia di adempimenti relativi 

all'accreditamento delle strutture sanitarie. In Calabria, Abruzzo e Lazio i 

provvedimenti si riferiscono soprattutto alla regolazione e alla normativa 

per l’accreditamento delle strutture. Lazio, Calabria e Molise hanno 

inoltre prodotto diverse deliberazioni del Commissario ad acta riguardanti 

budget e massimali riguardanti i limiti di finanziamento delle prestazioni 

ospedaliere acquisibili dalle strutture private accreditate.  

L’Emilia-Romagna ha invece segnalato le modifiche e integrazioni 

riguardanti i processi di accreditamento (DGR n. 715 del 15/06/2015).  

7.4.3. Bilancio 2014- 2015220 

Con l’eccezione del Friuli Venezia Giulia, tutte le Regioni hanno 

segnalato la rilevanza settoriale di alcuni provvedimenti volti ai bilanci. 

La maggior parte di questi sono legati a processi di armonizzazione o 

trasparenza dei bilanci. Molti degli atti riguardano l’assegnazione o la 

ripartizione  dei fondi regionali per garantire i livelli essenziali di 

assistenza (P.A. di Trento e Regioni Liguria, Umbria, Piemonte, 

                                                             
219 Si rimanda alla Tabella 9 in appendice per la regolazione rapporti con i privati, acquisti di 

bene e servizi 2014-15. 
220 Si rimanda alla Tabella 10 in appendice il Bilancio 2014- 2015. 
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Abruzzo, Calabria, Lazio e Molise) o la definizione dei bilanci preventivi 

(Basilicata, Bolzano, Liguria, Marche, Toscana, Umbria, Valle d’Aosta, 

Puglia, Sicilia e Molise). Altri atti riguardano la specifica adozione dei 

bilanci della gestione accentrata del servizio Sanitario o del bilancio 

consolidato: Calabria per il 2012, Lazio per il 2013, Emilia-Romagna e 

Marche per il bilancio del 2014.  

Sono inoltre presenti programmi volti al percorso attuativo della 

Certificabilità (PAC), nello specifico per le Regioni della Liguria, Marche, 

Calabria, Basilicata e Umbria.  

7.4.4. Tariffe e Nomenclatori 

La categoria Tariffe e Nomenclatori presenta un numero complessivo 

di 52 atti. Si rileva una sola legge regionale (Basilicata). Tra le Regioni che 

hanno segnalato atti relativi alla definizione dei nomenclatori: le Marche 

hanno definito il Nomenclatore delle Prestazioni di Assistenza 

Specialistica Ambulatoriale per gli erogatori pubblici e privati accreditati 

nella Regione e le relative tariffe, la P.A. di Trento ha integrato il 

Nomenclatore delle prestazioni di assistenza specialistica ambulatoriale di 

diagnostica per immagini e di laboratorio erogabili nell'ambito del 

servizio sanitario provinciale, il Molise il Nomenclatore tariffario delle 

prestazioni di assistenza specialistica ambulatoriale ed infine il Lazio il 

Nomenclatore Tariffario Regionale per la specialistica ambulatoriale 

dell'esame TSH-Reflex.  

Il Commissario ad acta del Lazio ha deliberato sulle tariffe per il 

rimborso del parto a domicilio, sulla tariffazione degli ausili ortopedici e 

sul sistema tariffario delle prestazioni per i ricoveri di soggetti affetti da 

Grave Cerebrolesione Acquisita e per i pazienti affetti da Mielolesi con 

una gravità di lesione A, B, C secondo la classificazione A.S.I.A. 

7.4.5. Razionalizzazione della rete ospedaliera 

Questo ambito presenta un numero complessivo di 40 atti. Anche per 

quanto riguarda la razionalizzazione delle rete ospedaliera sono presenti 

solo due atti di fonte legislativa, di cui una regionale (Piemonte) e una 

provinciale (Trento). Il maggior numero di atti normativi si concentra nel 
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Lazio, per quanto riguarda le Regioni commissariate, e in Liguria per le 

Regioni con un bilancio attivo.  

Si richiama per il Lazio la delibera del Commissario ad acta riguardante 

la riorganizzazione della rete ospedaliera a salvaguardia degli obiettivi 

strategici di rientro dai disavanzi sanitari della Regione relativa a: posti 

letto accreditati ed effettivamente a carico del SSR, tasso di 

ospedalizzazione, definizione delle rete di emergenza ospedaliera, offerta 

dei servizi erogati e promozione dell’appropriatezza organizzativa e 

clinica nei diversi setting assistenziali ospedalieri.  

Si segnalano inoltre: la Calabria per la promozione dell'appropriatezza 

organizzativa ospedaliera e il trasferimento di attività ospedaliere in altri 

setting assistenziali; la Liguria per l’organizzazione della Rete Regionale 

Health Tecnology Assessment (HTA), la definizione dei criteri per 

l’allocazione delle attrezzature di Risonanze Magnetiche, per il riordino 

della rete Ospedaliera e la riconversione dell'assistenza ospedaliera; 

Puglia, Emilia-Romagna, Piemonte e Sardegna per la localizzazione e 

razionalizzazione dei presidi ospedalieri. 

7.4.6. Farmaci e farmacie, compartecipazione alla spesa 

Nel complesso in questo ambito si registrano 78 atti, segnalati, in 

particolare, dalle Regioni in piano di rientro e commissariate. Le 

problematiche oggetto dei provvedimenti sono comuni tra tutte le 

Regioni: la razionalizzazione della spesa e l’incremento dell’attenzione 

alla appropriatezza dei farmaci prescritti (Trento, Calabria, Lazio, 

Abruzzo, Piemonte e Molise, che ha istituito una Commissione 

Regionale per l’Appropriatezza prescrittiva); l’aggiornamento del 

prontuario terapeutico (Calabria, Molise, Emilia-Romagna, Valle d’Aosta, 

Abruzzo, Calabria e Molise); la rete delle farmacie. Quest’ultimo tema è 

stato affrontato con riguardo alla distribuzione dei farmaci (Liguria, 

Lombardia, Marche, Trento e Molise), all’orario di apertura (Bolzano e 

Puglia) e alla definizione dei bandi per l’assegnazione delle sedi (Marche, 

Trento, Calabria).  
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7.5. Considerazioni conclusive 

Il presente capitolo ha presentato l’insieme dei provvedimenti con 

un’attenzione rispetto al pareggio o meno di bilancio delle singole 

Regioni. 

Dai dati forniti nei questionari da parte delle Regioni si può affermare 

che nei fatti non vi sono reali differenze nello sviluppo delle politiche nel 

settore della sanità. Il principio alla base delle politiche regionali, a 

prescindere dalla situazione di bilancio, è, e rimane, quello del pareggio di 

bilancio e, come indicato nel capitolo sulla Pianificazione e 

Programmazione, nel rapporto tra efficienza della spesa (ovvero una 

spesa votata all’obiettivo del pareggio di bilancio) e l’efficacia del sistema 

sanitario (ovvero la capacità di risposta ai bisogni delle persone in base 

alle risorse disponibili).  

Tuttavia, come già sottolineato, i criteri di segnalazione dei 

provvedimenti da parte delle Regioni sono stati eterogenei e in talune 

circostanze hanno condotto alla rilevazione pressoché totale della 

produzione normativa. Tuttavia quello che emerge è una attenzione 

molto evidente verso le dimensioni del Governo della Spesa, in 

particolare verso il “Personale, Concorsi, Responsabilizzazione 

dirigenti”, la “Regolazione dei Rapporti con i Privati” e il “Bilancio”. 

Dimensioni che aumentano ulteriormente di importanza quando riferite 

alle Regioni commissariate (non secondariamente per la presenza quasi 

totale dei decreti del Commissario ad acta).  

L’altro elemento che si evidenzia è il maggiore numero degli atti di 

Programmazione nel 2014 rispetto al 2015, elemento che può essere letto 

come un maggiore intervento di programmazione nel 2014 mentre nel 

2015 si sviluppa una attuazione di quanto progettato l’anno precedente. 

A ulteriore conferma di questa lettura, risulta interessante notare anche il 

numero complessivamente ridotto di leggi nel biennio segnalateci dalle 

Regioni. Difatti, sommando le leggi di Pianificazione e Programmazione 

e quelle di Tutela della Salute si arriva a 106 (su 19 Regioni prese in 

esame), e le 56 leggi di Governo della Spesa, si giunge a un complesso di 

162 leggi pari a il 7,30% della produzione complessiva segnalataci dalle 

Regioni (contro il 31,02% di decreti del Commissario ad acta e 50,99% di 

decreti della giunta regionale, si veda tab. 3); di cui nel 2015 Emilia-
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Romagna e Valle d’Aosta non segnalano nessuna legge nei loro 

questionari e Calabria, Liguria e Umbria ne riportano una sola. Il dato, in 

qualche modo si può leggere alla luce di quanto descritto riguardo il 

basso numero di atti di Programmazione del 2015: una sostanziale azione 

delle Regioni verso una attuazione per politiche già programmate 

attraverso leggi anteriori quantomeno al 2014.  

Una differenza che si nota tra le Regioni, e che si ritrova anche nei 

precedenti rapporti, è la possibilità di una erogazione maggiore di 

prestazioni che vadano oltre i livelli essenziali di assistenza da parte delle 

Regioni non in piano di rientro. 
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8. TENDENZE E POLITICHE SOCIO-ASSISTENZIALI 

NEL 2014-15 (*) 

8.1. Quadro d’insieme 

Le leggi in materia socio-assistenziale promulgate negli anni 2014 e 

2015 sono 111221, la maggior parte delle quali nel 2014 (71 leggi). La 

produzione legislativa resta immutata rispetto al precedente biennio 

2012-2013 (111, di cui 82 nel 2012 e 56 nel 2013). La distribuzione tra i 

vari ambiti222 non subisce significative variazioni rispetto al biennio 

precedente. Gli ambiti dove i legislatori regionali si sono dimostrati più 

attivi sono: quello istituzionale (14% circa), con riferimento al riordino 

del servizio di assistenza e all’organizzazione; le politiche abitative (14% 

circa); il terzo settore e il riordino delle IPAB (15% circa). Un complesso 

di disposizioni è stato raccolto sotto la voce “varie”. Le leggi riguardanti 

le politiche per la famiglia in senso stretto corrispondono al 2,7% della 

produzione in materia socio-assistenziale.  

Tuttavia su quest’ultimo ambito delle politiche per la famiglia incidono 

anche leggi classificate in altri ambiti, quali ad esempio la legislazione 

contro la povertà (che rappresenta l’8% del totale delle leggi in materia 

socio-assistenziale), parte di quella a favore delle persone non 

autosufficienti (ad esclusione di quella più strettamente riferita alla 

organizzazione dei servizi) e la legislazione sulle politiche abitative. 

 

                                                             
* Di Giulia Maria Napolitano, ricercatrice in Scienze giuridiche, ISSiRFA-CNR.  
221 Il numero di leggi indicate differisce da quello indicato nella voce Servizi sociali della 
tabella 7: anni 2014-15 in Appendice relativa al Capitolo 1 (classificazione per macrosettore 
e materie), in quanto si riferisce alle politiche socio-assistenziali intese in senso ampio, nelle 
quali, per esempio, sono state incluse tutte le leggi della voce politiche abitative, inserite 
nelle classificazioni della tabella 7 nel macrosettore territorio, ambiente infrastrutture, alla 
voce territorio ed urbanistica. 
222 Lo studio si basa sull’analisi della legislazione in materia socio-assistenziale classificata 
per ambiti di intervento. Gli ambiti definiti sono 16: aspetti istituzionali, organizzativi, 
gestionali e finanziari, politiche per la famiglia e materno infantile, politiche abitative, 
politiche di genere, anziani e soggetti non autosufficienti, disabilità e invalidità, terzo settore 
e IPAB, politiche migratorie, povertà ed inclusione sociale, detenuti, dipendenze, politiche 
per i giovani, servizio civile, qualità della vita, salute mentale, varie. 
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Graf. 1 -Legislazione regionale in materia socio-assistenziale 2014-

15: ripartizione per ambiti 

 

 

8.2. L’organizzazione e lo sviluppo dei sistemi regionali socio-
assistenziali: anni 2014-2015 

Nel biennio 2014-15 le leggi più rilevanti sul piano dell’organizzazione 

dei servizi sono quelle di Umbria, Marche e Molise, che hanno 

provveduto al riordino dell’intero settore. L’Umbria ha emanato un 

corposo testo unico in materia di sanità e servizi sociali223; Marche e 

Molise224 hanno riordinato l’assistenza regionale con una legge specifica.  

La legge umbra non si limita a riordinare il sistema di assistenza ma 

disciplina il settore del volontariato, dell’associazionismo e della 

cooperazione sociale, spesso oggetto di disciplina separata. 

Le tre leggi di Marche, Molise e Umbria, pur con le medesime finalità, 

presentano alcune significative differenze. Tutte e tre le Regioni 

garantiscono gli interventi di prima assistenza, necessari ed urgenti, a 

chiunque si trovi nel territorio regionale. Il Molise limita l’accesso 

completo a tutti i servizi alle persone residenti nel territorio e ad alcune 

                                                             
223 La nuova legge abroga la precedente LR 26/2009. 
224 LR Molise 13/2014, Riordino del sistema regionale integrato degli interventi e servizi 
sociali, LR Marche 32/2014, Sistema regionale integrato dei servizi sociali a tutela della 
persona e della famiglia. 

anziani e sogg. non 
autosufficienti; 

3,5% 

aspetti  
istituzionali, 14,2% 

detenuti; 1,8% 

dipendenze; 5,4% 

disabilità ed 
invalidità; 6,3% 

politiche abitative; 
14,4% 

politiche di genere; 
5,4% 

politiche 
migratorie; 3,6% 

politiche per i 
giovani; 1,8% 

politiche per la 
famiglia ; 2,7% 

povertà ed 
inclusione sociale; 

8,1% 

servizio civile; 0,9% 

terzo settore e 
IPAB; 15,3% 

varie; 16,2% 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

150 

specifiche categorie di non residenti (minori, donne in stato di gravidanza 

e nei sei mesi successivi al parto, stranieri con permesso umanitario o di 

soggiorno, richiedenti asilo e rifugiati). L’Umbria allarga ancor di più la 

platea dei destinatari considerando i residenti, i domiciliati e gli aventi 

stabile dimora nel territorio regionale. 

Nei tre sistemi regionali i livelli di governo del sistema e le funzioni 

sono sostanzialmente i medesimi, mentre variano gli organismi 

istituzionali. Il Molise, a livello regionale, prevede una Conferenza con 

funzioni più politiche, come la programmazione, la cui durata è legata 

alla legislatura, ed una Conferenza con funzioni più tecniche di verifica e 

monitoraggio sullo stato di attuazione del sistema di assistenza. A livello 

locale, il Comitato dei Sindaci si confronta sul piano di zona con le 

aziende per i servizi alla persona (ASP), i soggetti del terzo settore e gli 

altri soggetti pubblici. La competenza in merito al sistema informativo, 

attualmente in capo alla Provincia, ove questa venisse soppressa 

passerebbe alla Giunta regionale. 

L’Umbria prevede il Forum regionale del welfare, come unico 

organismo con funzioni consultive e propositive delle politiche sociali, 

cui attribuisce anche compiti di verifica sull’attuazione del piano sociale 

regionale, ma rinvia ad un atto di Giunta la composizione del Forum. 

Sempre a livello regionale sono previsti organismi per i singoli settori: il 

Comitato regionale per il fondo emergenza incidenti sul lavoro; il 

Comitato per la gestione del fondo speciale per il volontariato, con il 

compito di gestire i relativi fondi; la Conferenza regionale per l’infanzia e 

l’adolescenza; la Conferenza regionale dell’associazionismo; la 

Commissione regionale per la cooperazione sociale. A livello locale sono 

previsti due organismi: la Conferenza di zona, costituita da tutti i sindaci 

dell’ambito territoriale sociale, che avvia un procedimento, attraverso 

avviso pubblico, per l’elaborazione del piano di zona e lo adotta, e il 

Tavolo zonale di concertazione, cui partecipano le ASL, gli enti pubblici, 

le Aziende per i servizi alla persona (ASP), le organizzazioni sindacali e i 

soggetti del Terzo settore. Il Tavolo contribuisce alla definizione delle 

linee fondamentali della programmazione locale e alla valutazione sulla 

sua realizzazione. Alla Provincia è affidata la gestione del sistema 

informativo. Non vi sono indicazioni nel caso di soppressione della 

Provincia.  
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Le Marche prevedono il Coordinamento regionale degli ambiti 

territoriali, con funzioni più politiche, e la Conferenza permanente dei 

coordinatori degli ambiti, con funzioni più tecniche, come supporto e 

raccordo tra i coordinatori e di feed-back delle politiche regionali in 

materia. Sempre a livello regionale è prevista (rinviando a leggi 

specifiche) la costituzione di Consulte di settore, che rappresentano uno 

strumento di partecipazione per l’attuazione della legge. La legge di 

riordino prevede due Consulte: quella per le politiche di contrasto delle 

dipendenze patologiche e quella per il contrasto della povertà estrema e 

del disagio sociale. La loro durata è legata alla durata della legislatura. A 

livello locale sono previsti: una Conferenza composta dai coordinatori 

degli ambiti territoriali sociali (ATS), che svolge una funzione di raccordo 

tra il piano dei servizi ed il piano politico, intervenendo prima della 

definizione del piano sociale regionale; un Comitato di sindaci dei 

comuni ricompresi nell’ambito territoriale, con funzioni di 

programmazione e di organizzazione dei servizi. 

Marche ed Umbria sembrano prevedere un potenziamento degli ATS, 

affidando loro una funzione di programmazione. L’Umbria, in 

particolare, prevede espressamente che sia garantito un riequilibrio 

dell’offerta di interventi e servizi mediante l’assegnazione di risorse tali da 

garantire l’unitarietà degli interventi sul territorio. In particolare l’Umbria 

prevede una corrispondenza territoriale tra le articolazioni delle aziende 

sanitarie (distretti) e le zone sociali che costituiscono gli ATS. In Molise 

l’obbligo della gestione associata, tramite gli ATS, è prevista solo per le 

funzioni amministrative225; la Regione riconosce all’ambito territoriale 

solo funzioni di attuazione e gestione del piano sociale di zona. Le 

Marche prevedono una gestione associata di tutti i servizi socio-sanitari e 

dei più rilevanti servizi sociali; è obbligatoria la gestione associata per 

alcuni servizi quali, ad esempio, il mantenimento a domicilio di persone 

non autosufficienti, l’inclusione sociale di soggetti con disabilità e il 

contrasto alla violenza di genere (art. 1, commi 3 e 4, art. 6, comma 3 

della LR 32/2014). 

                                                             
225 Il piano sociale può prevedere la gestione in forma associata di servizi a carattere 
innovativo e/o sperimentale di interesse regionale. 
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Marche ed Umbria prevedono espressamente il coinvolgimento, come 

soggetti attivi, delle ASP nel servizio di assistenza regionale. 

Gli strumenti di programmazione sono quelli comuni a tutta la 

legislazione regionale di settore: il piano sociale regionale e i piani di 

zona. Il piano sociale è competenza del Consiglio regionale, ma la durata 

dello stesso non è precisata in Molise, mentre nelle Marche e Umbria è di 

tre anni. 

Le tre Regioni disciplinano con modalità differenti le specifiche aree di 

intervento, modulando diversamente priorità e livelli essenziali delle 

prestazioni. L’Umbria prevede una classificazione in azioni226, interventi 

e servizi227 trasversale a tutte le aree, non espressamente enumerate. La 

legge dedica comunque un ampio spazio alle politiche familiari e a quelle 

per gli anziani non autosufficienti. Le Marche, invece, individuano nella 

legge tre aree prioritarie: anziani, dipendenze patologiche e contrasto alla 

povertà, mentre delega al piano socio-sanitario l’individuazione di altre 

aree d’intervento. La Regione rinvia alla Giunta il compito di definire i 

livelli minimi da garantire in ogni ATS, pur individuando 5 tipologie di 

servizi per ogni area228. Il Molise individua più aree prioritarie di 

intervento: famiglia, minori, anziani, disabili, immigrati, soggetti a rischio 

di esclusione sociale. In particolare, indica le prestazioni aggiuntive che la 

Regione intende fornire in alcune di tali aree.  

                                                             
226 Per azioni sociali la legge intende azioni finalizzate alla promozione e sostegno della 
sussidiarietà orizzontale, alla qualità degli interventi, alla comunicazione, alla mutualità e 
prossimità finalizzate a favorire la partecipazione attiva dei cittadini, nello scambio di 
prestazioni e di tempo fra gruppi, e il diretto coinvolgimento dei cittadini in alcuni tipologie 
di servizi. 
227 Per interventi e servizi si intendono gli strumenti veri e propri attraverso i quali garantire 
il raggiungimento dei LIVEAS stabiliti a livello statale nei vari settori. In particolare la legge, 
indica come interventi e servizi socio assistenziali (in realtà definisce solo i servizi, non gli 
interventi, salvo intenderli come sinonimi) quelle attività che hanno natura solidaristica e 
sono rivolte a persone e famiglie, con particolare riferimento a soggetti vulnerabili e 
maggiormente esposti a rischio di esclusione. 
228 I servizi indicati sono: servizi sociali professionali e segretariato sociale per l’accesso ai 
servizi e per la presa in carico dell’assistito; servizi di pronto intervento sociale per 
situazioni di emergenza personali e familiari; servizi e misure atte a favorire la permanenza a 
domicilio; servizi territoriali a carattere residenziale e semiresidenziale; misure di inclusione 
sociale e di sostegno al reddito. 
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Nell’ambito della organizzazione dei servizi si segnalano le tre leggi229 

di Veneto, Abruzzo e Puglia riferibili agli aspetti relativi alle 

autorizzazioni e all’accreditamento delle strutture. 

Un aspetto importante che caratterizza questo ambito è la ricerca di 

forme organizzative più funzionali incentrate sugli ambiti territoriali. La 

Toscana, per esempio, ha avviato un importante processo di 

trasformazione dell’assistenza sociale volto al superamento dell’attuale 

sistema incentrato sulle Società della salute230, fermo restando il principio 

cardine dell’integrazione socio-sanitaria ed il ruolo centrale degli enti 

locali. L’attività di programmazione è stata attribuita alla Conferenza dei 

Sindaci, destinata a subentrare alle Società della salute dopo il loro 

scioglimento. In sostanza la riforma del sistema socio-sanitario in 

Toscana, riconducendo ad un unico soggetto l’attività di 

programmazione e  puntando sulla gestione integrata dei servizi, prevede 

un sistema di governance articolato su tre livelli di programmazione: 

Conferenza regionale dei sindaci231, Conferenza di area vasta, Conferenza 

aziendale. Per garantire un migliore esercizio associato delle funzioni 

fondamentali sociali la Regione ha fatto coincidere l’ambito territoriale 

con quello della zona-distretto; ha reso la Conferenza zonale il punto di 

riferimento per i Comuni e le unioni; ha individuato nella Convenzione 

zonale lo strumento per l’esercizio associato, in alternativa all’eventuale 

unione di zona232.  

Anche l’Emilia-Romagna ha avviato un importante processo di 

revisione e riordino del sistema di assistenza territoriale. Un’approfondita 

analisi233 sull’organizzazione regionale ha evidenziato un’elevata 

                                                             
229 LLRR Veneto n. 2/2014, Abruzzo n. 21/2013, Puglia n.18/2014.  
230 Dgr 968/2012 con cui la Regione in un documento di programmazione economico-
finanziaria del 2013 aveva deliberato il superamento delle società della salute a favore di 
forma consortili tra Comuni delle zone distretto. 
231 La Conferenza assolve a diversi compiti: esprime pareri sulle proposte di leggi e 
regolamenti in materia sociale e sanitaria e sul piano sociale e sanitario e concorre a 
determinare i criteri di riparto tra gli enti associati delle risorse del fondo sociale regionale. 
232 Le nuove disposizioni che incidono sul settore sono la LR 44/2014 - servizio sanitario e 
la LR 45/2014 che, modificano LR 40/2005 e LR 41/2005. 
233 L’Agenzia Sanitaria e Sociale ha svolto una ricerca nel 2012 sulla “Qualità del servizio 
sociale territoriale in Emilia-Romagna”. Sulla base dei risultati raggiunti la DRG 1012/2014 
definisce le nuove linee guida regionali per il riordino del Servizio sociale territoriale.  
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eterogeneità organizzativa e funzionale e l’esistenza di più assetti 

istituzionali nel servizio sociale territoriale. Per superare questo 

frazionamento è stata creata un’unica forma gestionale234 dei servizi 

sociali e socio-sanitari territoriali per ogni ambito distrettuale235 

attraverso l’accorpamento degli enti già costituiti in ambito distrettuale e 

l'aggregazione di altre forme giuridiche e strumenti già competenti in 

materia di servizi alla persona236. La legge prevede, inoltre, che gli enti 

locali e le Comunità montane assicurino, in ogni ambito distrettuale, 

l’unificazione delle ASP, salva la possibilità di ulteriori aggregazioni 

attraverso una azienda unificata che operi su più ambiti distrettuali,  

all’interno di un unico territorio provinciale. 

Esiste poi un gruppo di leggi a contenuto più o meno eterogeneo 

all’interno delle quali è possibile rintracciare disposizioni riferibili 

all’assistenza sociale. L’Abruzzo, per esempio, ha disciplinato con 

un’unica legge l’istituzione di un fondo regionale per l’integrazione socio-

sanitaria ed interventi in materia di agricoltura. 

Infine, sono riferibili a questo ambito le leggi del Molise e del Friuli 

Venezia Giulia che hanno istituito il Garante dei diritti della persona, già 

presente in molte Regioni. Questo organo svolge funzioni analoghe, ma 

in Molise è un organo monocratico mentre in Friuli Venezia Giulia è un 

organo collegiale costituito da tre membri. La Puglia ha introdotto la 

figura del Garante regionale dei diritti delle persone con disabilità, cui è 

affidata la protezione e la tutela non giurisdizionale dei diritti dei disabili 

residenti o temporaneamente presenti sul territorio regionale. 

8.2.1. Compartecipazione ai costi 

Oltre alla riorganizzazione territoriale le Regioni stanno ampiamente 

rivedendo le modalità di partecipazione dei cittadini ai costi delle 
                                                             
234 Emilia-Romagna LR 12/2013, Disposizioni ordinamentali e di riordino delle forme 
pubbliche di gestione nel sistema dei servizi sociali e socio-sanitari. Misure di sviluppo e 
norme di interpretazione autentica in materia di Aziende pubbliche di servizi alla persona. 
235 La definizione di ambito distrettuale fa riferimento tanto alle leggi regionali LLRR 19/94 
(art.9) e 29/2004 (art. 5), sul riordino del Servizio Sanitario regionale, che alla LR 2/2003 
sul sistema integrato di interventi e servizi sociali. 
236 La programmazione territoriale può altresì affidare al nuovo ente gestore anche i servizi 
educativi, ma sulla base di particolari peculiarità territoriali e della complessità dei servizi. 
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prestazioni sociali. In Molise i Comuni, singoli o associati, con 

riferimento alla programmazione regionale e zonale, definiscono l'entità 

della compartecipazione ai costi da parte degli utenti, articolata per 

prestazioni, tenuto conto delle risorse finanziarie disponibili e della 

situazione economica del richiedente effettuata attraverso il calcolo 

dell'ISEE. Nelle Marche e in Umbria la Giunta definisce la 

partecipazione al costo delle prestazioni; nelle Marche che la definizione 

avviene sulla base di livelli differenziati per reddito e patrimonio, 

secondo la normativa statale in materia di ISEE. Nel caso di servizi 

finanziati in tutto o in parte dalla Regione, la Giunta fissa la soglia 

minima per l’esenzione totale dalla compartecipazione, parametrandola ai 

tipi di servizio e determinandone i criteri di applicazione; al di sotto di 

tale soglia il Comune di residenza dell’assistito assume interamente gli 

oneri per le prestazioni sociali. L’ATS, con proprio regolamento, 

stabilisce le quote di compartecipazione per singolo servizio, anche con 

modalità lineare, e la soglia oltre la quale l’assistito è tenuto al pagamento 

della tariffa massima.  

Infine l’Abruzzo, nell’ottica di favorire gli utenti, ha istituito, nel 2014, 

un fondo per il sostegno alle prestazioni di assistenza territoriale 

residenziale e semiresidenziale237 con uno stanziamento di 4 milioni di 

euro con cui la Regione garantisce la contribuzione, a favore dei Comuni, 

per il sostegno ai costi a carico degli utenti, relativi a quelle prestazioni238 

nelle quali la componente sanitaria e quella sociale non risultano 

operativamente distinguibili e per le quali si è convenuta una percentuale 

di costo non attribuibile alle risorse finanziarie destinate al Servizio 

Sanitario Nazionale. 

8.3. Politiche di contrasto alla povertà 

Dal Rapporto Istat emerge che nel 2014 un milione e 470 mila famiglie 

(5,7% di quelle residenti, per un totale di circa 4 milioni di persone, pari 

                                                             
237 LR 37/2014, Istituzione del fondo regionale per l'integrazione socio-sanitaria e interventi 
finanziari in materia di agricoltura. 
238 Le prestazioni a cui ci si riferisce sono quelle indicate punto al 8 "Assistenza territoriale 
semi-residenziale" e alle prestazioni residenziali di cui al punto 9 "Assistenza territoriale 
residenziale" dell'Allegato 1.C del DPCM. 29.11.2001. 
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al 6,8% della popolazione residente)239 è in condizione di povertà 

assoluta, ovvero non riesce “ad acquistare beni e servizi per una vita 

dignitosa”. La povertà relativa risulta stabile e coinvolge, nel 2014, il 

10,3% delle famiglie e il 12,9% delle persone residenti, per un totale di 2 

milioni 654 mila famiglie e 7 milioni 815 mila persone240.  

L’accentuarsi di questi fenomeni ha suscitato nei legislatori regionali 

una particolare riflessione ed attenzione che è testimoniata dalle 9 leggi in 

questo ambito nel solo biennio 2014-15. Si tratta di leggi specifiche o di 

disposizioni di natura più programmatica, finalizzate a contrastare 

situazioni di povertà o semplicemente di misure di sostegno al reddito. 

Alcune di queste misure rappresentano forme di aiuto per sostenere le 

spese correnti, altre assumono un aspetto più strutturale. Particolarmente 

significativa è la vicenda della Regione Toscana241, che ha istituito un 

fondo, di 5 milioni di euro, destinato a finanziare iniziative di 

microcredito a sostegno delle famiglie in situazione di povertà e disagio 

sociale. Dato il perdurare della situazione di crisi economico-sociale, si è 

ritenuto necessario un ulteriore stanziamento, pari a 25 milioni di euro 

per ciascuno degli anni 2014 e 2015, destinati alla messa a punto di un 

pacchetto di nuove misure di sostegno in favore di target selezionati di 

famiglie in situazioni di fragilità; si è estesa la platea dei beneficiari della 

misura microcredito, prima limitata ai lavoratori e lavoratrici in difficoltà, 

in favore dei lavoratori autonomi titolari di partita IVA individuale che 

vivono in situazione di temporanea difficoltà economica; si è introdotto 

il riferimento, per tutti i beneficiari della misura, al valore dell’ISEE di 

euro 36.151,98. Questo nuovo tetto è stato previsto considerando che gli 

effetti delle precedenti disposizioni erano stati parzialmente frenati 

dall’attesa dell’entrata in vigore del cosiddetto “ISEE corrente” non 

ancora applicabile242.  

                                                             
239 La povertà in Italia, www.istat.it.  
240 Anche la Banca d’Italia, nel Rapporto 2015, evidenzia come nel confronto con i 
principali paesi europei, in Italia la povertà è storicamente più elevata anche per l’assenza di 
politiche universali per il suo contrasto. 
241 La Toscana nel Piano sociale indica che “le misure relative ai contributi finanziari, oltre a 
quelle per il microcredito, hanno sviluppato, ad oggi, un volume di contributi circa 
16.500/17.000 famiglie in pochi mesi (dal 7 ottobre 2013)”. 
242 Il cosiddetto Isee Corrente, è quello che consente di correggere un indicatore della 
situazione economica equivalente in corso di validità in presenza di particolari situazioni 
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Infine, diverse sono le Regioni che hanno introdotto varie misure di 

sostegno. Il Friuli Venezia Giulia ha previsto un intervento monetario243 

di integrazione al reddito erogato nell'ambito di un percorso concordato 

finalizzato a superare le condizioni di difficoltà del richiedente e del 

relativo nucleo familiare. La misura è attuata dal servizio sociale dei 

Comuni, in collaborazione con i servizi pubblici regionali competenti in 

materia di lavoro, per un periodo sperimentale di tre anni. L’intervento è 

finalizzato a contrastare l'esclusione sociale, determinata da assenza o 

carenza di reddito e favorire l'occupabilità, l'accesso o il reinserimento al 

lavoro e comunque un'occupazione utile. La condizione per l’erogazione 

della misura è la disponibilità dei componenti il nucleo familiare 

all'adesione – formalizzata con la sottoscrizione di una dichiarazione di 

impegno – ad un iter concordato che può comprendere percorsi 

finalizzati al lavoro, formativi o di avvicinamento all'occupazione o 

l'espletamento di attività utili alla collettività. L'erogazione della misura è 

incompatibile con la fruizione da parte dei beneficiari, nel medesimo 

periodo, di altri trattamenti economici rilevanti di natura previdenziale, 

indennitaria e assistenziale244. Accanto a queste misure la Regione ha 

previsto il rifinanziamento della carta acquisti regionale, prorogata fino al 

31 dicembre 2016. La Regione integrerà con altri 60 euro mensili i 40 

euro al mese messi a disposizione dallo Stato. La carta regionale è 

utilizzabile per il sostegno della spesa alimentare, sanitaria e per il 

pagamento delle bollette della luce e del gas. La carta acquisti viene 

concessa agli anziani con oltre 65 anni o ai bambini di età inferiore ai tre 

anni (in questo caso il titolare della carta è il genitore) che siano in 

possesso di particolari requisiti (fra cui un Isee non superiore a 6.781,76 

                                                                                                                                                                                   

che comportano una rilevante variazione. Il caso classico è quella di perdita del lavoro, ma 
non è l’unico. La variazione deve essere pari ad almeno il 25% dell’indicatore della 
situazione reddituale (che è una delle componenti della dichiarazione Isee, insieme a quello 
sulla situazione patrimoniale, immobiliare e mobiliare). La variazione reddituale deve essere 
accompagnata da un significativo cambiamento nella posizione lavorativa di almeno uno 
dei componenti del nucleo familiare nei 18 mesi precedenti la richiesta della prestazione (si 
ricorda che l’Isee serve ad accedere a prestazioni di welfare). Nel caso di un dipendente a 
tempo indeterminato, è possibile chiedere l’Isee corrente in caso di perdita del lavoro, ma 
anche di sospensione o riduzione dell’attività lavorativa. 
243 L’importo della misura è di 550 euro. 
244 Il valore complessivo dei trattamenti percepiti non deve superare i 600 euro mensili. Nel 
caso in cui nel nucleo familiare siano presenti una o più persone non autosufficienti, la 
soglia è elevata a 900 euro. 
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euro all'anno). La Lombardia, nel 2015, ha approvato l’avvio della 

sperimentazione del “Reddito di autonomia”245, rappresentato da un 

pacchetto di misure rivolte ai cittadini lombardi in condizione di 

difficoltà. Sono state individuate cinque azioni a favore di famiglie con 

redditi bassi, di persone fragili come anziani e disabili e di disoccupati che 

non hanno alcuna entrata perché hanno finito la cassaintegrazione o la 

mobilità. La Valle D’Aosta ha previsto misure di inclusione attiva e di 

sostegno al reddito. Si tratta di un meccanismo di protezione sociale di 

ultima istanza, attivato una volta esauriti tutti gli altri ammortizzatori 

sociali previsti o accertata la loro inapplicabilità. E’ un intervento 

economico limitato nel tempo e condizionato alla disponibilità di 

accettare un'offerta di lavoro, di partecipare a programmi di formazione, 

tirocinio formativo, riqualificazione e volontariato sociale 

specificatamente finalizzati al reinserimento nel mercato del lavoro. Le 

misure non sono cumulabili con altri trattamenti di natura previdenziale, 

ivi compresi i trattamenti di cassa integrazione, di mobilità e di indennità 

                                                             
245 Cfr. DGR 4141, 4152, 4153, 4154 e 4155 del 2015. Inoltre, con la DGR 5060/2016 sono 
state approvate le misure per il “Reddito di Autonomia 2016". L’intervento regionale 
intende sviluppare misure complementari alle iniziative programmate dallo Stato in risposta 
a condizioni di povertà assoluta e, nello stesso tempo, sussidiarie con la rete regionale degli 
interventi e dei servizi attivati sul territorio dagli Enti locali. Le misure previste sono cinque. 
Per le famiglie è prevista l’esenzione super ticket sulle prestazioni sanitarie di specialistica 
ambulatoriale, con un reddito familiare annuo lordo fino a 18.000 euro. Il bonus famiglia per 
sostenere la maternità e i percorsi di crescita dei nuovi nati, pari a 150 euro al mese (per i 6 
mesi precedenti la nascita del bambino e per i 6 mesi successivi alla nascita), fino ad un 
massimo di 1.800 euro. In caso di adozione, 150 euro al mese dall'ingresso del bambino in 
famiglia, fino ad un massimo di 900 euro. E’ necessario essere in possesso di un indicatore 
ISEE di riferimento uguale o inferiore a 20.000 euro e la residenza in Lombardia per 
entrambi i genitori di cui almeno uno per 5 anni continuativi. I nidi gratis destinati a famiglie 
con minori da 3 a 36 mesi, indicatore ISEE di riferimento uguale o inferiore a 20.000 euro 
e residenza in Lombardia per entrambi i genitori di cui almeno uno residente da 5 anni 
continuativi. I genitori devono lavorare o fruire di percorsi di politica attiva del lavoro. Per 
gli anziani e i disabili sono previsti i voucher autonomia del valore di 400 euro al mese per 12 
mesi. Sono destinati a soggetti con compromissione funzionale lieve, nonché persone 
giovani e adulte disabili di età pari o superiore a 16 anni avviabili a percorsi di autonomia, 
con un indicatore ISEE di riferimento uguale o inferiore a 20.000 euro. Per i disoccupati è 
previsto il Progetto di Inserimento Lavorativo – PIL che prevede fino ad un massimo di 1.800 
euro in 6 mesi a titolo di indennità di partecipazione, per la fruizione di servizi di politica 
attiva di orientamento, accompagnamento e formazione previsti da Dote Unica Lavoro. E’ 
destinato a disoccupati da più di 36 mesi, non percettori di alcuna integrazione al reddito, 
che partecipano al percorso di Dote Unica Lavoro con un indicatore ISEE di riferimento 
uguale o inferiore a 20.000 euro. 
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di disoccupazione, nonché con gli altri trattamenti assistenziali erogati 

dallo Stato o dalla Regione e sono coordinate con le eventuali misure 

statali in materia di sostegno al reddito. Accanto a questi interventi la 

Regione ha promosso iniziative volte a favorire l'accesso al credito 

sociale nelle forme del microcredito sociale e del prestito sociale 

d'onore246.  

L’Umbria, nel corso del 2014, in continuità con gli anni precedenti, ha 

cercato di mantenere l’impegno della programmazione regionale 

attraverso una pluralità di azioni e interventi rivolti a famiglie, anziani, 

bambini e giovani. In particolare, con riferimento alla macro-area 

‘povertà’ ha previsto interventi e servizi socio-assistenziali con 

trasferimenti pari a 1,25 milioni di euro alle Zone sociali. Inoltre, 

particolare attenzione è stata rivolta a soggetti che vengono a trovarsi, 

per cause di varia natura (personali, sociali, economiche), in situazione di 

esclusione sociale, ivi comprese le persone adulte, anche con figli minori, 

non altrimenti collocabili, con problematiche sociali o in situazione di 

marginalità o sottoposte a misure restrittive della libertà personale, per le 

quali ha previsto l’accoglienza in servizi socio-assistenziali a carattere 

residenziale, quali comunità e strutture di prima accoglienza.  

L’Emilia-Romagna ha emanato una legge247 di ampio respiro che 

coinvolge diversi attori istituzionali in un’attività congiunta di 

programmazione degli interventi destinati a persone in una condizione di 

fragilità e vulnerabilità caratterizzata dalla compresenza di problematiche 

afferenti la dimensione lavorativa e nel contempo sociale o sanitaria. Le 

legge prevede che ogni ambito distrettuale approvi un Piano integrato 

territoriale dei servizi pubblici del lavoro, sociali e sanitari. Questo è 

predisposto sulla base delle linee di programmazione regionale ed ha 

durata triennale. Il piano individua gli obiettivi, le priorità, le misure 

d'intervento e l’organizzazione delle équipe multiprofessionali e prevede 

modalità di coordinamento con i programmi per le politiche del lavoro, 

nonché con il piano di zona. Il Piano integrato è approvato con accordo 

di programma tra la Regione, la ASL e i Comuni o le unioni di Comuni. 

Il Piano integrato si articola in programmi di attuazione annuale, 

                                                             
246 LR 3/2015. 
247 LR 14/2015. 
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finalizzati alla specifica definizione delle modalità di utilizzo delle risorse, 

in funzione delle diverse tipologie di intervento. Il programma 

personalizzato di interventi viene elaborato in coerenza con i bisogni, le 

conoscenze, le competenze e le propensioni delle persone in condizioni 

di fragilità e vulnerabilità, tenendo altresì conto del supporto personale 

ed economico su cui le medesime possono contare. Il programma 

personalizzato è sottoscritto dai componenti dell'équipe 

multiprofessionale e dal soggetto coinvolto. La legge prevede anche 

forme di credito agevolato o microcredito destinate a sostenere le attività 

di lavoro autonomo e imprenditoriale delle persone in condizione di 

fragilità e vulnerabilità. La legge demanda alla Giunta l’individuazione dei 

criteri e delle condizioni, anche temporali, delle forme agevolate di 

accesso al credito e al microcredito;  su questa base vengono sottoscritte 

convenzioni con istituti di credito.  

In Veneto248, nel 2014, visti gli esiti positivi, è stato esteso e finanziato 

dalla Regione per i Comuni capoluogo249 il reddito minimo, introdotto in 

via sperimentale dal Comune di Rovigo nel 2004 e sostenuto dalla 

Regione nel 2009. La Basilicata ha introdotto nel 2014250 il reddito 

minimo di inserimento, finanziandolo attraverso la costituzione di un 
                                                             
248 Veneto DGR 30 dicembre 2013, n. 2897. Per una ricostruzione della vicenda si veda 
Panorama legislativo ISTISSS n. 156/2014. 
249 In realtà il reddito minimo di inserimento previsto a livello nazionale nel 1998 aveva 
ricevuto una valutazione negativa che sembra contraddire in parte le conclusioni cui giunge 
la Regione Veneto. L’Isae richiamava l’attenzione sul rischio di affidare agli Enti locali la 
gestione della misura, in quanto, laddove la prestazione monetaria era stata finanziata 
localmente, in alcuni casi  non erano stati proposti adeguati progetti di inserimento. In altri 
termini, “i due aspetti più innovativi dello strumento – si legge nel Rapporto – ovvero i 
programmi per l’inserimento, complementari al versamento di un’indennità minima, e la 
ricerca di un’articolazione fra intervento dello Stato e quello delle collettività locali, hanno 
fornito risultati contraddittori”. I Comuni avevano proposto programmi modesti sia in 
termini quantitativi, sia qualitativi e in alcuni casi non era stata neppure finanziata la 
gestione dei programmi di inserimento. “Per questa ragione – si spiega nel Rapporto – 
l’attuazione di tali programmi non risulta correlata all’uscita dalle condizioni di bisogno che 
danno diritto a ricevere il RMI”. Diversamente, nelle realtà locali dove i progetti erano stati 
finanziati adeguatamente ed organizzati efficacemente avevano mostrato un’influenza 
diretta sulla possibilità di dimettersi dalla misura. L’Isae sosteneva, dunque, l’opportunità di 
finanziare centralmente uno strumento come il RMI. Innanzi tutto per la sua complessità e 
per garantire l’accesso ai diritti fondamentali, come quelli al reddito ed all’inserimento, 
specialmente nel Mezzogiorno, per evitare differenze i tra le diverse realtà regionali. Veniva 
sottolineato il rischio di un ritorno a politiche discrezionali in merito alle scelte di welfare. 
250 LR 26/2014 art.15. 
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autonomo fondo regionale, alimentato con risorse regionali, derivanti dai 

proventi della coltivazione degli idrocarburi liquidi e gassosi, nonché da 

misure di fonte statale e europea251. La misura è finalizzata ad interventi 

“attivi” di sostegno al reddito in cambio di partecipazione a specifici 

piani formativi, azioni di pubblica utilità e con l’obiettivo principale di 

favorire percorsi che possano migliorare le condizioni dei beneficiari. 

Tra le altre iniziative, che si muovono sempre nell’area del contrasto 

alla povertà, si segnalano le due leggi della Lombardia e della Basilicata 

volte al recupero delle eccedenze alimentari (per la Basilicata anche di 

eccedenze non alimentari). Si tratta di leggi di tenore molto diverso ma 

con finalità sovrapponibili. La legge lombarda, rifacendosi alla 

risoluzione del Parlamento europeo del 19 gennaio 2012252, riconosce il 

diritto universale di accedere ad una quantità sufficiente di cibo sicuro, 

sano e nutriente come diritto fondamentale per tutti gli individui e pone 

come obiettivo l'eliminazione sul proprio territorio di ogni forma di 

malnutrizione e cattiva alimentazione che metta a rischio la 

sopravvivenza e la salute degli individui. Le leggi prevedono il 

coinvolgimento sia degli enti locali che di soggetti del Terzo settore (quali 

cooperative, enti ecclesiastici, associazioni); la Basilicata dà ampio spazio 

a questi ultimi e prevede forme contributive; la Lombardia prevede il 

coinvolgimento di imprese e servizi di ristorazione e di ospitalità 

alberghiera nonché forme premiali per i soggetti che partecipano a tali 

progetti. 

8.3.1. Politiche per la famiglia 

In molte Regioni le politiche di sostegno alla famiglia sono state 
perseguite attraverso forme di sostegno economico per l’acquisto di 
servizi come, per esempio: il voucher per il servizio di tata familiare, 

                                                             
251 La Basilicata già nel 2006 aveva introdotto in via sperimentale il “Programma di 

promozione della Cittadinanza sociale” (Pcs) previsto dalla LR 3/05.Il programma 

prevedeva una sperimentazione di 2 anni (2006 e 2008) e l’entrata a regime nei 2 anni 

successivi. 
252 Risoluzione del Parlamento europeo avente ad oggetto (Come evitare lo spreco di 
alimenti: strategie per migliorare l'efficienza della catena alimentare nell'UE) 
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previsto dalla Valle d’Aosta, che è stato oggetto di revisione nel 2014253; i 
buoni Family Help, per servizi di cura e sostegno educativo per famiglie o 
donne madri sole, finalizzati ad agevolare la conciliazione dei tempi di 
vita e lavoro, rifinanziati dall’Umbria.  

Un’attenzione crescente è rivolta alle situazioni delle famiglie 
monoparentali o dei genitori separati, che rappresentano un dato in 
crescita254. La Lombardia ha emanato una legge rivolta ai coniugi separati 
o divorziati255 in condizione di disagio sociale ed economico, in 
particolare con figli minori o con figli maggiorenni portatori di handicap 
grave, che risiedano nella Regione da almeno cinque anni e siano 
destinatari di provvedimenti, anche provvisori e urgenti, emessi 
dall'Autorità giudiziaria che ne disciplinano gli impegni economici e/o 
patrimoniali. La legge prevede: interventi economici e sostegno abitativo, 
attraverso la promozione di protocolli d'intesa per la concessione di 
alloggi a canone agevolato; la promozione di nuove forme di locazione 
agevolata e temporanea con gli enti pubblici e privati per un periodo 
massimo di trentasei mesi; l'assegnazione di alloggi di edilizia residenziale 
pubblica in via d'urgenza, in deroga alle graduatorie comunali;  
l’erogazione di servizi di assistenza e mediazione familiare, tramite i 
consultori quali centri dedicati per la mediazione familiare, 
l'orientamento, la consulenza legale, psicologica, sociale e educativa; 
interventi economici che prevedono la sottoscrizione di un patto di 
corresponsabilità per la concessione temporanea di contributi che 
consentano il recupero e la conservazione dell'autonomia e un'esistenza 
dignitosa.  

                                                             
253 Valle d’Aosta DGR 2175/2013, Nuove disposizioni per l'erogazione del voucher per il 
servizio di tata familiare dal 1° gennaio 2014, ai sensi dell'art. 7 della LR 23/2010. 
254 Dal censimento Istat 2015 emerge che, nel periodo intercensuario il numero di separati 
legalmente e divorziati è quasi raddoppiato, passando da 1.530.543 a 2.658.943. 
L’articolazione dei nuclei familiari è oggetto di profonda trasformazione le cui cause 
possono rintracciarsi in un aumento delle separazioni e divorzi l’afflusso di nuove famiglie 
immigrate, la riduzione della natalità connessa all’innalzamento, sia dell’età al matrimonio 
che di quella procreativa. Questi elementi hanno determinato un aumento della 
frammentazione, la diffusione di nuovi modi di costruire le famiglie, un aumento del 
numero assoluto di famiglie, rispetto alla popolazione complessiva, una riduzione del 
numero medio di componenti e una diversa composizione delle tipologie familiari, oltre ad 
un significativo impoverimento, dovuto alla perdita del potere di acquisto e della posizione 
lavorativa dei componenti. 
255 Lombardia LR 18/2014. 
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8.4. Anziani e soggetti non autosufficienti 

Accanto agli interventi sull’organizzazione e sui servizi le Regioni 

devono misurarsi con fattori come l’invecchiamento della popolazione: 

dal 2002 al 2015 la popolazione anziana ultrasessantacinquenne è passata 

dal 18,7% al 21,7% 256, con un corrispondente calo della popolazione 

attiva, compresa tra 15 e 64 anni, da 67,1% a 64,5%. Il fenomeno ha un 

peso importante sulle politiche regionali e le Regioni stanno 

sperimentando ormai da anni varie forme di sostegno e assistenza 

finalizzate sempre di più a favorire la permanenza dell’anziano o di una 

persona con ridotta autosufficienza, a rischio o in condizione di disagio 

sociale, in un contesto di vita familiare e relazionale. Le leggi regionali 

promulgate in questo ambito nel biennio 2014-15 sono 4 e tutte di 

Regioni del nord: Lombardia, Emilia-Romagna, Veneto e Friuli Venezia 

Giulia. 

La Lombardia ha istituzionalizzato la figura dell’assistente familiare257 

come soggetto che svolge a domicilio il lavoro di assistenza e cura in 

favore delle persone in condizione di fragilità, di non autosufficienza 

temporanea, parziale o permanente per stato di cronicità. A questo fine 

ha predisposto un registro258, corsi di formazione e contributi per le 

famiglie che si avvalgono di queste figure a determinate condizioni. La 

sede di incontro tra domanda ed offerta sono principalmente gli sportelli 

per l’assistenza familiare istituiti dai Comuni o gli ambiti territoriali, 

anche avvalendosi degli organismi del Terzo settore, delle organizzazioni 

sindacali e dei loro enti di patronato. L’Emilia-Romagna ha riconosciuto 

la figura del caregiver familiare259. Questa è la persona che 

volontariamente, in modo gratuito e responsabile, nell'ambito del piano 

assistenziale individualizzato, si prende cura di una persona cara 

consenziente, in condizioni di non autosufficienza o comunque che 
                                                             
256 Dati Istat al 1 gennaio di ogni anno elaborazioni tuttitalia.it. 
257 LR 15/2015. 
258 Nei registri sono contenute le informazioni relative alle competenze acquisite dai 
soggetti iscritti, ai percorsi di formazione e alle disponibilità orarie. Tuttavia L'iscrizione ai 
registri territoriali non costituisce un requisito per lo svolgimento dell'attività di assistente 
familiare (art.7). I registri sono accessibili su internet nei siti di Regione, Comuni ed ASL. 
Nei registri sono contenute le informazioni relative alle competenze acquisite dai soggetti 
iscritti, ai percorsi di formazione e alle disponibilità orarie. 
259 LR 2/2014. 
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necessita di ausilio di lunga durata e non è in grado di prendersi cura di 

sé. Il Veneto260, per favorire la permanenza della persona non 

autosufficiente in un contesto familiare, ha “rivisitato” l’istituto 

dell’affido familiare, normalmente utilizzato per i minori. L’affido è un 

servizio sociale che assicura attraverso l’integrazione familiare e sociale, 

anche per brevi periodi, il sostegno nella vita quotidiana ed è finalizzato, 

oltreché ad evitare il ricovero inappropriato in strutture residenziali, a 

rimuovere possibili cause di disagio sociale. Questo servizio è rivolto ad 

anziani o a soggetti a rischio o in condizione di disagio sociale ed è 

caratterizzato dalla reciproca fiducia fra i beneficiari e l’affidatario e non 

esclude l’attivazione di altri tipi di intervento in materia di assistenza 

sociale. La Regione ha previsto strumenti versatili ed adattabili a seconda 

delle esigenze, che possono avere anche carattere meramente 

temporaneo al fine di sostenere e aiutare la famiglia di origine: il piccolo 

affido, concernente la prestazione di aiuto per le comuni incombenze 

della vita quotidiana; l’affido di supporto, concernente la cura della 

persona che, pur essendo in grado di vivere da sola nella propria casa, ha 

difficoltà a gestirsi; l’affido in convivenza, concernente l’accoglienza del 

beneficiario in casa dell’affidatario o di quest’ultimo in casa del 

beneficiario.  

Il Friuli Venezia Giulia261 ha emanato una legge tesa a favorire 

l’invecchiamento attivo e l’inclusione della persona anziana 

(ultrasessantacinquenne) nella comunità, utilizzandone tutte le 

potenzialità sociali e lavorative. A questo fine la Giunta definisce le 

strategie e approva un programma triennale degli interventi. Nel 

programma sono definite le modalità, le azioni e le risorse che 

concorrono alla sua realizzazione.  

8.5. Disabilità 

Le leggi sulla disabilità promulgate nel biennio 2014-15 sono 7 e 

rappresentano circa il 6% delle leggi in materia socio-assistenziale riferite 

al periodo oggetto di analisi. 

                                                             
260 LR 3/2015. 
261 LR 15/2014. 
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Solo la legge della Provincia autonoma di Bolzano, emanata in 

attuazione della Convenzione ONU sulla disabilità262, è di carattere 

generale ed è finalizzata a favorire l’inclusione, la vita autonoma e 

l’integrazione sociale delle persone con disabilità. La legge è di ampio 

respiro e prende in considerazione l’ambito familiare, scolastico, 

lavorativo e sociale, prevedendo forme di contribuzione regionale a 

seconda delle diverse situazioni. Anche la Basilicata ha emanato una 

legge263, in attuazione della Convenzione ONU, che prevede l’istituzione 

dell’Osservatorio regionale sulla condizione delle persone con disabilità. 

Le altre leggi sono di carattere più specifico e sono dedicate, per 

esempio, a soggetti con specifiche forme di handicap come la sordità, nel 

caso di Abruzzo e Lazio, dove si cerca di favorire l'inclusione sociale e il 

riconoscimento della lingua dei segni italiana; l’Emilia-Romagna ha 

introdotto specifiche disposizioni per favorire l’impiego di cani addestrati 

per aiuto alle persone con handicap; l’Abruzzo, come molte altre Regioni 

ha emanato una specifica legge in favore dei soggetti con disturbi 

specifici di apprendimento. 

8.6. Terzo settore 

L’ambito del terzo settore si conferma come uno di quelli in cui le 

Regioni sono più attive, con 17 leggi promulgate tra il 2014-2015. La 

maggior parte di queste leggi è dedicata alla cooperazione. L’Umbria264 e 

la Liguria hanno emanato una legge che disciplina la trasformazione delle 

IPAB in Aziende di servizio alla persona o in fondazioni o associazioni 

private. La Valle D’osta è intervenuta invece con una legge di 

manutenzione che modifica la precedente disciplina delle IPAB. 

Sono 6 le leggi regionali in materia di cooperative. Questa produzione 

legislativa testimonia l’interesse delle Regioni verso questo modello, 

considerato come quello che: meglio di altri ha sopportato gli effetti della 

crisi economica; presenta una grande versatilità; consente più facilmente 

l’attuazione di politiche attive del lavoro, sia per creare nuova 

                                                             
262 LP Pr.a. Bolzano 7/2015. 
263 LR 38/2014 
264 In particolare ha avviato un percorso di trasformazione riguarda di circa 40 IPAB, di cui 
è stato effettuato il monitoraggio. LR 25/2014.  
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occupazione che per il recupero occupazionale di persone svantaggiate 

ed espulse dal mercato del lavoro; favorisce l’imprenditoria e la gestione 

di servizi di pubblica utilità, attraverso forme di cooperazione con il 

coinvolgimento degli utenti, singoli o associati, nella gestione di servizi; 

consente, in forma associativa, di combattere lo spopolamento dei 

territori montani; meglio risponde ai bisogni abitativi, soprattutto dei 

giovani; permette di valorizzare l’offerta integrata di servizi di welfare 

facente capo alla rete dei rapporti mutualistici.  

La Toscana, in particolare, è una tra le Regioni che ha privilegiato tale 

modello considerandolo in grado di dare un importante contributo 

all'economia reale, al rafforzamento dei legami sociali e al pieno sviluppo 

della persona umana. La Regione ha previsto il supporto alle iniziative 

imprenditoriali in forma cooperativa assunte da lavoratori espulsi da 

aziende in crisi, la promozione di cooperative fra medici ed operatori 

sanitari e lo sviluppo della cooperazione di comunità nelle aree montane, 

marginali e svantaggiate, come opportunità per la gestione di servizi nelle 

realtà medio-piccole, dove verrà meno la gestione diretta di enti pubblici.  

L’Emilia-Romagna265 ha emanato una legge di revisione della 

legislazione in materia di volontariato, associazionismo e servizio civile 

regionale, per rendere la disciplina in questi ambiti coerente con 

l'adeguamento dell'articolazione delle funzioni amministrative sul 

territorio regionale realizzata a seguito del riordino territoriale e 

funzionale266. La legge prevede l’istituzione, presso i Comuni o le 

associazioni dei Comuni, di registri locali per l’iscrizione delle 

organizzazioni di volontariato e delle associazioni di promozione sociale, 

che, non essendo iscritte nei registri regionali, hanno sede nel territorio 

comunale o vi operano in modo continuato e sono in possesso dei 

requisiti previsti dalle rispettive norme. L’iscrizione a questi registri 

consente alle associazioni di avere diritto ad una serie di misure che 

vanno dai contributi degli enti locali alla possibilità di usufruire di spazi e 

attrezzature di proprietà dei Comuni, alla possibilità di accedere alla 

riduzione dei tributi locali. 

                                                             
265 LR 8/2014. 
266 LR 21/ 2012, Misure per assicurare il governo territoriale delle funzioni amministrative 
secondo i principi di sussidiarietà, differenziazione ed adeguatezza. 
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8.7. Altre politiche socio-assistenziali 

Le politiche abitative rappresentano il più corposo gruppo di leggi in 

questa materia, con 14 leggi267 emanate prevalentemente da Abruzzo, 

Molise e Puglia. A queste si aggiungono le numerose disposizioni 

contenute nelle leggi finanziarie. Sono per lo più leggi di manutenzione 

finalizzate a risolvere le criticità legate alla questione abitativa, che 

rappresenta uno dei problemi più pressanti dovuti alla crisi economica. 

Le leggi disciplinano i canoni di locazione, i criteri di assegnazione e 

gestione degli alloggi di edilizia residenziale pubblica, oltre a regolare i 

casi di sgombero o di passaggio transitorio tra diversi alloggi. Infine, 

alcune di queste leggi prevedono l’istituzione di soggetti come 

commissioni territoriali, agenzie territoriali e tavoli di consultazione. 

Riguardo alle politiche di genere, sono 6 le leggi emanate, di cui 4 

sono finalizzate a contrastare la violenza di genere e una detta una 

disciplina quadro  in Emilia-Romagna per la parità di genere e contro le 

discriminazioni.  

Il gruppo di leggi poste sotto la dicitura “varie” raccoglie leggi emanate 

per far fronte a situazioni emergenziali o leggi sull’agricoltura sociale o 

sul commercio equo solidale. 

8.8. Considerazioni conclusive 

Dall’analisi della legislazione del biennio 2014-15 emerge una 

produzione normativa ancora segnata dagli effetti della crisi economica. 

Le Regioni appaiono indirizzate verso un contenimento dei costi, che 

passa per una significativa riorganizzazione dei servizi, una revisione delle 

modalità di compartecipazione alle spese, ma sempre con un occhio 

attento alle situazioni di maggiore difficoltà come quelle che coinvolgono 

minori, anziani, disabili, alle  situazioni legate alla perdita del lavoro  o 

comunque connesse a grave difficoltà economica. L’attenzione delle 

Regioni appare infine indirizzata a sostenere le famiglie che mostrano 

una maggiore fragilità, in parte dovuta alla loro nuova fisionomia, che le 

rende il soggetto debole del contesto sociale, con meno risorse per 

                                                             
267 Le leggi in vigore sono in realtà 13 in quanto la LR Abruzzo 25/2014 è stata dichiarata 
incostituzionale con sentenza della Corte costituzionale 81/2015. 
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fronteggiare eventi come la perdita del lavoro o la cura di un soggetto 

anziano e/o disabile. Dall’altro lato la famiglia è anche vista come una 

sorta di “parafulmine” della crisi economica, come l’ultima istituzione cui 

affidare la cura dei soggetti deboli quando le istituzioni preposte non 

riescono a farsene carico. La risposta delle Regioni, di fronte alle 

difficoltà dei soggetti più deboli, risulta in molti casi più veloce e più 

puntuale dello Stato centrale. Le Regioni, attraverso soluzioni flessibili 

che tengono conto della realtà del territori: già da tempo percorrono la 

strada del reddito minimo e delle carte acquisti; cercano di regolamentare 

forme di assistenza familiare esistenti di fatto, come l’assistente familiare 

o il caregiver in Emilia-Romagna e Lombardia; sperimentano forme nuove 

come l’istituto dell’affido familiare esteso agli anziani, in Veneto; 

disciplinano le politiche abitative, ricercando soluzioni che si fanno 

carico delle diverse problematiche come sfratti, carenza di abitazioni, 

abitazioni da adeguare a criteri di abitabilità. Le Regioni restano pertanto, 

ancora una volta, la prima linea che sperimenta e affronta le difficoltà 

della crisi. 
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9. LE POLITICHE PER I MIGRANTI* 

9.1. Lo scenario 

Il tema dei migranti in Italia (e, invero, anche nell’Unione europea) è 

da qualificare ormai in termini diversi o comunque più specifici rispetto 

alla immigrazione genericamente intesa. Tale materia, che figura dal 2001 in 

Costituzione tra quelle di competenza esclusiva statale, può generare 

riflessioni e aspettative fuorvianti in relazione alle peculiari caratteristiche 

assunte oggi dal fenomeno. Nell’ambito dell’immigrazione, infatti, è 

necessario fondare qualsiasi analisi sull’aspetto principale che in Italia, in 

questa fase storica, la caratterizza: ovvero, quello dei flussi migratori non 

programmati. 

È soltanto grazie a tale espressione che è possibile catturare in maniera 

corretta l’immagine reale del fenomeno. Il riferimento è alle decine di 

migliaia di cittadini di Paesi terzi che, al di là di qualsiasi programmazione 

(agganciata normalmente ai fabbisogni stimati di forza lavoro), fanno 

ingresso ogni anno in Italia alla ricerca di protezione internazionale 

(imprecisamente ma comunemente definita asilo) o in virtù del loro 

diritto al ricongiungimento con un familiare già presente regolarmente sul 

territorio nazionale. 

Il numero di stranieri che giunge sul territorio dello Stato in questo 

modo sovrasta, a partire dal 2011, quello degli stranieri che vi fanno 

ingresso attraverso le quote programmate con il decreto-flussi annuale (e 

riferite dunque ai soli, così detti, migranti economici)268: basti considerare gli 

ultimi dati disponibili, relativi al 2015, anno in cui si sono registrate 

83.970 nuove domande di protezione internazionale (presentate, si badi, da 

cittadini di Paesi terzi già presenti sul territorio nazionale) e il rilascio di 

107.096 permessi di soggiorno per motivi familiari (consegnati, anche in tal 

caso, nelle mani di stranieri già giunti sul territorio nazionale, tramite 
                                                             
* Di Alessandro Gentilini, ricercatore in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
268 Il 2011 è l’anno dello scoppio della così detta «emergenza Nord-Africa», proclamata la 
prima volta attraverso il DPCM del 12 febbraio 2011, quando iniziò (secondo quanto si 
legge nello stesso Decreto) «lo sbarco senza sosta nell’isola di Lampedusa» di imbarcazioni 
cariche di centinaia di cittadini «provenienti dai Paesi del Nord Africa di sponda 
mediterranea ed in particolare dalla fascia del Maghreb e dall’Egitto». 
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analogo visto d’ingresso). Sommando tali due dati si arriva a 191.066: cifra 

che fa impallidire la quota di 13.000 nuovi ingressi per lavoro prevista dal 

Decreto-flussi 2015269. 

Si tratta di un dato 14 volte superiore. I flussi migratori non 

programmati, superando di 14 volte i flussi programmati, dimostrano 

come l’immigrazione, nei suoi numeri più significativi, sia materia che 

attualmente sfugge ad azioni preventive di programmazione e dunque di 

possibile razionalizzazione. 

Non solo. Anche dopo che il fenomeno (quello dei flussi non 

programmati) si è verificato, e dunque anche dopo che gli stranieri sono 

giunti sul territorio nazionale, è difficile immaginare un qualsiasi tipo di 

intervento su quei numeri. Mentre è possibile limitare l’ingresso dei 

migranti economici (ad esempio, nel caso in cui il mercato mostri una 

contrazione della domanda di forza lavoro) non è altrettanto possibile, 

pena evidenti forzature costituzionali, non concedere la protezione 

internazionale a chi ne abbia i requisiti per goderne, né limitare il diritto 

all’unità familiare a chi ha i requisiti per beneficarne. Qui la 

discrezionalità delle istituzioni si riduce nettamente, trattandosi di diritti 

riconducibili a disposizioni costituzionali sui quali è complicato incidere 

senza compromettere il nucleo essenziale che li contraddistingue. 

A ciò si aggiunge la circostanza per cui, con riferimento ai richiedenti 

protezione internazionale, sono di fatto non rimpatriabili molti degli 

stranieri i quali, esaminate le relative domande, risultino privi dei requisiti 

per goderne: per eseguire le conseguenziali espulsioni, infatti, è necessario 

un accordo con i Paesi terzi di provenienza che renda tecnicamente 

praticabili le operazioni di rimpatrio, e tali accordi mancano con molti dei 

Paesi in questione. Pertanto, gran parte dei così detti diniegati 

permangono anch’essi sul territorio nazionale, ancorché irregolarmente e 

pur muniti dell’ordine di allontanamento consegnato loro dal questore. 

Ma, in ulteriore aggiunta, si consideri anche il grande divario esistente 

tra arrivi e domande di protezione internazionale presentate. Non tutti gli 

stranieri che arrivano in Italia, infatti, avanzano richiesta di protezione, 

permanendo così sul territorio, ancorché per periodi di durata meno 

                                                             
269 Fonte: Ministero dell’Interno. 
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certa e presumibilmente più breve, nelle stesse condizioni dei diniegati 

poco fa ricordate270. 

In tale scenario, al momento e per un tempo oggi indefinito e 

indefinibile, non resta che la gestione dei flussi, dei flussi per l’appunto 

non programmati. Non resta altro, cioè, che provvedere alla accoglienza e 

alla integrazione degli stranieri che, in virtù dei diritti sopra menzionati 

(protezione internazionale e ricongiungimento familiare), oltre ad essere 

presenti sul territorio nazionale sono anche destinati a permanervi 

lungamente. 

Le caratteristiche peculiari del fenomeno sopra menzionate incidono 

ovviamente sulla sua gestione. E, in un’inestricabile commistione tra 

varie materie costituzionali (immigrazione, servizi sociali, ordine pubblico e 

sicurezza), saltano spesso gli schemi delle relative competenze. 

9.2. L’organizzazione dell’accoglienza 

La gestione dei flussi non programmati, da quando nel 2011 ha 

assunto dimensioni inedite e dunque problematiche, è stata a forte 

appannaggio centrale. È stato il Ministero dell’interno, attraverso il 

Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione (e, per le questioni di 

competenza, il Dipartimento di pubblica sicurezza) a curare più o meno 

direttamente tutti gli aspetti del fenomeno, con una crescente 

sollecitazione alla collaborazione, specie nel periodo considerato dal 

presente Rapporto (2014-2015), di Regioni, enti locali e soggetti del terzo 

settore attivi nell’ambito dell’immigrazione. 

Si tratta di una gestione difficile. La difficoltà e la necessità di notevoli 

risorse per affrontarla, unite al contatto costante con l’Unione europea 

                                                             
270 Il fenomeno del divario tra arrivi e domande di protezione effettivamente presentate 
varia a seconda della nazionalità degli stranieri. Nel 2015, ad esempio, «a fronte dei 37.882 
arrivi di cittadini eritrei, le richieste d’asilo presentate sono state 729. Per quanto riguarda, 
invece, i cittadini siriani, 7.387 sono stati coloro che sono sbarcati nel Sud Italia e 497 le 
domande presentate»: cfr. Piano accoglienza 2016 del Ministero dell’Interno. I motivi per cui 
tali stranieri, pur approdati in Italia, non presentano qui la domanda di protezione sono 
noti: ai sensi del così detto sistema Dublino, competente alla procedura di riconoscimento 
della protezione internazionale è il Paese europeo con il quale lo straniero entra 
ufficialmente in contatto la prima volta (e nel quale dunque dovrà poi stabilirsi, almeno fino 
all’esito della domanda di protezione). 
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finalizzato ad attivare procedure per alleggerire il carico sull’Italia, hanno 

probabilmente determinato la centralità dello Stato nella gestone del 

fenomeno, rispetto a Regioni ed enti locali. Ma, nondimeno, in tal senso 

ha inciso anche la circostanza per cui mentre tale gestione per lo Stato è 

obbligatoria, coinvolgendo almeno nelle sue fasi iniziali aspetti di ordine 

pubblico e sicurezza, per gli altri enti altrettanta obbligatorietà non c’è e, 

come si vedrà oltre, per come si è assestato il sistema di accoglienza 

sembra non scattare nemmeno quando entrano in gioco materie (e 

doveri) di pertinenza non più statale. 

L’atto ufficiale d’organizzazione dell’accoglienza in Italia, destinata agli 

stranieri di Paesi terzi che arrivano sul territorio alla ricerca di protezione 

internazionale, è stato l’Accordo in Conferenza unificata del 10 luglio 

2014, con il quale è stata sottoscritta l’Intesa tra il governo, le Regioni e gli enti 

locali sul piano nazionale per fronteggiare il flusso straordinario di cittadini 

extracomunitari, adulti, famiglie e minori stranieri non accompagnati. Molti dei 

contenuti di tale atto sono stati successivamente trasposti nel Dlgs. 

142/2015. 

Con la firma dell’Accordo, e ai sensi di quanto poi stabilito nel Dlgs. 

142, Stato, Regione ed enti locali si sono impegnati «responsabilmente ad 

affrontare la situazione legata al flusso non programmato di cittadini 

extracomunitari con spirito di leale e solidale collaborazione»; e, al fine di 

rendere «il sistema concertativo con ANCI, UPI e Conferenza delle 

Regioni metodo ordinario», vengono richiamati i compiti del Tavolo di 

coordinamento nazionale e dei Tavoli di coordinamento regionali. 

Il Tavolo di coordinamento nazionale è composto da rappresentanti del 

Ministero dell’Interno, del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, 

delle Regioni, dell’Unione delle province d’Italia (UPI) e 

dell’Associazione nazionale dei comuni italiani (ANCI) ed è integrato, in 

sede di programmazione delle singole misure, da altri soggetti. Il Tavolo 

nazionale svolge funzioni consultive per il Ministero, di ottimizzazione 

dei sistemi di accoglienza, di coordinamento dei Tavoli regionali ma, 

soprattutto, individua i criteri di ripartizione regionale dei posti da 

destinare alle finalità di accoglienza, criteri che dovranno poi essere 

«fissati d’intesa con la Conferenza unificata»: così recita il Dlgs.  

142/2015 (art. 16, comma 1) che non riproduce quanto invece stabilito 
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nell’Accordo del 10 luglio, secondo il quale il coordinamento «è 

assicurato dal Ministero dell’Interno che si avvale del supporto e delle 

indicazioni emerse nell’ambito del Tavolo». 

Ai Tavoli di coordinamento regionali partecipano invece Regione, Province 

e Comuni. Tali sedi che dovranno realizzare a livello locale le strategie 

operative definite dal Tavolo di Coordinamento nazionale, nonché 

stabilire i criteri di localizzazione delle strutture di prima accoglienza, 

ordinarie e straordinarie, e «i criteri di ripartizione, all’interno della 

Regione, dei posti da destinare alle finalità di accoglienza» (articolo 16, 

comma 3); da segnalare, però, che ai sensi dell’Accordo del 10 luglio 

2014, è il Prefetto del Comune capoluogo (della Regione) che «attiva e 

presiede» i Tavoli regionali, circostanza che denota come anche a livello 

sub-statale il ruolo del governo sia ancora fortemente presente271. 

Dal punto di vista operativo, l’accoglienza viene organizzata su tre 

livelli, corrispondenti ad altrettante macro-tipologie di interventi che la 

prassi ha mostrato necessari per fronteggiare gli arrivi in massa sul 

territorio. È stata pertanto standardizzata la distinzione fra una fase di 

soccorso, una di prima accoglienza e una di seconda accoglienza. 

La fase di soccorso e prima assistenza, della durata di pochi giorni, è la fase 

di primo contatto con gli stranieri, che avviene di solito nei luoghi di 

arrivo. Oltre al soddisfacimento delle immediate esigenze connesse al 

ricovero e al vitto, prevede le procedure di identificazione, un primo 

screening sanitario, la risposta ad alcuni bisogni materiali (igiene, 

abbigliamento), attività informativa, nonché una prima individuazione di 

nuclei familiari o persone vulnerabili. Tali attività vengono realizzate in 

strutture governative, con l’ausilio di altri soggetti pubblici e di soggetti 

privati individuati normalmente attraverso procedura selettiva ad 

evidenza pubblica. 

                                                             
271 Al 31 dicembre 2015 tutte le Prefetture dei comuni capoluogo di Regione hanno attivato 
i Tavoli regionali, «anche se periodicità e modalità di convocazione sono molto diversificate 
e non tutte le funzioni agli stessi assegnate sono state attivate»: cfr. Ministero dell’interno, 
Piano accoglienza 2016. Per tutte le funzioni del Tavolo nazionale e dei tavoli regionali, cfr. 
rispettivamente il DM del 16 ottobre 2014 e la Circolare del Ministero dell’interno – 
Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 22 ottobre 2014. 
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La fase di prima accoglienza e qualificazione, più strutturata della precedente, 

è rivolta a stranieri che siano già stati sottoposti alle procedure di foto 

segnalamento e al primo screening sanitario e che abbiano espresso, nella 

fase di soccorso, la volontà di richiedere la protezione internazionale. 

Anche tali attività vengono realizzate in strutture governative (hub di 

livello regionale o interregionale), gestite da soggetti (enti locali, unioni o 

consorzi di comuni, enti pubblici o privati che operano nel settore 

dell’accoglienza o nei servizi sociali) individuati secondo le procedure di 

affidamento dei contratti pubblici.  

Infine la fase di seconda accoglienza e integrazione, rivolta a richiedenti e 

beneficiari di protezione internazionale. Prevede (oltre alla accoglienza 

materiale) attività di mediazione linguistica-culturale, di orientamento per 

l’accesso ai servizi del territorio, di formazione e riqualificazione 

professionale, di orientamento e accompagnamento all’inserimento 

lavorativo, abitativo, sociale e legale e la tutela psico-socio-sanitaria. Tali 

attività possono essere realizzate soltanto dagli enti locali su base 

volontaria, cioè attraverso la presentazione di progetti a valere su avvisi 

pubblici del Ministero dell’interno, finanziati da quest’ultimo per il 95% 

attraverso il Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo e talvolta, al fine 

del potenziamento dei servizi (cioè dell’aumento dei posti disponibili), 

anche attraverso il Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI)272. Con 

l’acronimo SPRAR (che sta per Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e 

Rifugiati) viene indicata la rete degli enti locali, principalmente Comuni, 

attualmente gestori (in partenariato con soggetti locali del Terzo settore) 

di progetti di seconda accoglienza. 

Da segnalare che nel caso in cui sia «temporaneamente esaurita la 

disponibilità di posti all’interno delle strutture» a causa di arrivi 

                                                             
272 L’articolo 1-sexies, comma 2, del DL 416/1989, convertito con modificazioni dalla legge 
n. 39/1990, prevedeva tale finanziamento statale nel limite dell’80% dei costi progettuali: la 
possibilità di derogare a tale limite, finalizzata evidentemente ad incentivare la 
presentazione di progetti di accoglienza da parte degli enti locali (diminuendo i costi a loro 
carico), è stata introdotta dall’art. 14, comma 1, del Dlgs. 142/2015; la recente banditura 
ministeriale ha previsto sempre un finanziamento statale pari al 95% dei costi progettuali. 

Si ricorda che oltre al finanziamento dei singoli progetti di accoglienza, è previsto un 
allineamento tra le quote regionali di accesso al Fondo nazionale per le politiche sociali e la 
presenza di stranieri nei territori, allineamento pienamente realizzato, stando al Ministero 
dell’Interno, nel 2015 (cfr. Piano avvoglienza 2016, p. 12). 
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consistenti e ravvicinati di richiedenti protezione internazionale, 

l’accoglienza (sia di primo che di secondo livello) «può essere disposta 

dal prefetto, sentito il Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione 

del Ministero dell’Interno, in strutture temporanee, appositamente 

allestite» (ai sensi di quanto oggi stabilito all’art. 11, comma 1, 

Dlgs.142/2015). Tali strutture sono individuate dalle prefetture, sentito 

l’ente locale nel cui territorio è situata la struttura, secondo le procedure 

di affidamento dei contratti pubblici, procedure derogabili «nei casi di 

estrema urgenza», attraverso «il ricorso alle procedure di affidamento 

diretto» (art. 11, comma 2). 

9.3. Il ruolo dello Stato, delle Regioni e degli enti locali 
nell’accoglienza 

Ciò che emerge dall’organizzazione dell’accoglienza sopra descritta è 

che la stessa si sostanzia, come anticipato, in un’attività a forte direzione 

centrale, nella quale cioè il ruolo dello Stato, in particolare del Ministero 

dell’interno, rimane preponderante lungo tutto il percorso, non breve, in 

cui l’accoglienza si articola. 

Le 3 fasi sopra indicate, infatti, durano complessivamente più di 

qualche anno. L’impianto vorrebbe una permanenza dello straniero di 

qualche giorno nei centri di primo soccorso, di uno/due mesi nei centri 

di prima accoglienza e di sei/dodici mesi nello SPRAR (seconda 

accoglienza); la realtà dei fatti invece travolge tale tempistica, a causa di 

due fattori principali, difficili al momento da governare273. 

Il primo fattore è ancora l’emergenza, che si determina ogni qual volta 

si verificano gli arrivi in massa: questi incidono fortemente sul sistema di 

accoglienza causando, oltre all’alterazione della tempistica delle fasi sopra 

descritte e dunque al mutamento delle finalità per le quali ciascuna è stata 

pensata, anche sovraffollamento dei centri e sovraccarico di lavoro per i 

soggetti gestori, con il conseguente peggioramento delle condizioni di 

vita degli accolti; e poi rallentamento delle attività degli uffici pubblici 

coinvolti nelle pratiche relative allo status giuridico degli stranieri, 

                                                             
273 Il fenomeno delle permanenze eccessivamente prolungate non sembra verificarsi nei 
centri di seconda accoglienza (SPRAR), se è vero che la permanenza media registrata nel 
2014 è stata di circa 11 mesi e nel 2015 di circa 9 mesi (Piano accoglienza 2016, p. 23). 
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maggiore ricorso agli affidamenti diretti nella gestione dei centri di 

accoglienza e, ovviamente, generale fibrillazione politica. 

Il secondo fattore è l’insufficienza dei posti SPRAR, ovvero dei posti 

disponibili per la fase di seconda accoglienza, che denota un’insufficiente 

partecipazione diretta degli enti locali alla gestione dei flussi migratori. La 

circostanza determina una presenza oltremodo prolungata nei centri di 

prima accoglienza (sia ordinari che straordinari), dove si crea il classico 

collo di bottiglia: i dati al 31 dicembre 2015 indicano n. 84.077 stranieri 

presenti nelle strutture di prima accoglienza e n. 19.715 di posti 

disponibili, peraltro già occupati, nei centri SPRAR di seconda 

accoglienza274. 

Pesa qui l’aspetto volontaristico, ovvero la circostanza per cui gli enti 

locali possono scegliere di farsi attori di progetti di accoglienza, mettendo 

in relazione gli stranieri e le occasioni di integrazione nel loro territorio: è 

probabile che valutazioni d’ordine politico inducano i sindaci a rinunciare 

alla presentazione dei progetti, rendendo difficile il raggiungimento dei 

posti programmati e ritenuti in grado di rispondere alle necessità275. Un 

punto da tener presente infatti è quello per cui i centri di prima 

accoglienza, anche straordinari, vengono individuati dai prefetti in 

raccordo con il Ministero dell’Interno (sebbene, da ultimo, considerando 

le indicazioni che emergono ai Tavoli sopra citati). Tali decisioni, 

pertanto, in un certo senso passano sopra l’ente locale nel cui territorio il 

centro istituendo insisterà, e in qualche modo esimono gli amministratori 

locali dalla responsabilità politica della scelta. Al contrario, l’apertura di 

un centro SPRAR è decisione tutta rimessa alla loro volontà, una volontà 

                                                             
274 Dati del Ministero dell’Interno (cfr. Piano accoglienza 2016, p. 54). 
275 Secondo la così detta Roadmap italiana del Ministero dell’interno (datata 18 settembre 
2015), «L’Italia ha sempre profuso considerevoli sforzi per incrementare costantemente la 
capacità SPRAR, passando dai 3.000 posti nel 2012, ai 9.400 nel 2013, ai 19.600 nel 2014, 
fino ai 22.000 nel 2015. A tal fine, è in corso una gara di appalti straordinaria, per 
conseguire la disponibilità immediata di ulteriori 10.000 posti e quindi raggiungere la 
capacità complessiva di 32.000 posti nei primi mesi del 2016. Inoltre, un’altra gara di 
appalto è prevista entro la fine del 2016/2017 per una capacità complessiva di almeno 
40.000 posti nella seconda fase di accoglienza» (pag. 5). Nelle more di pubblicazione del 
presente Rapporto, l’esito della menzionata «gara di appalti straordinaria» non ha dato i 
risultati sperati: sui 10.000 nuovi posti SPRAR previsti ne arriveranno ca. 4.300 (tra 
accoglienza ordinaria e qualificata), in quanto gli enti locali, unici soggetti riconosciuti come 
possibili proponenti, non hanno presentato un numero sufficiente di progetti. 
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che spesso, specie nei piccoli Comuni, non incontra il favore delle 

popolazioni residenti. 

Quel che emerge, in definitiva, è che per un lungo periodo di tempo 

(due, ma spesso più anni) uno straniero richiedente protezione 

internazionale resta di fatto oggetto di misure la cui programmazione, il 

finanziamento diretto, il coordinamento e il monitoraggio sono di 

pertinenza dello Stato centrale. Se immigrazione equivale oggi, in Italia, a 

gestione dei flussi migratori non programmati, e se questi ultimi sono di 

pertinenza ministeriale, allora l’immigrazione tout court è materia che 

grava, di fatto, sullo Stato centrale. 

Quando ancora l’emergenza-sbarchi non era iniziata, c’era stata una 

giurisprudenza costituzionale decisamente orientata al riconoscimento di 

un ruolo delle Regioni nell’immigrazione, pur trattandosi di materia di 

competenza esclusiva statale. La Corte, distinguendo tra la disciplina 

dell’ingresso e del soggiorno, di competenza sicuramente (esclusiva) 

statale, e quella relativa alla fornitura di prestazioni sociali verso gli 

stranieri di Paesi terzi, aveva riconosciuto un ruolo attivo delle Regioni 

salvando da reiterate censure di incostituzionalità molte leggi regionali276. 

Ora che invece, a causa della crescente emergenza non c’è il tempo 

materiale per azioni ordinarie e ordinate, scandite dalle tempistiche 

necessarie nel rispetto delle diverse competenze istituzionali, il 

centralismo inevitabilmente impresso alla gestione dei flussi migratori 

lascia alle Regioni soltanto uno spazio di risulta. E lo Stato finisce per 

gestire, direttamente o indirettamente, altri «ambiti materiali» rispetto alla 

ordinaria distribuzione delle competenze. 

                                                             
276 «Deve essere riconosciuta la possibilità di interventi legislativi delle Regioni con riguardo 
al fenomeno dell’immigrazione […], fermo restando che tale potestà legislativa non può 
riguardare aspetti che attengono alle politiche di programmazione dei flussi di ingresso e di 
soggiorno nel territorio nazionale, ma altri ambiti […] – dall’assistenza sociale all’istruzione, 
dalla salute all’abitazione – che coinvolgono molteplici competenze normative, alcune 
attribuite allo Stato, altre alle Regioni. Tanto più che lo straniero è titolare di tutti i diritti 
fondamentali che la Costituzione riconosce spettanti alla persona»: sent. n. 61/2011, che 
richiama le sentenze n. 299 e 134/2010, n. 148/2008, n. 156/2006 e n. 300/2005. 



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

179 

9.4. Le misure regionali 

È in tal senso che possono essere inquadrati alcuni piani di accoglienza 

elaborati a livello regionale277. E in tal senso vanno altresì inquadrati gli 

Accordi di programma siglati tra il Ministero del lavoro e delle politiche 

sociali – Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di 

integrazione e quasi tutte le Regioni (mancano il Veneto e le due 

Province autonome di Trento e Bolzano), finalizzati a definire un sistema 

di interventi e una programmazione integrata in tema di politiche 

migratorie nel periodo 2014-2020, per i quali sono previste risorse a 

valere sul Fondo per le politiche migratorie 2014, pari a 3 milioni di euro. Tali 

le risorse, trasferite alle Regioni mediante l’Accordo, dovranno essere 

destinate alla progettazione, strutturazione e sperimentazione del sistema 

dei servizi territoriali integrati per facilitare l’accesso al mercato del lavoro 

da parte degli immigrati. Parallelamente al sistema di accoglienza, 

dunque, le Regioni predispongono misure esterne a quel sistema ma 

comunque di sostegno all’integrazione, solitamente attraverso un raccordo 

con altri canali esterni di finanziamento, primo fra tutti il Fondo Sociale 

Europeo. 

Va precisato, tuttavia, che molti degli interventi regionali passano o 

sono passati ancora per il “centro”, in quanto finanziati dal Ministero 

dell’Interno attraverso soprattutto il F.E.I. (Fondo europeo per l’integrazione 

dei cittadini di Paesi terzi)278, gestito a livello centrale attraverso avvisi 

pubblici, in parte aperti a più soggetti, tra cui Regioni ed enti locali, altri 

riservati solo alle prime, grazie ai quali il Ministero verifica ex ante, in base 

a parametri da esso fissati, la bontà delle varie azioni progettuali di cui 

viene chiesto il finanziamento. Con riferimento alla sola annualità 2013, il 

Ministero ha finanziato attraverso il FEI un totale di 203 progetti di 

integrazione di stranieri regolarmente soggiornanti (realizzati negli anni 

2014-2015): e in ben 77 casi, corrispondenti ad altrettanti interventi, sono 

                                                             
277 Cfr. ad esempio, per la Regione Piemonte, la Deliberazione della Giunta Regionale 5 
agosto 2015, n. 3-2013, Piano Regionale per l'accoglienza dei flussi non programmati di cittadini 
extracomunitari 2014 – 2020, nonché, approvato nelle more di pubblicazione del presente 
Rapporto, il Piano regionale 2016 per l’accoglienza dei flussi migratori non programmati della Regione 
Sardegna (approvato il 3 maggio 2016 dalla Giunta regionale). 
278 Sostituito, nella programmazione 2014-2020, dal F.A.M.I. (Fondo asilo migrazione e 
integrazione). 
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stati finanziati progetti presentati, in qualità di capofila (in forma singola 

o associata) da Regioni (38 progetti) ed enti locali (39 progetti), per un 

ammontare totale di diversi milioni di euro. 

Oltre a quanto suesposto, le Regioni in materia di immigrazione hanno 

provveduto ad approvare, nel periodo 2014-2015 quanto di seguito 

indicato279. 

Intanto, si segnala l’art. 4, comma 1, del nuovo Statuto della Regione 

Molise (LR n. 10/2014), che impegna la Regione a rimuovere, tra l’altro, 

le cause «che ostacolano la piena integrazione degli immigrati e delle 

persone svantaggiate nel mondo del lavoro». 

In perfetta ottica integrativa rispetto alle azioni statali di accoglienza e 

integrazione, si segnala la LR n. 15/2014, di assestamento del bilancio 

2014 e bilancio pluriennale 2014-2016, della Regione Friuli Venezia 

Giulia. Qui (art. 9, commi 21-25) viene stabilita la possibilità di chiedere 

contributi alla Regione da parte degli enti locali «che, nell’ambito dei 

flussi nazionali straordinari di cittadini extracomunitari, adulti, famiglie e 

                                                             
279 Nel periodo considerato non è diminuita l’attenzione regionale verso l’emigrazione, tema 
da sempre di spettanza regionale. Con riferimento alla legislazione, la Puglia (LR n. 
21/2014) ha provveduto alla Istituzione della giornata del lavoro pugliese nel mondo; l’Emilia-
Romagna (l. r. n. 5/2015) ha rivisto la propria disciplina in materia di Diritti di cittadinanza e 
politiche di coesione globale tramite la valorizzazione delle relazioni tra gli Emiliano-Romagnoli nel mondo; 
il Molise (LR n. 12/2015) ha emanato una nuova disciplina in materia di Interventi per la 
promozione dei rapporti con i molisani nel mondo. Atti amministrativi, sempre in tema di 
emigrazione, sono stati approvati in Basilicata (DGR n. 1232/2014 e DGR n. 730/2015) sul 
rifinanziamento degli interventi previsti dalla l. r. n. 1/2002 (Disciplina degli interventi in favore 
dei Lucani nel mondo); nel Lazio (Det. 31 dicembre 2015) per devolvere a Roma capitale fondi 
per iniziative di accoglienza degli emigrati laziali in occasione del Giubileo 2015; in Liguria, 
con una serie di Decreti dirigenziali di finanziamento di varie iniziative a favore dei Liguri 
nel mondo; nelle Marche (Del. 95/2014) per stabilire il programma degli interventi a favore 
degli emigrati marchigiani per gli anni 2014/2015; in Molise (DCR n. 327/2014), per 
l’approvazione del Piano triennale degli interventi a favore dei molisani nel mondo 2014-2016; in 
Puglia (DGR n. 1072/2014), con il Piano 2014 e (DGR n. 1281/2015) il Piano 2015 relativi 
agli Interventi a favore dei Pugliesi nel mondo; in Sardegna (DGR 23-4/2015 e 23-5/2015) per 
l’approvazione del Piano annuale per l’emigrazione 2015 e del Piano triennale 2015-2017; in 
Toscana, con numerosi decreti di finanziamento di interventi di vario tipo, finalizzati alla 
«proiezione internazionale della Toscana»; in Umbria (DGR n. 737/2014) per il Piano 2014 
degli interventi a favore dei lavoratori emigrati e loro famiglie; e nella Provincia di Trento per la 
gestione degli interventi di solidarietà a favore dei Trentini emigrati all’estero (DGP 
1024/2015), per il finanziamento di interventi nel settore dell’emigrazione (DGP n. 
340/2015) e per l’assegnazione di 50 licenze annuali, riservate a discendenti di emigrati 
(DGP n. 1115/2015). 
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minori stranieri non accompagnati, rendono disponibili strutture da 

destinare in via provvisoria all’accoglienza nel territorio della Regione» 

(comma 21). Le attività integrative da realizzare devono essere 

«finalizzate principalmente a contrastare le criticità derivanti dalle misure 

di accoglienza» (comma 21); per le stesse è previsto un finanziamento, in 

verità abbastanza esiguo, di € 180.000 per il 2014 ma, soprattutto, si 

prevede l’istituzione di un nuovo capitolo nello stato di previsione della 

spesa del bilancio pluriennale per gli anni successivi (comma 25)280. 

In Molise, la LR n. 13/2014, di Riordino del sistema regionale integrato degli 

interventi e servizi sociali, prevede nuove disposizioni contro l’esclusione 

sociale e l’emarginazione degli stranieri. La legge dispone l’autorizzazione 

al funzionamento anche delle strutture che si occupano delle «persone 

immigrate e loro nuclei familiari» (art. 20), la facoltà per Regione e 

Comuni di «concedere prestiti sull’onore, consistenti in finanziamenti a 

tasso zero o agevolato secondo piani di restituzione concordati con il 

destinatario del prestito» anche per le «famiglie di recente immigrazione 

con gravi difficoltà di inserimento sociale» (art. 44, comma 4) e, in 

generale, promuove «politiche per gli immigrati [che] consistono 

nell’insieme degli interventi e dei servizi volti a favorirne l’accoglienza, 

prevenire e contrastare fenomeni di esclusione sociale e di 

emarginazione» (art. 48, comma 1)281. 

Nel Lazio, la LR 17/2015 ha assegnato a Roma capitale e alle Province 

i «compiti amministrativi» concernenti «il concorso alla programmazione 

della rete dei servizi territoriali, la promozione e la realizzazione delle 

azioni a carattere sociale e culturale per l’accoglienza e l’inclusione dei 

cittadini immigrati, dei richiedenti asilo, dei rifugiati e dei titolari di 

                                                             
280 Il nuovo capitolo reca la significativa denominazione Contributi agli enti locali a copertura 
delle spese per l'attuazione di interventi integrativi nell'ambito dei flussi nazionali straordinari di cittadini 
extracomunitari, adulti, famiglie e minori stranieri non accompagnati. 
281 L’art. 48, comma 2, esplicita quindi come siano da considerarsi «compresi tra gli 
interventi e i servizi per gli immigrati: a) l’attivazione di percorsi integrati di inserimento 
sociale, scolastico e lavorativo, favorendo la comunicazione interculturale e 
l’associazionismo; b) la promozione della partecipazione degli immigrati alle attività 
culturali, educative e ricreative della comunità locale; c) l’accesso ai servizi territoriali, 
mediante l’attivazione di specifiche campagne di informazione e interventi di mediazione 
culturale; d) la predisposizione di progetti mirati a favore di cittadini stranieri in situazioni 
di particolare fragilità quali: profughi, rifugiati, richiedenti asilo, vittime di tratta; e) la 
gestione di interventi di sostegno abitativo». 
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protezione internazionale, umanitaria e sociale nonché dei loro familiari, 

in concorso con lo Stato, la Regione ed i comuni» (art. 7, comma 3, 

lettera d). 

Di minore rilevanza, si segnalano in Provincia di Bolzano la LP n. 

9/2014, che reca lievi modifiche (come le sostituzioni della parola 

immigrazione con la parola integrazione) alla LP n. 12/2011 sulla 

“Integrazione delle cittadine e dei cittadini stranieri”; e, in Sicilia, la LR n. 

28/2014 finalizzata alla Istituzione della Giornata dell’accoglienza. 

Con riguardo agli atti amministrativi del 2014, va menzionata la 

costituzione della task-force regionale per il coordinamento degli interventi 

a favore dell’accoglienza dei lavoratori stagionali immigrati in Basilicata 

(DGR n. 627/2014); l’introduzione di una nuova sottomisura, 

denominata immigrazione, obbligatoria nella redazione dei Piani sociali di 

zona nella regione Lazio (DGR 874/2014); l’impegno finanziario pari a € 

600.000 stanziato dalla Regione Lombardia per il funzionamento 

dell’Osservatorio regionale per l’integrazione e la multietnicità; e l’approvazione 

del Protocollo di intesa per la governance delle politiche sanitarie 

dell’immigrazione in Sicilia (DA dell’8 maggio 2014). 

Con riguardo agli atti amministrativi del 2015, si segnala la istituzione 

di una Commissione speciale su fenomeno immigratorio e lavoro sommerso in 

Abruzzo (DCR del 25 novembre 2014); la sottoscrizione di un accordo 

con le prefetture di Potenza e Matera, l’UPI e l’ANCI regionali da parte 

della Regione Basilicata, finalizzato a dar vita al sistema regionale di 

accoglienza (DGR n. 1356/2015); il PRILS - Piano Regionale di 

Integrazione Linguistica e Sociale rivolto agli stranieri nel Lazio 

finanziato attraverso il FEI (Det. G03736 del 31 marzo 2015); l’attività di 

monitoraggio avviata per il 2015 nelle Marche sull’assistenza sanitaria agli 

stranieri (DGR n. 1/2015); il regolamento n. 1/2015 del Molise che 

disciplina gli interventi a favore degli immigrati in materia di mediazione 

culturale e di integrazione sociale; l’approvazione del Vademecum per 

l’accoglienza dei profughi a cura dell’Assessorato regionale all’immigrazione 

del Piemonte; e l’approvazione del Programma immigrazione 2015 in Friuli 

Venezia Giulia (DGR 862/2015) e la quantificazione dei finanziamenti 

agli enti locali regionali ospitanti centri di accoglienza sopra menzionati 

(DGR n. 1907/2015). 
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10. LE LEGGI FINANZIARIE REGIONALI  

E GLI INTERVENTI ATTUATIVI  

DEL FEDERALISMO FISCALE* 

10.1. Una panoramica dei principali risultati 

Il capitolo analizza le leggi finanziarie regionali (LF) per il 2015 e per il 

2016, insieme a provvedimenti legislativi diversi, adottati rispettivamente 

nel 2014 e nel 2015, riguardanti alcuni temi specifici come: il 

contenimento delle spese, la finanza locale e la politica tributaria 

regionale, il ruolo delle regioni nell’attività di recupero dell’evasione 

fiscale. 

Come negli anni scorsi, le Regioni continuano a perseguire politiche di 

contenimento della spesa pubblica. Rispetto ai due anni precedenti, 

diminuiscono gli interventi sui costi della politica, mentre assumono un 

crescente rilievo gli interventi sugli enti sub-regionali e sulle società 

partecipate (istituti, agenzie, aziende, fondazioni, enti ausiliari, società in-

house e controllate). 

Seguendo l’impostazione degli scorsi anni, anche nel biennnio di 

riferimento aumenta la rilevanza data alla finanza locale. Riguardo al 

meccanismo di regionalizzazione del patto di stabilità interno, si registra 

un miglioramento rispetto agli anni scorsi relativamente alla 

compensazione verticale (laddove la Regioni cedono quote di aumento di 

spesa agli enti locali) e orizzontale (dove sono Province e Comuni a 

cedersi quote di aumento di spesa), sia per il numero delle Regioni 

coinvolte sia in termini d’importo complessivo mobilizzato, quasi 900 

milioni di euro nel 2014 e 988 milioni di euro nel 2015282. 

Le Regioni intervengono in termini di politica tributaria, sia per mezzo 

di misure anticicliche per attenuare gli effetti della crisi - sebbene il ruolo 

principale resti in capo al governo centrale - sia con provvedimenti 

strategici in particolari settori produttivi. Ad esempio, la Regione 

                                                             
* Di Andrea Filippetti, ricercatore in Politica Economica e Scienza delle Finanze, ISSiRFA-
CNR. 
282 2014: 864 milioni di Euro (verticale), 15,5 milioni di Euro (orizzontale) – 2015: 969 
milioni di Euro (verticale), 19,1 milioni di Euro (orizzontale). 
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Lombardia e la Regione Lazio prevedono interventi in favore delle start-

up innovative; le Marche predispongono agevolazioni per le aziende che 

incrementano le assunzioni e interventi di sostegno dei lavoratori e delle 

loro famiglie in cassa integrazione; la Provincia di Trento proroga le 

detrazioni Irap in relazione a contributi di privati a favore della 

promozione turistica e l’incremento dell’occupazione; la Regione 

Sardegna prevede interventi di sostegno per l’inclusione sociale, per le 

famiglie in condizione di accertata povertà, per inserimento di 

disoccupati, lavoratori colpiti da licenziamenti o sospensioni dal lavoro, 

nonché interventi per favorire l’imprenditoria femminile. 

10.2. Il processo di bilancio relativo alla manovra finanziaria 
per il 2015 e il 2016  

Riguardo al processo di bilancio della manovra per il 2015 e il 2016, tre 

sono gli aspetti che le Regioni sono state chiamate ad approfondire nel 

questionario: durata dell’iter legislativo, eventuale introduzione 

d’importanti modifiche nel corso dell’esame da parte del Consiglio, 

rapporto tra normativa nazionale e contenuti delle leggi finanziarie. 

Per quanto riguarda la durata dell’iter di manovra, come già nel 

rapporto degli anni scorsi, gli estremi temporali presi in considerazione 

sono: la data di presentazione al Consiglio della PDL finanziaria da parte 

della Giunta, la data di approvazione in aula e la data di pubblicazione sul 

Bollettino ufficiale. L’analisi che segue rende conto dei dati forniti da 

tutte le Regioni e le Province autonome. 

Per le Regioni che hanno riportato il dato (cfr. grafici 1 e 2), la media di 

giorni intercorsi tra la presentazione al Consiglio della PDL finanziaria e 

la sua approvazione in aula è pari a 41 giorni, dato significativamente 

superiore a quanto emerso nelle leggi finanziarie per il 2014, quando la 

media era pari a 34,9 giorni. Tale cifra potrebbe diminuire nettamente 

laddove non si consideri il Piemonte, dove i tempi per l’approvazione in 

aula superano di oltre il doppio la media regionale (159 giorni).  

Sempre dallo stesso grafico si rileva un lieve aumento della media dei 

giorni impiegati tra l’approvazione e la pubblicazione della legge nel 

Bollettino ufficiale: 11 rispetto a 10,5 dello scorso anno (cfr. grafici 1 e 2). 
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Grafico 1 

Leggi finanziarie regionali approvate per il 2015 – Durata dell’iter 

legislativo dalla presentazione al Consiglio alla pubblicazione  
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Grafico 2 

Leggi finanziarie regionali per il 2016 – Durata dell’iter legislativo dalla 

presentazione al Consiglio alla pubblicazione  
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Grafico 3 

Finanziarie regionali per il 2014, il 2015 e il 2016: distribuzione in base 
alla data delle leggi 

 

Legenda: con il colore blu sono indicate le LF approvate nel 2013, con il colore rosso le 

LF approvate nel 2014 e con il colore verde le LF approvate nel 2015. 
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10.4. Contenuti delle leggi finanziarie e leggi collegate  

Al fine di ottenere una sintesi essenziale dei contenuti delle leggi 

finanziarie, è stata stilata una lista di temi principali, domandando alle 

Regioni di indicare la presenza o meno di disposizioni a essi inerenti. 

Come negli anni passati in quasi tutte le Regioni viene modificata la 

normativa vigente (cfr. grafico 4).  

In linea di massima nelle leggi finanziarie e quelle collegate approvate 

sia nel 2014 sia nel 2015 i temi più affrontati sono: le nuove 

autorizzazioni di spesa, anche se in maniera minore nel 2015 rispetto 

all’anno precedente; le autorizzazioni di spesa come da normativa 

precedentemente in vigore; la sanità; le norme su tributi, tariffe canoni e 

concessionari. 

Diminuiscono in egual misura nel 2015 rispetto all’anno precedente le 

LF che trattano di contabilità e controlli e di servizi sociali, passando dal 

63% al 50%. 

Solo nel 2015, invece, si registra una maggiore diversificazione di temi 

trattati nelle LF e, in particolare, un aumento considerevole in termini 

percentuali delle leggi che trattano la materia del personale: si passa 

infatti dal 58% delle leggi nel 2014 all’88% nel 2015. 
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Grafico 4 

Leggi finanziarie regionali approvate nel 2014 e nel 2015 ed eventuali 
collegati  
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maggior peso sotto il profilo economico vanno menzionati: 

l’approvazione di nuovi regolamenti sul trattamento economico dei 

consiglieri; interventi riguardanti le contribuzioni, sotto varie forme, ai 

gruppi consiliari; la soppressione dell’indennità di trasferta per i viaggi dei 

consiglieri e in alcuni casi l’abolizione dei viaggi per mandato politico; 

l’introduzione di adeguamenti delle indennità di carica per i componenti 

dell’ufficio di presidenza; l’abolizione dei vitalizi con la possibilità di 

prevedere ulteriori sistemi previdenziali per i consiglieri regionali.  

Alcune Regioni, come per esempio il Molise, la Calabria e la Puglia, e 

la Provincia autonoma di Trento, sono intervenute sulle spese generali in 

tema di arredi, autovetture e attrezzature varie, attraverso una riduzione 

consistente. La Puglia, con la finalità di perseguire gli obiettivi della 

finanza pubblica e di trasparenza, regolarità ed economicità della gestione 

dei contratti pubblici, ha disposto nel 2014 il ricorso per l’acquisizione di 

lavori, beni e servizi da parte delle amministrazioni e degli enti con sede 

nel territorio regionale, ivi comprese le aziende e gli enti del SSR, al 

Soggetto aggregatore, quale centrale di committenza regionale, cui affida 

lo svolgimento di attività nel rispetto della normativa nazionale in materia 

di contratti pubblici.283 Inoltre, al fine di una maggiore efficienza del 

sistema amministrativo regionale e per garantire lo svolgimento delle 

funzioni amministrative secondo criteri di razionalizzazione, efficienza, 

efficacia ed economicità dell'attività amministrativa, ha ridefinito le 

funzioni fondamentali dei Comuni con il ricorso a forme associative tra 

essi, disciplinando l’esercizio associato delle funzioni fondamentali dei 

Comuni pugliesi, obbligatorio per i Comuni con popolazione fino a 5 

mila abitanti.284 

                                                             
283 In attuazione dell’art. 9, comma 5, del DL 24 aprile 2014, n. 66 “Misure urgenti per la 
competitività e la giustizia sociale” - con la finalità di perseguire gli obiettivi della finanza 
pubblica e di trasparenza, regolarità ed economicità della gestione dei contratti pubblici, vi 
si dispone il ricorso per l’acquisizione di lavori, beni e servizi da parte delle amministrazioni 
e degli enti con sede nel territorio regionale, ivi comprese le aziende e gli enti del SSR, al 
Soggetto aggregatore, quale centrale di committenza regionale, cui affida lo svolgimento di 
attività nel rispetto della normativa nazionale in materia di contratti pubblici. 
284 Legge regionale 1 agosto 2014, n. 34 “Disciplina dell’esercizio associato delle funzioni 
comunali” 



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

191 

Diverso è il caso della Sardegna, la quale indica nel questionario la LR 

5/2015, recante misure di contenimento della spesa sanitaria e misure di 

razionalizzazione in materia di finanziamento di opere pubbliche (art.5, 

commi 2-6),  

Infine, la Provincia autonoma di Trento  evidenzia in entrambi gli anni 

una contrazione significativa delle consulenze e degli incarichi esterni (-

39%), che ha limitato la spesa in questo settore a 36.846,22 euro nel 2014 

e a 23.430,87 euro nel 2015, importo che rappresenta il minimo storico 

degli ultimi vent’anni. Fra gli altri interventi della Provincia ai quali è 

stato dato un forte impulso con l’avvio della nuova legislatura, va 

ricordato il processo di dematerializzazione della documentazione 

amministrativa, per quanto riguarda la trasmissione, l’archiviazione e la 

conservazione dei flussi documentali in forma digitale. 

10.6. Interventi in materia di finanza locale  

10.6.1. Regionalizzazione del patto di stabilità interno: i risultati  

Si riportano di seguito i dati quali-quantitativi sull’intervento delle 

Regioni in materia di regionalizzazione del Patto di stabilità interno. Un 

primo dato importante è che le Regioni hanno utilizzato lo strumento 

della regionalizzazione del patto in numero crescente rispetto agli anni 

scorsi, utilizzando ambedue le tipologie di patto: 11 sono le Regioni che 

hanno operato per una compensazione verticale nel 2014 e 14 nel 2015 

rispetto alle sei del 2013, tre285 nel 2014 per una compensazione 

orizzontale e quattro286 nel 2015.  

Tra le Regioni che nel biennio hanno operato sia una compensazione 

orizzontale che verticale rileviamo il Friuli Venezia Giulia287 e la 

Liguria288. 

                                                             
285 Friuli Venezia Giulia, Liguria e Toscana. 
286 Friuli Venezia Giulia, Liguria, Piemonte e Sardegna. 
287 Che nel 2014 ha operato una compensazione orizzontale per 2,784 milioni di euro e ha 
ceduto 115 milioni di euro agli enti locali di cui sono stati effettivamente utilizzati dagli 
stessi 94,903 milioni di euro. 
288 Con DGR n. 1333 del 31/10/2013, attraverso il meccanismo del Patto Orizzontale è 
stato attribuito al Comune di Sanremo lo spazio finanziario di 2.100.000 di euro messo a 
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Il grafico 5 e il grafico 6 riassumono l’ammontare dei saldi espressi in 

milioni di euro in termini di patto verticale (colonna di sinistra) e patto 

orizzontale (colonna di destra), per i due anni in esame. La differenza tra 

il patto verticale e orizzontale è sempre più evidente come lo era già stato 

negli anni passati.  

  

                                                                                                                                                                                   

disposizione dal Comune di Genova e dal Comune di Né. La Regione Liguria, secondo 
quanto previsto dalla normativa statale vigente e dalla legge regionale n. 22/2010 (Legge 
Finanziaria 2011), ha inteso avvalersi, anche per il 2013, della facoltà di riconoscere 
maggiori spazi di spesa ai propri Enti Locali compensandoli con un peggioramento del 
proprio obiettivo in termini di eurocompatibile (compensazione verticale). In applicazione 
del meccanismo del Patto Verticale Incentivato è stata adottata la DGR. n. 746 del 
28/6/2013. Determinazioni in merito al Patto di Stabilità Regionalizzato incentivato di cui 
all’art. 1, comma 122 e seguenti, della Legge n.228 del 24/12/2012 come modificato 
dall’art.1 bis della legge 64 del 6/6/2013 attribuendo almeno il 50% degli spazi ceduti in 
favore dei piccoli Comuni. Al fine di favorire i pagamenti in c/capitale degli interventi 
finanziati esclusivamente nell’ambito del programma comunitario POR-FESR 2007/2013 è 
stata adottata la DGR. 752 “Determinazioni in merito al Patto di Stabilità Regionalizzato di 
cui all’art.32, comma 4, lettera n-bis), della Legge n. 183/2012”. Con le DGR nn. 1329 e 
1332 rispettivamente del 29 e del 31 ottobre 2013 sono stati rideterminati, nella misura della 
quota non utilizzata, gli spazi concessi con la precedente DGR. n. 752 del 28/6/2013. Lo 
spazio recuperato ha permesso di soddisfare le ulteriori richieste dei Comuni e delle 
Province pervenute successivamente all’adozione della citata DGR. 752. Infine, con DGR. 
n. 1333 del 31/10/2013, attraverso il meccanismo del Patto Verticale ordinario si è 
provveduto a concedere spazi finanziari per un importo complessivo pari a 50 milioni euro, 
secondo i criteri riparto approvati in sede di Consiglio delle Autonomie Locali che hanno 
favorito gli enti che hanno subito danni per calamità naturali dal 2010 al 2013. La Provincia 
di Imperia ed altri 10 Comuni hanno comunicato che non hanno utilizzato l’intero spazio 
attribuito con il Patto Verticale 2013. 
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Grafico 5 

Regionalizzazione patto stabilità interno verticale (colonna di sinistra) e 
orizzontale (colonna di destra) 2014 
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Grafico 6 

Regionalizzazione patto stabilità interno verticale (colonna di 

sinistra) e orizzontale (colonna di destra) 2015 
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10.6.2. Politica tributaria 

Nonostante l’interesse sia spesso rivolto alle spese delle Regioni, grazie 

alle quali è possibile desumerne le politiche, l’analisi delle entrate 

rappresenta un’attività fondamentale nell’ambito di un sistema di 

federalismo fiscale. Nel questionario inviato alle Regioni e alle Provincie 

Autonome sia nel 2014 che nel 2015, abbiamo chiesto di specificare 

eventuali politiche tributarie specifiche a favore di imprese e/o rivolte 

verso specifici settori produttivi, o a favore di particolari categorie di 

soggetti (persone fisiche). 

La maggior parte delle Regioni ha riportato gli interventi in tema di 

addizionale regionale IRPEF e IRAP: per esempio, la Liguria con l’art. 23 

e con gli articoli 28 e 29 della LF 2015289; il Piemonte con l’art.13 della 

LR 8/2013290; la Provincia autonoma di Trento ha prorogato la 

                                                             
289 L’Articolo 29 ridefinisce e interviene riguardo all’addizionale regionale IRPEF 2013. In 
particolare la maggiorazione dello 0,50% viene eliminata nelle fasce di reddito fino a 28.000 
euro. 
290 Art. 13. (Aliquote dell'addizionale regionale all'IRPEF) 

1. Ai fini del raggiungimento degli obiettivi di equilibrio di bilancio, nonché per la copertura 
degli oneri finanziari derivanti dalle anticipazioni di liquidità previste dagli articoli 2 e 3 del 
d.l. 35/2013, a decorrere dal 1° gennaio 2014 l'addizionale regionale all'imposta sul reddito 
delle persone fisiche (IRPEF) di cui all'articolo 6 del decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 
68 (Disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle 
province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario) 
è determinata per scaglioni di reddito applicando, al netto degli oneri deducibili, le seguenti 
maggiorazioni all'aliquota dell'addizionale regionale all'IRPEF di base: a) per i redditi sino a 
15.000,00 euro: 0,40 per cento; b) per i redditi oltre 15.000,00 euro e sino a 28.000,00 euro 
mila: 0,90 per cento; c) per i redditi oltre 28.000,00 euro e sino a 55.000,00 euro: 1,00 per 
cento; d) per i redditi oltre 55.000,00 euro e sino a 75.000,00 euro: 1,07 per cento; e) per i 
redditi oltre 75.000,00 euro: 1,10 per cento. 

2. In caso di modifica degli scaglioni di reddito previsti dall'articolo 11 del decreto del 
Presidente della Repubblica 22 dicembre 1986, n. 917 (Testo unico delle imposte sui 
redditi), la maggiorazione dell'aliquota di base dell'addizionale pari a 0,40 per cento 
permane sul primo scaglione di reddito; la maggiorazione dell'aliquota di base 
dell'addizionale pari a 0,90 per cento permane sul secondo scaglione di reddito; la 
maggiorazione dell'aliquota di base dell'addizionale pari a 1,00 per cento permane sul terzo 
scaglione di reddito; la maggiorazione dell'aliquota di base dell'addizionale pari a 1,07 per 
cento permane sul quarto scaglione di reddito; la maggiorazione dell'aliquota di base 
dell'addizionale pari a 1,10 per cento permane sul quinto scaglione di reddito. 

3. Le disposizioni di cui ai commi 1 e 2 assicurano la progressività a cui è informato il 
sistema tributario e la differenziazione dell'addizionale regionale all'IRPEF secondo gli 
scaglioni di reddito corrispondenti a quelli stabiliti dalla legge statale. 
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diminuzione dell’aliquota IRAP nel settore agricolo con l’art. 33 della LF 

2014; la Puglia prevede l’esenzione IRAP per gli enti non commerciali, 

per le ONLUS e per le Aziende pubbliche di servizi alla persona e 

conferma sia le maggiorazioni all’aliquota IRPEF previste dall’art. 6, 

comma 2 del Dlgs. 68/2011, sia la maggiorazione dell’aliquota IRAP 

prevista dall’art. 16, comma 3. del Dlgs. 446/1997; l’Umbria nel collegato 

2014 ha disposto la diminuzione del 50% dell'aliquota dell'imposta 

regionale sulle attività produttive (IRAP) per le cooperative sociali di tipo 

“A”.291 

                                                             
291 Le cooperative sociali sono classificate in due grandi gruppi: le cooperative dette di tipo 
a) che gestiscono servizi socio-sanitari ed educativi, e le cooperative di tipo b) che 
prevedono l’inserimento lavorativo di soggetti svantaggiati socialmente. La distinzione 
deriva dall’ art. 1 della L.381/91. Le Cooperative Sociali di tipo A hanno il compito di 
gestire servizi socio-sanitari educativi e possono farlo sia direttamente sia in convenzione 
con enti pubblici. Possono gestire servizi sociali (progetti di reinserimento sociale, centri di 
aggregazione per ragazzi, centri sociali per anziani, centri rieducativi per malati psichici, case 
alloggio, case famiglia, ecc), sanitari (strutture sanitarie, assistenza domiciliare ad anziani 
ecc.), educativi (centri educativi per ragazzi, centri ludici, animazione di strada, formazione 
per operatori sociali, ecc.). Il tutto cercando di intercettare sul territorio i bisogni e 
trasformarli in domanda, offrire servizi qualificati , adottare forme di gestione democratica, 
essere presenti nella ridefinizione delle politiche sociali, conquistarsi un'autonomia rispetto 
al mercato mantenendo i propri valori, è il delicato compito di chi partecipa alla crescita 
della cooperazione sociale. 
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11. FORMAZIONE E ATTUAZIONE 
DELLE POLITICHE DELL’UNIONE EUROPEA* 

11.1. Premessa 

Le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, secondo 

quanto previsto dall’articolo 117, comma 5 della Costituzione, nelle 

materie di loro competenza partecipano alla formazione ed all’attuazione 

del diritto dell’Unione europea, nel rispetto delle procedure stabilite con 

leggi dello Stato.  

Le procedure di partecipazione regionale sono disciplinate dalla legge 

131/2003292 e dalla legge 234/2012293. 

Negli anni, cogliendo gli spazi aperti dalla normativa nazionale, le 

Regioni hanno delineato i rispettivi modelli organizzativi e procedurali 

negli Statuti, nei regolamenti dei Consigli e, in particolare, dotandosi di 

specifiche leggi regionali cui è affidata la disciplina delle procedure 

interne per la partecipazione alla formazione ed attuazione del diritto 

europeo.294 

Il sistema delineato dal complesso delle leggi nazionali e regionali, 

come già evidenziato nelle precedenti edizioni del Rapporto, ha favorito 

l’implementazione del contributo regionale alla formazione ed 

all’attuazione del diritto europeo.  

                                                             
* Di Antonino Iacoviello, ricercatore in Diritto pubblico, ISSiRFA-CNR. 
292 Recante “Disposizioni per l’adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla legge 
costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3”. 
293 Recante “Norme generali sulla partecipazione dell’Italia alla formazione e all’attuazione 
della normativa e delle politiche dell’Unione europea”. 
294 Mentre le leggi regionali introducono norme organiche in materia di partecipazione al 
processo normativo dell’Unione europea, gli Statuti ed i regolamenti interni delineano i 
profili organizzativi interni con importanti riflessi sui rapporti tra Giunta e Consiglio. 
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11.2. La partecipazione diretta di Regioni e Province autonome 
alla formazione del diritto dell’Unione europea 

Le leggi statali di attuazione dell’articolo 117 della Costituzione 

delineano due modalità di partecipazione regionale alla fase ascendente 

del processo decisionale europeo: una, c.d. diretta, disciplinata dalla legge 

131/2003, che si svolge all’interno del sistema istituzionale europeo e che 

consiste nella partecipazione di rappresentanti regionali al procedimento 

di adozione dell’atto finale, nell’ambito delle delegazioni governative; 

l’altra, indiretta, disciplinata dalla legge 234/2012, che si svolge in ambito 

nazionale e che consiste, invece, nel procedimento per la definizione 

della posizione nazionale nella fase di elaborazione degli atti normativi 

dell’Unione europea. 

Gli strumenti a disposizione di Regioni e Province autonome per la 

partecipazione diretta al processo decisionale europeo sono la possibilità 

di designazione di rappresentanti regionali nelle delegazioni governative 

coinvolte nella procedura di adozione dell’atto finale, e la possibilità di 

designazione di un capo delegazione, individuato in accordo con il 

Governo, tra i Presidenti delle Giunte regionali o delle Province 

autonome295. 

Le modalità di individuazione dei rappresentanti regionali nelle 

delegazioni governative, nonché quelle per la designazione di un 

Presidente di Giunta regionale o di Provincia autonoma a capo della 

delegazione (nelle materie di competenza esclusiva regionale), in 

attuazione dell’articolo 5 comma 5 della legge 131/2003, sono state 

disciplinate nell’Accordo generale di cooperazione tra il Governo, le 

Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano per la 

partecipazione delle Regioni e delle Province autonome alla formazione 

degli atti comunitari (atto n. 2537/2006/CSR).296 

                                                             
295 A livello europeo è, inoltre, prevista la partecipazione di rappresentanti regionali in seno 
al Comitato delle Regioni, composto da rappresentanti delle collettività regionali e locali 
degli Stati membri, attualmente disciplinato dagli articoli 305, 306 e 307 del Trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea. La procedura di designazione dei componenti italiani 
è disciplinata dall’articolo 27 della legge 234/2012.  
296 Per un primo approfondimento sui contenuti dell’Accordo e sulle procedure ivi previste 
si rinvia alla precedente edizione del Rapporto. 
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11.3. La partecipazione indiretta di Regioni e Province 
autonome alla formazione del diritto dell’Unione europea 

I principali strumenti previsti dall’ordinamento per il coinvolgimento 

delle Regioni e delle Province autonome nel procedimento per la 

formazione della posizione nazionale da sostenere a livello europeo sono 

la possibilità di trasmettere osservazioni al Governo (che però non hanno 

carattere vincolante), la possibilità di trasmettere osservazioni alle 

Camere ai fini della partecipazione alla verifica del rispetto del principio 

di sussidiarietà, il meccanismo dell’intesa in sede di Conferenza Stato-

Regioni e la riserva di esame su richiesta della Conferenza Stato-Regioni 

297.  

Per consentire un efficace utilizzo degli strumenti di partecipazione a 

disposizione delle Regioni e delle Province autonome, come già 

evidenziato nelle precedenti edizioni del Rapporto, sono previsti specifici 

obblighi di informazione a carico del Governo.  

In attuazione delle nuove regole introdotte dalla legge n. 234/2012, le 

Regioni e le Province autonome possono contare sulla segnalazione degli 

atti di maggiore rilievo e sul supporto tecnico delle relazioni delle 

amministrazioni con competenza prevalente, con conseguente 

semplificazione del lavoro interno di analisi e studio. 

Nel biennio di riferimento, ed in particolare nell’anno 2015, si è 

consolidato il meccanismo intragovernativo di programmazione e 

coordinamento delle attività di “informazione qualificata” in attuazione 

degli articoli 6, 7, 24, 25 e 26 della legge 234/2012. 

                                                             
297 Nelle materie di competenza regionale è prevista altresì la partecipazione di un 
rappresentante di ciascuna Regione e Provincia autonoma ai lavori del Comitato tecnico di 
valutazione; è prevista infine la convocazione di rappresentanti delle Regioni e delle 
Province autonome ai gruppi di lavoro istituiti nell’ambito del Comitato tecnico di 
valutazione, incaricati di preparare i lavori del medesimo Comitato, nell’ambito delle attività 
per la definizione della posizione italiana da sostenere in sede di Unione europea d’intesa 
con il Ministero degli affari esteri e con i Ministeri competenti per materia (articoli 19, 
comma 5 e 24, comma 7 della legge n. 234 del 2012). Per un primo approfondimento sugli 
strumenti di partecipazione a disposizione di Regioni e Province autonome, si rinvia alla 
precedente edizione del Rapporto. 
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La trasmissione dei progetti e delle proposte di atti dell’Unione 

europea di interesse regionale è stata assicurata dalla Segreteria del 

Comitato Interministeriale per gli affari europei (CIAE). 

Nell’anno 2014, complessivamente, la Segreteria del CIAE ha preso in 

esame un totale di n. 8525 documenti estrapolati dalla banca dati 

“Extranet-L” del Consiglio dell’Unione europea che è lo strumento 

principale della procedura per l’invio e la segnalazione degli atti 

dell’Unione europea alle Camere e alle Regioni, in attuazione dell’articolo 

6, comma 4, della legge n. 234/2012. 

Sono stati inviati e segnalati alle Camere ed alle Regioni 71 progetti di 

atti legislativi (14 direttive, 45 regolamenti e 12 decisioni) e 132 atti di 

natura non legislativa (1 libro bianco, 3 libri verdi, 87 comunicazioni e 41 

altri documenti ritenuti rilevanti). 

Alle Amministrazioni con competenza prevalente sono state inviate 71 

richieste di relazione; sono state elaborate 34 relazioni, una delle quali è 

stata trasmessa alle Regioni ed alle Province autonome ai sensi 

dell’articolo 6, co. 4, della legge 234/2012.298 

Nell’anno 2015 la Segreteria del CIAE ha preso in esame un totale di 

6651 documenti estrapolati dalla banca dati “Extranet-L” del Consiglio 

dell’Unione europea. 

Sono stati inviati e segnalati alle Camere ed alle Regioni 47 progetti di 

atti legislativi (9 direttive, 28 regolamenti e 10 decisioni) e 80 atti di 

natura non legislativa (1 libro verde, 60 comunicazioni e 19 altri 

documenti ritenuti rilevanti). 

Alle Amministrazioni con competenza prevalente sono state richieste 

relazioni con riferimento ai 47 progetti di atti legislativi; in risposta a tali 

richieste sono state elaborate 28 relazioni, 5 delle quali sono state 

trasmesse alle Regioni ed alle Province autonome.299 

                                                             
298 I dati sono estratti dalla Relazione consuntiva sulla partecipazione dell’Italia all’Unione 
europea per l’anno 2014, rinvenibile sul sito internet del Dipartimento politiche europee 
della Presidenza del Consiglio dei Ministri, www.politicheeuropee.it . 
299 I dati sono estratti dalla Relazione consuntiva sulla partecipazione dell’Italia all’Unione 
europea per l’anno 2015, rinvenibile sul sito internet del Dipartimento politiche europee 
della Presidenza del Consiglio dei Ministri, www.politicheeuropee.it . 
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11.3.1. Le norme regionali di procedura per la partecipazione ed i 

regolamenti interni delle Assemblee: la definizione dei rapporti tra 

Giunte e Consigli. 

Il quadro normativo in materia di partecipazione regionale al processo 

decisionale europeo, come già illustrato nelle precedenti edizioni del 

Rapporto, è integrato da interventi dei legislatori regionali che hanno 

definito a livello territoriale le procedure più coerenti con ciascun sistema 

organizzativo. 

La normativa regionale ha favorito un’evoluzione delle modalità 

organizzative interne verso un modello che prevede un maggiore 

coinvolgimento delle Assemblee regionali; tuttavia, anche se non 

mancano casi in cui si prevede una posizione comune di Consiglio e 

Giunta300, in considerazione dei tempi di azione particolarmente ristretti, 

gran parte delle funzioni continuano ad essere esercitate dagli esecutivi 

regionali, tenendo conto degli indirizzi delle Assemblee301. 

Lo strumento più utilizzato per la regolamentazione delle procedure 

regionali di partecipazione sia alla fase ascendente che a quella 

discendente è la legge organica di procedura, adottata dalla maggior parte 

delle Regioni302. 

                                                             
300 In alcuni casi si prevede che la formulazione delle osservazioni debba avvenire d’intesa 
tra Giunte e Consigli (Abruzzo, Basilicata, Calabria, Marche, Molise, Puglia e Veneto; ora 
anche Lazio e Umbria). 
301 Gli interventi dei legislatori regionali hanno definito il ruolo delle Assemblee 
riconoscendogli poteri di indirizzo e controllo nei confronti delle Giunte che, nella maggior 
parte dei casi, sono obbligate ad assicurare una costante informazione sull’attività svolta. 
Nel periodo di riferimento segnalano l’esame del Programma di lavoro della Commissione 
e l’approvazione di una risoluzione recante indirizzi relativi alla partecipazione al processo 
decisionale europeo le Regioni Abruzzo, Calabria, Emilia-Romagna, Lazio, Lombardia, 
Sicilia, la Provincia autonoma di Trento; le Regioni Emilia-Romagna e Lombardia 
segnalano altresì specificamente casi di esame di proposte normative europee da parte 
dell’Assemblea legislativa con la conseguente approvazione di atti di indirizzo alla Giunta.  
302 In molti casi (tra cui Emilia-Romagna, Friuli-Venezia Giulia, Liguria, Marche, Umbria, 
Abruzzo, Lombardia, Puglia) le leggi di procedura concorrono con i regolamenti interni 
delle Assemblee a disciplinare le modalità di partecipazione alla fase di formazione del 
diritto dell’Unione europea e, in particolare, le funzioni del Consiglio e della Giunta, 
l’organizzazione interna per la trattazione delle questioni attinenti ai rapporti regionali con 
l’Unione europea e gli strumenti di raccordo tra Giunta e Consiglio.  
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Nel periodo di riferimento sono state approvate nuove leggi di 

procedura dalle Regioni Umbria e Lazio, nonché dalle Province 

autonome di Trento e Bolzano303; risultano altresì alcuni interventi di 

modifica di leggi regionali di procedura di seconda generazione, segnalati 

dalle Regioni Abruzzo, Lombardia e Valle d’Aosta.304 

Con riferimento alla fase ascendente, la legge della Regione Umbria305 

prevede una sinergia tra Giunta e Consiglio nella definizione della 

posizione regionale, con specifici obblighi di informazione a carico della 

Giunta; affida inoltre all’assemblea legislativa un ampio potere di 

indirizzo, cui corrisponde un onere di motivazione a carico della Giunta 

in caso di mancato rispetto delle indicazioni ricevute. 

Le osservazioni sui progetti di atti normativi europei, di cui all’articolo 

24 comma 3 della legge 234/2012, sono approvate d’intesa tra Giunta e 

Consiglio su proposta della Giunta e sono poi trasmesse dalla Giunta. In 

caso di mancato raggiungimento dell’intesa, la Giunta può comunque 

procedere alla trasmissione delle osservazioni; allo stesso modo, nel 

diverso caso in cui manchi la proposta della Giunta, l’assemblea regionale 

può proporre proprie osservazioni chiedendone la trasmissione da parte 

della Giunta. 

La legge della Regione Umbria, opportunamente, dedica altresì 

specifica attenzione al controllo di sussidiarietà ed alla partecipazione al 

dialogo politico: il controllo del principio di sussidiarietà è affidato al 

Consiglio regionale, prevedendo che le osservazioni siano trasmesse alla 

Giunta, alle Camere ed alla Conferenza dei Presidenti delle assemblee 

legislative delle regioni e delle province autonome; la partecipazione al 

dialogo politico è affidata alla Giunta ed al Consiglio che nell’ambito 

delle rispettive competenze possono trasmettere alle Camere ogni 
                                                             
303 La legge di procedura approvata dalla Provincia autonoma di Bolzano (LR 14/2015) ha 
ad oggetto prevalentemente la disciplina dell’adeguamento dell’ordinamento regionale a 
quello europeo. 
304 Le Regioni Sardegna e Puglia segnalano che è in corso l’esame di disegni di legge di 
modifica delle rispettive leggi di procedura, per l’adeguamento al mutato contesto 
normativo di riferimento in materia di partecipazioni delle Regioni al processo decisionale 
europeo. 
305 LR 11/2014 recante “Disposizioni sulla partecipazione della Regione Umbria alla 
formazione e all’attuazione della normativa e delle politiche dell’Unione europea – 
Disciplina dell’attività internazionale della Regione”. 



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE 

203 

documento utile. Rileva sottolineare che l’articolo dedicato al dialogo 

politico prevede un riferimento alle osservazioni ed alle proposte 

formulate dagli enti locali, che devono essere adeguatamente considerate 

dalla Giunta e dal Consiglio. 

La legge della Regione Lazio306, in coerenza con il modello 

organizzativo ormai più diffuso, prevede un’ampia collaborazione tra 

Giunta e Consiglio; al Consiglio è affidato il potere di indirizzo in 

particolare con riferimento alla individuazione degli atti di interesse 

regionale ai fini della partecipazione della Regione alla formazione degli 

atti dell’Unione europea. 

Le osservazioni sui progetti di atti normativi europei, di cui all’articolo 

24 comma 3 della legge 234/2012, sono approvate d’intesa tra Giunta e 

Consiglio su proposta della Giunta; anche in questo caso sono poi 

trasmesse dalla Giunta. L’approvazione della risoluzione consiliare è 

affidata alla Commissione competente per gli affari europei, o alle altre 

commissioni competenti per le singole materie; è comunque consentito 

alla Giunta di procedere alla trasmissione delle osservazioni in caso di 

inerzia delle Commissione consiliari competenti. In assenza della 

proposta della Giunta regionale, le osservazioni possono essere 

presentate dai singoli consiglieri, ma devono poi essere approvate dalla 

Commissione ed inviate dalla Giunta. E’ previsto altresì un meccanismo 

di urgenza che consente al Presidente della Regione, previa deliberazione 

della Giunta regionale, di formulare le osservazioni dandone comunque 

comunicazione alla commissione consiliare permanente competente in 

materia di affari europei. Le osservazioni sono trasmesse al Presidente 

del Consiglio dei ministri o al Ministro per gli affari europei, dandone 

immediata comunicazione alle Camere, alla Conferenza delle regioni e 

delle province autonome, e alla Conferenza dei presidenti delle assemblee 

legislative delle regioni e delle province autonome. 

Anche la Regione Lazio dedica un articolo ad hoc al controllo di 

sussidiarietà: l’esame dei progetti di atti europei è affidato alle 

commissioni consiliari competenti per materia che provvedono 

                                                             
306 LR 1/2015, recante “Disposizioni sulla partecipazione alla formazione e attuazione della 
normativa e delle politiche dell’Unione europea e sulle attività di rilievo internazionale della 
Regione Lazio”. 
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direttamente alla trasmissione della risoluzione contenente gli esiti della 

valutazione alla Conferenza dei Presidenti delle assemblee legislative delle 

regioni e delle province autonome, ed alla Giunta.  

Le leggi di procedura approvate dalle Regioni Umbria e Lazio 

prevedono una clausola valutativa sullo stato di attuazione delle leggi e 

delle procedure ivi previste, anche al fine di evidenziare eventuali criticità 

del modello organizzativo regionale; si tratta di uno strumento utile 

anche per evitare ritardi in sede di prima attuazione.307 

Inoltre, dedicano specifica attenzione all’informazione e 

partecipazione dei cittadini, degli enti locali e degli altri soggetti pubblici 

e privati, anche nell’ambito della sessione europea. 

La legge della Provincia autonoma di Trento308 prevede forme e 

strumenti di raccordo tra Giunta e Consiglio per la partecipazione alla 

formazione degli atti dell’Unione europea; tuttavia, delinea un modello 

con ruolo prevalente della Giunta, sebbene al Consiglio sia riconosciuta 

la possibilità di approvare atti di indirizzo alla Giunta per la 

partecipazione della Provincia al processo decisionale europeo. Al 

Consiglio è invece affidata la verifica del rispetto del principio di 

sussidiarietà in relazione ai progetti di atti dell’Unione europea nelle 

materie di competenza della Provincia; le risoluzioni del Consiglio 

contenenti l’esito della verifica sono trasmesse ai soggetti indicati 

nell’articolo 25 della legge 234/2012 ed al Comitato delle Regioni. 

Contiene altresì un articolo rubricato “Partecipazione della società 

civile” per il coinvolgimento delle parti sociali e delle categorie produttive 

nelle decisioni relative alla formazione della Provincia sugli atti 

dell’Unione europea di loro specifico interesse.  

Le leggi approvate dalle Regioni Lombardia309 e Valle d’Aosta310 

modificano le rispettive leggi di procedura adeguandole al mutato quadro 

                                                             
307 Entrambe le leggi di procedura contengono inoltre un articolo specificamente dedicato 
alla materia degli aiuti di Stato in attuazione dell’articolo 45 della legge 234/2012. 
308 LP 2/2015, recante “Attività della Provincia nell’ambito dell’Unione europea, rapporti 
interregionali e cooperazione territoriale”. 
309 LR Lombardia 14/2014, recante “Modifiche alla legge regionale 21 novembre 2011, n. 
17 (Partecipazione della Regione Lombardia alla formazione e attuazione del diritto 
dell’Unione europea). Legge comunitaria regionale 2014 (Legge europea regionale 2014) - 
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normativo nazionale ed europeo, con particolare riferimento alla 

successione dell’Unione europea alla Comunità europea di cui all’articolo 

1 del Trattato sull’Unione europea; introducono altresì alcuni elementi di 

novità per il miglioramento dei rispettivi modelli organizzativi interni. 

Per quanto attiene alla partecipazione regionale alla fase ascendente del 

processo decisionale europeo, la legge approvata dalla Regione 

Lombardia, rispetto a quella precedente, semplifica la procedura per 

l’approvazione delle osservazioni sulla conformità al principio di 

sussidiarietà dei progetti di atti europei, introducendo la possibilità di 

approvarle anche in commissione consiliare.  

La legge approvata dalla Regione Valle d’Aosta introduce un articolo 

specificamente dedicato alla verifica del rispetto del principio di 

sussidiarietà da parte del Consiglio e una ricognizione puntuale delle 

modalità con cui la Regione concorre alla definizione della posizione 

italiana da sostenere nei negoziati a livello europeo. 

La legge approvata dalla Regione Abruzzo sostituisce invece quella 

precedente, già oggetto di manutenzione.  

La nuova legge di procedura sottolinea anzitutto che la Regione 

promuove la conoscenza dell’attività dell’Unione europea presso gli enti 

locali e i soggetti della società civile regionale e ne favorisce la 

partecipazione ai programmi e progetti promossi dall’Unione europea.  

Poi, regola i rapporti tra Consiglio e Giunta: riprendendo il modello 

organizzativo già sperimentato, affida al Consiglio la programmazione 

delle attività all’esito dell’esame del Programma di lavoro della 

Commissione europea e della relazione sullo stato di conformità 

dell’ordinamento regionale a quello europeo; sotto il profilo 

organizzativo interno, rinvia a successivi atti da adottare con l’obiettivo 

                                                                                                                                                                                   

Disposizioni per l’adempimento degli obblighi della Regione Lombardia derivanti 
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea: attuazione della Direttiva 2005/36/CE, 
della Direttiva 2006/123/CE, della Direttiva 2011/92/UE, della Direttiva 2009/147/CE, 
della Direttiva 2011/36/UE e della Direttiva 2011/93/UE”. 
310 LR Valle d’Aosta 32/2014, recante “Disposizioni per l’adempimento degli obblighi della 
Regione autonoma Valle d’Aosta derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea 
(legge europea regionale 2014). Modificazioni di leggi regionali in attuazione di obblighi 
derivanti dall’ordinamento europeo”. 
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di favorire il più efficace raccordo tra le strutture esistenti all’interno della 

Regione, nonché tra queste e le analoghe strutture a livello nazionale ed 

europeo. 

Con riferimento alla partecipazione alla formazione degli atti normativi 

europei, conferma il ruolo del Consiglio sia con riferimento 

all’approvazione delle osservazioni di merito sui progetti di atti europei, 

sia con riferimento al controllo di sussidiarietà; conferma altresì il ruolo 

di indirizzo anche con riferimento alla individuazione degli atti di 

interesse regionale ed alla programmazione delle attività riferite alla 

partecipazione alla formazione ed attuazione del diritto europeo. 

Sotto il profilo procedurale, prevede che le osservazioni di merito sui 

progetti di atti europei sono approvate su proposta della Giunta o di 

ciascun consigliere; le risoluzioni sulla verifica del rispetto del principio di 

sussidiarietà sono invece approvate dalla commissione consiliare 

competente in materia di politiche europee, secondo quanto previsto dal 

regolamento interno.  

Gli esiti della verifica sono approvati con risoluzione trasmessa alla 

Giunta regionale, alle Camere, al Comitato delle Regioni, nonché alla 

Conferenza dei presidenti delle assemblee legislative delle regioni e delle 

province autonome. 

Con la medesima procedura la Regione partecipa altresì alle iniziative 

delle Camere nell’ambito del dialogo politico con le istituzioni 

dell’Unione europea di cui all’articolo 9 della legge 234/2012.311  

Nel periodo di riferimento si registra inoltre l’entrata in vigore dello 

Statuto della Regione Molise e la modifica dei regolamenti consiliari nelle 

Regioni Lombardia, Toscana e Friuli Venezia Giulia. 

Lo Statuto della Regione Molise dedica alla materia dell’Unione 

europea un articolo, affidando alla Giunta la partecipazione della Regione 

                                                             
311 La nuova legge della Regione Abruzzo introduce altresì alcune modifiche riferite alla 
materia degli aiuti di Stato, per cui prevede un articolo specificamente dedicato alle 
procedure di recupero, in attuazione dell’articolo 48 comma 3 della legge 234/2012; 
disciplina altresì le attività di notifica dei progetti di atti normativi che subordinano l’accesso 
ad un attività di servizi o il suo esercizio al rispetto di nuovi requisiti ai sensi e nei casi di cui 
alla direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 12 dicembre 2006, 
come attuata dalla legislazione statale. 
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alle decisioni dirette alla formazione degli atti normativi europei, nel 

rispetto degli indirizzi impartiti dal Consiglio regionale. 

Le modifiche ed integrazioni dei regolamenti consiliari, 

prevalentemente, hanno ad oggetto l’adeguamento al mutato contesto 

normativo.  

Nel caso della Regione Friuli Venezia Giulia, le modifiche al 

Regolamento interno del Consiglio riguardano anche i profili 

organizzativi interni. 

Viene introdotta la sessione europea come momento di 

programmazione delle attività regionali e alcuni elementi di 

semplificazione delle procedure interne: segnatamente, vengono affidati 

alla V Commissione consiliare permanente il compito di adottare 

risoluzioni per definire indirizzi alla giunta regionale, e quello di 

formulare le osservazioni sui progetti di atti dell’Unione europea. Alla V 

Commissione consiliare permanente è affidato altresì il compito di 

procedere alla verifica del rispetto del principio di sussidiarietà, con 

riferimento ai progetti di atti normativi europei di interesse regionale, e di 

comunicare eventuali osservazioni alle Camere ed alla Conferenza dei 

presidenti delle assemblee legislative delle regioni e delle province 

autonome.  

11.4. Casi di effettiva partecipazione  

Con riguardo alla fase ascendente diretta, nel periodo di riferimento si 

registra un caso di designazione di un esperto regionale ai fini della 

partecipazione alle attività dei gruppi di lavoro e dei comitati del 

Consiglio e della Commissione europea.312 

Con riferimento invece al contributo regionale alla formazione della 

posizione nazionale da sostenere a livello europeo, risultano alcuni casi di 

invio di osservazioni ai sensi dell’articolo 24, co. 3, della legge 234/2012: 

in particolare, per l’anno 2014, le Regioni Emilia-Romagna e Friuli 

                                                             
312 Designazione esperto per la partecipazione al Comitato europeo degli esperti delle 
malattie rare (EUCERD) della Commissione europea (Acquisizione ai sensi dell’articolo 3, 
comma 2, dell’accordo n. 2537 del 16 marzo 2006. Repertorio n. 55/CSR del 15 maggio 2014). 
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Venezia Giulia segnalano tre casi di invio di osservazioni313; per l’anno 

2015, la Regione Lombardia segnala quattro casi di invio di osservazioni, 

le Regioni Abruzzo e Emilia-Romagna tre.  

Le osservazioni sono relative ad una pluralità di atti riferiti a diverse 

materie; secondo quanto previsto dalla legge 234/2012 sono state 

trasmesse alle amministrazioni con competenza prevalente nelle materie 

oggetto dell’attenzione regionale, al fine di tenerne conto nella 

definizione della posizione nazionale. 

Anche per il periodo di riferimento, pur non essendovi stato alcun 

caso di consultazione delle Camere per la valutazione del rispetto del 

principio di sussidiarietà, alcune Assemblee legislative regionali hanno 

comunque trasmesso di propria iniziativa osservazioni al Parlamento ai 

sensi dell’articolo 6 del Protocollo n. 2 allegato al Trattato di Lisbona: per 

l’anno 2014 la Regione Lombardia segnala due casi, le Regioni Emilia-

Romagna e Abruzzo un caso; per l’anno 2015, segnalano un caso le 

Regioni Lombardia e Friuli Venezia Giulia.314 

Risultano, inoltre, ulteriori forme di partecipazione alla fase ascendente 

del processo decisionale europeo: le Regioni Lombardia e Marche 

segnalano rispettivamente un caso di invio di osservazioni alle Camere 

nell’ambito del dialogo politico di cui all’articolo 9 della legge 234/2012; 

le Regioni Abruzzo, Emilia-Romagna, Lombardia e Marche segnalano di 

avere approvato risoluzioni nell’ambito della partecipazione ad alcune 

consultazioni pubbliche promosse dalla Commissione europea. 

Si registra infine una richiesta di convocazione della Conferenza Stato-

Regioni per il raggiungimento dell’intesa prevista dall’articolo 24, co. 4, 

della legge 234/2012: l’iniziativa è stata assunta nell’anno 2014 dalla 
                                                             
313 Le risoluzioni segnalate dalla Regione Emilia-Romagna approvate nell’anno 2014 danno 
attuazione agli indirizzi per la fase ascendente formulati dall’Assemblea legislativa in esito 
alla sessione europea 2013, mentre con riferimento alla fase ascendente, non è stata data 
attuazione agli indirizzi formulati nella sessione europea 2014 a causa del termine anticipato 
della IX Legislatura regionale; di conseguenza non sono state approvate risoluzioni sulle 
iniziative segnalate dall’Assemblea legislativa regionale per l’anno 2014. Hanno segnalato la 
medesima circostanza le Regioni Abruzzo e Lombardia. 
314 Alcune delle risoluzioni segnalate dalle Regioni Emilia-Romagna e Lombardia hanno ad 
oggetto sia l’esame nel merito delle proposte di atti europei trasmessi alle Regioni, sia la 
verifica del rispetto del principio di sussidiarietà e sono state inviate sia ai sensi dell’articolo 
24, comma 3, della legge 234/2012, che ai sensi dell’articolo 25 della medesima legge. 
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Conferenza delle Regioni in merito alla Comunicazione europea sulla 

“Strategia europea per una maggiore crescita e occupazione nel turismo 

costiero e marittimo” (COM (2014) 86 final) ed alla Proposta di 

Raccomandazione del Consiglio relativa a “Principi europei della Qualità 

del Turismo” (COM (2014) 85 def); la Conferenza delle Regioni ha fatto 

espressamente proprie le osservazioni formulate dalla Regione Emilia-

Romagna con una risoluzione che è stata allegata alla richiesta di 

convocazione della Conferenza Stato-Regioni in sessione europea.315 

Si tratta del primo caso di ricorso allo strumento dell’intesa in 

Conferenza Stato-Regioni, anche se non è seguito il confronto per 

l’eventuale apposizione della riserva di esame in sede di disamina dell’atto 

da parte del Consiglio dell’Unione europea (Consiglio).316  

11.5. L’attuazione delle politiche europee da parte di Regioni e 
Province autonome (c.d. “fase discendente”) 

11.5.1. Le leggi regionali sulle procedure per l’attuazione del diritto 

europeo 

Le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, nelle materie 

di loro competenza, “provvedono all’attuazione e all’esecuzione degli atti 

dell’Unione europea, nel rispetto delle norme di procedura stabilite da 

legge dello Stato, che disciplina le modalità di esercizio del potere 

                                                             
315 Secondo quanto previsto dall’articolo 24 della legge 234/2012, nel caso in cui il progetto 
di atto in discussione incida su materie affidate alla competenza regionale, su richiesta di 
una o più Regioni o Province autonome, il Governo convoca la Conferenza Stato-Regioni 
al fine del raggiungimento di una intesa ai sensi dell’art. 3 del Dlgs. 281/1997; in tal caso, su 
richiesta della Conferenza Stato-Regioni, il Governo appone una riserva di esame in sede di 
disamina dell’atto da parte del Consiglio dell’Unione europea (Consiglio), dandone 
comunicazione alla stessa. L’intesa in sede di Conferenza permanente per i rapporti fra lo 
Stato, le Regioni e le Province autonome si intende comunque raggiunta decorsi trenta 
giorni dalla convocazione; allo stesso modo, dopo trenta giorni dalla comunicazione della 
apposizione della riserva di esame, il Governo può procedere anche in mancanza della 
pronuncia della Conferenza Stato-Regioni (art. 24, commi 4 e 5 della legge 234/2012). 
316 La Regione Emilia-Romagna segnala che non è stato dato seguito alla richiesta di intesa, 
e che nell’Allegato II del programma di lavoro della Commissione europea per il 2015 la 
Proposta di raccomandazione del Consiglio relativa ai principi europei del turismo è 
segnalata tra quelle ritirate in quanto “la proposta si è scontrata con una minoranza di blocco in seno 
al Consiglio”. 
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sostitutivo in caso di inadempienza” (articolo 117 della Costituzione, 

comma quinto); concorrono dunque con lo Stato nell’assicurare 

l’adeguamento dell’ordinamento nazionale al diritto europeo.317 

Allo Stato è comunque consentito di provvedere al recepimento della 

normativa europea anche nelle materie di competenza regionale, per 

evitare sanzioni in caso di inerzia delle Regioni; tuttavia la normativa 

statale, che entra in vigore solo alla scadenza del termine indicato 

nell’atto da recepire, cessa di avere efficacia dalla data di entrata in vigore 

della normativa regionale di attuazione.318 

In caso di inadempimento agli obblighi europei, l’articolo 43 della 

legge 234/2012 prevede comunque il diritto di rivalsa dello Stato nei 

confronti degli enti inadempienti. 

Le Regioni, nel rispetto della legge statale, si sono dotate a loro volta di 

strumenti interni per evitare ritardi o inadempimenti nel recepimento del 

diritto europeo nelle materie di loro competenza. 

Molte Regioni, più dei due terzi del totale, riprendendo il modello 

previsto a livello nazionale, hanno previsto la possibilità di fare ricorso ad 

una legge annuale di adeguamento al diritto europeo, disciplinata da 

apposite leggi regionali di procedura e denominata in maniera non 

sempre omogenea dalle singole Regioni; le altre, continuano ad avvalersi 

di leggi settoriali e provvedimenti amministrativi, peraltro utilizzati anche 

dalle Regioni che hanno optato per la legge annuale di adeguamento al 

diritto europeo.  

                                                             
317 Per un primo approfondimento sugli strumenti di partecipazione a disposizione di 
Regioni e Province autonome, si rinvia alla precedente edizione del Rapporto. 
318 Come è noto lo Stato è l’unico responsabile in caso di inadempimento agli obblighi 
derivanti all’Italia dall’appartenenza all’Unione europea: il potere sostitutivo dello Stato è 
regolato dagli articoli 40, co. 3 e 41, co. 1 della legge n. 234/2012. La normativa statale 
mette al riparo da violazioni del termine di recepimento degli atti europei, senza ledere 
l’autonomia regionale; l’intervento statale si configura infatti come suppletivo, ma cedevole. 
Con riferimento ai casi di attuazione urgente di provvedimenti europei, gli articoli 37 e 41 
della legge 234/2012 prevedono una procedura straordinaria, rispettivamente per le materie 
di competenza statale e per le materie di competenza regionale. 
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Alle regioni che prevedono la legge europea annuale, nel periodo di 

riferimento, si sono aggiunte Lazio, Umbria, Valle d’Aosta e la Provincia 

autonoma di Bolzano.319  

Le leggi regionali approvate nel periodo di riferimento, tra gli 

strumenti per l’attuazione degli obblighi europei, prevedono inoltre 

“misure urgenti” con riferimento ai casi eccezionali dettati dalla possibile 

scadenza dei termini in un momento precedente alla data prevista per 

l’entrata in vigore delle leggi annuali. 

La legge della Regione Lazio, con riferimento a tali casi, affida al 

Presidente della Regione il compito di adottare le misure amministrative 

urgenti e provvisorie di salvaguardia e di primo adeguamento agli atti 

europei immediatamente precettivi; nel caso si renda necessario 

intervenire con legge, e non sia possibile inserire le misure necessarie 

nella legge regionale europea, prevede la possibilità di fare ricorso ad una 

legge ad hoc che reca nel titolo “Legge regionale di adeguamento agli 

obblighi europei”, da approvarsi entro data certa indicata nella relazione 

di trasmissione del disegno di legge all’assemblea legislativa.  

11.5.2. I casi effettivi di attuazione regionale del diritto europeo 

Per l’attuazione del diritto europeo a livello regionale, nel periodo di 

riferimento, risulta che è stata approvata la legge di adeguamento 

periodico (c.d. legge europea regionale) dalle Regioni Abruzzo320, Emilia-

Romagna321, Lombardia322 e Valle d’Aosta323.  

                                                             
319 La legge della Provincia autonoma di Bolzano prevede una disposizione originale 
secondo cui “gli atti di recepimento di direttive dell’Unione europea non possono prevedere l’introduzione 
o il mantenimento di livelli di regolamentazione superiori a quelli richiesti dalle direttive stesse”; prevede 
inoltre che “sono fatte salve le misure in materia di tutela delle minoranze linguistiche e per la 
salvaguardia di specifici interessi provinciali”. Si segnala che anche lo Statuto della Regione Molise 
contiene un riferimento alla legge annuale come strumento di adeguamento periodico al 
diritto europeo. La legge della Provincia autonoma di Trento, pure approvata nel periodo di 
riferimento, non prevede invece tale strumento e si limita a rinviare agli strumenti 
tradizionali di adeguamento al diritto europeo. 
320 Per l’anno 2014, LR 55/2013, recante “Disposizioni per l'adempimento degli obblighi 
della Regione Abruzzo derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione Europea. 
Attuazione della direttiva 2009/128/CE e della direttiva 2007/60/CE e disposizioni per 
l'attuazione del principio della tutela della concorrenza, Aeroporto d'Abruzzo, e 
Disposizioni per l'organizzazione diretta di eventi e la concessione di contributi (Legge 
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Dai dati comunicati dalle singole Regioni, integrati con quelli riportati 

nelle Relazioni consuntive sulla partecipazione dell’Italia all’Unione 

europea negli anni 2014 e 2015, risulta altresì che nel periodo di 

riferimento le Regioni continuano a fare ricorso ai tradizionali strumenti 

di attuazione del diritto europeo.324  

                                                                                                                                                                                   

europea regionale 2013)”. Per l’anno 2015, LR 22/2015 recante “Disposizioni per 
l'adempimento degli obblighi della Regione Abruzzo derivanti dall'appartenenza dell'Italia 
all'Unione Europea. Disposizioni per l'attuazione della direttiva 2012/12/UE, della 
direttiva 2002/89/CE, della direttiva 2000/60/CE, della direttiva 92/43/CEE, per 
l'applicazione del regolamento (UE) n. 702/2014 e del regolamento (UE) n. 651/2014, 
nonché per l'attuazione della comunicazione della Commissione Europea COM (2008) 394 
e della comunicazione della Commissione Europea COM (2011) 78. (Legge europea 
regionale 2015)”. 
321 Per l’anno 2014, LR 7/2014 recante “Legge comunitaria regionale per il 2014”. Per 
l’anno 2015, LR 9/2015 recante (legge comunitaria regionale per il 2015).  
322 Per l’anno 2014, LR 14/2014 recante “Modifiche alla legge regionale 21 novembre 2011, 
n. 17 “Partecipazione della Regione Lombardia alla formazione e attuazione del diritto 
dell’Unione Europea”. Legge comunitaria regionale per il 2014 (Legge europea regionale 
2014) – Disposizioni per l’adempimento degli obblighi della Regione Lombardia derivanti 
dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea: attuazione della Direttiva 2005/36/CE, 
della Direttiva 2006/123/CE, della Direttiva 2011/92/UE, della Direttiva 2009/147/CE, 
della Direttiva 2011/36/UE e della Direttiva 2011/93/UE”. Per l’anno 2015, LR 8/2015 
recante “Legge europea regionale 2015. Disposizioni per l'adempimento degli obblighi della 
Regione Lombardia derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea”.  
323 Per l’anno 2014, LR 7/2014, recante “Disposizioni per l’adempimento degli obblighi 
della Regione autonoma Valle d’Aosta derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione 
europea (Legge europea regionale 2014). Modificazioni di leggi regionali in attuazione di 
obblighi derivanti dall’ordinamento europeo”. Per l’anno 2015, LR 13/2015 recante 
“Disposizioni per l'adempimento degli obblighi della Regione autonoma Valle d'Aosta 
derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione europea. Attuazione della direttiva 
2006/123/CE, relativa ai servizi nel mercato interno (direttiva servizi), della direttiva 
2009/128/CE, che istituisce un quadro per l'azione comunitaria ai fini dell'utilizzo 
sostenibile dei pesticidi, della direttiva 2010/31/UE, sulla prestazione energetica nell'edilizia 
e della direttiva 2011/92/UE, concernente la valutazione dell'impatto ambientale di 
determinati progetti pubblici e privati (Legge europea regionale 2015)”. 
324 I dati sull’effettiva attuazione del diritto europeo da parte delle Regioni sono ricavati 
dalle risposte delle singole Regioni al questionario predisposto annualmente per 
l’elaborazione dei Rapporti sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea, e dalle 
Relazioni consuntive sulla partecipazione dell’Italia all’Unione europea riferita agli anni 
2014 e 2015, presentate ai sensi dell’articolo 13 della legge 234/2012 (pubblicata sul sito 
internet del Dipartimento per le politiche europee).  
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Segnatamente, per l’anno 2014, sono state segnalate disposizioni 

inserite in leggi settoriali325, come segue: 4 della Regione Emilia-

Romagna, 4 della Regione Lombardia (cui si aggiungono singole 

disposizioni inserite nella legge di assestamento del bilancio), 2 della 

Regione Lazio, 1 della Regione Friuli Venezia Giulia, 4 della Provincia 

autonoma di Bolzano.  

Nel medesimo anno, con riferimento agli strumenti di attuazione 

diversi dalla legge (regolamenti, deliberazioni di Giunta, decreti del 

Presidente), sono stati segnalati i seguenti provvedimenti regionali: 45 

deliberazioni della Giunta della Regione Emilia-Romagna (cui si 

aggiungono un decreto presidenziale e diverse determinazioni 

dirigenziali); 7 deliberazioni della Giunta della Regione Lazio; 9 

deliberazioni della Giunta della Regione Liguria; 31 deliberazioni della 

Giunta della Provincia autonoma di Bolzano (cui si aggiungono due 

decreti presidenziali); 20 deliberazioni della Giunta della Provincia 

autonoma di Trento; 7 decreti del Presidente e 3 deliberazioni della 

Giunta della Regione Friuli Venezia Giulia (cui si aggiunge una 

determinazione dirigenziale); 4 deliberazioni della Giunta della Regione 

Sardegna; 6 deliberazioni della Giunta della Regione Toscana (riferite alla 

medesima direttiva europea).326 

Per l’anno 2015, sono state segnalate disposizioni inserite in leggi 

settoriali, come segue: 6 della Regione Abruzzo, 5 della Regione Emilia-

Romagna, 2 della Provincia autonoma di Bolzano. 

Nel medesimo anno, con riferimento agli strumenti di attuazione 

diversi dalla legge (regolamenti, deliberazioni di Giunta, decreti del 

Presidente), sono stati segnalati i seguenti provvedimenti regionali: 1 

regolamento della Regione Emilia-Romagna; 92 deliberazioni della 

Giunta della Regione Emilia-Romagna; 5 deliberazioni della Giunta della 

                                                             
325 In molti casi solo alcuni articoli delle leggi indicate dalle Regioni sono riferiti 
all’attuazione del diritto europeo, come correttamente precisato da alcune Regioni nel 
rispondere al questionario (tra cui ad esempio l’Emilia-Romagna, sempre particolarmente 
disponibile alla condivisione dei dati).  
326 Per una corretta valutazione dei dati, si osserva che le deliberazioni di Giunta sono 
prevalentemente atti connessi all’attuazione del diritto europeo e non atti di recepimento in 
senso proprio; in molti casi si tratta di provvedimenti di programmazione, definizione linee 
guida, modulazione o assegnazione dei finanziamenti per progetti o misure specifiche.  
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Regione Lazio; 27 deliberazioni della Giunta della Regione Lombardia 

(cui si aggiungono diverse determinazioni dirigenziali); 3 decreti del 

Presidente e 4 deliberazioni della Giunta della Regione Friuli Venezia 

Giulia; 8 deliberazioni della Giunta della Regione Sardegna; 2 

deliberazioni della Giunta della Regione Umbria; 36 deliberazioni della 

Giunta della Provincia autonoma di Bolzano (cui si aggiungono tre 

decreti presidenziali); 17 deliberazioni della Giunta della Provincia 

autonoma di Trento. 

Nessuna Regione dichiara di avere adottato atti sostitutivi della 

disciplina statale cedevole.  

Risulta infine un primo caso di esercizio del diritto di rivalsa da parte 

dello Stato per violazione del diritto europeo, ai sensi dell’articolo 43 

della legge 234/2012, nei confronti della Regione Friuli Venezia Giulia.327  

11.6. Profili organizzativi interni 

Sotto il profilo dell’organizzazione interna, anche nel periodo di 

riferimento, si registra una tendenza alla diminuzione delle Commissioni 

consiliari, rinunciando ad una Commissione ad hoc per i rapporti con 

l’Unione europea. 

Sul punto, la Provincia autonoma di Bolzano segnala che è stato 

deciso di non istituire una commissione legislativa permanente 

competente in materia di affari europei; la competenza in materia di 

rapporti con l’Unione europea è stata affidata alla prima commissione 

consiliare, mentre i disegni di legge attuativi e di esecuzione degli atti 

                                                             
327 L’esercizio del diritto di rivalsa è riferito alla sentenza della Corte di Giustizia del 26 
aprile 2007 (causa C-135/05), con cui l’Italia è stata condannata per non aver adottato tutti i 
provvedimenti necessari per adempiere agli obblighi di cui alle direttive 75/442, 91/689 e 
1999/31 relative ai rifiuti pericolosi e alle discariche di rifiuti. Dai dati disponibili risulta che 
potrebbero seguire altri casi di esercizio del diritto di rivalsa dello Stato nei confronti delle 
Regioni per violazioni connesse alla predetta sentenza della Corte di Giustizia. Risulta 
altresì la possibilità di ulteriori casi riferiti alle sanzioni comminate all’Italia con la sentenza 
della Corte di Giustizia del 2/12/2014 (causa C-196/2013), riferita ancora a violazioni in 
tema di discariche abusive ed incontrollate. Il fenomeno delle discariche abusive, oggetto di 
contestazione, riguarda diverse Regioni; le sanzioni incideranno sui diversi territori tenendo 
conto delle singole situazioni, da accertare. Sebbene al momento non risultino altre 
richieste, si possono prevedere altri casi di esercizio del diritto di rivalsa da parte dello 
Stato. 
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europei sono assegnati alle commissioni consiliari competenti per 

materia. 

Il Consiglio regionale della Toscana segnala invece l’istituzione della 

commissione istituzionale politiche dell’Unione europea e affari 

internazionali che si è insediata il giorno 9 settembre 2015. 

Ancora con riferimento alla organizzazione interna, rileva sottolineare 

che le leggi regionali di procedura approvate nel periodo di riferimento 

prevedono una sessione di lavoro dedicata alla programmazione delle 

attività di partecipazione regionale alla formazione ed attuazione degli atti 

dell’Unione europea (sessione europea).  

Sotto il profilo operativo, quasi tutte le Regioni segnalano di avere 

dedicato una o più sessioni di lavoro alla materia dei rapporti con 

l’Unione europea; sono in aumento quelle che segnalano di avere fatto 

ricorso alla sessione europea, come previsto dalla normativa interna. 

11.7. Considerazioni conclusive 

I dati rilevati confermano una crescente attenzione delle Regioni e 

delle Province autonome al tema dei rapporti con l’Unione europea. 

Le leggi regionali di procedura approvate nel periodo di riferimento, 

come pure gli interventi di manutenzione di quelle vigenti, hanno 

valorizzato opportunamente l’esperienza maturata dalle Regioni più 

costanti nella partecipazione al processo decisionale europeo. 

Sembra delinearsi una tendenza all’omogeneità dei modelli 

organizzativi interni, in particolare con riferimento ad alcuni elementi di 

notevole rilevanza strategica. 

In particolare, sotto il profilo organizzativo, si segnala la scelta 

condivisa di prevedere come momenti centrali per la pianificazione delle 

attività regionali l’analisi del Programma di lavoro della Commissione 

europea, con riferimento alla partecipazione alla fase ascendente, e 

l’analisi della relazione sullo stato di conformità dell’ordinamento 

regionale a quello europeo, con riferimento all’individuazione degli 

indirizzi per l’adeguamento dell’ordinamento regionale. 
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Sotto il profilo procedurale, si segnala la scelta di dedicare maggiore 

attenzione al coinvolgimento della società civile nella valutazione degli 

effetti e delle ricadute dei progetti di atti europei sul territorio di 

riferimento. 

L’individuazione dei temi di interesse regionale all’esito dell’esame del 

Programma di lavoro della Commissione, agevola il confronto nelle sedi 

di coordinamento “orizzontale”; la circolazione e la condivisione delle 

risoluzioni nelle sedi di coordinamento potrebbe infatti consentire 

dapprima di individuare i temi di maggiore interesse, e poi di arrivare a 

esprimere una posizione comune del sistema delle autonomie. 

La previsione espressa di momenti di partecipazione degli operatori e 

dei cittadini all’attività istruttoria che precede la fase “strategica” della 

programmazione delle attività regionali sui temi europei (già 

sperimentato ormai da anni da alcune Regioni, ed in particolare dalla 

Regione l’Emilia-Romagna), apre invece un canale di partecipazione alla 

formazione delle politiche europee che potrebbe contribuire a migliorare 

la percezione dell’Unione europea sul territorio. 

Si tratta di un tema di particolare rilievo, considerato che alle Regioni 

ed alle Province autonome è affidato il compito di valutare il potenziale 

impatto dei progetti di atti europei, tenendo conto delle specificità del 

sistema territoriale di riferimento. 
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CAPITOLO III  
L’ATTUAZIONE REGIONALE DELLA 

LEGISLAZIONE STATALE:  
IL CASO DELLA LEGGE DI RIORDINO DEGLI 

ENTI LOCALI 

Un’analisi a circa tre anni dall’approvazione parlamentare 

(a cura dell’Ufficio ricerche sulle questioni regionali e delle autonomie locali – 

Servizio Studi del Senato) 
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1. LO SCOPO DELL’INDAGINE 

La legge n. 56 del 2014 (cosiddetta legge Delrio) opera un riassetto 
delle Province preesistenti ed istituisce, nelle principali aree urbane del 
Paese, le città metropolitane. Le Province e le città metropolitane si 
caratterizzano per essere enti territoriali di area vasta titolari di specifiche 
funzioni (si veda il riquadro "Funzioni delle Province e delle città 
metropolitane"). 
Lo studio si propone di presentare una disamina delle modalità con cui le 
Regioni hanno provveduto a dare attuazione al riordino degli enti locali, 
con particolare riferimento alla ricollocazione delle funzioni 
precedentemente esercitate alle Province, alla luce di quanto dettato dalla 
legge Delrio.  
Più specificamente si intende dare conto delle modalità e dei tempi con 
cui le Regioni hanno legiferato in materia, dei contenuti dei singoli 
interventi normativi, delle soluzioni che ciascuna Regione, nell’ambito dei 
margini di autonomia riconosciuti dalla legge statale, ha adottato con 
riferimento agli aspetti qualificanti della legge Delrio. Il riferimento è, in 
particolare, all’approccio seguito nel trasferimento delle funzioni; alla 
presenza di disposizioni che richiedono futuri adempimenti normativi; 
alla presenza di clausole valutative che consentano di monitorare 
l’effettività e l’evoluzione del processo di riordino; al ricollocamento del 
personale; al trasferimento di beni e alla successione nei rapporti attivi e 
passivi; alla disciplina relativa all’esercizio associato di funzioni; a 
disposizioni riguardanti gli enti che svolgono, in ambito provinciale, 
funzioni di organizzazione di servizi pubblici di rilevanza economica; alla 
valorizzazione delle città metropolitane. 
Per quanto concerne il riordino delle funzioni precedentemente 
esercitate dalle Province, l’obiettivo è di esaminare le legislazioni regionali 
al fine di rintracciare elementi di uniformità sia in termini di eventuale 
individuazione di una tendenza di fondo del riordino nel suo complesso, 
sia in termini di riconduzione dei singoli assetti regionali a specifici 
modelli, definiti sulla base del grado di accentramento (o decentramento) 
delle scelte allocative delle funzioni stesse. 
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2. STRUTTURA DELL’INDAGINE  
E METODOLOGIA ADOTTATA 

Il punto di partenza dello studio è costituito dall'individuazione degli 
adempimenti che la legge Delrio pone  a carico delle Regioni. Sulla base 
di tali adempimenti è stato elaborato un modello di scheda tale da 
consentire una sintesi organizzata dei contenuti delle leggi regionali. Ciò 
al fine, da un lato, di verificare se le Regioni hanno ottemperato agli 
adempimenti previsti e, dall’altro, di enucleare le principali caratteristiche 
del processo di riordino in ciascuna realtà regionale. 

  
Più nel dettaglio, la predetta scheda è diretta ad evidenziare i seguenti 

profili: 

 Estremi e titolo della/e principale/i legge/i regionale/i di riordino. 

 Oggetto della/e legge/i. 

 Riordino delle funzioni: in tale sezione sono stati sinteticamente 
illustrati criteri e modalità della riallocazione delle funzioni (con 
particolare riferimento a quelle cosiddette non fondamentali328) 
delle Province tra gli enti territoriali; si è dato, inoltre, conto - ove 
presenti - delle principali disposizioni finanziarie connesse al 
processo di riordino, nonché di eventuali disposizioni recanti 
clausole valutative o di monitoraggio del processo stesso. 

 Data di decorrenza del trasferimento delle funzioni. 

 Rinvii ad adempimenti successivi di natura sia normativa che 
amministrativa. 

 Disposizioni in materia di personale e connesse disposizioni 
finanziarie. 

 Disposizioni in materia di beni e successione nei rapporti attivi e 
passivi. 

                                                             
328 Invero, sebbene la legge n.56 riservi alle regioni ampia facoltà di riordinare le funzioni 
non fondamentali (che si distinguono da quelle fondamentali che sono direttamente 
attribuite alle province, ai sensi dell’art. 1, comma 85 e seguenti, e alle Città metropolitane, 
ai sensi dell’art.1, comma 44), inclusa la possibilità di attribuirle ad un ente diverso da quello 
di area vasta, occorre fin d’ora segnalare che nella legislazione regionale si registra spesso 
una commistione fra funzioni fondamentali e non peraltro in linea con lo spirito della stessa 
legge n. 56, secondo cui le funzioni fondamentali sono esercitate dagli enti di area vasta 
“nei limiti e secondo le modalità stabilite dalla legislazione statale e regionale di settore, 
secondo la rispettiva competenza per materia ai sensi dell’articolo 117, commi secondo, 
terzo e quarto, della Costituzione” (art. 1, comma 87).   
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 Disposizioni in materia di unioni e fusioni di Comuni, nonché altre 
forme di esercizio associato delle funzioni. 

 Soppressione di enti e agenzie che svolgono, in ambito provinciale, 
funzioni di organizzazione di servizi pubblici di rilevanza 
economica, in attuazione dell'art. 90, comma 1, lett. a), della legge 
n. 56. 

 Sintesi in cui si pongono in evidenza le peculiarità del percorso 
attuativo relativo alla Regione considerata. 
 

Al fine della compilazione del modello di scheda illustrato, sono 
considerate sia le leggi delle Regioni a statuto ordinario, tenute a dare 
attuazione alle "disposizioni" contenute nella legge n.56, sia le leggi delle 
Regioni a statuto speciale (Friuli Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia), 
tenute ad adeguare i rispettivi ordinamenti interni ai "principi" della 
medesima legge.  

In allegato al Rapporto sulla legislazione sono riportate le schede 
relative a ciascuna Regione, predisposte secondo i suddetti criteri e 
suddivise nei due raggruppamenti delle Regioni a statuto ordinario e delle 
Regioni a statuto speciale.  

Il presente contributo si è avvalso della collaborazione della 
Conferenza dei Presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni e 
delle Province autonome, che ha reso possibile una proficua 
interlocuzione con le amministrazioni regionali (sia delle Regioni 
ordinarie, sia di quelle a statuto speciale interessate al riordino prefigurato 
dalla legge Delrio), alle quali sono state sottoposte le schede predisposte 
secondo i criteri sopra illustrati. Alle stesse è stato, inoltre, chiesto di 
fornire specifici contributi informativi con riguardo ai provvedimenti 
amministrativi adottati in attuazione delle rispettive leggi regionali e ad 
eventuali ulteriori iniziative - legislative o amministrative - in itinere. Il 
tasso di riscontro da parte delle Regioni alla proposta di collaborazione è 
stato elevato329  (pari a circa il 90 per cento delle Regioni interpellate). 
Sono state così acquisite dettagliate informazioni che hanno consentito di 
arricchire il quadro conoscitivo riferito all’attuazione della legge n. 56 
emerso dall’analisi delle leggi regionali330. Per talune Regioni 

                                                             
329 Hanno dato riscontro le seguenti regioni: Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, 
Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte, Puglia, Toscana, 
Veneto, Friuli-Venezia Giulia e Sardegna. 
330

 Si fra presente che i contributi regionali sono pervenuti entro la fine del mese di 
novembre 2016 e pertanto non danno conto di quanto accaduto negli ultimi due mesi. 
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l'interlocuzione è stata, altresì, occasione per esporre considerazioni 
sull'impatto esercitato dal processo di riordino, nonché per rilevare la 
necessità di una piena sinergia delle azioni nazionale e regionali ai fini 
della prosecuzione del percorso di attuazione.  
 
 

Funzioni delle Province e delle città metropolitane 

Ai sensi dell'art. 1, comma 85, della legge n. 56, alle Province quali enti con funzioni 

di area vasta è attribuito l'esercizio delle seguenti funzioni fondamentali: a) 

pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché tutela e 

valorizzazione dell'ambiente, per gli aspetti di competenza; b) pianificazione dei 

servizi di trasporto in ambito provinciale, autorizzazione e controllo in materia di 

trasporto privato, in coerenza con la programmazione regionale, nonché costruzione 

e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale ad esse 

inerente; c) programmazione provinciale della rete scolastica, nel rispetto della 

programmazione regionale; d) raccolta ed elaborazione di dati, assistenza tecnico-

amministrativa agli enti locali; e) gestione dell'edilizia scolastica; f) controllo dei 

fenomeni discriminatori in ambito occupazionale e promozione delle pari 

opportunità sul territorio provinciale. 

Le Province possono, inoltre, d'intesa con i Comuni, esercitare le funzioni di 

predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei 

contratti di servizio e di organizzazione di concorsi e procedure selettive (art. 1, 

comma 88, della legge n. 56). 

Quanto alle funzioni fondamentali attribuite alle Province con territorio 

interamente montano e confinanti con Paesi stranieri, esse riguardano (ai sensi 

del dal comma 86): 1) la cura dello sviluppo strategico del territorio e gestione di 

servizi in forma associata in base alle specificità del territorio medesimo; 2) la cura 

delle relazioni istituzionali con Province, Province autonome, Regioni, Regioni a 

statuto speciale ed enti territoriali di altri Stati, con esse confinanti e il cui territorio 

abbia caratteristiche montane, anche stipulando accordi e convenzioni con gli enti 

predetti. 

Ai sensi dell'art. 1, comma 44, della legge n. 56, alle città metropolitane sono 

attribuite: 1) le funzioni fondamentali delle Province; 2) le funzioni attribuite alla 

città metropolitana nell'ambito del processo di riordino delle funzioni delle Province 

ai sensi dei commi da 85 a 97 del medesimo articolo 1331; 3) le seguenti funzioni 

                                                             
331 Nell'ambito del processo di riordino delle funzioni delle province, sono da ricordare le 
previsioni di cui all'art. 1, comma 89, della legge n.56 del 2014, sulla base delle quali lo Stato 
e le regioni, secondo le rispettive competenze - in attuazione dell'articolo 118 della 
Costituzione - procedono all'attribuzione di funzioni provinciali diverse da quelle di cui al 
comma 85 (quindi non fondamentali), al fine di conseguire le seguenti finalità: 
individuazione dell'ambito territoriale ottimale di esercizio per ciascuna funzione; efficacia 
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fondamentali: a) adozione e aggiornamento annuale di un piano strategico triennale 

del territorio metropolitano, che costituisce atto di indirizzo per l'ente e per 

l'esercizio delle funzioni dei Comuni e delle Unioni di Comuni compresi nel 

predetto territorio, anche in relazione all'esercizio di funzioni delegate o assegnate 

dalle Regioni, nel rispetto delle leggi delle Regioni nelle materie di loro competenza; 

b) pianificazione territoriale generale, ivi comprese le strutture di comunicazione, le 

reti di servizi e delle infrastrutture appartenenti alla competenza della comunità 

metropolitana, anche fissando vincoli e obiettivi all'attività e all'esercizio delle 

funzioni dei Comuni compresi nel territorio metropolitano; c) strutturazione di 

sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici, organizzazione dei servizi pubblici 

di interesse generale di ambito metropolitano. D'intesa con i Comuni interessati la 

città metropolitana può esercitare le funzioni di predisposizione dei documenti di 

gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei contratti di servizio e di 

organizzazione di concorsi e procedure selettive; d) mobilità e viabilità, anche 

assicurando la compatibilità e la coerenza della pianificazione urbanistica comunale 

nell'ambito metropolitano; e) promozione e coordinamento dello sviluppo 

economico e sociale, anche assicurando sostegno e supporto alle attività economiche 

e di ricerca innovative e coerenti con la vocazione della città metropolitana come 

delineata nel piano strategico del territorio di cui alla lettera a); f) promozione e 

coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione in ambito 

metropolitano.  

Si rammenta, inoltre, che alle predette tre categorie di funzioni si aggiungono quelle 

attribuite alle città metropolitane in attuazione dell'eventuale adempimento previsto 

dall'art. 1, comma 46, della legge n. 56: "Lo Stato e le Regioni, ciascuno per le 

proprie competenze, possono attribuire ulteriori funzioni alle città metropolitane in 

attuazione dei princìpi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza di cui al primo 

comma dell'articolo 118 della Costituzione". 

 

 

Esercizio associato delle funzioni 

Le unioni e fusioni di Comuni trovano la loro prima definizione rispettivamente 

negli artt.  32, comma 1 ("L'unione di comuni è l'ente locale costituito da due o più 

comuni, di norma contermini, finalizzato all'esercizio associato di funzioni e 

servizi"), e 15, comma 1 ("A norma degli articoli 117 e 133 della Costituzione, le 

Regioni possono modificare le circoscrizioni territoriali dei comuni sentite le 

popolazioni interessate, nelle forme previste dalla legge regionale"), del testo unico 

                                                                                                                                                                                   

nello svolgimento delle funzioni fondamentali da parte dei Comuni e delle Unioni di 
Comuni; sussistenza di riconosciute esigenze unitarie; adozione di forme di avvalimento e 
deleghe di esercizio tra gli enti territoriali coinvolti nel processo di riordino, mediante intese 
o convenzioni. Nell'ulteriore attribuzione di funzioni effettuata dallo Stato e dalle regioni 
devono essere valorizzate forme di esercizio associato di funzioni da parte di più enti locali, 
nonché le autonomie funzionali. 
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delle leggi sull'ordinamento degli enti locali di cui al decreto legislativo n. 267 del 

2000 (Tuel).  

L'art. 1, comma 4, della legge n.56 del 2014, definisce le Unioni di Comuni come 

"enti locali costituiti da due o più comuni per l'esercizio associato di funzioni o 

servizi di loro competenza"332.  

Il decreto-legge n. 78 del 2010, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 122 del 

2010, al criterio della volontarietà della gestione associata delle funzioni da parte dei 

Comuni introdotto dalla legge n. 142 del 1990, ha affiancato quello dell’obbligo delle 

gestioni associate delle funzioni fondamentali attraverso l’istituto dell’Unione, 

prevista dalla legge per tutti i Comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti ovvero 

fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono appartenuti a comunità montane, 

esclusi i Comuni il cui territorio coincide integralmente con quello di una o di più 

isole e il Comune di Campione d'Italia (art. 14, comma 28). Alle Unioni di Comuni 

obbligatorie si applica l'art. 32 del Tuel.   

Il decreto-legge n. 95 del 2012, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 135 del 

2012, novellando l'art. 14, comma 27, del citato decreto-legge n. 78 del 2010, ha 

ridefinito l’ambito delle funzioni fondamentali comunali, che i Comuni di cui al 

richiamato comma 28 sono tenuti a svolgere obbligatoriamente in forma associata 

attraverso Unioni di Comuni o convenzioni333. Restano ferme le funzioni di 

                                                             
332 Al riguardo, si è pronunciata la Corte costituzionale con sentenza n. 50 del 2015: le 
Unioni di Comuni, "risolvendosi in forme istituzionali di associazione tra Comuni per 
l’esercizio congiunto di funzioni o servizi di loro competenza e non costituendo, perciò, al 
di là dell’impropria definizione sub comma 4 dell’art. 1, un ente territoriale ulteriore e 
diverso rispetto all’ente Comune - rientrano, infatti, nell’area di competenza statuale sub art. 
117, secondo comma, lettera p), e non sono, di conseguenza, attratte nell’ambito di 
competenza residuale di cui al quarto comma dello stesso art. 117. (...) Allo stesso modo la 
disposizione (sub comma 130) relativa alla fusione di Comuni di competenza regionale non 
ha ad oggetto l’istituzione di un nuovo ente territoriale (che sarebbe senza dubbio di 
competenza regionale) bensì l’incorporazione in un Comune esistente di un altro Comune, 
e cioè una vicenda (per un verso aggregativa e, per altro verso, estintiva) relativa, 
comunque, all’ente territoriale Comune, e come tale, quindi, ricompresa nella competenza 
statale nella materia 'ordinamento degli enti locali', di cui all’art. 117, secondo comma, 
lettera p), Cost.". 
333Si tratta delle funzioni  di cui all'art. 14, comma 27, del decreto-legge n. 78 del 2010 (con 
la sola eccezione delle funzioni di tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e dei 
compiti in materia di servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali, nell'esercizio 
delle funzioni di competenza statale): organizzazione generale dell'amministrazione, 
gestione finanziaria e contabile e controllo; organizzazione dei servizi pubblici di interesse 
generale di ambito comunale, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; catasto, 
ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa vigente; pianificazione 
urbanistica ed edilizia di ambito comunale nonché partecipazione alla pianificazione 
territoriale di livello sovracomunale; attività, in ambito comunale, di pianificazione di 
protezione civile e di coordinamento dei primi soccorsi;  organizzazione e gestione dei 
servizi di raccolta, avvio e smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e riscossione dei relativi 
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programmazione e di coordinamento delle Regioni, loro spettanti nelle materie di 

cui all'articolo 117, commi terzo e quarto, della Costituzione, e le funzioni esercitate 

ai sensi dell'articolo 118 della Costituzione. Viene sancito che i Comuni non 

possono svolgere singolarmente le funzioni fondamentali svolte in forma associata e 

che la medesima funzione non può essere svolta da più di una forma associativa.  

Inoltre, l’art. 14, comma 30, del citato decreto-legge n. 78 del 2010, e successive 

modificazioni, stabilisce che "La Regione, nelle materie di cui all’art. 117, commi 

terzo e quarto, della Costituzione, individua, previa concertazione con i Comuni 

interessati nell’ambito del Consiglio delle autonomie locali, la dimensione territoriale 

ottimale e omogenea per area geografica per lo svolgimento, in forma 

obbligatoriamente associata da parte dei Comuni delle funzioni fondamentali di cui 

al comma 28, secondo i principi di efficacia, economicità, di efficienza e di riduzione 

delle spese, secondo le forme associative previste dal comma 28. Nell’ambito della 

normativa regionale, i Comuni avviano l’esercizio delle funzioni fondamentali in 

forma associata entro il termine indicato dalla stessa normativa".  

Il comma 31-ter del richiamato art. 14 reca termini per l'attuazione delle disposizioni 

di cui allo stesso art. 14, che, più volte prorogati, sono stati da ultimo differiti al 31 

dicembre 2017 dall'art. 5, comma 6, del decreto-legge n. 244 del 2016334. Il mancato 

rispetto della tempistica legittima il potere sostitutivo del Governo di cui all'articolo 

8 delle legge n. 131 del 2003, previa diffida del Prefetto, che assegna agli enti 

inadempienti un termine perentorio entro il quale provvedere (art. 14, comma 31-

quater, del decreto-legge n. 78 del 2010). 

La legge n. 56 del 2014 ha ridisegnato le competenze delle amministrazioni locali, 

introducendo disposizioni di incentivo all'esercizio associato delle funzioni: ai sensi 

dell'art. 1, comma 131, le Regioni, nella definizione del patto di stabilità verticale, 

                                                                                                                                                                                   

tributi;  progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione delle 
relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall'articolo 118, quarto comma, 
della Costituzione;  edilizia scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle 
province, organizzazione e gestione dei servizi scolastici; polizia municipale e polizia 
amministrativa locale;  servizi in materia statistica. 
334 Nel documento predisposto per l'audizione svolta il 1° dicembre 2015 in sede di I 
Commissione della Camera dei deputati nell'ambito dell'indagine conoscitiva sulla gestione 
associata delle funzioni e dei servizi comunali, la Corte dei conti aveva avuto modo di 
rilevare che "le reiterate proroghe dei termini entro cui attuare le Gestioni Associate 
Obbligatorie (GAO), nonché la circostanza che il legislatore nazionale e le Regioni hanno 
ripetutamente modificato ed integrato la normativa, variando le funzioni da associare, le 
'soglie' relative alla popolazione degli enti interessati e le modalità procedimentali, 
costituiscono un sintomo delle difficoltà registrate nella concreta attuazione del percorso 
istituzionale normativamente delineato, che necessiterebbe, probabilmente, di 
'aggiustamenti' rivolti ad una maggiore semplificazione ed a più efficienti forme di 
incentivazione finanziaria (ad esempio, da collegare ai risultati concretamente conseguiti in 
termini di risparmi di spesa) ovvero, di un'approfondita analisi delle criticità e delle 
resistenze finora riscontrate alle politiche di 'associazionismo forzato'". 
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possono individuare idonee misure volte a incentivare le unioni e le fusioni di 

Comuni, fermo restando l'obiettivo di finanza pubblica attribuito alla medesima 

Regione. Si segnala, inoltre, che, con l'abrogazione dell'art. 16 del decreto-legge n. 

138 del 2011, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 148 del 2011, viene meno 

la disciplina specifica di esercizio in forma associata delle funzioni per i Comuni con 

popolazione fino a 1.000 abitanti, anch'essi ricondotti alla disciplina generale di cui 

all'art. 32 del Tuel. 

Nel prosieguo della trattazione, prima di dare conto degli esiti 
dell’analisi delle normative regionali, si ritiene indispensabile richiamare 
gli adempimenti che la legge n.56 pone a carico delle Regioni. 
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3. LA LEGGE N. 56 DEL 2014: ADEMPIMENTI 
LEGISLATIVI A CARICO DELLE REGIONI 

La legge n. 56 del 2014 - nel dettare disposizioni in materia di città 
metropolitane, Province, unioni e fusioni di Comuni al fine di adeguare il 
loro ordinamento ai princìpi di sussidiarietà, differenziazione e 
adeguatezza - pone a carico delle Regioni adempimenti legislativi aventi 
ad oggetto il riordino delle funzioni degli enti territoriali. 
Le disposizioni della legge n. 56 vincolano in maniera differenziata le 
Regioni a statuto ordinario e quelle a statuto speciale. In particolare, 
"ferme le funzioni spettanti allo Stato e alle Regioni nelle materie di cui 
all'articolo 117 della Costituzione, nonché l'applicazione di quanto 
previsto dall'articolo 118 della Costituzione" (art. 1, comma 45): 

 tutte le Regioni a statuto ordinario  sono tenute ad adeguare la 
propria legislazione alle disposizioni della legge entro dodici mesi 
dalla data della sua entrata in vigore, corrispondente all'8 aprile 
2014: la data di scadenza per l'adeguamento da parte delle Regioni 
viene, quindi, fissata all'8 aprile 2015 (art. 1, comma 144); 

 entro la medesima data, le Regioni a statuto speciale Friuli-Venezia 
Giulia e Sardegna e la Regione siciliana adeguano i propri 
ordinamenti interni ai princìpi della medesima legge (art. 1, comma 
145, primo periodo), i quali valgono come princìpi di grande 
riforma economica e sociale per la disciplina di città e aree 
metropolitane, che le Regioni medesime (Sardegna, Regione 
siciliana e Friuli-Venezia Giulia) adotteranno in conformità ai 
rispettivi statuti (art. 1, comma 5, secondo periodo); 

 quanto alle restanti Regioni a statuto speciale (Valle d’Aosta e 
Trentino Alto Adige) e alle Province autonome di Trento e 
Bolzano,  esse non sono interessate dal riordino, se non 
limitatamente alle disposizioni di cui ai commi da 104 a 141 
(recanti disciplina delle unioni e delle fusioni di Comuni), peraltro 
applicabili compatibilmente con le norme dei rispettivi statuti e 
con le relative norme di attuazione, anche con riferimento alla 
legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (art. 1, comma 145, 
secondo periodo)335. 

                                                             
335 Nella legge si prevede espressamente (art. 1, comma 53) che le norme di cui ai commi da 
51 a 100 (recanti disciplina delle province in attesa della riforma del Titolo V della Parte 
seconda della Costituzione e delle relative norme di attuazione) non si applicano alle 
province autonome di Trento e di Bolzano e alla Regione Valle d'Aosta. Al riguardo, si 
rammenta che il testo di legge costituzionale recante "Disposizioni per il superamento del 
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Si richiamano gli adempimenti legislativi posti a carico delle Regioni, 
raggruppandoli in due aree tematiche - concernenti una il riordino degli 
enti locali e delle loro forme associative, l'altra il riordino delle funzioni 
degli enti territoriali - connesse tra loro336, nonché distinguendo gli 
adempimenti obbligatori da quelli facoltativi. 
In materia di riordino degli enti locali e delle loro forme associative: 

 sono adempimenti legislativi obbligatori: 

 il riconoscimento alle Province di cui al comma 3 (Province 
con territorio interamente montano e confinanti con Paesi 
stranieri) di forme particolari di autonomia nelle materie su 
cui le Regioni vantano competenza legislativa concorrente o 
esclusiva (ai sensi, rispettivamente, dell’articolo 117, commi 
terzo e quarto, della Costituzione) (art. 1, comma 52); 

 la definizione delle modalità relative alla procedura di 
fusione di Comuni per incorporazione ulteriori rispetto alla 
disciplina recata dalla normativa statale337 (art. 1, comma 
130); 

                                                                                                                                                                                   

bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi 
di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V 
della parte II della Costituzione", pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 
2016, non è stato approvato dal referendum popolare svoltosi in data 4 dicembre 2016 ai 
sensi dell'art. 138 della Costituzione. Il testo di legge costituzionale disponeva, tra l'altro, la 
soppressione del riferimento alle province nel titolo V della parte II della Costituzione. 
336 Il riordino delle forme associative tra enti locali è, infatti, funzionale a un più efficiente 
ed economico esercizio delle funzioni degli enti stessi. 
337 Sul procedimento di fusione per incorporazione, l'art. 1, comma 130, della legge n. 56 
prevede che i Comuni possono promuovere il procedimento di incorporazione in un 
Comune contiguo. Il Comune incorporante conserva la propria personalità, succede in tutti 
i rapporti giuridici al Comune incorporato e gli organi di quest'ultimo decadono alla data di 
entrata in vigore della legge regionale di incorporazione. Lo statuto del Comune 
incorporante prevede che alle comunità del Comune cessato siano assicurate adeguate 
forme di partecipazione e di decentramento dei servizi. A tale scopo lo statuto è integrato 
entro tre mesi dalla data di entrata in vigore della legge regionale di incorporazione. Le 
popolazioni interessate sono sentite ai fini dell'articolo 133 della Costituzione mediante 
referendum consultivo comunale, svolto secondo le discipline regionali e prima che i consigli 
comunali deliberino l'avvio della procedura di richiesta alla Regione di incorporazione. Nel 
caso di aggregazioni di Comuni mediante incorporazione è data facoltà di modificare anche 
la denominazione del Comune. Con legge regionale sono definite le ulteriori modalità della 
procedura di fusione per incorporazione. Resta fermo il procedimento previsto dal comma 
1 dell'articolo 15 del Tuel: "A norma degli articoli 117 e 133 della Costituzione, le regioni 
possono modificare le circoscrizioni territoriali dei Comuni sentite le popolazioni 
interessate, nelle forme previste dalla legge regionale. Salvo i casi di fusione tra più Comuni, 

http://bd01.leggiditalia.it/cgi-bin/FulShow?TIPO=5&NOTXT=1&KEY=01LX0000105833ART118
http://bd01.leggiditalia.it/cgi-bin/FulShow?TIPO=5&NOTXT=1&KEY=01LX0000105833ART0


L’ATTUAZIONE REGIONALE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

229 

 sono adempimenti legislativi facoltativi: 

 l'eventuale istituzione di nuovi Comuni e la loro 
denominazione ai sensi dell'art. 133 della Costituzione, 
propedeutiche all'indizione delle elezioni dirette del sindaco 
e del consiglio metropolitano, con il sistema elettorale che 
sarà determinato con legge statale338 (art. 1, comma 22); 

 la determinazione dei princìpi di organizzazione e di 
funzionamento, nonché delle soglie demografiche minime 
per le Unioni di Comuni (art. 1, comma 106)339; 

 l'individuazione di idonee misure volte a incentivare le 
unioni e le fusioni di Comuni in sede di definizione del patto 
di stabilità verticale, fermo restando l'obiettivo di finanza 
pubblica attribuito alla Regione (art. 1, comma 131). 
 

In materia di riordino delle funzioni degli enti territoriali: 

 sono adempimenti legislativi obbligatori: 

 l'attribuzione, nell'ambito delle proprie competenze, delle 
funzioni provinciali diverse da quelle di cui al comma 85 
(funzioni fondamentali delle Province) ad altri enti 
territoriali, in attuazione dell'articolo 118 della Costituzione, 
con determinazione della data dell'effettivo avvio di esercizio 

                                                                                                                                                                                   

non possono essere istituiti nuovi Comuni con popolazione inferiore ai 10.000 abitanti o la 
cui costituzione comporti, come conseguenza, che altri Comuni scendano sotto tale limite". 
338 Come noto, ad oggi il Parlamento non ha approvato la legge elettorale per disciplinare 
l’elezione del Sindaco e del Consiglio metropolitano a suffragio universale. 
339 Si rammenta che, ai sensi della normativa statale: 1) sono obbligatoriamente tenuti 
all'esercizio associato delle funzioni fondamentali tramite unione o convenzione i Comuni 
con popolazione fino a 5.000 abitanti, ovvero fino a 3.000 abitanti se appartengono o sono 
appartenuti a comunità montane, esclusi i Comuni il cui territorio coincide integralmente 
con quello di una o di più isole e il Comune di Campione d’Italia (art. 14, comma 28, del 
decreto-legge n. 78 del 2010); 2) il limite demografico minimo delle unioni (con esclusione 
delle Unioni di Comuni già costituite) e delle convenzioni per l'esercizio associato di 
funzioni è fissato in 10.000 abitanti, ovvero in 3.000 abitanti se i Comuni appartengono o 
sono appartenuti a comunità montane, fermo restando che, in tal caso, le unioni devono 
essere formate da almeno tre Comuni; la Regione, tuttavia, può fissare un  diverso limite 
demografico ed eventuali deroghe in ragione di particolari condizioni territoriali (art. 14, 
comma 31, del decreto-legge n. 78 del 2010, come modificato dall'art. 1, comma 107, della 
legge n. 56 del 2014); 3) gli statuti delle Unioni di Comuni sono tenuti a rispettare i princìpi 
di organizzazione e di funzionamento e le soglie demografiche minime eventualmente 
disposti con legge regionale e ad assicurare la coerenza con gli ambiti territoriali dalle 
medesime previsti (art. 1, comma 107, della legge n. 56 del 2014). 
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da parte dell'ente subentrante. In detta attribuzione le 
Regioni sono vincolate al conseguimento delle seguenti 
finalità: individuazione dell'ambito territoriale ottimale di 
esercizio per ciascuna funzione; efficacia nello svolgimento 
delle funzioni fondamentali da parte dei Comuni e delle 
Unioni di Comuni; sussistenza di riconosciute esigenze 
unitarie; adozione di forme di avvalimento e deleghe di 
esercizio tra gli enti territoriali coinvolti nel processo di 
riordino, mediante intese o convenzioni (art. 1, comma 89); 

 la valorizzazione di forme di esercizio associato di funzioni 
da parte di più enti locali, nonché delle autonomie funzionali 
(art. 1, comma 89); 

 nell'ambito delle proprie competenze, la soppressione di enti 
o agenzie in ambito provinciale o sub-provinciale che 
svolgono funzioni di organizzazione dei servizi di rilevanza 
economica di competenza comunale o provinciale, con 
conseguente attribuzione delle funzioni alle Province nel 
nuovo assetto istituzionale, con tempi, modalità e forme di 
coordinamento con Regioni e Comuni, da determinare 
nell'ambito del processo di riordino di cui ai commi da 85 a 
97, secondo i princìpi di adeguatezza e sussidiarietà, anche 
valorizzando, ove possibile, le autonomie funzionali (art. 1, 
comma 90, lett. a)340;  

 l'individuazione in modo puntuale, mediante accordo sancito 
nella Conferenza unificata, delle funzioni provinciali oggetto 
del riordino da attribuire ad altri enti territoriali (come 
previsto dal comma 89) e delle relative competenze (art. 1, 
comma 91); 

 l'attuazione, entro sei mesi dalla data di entrata in vigore 
della legge, del predetto accordo, sentite le organizzazioni 
sindacali maggiormente rappresentative (art. 1, comma 
95)341; 

                                                             
340 Si segnala che ai sensi della successiva lett. b) alle regioni che approvano le leggi di 
riorganizzazione delle richiamate funzioni, disponendo la soppressione di uno o più enti o 
agenzie, sono attribuite misure premiali individuate con decreto del Ministro dell'economia 
e delle finanze. 
341 Decorso il termine senza che la Regione abbia provveduto, si prevede che il Consiglio 
dei ministri - nell'ipotesi di inadempienza degli enti territoriali nei casi e per le finalità 
previsti dall'articolo 120, secondo comma, della Costituzione - adotti i provvedimenti 
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 sono adempimenti legislativi facoltativi: 

 l'attribuzione, nell'ambito di propria competenza, di ulteriori 
funzioni alle città metropolitane in attuazione dei princìpi di 
sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza di cui al primo 
comma dell'articolo 118 della Costituzione (art. 1, comma 
46); 

 la fissazione, per i Comuni derivanti da fusione, di una 
diversa decorrenza degli obblighi di esercizio associato di 
funzioni comunali342, ovvero una diversa modulazione dei 
contenuti dell'esercizio stesso rispetto a quanto previsto dalla 
legislazione statale (art. 1, comma 121). 

 
Prima di entrare nel merito dell’analisi della legislazione regionale, 

appare opportuno richiamare alcuni elementi caratterizzanti la prima fase 
del processo attuativo della legge Delrio, anche al fine di meglio 
comprendere le ragioni del ritardo con cui si è proceduto al riordino. 
Nello specifico, nella prossima sezione si dà conto dell’attività della 
Conferenza unificata, di una prima valutazione della Corte dei conti sullo 
stato di attuazione della legge medesima, nonché delle misure adottate da 
Governo e Parlamento per accelerarne il processo di attuazione. 
  

                                                                                                                                                                                   

necessari, anche normativi, ovvero nomini un apposito commissario, ai sensi dell'articolo 8 
della legge n. 131 del 2003 (art.1, comma 95, secondo periodo). 
342 Si veda il riquadro "Esercizio associato delle funzioni". 
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4. LA PRIMA FASE ATTUATIVA 

4.1. Il contributo della Conferenza unificata all’attuazione della 
legge Delrio 

Un importante passo verso l'attuazione della legge n. 56 del 2014 viene 
compiuto dalla Conferenza unificata nelle sedute del 5 agosto 2014 e, in 
particolare, del successivo 11 settembre.  

Nella prima, è stato sottoscritto un Protocollo d'intenti per l'attuazione 
della legge n. 56 del 2014, con il quale lo Stato e le Regioni si sono 
impegnati ad avviare gli iter legislativi di rispettiva spettanza volti a dare 
seguito tempestivamente al processo di riordino delle funzioni rientranti 
nelle materie di loro competenza, nel rispetto dei principi di sussidiarietà, 
adeguatezza e differenziazione nell’allocazione delle funzioni, nonché 
assicurando la continuità amministrativa, la semplificazione delle 
procedure, la razionalizzazione dei soggetti e la riduzione dei costi della 
pubblica amministrazione. Il Governo, le Regioni, i Comuni e le 
Province hanno convenuto che le scelte in ordine all’esercizio delle 
funzioni fondamentali e delle altre funzioni oggetto di riordino dovessero 
essere accompagnate da decisioni coerenti sulle risorse finanziarie 
necessarie per l’esercizio delle stesse. Lo Stato e le Regioni hanno, 
inoltre, formalizzato il rinvio della stipula dell’accordo per la puntuale 
individuazione delle funzioni oggetto di riordino e delle relative 
competenze da attribuire ad altri enti territoriali343. 

Nella seduta della Conferenza unificata dell'11 settembre 2014344, viene 
sancito il predetto Accordo (ai sensi dell'art. 1, comma 91, della legge n. 
56), con il quale lo Stato e le Regioni, ciascuno per il proprio ambito di 
competenza, si sono impegnati, tra l'altro, a procedere all'attribuzione 
delle funzioni provinciali diverse da quelle fondamentali ad altri enti 
territoriali345. Lo Stato è chiamato a provvedere per le funzioni 
                                                             
343 Si tratta dell’accordo previsto dall’art. 1, comma 91, della legge n. 56, il quale - come già 
ricordato - dispone che, entro tre mesi dalla data di entrata in vigore della legge medesima, 
sentite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative, lo Stato e le regioni sono 
tenuti ad individuare in modo puntuale, mediante accordo sancito in sede di Conferenza 
unificata, le funzioni di cui al comma 89 oggetto del riordino e le relative competenze. 
344 Nella stessa seduta dell'11 settembre 2014, la Conferenza unificata ha sancito l'intesa - 
prevista dall'art. 1, comma 92 - sullo schema di decreto del Presidente del Consiglio dei 
ministri concernente i criteri generali per l'individuazione dei beni e delle risorse finanziarie, 
umane e strumentali e organizzative connesse all'esercizio delle funzioni che devono essere 
trasferite dalle province agli enti subentranti. 
345 Ciò al fine di dare attuazione all'art. 1, comma 89, della legge n. 56. 
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provinciali che rientrano nelle materie di propria competenza esclusiva ai 
sensi dell'art. 117, secondo comma, della Costituzione346; le Regioni per 
tutte le altre funzioni esercitate dalle Province, tenendo conto che queste 
sono differenti Regione per Regione, e che, pertanto, ad ogni Regione 
veniva demandato il compito di elaborare l'elenco delle funzioni 
esercitate dalle proprie Province (paragrafo 9, lett. a) e c)). In tale 
processo di riordino delle funzioni delle Province, lo Stato e le Regioni si 
sono impegnati: 

 al rispetto e alla valorizzazione delle funzioni fondamentali delle 
città metropolitane e degli enti di area vasta347 come definite 
dall'art. 1, rispettivamente commi 44 e 85, della legge n. 56348 
(paragrafo 2);  

 a valutare, ai sensi dell'art. 118 della Costituzione, quali altre 
funzioni ("altre" rispetto alle funzioni fondamentali attribuite alle 
città metropolitane dal richiamato comma 44, lett. a), e sgg.) già 
esercitate dalle Province siano da conferire alle città 
metropolitane, tenendo conto del ruolo costituzionale del nuovo 
ente, nonché delle finalità istituzionali generali ad esso attribuite 
dall'art. 1, comma 2, della legge n. 56 (paragrafo 5, lett. b));  

 ad attribuire le residue funzioni ("residue" rispetto a quelle 
attribuite alle città metropolitane dai legislatori statale e 
regionale), sempre nel rispetto dell'art. 118 Cost., a livello 
comunale, definendo se debbano essere esercitate in forma 
singola o associata, ovvero, per quelle che richiedono un 
esercizio unitario, a livello regionale (paragrafo 5, lett. c)); 

 ad adeguare le normative di settore al quadro di funzioni delle 
città metropolitane e degli enti di area vasta (paragrafo 5, lett. d)); 

 a considerare, con riguardo alle Province con territorio 
interamente montano di cui all'art. 1, comma 3, della legge n. 56, 
gli impegni richiamati come orientativi nel conferimento di 
funzioni da parte dello Stato e delle Regioni, i quali si impegnano, 

                                                             
346 Nell'Accordo sono specificamente enumerate alcune delle funzioni che devono essere 
oggetto di riordino da parte dello Stato rientranti nella materia "tutela delle minoranze 
linguistiche" (paragrafo 9, lett. b)). 
347 Al punto 1 dell'Accordo si dichiara espressamente che le Province vengono indicate con 
l'espressione "enti di area vasta". Si rammenta, tuttavia, che, ai sensi dell'art. 1, commi 2 e 3, 
della legge n. 56 tanto le Città metropolitane quanto le province sono definite enti 
territoriali di area vasta. 
348

 Si veda il riquadro dedicato alle funzioni delle province e delle Città metropolitane.  



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

234 

altresì, a valorizzare le funzioni fondamentali ad esse riconosciute 
dall'art. 1, comma 86349, nonché a far sì che il conferimento di 
funzioni sia effettuato nel rispetto degli impegni di cui ai punti 
precedenti (paragrafo 6); 

 a favorire, per conto dei Comuni, l'esercizio da parte delle 
Province e delle città metropolitane, delle attività di 
predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di 
monitoraggio dei contratti di servizio e di organizzazione di 
concorsi e procedure selettive350, nonché di assistenza tecnico-
amministrativa agli enti locali351  (paragrafo 7); 

 a rispettare, nel processo di riordino delle funzioni, i seguenti 
criteri: le funzioni oggetto di riordino non assegnate alle Province 
o alle città metropolitane ovvero non riassorbite dalle Regioni 
devono essere attribuite ai Comuni o loro forme associative, 
anche definendo gli ambiti territoriali e le soglie demografiche nel 
rispetto delle quali devono essere esercitate, e sempre che, nel 
processo di riordino e semplificazione, non ne venga disposta la 
soppressione ovvero la rimodulazione; il riordino deve tenere 
conto della possibile valorizzazione delle autonomie funzionali e 
delle più ampie forme di sussidiarietà orizzontale; in capo agli 
enti di area vasta devono essere mantenute le funzioni coerenti 
con le finalità proprie degli enti stessi, anche con riguardo al 
contesto proprio di ciascuna Regione (paragrafo 8); 

 al fine di assicurare che il processo di riordino delle funzioni da 
parte delle Regioni, pur nel rispetto della differenziazione 
regionale,  sia effettuato con orientamenti uniformi e con il 
costante coinvolgimento degli enti locali, ad istituire: a) un 
Osservatorio nazionale352 con funzioni di impulso e di raccordo 
per l'attuazione della legge n. 56; di raccordo con le apposite sedi 
di concertazione istituite a livello regionale; di supporto al 
monitoraggio delle attività attuative del processo di riordino; di 
presidio delle attività delle amministrazioni statali e regionali, 

                                                             
349 Si veda il riquadro "Funzioni delle province e delle Città metropolitane", per la parte 
dedicata alle funzioni fondamentali attribuite alle province con territorio interamente 
montano e confinanti con Paesi stranieri. 
350 Secondo quanto previsto dall’art.1, comma 88, della legge n.56 del 2014. 
351 Secondo quanto previsto dall’art. 1, comma  85, lett. d), della legge n.56 del 2014.  
352 Da istituire presso la il Dipartimento per gli affari regionali e le autonomie della 
Presidenza del Consiglio dei ministri. 
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anche in relazione alla tempistica definita dall'Accordo; di 
informazione periodica alla Conferenza unificata sull'attuazione 
della legge; b) Osservatori regionali per la ricognizione delle 
funzioni amministrative provinciali oggetto di riordino e per la 
formulazione di proposte di riallocazione delle stesse presso il 
livello istituzionale più adeguato (paragrafo 13); 

 affinché le iniziative legislative di competenza regionale siano 
adottate entro il 31 dicembre 2014 (paragrafo 10);  

 affinché le leggi regionali di attuazione all'Accordo oggetto di 
illustrazione siano approvate sentiti gli Osservatori regionali, 
previa consultazione con il sistema delle autonomie locali, anche 
attraverso i Consigli delle autonomie locali e affinché l'effettiva 
decorrenza di esercizio delle funzioni da parte degli enti 
subentranti sia subordinata alla garanzia di adeguata copertura 
finanziaria delle funzioni stesse (paragrafo 14); 

 a tenere conto degli effetti anche finanziari derivanti dal 
trasferimento dell'esercizio delle funzioni, prevedendo, fra l’altro, 
l'introduzione, qualora necessario, di disposizioni legislative in 
materia di personale e di risorse finanziarie atte a garantire agli 
enti subentranti la possibilità di esercizio delle funzioni trasferite 
(paragrafo 15). 

4.2. Prime valutazioni della Corte dei conti sul percorso di 
attuazione delle Regioni ad un anno dall’entrata in vigore della 
legge Delrio 

Una prima valutazione del percorso di attuazione da parte delle 
Regioni della legge n. 56 è compiuta, a poco più di un anno dalla sua 
entrata in vigore, dalla Corte dei conti-Sezione delle Autonomie, con la 
relazione al Parlamento su "Il riordino delle Province-Aspetti 
ordinamentali e riflessi finanziari" (approvata con deliberazione n. 17 del 
30 aprile 2015). Nello specifico, la Corte procede - in sede di referto sugli 
andamenti della finanza locale, che l’art. 7, comma 7, della legge n. 131 
del 2003 affida alla Sezione delle autonomie - "ad una prima valutazione 
di quelli che sono stati gli effetti della normativa sugli andamenti 
finanziari delle Province, sugli equilibri, sul rispetto del Patto di stabilità e 
sull’erogazione dei servizi al cittadino". Nella relazione, per quanto rileva 
in questa sede: 
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 si registra "la mancata piena attuazione", da parte delle Regioni, 
delle disposizioni relative al riordino delle funzioni contenute nella 
legge n. 56, nonostante la Corte costituzionale abbia, nel 
frattempo, fugato i ventilati dubbi di costituzionalità, specie delle 
disposizioni in materia di riordino delle funzioni non fondamentali, 
prospettati da alcune Regioni (e che avrebbero potuto 
ragionevolmente indurre forme di cautela nella prima fase 
applicativa nelle more del giudizio di legittimità costituzionale)353; 

 si dà conto dell’attuazione delle disposizioni in materia di 
individuazione delle funzioni oggetto di riordino (di cui all'art. 1, 
comma 91) con la conclusione, in sede di Conferenza unificata, 
dell'Accordo dell'11 settembre 2014 (cfr. supra), nonché delle 
disposizioni riguardanti i criteri generali per l'individuazione dei 
beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali e organizzative 
connesse all'esercizio delle funzioni oggetto di riordino (di cui 
all'art. 1, comma 92), con l'adozione del Dpcm del 26 settembre 
2014; 

 si evidenzia che la questione delle risorse finanziarie rappresenta 
un elemento centrale del percorso di riordino delle funzioni: 
nessuna prospettiva di riallocazione delle funzioni provinciali può 
essere attuata senza una attenta e congiunta analisi e valutazione tra 
Stato e Regioni dei costi delle funzioni da riordinare e del relativo 
personale; ciò anche in considerazione dei tagli imposti alle 
Province e alle Città metropolitane dalla legge n. 190 del 2014 
(legge di stabilità per il 2015)354; 

                                                             
353 Il riferimento è alla sentenza  n. 50 del 2015 di rigetto dei ricorsi promossi dalle regioni 
Lombardia, Veneto, Campania e Puglia, con i quali erano stati impugnati, 
complessivamente, 58 commi (su un totale di 151) dell’articolo unico della legge. 
354 In particolare, l'art. 1, comma 418, della legge di stabilità per il 2015 prevede che le 
province e le Città metropolitane concorrano al contenimento della spesa pubblica 
attraverso una riduzione della spesa corrente di 1.000 milioni di euro per l'anno 2015, di 
2.000 milioni di euro per l'anno 2016 e di 3.000 milioni di euro a decorrere dall'anno 2017. 
Ai sensi del successivo comma 420 è, tra l'altro, fatto divieto alle province delle regioni a 
statuto ordinario: di ricorrere a mutui per spese non rientranti nelle funzioni concernenti la 
gestione dell'edilizia scolastica, la costruzione e gestione delle strade provinciali e 
regolazione della circolazione stradale ad esse inerente, nonché la tutela e valorizzazione 
dell'ambiente, per gli aspetti di competenza; di procedere ad assunzioni a tempo 
indeterminato, anche nell'ambito di procedure di mobilità; di acquisire personale attraverso 
l'istituto del comando (con cessazione e divieto di proroga dei comandi in essere); di 
attivare rapporti di lavoro ai sensi degli articoli 90 e 110 del Tuel; di attribuire incarichi di 
studio e consulenza. 
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 dall'esame dei disegni di legge regionali in materia di riordino delle 
funzioni (ad aprile 2015 si trattava, per lo più, di proposte adottate 
dalla Giunta e passate all'esame dei rispettivi Consigli regionali), 
nonché delle quattro leggi regionali allora approvate (Toscana, 
Liguria, Umbria e Marche) emerge che le Regioni hanno adottato 
soluzioni non omogenee: alcune hanno proceduto a un immediato 
riordino delle funzioni non fondamentali, altre hanno operato un 
rinvio a successivi atti di puntuale individuazione delle funzioni; 
alcune hanno conservato in capo all'ente intermedio (Provincia o 
Città metropolitana) le funzioni ad esso spettanti in base alla 
legislazione vigente, ricorrendo a deroghe per l'eventuale 
allocazione di funzioni in capo alla Regione e ai Comuni, altre 
Regioni, invece, hanno attratto nella sfera delle competenze 
regionali molte funzioni precedentemente spettanti alle Province; 
soltanto in alcuni casi sono state introdotte specifiche disposizioni 
di carattere finanziario355; non risulta alcun caso in cui siano state 
introdotte previsioni volte ad attribuire alla Provincia il ruolo di 
centrale di committenza, nonché in materia di soppressione di enti 
ed agenzie che svolgono, in ambito provinciale, funzioni di 
organizzazione di servizi pubblici di rilevanza economica. 

4.3. Strumenti per accelerare gli adempimenti a carico delle 
Regioni 

Le Regioni non hanno mostrato, in una prima fase, particolare solerzia 
nell’attuazione del processo di riordino, come rilevato nella sopra 
richiamata  deliberazione della Corte dei conti e in altra successiva 
deliberazione (la n. 8 del 4 febbraio 2016)356. Alla data di scadenza 
                                                             
355 A pag. 30 e sgg. della relazione della Corte dei conti è disponibile una tabella nella quale 
sono state elencate le iniziative legislative intraprese dalle Regioni a statuto ordinario e dalle 
Regioni a statuto speciale chiamate ad effettuare il riordino (Friuli Venezia Giulia, Sardegna 
e Sicilia) alla data del 30 aprile 2015, dando conto dell’adozione della delibera di Giunta, 
ovvero dell’approvazione definitiva da parte del Consiglio regionale; nella richiamata tabella 
sono state, altresì, evidenziate le funzioni non fondamentali eventualmente individuate e la 
loro allocazione, precisando i principi e criteri cui si ispirano le norme di riordino e le 
specifiche previsioni in materia di trasferimento di risorse strumentali e umane, nonché 
l’attuazione data alle disposizioni della legge n. 56 a proposito di centrale unica di 
committenza e riorganizzazione dei servizi a rilevanza economica. 
356 A cura della Sezione delle Autonomie della Corte dei Conti, recante approvazione della 
relazione al Parlamento sulla gestione finanziaria degli enti locali per l'anno 2014. In tale 
documento si parla di "diffusa ritrosia delle Regioni a legiferare sul riassetto delle funzioni”. 
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prevista dalla medesima legge n.56 (8 aprile 2015), corrispondente più o 
meno a un anno dalla data di approvazione delle legge Delrio, solo il 27 
per cento delle Regioni a statuto ordinario357 avevano proceduto a 
legiferare. Detto ritardo può in parte essere spiegato con l’esigenza di 
attendere la previa definizione dell’Accordo in Conferenza unificata 
(come detto sancito nella seduta dell’11 settembre 2014)358, giunto a 
cinque mesi dall’approvazione delle legge. Vai poi segnalata la volontà di 
attendere gli esiti del giudizio costituzionale attivato dai ricorsi di alcune 
Regioni359, conclusosi con la sentenza n.50 del 24 marzo 2015, sebbene 
tale circostanza non costituisse un impedimento giuridico all’adozione 
delle leggi (del resto la Regione Toscana aveva già proceduto a legiferare 
prima della sentenza).  
In tale contesto si inquadrano le seguenti misure di carattere legislativo 
dirette a rendere più spedita l’attuazione del processo di riordino delle 
funzioni delle Province: 

 attribuzione degli oneri finanziari in capo alle Regioni (art 7, 
comma 9-quinquies, del decreto-legge n.78 del 2015). Le Regioni 
che non abbiano provveduto entro il 31 ottobre 2015 ad approvare 
le disposizioni legislative di competenza, in attuazione 
dell’Accordo l'11 settembre 2014, sono tenute a farsi carico  delle 
spese sostenute da ciascuna Provincia e Città metropolitana del 
rispettivo territorio per l'esercizio delle funzioni non 
fondamentali360; 

 previsione di un potere sostitutivo nei confronti delle Regioni 
rispetto alla perdurante inadempienza nell’adozione dei 
provvedimenti legislativi di competenza (art.1, comma 765, della 
legge di stabilità per il 2016). Nello specifico, si dispone che, entro 
il 31 gennaio 2016, con decreto del Presidente del Consiglio 
(previa deliberazione del Consiglio dei ministri, sentita la 

                                                             
357 Si tratta - in ordine di approvazione delle rispettive leggi (dalla più risalente nel tempo) - 
di: Toscana, Umbria, Liguria e Marche. Considerando anche le tre regioni a statuto speciale, 
occorrerebbe aggiungere nel conteggio una quinta Regione (il Friuli Venezia Giulia) che ha 
proceduto con particolare tempestività all’adozione della legge di riordino (12 dicembre 
2014). 
358 Si veda § 4.1. 
359 Si veda la nota n. 353. 
360 Il versamento degli importi per tali spese, la cui quantificazione su base annuale è rimessa 
ad un decreto del Ministro per gli affari regionali, di concerto con i Ministri dell'interno e 
dell'economia e delle finanze, è dovuto  fino alla data di effettivo esercizio delle funzioni da 
parte degli enti individuati dalla legge regionale. 
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Conferenza unificata), sia nominato un Commissario ad acta con il 
compito di   completare gli adempimenti necessari a rendere 
effettivo, entro il 30 giugno 2016, il trasferimento delle risorse 
umane, strumentali e finanziarie relative alle funzioni non 
fondamentali delle Province e delle Città metropolitane, in 
attuazione della riforma Delrio. Ai sensi del successivo comma 
766, è specificato che, in assenza di disposizioni legislative regionali 
(e fatta salva la loro successiva adozione), le funzioni non 
fondamentali delle Province e Città metropolitane si intendono 
attribuite alla Regione. Nei casi in cui le Regioni abbiano adottato 
in via definitiva la legge attuativa del riordino, ma non abbiano 
completato il trasferimento delle risorse, il commissario è chiamato 
ad operare d'intesa con il Presidente della Regione, secondo le 
modalità previste dalla legge regionale (comma 767). 

L’obiettivo di assicurare maggiore speditezza al processo di 
riordino da parte delle Regioni, cui sono finalizzate le richiamate misure, 
si può considerare sostanzialmente raggiunto. Al 31 ottobre 2015 - 
termine decorso il quale, come visto, le Regioni avrebbero dovuto farsi 
carico degli oneri sostenuti dagli enti di area vasta per l’esercizio delle 
funzioni non fondamentali - solo quattro Regioni (Basilicata e Campania, 
nonché Molise e Lazio) non erano riuscite ad approvare le rispettive leggi 
di riordino361 e due delle quattro Regioni le hanno approvate entro la 
prima decade di novembre. Va peraltro rilevato che l’approvazione delle 
leggi di riordino si è concentrata proprio a ridosso di tale scadenza. Si 
veda in proposito la fig.1, nella quale è rappresentata, con riferimento alle 
Regioni a statuto ordinario e per ciascun mese dal marzo 2015, la 
percentuale delle Regioni che hanno legiferato nell’arco di tempo 
compreso fra il momento in cui ha legiferato la prima Regione (Toscana) 
fino al 31 dicembre 2015, data in cui ciascuna Regione si era dotata di 
una disciplina. Come si può agevolmente constatare da fine ottobre sino 
ai primi giorni di novembre la percentuale delle Regioni che hanno 
attuato la legge n.56 del 2014 è passato dal 53% all’87%. 
 
 

                                                             
361 L’ampio riscontro dato dalle regioni in termini di adozione delle normative di 
competenza e la circostanza che le uniche regioni che non avevano ottemperato al 31 
ottobre lo avrebbero fatto di lì a breve spiega con ogni probabilità la scelta di non adottare 
il decreto interministeriale (di cui alla nota precedente) volto a quantificare gli importi che le 
regioni avrebbero dovuto corrispondere alle province e alle Città metropolitane per 
l’esercizio delle funzioni per le quali non si era proceduto al riordino.   
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Fig.1 

 

Né si è registrato il ricorso al potere sostitutivo tramite nomina di un 
commissario ad acta poiché entro la data a partire dalla quale si sarebbe 
potuto ricorrere a tale strumento (il 31 gennaio) tutte le Regioni avevano 
proceduto a legiferare. 
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5. LE PRINCIPALI RISULTANZE DELL’INDAGINE 

Sulla base dell’analisi della legislazione regionale e del complesso del 
materiale informativo raccolto sono state elaborate, per ciascuna Regione 
(incluse quelle a statuto speciale chiamate a procedere al riordino sulla 
base dei principi contenuti nelle legge Delrio), le schede allegate al 
presente Rapporto sulla legislazione. 
Pur facendo rinvio a tali schede per gli opportuni approfondimenti, si 
richiamano in questa sede, sia pure in forma coincisa, gli elementi 
caratterizzanti del processo di riordino nelle singole Regioni, per poi 
procedere ad un’analisi di tipo comparativo. 

 

5.1. Il percorso attuativo Regione per Regione 

Come anticipato, in questa sede si dà conto, in breve, delle peculiarità 
del percorso attuativo della legge Delrio seguito dalle singole Regioni, in 
riferimento al quale si invita alla lettura dell’allegato al presente Rapporto 
sulla legislazione. 
 

5.1.1. Regioni a statuto ordinario 

ABRUZZO 

Con la legge regionale n. 32 del 2015 sono state dettate le disposizioni 
preliminari per l'attuazione della legge n. 56, fornendo gli elenchi delle 
funzioni, precedentemente attribuite alle Province o comunque da esse 
esercitate, oggetto di trasferimento alla Regione o ai Comuni. Come 
espressamente dichiarato nell'articolato della legge stessa, il complessivo 
processo di riordino e riallocazione delle funzioni necessita di essere 
completato con l'adozione di successivi atti normativi. All'approvazione 
di una successiva legge regionale si fa rinvio anche per l'introduzione di 
misure di incentivo all'esercizio associato delle funzioni e dei servizi. 
L'effettività dei trasferimenti di funzioni disposti ai sensi della legge n. 32 
- a partire dalla determinazione della data di loro decorrenza - è 
demandata all'adozione di accordi da stipulare tra Regione e Province per 
le funzioni oggetto di trasferimento alla Regione e tra Province  e 
Comuni per le funzioni oggetto di trasferimento ai Comuni. 
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BASILICATA 

La Regione Basilicata - con riguardo al profilo del riordino delle 
funzioni - ha provveduto a dare attuazione alla legge n. 56 disponendo, 
con legge regionale n. 49 del 2015, il trasferimento alla Regione della 
titolarità delle funzioni non fondamentali precedentemente di 
competenza delle Province. L'esercizio delle funzioni trasferite alla 
Regione può essere delegato alle Province stesse. La legge demanda ad 
accordi da stipulare tra gli enti interessati la definizione delle modalità e 
dei tempi di riallocazione delle predette funzioni (oltre all'individuazione 
delle risorse necessarie al loro esercizio). Si rileva, inoltre, che con 
apposita disposizione viene dato mandato alla Giunta regionale di 
determinare le specifiche attività collegate alle funzioni fondamentali 
attribuite alle Province dalla legge n. 56. Per quanto concerne la 
promozione dell'esercizio associato delle funzioni, essa è oggetto di 
disposizioni contenute nel collegato alla legge di stabilità regionale per il 
2016 (legge regionale n. 5 del 2016). 

CALABRIA 

La Regione Calabria, con legge regionale n. 14 del 2015, ha dettato in 
via d'urgenza una disciplina transitoria volta a dare attuazione alle 
disposizioni della legge n. 56, da applicare nelle more dell'adozione di 
una legge regionale generale di riordino delle funzioni362. Tale disciplina 
ha disposto la riassunzione, da parte della Regione, della titolarità delle 
funzioni già trasferite alle Province, ferma restando, per alcune di tali 
funzioni, la continuità di svolgimento presso le amministrazioni 
provinciali. A tale legge ha fatto seguito una specifica disciplina volta a 
favorire la costituzione della Città metropolitana di Reggio Calabria 
(legge regionale n. 14 del 2016)363, la quale ha previsto la permanenza 
                                                             
362 Si segnala che è in corso - presso la Prima Commissione consiliare (Affari istituzionali, 
affari generali e normativa elettorale) - l’esame della proposta di legge n. 28/X, di iniziativa 
del consigliere regionale Orlandino Greco, recante "Disposizioni di riordino delle funzioni 
amministrative regionali, di area vasta e Città metropolitana, in attuazione della legge n. 
56/2014 - Disciplina delle forme associative delle unioni di Comuni e delle fusioni. 
Modifiche ed integrazioni alla L.R. 34/2002" e contenente una disciplina organica della 
materia. 
363 Si rammenta che la legge n. 56 del 2014, all'art. 1, comma 18,  ha dettato una disciplina 
specifica per la Città metropolitana di Reggio Calabria, stabilendo che questa sia costituita 
solo alla scadenza (naturale o, eventualmente, anticipata) degli organi della Provincia, 
ancora in carica. Il 3 giugno 2016 si è riunito per l’ultima volta il Consiglio provinciale di 
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dell'assegnazione delle predette funzioni in capo alla Città metropolitana 
di Reggio Calabria.  

CAMPANIA 

Nell'attuazione delle disposizioni della legge n. 56 operata dalla 
Regione Campania con legge n. 14 del 2015, si segnala la previsione per 
la quale la riallocazione presso la Regione di determinate funzioni non 
fondamentali delle Province - ispirata al criterio di coerenza con il ruolo 
di governo della Regione e all'esigenza di esercizio a livello unitario per 
l'intero territorio regionale - sarà seguita da un generale riordino delle 
funzioni amministrative, volto, tra l'altro, a conferire o delegare ai 
Comuni in forma associata funzioni e compiti attinenti allo sviluppo 
economico dei territori, al fine di assicurare l'attribuzione delle funzioni 
amministrative presso il livello di governo più vicino ai cittadini, nonché 
un esercizio più efficiente e razionale delle funzioni medesime. Ciò anche 
alla luce della valutazione effettuata dal Consiglio regionale sugli effetti 
prodotti dalla applicazione della legge regionale n. 14 sul funzionamento 
dei servizi ai cittadini e della macchina amministrativa. Con la legge n. 14 
i Comuni non risultano, infatti, enti destinatari della riallocazione di 
funzioni precedentemente di competenza delle Province, bensì di mere 
forme di avvalimento o di delega di esercizio delle funzioni regionali 
attinenti allo sviluppo dei territori. Per quanto concerne le azioni 
intraprese per favorire la gestione associata di funzioni, si segnala che la 
Regione è, allo stato, impegnata nell'attuazione alla Strategia nazionale 
per le aree interne, avente ad oggetto la realizzazione di azioni di 
sviluppo locale che abbiano come presupposto la gestione associata di 
servizi e funzioni. 

EMILIA-ROMAGNA 

Nell'attuazione delle disposizioni della legge n. 56 operata dalla 
Regione Emilia-Romagna con legge n. 13 del 2015, si segnala: 1) un 
dettagliato riordino delle funzioni tra i diversi livelli di governo effettuato 

                                                                                                                                                                                   

Reggio Calabria, per cui la Città metropolitana si è costituita il 30 giugno successivo, alla 
scadenza naturale degli organi della Provincia; il 7 agosto 2016 si sono svolte le elezioni del 
Consiglio metropolitano. Secondo il dettato del richiamato comma 18, la Città 
metropolitana subentra alla Provincia e ne esercita le funzioni a decorrere dal 240° giorno a 
partire dalla data di scadenza. 
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per materia, demandando, tuttavia, la determinazione della decorrenza 
dell'esercizio delle funzioni secondo il nuovo assetto a successivi 
provvedimenti della Giunta regionale, fatta eccezione per l'esercizio delle 
funzioni in materia di trasporto pubblico e viabilità decorrente dalla data 
di entrata in vigore della legge in esame; 2) la valorizzazione della Città 
metropolitana di Bologna attraverso il riconoscimento del suo ruolo 
istituzionale, l'attribuzione immediata di funzioni, nonché il rinvio a 
successive intese per l'attribuzione di ulteriori specifiche funzioni; 3) la 
valorizzazione dell'esercizio associato delle funzioni sia fra le Province in 
ambiti territoriali di area vasta, sia fra i Comuni negli ambiti territoriali 
ottimali, favorendo la tendenziale coincidenza dell'unione con il proprio 
ambito territoriale ottimale; 4) la valorizzazione della fusione di Comuni 
quale opportunità strategica, anche con le ulteriori disposizioni in materia 
di procedimento di fusione per incorporazione ai sensi dell'art. 1, comma 
130, della legge n. 56, introdotte dalla successiva legge regionale n. 15 del 
2016. 

LAZIO 

La Regione Lazio ha provveduto a dare una prima attuazione alla legge 
n. 56 con un articolo inserito nella legge di stabilità regionale per il 2016. 
La disciplina recata dall'art. 7 della legge regionale n. 17 del 2015 ha ad 
oggetto la riallocazione delle funzioni non fondamentali della Città 
metropolitana di Roma Capitale e delle Province, nonché la 
determinazione delle modalità di assegnazione delle risorse umane, 
patrimoniali e finanziarie connesse alla riallocazione di funzioni, nelle 
more dell'adozione della disciplina relativa al conferimento di ulteriori 
funzioni e compiti amministrativi in capo a Roma Capitale e ai Comuni, 
nonché alla Città metropolitana di Roma Capitale. Al riguardo, si segnala 
che la proposta di legge n. 317, recante "Disciplina e conferimento di 
funzioni e compiti amministrativi ai Comuni, a Roma capitale e alla Città 
metropolitana di Roma capitale. Riordino delle forme associative tra gli 
enti locali e superamento delle comunità montane", è stata presentata 
dalla Giunta regionale il 29 febbraio 2016 ed attualmente è all’esame della 
I Commissione consiliare "Affari costituzionali e statutari, affari 
istituzionali, enti locali e risorse umane, federalismo fiscale, sicurezza, 
integrazione sociale e lotta alla criminalità". Tale proposta provvede, tra 
l'altro, ad attribuire a Roma Capitale specifiche funzioni e compiti 



L’ATTUAZIONE REGIONALE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

245 

amministrativi in materia di sviluppo economico e attività produttive, 
governo del territorio, beni, servizi e attività culturali. 

LIGURIA 

La Regione Liguria, con legge regionale n. 15 del 2015, ha provveduto 
ad adeguare la propria legislazione alle disposizioni della legge n. 56 nei 
termini dalla stessa previsti. Si segnala che: 1) alla Città metropolitana di 
Genova è riconosciuto in qualche modo il ruolo di co-gestrice delle 
funzioni trasferite alla Regione: viene, infatti, posto a carico delle leggi di 
riordino e di riforma delle discipline di settore nelle materie trasferite alla 
Regione il vincolo di dotare la Città metropolitana di strumenti che ne 
garantiscano la partecipazione alla pianificazione e gestione delle materie 
e alle procedure oggetto di riforma; 2) alla Città metropolitana e alle 
Province è riconosciuto il ruolo di stazioni uniche appaltanti di 
riferimento per i Comuni appartenenti ai relativi territori, operanti la 
prima in sinergia, le altre quali articolazioni funzionali della stazione 
unica appaltante regionale; 3) l'esercizio associato delle funzioni, nonché 
la gestione delle stesse tramite convenzioni con le Province e con la Città 
metropolitana, sono posti quale norma per i Comuni: ne dovrebbe 
derivare l'onere, per i Comuni, di motivare le scelte difformi dalla norma. 

LOMBARDIA 

La Regione Lombardia ha dato attuazione alla legge n. 56 del 2014 
principalmente attraverso due leggi di riordino di portata generale, oltre a 
interventi in specifici settori. In particolare, con la legge n. 19 del 2015 
vengono dettate prime disposizioni per il riordino delle funzioni 
conferite alle Province, con enumerazione di determinate funzioni, già di 
competenza delle Province, trasferite alla Regione, e con conferma in 
capo alle Province delle restanti funzioni ad esse attribuite dalla 
legislazione vigente. Si segnala, inoltre, il riconoscimento della specificità 
della Provincia di Sondrio quale Provincia con territorio interamente 
montano, ai sensi dell'articolo 1, comma 3, della legge n. 56. Per quanto 
concerne l'esercizio associato delle funzioni, è demandata all'autonomia 
statutaria provinciale l'individuazione di zone omogenee, quali ambiti 
territoriali ottimali per lo svolgimento in forma associata, da parte dei 
Comuni, delle funzioni e dei servizi; l'attivazione delle zone omogenee 
eventualmente individuate dagli statuti provinciali è demandata ai tavoli 
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istituzionali costituiti in ogni Provincia con la partecipazione della 
Regione. Con la legge n. 32 del 2015 sono state approvate disposizioni 
per la valorizzazione del ruolo istituzionale della Città metropolitana di 
Milano, tra le quali si segnalano le disposizioni dettate per 
l'individuazione delle zone omogenee della Città metropolitana funzionali 
alla gestione associata delle funzioni comunali. 

MARCHE 

La Regione Marche ha provveduto, con legge regionale n. 13 del 2015, 
ad adeguare la propria legislazione alle disposizioni della legge n. 56 nei 
termini dalla stessa previsti. Con riferimento al riordino delle funzioni, si 
segnala che la Regione è esclusiva destinataria delle funzioni trasferite, le 
quali potranno successivamente essere affidate o delegate agli enti locali. 
Si evidenzia che l'adempimento relativo alla soppressione di enti o 
agenzie di cui all'art. 1, comma 90, della legge n. 56 è oggetto di rinvio a 
successive leggi. L'adeguamento alla legge n. 56 in relazione al profilo del 
riordino degli enti è oggetto di ulteriori provvedimenti legislativi (leggi 
regionali n. 23 del 2014, n. 25 del 2015, n. 15 del 2015, n. 3 del 2016): tra 
le disposizioni da essi introdotte si segnala la disciplina del procedimento 
di fusione di Comuni per incorporazione in conformità a quanto 
disposto dall'art. 1, comma 130, della legge n. 56. 

MOLISE 

La Regione Molise - con riguardo al profilo del riordino delle funzioni 
- in una prima fase ha circoscritto l'attuazione della legge n. 56 alla 
riallocazione presso la Regione delle funzioni provinciali limitatamente 
alle seguenti materie: caccia, raccolta dei tartufi, inquinamento 
atmosferico, pesca, impianti termici, turismo rurale e raccolta dei funghi 
(Allegato A alla legge regionale n. 18 del 2015), mentre ha fatto rinvio a 
successive leggi regionali per il riordino delle funzioni non fondamentali 
escluse dall'ambito di applicazione della legge n. 18 del 2015, ivi 
comprese quelle contenute nel decreto-legge n. 78 del 2015, convertito, 
con modificazioni, dalla legge n. 125 del 2015 (Disposizioni urgenti in 
materia di enti territoriali). In materia di riordino delle funzioni già 
delegate alle Province, è da ultimo intervenuto il Capo I del collegato alla 
manovra di bilancio 2017-2019, il quale - in determinate materie - ha 
ricondotto in capo alla Regione l'esercizio di funzioni precedentemente 
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esercitate dalle Province. Si segnala, infine, che con legge regionale n. 1 
del 2016 il Molise ha provveduto a dettare la disciplina delle modalità di 
esercizio associato delle funzioni dei Comuni in attuazione della stessa 
legge n. 56. 

PIEMONTE 

Nell'attuazione della legge n. 56 operata dalla Regione Piemonte con 
legge n. 23 del 2015 si segnalano le seguenti peculiarità: 1) è previsto 
l'esercizio del potere sostitutivo della Regione a salvaguardia dell'interesse 
generale all'effettivo esercizio delle funzioni da essa conferite agli enti 
locali; 2) in fase di prima applicazione della legge, in considerazione delle 
specifiche funzioni loro attribuite, sono concessi specifici contributi alla 
Città metropolitana di Torino e alla Provincia di Verbano-Cusio-Ossola, 
alla quale, in attuazione dell'art. 1, comma 52, della legge n. 56, vengono 
riconosciute forme particolari di autonomia in ragione del suo territorio 
interamente montano e confinante con Paesi stranieri; 3) in tema di 
esercizio associato di funzioni, sono definiti gli ambiti ottimali di 
dimensione sovraprovinciale all'interno dei quali le funzioni sono 
esercitate dalle Province obbligatoriamente in forma associata; si 
promuove, inoltre, l'associazionismo intercomunale, con particolare 
riguardo alle aree omogenee individuate nella Città metropolitana; 4) con 
apposita disposizione si dà attuazione all'art. 1, comma 90, della legge n. 
56, in tema di soppressione di enti ed agenzie che svolgono, in ambito 
provinciale, funzioni di organizzazione di servizi pubblici di rilevanza 
economica. 

PUGLIA 

La Regione Puglia ha provveduto al riordino delle funzioni in due fasi: 
la prima legge regionale è dell'ottobre 2015, la seconda del maggio 2016. 
Nell'attuazione della legge n. 56 operata, in prima battuta, con legge n. 31 
del 2015, si rileva che le funzioni non fondamentali già conferite alle 
Province vedono nella Regione l'unico destinatario del trasferimento; 
viene demandato alla Regione di attribuire, con successive leggi, le 
funzioni non fondamentali alle Province, ai Comuni e alle loro 
associazioni e alla Città metropolitana di Bari, previa intesa 
interistituzionale da raggiungere nell'ambito dell'Osservatorio regionale; 
nella successiva legge n. 9 del 2016, invece, molteplici funzioni, alcune 
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delle quali già oggetto del precedente intervento legislativo di  riordino, 
trovano riallocazione nei tre livelli di governo della Regione, della Città 
metropolitana di Bari e dei Comuni o loro forme associative, secondo 
una logica complessiva ispirata ad un più ampio decentramento rispetto a 
quanto previsto con la legge n. 31 del 2015. Si segnala, inoltre, la 
disposizione di principio recata dalla legge n. 31 del 2015 volta a favorire, 
da parte della Regione, la gestione associata delle funzioni comunali, 
nonché le associazioni volontarie per la gestione di servizi, anche se non 
obbligatoriamente erogabili mediante gestione associata. Con specifica 
disposizione viene data attuazione all'art. 1, comma 90, della legge n. 56, 
in materia di soppressione di enti ed agenzie che svolgono, in ambito 
provinciale, funzioni di organizzazione di servizi pubblici di rilevanza 
economica. 
 

TOSCANA 

La Regione Toscana, con legge n. 22 del 2015, ha provveduto ad 
adeguare la propria legislazione alle disposizioni della legge n. 56 nei 
termini dalla stessa previsti. In relazione all'attribuzione, nell'ambito delle 
proprie competenze, delle funzioni provinciali diverse da quelle 
fondamentali ad altri enti territoriali, si registra un trasferimento di 
funzioni rivolto in misura prevalente alla Regione, in relazione al quale si 
provvede a determinare direttamente la data di decorrenza; le altre 
funzioni delle Province e della Città metropolitana di Firenze vengono 
indicate quale categoria residuale di funzioni che non risultano oggetto di 
riordino ai sensi della legge in commento. Di rilievo appaiono le norme 
sulla valorizzazione della Città metropolitana (articolo 5) e il fatto che per 
questa non opera – a norma dell’articolo 5, comma 8 - il trasferimento di 
funzioni verso i Comuni e le Unioni di Comuni (mentre opera il 
trasferimento di funzioni verso la Regione). In conformità a quanto 
richiesto dalla legge n. 56 in materia di riordino degli enti, vengono, 
inoltre, apportate modificazioni alla disciplina della fusione dei Comuni 
recata dal titolo IV, capo I, della legge regionale n. 68 del 2011 ("Norme 
sul sistema delle autonomie locali"), la quale già provvedeva a disciplinare 
l'esercizio associato di funzioni mediante convenzione e Unione di 
Comuni, a dettare i principi di organizzazione e di funzionamento delle 
unioni stesse e norme sulla fusione dei Comuni, nonché a definire gli 
ambiti di dimensione territoriale adeguata.  
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UMBRIA 

La Regione Umbria ha provveduto, con legge regionale n. 10 del 2015, 
ad adeguare la propria legislazione alle disposizioni della legge n. 56 nei 
termini dalla stessa previsti, in relazione ai due profili del riordino degli 
enti e del riordino delle funzioni. In tale adeguamento si segnala che: 1) è 
rilevabile un riordino delle funzioni che, nel complesso, premia la 
Regione, riservando al contempo un ruolo tutt’altro che marginale ai 
Comuni e alle loro unioni; 2) si provvede a fissare la data di effettivo 
avvio di esercizio, da parte della Regione, dei Comuni e loro forme 
associative, delle funzioni riallocate o conferite; 3) la legge reca una 
previsione attuativa delle disposizioni di cui all'art. 1, comma 90, lett. a), 
della legge n. 56,  che prevede la soppressione di enti o agenzie in ambito 
provinciale o sub-provinciale che svolgono funzioni di organizzazione 
dei servizi di rilevanza economica di competenza comunale o provinciale; 
4) la determinazione delle misure di premialità a favore delle gestioni 
associate di funzione è demandata a una successiva legge regionale. 

VENETO 

In una prima fase, la Regione Veneto ha dato attuazione alla legge n. 
56 scegliendo di confermare in capo alle Province, alla Città 
metropolitana di Venezia e alla Provincia di Belluno le funzioni non 
fondamentali già conferite dalla Regione alle Province ai sensi della 
vigente legislazione regionale; in sostanza, con la legge n. 19 del 2015, 
non è stata disposta alcuna riallocazione delle funzioni provinciali in capo 
alla Regione o ai Comuni (è stata prevista, tuttavia, la riallocazione del 
personale addetto alle funzioni non fondamentali confermate in capo alle 
Province e alla Città metropolitana nella dotazione organica regionale, 
con oneri a carico della Regione). Tra le disposizioni della legge n. 19 del 
2015, si rammentano quelle volte a valorizzare la dimensione 
metropolitana (con il conferimento alla Regione della facoltà di 
individuare specifici ambiti territoriali a vocazione metropolitana quali 
soggetti dello sviluppo regionale e forme di governo strategico del 
territorio), nonché quelle adottate in attuazione dell'art. 1, comma 90, 
della legge n. 56 (con la previsione che la Città metropolitana e le 
Province provvedano - con procedimento da svolgere entro determinati 
tempi - alla soppressione di enti ed agenzie, pena, in caso di loro 
inadempimento, l'attivazione dell'intervento sostitutivo della Giunta 
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regionale). Con l'Accordo quadro sottoscritto dalla Regione e dalle 
Province in sede di Conferenza Regione-Autonomie locali in data 26 
settembre 2016, è stato dato avvio ad un processo di collaborazione tra la 
Regione e le istituzioni locali finalizzato anche ad un possibile riordino 
delle funzioni conferite. Tale riordino è intervenuto con la legge 
regionale n. 30 del 2016, che ha provveduto a riallocare in capo alla 
Regione le funzioni non fondamentali, già conferite alla Città 
metropolitana di Venezia e alle Province, individuate nell'Allegato A alla 
legge medesima, nonché a confermare in capo agli enti di area vasta le 
residue funzioni non fondamentali già ad essi conferite dalla normativa 
vigente, tra le quali le funzioni in materia di pianificazione territoriale e di 
protezione civile. 

 

5.1.2. Regioni a statuto speciale 

FRIULI-VENEZIA GIULIA 

La Regione Friuli-Venezia Giulia ha provveduto, con legge regionale 
n. 26 del 2014, al riordino del sistema delle autonomie locali364. A detta 
legge sono seguiti ulteriori provvedimenti legislativi in materia di riordino 
del territorio e di riorganizzazione delle funzioni. La legge regionale n. 26 
del 2014 prevede un ordinamento degli enti locali della Regione basato 
sui Comuni, quali enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni, i 
quali, ai fini del soddisfacimento dei bisogni dei cittadini, esercitano 
funzioni e servizi tramite le unioni intercomunali. E' intervenuta - quindi 
- la legge costituzionale 28 luglio 2016, n. 1, che ha modificato lo Statuto 
di autonomia, delineando un ordinamento degli enti locali basato sui 
Comuni, anche nella forma di Città metropolitane, ed espungendo dallo 
Statuto i riferimenti alle Province, la cui effettiva soppressione sarebbe 
decorsa dalla data stabilita con successiva legge regionale e, comunque, 
non prima della scadenza naturale del mandato dei rispettivi organi 
elettivi già in carica. A tale disposizione si è dato attuazione con legge 
regionale n. 20 del 2016, che - con l'inserimento dell'art. 4-ter nella 
precedente legge n. 26 del 2014 - ha disciplinato il piano di riordino 
territoriale con cui i Comuni sono stati articolati in 18 aree  territoriali 
adeguate per l'esercizio in forma associata di funzioni comunali, 

                                                             
364 Si rammenta che la legge n. 56 prevede l'adeguamento dell'ordinamento interno delle 
regioni Friuli-Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia ai principi della legge stessa (art. 1, comma 
145, primo periodo). 
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sovracomunali e di area vasta e per la gestione coordinata di servizi. Al 
fine di consentire l'esercizio, da parte delle unioni, di funzioni ulteriori di 
carattere sovracomunale e di area vasta, sono ammesse eventuali fusioni 
tra le unioni. Oltre che ai Comuni, molte delle funzioni precedentemente 
svolte dalle Province, oggetto di soppressione, sono state trasferite alla 
Regione. 

SARDEGNA 

La Regione Sardegna ha provveduto, con legge regionale n. 2 del 2016, 
al riordino del sistema delle autonomie locali365. In tale adeguamento si 
segnala: 1) la previsione che il territorio della Regione sia articolato nella 
Città metropolitana di Cagliari e nelle Province di Sassari, Nuoro, 
Oristano e Sud Sardegna (corrispondente al territorio della ex Provincia 
di Cagliari esclusi i Comuni entrati a far parte della Città metropolitana di 
Cagliari)366; 2) l'imposizione dell'obbligo a tutti i Comuni della Sardegna, 
esclusi i Comuni facenti parte della Città metropolitana di Cagliari e le 
città medie (Comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti), di 
associarsi in Unioni di Comuni, destinate a subentrare alle Province al 
momento della loro soppressione. Le Unioni di Comuni - costituite da 
quattro o più Comuni contermini, con popolazione complessiva non 
inferiore a 10.000 abitanti - possono, a determinate condizioni, assumere 
la dimensione di "rete urbana" o di "rete metropolitana". In caso di 
mancato rispetto dell'obbligo di gestione associata, è prevista l'attivazione 
del potere sostitutivo.  

SICILIA 

La Regione Sicilia, con la legge regionale n. 15 del 2015, ha dettato 
disposizioni in materia di liberi consorzi comunali e di Città 
metropolitane367, nel quadro della previsione statutaria di cui all'art. 15 
                                                             
365 Si veda la precedente nota. 
366 Cui si è dato seguito con deliberazione di Giunta regionale n. 23/5 del  20 aprile 2016: 
"ai sensi dell’art. 25 della legge regionale 4 febbraio 2016, n. 2 il territorio della Regione si 
articola nella Città metropolitana di Cagliari e nelle province di Sassari, Nuoro, Oristano e 
Sud Sardegna. I Comuni che costituiscono gli enti locali sopra indicati sono elencati 
nell’allegato alla (...) deliberazione".  Per i Comuni appartenenti alla Città metropolitana di 
Cagliari, cfr. la sezione dedicata alla Città metropolitana della scheda relativa alla Regione 
Sardegna (allegata al Rapporto sulla legislazione). 
367 Si veda la nota n. 365. 
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dello Statuto della Regione Siciliana, di cui al regio decreto legislativo n. 
455 del 1946, convertito dalla legge costituzionale n. 2 del 1948, il quale 
già prevedeva la soppressione delle circoscrizioni provinciali e un 
ordinamento degli enti locali basato sui Comuni e sui liberi consorzi 
comunali368. Le funzioni già attribuite alle ex Province regionali369 

                                                             
368 Si rammenta, altresì, che la legge della Regione Siciliana n. 15 del 2015 si inserisce nel 
contesto di un processo legislativo regionale - la cd. "riforma delle province" - che ha preso 
avvio con la legge regionale n. 7 del 2013, recante "Norme transitorie per l'istituzione dei 
liberi Consorzi comunali", il cui articolo 1 ha previsto che, entro il 31 dicembre 2013, la 
Regione, con propria legge, in attuazione dell'articolo 15 dello Statuto speciale, disciplinasse 
l'istituzione dei liberi consorzi comunali per l'esercizio delle funzioni di governo di area 
vasta, in sostituzione delle province regionali, nonché l'istituzione nel territorio della 
Regione delle Città metropolitane. Nella legge n. 7 del 2013 si specifica, inoltre, che gli 
organi di governo dei liberi consorzi comunali sono eletti con sistema indiretto di secondo 
grado. Con l'approvazione di successive leggi regionali è stato definito l'impianto della 
riforma. In particolare, la legge regionale n. 8 del 2014, al fine di razionalizzare l'erogazione 
dei servizi al cittadino e di conseguire riduzioni dei costi della pubblica amministrazione, ha 
istituito i liberi consorzi comunali e le Città metropolitane, "in ossequio ai principi sanciti 
dall'articolo 15 dello Statuto della Regione siciliana ed in attuazione della legge regionale 27 
marzo 2013, n. 7". In particolare, l'art. 1, comma 1, della legge n. 8 del 2014 ha previsto 
che, in sede di prima applicazione della legge medesima e fino all'approvazione della legge 
di individuazione dei territori dei liberi consorzi, con la previsione di eventuali modifiche 
territoriali, i liberi consorzi coincidano con le province regionali di Agrigento, Caltanissetta, 
Catania, Enna, Messina, Palermo, Ragusa, Siracusa e Trapani, costituite ai sensi delle leggi 
regionali n. 9 del 1986 e n. 17 del 1989, le quali assumono la denominazione di "liberi 
consorzi comunali", e che il territorio delle Città metropolitane coincida con quello dei 
Comuni compresi nelle rispettive aree metropolitane individuate dai decreti del Presidente 
della Regione 10 agosto 1995. La legge n. 15 del 2015 e le modificazioni ad essa apportate 
sono oggetto di esame nella scheda relativa alla Regione Sicilia. 
369 Le province regionali erano state istituite con legge regionale n. 9 del 1986 ("Istituzione 
della Provincia regionale"), la quale, all'art. 3, aveva disposto: "L'amministrazione locale 
territoriale nella Regione siciliana è articolata, ai sensi dell'art. 15 dello Statuto regionale, in 
comuni ed in liberi consorzi di comuni denominati 'Province regionali'", e - al successivo 
art. 4 - "le Province regionali, costituite dalla aggregazione dei comuni siciliani in liberi 
consorzi, sono dotate della più ampia autonomia amministrativa e finanziaria. (...) La 
Provincia regionale, ente pubblico territoriale, realizza l'autogoverno della comunità 
consortile e sovrintende, nel quadro della programmazione regionale, all'ordinato sviluppo 
economico e sociale della comunità medesima. Essa è titolare di funzioni proprie ed 
esercita le funzioni delegate dallo Stato o dalla Regione". L'art. 61 della legge regionale n. 9 
del 1986 aveva, inoltre, abrogato l'art. 17 della legge regionale n. 16 del 1963, il quale, già 
precedentemente, aveva previsto che i liberi consorzi - svolgenti le funzioni amministrative 
delegate dalla Regione, nonché i compiti ed i servizi demandati dallo Stato - assumessero la 
denominazione di Provincia regionale. Con legge regionale n. 17 del 1989 vengono 
costituite "le province regionali di Agrigento, Caltanissetta, Catania, Enna, Messina, 
Palermo, Ragusa, Siracusa e Trapani, risultanti dall'aggregazione in liberi consorzi dei 
Comuni ricadenti nell'ambito territoriale delle disciolte province, già gestite dalle omonime 
amministrazioni straordinarie provinciali, e con i medesimi capoluoghi". L'art. 33 della legge 
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vengono, pertanto, attribuite alle due nuove tipologie di enti di area vasta 
- i liberi consorzi comunali370 e le Città metropolitane di Palermo, 
Catania e Messina371 -, e, in misura più ridotta, ai Comuni e alla Regione, 
la quale, tuttavia, è titolare del potere sostitutivo in caso di 
inadempimento dell'ente competente. In tema di esercizio associato di 
funzioni, ai Comuni è fatto divieto di istituire nuove entità per l'esercizio 
associato di funzioni, ferma restando la possibilità di avvalersi delle 
forme di esercizio associato di funzioni e servizi previste dalla legge o 
dagli statuti degli enti di area vasta. E', infine, previsto un piano di 
razionalizzazione degli enti partecipati, controllati o vigilati dagli enti di 
area vasta. 

5.2. La riforma delle autonomie locali nelle Regioni a statuto 
speciale 

Tanto la disciplina delle Città metropolitane quanto quella delle 
Province dettate dalla legge Delrio sono state concepite - come 
espressamente asserito all'art. 1, commi 5 e 51, della legge medesima - "in 
attesa della riforma del Titolo V, Parte II della Costituzione e delle 
relative norme di attuazione". Come noto, l'esito del referendum popolare 
svoltosi, ai sensi dell'art. 138 della Costituzione, in data 4 dicembre 2016, 
sul testo di legge costituzionale372 - che avrebbe disposto, tra l'altro, la 
soppressione del riferimento alle Province nel Titolo V, Parte II della 
Costituzione - ha impedito che la legge costituzionale fosse oggetto di 
promulgazione. 

                                                                                                                                                                                   

n. 10 del 2000 ha disposto che la Provincia regionale, oltre a quanto già specificamente 
previsto dalle leggi regionali vigenti, eserciti le funzioni ed i compiti amministrativi di 
interesse provinciale qualora riguardino vaste zone intercomunali o l'intero territorio 
provinciale, salvo quanto espressamente attribuito dalla legge regionale ad altri soggetti 
pubblici. 
370 Ai sensi dell'art. 1, comma 1, della legge regionale n. 15 del 2015 sono istituiti i liberi 
consorzi comunali di Agrigento, Caltanissetta, Enna, Ragusa, Siracusa e Trapani, composti 
dai Comuni delle corrispondenti province regionali. 
371 Ai sensi dell'art. 1, comma 2, della legge regionale n. 15 del 2015, sono istituiti "i liberi 
Consorzi comunali di Palermo, Catania e Messina, composti dai Comuni delle 
corrispondenti province regionali, i quali costituiscono le Città metropolitane". 
372 Recante "Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del 
numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la 
soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della Costituzione", 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale n. 88 del 15 aprile 2016. 
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Alla data di svolgimento del referendum, le tre Regioni a statuto 
speciale (Friuli-Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia)373 vincolate, a 
differenza delle Regioni a statuto ordinario, ad adeguare i propri 
ordinamenti interni esclusivamente ai "principi" e non alle "disposizioni" 
della legge Delrio (art. 1, comma 145)374, avevano già provveduto a 
delineare, seppure con diverse gradazioni, ordinamenti regionali nei quali 
le Province sono escluse dal novero degli enti locali.  
I percorsi seguiti dalle tre Regioni in questione ai fini del riassetto dei 
rispettivi ordinamenti locali risultano, per più di una ragione, differenti. 
Sono, innanzitutto, diversi i contesti normativi in cui le disposizioni di 
riassetto vanno a collocarsi, in quanto caratterizzati dalla presenza di 
statuti speciali: mentre lo Statuto speciale della Sicilia già prevedeva la 
soppressione delle circoscrizioni provinciali, non si può dire altrettanto 
degli Statuti speciali del Friuli-Venezia Giulia e della Sardegna. 

Per quanto riguarda queste ultime due Regioni, è tuttavia diverso il 
rango della fonte normativa con cui ha operato il Friuli-Venezia Giulia, 
per il quale è stata approvata una legge costituzionale di modifica dello 
Statuto, rispetto al rango della fonte cui ha fatto ricorso la Sardegna, 
intervenuta con legge ordinaria. Da ciò è conseguito che, nelle Regioni 
Friuli-Venezia Giulia e Sicilia - a legislazione vigente - le Province 
hanno già cessato o cesseranno in data certa di sussistere. Nella Regione 
Sardegna - vincolata da una disposizione statutaria che prevede la 
presenza delle Province quali enti territoriali - il subentro delle Unioni di 
Comuni alle Province è invece rinviato al momento della loro 
soppressione con riforma costituzionale. Per tale motivo, la Regione 
Sardegna si trova in una situazione, sotto tale riguardo, assimilabile a 
quella delle Regioni a statuto ordinario.  
Risulta, infine, diversa, nelle tre Regioni, la tipologia di enti locali 
costituenti i nuovi ordinamenti (per cui cfr. infra). 

                                                             
373 Si ricorda che alle regioni a statuto speciale Trentino Alto Adige e Valle d’Aosta, per la 
peculiarità del loro assetto istituzionale, si applicano, peraltro compatibilmente con le 
norme dei rispettivi statuti e con le relative norme di attuazione, solo limitate disposizioni 
recate nel provvedimento (si tratta dell’art. 1, commi dal 104 al 141). Pertanto tali regioni 
non sono state considerate nel presente studio. Ci si limita a rammentare che lo Statuto 
speciale per la Valle d'Aosta, di cui alla legge costituzionale n. 4 del 1948, prevede 
esclusivamente il livello comunale. 
374  I principi della legge n. 56 del 2014 sono qualificati dalla legge medesima (art. 1, comma 
5) quali principi di grande riforma economica e sociale per la disciplina di città e aree 
metropolitane da adottare da parte della Regione Sardegna, della Regione siciliana e della 
Regione Friuli-Venezia Giulia, in conformità ai rispettivi statuti. 
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In particolare: 

 il Friuli-Venezia Giulia, già con una prima legge regionale (n. 26 del 

2014)375, aveva delineato un ordinamento degli enti locali basato sui Comuni, 

sulle unioni intercomunali (da individuare nel Piano di riordino territoriale 

predisposto dalla Regione in conformità alle richieste dei Comuni), nonché, 

per l'esercizio di funzioni ulteriori di carattere sovracomunale e di area vasta, 

su eventuali fusioni tra le unioni. La legge costituzionale n. 1 del 2016 è 

successivamente intervenuta a modificare lo Statuto speciale, introducendovi 

la previsione per la quale "l'ordinamento degli enti locali della Regione si basa 

sui Comuni, anche nella forma di Città metropolitane, quali enti autonomi 

obbligatori con propri statuti, poteri e funzioni", secondo i princìpi fissati 

dalla Costituzione e dallo Statuto medesimo (art. 59)376. Con la stessa legge 

costituzionale sono stati, altresì, espunti dallo Statuto i riferimenti alle 

Province, demandando a una successiva legge regionale la data della loro 

effettiva soppressione (da fissare non prima della scadenza naturale del 

mandato dei rispettivi organi elettivi già in carica). In attuazione di tale 

disposizione è stata approvata la legge regionale n. 20 del 2016377, che ha 

fissato: a) al 1° gennaio 2017 la data di avvio e al 31 ottobre 2017 la data di 

conclusione del procedimento per la soppressione delle Province i cui organi 

di governo risultano commissariati alla data del 31 dicembre 2016; b) al 

giorno successivo alla scadenza del mandato o alla cessazione anticipata dei 

rispettivi organi la data di avvio e allo scadere dei dodici mesi successivi la 

data di conclusione per la soppressione delle Province diverse da quelle di cui 

alla lettera a); 

 la Sardegna, con legge n. 2 del 2016378, ha previsto le seguenti principali 

disposizioni di riordino del proprio ordinamento locale: 1) l'istituzione della 

                                                             
375 Si ricorda che - ai sensi dell'art. 4, primo comma, numero 1-bis), dello Statuto speciale 
della Regione Friuli Venezia Giulia, di cui alla legge costituzionale n. 1 del 1963 - la materia 
"ordinamento degli enti locali e delle relative circoscrizioni" è attribuita alla potestà 
legislativa della Regione, che la esercita in armonia con la Costituzione, con i principi 
generali dell'ordinamento giuridico della Repubblica, con le norme fondamentali delle 
riforme economico-sociali e con gli obblighi internazionali dello Stato, nonché nel rispetto 
degli interessi nazionali e di quelli delle altre regioni. 
376 Ai sensi del novellato art. 11 dello Statuto, i Comuni, anche nella forma di Città 
metropolitane, sono titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con 
legge statale o regionale, secondo le rispettive competenze; in attuazione dei princìpi di 
adeguatezza, sussidiarietà e differenziazione, la legge regionale disciplina le forme, anche 
obbligatorie, di esercizio associato delle funzioni comunali; la Regione assicura i 
finanziamenti per l'esercizio delle funzioni conferite. 
377 Recante "Soppressione delle Province del Friuli Venezia Giulia e modifiche alle leggi 
regionali 11/1988, 5/2012, 26/2014 e 18/2015". 
378 Recante "Riordino del sistema delle autonomie locali della Sardegna". Si ricorda che - ai 
sensi dell'art. 3, primo comma, lett. b), dello Statuto speciale della Regione Sardegna, di cui 
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Città metropolitana di Cagliari, la quale subentra alla Provincia di Cagliari con 

riguardo al proprio territorio, soltanto in parte coincidente con quello della ex 

Provincia di Cagliari379; 2) fino al definitivo superamento delle Province, il 

territorio della Sardegna è suddiviso, ad eccezione di quello della Città 

metropolitana di Cagliari, nelle Province riconosciute dallo statuto e dalla 

legge statale380. Le relative circoscrizioni territoriali sono individuate 

dall'articolo 25 della medesima legge regionale n. 2 del 2016, il quale prevede, 

in aggiunta, la circoscrizione territoriale della Provincia del Sud Sardegna, 

corrispondente a quella della ex Provincia di Cagliari, esclusi i Comuni 

appartenenti alla neo-istituita Città metropolitana di Cagliari. La legge 

regionale in commento, sempre all'art. 25, dispone, altresì, che, entro trenta 

giorni dalla data della sua entrata in vigore, la Giunta regionale approvi lo 

schema di assetto delle Province volto ad articolare il territorio della Regione 

nella Città metropolitana di Cagliari e nelle Province di Sassari, Nuoro, 

Oristano e Sud Sardegna381; 3) l'obbligo per tutti i Comuni della Sardegna, 

esclusi i Comuni facenti parte della Città metropolitana di Cagliari e le città 

medie (Comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti), di associarsi in 

Unioni di Comuni, destinate a subentrare alle Province al momento della loro 

soppressione;  

 per quanto riguarda la Sicilia, è innanzitutto da rammentare l'art. 15 dello 

Statuto regionale, di cui al regio decreto legislativo n. 455 del 1946, convertito 

dalla legge costituzionale n. 2 del 1948, il quale già prevedeva la soppressione 

delle circoscrizioni provinciali e degli organi ed enti pubblici da esse 

derivanti, nonché un ordinamento degli enti locali basato sui Comuni e sui 

liberi consorzi comunali, dotati della più ampia autonomia amministrativa e 

                                                                                                                                                                                   

alla legge costituzionale n. 3 del 1948 - la materia "ordinamento degli enti locali e delle 
relative circoscrizioni" è attribuita alla potestà legislativa della Regione, che la esercita in 
armonia con la Costituzione e i principi dell'ordinamento giuridico della Repubblica e col 
rispetto degli obblighi internazionali e degli interessi nazionali, nonché delle norme 
fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica. Si rammenta, altresì, che 
l'art. 75 della legge n. 2 del 2016 dispone, tra l'altro, l'abrogazione degli artt. 5 e 6 della legge 
regionale n. 9 del 2006 ("Conferimento di funzioni e compiti agli enti locali"), disciplinanti 
rispettivamente le funzioni delle province e l'esercizio associato delle funzioni. 
379 Per quanto concerne i tempi per il subentro, si prevede che: il sindaco del Comune di 
Cagliari assuma le funzioni di sindaco metropolitano al 35° giorno dalla data di entrata in 
vigore della legge regionale n. 2 del 2016; entro i successivi 45 giorni la conferenza 
metropolitana approvi l'atto costitutivo e lo statuto della Città metropolitana; entro dieci 
giorni dall'approvazione dello statuto, la Città metropolitana subentri alla Provincia di 
Cagliari con riguardo al proprio territorio. 
380 Si ricorda che resta invariato l'art. 43 dello Statuto speciale della Regione Sardegna (legge 
costituzionale n. 3 del 1948), il quale prevede che "le province di Cagliari, Nuoro e Sassari 
conservano l'attuale struttura di enti territoriali". 
381 A tale disposizione si è dato attuazione con la deliberazione di Giunta regionale 20 aprile 
2016, n. 23/5. 
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finanziaria, con attribuzione alla Regione della legislazione esclusiva e 

dell'esecuzione diretta in materia di circoscrizione, ordinamento e controllo 

degli enti locali. Nel quadro di tale previsione statutaria, è stato dato avvio, 

con legge regionale n. 7 del 2013, ad un processo legislativo regionale - la cd. 

"riforma delle Province" - finalizzato all'istituzione, nel territorio della 

Regione, dei liberi consorzi comunali per l'esercizio delle funzioni di governo 

di area vasta, in sostituzione delle Province regionali, nonché all'istituzione 

delle Città metropolitane. In attuazione della legge regionale n. 7 del 2013, la 

successiva legge regionale n. 8 del 2014, al fine di razionalizzare l'erogazione 

dei servizi al cittadino e di conseguire riduzioni dei costi della pubblica 

amministrazione, ha istituito i liberi consorzi comunali e le Città 

metropolitane382. La legge n. 15 del 2015383 ha, quindi, disposto l'attribuzione 

delle funzioni, già spettanti alle ex Province regionali384, ai seguenti enti: alle 

due nuove tipologie di enti di area vasta - vale a dire i liberi consorzi 

comunali385 e le Città metropolitane di Palermo, Catania e Messina386 -, e, in 

misura più ridotta, ai Comuni e alla Regione, fermo restando che 

quest’ultima, tuttavia, è titolare del potere sostitutivo in caso di 

inadempimento dell'ente competente. I liberi consorzi comunali e le Città 

metropolitane sono enti territoriali di area vasta dotati di autonomia 

statutaria, regolamentare, amministrativa, impositiva e finanziaria nell'ambito 

dei propri statuti e regolamenti, delle leggi regionali e delle leggi statali di 

coordinamento della finanza pubblica, e ad essi si applica, in quanto 

compatibile, la normativa in materia di ordinamento degli enti locali della 

Regione siciliana. Gli organi di governo dei liberi consorzi comunali e delle 

Città metropolitane sono eletti con sistema indiretto di secondo grado, fatta 

salva la possibilità, per gli statuti dei medesimi enti, di prevedere l'elezione 

diretta a suffragio universale del Presidente del libero consorzio comunale e 

del Sindaco metropolitano (artt. 1 e 13 della legge n. 15 del 2015). 

5.3. Il percorso attuativo regionale: un’analisi comparata 

Sulla base di quanto esposto nei precedenti paragrafi (e di quanto 
riportato nelle schede allegate al presente Rapporto sulla legislazione), si 
                                                             
382 Si rinvia a quanto specificato nella nota n. 369. 
383 Recante "Disposizioni in materia di liberi Consorzi comunali e Città metropolitane".  
384 Sulle province regionali si rinvia alla nota n. 370. 
385 Come già si è avuto occasione di precisare, ai sensi dell'art. 1, comma 1, della legge 
regionale n. 15 del 2015 sono istituiti i liberi consorzi comunali di Agrigento, Caltanissetta, 
Enna, Ragusa, Siracusa e Trapani, composti dai Comuni delle corrispondenti province 
regionali. 
386 Ai sensi dell'art. 1, comma 2, della legge regionale n. 15 del 2015, sono istituiti "i liberi 
Consorzi comunali di Palermo, Catania e Messina, composti dai Comuni delle 
corrispondenti province regionali, i quali costituiscono le Città metropolitane". 
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segnala come tutte le Regioni a statuto ordinario abbiano dato 
attuazione, con una o più leggi regionali, alla legge n. 56 del 2014, 
sebbene la maggioranza delle Regioni abbia proceduto oltre la data di 
scadenza da essa prevista (8 aprile 2015). 

 
In taluni casi, le Regioni hanno ritenuto opportuno provvedere con 

interventi legislativi di carattere transitorio in attesa di procedere ad un 
intervento di maggiore respiro. 
  
Al riguardo, le Regioni Abruzzo, Calabria, Campania e Lazio, con le rispettive leggi, 

hanno dettato disposizioni preliminari ovvero urgenti nelle more di una completa ed 

organica attuazione che viene demandata a successivi provvedimenti legislativi. 

Analoga direzione era stata assunta in un primo momento, fra l’altro, dalla 

Lombardia, la Liguria e la Toscana, che successivamente hanno tuttavia adottato 

provvedimenti legislativi che hanno inciso in modo significativo sull’assetto 

previgente. 

 
Per lo più, all'adozione di una specifica legge regionale avente quale 

oggetto principale il riordino delle funzioni non fondamentali delle 
Province, ha fatto seguito l'approvazione di ulteriori provvedimenti 
legislativi (o di singole disposizioni) di attuazione o integrazione delle 
stesse, che hanno favorito l’emergere, specie in talune Regioni, di un 
ricco ed articolato complesso normativo. 
 

Al riguardo, si considerino, in particolare, i seguenti interventi legislativi: 

 l'Abruzzo ha provveduto, con una seconda legge regionale, a concedere 

contributi straordinari per favorire i processi aggregativi;  

 la Basilicata, con legge di stabilità regionale 2015, ha istituito un apposito 

fondo a sostegno del processo di riordino delle funzioni, il cui stanziamento 

è stato successivamente incrementato con legge di assestamento; nel 

collegato alla legge di stabilità regionale 2016 sono state, inoltre, introdotte 

disposizioni in materia di governance territoriale;  

 la Calabria, con una seconda legge regionale, ha approvato disposizioni volte 

a favorire la costituzione della Città metropolitana di Reggio Calabria, 

mentre risulta in corso di esame una proposta di legge recante disciplina 

organica del riordino delle funzioni amministrative e delle forme associative 

tra Comuni387;  
                                                             
387 Come già si è avuto occasione di ricordare, si tratta della proposta di legge n. 28/X, di 
iniziativa del consigliere regionale Orlandino Greco, recante "Disposizioni di riordino delle 
funzioni amministrative regionali, di area vasta e Città metropolitana, in attuazione della 
legge n. 56/2014 - Disciplina delle forme associative delle Unioni di Comuni e delle fusioni. 
Modifiche ed integrazioni alla L.R. 34/2002". 



L’ATTUAZIONE REGIONALE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

259 

 l'Emilia-Romagna ha apportato significative modificazioni alla legge di 

riforma del sistema regionale e locale (legge regionale n. 13 del 2015) e, in 

attuazione della stessa legge n. 13, ha approvato diverse leggi concernenti 

discipline di settore; ha inoltre approvato una legge recante norme di 

adeguamento alla legge n. 56 volte a favorire i percorsi associativi388; 

 la Liguria, con legge regionale di stabilità per il 2016, ha attribuito alla 

Regione le funzioni di vigilanza venatoria e di vigilanza sull’esercizio della 

pesca;  

 la Lombardia, con una seconda legge regionale, ha dettato disposizioni per la 

valorizzazione del ruolo istituzionale della Città metropolitana di Milano; 

inoltre, con due specifiche regionali - una in materia di turismo, l'altra in 

materia culturale - ha definito le competenze rispettivamente spettanti agli 

enti territoriali;  

 la Regione Marche ha modificato, con ulteriori leggi, la disciplina regionale 

vigente in materia di unioni e fusioni di Comuni, e ha adottato ulteriori 

disposizioni in specifici settori389;  

 il Molise ha provveduto a dettare, con una seconda legge regionale, la 

disciplina delle modalità di esercizio associato delle funzioni dei Comuni in 

attuazione della legge n. 56, e, nell'ambito del Collegato alla manovra di 

bilancio 2017-2019, con riferimento a determinate materie, ha ricondotto in 

capo alla Regione l'esercizio di funzioni precedentemente esercitate dalle 

Province;  

 il Piemonte, dopo un primo periodo sperimentale di attuazione della legge 

regionale in tema di riordino delle funzioni provinciali, è intervenuto - con 

ulteriori disposizioni - a modificarne alcuni aspetti, nonché a dettare 

disposizioni di coordinamento nei diversi settori;  

 la Puglia, con una seconda legge regionale, ha completato il riordino delle 

funzioni, mentre con una ulteriore legge regionale ha istituito la Sezione 

regionale di vigilanza della Regione Puglia, con funzioni di controllo e 

vigilanza ambientale derivanti dalle competenze non fondamentali delle 

Province e delle Città metropolitane;  

 la Toscana ha approvato provvedimenti legislativi di modifica della legge di 

riordino delle funzioni provinciali, le quali recano, altresì, l'approvazione 

degli elenchi del personale delle Province soggetto a trasferimento, 

disposizioni specifiche sul riordino delle funzioni delle Province e della Città 

metropolitana di Firenze, disposizioni specifiche in materia di cooperazione 

finanziaria con gli enti locali, di Unioni di Comuni e piccoli Comuni; 

                                                             
388 Recante "Norme di promozione dei percorsi associativi: ambiti ottimali, unioni, fusioni e 
incorporazioni di comuni". Si rammenta che già la precedente legge regionale interveniva, 
oltre che in materia di riordino delle funzioni, anche in tema di riforma del sistema di 
governo regionale. 
389 Si tratta di disposizioni in materia di gestione e manutenzione delle strade e in materia di 
vigilanza venatoria e ittica, per le quali si rinvia alla scheda specifica sulla Regione. 
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 il Veneto è nuovamente intervenuto in materia di riordino delle funzioni non 

fondamentali delle Province e della Città metropolitana di Venezia con il 

Collegato alla legge di stabilità regionale 2017, disponendo espressamente 

che la prima legge di attuazione continua ad applicarsi, in quanto 

compatibile, per quanto non previsto espressamente dal Collegato 

medesimo. 

 

Si ricorda, infine, che presso la Regione Lazio - che ha dato attuazione alla 

legge n. 56 con l'art. 7 della legge di stabilità regionale 2016 - è in corso di 

esame la proposta di legge n. 317, di iniziativa della Giunta regionale, avente 

ad oggetto "Disciplina e conferimento di funzioni e compiti amministrativi ai 

Comuni, a Roma capitale e alla Città metropolitana di Roma capitale. 

Riordino delle forme associative tra gli enti locali e superamento delle 

comunità montane"390. 

 

Per alcune Regioni l'intervento normativo di riassegnazione delle 
funzioni non fondamentali precedentemente spettanti alle Province, 
effettuato ai sensi dell'art. 1, comma 89, della legge n. 56 del 2014, ha 
rappresentato l’occasione per un complessivo riordino del sistema di 
governo regionale e locale.  
 

Nell’ambito della legislazione regionale a statuto ordinario sono ascrivibili a tale 

tipologia gli interventi operati da Abruzzo, Emilia-Romagna, Liguria, Piemonte, 

Toscana, Umbria.  

Hanno operato un riordino complessivo anche le Regioni a statuto speciale Friuli-

Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia. 

 

Va poi segnalato che i Legislatori regionali hanno seguito criteri non 
sempre omogenei con riguardo al grado di dettaglio nell'individuazione 
delle funzioni oggetto di riordino.  

La maggior parte delle Regioni si è limitata ad enumerare, senza 
particolari specificazioni, le materie oggetto di riordino, provvedendo alla 
loro riassegnazione ai livelli regionale o comunale ovvero alla conferma 
della titolarità delle stesse in capo agli enti di area vasta. In altri casi, la 
legislazione regionale è andata oltre la mera elencazione di materie, 
giungendo a definire con dettaglio le singole funzioni trasferite a ciascun 
ente.  
 

                                                             
390 La proposta è all'esame della I Commissione consiliare "Affari costituzionali e statutari, 
affari istituzionali, enti locali e risorse umane, federalismo fiscale, sicurezza, integrazione 
sociale e lotta alla criminalità". 
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Così, ad esempio, la legge n. 13 del 2015 dell’Emilia-Romagna, che, nell'ambito di 

ciascuna materia, ha dettagliatamente descritto le funzioni spettanti ai diversi livelli 

di governo.  

 

Sono state seguite metodologie diverse in sede di allocazione delle 
funzioni. Solo talvolta si è proceduto ad una completa ricognizione delle 
funzioni interessate al riordino e alla successiva allocazione delle stesse 
agli enti interessati. È piuttosto emersa la tendenza ad elencare solo le 
funzioni o competenze da riallocare, nonché gli enti destinatari delle 
stesse, e ad inserire, al contempo, nelle leggi clausole residuali, secondo 
cui le restanti funzioni si sarebbero dovute considerare attribuite ad un 
determinato ente territoriale.  

Nello specifico, nella maggioranza delle legislazioni regionali le 
funzioni confermate in capo alle Province o alle Città metropolitane 
sono state individuate come categoria residuale rispetto alle funzioni 
riallocate presso la Regione o, quando previsto, anche ai Comuni. 
  

Appaiono al riguardo indicative le disposizioni legislative di Abruzzo, Campania, 

Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Molise, Piemonte, Toscana, Veneto.  

Con riferimento alle Regioni a statuto speciale, in Sicilia le funzioni non attribuite 

dalla legge alla Regione o agli enti di area vasta sono di competenza dei Comuni. 

 

Quanto al termine di decorrenza del trasferimento di funzioni, sei 
Regioni hanno provveduto a stabilirlo direttamente legge. Si tratta della 
Calabria (1 luglio 2015, prorogabile di un mese con decreto del 
Presidente), Liguria (1 luglio 2015), Toscana (1 gennaio 2016), Umbria 
(31 dicembre 2015), nonché – per quanto concerne le Regioni a statuto 
speciale – la Sicilia (26 febbraio 2017391) e il Friuli Venezia Giulia (cfr. 
infra).  
In altri casi essa è stata rimessa alla Giunta regionale con propria 
deliberazione (Abruzzo392; Basilicata393; Campania394; Emilia-Romagna395; 

                                                             
391 Tale data coincide con quella di insediamento degli organi degli enti di area vasta. Per 
alcune funzioni si fa eccezione a tale data di decorrenza:  la legge regionale n.15 del 2015 
stabilisce, infatti, che entro un anno la Regione conferisce ai liberi consorzi comunali ed alle 
Città metropolitane le funzioni in materia di edilizia popolare abitativa, di vigilanza 
sull'attività dei consorzi di bonifica e di motorizzazione civile (art. 32). 
392 La legge regionale n. 32/2015 (art 8, comma 1) demanda, invero,  alla Giunta solo la 
definizione delle linee guida per l’individuazione e il trasferimento delle risorse, sulla base 
delle quali Regione e province stipulano, nell'ambito dell'Osservatorio regionale, specifici 
accordi che disciplinano la effettiva decorrenza del trasferimento (oltre alle modalità 
operative e all’entità delle risorse). 
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Lazio396; Lombardia397; Marche398; Molise399; Piemonte400; Puglia401; con 
riferimento alle Regioni a statuto speciale, la Sardegna402).  
Talvolta la legge ha previsto espressamente che la decorrenza fosse 
oggetto di sostanziale condivisione con i territori. Essa è stata, nello 
specifico, demandata ad accordi o intese sottoscritti fra la Regione e gli 

                                                                                                                                                                                   
393 La legge regionale n. 49/2015 (artt. 4 e 5) dispone che la decorrenza della data di 
effettivo trasferimento delle funzioni sia stabilita nei rispettivi accordi sottoscritti fra la 
Regione e gli enti interessati previa approvazione della Giunta regionale e del competente 
organo degli altri enti sottoscrittori. Si tratta di una disciplina analoga a quella campana (si 
veda la nota seguente).  
394 La decorrenza è strettamente collegata alla conclusione del processo di trasferimento 
delle risorse  connesse al riordino delle funzioni. Detti trasferimenti sono effettuati tramite 
intese tra gli enti interessati, da stipulare entro quarantacinque giorni dalla data di entrata in 
vigore della legge di riordino, la cui sottoscrizione è preceduta dall’approvazione con 
deliberazione di Giunta regionale e dell'organo competente degli altri enti sottoscrittori. 
395 La Giunta regionale individua le decorrenze dell'esercizio delle funzioni, del 
trasferimento del personale, dei beni e delle risorse finanziarie e strumentali connesse, 
peraltro con facoltà di graduare la decorrenza dell'esercizio delle funzioni così da renderla 
contestuale al trasferimento effettivo del personale e delle risorse finanziarie e strumentali 
connesse, in modo da completare il processo di riordino entro dodici mesi dalla data di 
entrata in vigore della legge n. 13 del 2015. 
396 La Regione subentra nell'esercizio delle funzioni e dei compiti amministrativi alla data di 
pubblicazione della deliberazione della Giunta regionale che individua la struttura regionale 
subentrante nell'esercizio delle funzioni amministrative non fondamentali (art.7, comma 10, 
della legge regionale n. 17/2015). Detto subentro della Regione nell'esercizio delle funzioni 
trasferite si è verificato alla data di pubblicazione della deliberazione di Giunta regionale 23 
febbraio 2016, n. 56 (3 marzo 2016). 
397 La data di decorrenza del trasferimento è determinata con le deliberazioni di Giunta 
regionale che disciplinano i trasferimenti di funzioni (art.9, comma 1, della legge regionale 
n. 19/2015). L'effettivo avvio dell'esercizio da parte della Provincia di Sondrio delle 
funzioni conferite decorre dalla data indicata in apposita legge (art. 5, comma 7). 
398 La determinazione della data di effettivo avvio delle funzioni da parte della Regione è 
demandata a una deliberazione di Giunta regionale, da fissare entro il 31 marzo 2016. 
L'effettivo trasferimento delle funzioni è avvenuto a decorrere dal 1° aprile 2016, in 
conformità a quanto stabilito nelle deliberazioni di Giunta regionale n. 302 e n. 303 del 31 
marzo 2016. 
399 La Giunta è tenuta ad adottare le deliberazioni relative al trasferimento delle funzioni 
nonché delle relative risorse umane, strumentali e finanziarie entro centocinquanta giorni 
dalla data di entrata in vigore della legge. 
400 Si veda l’art.11 della legge regionale n.23 del 2015 (cfr. infra). 
401 Si veda l’art.5 della legge regionale n.31 del 2015 (cfr. infra). 
402 La Giunta regionale, su proposta dell'assessore competente in materia di enti locali, e 
previa intesa in sede di Conferenza permanente Regione-enti locali, approva, entro tre mesi 
dell’entrata in vigore della legge di riordino, la decorrenza per l’esercizio delle funzioni da 
parte degli enti subentranti (art. 70 della legge regionale n. 2 del 2016). 
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enti locali (Abruzzo, Basilicata, Piemonte) ovvero in un caso (Puglia)403 
stipulati tra la Regione, l'ANCI, l'UPI, nell'ambito dell'Osservatorio 
regionale404, e successivamente recepiti con legge regionale entro trenta 
giorni dalla loro sottoscrizione. Infine in Friuli Venezia Giulia con la 
legge n.26 del 2014 (art.32) la decorrenza del trasferimento è stata 
graduata  a seconda della tipologia delle funzioni considerate. Con la 
legge n.20 del 2016 la decorrenza dell’esercizio delle funzioni che erano 
rimaste nella titolarità delle Province, a seguito della loro soppressione 
disposta con la medesima legge (supra), viene collegata alla conclusione 
dei procedimenti di soppressione delle Province405.  

Nei casi in cui non è stato fissato un termine di decorrenza, le leggi 
regionali hanno talvolta introdotto un termine per la stipula degli accordi 
o l'adozione delle deliberazioni di Giunta oppure hanno vincolato tali 
provvedimenti a un termine ultimo per la fissazione della data406.  
 

In sede di attuazione della legge Delrio si registra il ricorso, da parte di 
alcune Regioni, alle clausole valutative, ovvero a disposizioni finalizzate 
ad acquisire informazioni in ordine a tempi, modalità ed eventuali 
criticità nell’attuazione del riordino, anche al fine di assumere eventuali 
iniziative di competenza.  

Il modello prevalente affida alla Giunta regionale il compito di 
trasmettere al Consiglio o all’Assemblea regionale una relazione sullo 
stato di attuazione. Rispondono a tale modello le Regioni Abruzzo, 
Emilia-Romagna, Piemonte, Puglia, Umbria, Veneto. 

La Campania prevede che la verifica dello stato di attuazione della 
legge, nonché degli effetti prodotti sul funzionamento dei servizi ai 

                                                             
403 Art. 6, comma 1, della legge regionale n.9 del 2016. 
404 Si tratta dell’Osservatorio previsto nell’Accodo sancito in sede di Conferenza unificata 
fra Governo e Regioni dell’11 settembre 2014,  ai  sensi  dell’art.  1,  comma  91,  della  
legge Delrio, di cui si è dato conto nella prima parte del presente contributo. 
405 Soppressione che nelle Province i cui organi di governo risultano commissariati alla data 
del 31 dicembre 2016 si conclude il 31 ottobre 2017, mentre nelle restanti si conclude dopo 
dodici mesi dalla scadenza del mandato o dalla cessazione anticipata dei rispettivi organi 
(legge regionale n.20/2016, art. 2, commi 2 e 3). 
406 La Regione Marche, ad esempio, ha posto alla deliberazione di Giunta il vincolo che la 
data di decorrenza del trasferimento debba essere fissata entro il 31 marzo 2016, la Regione 
Piemonte entro il 1° gennaio 2016. La Regione Emilia-Romagna ha previsto che i 
provvedimenti adottati dalla Giunta regionale possano graduare, secondo date certe, la 
decorrenza dell'esercizio delle funzioni, in modo da completare il processo di riordino entro 
dodici mesi dalla data di entrata in vigore della legge n. 13 del 2015. 
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cittadini e della macchina amministrativa, spetti al Consiglio regionale, 
senza prefigurare alcuna attività della Giunta in tal senso.  

In Calabria e Molise,407 pur non essendo state introdotte clausole 
valutative esplicite nelle leggi di riordino, si prevede comunque una 
forma di monitoraggio sullo stato di attuazione, affidato all’Osservatorio 
regionale.  

Quanto alle Regioni a statuto speciale, si segnala che la Sardegna 
demanda all’Osservatorio per il riordino degli enti locali, istituito presso 
l'Assessorato regionale degli enti locali, finanze e urbanistica, il compito 
di trasmettere al  Consiglio regionale una relazione sullo stato di 
attuazione del riordino, al fine anche di valutarne l'efficacia e la 
rispondenza alle esigenze del sistema delle autonomie locali408. 

Da quanto si può evincere dalla lettura delle schede allegate al presente 
Rapporto sulla legislazione, le clausole valutative hanno trovato 
un’attuazione, per il momento, assai limitata.  
 

Tutte le Regioni nelle quali la legge n. 56 ha disposto l'istituzione di 
una Città metropolitana, con una sola eccezione409, recano disposizioni 
per la sua valorizzazione.  

Tale finalità è tuttavia perseguita solo in alcuni casi attraverso una 
disciplina compiuta e immediatamente applicativa, mentre in altri si è 

                                                             
407 Quanto al monitoraggio sullo stato di attuazione della legge n. 56, la Regione ha 
precisato che, con determinazione del Direttore generale n. 20 del 27 gennaio 2016, avente 
ad oggetto "Determinazione del Direttore generale n.19 del 25.01.2016 'Attuazione della 
legge regionale n. 18 del 10 dicembre 2015- Disposizioni di riordino delle funzioni 
esercitate dalle province in attuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle 
Città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni dei comuni)'", è stato attivato un 
monitoraggio sull’attuazione della legge regionale n.18 del 2015. Le informative periodiche 
sono state rese ai rappresentanti istituzionali e alle organizzazioni sindacali in sede di 
Osservatorio regionale. 
408 Cfr. art. 74 della legge regionale n. 2/2016. 
409 Si tratta della Regione Lazio. Come segnalato, la Regione ha dettato, nel contesto della 
legge di stabilità regionale per il 2016, una disciplina transitoria per l'attuazione della legge 
n. 56, nelle more dell'adozione della disciplina  relativa al conferimento di ulteriori funzioni 
e compiti amministrativi in capo a Roma Capitale e ai Comuni, nonché alla Città 
metropolitana di Roma Capitale. Disposizioni per la valorizzazione della Città 
metropolitana di Roma sono contenute nel pdl n. 317, in corso di esame presso il Consiglio 
regionale, che prevede – fra l’altro – l'istituzione di una Conferenza - composta da 
rappresentanti della Regione, della Città metropolitana e di Roma Capitale, nonché da 
rappresentanti del Consiglio delle Autonomie locali (CAL) - con il compito di completare 
l'individuazione di ulteriori funzioni da attribuire alla Città metropolitana di Roma Capitale. 
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fatto ricorso a disposizioni di principio, volte ad operare un rinvio a 
future discipline legislative. 

 
Fra le Regioni in cui è riconosciuto alle Città metropolitane un ruolo 

differenziato rispetto agli altri enti di area vasta, si segnalano in 
particolare la Calabria, la Campania, il Piemonte, la Puglia, la Toscana ed 
il Veneto. 
 

 Alla Città metropolitana di Reggio Calabria sono demandate tutte le funzioni 

precedentemente spettanti alle Province, funzioni che negli altri ambiti 

territoriali sono state invece riassunte dalla Regione; 

 alla Città metropolitana di Napoli, e non alle Province, permangono le attività 

e i servizi ricompresi nelle materie relative a industria, commercio e 

artigianato, biblioteche, musei e pinacoteche, da ricondurre a funzioni 

fondamentali (art. 3, commi 4 e 5, della legge regionale n.14/2015); inoltre, ai 

sensi della legislazione campana (art.4, comma 1) la Regione “favorisce la più 

ampia valorizzazione e il rafforzamento del ruolo della Città metropolitana in 

sede di riforma delle legislazioni di settore e di programmazione dello 

sviluppo economico e dei territori”; 

 oltre alle funzioni previste dalla normativa statale e quelle attribuite con legge 

regionale alle Province, alla Città metropolitana di Torino sono, inoltre, 

attribuite alcune specifiche funzioni nelle materie foreste e usi civici, 

formazione professionale e orientamento, ambiente, sistemi di 

informatizzazione e di digitalizzazione, nonché di trasporto pubblico locale 

(art.5 della legge regionale n.23/2015); 

 quanto alla Città metropolitana di Bari, ad essa sono conferite funzioni 

amministrative (precedentemente spettanti alla Provincia di Bari), afferenti 

taluni ambiti materiali di cui le altre Province non sono più titolari: la 

gestione di beni e servizi relativi alla pinacoteca "Corrado Giaquinto" e alla 

biblioteca e centro di cultura "Santa Teresa dei Maschi-De Gemmis", nonché 

i compiti relativi alla gestione del "Pulo di Molfetta" e della "Istituzione 

concertistica orchestrale (ICO)"; la protezione civile e, in particolare, la 

gestione di emergenze ed eventi calamitosi (prevenzione incendi e calamità 

naturali), delle avversità atmosferiche e altre funzioni già previste dalla 

normativa vigente; attività produttive (industria, commercio e artigianato); 

sport e politiche giovanili (art. 5 della legge regionale n.9/2016); 

 la Città metropolitana di Firenze mantiene il complesso delle funzioni che la 

Regione ha  invece trasferito ai Comuni e alle Unioni di Comuni appartenenti 

agli altri enti di area vasta (art. 5, comma 8, della legge regionale n.22/2015). 

Si tratta di competenze in materia di turismo, forestazione e tenuta registri 

terzo settore. Inoltre, è richiesto il parere della Città metropolitana per 

l'adozione della proposta di piano di indirizzo territoriale (PIT) e delle 

eventuali proposte di variante, nonché per l'adozione degli atti di indirizzo e 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

266 

di programmazione strategica regionale in materia di formazione 

professionale;  

 alla Città metropolitana di Venezia, a cui possono essere conferite, con legge 

regionale, ulteriori funzioni, sentito l'Osservatorio regionale e acquisito il 

parere del Consiglio delle autonomie locali (art.3, comma 3, della legge 

regionale n.19 del 2015), sono state da ultimo riconosciute specifiche 

competenze in materia urbanistica410; 

 
Il tema della valorizzazione della Città metropolitana, dal punto di 
vista dell’attribuzione di funzioni, ha interessato anche le Regioni a 
statuto speciale Sardegna (art. 17, comma 4411, e art.22, comma 1, 
della legge regionale n.2 del 2016) e Sicilia (art. 28 della legge 
regionale n.15 del 2015)412. 

 
Talvolta la valorizzazione delle Città metropolitane è stata 
perseguita anche attraverso la previsione di diposizioni legislative 
ad hoc per l’individuazione di procedure o meccanismi con cui 
definire, secondo una logica tendenzialmente paritetica fra la 
Regione e la Città metropolitana, obiettivi Comuni ovvero 
funzioni che dovranno essere oggetto di ulteriore trasferimento a 
quest’ultima.  
 

 Quanto all’Emilia-Romagna, secondo la legge regionale n.13 del 2016, la 

Regione è tenuta ad adeguare la propria legislazione di settore al ruolo 

                                                             
410 A seguito dell'approvazione del piano strategico e del piano territoriale generale, la 
Giunta regionale, entro sessanta giorni dalla data di pubblicazione del provvedimento di 
approvazione dell'ultimo dei due piani, disciplina le modalità di trasferimento delle funzioni 
in materia urbanistica alla Città metropolitana di Venezia (art. 3, comma 4, L.R. n. 30 del 
2016). 
411 Ai sensi del quale alla Città metropolitana sono attribuite, oltre alle funzioni 
fondamentali ad essa proprie, le funzioni della Provincia di Cagliari per il proprio territorio, 
nonché quelle attribuite alle Unioni di Comuni e quelle eventualmente attribuitele dai 
Comuni che ne fanno parte. 
412 La Città metropolitana, oltre che delle funzioni attribuite ai liberi consorzi comunali, è 
titolare delle seguenti funzioni proprie: adozione ed aggiornamento annuale di un piano 
strategico triennale del territorio metropolitano; pianificazione territoriale generale ed 
urbanistica; strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici locali del 
territorio metropolitano, già di competenza comunale; mobilità e viabilità nel territorio 
metropolitano; promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale nel 
territorio metropolitano; sostegno e sviluppo dei Consorzi universitari presenti nel 
territorio nonché degli enti culturali già sostenuti dalle ex province regionali; partecipazione 
diretta alla programmazione, assegnazione e gestione di interventi finanziati con fondi 
europei, destinati alla Città metropolitana (art. 28). 
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istituzionale differenziato della Città metropolitana di Bologna di cura dello 

sviluppo strategico del territorio metropolitano; a tal fine, la Regione e la 

Città metropolitana, sentite le Province, sulla base di una intesa generale 

quadro, danno avvio ad una sede istituzionale e di indirizzo per 

l'individuazione degli interventi legislativi e degli obiettivi programmatico-

politici coerenti con il contenuto e le finalità del piano strategico 

metropolitano; a detta sede è demandata (con successive intese) 

l'individuazione di specifiche altre funzioni da attribuire alla Città 

metropolitana di Bologna413;  

 con riferimento alla Città metropolitana di Genova, si prevede, fra l’altro, che 

quest’ultima e la Regione possano concordare, anche tramite intese, le 

principali azioni e progetti di interesse della Città metropolitana per il 

sostegno allo sviluppo economico e la dotazione infrastrutturale strategica del 

territorio (art. 3, comma 2, della legge regionale n.15/2015); è richiesto il 

parere della Città metropolitana per l'adozione degli atti di indirizzo e di 

programmazione strategica regionale in materia di formazione professionale, 

nonché dei piani di bacino e della programmazione degli interventi in materia 

di difesa del suolo (art. 3, commi 3 e 4); la Stazione unica appaltante regionale 

stipula intese con la Stazione unica appaltante della Città metropolitana al 

fine di definire le forme di collaborazione e sinergia per costituire il sistema 

regionale degli appalti (art. 3, comma 5); nell'ambito delle leggi di riordino e 

di riforma delle discipline di settore nelle materie trasferite alla Regione, è 

riconosciuto il ruolo della Città metropolitana quale ente di cura dello 

sviluppo strategico del territorio e di promozione e gestione integrata dei 

servizi, delle infrastrutture e delle reti di comunicazione mediante strumenti 

che ne garantiscano la partecipazione alla pianificazione e gestione delle 

materie e alle procedure oggetto di riforma (art. 170, comma 1); 

 la Lombardia ha approvato una specifica legge per la valorizzazione del ruolo 

istituzionale della Città metropolitana di Milano, tra le cui disposizioni si 

segnalano l'istituzione della Conferenza permanente Regione-Città 

metropolitana (art.1 della legge regionale n.32/2015), quale sede istituzionale 

paritetica di concertazione degli obiettivi di Comune interesse414, nonché 

sede di confronto per l'individuazione delle zone omogenee della Città 

                                                             
413 In particolare, nell'Intesa quadro sottoscritta tra la Regione Emilia-Romagna e la Città 
metropolitana di Bologna in data 13 gennaio 2016, le Parti si impegnano, tra l'altro, a 
sottoscrivere successivi Accordi attuativi dell'Intesa generale quadro, al fine di definire, nel 
quadro delle funzioni strategiche di competenza della Città metropolitana, le ulteriori 
funzioni, coerenti con il suo ruolo istituzionale e differenziato, con particolare riferimento 
ai contenuti del Piano strategico metropolitano. 
414 In tale sede, tra l'altro, la Regione e la Città metropolitana definiscono un'intesa quadro 
che stabilisce le linee programmatiche e le iniziative progettuali di raccordo tra il 
Programma regionale di sviluppo della Regione e il piano strategico della Città 
metropolitana  (art. 1). 
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metropolitana funzionali alla gestione associata delle funzioni comunali 

(art.4);  

 analogo strumento di concertazione fra i due enti è previsto anche in 

Toscana (ed in Puglia415, infra) con la denominazione di “Conferenza 

Regione-Città metropolitana”). In tale ambito si prevede che siano sancite 

intese fra Regione e Città metropolitana, tra l’altro, per l'attuazione del 

programma regionale di sviluppo, al fine di determinare le principali azioni e i 

progetti di interesse della città  metropolitana per il sostegno allo sviluppo 

economico e la dotazione infrastrutturale strategica del territorio (art.5 della 

legge regionale n.22 del 2015);  

 il Piemonte prevede, altresì, che con intese o altri strumenti di 

programmazione negoziata siano definite le azioni e i progetti di interesse 

della Città metropolitana, per il sostegno e lo sviluppo socio-economico 

sostenibile del territorio di competenza. È poi riservato alla Città 

metropolitana di Torino un contributo finanziario in fase di prima attuazione 

della legge regionale (art.4 della legge regionale n.23/2015); 

 anche le legislazione della Regione Puglia prevede la Conferenza Regione-

Città metropolitana quale sede istituzionale di concertazione degli obiettivi 

strategici di interesse Comune, la cui composizione e la cui modalità 

organizzative sono stabilite con deliberazione di Giunta regionale, sulla base 

di un accordo interistituzionale sottoscritto tra il Presidente della Giunta 

regionale e il Sindaco della Città metropolitana. 

 

Con riferimento alla facoltà, recata nella legge Delrio (art. 1, commi 3 e 
52), di riconoscimento di specificità alle Province con territorio 
interamente montano o confinanti con Paesi stranieri, essa è 
contenuta in tre leggi di riordino (Lombardia, Piemonte e Veneto). 
 
Al riguardo, tale regime specifico è riconosciuto:  

 alla Provincia di Sondrio, da parte della Regione Lombardia. Ad essa restano 

confermate le funzioni già conferitele alla data di entrata in vigore della legge 

di riordino in materia di agricoltura, foreste, caccia e pesca, di ambiente ed 

energia416, nonché di polizia amministrativa locale, sottratte alle altre 

Province in favore della Regione. La Regione riconosce forme particolari di 

autonomia nelle materie di cui all'articolo 117, commi terzo e quarto, della 

                                                             
415 Invero, anche la legge della Regione Calabria n. 40 del 2015 (Norme per la tutela, 
governo e uso del territorio-Legge urbanistica della Calabria) ha disposto l’istituzione della 
Conferenza Regione-Città metropolitana, sebbene la sua attività sia circoscritta all’ambito 
del processo di approvazione del piano territoriale della Città metropolitana.  
416 Ai sensi del combinato disposto dei commi 2 e 3 dell’art 2 e del comma 2 dell’art 5 della 
legge regionale n. 19/2015, alla Provincia di Sondrio spettano le competenze in materia di 
concessioni idriche, ma non anche quelle - sempre in materia di energia e ambiente - 
riguardanti le dighe, la destinazione transfrontaliera di rifiuti e le risorse geotermiche. 
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Costituzione417 con particolare riferimento a funzioni ulteriori rispetto a 

quelle fondamentali418. Infine, le leggi regionali di settore sono tenute a 

prevedere disposizioni particolari, in ragione della specificità della Provincia 

di Sondrio, in determinati ambiti materiali specificamente enumerati (art. 5); 

 alla Provincia del Verbano-Cusio-Ossola, da parte della Regione Piemonte, a 

cui sono attribuite  funzioni amministrative in materia di foreste, usi civici e 

formazione professionale e delegate  circoscritte funzioni in materia di 

ambiente e specifiche competenze in materia di attività estrattive (art.9, L.R. 

n.23/2015). A detta Provincia è altresì assicurata la partecipazione agli 

organismi di indirizzo e coordinamento interessanti le iniziative 

transfrontaliere promosse dalla Commissione europea, incluso il programma 

di cooperazione transfrontaliera Italia-Svizzera. Ad essa sono stati infine 

riconosciuti specifici contributi finanziari per la gestione delle funzioni 

confertitele;  

 alla Provincia di Belluno, da parte della Regione Veneto, alla quale, oltre alle 

funzioni mantenute in capo alle altre Province, sono confermate le funzioni 

non fondamentali nei seguenti ambiti: politiche transfrontaliere, minoranze 

linguistiche, governo del territorio e tutela del paesaggio, risorse idriche ed 

energetiche, viabilità e trasporti, foreste, sostegno e promozione delle attività 

economiche, dell'agricoltura e del turismo; va peraltro segnalato un 

trattamento differenziato riconosciuto anche alla Provincia di Rovigo, alla 

quale vengono confermate le funzioni relative ai diritti esclusivi di pesca. 

 

Pressoché tutte le Regioni hanno demandato alla stipula di accordi (o 
intese) tra gli enti interessati ovvero all'adozione di successivi 
provvedimenti di Giunta regionale l'individuazione dei beni e delle 
risorse umane, finanziarie, strumentali e organizzative connesse 
all'esercizio delle funzioni da riallocare. 
 

Le seguenti Regioni hanno trasmesso dati ricapitolativi dello stato di attuazione di 

tale adempimento.  

 Abruzzo: con deliberazione di Giunta regionale sono stati recepiti i primi due 

accordi bilaterali Regione-Province (concernenti, il primo, il trasferimento 

delle funzioni nelle materie formazione professionale, risorse idriche e difesa 

del suolo, agricoltura, il secondo il trasferimento delle funzioni nelle materie 

tutela ambientale, energia, industria, commercio e artigianato), mentre sono 

                                                             
417 Tale facoltà è espressamente contemplata all'articolo 1, comma 52, secondo periodo, 
della legge n. 56 del 2014. 
418 In materia di approvazione del piano provinciale delle cave; di concessioni o di 
autorizzazioni riferite alle grandi derivazioni d'acqua pubblica; di partecipazione nella 
definizione e programmazione dei servizi educativi di istruzione e formazione. 
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in corso di recepimento gli ultimi accordi bilaterali per la conclusione del 

processo di riordino419;  

 Basilicata: con accordo tra la Regione e le Province di Potenza e Matera sono 

state definite le modalità del trasferimento delle funzioni non fondamentali e 

del relativo personale proveniente dalle Province;  

 Campania: con deliberazione di Giunta regionale sono state approvate le 

Intese con l'ente di area vasta di Benevento e con la Città metropolitana di 

Napoli, successivamente sottoscritte; mentre, per le Province di Avellino, 

Caserta e Salerno - preso atto del mancato riscontro da parte delle stesse in 

ordine all'approvazione degli schemi di Intesa e della necessità di procedere 

comunque, ai sensi della legge regionale n. 14 del 2015420, al completamento 

del processo di riordino con atto di Giunta - si è provveduto, con 

deliberazione di Giunta regionale, ai trasferimenti delle attività e dei servizi 

riconducibili alle funzioni non fondamentali e delle connesse risorse umane, 

strumentali e finanziarie;  

 Emilia-Romagna: con deliberazioni di Giunta regionale sono state introdotte 

le misure organizzative e procedurali per l'attuazione della legge di riordino 

delle funzioni;  

 Lazio: con deliberazione di Giunta regionale si è provveduto 

all'individuazione delle strutture subentranti nell'esercizio delle funzioni e dei 

compiti amministrativi non fondamentali, già esercitati dalla Città 

metropolitana di Roma Capitale e dalle Province, unitamente 

all'individuazione delle risorse umane assegnate, mentre si è rinviata a 

successivo provvedimento l'individuazione dei beni mobili ed immobili, 

strumentali all'esercizio delle funzioni attribuite alla Regione, che saranno 

trasferiti in proprietà a quest’ultima;  

 Liguria: con deliberazioni di Giunta regionale ovvero decreti del Presidente 

della Giunta regionale sono stati approvati gli schemi di accordo tra Regione 

Liguria, Agenzia regionale per i servizi educativi e del lavoro-ARSEL, 

Agenzia In Liguria, Province e Città metropolitana per il trasferimento del 

personale, dei beni e delle risorse finanziarie, successivamente sottoscritti; 

inoltre, con deliberazione di Giunta regionale n. 1480 del 2015 è stata 

approvata la riorganizzazione dell’Amministrazione regionale, con la 

                                                             
419 Si rammenta, altresì, che, per la Regione Abruzzo, gli Accordi Regione-Province si sono 
conformati alle Linee guida dettate dalla Giunta regionale disciplinanti criteri, modalità e 
termini per la stipula degli Accordi stessi. 
420 L'art. 7, comma 4, della legge della Regione Campania n. 14 del 2015 prevede che, in 
caso di mancata stipula dell'Intesa nel termine di quarantacinque giorni dalla data di entrata 
in vigore della legge stessa, la Giunta regionale provveda con proprio atto nei successivi 
quarantacinque giorni. 
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previsione di uffici territoriali regionali che svolgono le funzioni assorbite 

dalla Regione a seguito del riordino421;  

 Lombardia: con deliberazioni di Giunta regionale sono state dettate le 

disposizioni per l’effettivo trasferimento delle funzioni e delle relative risorse, 

sono stati approvati gli schemi di accordi bilaterali con la Città metropolitana 

di Milano e le Province lombarde per la gestione delle funzioni regionali 

delegate e del personale soprannumerario delle Province, è stato definito il 

riparto fra le Province e la Città metropolitana del finanziamento delle 

funzioni delegate;  

 Marche: con deliberazioni di Giunta regionale sono state dettate le 

disposizioni necessarie al trasferimento alla Regione delle risorse umane, 

strumentali e dei rapporti giuridici correlati alle funzioni provinciali da 

trasferire;  

 Molise: con deliberazioni di Giunta regionale si è provveduto al trasferimento 

delle risorse connesse al trasferimento delle funzioni alla Regione;  

 Piemonte: con deliberazioni di Giunta regionale sono stati recepiti gli accordi 

quadro tra la Regione e le Province e la Città metropolitana di Torino recanti 

criteri per l'individuazione di personale da trasferire e disposizioni inerenti ai 

beni e alle risorse strumentali e organizzative;  

 Toscana: con legge regionale è stato approvato il contenuto degli accordi 

recanti gli elenchi del personale da trasferire alla Regione, mentre risulta in 

corso di effettuazione il trasferimento alla Regione dei beni e dei rapporti.  

 

Per quanto concerne più specificamente le risorse umane, occorre 
preliminarmente ricordare che il comma 423 dell'art. 1 della legge n. 190 
del 2014 (legge di stabilità per il 2015) ha previsto l'adozione di piani di 
riassetto organizzativo, economico, finanziario e patrimoniale degli enti 
di area vasta in conseguenza dei quali definire procedure di mobilità del 
personale interessato, previa definizione di criteri fissati con apposito 
decreto ministeriale422.  Nell'ambito del ricollocamento del personale 
adibito allo svolgimento delle funzioni non fondamentali delle Province 
oggetto di riordino si sono generate situazioni di esubero. 
 

                                                             
421 Ad esclusione di quelle assegnate all'Agenzia regionale per i servizi educativi e del lavoro-
ARSEL, ora soppressa a seguito dell'approvazione della legge n. 30 del 2016, istitutiva 
dell'Agenzia  regionale per il lavoro, la formazione e l'accreditamento-ALFA. 
422 Poi adottato, si tratta del decreto del Ministro per la semplificazione e la pubblica 
amministrazione 14 settembre 2015, recante “Criteri per la mobilità del personale 
dipendente a tempo indeterminato degli enti di area vasta dichiarato in soprannumero, della 
Croce rossa italiana, nonché dei corpi e servizi di polizia provinciale per lo svolgimento 
delle funzioni di polizia municipale”. 
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In riferimento a tali situazioni ha trovato applicazione l'art. 1, comma 234, della 

legge n. 208 del 2015 (legge di stabilità per il 2016), ai sensi del quale, per le Regioni 

e gli enti locali, le ordinarie facoltà di assunzione previste dalla normativa vigente 

sono sospese, per essere ripristinate nel momento in cui nel corrispondente ambito 

regionale trova ricollocazione il personale interessato alla relativa mobilità423. Con la 

nota n.7202 del 2 febbraio 2017 del Direttore dell’Ufficio per l’organizzazione ed il 

lavoro pubblico della Presidenza del Consiglio dei Ministri, si dà conto dell’avvenuta 

conclusione delle procedure di mobilità (peraltro contestualmente annunciata in un 

comunicato del medesimo giorno all’interno del portale  “Mobilità.gov.it”) previsto 

dal suddetto decreto con riferimento al personale degli enti di area vasta non 

ricollocato nella prima fase e nella seconda. Da ciò consegue il ripristino delle facoltà 

di assunzione per le Regioni interessate al riordino e per gli enti locali che insistono 

nel relativo territorio. 

 

Il processo di ricollocamento del personale per il quale erano state 
avviate le procedure di mobilità da parte degli enti di area vasta, come 
detto, può dirsi sostanzialmente concluso.  
 

Come si evince dalla nota n.67545 del 19 dicembre 2016 del Direttore dell’Ufficio 

per l’organizzazione ed il lavoro pubblico della Presidenza del Consiglio dei Ministri, 

infatti, i dipendenti rimasti ancora in attesa di ricollocazione sono pari a circa l’1,2 

per cento del totale, con una percentuale di ricollocamento dei dipendenti (a 

conclusione delle prime due delle tre fasi previste nel citato decreto ministeriale del 

14 settembre 2015) che oscilla fra il 92,5 per cento della Liguria sino al 100 per cento 

della Basilicata, dell’Emilia, del Lazio, del Molise e del Veneto.  

 

In ordine allo stato del processo di ricollocamento del personale delle 
Province, come anticipato, sono state acquisite informazioni 
direttamente dalle Regioni di cui si ritiene opportuno dare conto424. 
 

In particolare:  

 la Regione Abruzzo ha informato che le unità di personale trasferito (ovvero 

in corso di trasferimento) sono pari a 245 per una spesa complessiva di circa 

8.876.482 euro; 

                                                             
423 Il completamento della predetta ricollocazione nel relativo ambito regionale è reso noto 
mediante comunicazione pubblicata nel portale «Mobilita.gov», a conclusione di ciascuna 
fase del processo disciplinato dal citato decreto del Ministro per la semplificazione e la 
pubblica amministrazione 14 settembre 2015.  
424 In proposito, si consideri tuttavia che tali informazioni sono state trasmesse, ai fini della 
presente indagine, complessivamente entro la fine del mese di novembre e, pertanto, non 
tengono conto di quanto accaduto nelle ultime settimane, nell’ambito di un processo 
estremamente fluido. 
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 la Basilicata ha precisato che, a decorrere dal 1° aprile 2016, sono stati 

trasferiti  nel ruolo organico del personale della Regione complessivamente 

86 dipendenti provinciali (44 della Provincia di Potenza  e 42  della Provincia 

di Matera), mentre il restante personale provinciale è impiegato, con oneri a 

carico della Regione, nello svolgimento delle funzioni non fondamentali 

delegate;  

 la Calabria ha provveduto (con decreti dirigenziali) ad immettere nei ruoli 

della Giunta regionale n. 5 dirigenti e 479 unità di personale provenienti dalle 

Province di Catanzaro, Cosenza, Crotone e Vibo Valentia, evidenziando che, 

nell'ambito della riallocazione del personale, non si sono generate situazioni 

di esubero;  

 la Campania ha provveduto (con deliberazione di Giunta regionale) al 

trasferimento nei ruoli della Giunta regionale delle unità di personale delle 

Province adibite all'esercizio delle funzioni non fondamentali riallocate in 

capo alla Regione, quantificate in n. 211 unità, mentre risultano n. 46 unità di 

personale da ricollocare, di cui 41 appartenenti alla polizia provinciale (non 

adibite a funzioni oggetto di riordino);  

 in Emilia-Romagna risultano trasferite dalle Province e dalla Città 

metropolitana n. 1.175 unità di personale, che sono state ricollocate presso 

strutture della Regione o presso le Agenzie regionali;  

 in Liguria - con i sopra richiamati Accordi - è stato previsto il trasferimento 

del personale per un totale di 307 dipendenti a tempo indeterminato e 26 

dipendenti a tempo determinato (la situazione di esubero ad oggi esistente 

riguarda esclusivamente il personale della polizia provinciale che non era 

stato oggetto di riordino in conformità a quanto sancito dalla Conferenza 

unificata in sede di Accordo dell'11 settembre 2014);  

 in Lombardia, con Intesa stipulata tra Regione, UPL (Unione Province 

lombarde), Città metropolitana e ANCI è stata prevista l'assunzione, da parte 

della Regione, del personale addetto alle funzioni in materia di agricoltura, 

foreste, caccia, pesca e cultura (limitatamente alla Città metropolitana) alla 

data dell’8 aprile 2014, e la permanenza presso gli organici provinciali del 

personale preposto alle funzioni delegate (protezione civile, cultura, servizi 

sociali e turismo oltre che vigilanza ittico-venatoria). Con la predetta Intesa, 

le Parti si sono, altresì, impegnate ad assicurare il completo assorbimento del 

personale in soprannumero. Gli accordi bilaterali tra la Regione Lombardia e 

le singole Province lombarde e la Città metropolitana di Milano contengono 

la definizione del contingente di personale provinciale preposto allo 

svolgimento delle funzioni delegate/confermate in capo agli enti di area vasta 

sulla base del fabbisogno definito dalla Regione (in tale caso, infatti, come 

evidenziato, il personale non viene trasferito negli organici regionali). Infine, 

in data 6 ottobre 2016, è stato condiviso e sottoscritto in sede di 

Osservatorio regionale un documento volto alla ricollocazione del personale 

soprannumerario delle Province lombarde e della Città metropolitana di 
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Milano, la cui riduzione ha consentito il ripristino, per la Regione e per gli 

altri enti locali, delle ordinarie modalità di assunzione;  

 nella Regione Marche, la Giunta regionale ha disposto il trasferimento del 

personale delle Province, provvedendo alla relativa ricollocazione; 

 in Molise, con deliberazioni di Giunta regionale, si è preso atto dell’intesa sul 

personale assegnato alle cd. funzioni delegate (18 unità) ed è stato 

conseguentemente approvato il trasferimento nei ruoli regionali del personale 

dipendente delle Province di Campobasso e Isernia; si è preso, altresì, atto 

dell'accordo sottoscritto in sede di Osservatorio relativamente alla polizia 

provinciale;  

 in Piemonte il processo di trasferimento del personale può considerarsi 

concluso, con ricollocazione di tutti i dipendenti (a parte pochissimi prossimi 

alla quiescenza);  

 in Veneto, dal 1° gennaio 2016 il personale è stato trasferito nei ruoli 

regionali, ad eccezione del personale dei centri per l'impiego e della polizia 

provinciale (per il quale la Regione sostiene, rispettivamente, un terzo del 

costo relativo a funzioni e personale nonché del costo integrale relativo al 

solo personale). 

 

Anche per quanto concerne lo stato del processo di trasferimento dei 
beni e delle risorse strumentali sono state acquisite informazioni, di 
cui dà conto in modo succinto. 
 

 Basilicata: allo stato non è emersa la necessità di procedere a trasferimenti di 

beni e risorse strumentali, in quanto gli stessi risultano ancora utilizzati dalle 

Province per l’esercizio delle funzioni delegate; 

 Calabria: il processo di trasferimento dei beni e delle risorse strumentali è 

tuttora in fase di definizione425;  

 Campania: il procedimento, allo stato in corso, è circoscritto al trasferimento 

di beni mobili426; 

                                                             
425 Dovendosi, tra l'altro, tenere conto delle peculiari situazioni in cui si trovano due delle 
amministrazioni provinciali calabresi: per la Provincia di Vibo Valentia la dichiarazione 
dello stato di dissesto ai sensi degli articoli 244 e seguenti del testo unico delle leggi 
sull'ordinamento degli enti locali, di cui al decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, e la 
conseguente approvazione, da parte dell'Organo straordinario di liquidazione (OSL), di un 
Piano di dismissioni dei beni immobili,  che comprende anche beni oggetto di 
trasferimento alla Regione (il quale potrebbe essere oggetto di revoca); per la Provincia di 
Cosenza, la causa di decadenza prevista dall’art. 1, comma 65, della legge 7 aprile 2014, n. 
56, in ragione della quale si è verificata una fase di incertezza nella rappresentanza dell’ente 
con conseguenze anche sul piano gestionale. 
426 Si tratta di beni essenzialmente strumentali alle postazioni di lavoro del personale 
trasferito in Regione. 
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 Liguria: dalla dettagliata scheda trasmessa dalla Regione risulta che il 

trasferimento dei beni immobili e mobili è stato completato in alcune 

Province, mentre in altre è in corso di definizione; 

 Lombardia: i trasferimenti dei beni e delle risorse strumentali sono stati 

definiti distintamente negli accordi bilaterali con le singole Province e la Città 

metropolitana;  

 Marche: è stato fatto rinvio a successivi accordi (ad oggi in fase di 

formalizzazione) per l’effettivo trasferimento della proprietà dei beni; nelle 

more  della formalizzazione di tali accordi, le sedi provinciali continuano ad 

ospitare i dipendenti trasferiti alla Regione per l’esercizio delle funzioni 

riallocate presso la medesima;  

 Molise: sono stati acquisiti dalla Regione gli elenchi dei beni strumentali 

connessi all’esercizio delle funzioni delegate riordinate, tuttavia l'attività di 

trasferimento dei beni risulta ad oggi in corso, anche in relazione alla scelta - 

operata dalla Regione - di riallocare presso gli uffici regionali il  personale e 

l’esercizio delle funzioni delegate;  

 Piemonte: la legge regionale impone alla Regione e alle Province l'attuazione 

di un piano di razionalizzazione e successiva risoluzione dei contratti di 

locazione e dismissione degli immobili; con accordi tra la Regione e le singole 

Province sono stati individuati i beni mobili oggetto di trasferimento alla 

Regione, mentre i beni immobili sono rimasti di proprietà delle Province e 

concessi in comodato d'uso gratuito alla Regione; tali accordi saranno, 

comunque, oggetto di verifica e revisione nel comune interesse di 

ottimizzazione della spesa pubblica. 

 

Quanto al riordino delle forme associative tra enti locali, tutte le 
leggi regionali (con l’eccezione di due)427 recano almeno enunciazioni di 
principio ovvero rinvii a successivi provvedimenti per la valorizzazione 
dell'esercizio associato di funzioni. Diverse Regioni hanno introdotto 
disposizioni o procedimenti volti a favorire la gestione associata di 
funzioni e di servizi in ambito sovracomunale e/o di ente di area vasta. 
Tra le disposizioni e i procedimenti  introdotti per favorire la gestione 
associata di funzioni si segnalano, a titolo esemplificativo, i seguenti: 
imposizione dell'obbligo di esercizio associato per determinate funzioni; 
definizione degli ambiti territoriali ottimali; fissazione di limiti 
demografici per l'esercizio associato di funzioni diversi  da quelli stabiliti 
con legge dello Stato, avvalendosi della facoltà concessa dalla legge 
statale alle Regioni.  
 

                                                             
427 Si tratta della Calabria e del Lazio, che si ricorda sono intervenuti con una disciplina 
legislativa transitoria. 
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Talune Regioni hanno, inoltre, previsto disposizioni di incentivazione 
al fine di favorire la gestione associata delle funzioni da parte dei 
Comuni. Si tratta di Abruzzo, Campania, Emilia-Romagna, Marche, 
Molise, Piemonte, Puglia, Toscana, Umbria e, per le Regioni a statuto 
speciale, la Regione Siciliana.  
 

Le seguenti Regioni hanno fornito dati specifici in ordine allo stato di attuazione del 

riordino delle forme associative: 

 Basilicata: risultano già costituite e pienamente operative 5 Unioni di 

Comuni; risultano, inoltre, in fase avanzata di perfezionamento le procedure 

per costituire altre 2 Unioni di Comuni;  

 Campania: si sta dando attuazione alla Strategia Nazionale per le Aree 

interne, consistente nella realizzazione di azioni di sviluppo locale che 

abbiano come presupposto la gestione associata di servizi e funzioni; 

 Emilia-Romagna: è stato istituzionalizzato l'Osservatorio regionale delle 

fusioni  ed è stato istituito l'Osservatorio regionale delle unioni, al fine di 

monitorare gli effetti che scaturiscono, rispettivamente, dal processo di 

fusione e dall'esercizio associato, anche attraverso le Unioni di Comuni, delle 

funzioni  in tutti i settori amministrativi di competenza regionale e il concreto 

impatto dei processi di fusione e associativo sui cittadini, sugli enti pubblici e 

sulle imprese; 

 Lombardia: sono stati istituiti tavoli istituzionali di confronto con le Province 

per definire criteri e modalità di individuazione delle zone omogenee; 

 Molise: è in corso la discussione a livello locale sulla riorganizzazione delle 

funzioni e dei servizi da svolgere in forma associata, anche alla luce 

dell’obbligo imposto dalla normativa regionale di prevedere una sola unione 

per ambito.  

 

Fra le soluzioni più innovative in materia di gestione associata di 
funzioni, appare di particolare interesse la legislazione della Regione 
Piemonte che introduce forme di gestione associata di funzioni 
nell’ambito di aree vaste includenti più Province. Essa definisce infatti 
tre ambiti ottimali sovraprovinciali (ambito 1: Novarese, Vercellese, 
Biellese e Verbano-Cusio-Ossola;  ambito 2: Astigiano e Alessandrino; 
ambito 3: Cuneese) e stabilisce che, all’interno dei primi due ambiti (che 
sono quelli costituiti da più Province), le Province sono tenute ad 
esercitare le funzioni in forma associata, sulla base di un’intesa quadro428 

                                                             
428 Detta intesa è sottoscritta dalla Regione e dalle Province entro il 28 febbraio 2017, previa 
approvazione da parte della Giunta regionale, acquisito il parere della commissione 
consiliare competente, e dei competenti organi delle Province. In caso di inerzia da parte di 
una o più Province, quest’ultima può essere superata dalla Giunta regionale che provvede 
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fra la Regione e le Province stesse. Inoltre, mediante apposite intese 
quadro tra i medesimi soggetti, possono essere individuate funzioni che, 
per ragioni di efficienza organizzativa ed esercizio ottimale, sono 
esercitate in forma associata accorpando due o più dei predetti ambiti 
territoriali (art. 3, della L.R. n.23/2015). 

Nella prospettiva di una gestione associata di funzioni fra più 
Province, appare altresì rilevante quanto previsto nella legislazione 
dell’Emilia-Romagna, secondo cui, su iniziativa delle Province, le 
funzioni loro attribuite dalla legislazione statale vigente, nonché quelle 
loro confermate dalla Regione possono essere esercitate in forma 
associata, previa convenzione, e in ambiti territoriali di area vasta 
adeguati (art. 6, comma 1, L.R. n.13 del 2015). 
 

Le Regioni Emilia-Romagna, Lombardia, Marche e Toscana hanno 
introdotto modalità relative alla procedura di fusione di Comuni per 
incorporazione ulteriori rispetto alla disciplina recata dalla normativa 
statale (art. 1, comma 130, della legge n. 56). 
 

Quanto alle Regioni a statuto speciale, le scelte compiute appaiono fra 
loro assai divergenti:  

 in Friuli Venezia Giulia, la legge regionale n.26 del 2014 (art.5) 
disciplina le unioni territoriali intercomunali per l'esercizio 
coordinato di funzioni e servizi comunali, sovracomunali e di area 
vasta, nonché per lo sviluppo territoriale, economico e sociale. Si 
tratta di forme obbligatorie di esercizio associato delle funzioni 
comunali. Al riguardo, la legge regionale n. 20 del 2016 dispone in 
ordine alle cosiddette aree territoriali adeguate per l'esercizio in 
forma associata di funzioni comunali, sovracomunali e di area 
vasta e per la gestione coordinata di servizi. Si tratta di 18 aree che 
racchiudono i Comuni appartenenti alla Regione e che sono 
individuate dalla medesima legge; 

 in Sardegna tutti i Comuni429 hanno l'obbligo di associarsi in 
Unione di Comuni, con la sola eccezione dei Comuni facenti parte 
della Città metropolitana di Cagliari e delle città medie (si tratta di 
Comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti), fermo 

                                                                                                                                                                                   

con propria deliberazione a sancire la mancata intesa e stabilire la data da cui decorre la 
gestione delle funzioni da parte della Regione (art. 3, comma 5). 
429 Con la sola eccezione costituita dal Comune di Burcei in ragione delle particolari 
condizioni geografiche di isolamento. 
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restando che lo statuto dell’unione può peraltro prevedere la 
gestione delle funzioni e dei servizi per sub-ambiti territoriali. In 
caso di mancato rispetto dell'obbligo di gestione associata, è 
prevista l’attivazione di poteri sostitutivi430. Gli ambiti delle unioni 
sono definiti nel Piano di riordino territoriale e pertanto gli 
obblighi di gestione associata delle funzioni conseguiranno 
all’approvazione di detto Piano;  

 in Sicilia è espressamente vietata l’istituzione di nuovi consorzi e 
Unioni di Comuni (art.41, legge regionale n.15/2015), ferma 
restando, come detto, la previsione di forme di incentivazione alla 
gestione associata delle funzioni. 

 
La valorizzazione delle autonomie funzionali, contemplata fra i 

principi ispiratori del riordino (ai sensi dell’art. 1, comma 89, della legge 
Delrio), è stata espressamente prevista nella legge di riordino della 
Regione Puglia. 
 

Si fa riferimento alla disposizione di principio recata dalla legge della Regione Puglia 

volta favorire, da parte della Regione, le associazioni volontarie per la gestione di 

servizi, anche se non obbligatoriamente erogabili mediante gestione associata. 

 

Il tema della soppressione di enti ed agenzie che svolgono, in 
ambito provinciale, funzioni di organizzazione di servizi pubblici di 
rilevanza economica (in attuazione all'art. 1, comma 90, della legge n. 56) 
è richiamato in cinque leggi di Regioni a statuto ordinario. 
 

Con la sola eccezione della Regione Marche, in cui l’attuazione dell'adempimento in 

commento è rinviata a successive leggi431, le leggi di Piemonte, Puglia, Umbria, 

Veneto hanno imposto agli enti di area vasta la predisposizione di piani di 

ricognizione degli enti che svolgono le predette funzioni, nonché le funzioni 

fondamentali, stabilendo che la dismissione deve riguardare gli enti che svolgono 

servizi e funzioni estranei alle funzioni fondamentali assegnate alle Città 

metropolitane e alle Province. Fra dette leggi, solo quella della Regione Puglia 

                                                             
430 L'assessore regionale degli enti locali, finanze e urbanistica assegna agli enti inadempienti 
venti giorni di tempo entro i quali provvedere. Decorso inutilmente tale termine si applica il 
potere sostitutivo  (art. 15, comma 3, L.R. n.2/2016). 
431 La presentazione delle relative proposte di legge è demandata alla Giunta, che è tenuta 
ad adottarle entro otto mesi dalla data di entrata in vigore della legge regionale n. 13 del 
2015. 
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prevede misure premiali al fine di favorire il riordino delle partecipazioni 

societarie432. 

Si segnala, inoltre, che la legislazione dell’Emilia-Romagna prevede la redazione di 

un testo unico di riordino delle leggi regionali volto a disciplinare le agenzie 

regionali, gli istituti, le forme societarie e gli enti regionali433.  

La Basilicata, pur in assenza di disposizioni legislative al riguardo, ha segnalato che 

l’istituzione dell’Agenzia regionale LAB (Lavoro e Apprendimento Basilicata), di cui 

alla legge regionale n. 9 del 2016, dovrebbe determinare la soppressione delle due 

Agenzie provinciali per la formazione APOF-IL e Ageforma.  

In Veneto - sulla base di quanto sancito nell'Accordo quadro sottoscritto dalla 

Regione e dalle Province in sede di Conferenza Regione-Autonomie locali in data 26 

settembre 2016 -  risulta in corso, da parte dell'UPI Veneto, una ricognizione delle 

società, degli enti strumentali e delle agenzie proprie partecipate operanti nell’ambito 

delle funzioni conferite dalla Regione. 

Fra le Regioni a statuto speciale, il Friuli Venezia Giulia434 e la Sicilia435 
affrontano il tema del riordino societario.  

5.4. Modelli a confronto negli assetti delle Regioni a statuto 
ordinario 

Alla luce delle scelte allocative compiute dalle Regioni in sede di 
riordino delle funzioni precedentemente spettanti alle Province (si veda 
                                                             
432 Art 10, comma 1, della legge regionale n.31 del 2015. 
433 Il riferimento è contenuto all’art.3, comma 5, della legge regionale n.13 del 2015. In 
proposito, la Regione ha segnalato che con deliberazione n. 514 del 2016 è stato approvato 
il Piano di riordino delle partecipazioni societarie, con cui si è dato avvio a un “processo 
(...) teso alla fusione di importanti società in house alle quali la Regione (…) partecipa (oltre 
ad un processo per la dismissione delle società non strategiche)”, a seguito del quale 
“matureranno le condizioni per la redazione del testo unico previsto dalla LR n. 13 del 
2015". 
434 Ai sensi dell’art. 35-bis della legge regionale n.26 del 2014, le Province gestiscono, sino 
alla loro soppressione, le procedure di dismissione delle partecipazioni societarie in 
conformità alla vigente disciplina in materia, fermo restando il subentro, da parte della 
Regione, nella titolarità dei diritti relativi alle partecipazioni nella Società per Azioni Autovie 
Venete (SAAV). Quanto alle partecipazioni in consorzi, l’art. 9 della legge regionale n.20 del 
2016 (soppressione delle Province), stabilisce che le stesse siano attribuite, a seconda dei 
casi, ai Comuni, alle unioni territoriali intercomunali o Regione. 
435 Si prevede che i liberi consorzi comunali e le Città metropolitane effettuino una 
ricognizione di tutti gli enti ed organismi da loro partecipati, controllati o vigilati, 
individuando quelli che esercitano funzioni in tutto o in parte coincidenti con le funzioni 
loro attribuite, procedano alla dismissione delle proprie quote di partecipazione in società 
che non sono strategiche per l'erogazione dei servizi di interesse generale, al verificarsi di 
specifiche condizioni, e non costituiscano nuove società partecipate se non quelle previste 
per legge regionale (art. 40 della L.R. n.15/2015). 
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in particolare l’allegato al “Rapporto sulla legislazione” contenente le 
schede redatte per ciascuna Regione), si evince una tendenza complessiva 
all’accentramento.  

Tale tendenza peraltro non sembra essersi attenuata a seguito degli 
interventi di modifica delle leggi regionali adottate nella prima fase 
attuativa della legge Delrio. Se, da un lato, ad esempio, la Puglia, con la 
L.R. n. 9 del 2016, ha operato nella direzione di un maggiore 
decentramento funzionale rispetto al precedente assetto, il Molise e, 
ancor di più, il Veneto, che in sede di prima attuazione della legge n.56 
erano state le uniche Regioni ad optare per una sostanziale conferma in 
capo agli enti di area vasta del complesso delle funzioni precedentemente 
esercitate dalle Province, hanno successivamente disposto, 
rispettivamente con legge n. 1 del 2017 e con legge n. 30 del 2016, il 
trasferimento in capo alla Regione di importanti funzioni. 

Il processo di regionalizzazione appare, nel complesso, 
particolarmente evidente con riferimento ad alcune funzioni che 
precedentemente avevano qualificato l’ente provinciale, quali quelle 
connesse alla tutela e valorizzazione dell’ambiente, delle risorse idriche ed 
energetiche, all’inquinamento, alla difesa del suolo, alla caccia e alla pesca, 
alla protezione della flora e della fauna, alle attività estrattive, 
all’istruzione e formazione professionale, al turismo e alle politiche 
sociali.  

Nell’ambito della richiamata generalizzata tendenza delle legislazioni 
regionali, si registrano normative in cui è più marcata la regionalizzazione 
delle funzioni e discipline, ed altre in cui il conferimento di funzioni è 
distribuito in modo più uniforme nei confronti del complesso degli enti 
territoriali o segue logiche di integrazione fra i diversi livelli di governo.  

Sebbene le legislazioni regionali si caratterizzino per la compresenza di 
elementi non sempre sovrapponibili e agevolmente ascrivibili ad un 
preciso impianto, si propone, con i limiti connessi ad un simile esercizio, 
la riconduzione delle stesse ai modelli indicati nel prosieguo della 
trattazione.  

5.4.1. Modello di marcata regionalizzazione delle funzioni 

Sono 8 le Regioni che hanno privilegiato un tendenziale 
accentramento del complesso delle funzioni oggetto di riordino 
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(Basilicata, Calabria, Marche, Abruzzo, Lazio, Lombardia, Toscana, 
Umbria).  

Fra queste, le leggi di riordino di Basilicata, Calabria e Marche - 
specie nella versione originaria, precedente rispetto a più recenti 
interventi normativi -  presentano un’architettura volta alla completa 
centralizzazione della titolarità delle funzioni in capo alla Regione, con 
tendenziale esclusione di altri tenti territoriali436. Successivi interventi 
legislativi hanno solo in parte inciso su tale architettura. La principale 
novità concerne la Regione Calabria che, nell’intento di valorizzare la 
Città metropolitana di Reggio Calabria, con la legge n. 14 del 2016 ha 
assegnato a quest’ultima il complesso delle funzioni che la legge di 
riordino aveva assegnato alla Regione. In questo modo in Calabria 
convive un modello di assoluto accentramento delle funzioni nei rapporti 
fra Regione e Province con un modello di massimo decentramento nei 
rapporti fra Regione e Città metropolitana437.  

5.4.2. Modello di regionalizzazione delle funzioni con elementi di 

valorizzazione degli enti locali  

A fronte di un modello in cui il trasferimento delle funzioni è solo in 
favore delle Regioni, ferma restando la possibilità di successivo 
affidamento o delega di alcune funzioni, è individuabile un secondo 
modello in cui, pur nel contesto di una netta prevalenza 
quali/quantitativa delle funzioni in capo alle Regioni, rilevanti funzioni 
sono trasferite  ad enti locali. 

In proposito, le leggi di Abruzzo, Toscana e Umbria, pur 
accentrando in capo alle rispettive Regioni le funzioni oggetto di 
riordino, non mancano di riconoscere ai Comuni talune funzioni di cui 
erano precedentemente titolari le Province.  

                                                             
436 Invero, quanto alla Basilicata specifiche funzioni sono riconosciute alle Province in 
materia ambientale (si veda in proposito la relativa scheda allegata al rapporto sulla 
legislazione). Riguardo alla Calabria si prevede che l’esercizio delle funzioni conferite alla 
Regione con il riordino, salvo che in determinate materie (“agricoltura, caccia e pesca”, 
nonché “formazione professionale”), sia delegato alle Province, fatta salva la possibilità di 
accentramento successivo anche dell’esercizio medesimo. 
437 Quanto alla Regione Marche, per completezza di informazione si segnalano, ancorché di 
minore rilievo, gli interventi legislativi con i quali si è dapprima delegato l’esercizio alle 
Province di talune funzioni connesse alla viabilità e successivamente riallocato presso le 
Province le funzioni di vigilanza venatoria e ittica. 
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Nel caso della Toscana, tale valorizzazione è perseguita attraverso il 
conferimento delle funzioni, oltre che direttamente ai Comuni, anche alle 
Unioni di Comuni (ad es. in materia di forestazione) e ai Comuni 
capoluogo di Provincia (ad es. in materia di turismo). I richiamati 
trasferimenti di funzioni non operano in favore dei Comuni appartenenti 
alla Città metropolitana di Firenze, che attrae a sé la titolarità delle 
medesime funzioni.  

Relativamente alla Città metropolitana, va poi ricordato che essa 
concorre a pieno titolo con la Regione Toscana, nell’ambito della 
Conferenza Regione-Città metropolitana, alla definizione di scelte 
condivise, fra l’altro, in ordine all’attuazione del programma regionale di 
sviluppo (cfr. § 5.3). 

Quanto all’Umbria, talune funzioni sono conferite anche alle Province 
(ad es. in materia di trasporti, viabilità, impianti termici e aree lacuali).  

La disciplina del Lazio, nel configurare una ricollocazione delle 
funzioni che premia la Regione, conserva agli enti di area vasta ambiti di 
competenza circoscritti a talune funzioni di carattere sociale (con 
particolare riferimento all’assistenza alla disabilità), di promozione di 
iniziative socio-culturali e di formazione professionale.  

La Lombardia, nell’ambito di un modello di sostanziale 
regionalizzazione delle funzioni,  con la legge di riordino ha riconosciuto 
alla Provincia di Sondrio carattere di specificità, e connesse funzioni (fra 
cui talune di assoluto rilievo come ad es. quelle in materia di agricoltura, 
foreste, caccia e pesca), per via del territorio interamente montano. Con 
successivi interventi legislativi, sono poi state definite le funzioni 
spettanti alla Città metropolitana di Milano.  

L’accentramento delle funzioni pare peraltro bilanciato dalla presenza, 
come nel caso della Toscana e della Puglia, di una sede di concertazione 
degli obiettivi di comune interesse fra Regione e Città metropolitana 
(denominata Conferenza permanente Regione-Città metropolitana). 

Infine, sulla base di quanto illustrato nella precedente sezione con 
riferimento alla Regione Calabria, quest’ultima, a seguito delle novità 
introdotte con la legge n. 14 del 2016 (con cui riserva alla Città 
metropolitana di Reggio Calabria la titolarità delle funzioni 
originariamente spettanti all’omonima Provincia), potrebbe essere 
annoverata nell’ambito del modello in commento, in cui convive un 
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marcato accentramento con la valorizzazione di enti locali (nella specie, 
esclusivamente la Città metropolitana). 

5.4.3. Modello con maggiore equilibrio nella distribuzione di funzioni 

fra Regione ed enti locali  

Altre Regioni hanno optato per un riordino non ascrivibile ai 
richiamati modelli di marcato accentramento a livello regionale delle 
funzioni oggetto di riordino, secondo normative che si caratterizzano, sia 
pure con diversa graduazione e con impostazioni per altri aspetti 
eterogenee, per soluzioni in cui la distribuzione delle funzioni fra i diversi 
livelli territoriali è più uniforme. 

Fra queste, sono individuabili in prima battuta quelle che più si 
avvicinano ad una disciplina volta a confermare l’allocazione delle 
funzioni previgente rispetto all’intervento legislativo (Veneto e Molise). 

In proposito, la L.R. del Veneto n. 19 del 2015 aveva assegnato alle 
Province e alla Città metropolitana di Venezia le medesime funzioni di 
cui erano titolari le Province prima della riforma Delrio. A seguito della 
recente approvazione, lo scorso 30 dicembre, della L.R. n. 30 del 2016, 
sono trasferite in capo alla Regione rilevanti funzioni (in materia di caccia 
e pesca, turismo, agriturismo, economia e sviluppo montano, energia, 
industria, artigianato e commercio, sociale, mercato del lavoro, difesa del 
suolo, lavori pubblici), ferme restando in capo alla Provincia di Belluno le 
funzioni precedentemente attribuitele438. Tali novità, pur avendo 
determinato una forma di accentramento di funzioni tutt’altro che 
irrilevanti, non consente tuttavia di annoverare il Veneto fra le Regioni in 
cui si registra una marcata regionalizzazione delle competenze.   

Segue per molti aspetti una simile evoluzione il Molise, che in una 
prima fase aveva optato per la conferma in capo alle Province sia delle 
funzioni non direttamente interessate al riordino (nelle more di successivi 
interventi normativi poi effettuati), sia di quelle contemplate dal 
medesimo riordino439 “in quanto coerenti con la natura di enti con 
funzioni di area vasta o riconducibili alle funzioni fondamentali”. Da 
ultimo, con la L.R. n. 1 del 2017, tale impianto è stato alterato con 

                                                             
438 Ad eccezione delle funzioni in materia di caccia e pesca, trasferite alla Regione.  
439 Si tratta delle funzioni in materia di caccia, raccolta dei tartufi, inquinamento 
atmosferico, pesca, impianti termici, turismo rurale, raccolta dei funghi (art. 2, comma 1, 
L.R. 18 del 2015). 
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l’attribuzione alla Regione di funzioni in determinate materie 
(riconducibili a fauna, caccia, pesca, turismo rurale, raccolta e 
commercializzazione di funghi, energia).  

Il modello piemontese, pur riservando alla Regione rilevanti 
funzioni440, può essere inquadrato nell’ambito di un riordino che 
riconosce ampie competenze in particolare alla Città metropolitana di 
Torino441 e alle Province442 e, fra queste, in particolare alla Provincia di 
Sondrio443 cui è riconosciuta una specialità in ragione del territorio 
interamente montano e confinante con Paesi stranieri. Si segnala peraltro, 
come elemento di differenziazione rispetto alle restanti discipline 
regionali, l’individuazione ex lege di ambiti territoriali ottimali nell’ambito 
dei quali sono esercitate le funzioni amministrative spettanti alle 
Province444. 

La Liguria si caratterizza per un quadro istituzionale che vede la 
compresenza di importanti funzioni in capo alle Regione445, la 
valorizzazione dei Comuni446 ed il mantenimento nei confronti degli enti 

                                                             
440 Si tratta di agricoltura, attività estrattive, beni e attività culturali e spettacolo, edilizia 
residenziale e pubblica, energia, formazione professionale e politiche attive del lavoro, 
politiche sociali, turismo, vincolo idrogeologico. 
441 Oltre alle funzioni di spettanti alle province, alla Città metropolitana sono attribuite 
alcune specifiche funzioni nelle materie foreste e usi civici, nonché trasporto pubblico, e 
sono delegate altre funzioni nelle materie formazione professionale e di orientamento e 
ambiente. 
442

 Sono confermate in capo alle Province oltre alle funzioni amministrative che non sono 
oggetto di diversa allocazione con la legge stessa, le funzioni le funzioni connesse al rilascio 
delle autorizzazioni alla costruzione ed esercizio di gasdotti ed oleodotti, compresi quelli di 
distribuzione energetica, non facenti parte delle reti energetiche nazionali o non inseriti in 
obiettivi strategici definiti a livello regionale, nonché le funzioni delegate in materia di acque 
minerali e termali, ad eccezione delle funzioni di polizia mineraria. 
443 Ad essa sono attribuite specifiche funzioni amministrative (in materia di foreste, di usi 
civici, di formazione professionale) e sono delegate specifiche funzioni in materia di 
ambiente e di attività estrattive. 
444 Si tratta dei seguenti tre ambiti: Novarese, Vercellese, Biellese e Verbano-Cusio-Ossola;   
Astigiano e Alessandrino; Cuneese. 
445 Difesa del suolo; formazione professionale; caccia e pesca; inoltre, cultura, sport e 
spettacolo per quanto concerne le funzioni che richiedono una gestione unitaria a livello 
regionale. 
446 Attraverso il riconoscimento delle seguenti funzioni: cultura, sport e spettacolo, per 
quanto concerne i servizi di interesse locale. 
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di area vasta di funzioni di rilievo447 (oltre, più in generale, le altre 
funzioni non oggetto di riordino).  

La legislazione della Puglia opta per un modello di allocazione 
bilanciata delle funzioni fra Regione ed enti locali, in cui si segnala la 
previsione secondo cui448 alle Province spetta il governo, anche in forma 
associata, delle funzioni di media prossimità, mentre ai Comuni e alle 
loro associazioni il governo di servizi e funzioni di prossimità.  

In quest’ottica, appare altresì rilevante la previsione della Conferenza 
Regione-Città metropolitana come sede di concertazione, fra i due enti 
territoriali, degli obiettivi strategici. 

La Campania, nel complesso, si caratterizza per un modello che tende 
a valorizzare gli enti di area vasta (cui spettano le funzioni non oggetto di 
riordino)449. Quanto ai Comuni, che non sono interessati dal 
trasferimento della titolarità di funzioni, si prevede che a questi ultimi, 
anche in forma associata, nonché alle Province per ambiti territoriali 
omogenei, siano conferiti funzioni e compiti attinenti allo sviluppo dei 
territori450, attraverso forme di avvalimento e deleghe di esercizio 
mediante intese o convenzioni con gli enti territoriali.  

5.4.4. Modello di governance multilivello 

L’Emilia-Romagna presenta peculiarità che ne suggeriscono una 
collocazione autonoma rispetto ai modelli appena trattati. In luogo di 
operare una riallocazione per materie fra gli enti territoriali, interviene 
assegnando a ciascun livello di governo del territorio451 specifici compiti 

                                                             
447 Si pensi a quelle in materia ambientale, di trasporti e viabilità, di dimensionamento della 
rete scolastica, di sostegno agli alunni con disabilità. 
448 Si segnalano altresì disposizioni contenute in altre leggi regionali riguardo l’impegno delle 
Regione stessa a promuovere l'effettivo esercizio delle funzioni e dei compiti amministrativi 
al fine di favorirne, in ossequio al principio di sussidiarietà, l'assolvimento da parte dell'ente 
territorialmente e funzionalmente più vicino ai cittadini. 
449 Va comunque segnalato che alla Regione spettano funzioni di rilievo: agricoltura, caccia 
e pesca; assistenza sanitaria, all'infanzia, alle disabilità e altri servizi sociali; industria, 
commercio e artigianato; sport e tempo libero; turismo; valorizzazione dei beni di interesse 
storico, artistico e altre attività culturali; servizi inerenti all'istruzione e alle politiche 
giovanili. 
450 Con particolare riferimento alle materie dell'agricoltura, della caccia e della pesca. 
451 Il riferimento riguarda la maggior parte degli ambiti, come ad esempio: ambiente, energia 
e difesa del suolo e della costa e protezione civile; soprattutto i seguenti ambiti; trasporti e 
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nell’ambito di determinate materie (o più precisamente di determinate 
aggregazioni di materie). Spettano all’ente Regione nel complesso attività 
di programmazione, indirizzo e, talvolta, anche controllo; agli enti di area 
vasta funzioni di programmazione nel proprio ambito di riferimento in 
coerenza con il quadro definito dalla Regione e coordinamento; ai 
Comuni funzioni amministrative attribuite dalla normativa vigente, con 
particolare riguardo alle funzioni di gestione (non riservate ai precedenti 
livelli). 

5.5. Tratti comuni nel riordino delle Regioni a statuto speciale 

In considerazione della specialità che caratterizza le Regioni Friuli 
Venezia Giulia, Sardegna e Sicilia non si ritiene che le stesse possano 
essere riconducibili ad uno dei modelli nei quali è ritenuto di inserite le 
normative attuative delle disposizioni della legge Delrio da parte delle 
Regioni a statuto ordinario. 

È tuttavia possibile registrare una tendenza di fondo comune 
rinvenibile nelle  legislazioni delle tre Regioni a statuto speciale, che 
peraltro – si ricorda – erano chiamate a dare attuazione ai (soli) principi 
contenuti nella medesima legge statale.  

In proposito, si evidenzia un grado di decentramento funzionale 
maggiore rispetto a  quanto registrato, nel complesso, con riferimento 
alle Regioni a statuto ordinario. 

Quanto alla legislazione sarda, questa riconosce alla Città 
metropolitana di Cagliari le funzioni precedentemente  esercitate 
dall’omonima Provincia e, nelle altre realtà territoriali, attribuisce 
molteplici e rilevanti competenze alle  Unioni di Comuni (alle quali 
ciascun Comune deve obbligatoriamente appartenere), quali quelle in 
materia di  industria, energia, fiere e commercio, turismo, agricoltura, 
risorse idriche, istruzione, spettacolo e attività culturali, sport, cultura e 
lingua sarda, beni culturali452. 

Anche la legislazione siciliana intervenuta in sede di riordino 
dell’assetto territoriale opera un trasferimento delle funzioni che premia 
                                                                                                                                                                                   

viabilità; attività produttive, commercio e turismo; istruzione, istruzione e formazione 
professionale, formazione professionale, lavoro, cultura, sport e giovani.  
452 Alla Regione sono demandate funzioni di programmazione e di indirizzo nei seguenti 
settori: artigianato, industria, miniere e risorse geotermiche, fiere e commercio, turismo, 
trasporti, formazione professionale e sport. 
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gli enti locali, ed in particolare i liberi consorzi comunali e le Città 
metropolitane. Ai primi sono infatti riconosciute le funzioni già attribuite 
alle ex Province regionali alla data di entrata in vigore del riordino, nelle 
materie riguardanti i servizi sociali e culturali, lo sviluppo economico, 
nonché l’organizzazione del territorio e della tutela dell'ambiente453. Alle 
seconde spettano le medesime funzioni, cui se ne aggiungono altre 
proprie della Città metropolitana454.  

Il riordino del Friuli Venezia Giulia si fonda, infine, come già 
anticipato, sulla soppressione delle Province e su un trasferimento delle 
funzioni esercitate in precedenza dalle stesse che,  pur avendo come 
principale destinatario la Regione, valorizza ampiamente i Comuni e, in 
particolare, le 18 unioni dei Comuni455 istituite per l'esercizio coordinato 
di funzioni e servizi comunali, sovracomunali e di area vasta, nonché per 
lo sviluppo territoriale, economico e sociale. I Comuni, cui, in sede di 
riordino con la legge n.26 del 2014, erano già state attribuite rilevanti 
competenze (in materia di agricoltura, ambiente, cultura e sport, demanio 
idrico e difesa del suolo, edilizia scolastica, fiere, mostre e mercati, 
istruzione, infrastrutture, politiche sociali, trasporti e viabilità, da 
esercitare nell’ambito delle unioni dei Comuni) registrano, con la legge n. 
20 del 2016, di soppressione delle Province, un ulteriore trasferimento di 

                                                             
453 Ai liberi consorzi comunali competono, altresì, le seguenti ulteriori funzioni proprie: 
pianificazione territoriale ed urbanistica; approvazione degli strumenti urbanistici dei 
Comuni; organizzazione e gestione in materia di tutela ambientale, entro i limiti della 
programmazione regionale; pianificazione dei servizi di trasporto e autorizzazione e 
controllo in materia di trasporto privato; promozione dello sviluppo economico e sociale; 
sostegno e sviluppo dei Consorzi universitari presenti nel territorio nonché degli enti 
culturali già sostenuti dalle ex Province regionali; promozione dei sistemi di 
informatizzazione e assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali; organizzazione dello 
sviluppo turistico (art. 27, L.R. n. 4 del 2015). 
454 Si tratta delle seguenti funzioni: adozione e aggiornamento annuale di un piano 
strategico triennale del territorio metropolitano; pianificazione territoriale generale ed 
urbanistica; strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici locali del 
territorio metropolitano, già di competenza comunale; mobilità e viabilità nel territorio 
metropolitano; promozione e coordinamento dello sviluppo economico e sociale nel 
territorio metropolitano; sostegno e sviluppo dei Consorzi universitari presenti nel 
territorio nonché degli enti culturali già sostenuti dalle ex Province regionali; partecipazione 
diretta alla programmazione, assegnazione e gestione di interventi finanziati con fondi 
europei, destinati alla Città metropolitana (art. 28, L.R. n. 4 del 2015). 
455 Ai sensi della deliberazione della Giunta regionale 1 luglio 2015, n. 1282 che, in 
attuazione dell’articolo 4 della L.R. n. 26/2014, ha approvato in via definitiva il Piano di 
riordino territoriale.  
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determinate funzioni nelle materie agricoltura, politiche sociali  e 
politiche giovanili. 
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6. CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE 

Dalla disamina compiuta sull’attuazione della legge n. 56 del 2014 di 
riassetto delle Province preesistenti e di istituzione delle Città 
metropolitane si evince un rilevante sforzo compiuto dalle Regioni, sia da 
quelle a statuto ordinario, sia da parte di Friuli Venezia Giulia, Sardegna e 
Sicilia, chiamate ad adeguare i rispettivi ordinamenti interni ai (soli) 
principi della medesima legge. 

Il processo è stato tutt’altro che agevole (cfr. § 4). Nel primo anno 
dall’approvazione della legge si è infatti registrata una sostanziale inerzia 
da parte delle Regioni, che solo in minima parte può essere spiegata con 
l’esigenza di attendere la definizione dell’Accordo in Conferenza 
unificata fra lo Stato e le Regioni sulle funzioni oggetto del riordino e le 
relative competenze, poi sancito nella seduta dell’11 settembre 2014, a 
cinque mesi dall’approvazione delle medesima legge. Certamente non ha 
poi facilitato una rapida attuazione l’incertezza sull’esito del giudizio 
costituzionale in ordine alla legittimità della stessa legge, peraltro 
successivamente fugata dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 50 
del 2015. 

A partire dalla seconda parte del 2015, ed in particolare dalla fine del 
mese di ottobre, il processo di attuazione della legge ha subito una 
significativa accelerazione che, come illustrato, sembra essere stata 
favorita da talune misure di carattere legislativo dirette proprio a tale 
finalità (si pensi in particolare all’obbligo posto in capo alle Regioni che 
non avessero proceduto al riordino entro il 31 ottobre 2015 di farsi 
carico delle spese sostenute da ciascuna Provincia e Città metropolitana 
per l'esercizio delle funzioni non fondamentali, nonché alla previsione 
del potere sostitutivo che avrebbe potuto essere attivato in caso di 
ulteriore inerzia a partire dal il 31 gennaio 2016) (cfr. § 4.3). 

A fronte di un primo riordino legislativo, che in molti casi si è 
caratterizzato per una disciplina di carattere transitorio, le Regioni hanno 
posto in essere rilevanti interventi, molti dei quali nel 2016, che 
consentono di delineare, a circa tre anni dall’approvazione della legge 
statale, un assetto istituzionale delle autonomie territoriali 
tendenzialmente definito, piuttosto articolato ed eterogeneo (cfr. § 5 ed in 
particolare § 5.3), che attende di essere completato da ulteriori 
disposizioni. Ciò peraltro dovrebbe riguardare in particolare, ma non 
solo, le Regioni che si sono dotate di una disciplina di carattere 
transitorio, come l’Abruzzo, la Calabria, la Campania e il Lazio. Ulteriori 
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interventi normativi potrebbero essere adottati al fine di superare talune 
criticità e in questo senso appare preziosa la previsione, in numerose 
leggi regionali, di clausole valutative, al fine di indirizzare i futuri 
interventi normativi. 

In quest’ottica si potrebbero immaginare, fra gli altri, interventi volti a 
dare effettiva attuazione alle disposizioni di valorizzazione delle Città 
metropolitane che in molte Regioni hanno trovato riscontro più in 
termini di enunciazione di principio che di strumenti concreti. 

Quanto al trasferimento delle risorse necessarie allo svolgimento delle 
funzioni, se si può considerare sostanzialmente concluso il processo di 
ricollocamento del personale, in talune Regioni risultano ancora in corso 
le procedure per il trasferimento dei beni e delle risorse strumentali. 

L’intervento legislativo ha poi rappresentato l’occasione per la quasi 
totalità delle Regioni di intervenire sulle forme associative, con modalità 
che vanno dalla mera enunciazione di principi, alla concreta 
individuazione di modalità incentivanti nei confronti dei Comuni, sino 
alla promozione di forme di gestione associata fra Province (si pensi al 
Piemonte e all’Emilia-Romagna). 

Elementi di eterogeneità si rinvengono altresì con riferimento 
all’attuazione dell’obbligo di disporre la soppressione di enti ed agenzie 
che svolgono, in ambito provinciale, funzione di organizzazione di 
servizi pubblici di rilevanza economica, come testimonia la circostanza 
che il tema è stato trattato solo da alcune leggi regionali e fra loro in non 
sempre uniforme.  

A fronte della complessiva peculiarità ed eterogeneità che 
contraddistingue gli interventi attuativi regionali, si è tuttavia ritenuto di 
poter individuare, sulla base dell’esame degli esiti del riordino delle 
funzioni non fondamentali, una linea di tendenza generalizzata verso un 
complessivo accentramento delle stesse in capo alle Regioni. Tendenza 
che andrebbe peraltro valutata alla luce dei principi contenuti all’art. 118 
della Costituzione, cui la legge Delrio opera un esplicito richiamo, di favor 
nell’attribuzione ai Comuni delle funzioni salvo che per esigenze di 
esercizio unitario si renda necessario il conferimento ad altri enti 
territoriali, nel rispetto dei principi di sussidiarietà, differenziazione ed 
adeguatezza. 

Tale regionalizzazione delle funzioni non è peraltro uniforme, 
presentando in taluni casi tratti più marcati (cfr. §. 5.4.1), mentre in altri 
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meno, per la presenza di talune disposizioni che tendono a riconoscere 
forme di valorizzazione degli enti locali (cfr. § 5.4.2). Altre legislazioni 
regionali non possono essere poi annoverate a pieno titolo nell’ambito di 
un assetto funzionale accentrato (cfr. § 5.4.3 e 5.4.4), fermo restando che 
anche in quei casi le Regioni sono state destinatarie di rilevanti funzioni. 

La richiamata linea di tendenza alla regionalizzazione delle funzioni 
sembra peraltro essere confermata anche alla luce della più recente 
evoluzione della normativa regionale. A seguito degli interventi di 
modifica delle leggi adottate nella prima fase, si osserva che, se da un 
lato, ad esempio, la Puglia, con la L.R. n. 9 del 2016, ha operato nella 
direzione di un decentramento funzionale rispetto al precedente assetto, 
dall’altro, il Molise e, in modo ancor più incisivo, il Veneto, che in sede di 
prima attuazione della legge n.56 avevano mantenuto in capo agli enti di 
area vasta il complesso delle funzioni prima spettanti alle Province, con 
recentissimi interventi legislativi hanno trasferito importanti funzioni alla 
Regione. 

Una distribuzione più bilanciata fra Regione ed enti locali delle 
funzioni oggetto di riordino sembra prevalere dall’analisi della normativa 
legislativa con cui le Regioni a statuto speciale hanno adeguato i rispettivi 
ordinamenti ai principi contenuti dalla legge Delrio. 
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1. PREMESSA 

La giurisprudenza costituzionale presa in esame nel presente Capitolo 

del Rapporto 2016 sulla legislazione è quella relativa agli anni 2014 e 

2015. 

Nei Rapporti degli anni precedenti si è avuto modo di notare come la 

giurisprudenza costituzionale in tema di rapporti tra Stato e Regioni si sia 

ormai attestata su una linea di sostanziale continuità. Questa tendenza 

trova conferma, da una parte, nella riduzione del grado di innovatività 

delle sentenze della Corte e, dall’altra, in un sistema di rapporti normativi 

tra livelli territoriali di governo che presenta, quantomeno in linea di 

massima, una certa stabilità nelle coordinate di fondo. Rispetto a tale 

stato di cose, un significativo impatto è stato prodotto dalla 

giurisprudenza in tema di comprimibilità delle prerogative regionali per 

effetto delle misure dirette a fronteggiare la crisi economico-finanziaria, 

su cui si sono espressamente soffermati i Rapporti 2012 e 2014. Come 

allora rilevato, la Corte costituzionale ha tentato di porre un argine alla 

spinta centralistica delle norme statali in un numero elevato di 

contenziosi per ricondurre anche le controversie originate dalle misure di 

contenimento della spesa e dai provvedimenti di rilancio della crescita 

all’interno del solco tracciato da principi ormai consolidati. 

Alla tendenza rilevata nel periodo più recente non si sottrae neppure la 

giurisprudenza costituzionale degli ultimi due anni. Volendo fornire 

alcuni dati statistici, nel corso del 2014, su 286 decisioni totali, 91 sono 

state rese in giudizi in via principale e 7 in conflitti di attribuzione tra 

enti. Nel corso del 2015, su 276 decisioni totali, 113 sono state rese in 

giudizi in via principale e 8 in conflitti di attribuzione tra enti.  

Tuttavia, ad uno sguardo complessivo sulle statistiche relative ai dati 

quantitativi della giurisprudenza costituzionale degli ultimi anni, pare di 

potere affermare che, alla luce anche di quanto rilevato nei precedenti 

Rapporti, il contenzioso di costituzionalità fra Stato e Regioni segua un 

andamento ciclico, capace di raggiungere dei veri e propri picchi 
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numerici in alcuni anni, per poi riassorbirsi gli anni successivi entro 

numeri più ridotti. 

A questo proposito, nel corso degli scorsi anni è stato rilevato come il 

“peso specifico” dei giudizi di legittimità in via di azione rispetto al 

complesso della giurisprudenza costituzionale abbia seguito delle 

oscillazioni. Mentre dal 2010 al 2011 si era assistito ad una diminuzione 

dell’incidenza sul totale delle pronunzie rese in tale sede dal 37% al 

26,6%, nel 2012 si è dovuto registrare un marcato aumento, dal 26,6% al 

47,4%, che ha trovato una significativa conferma nel 2013, durante il 

quale si è raggiunta una percentuale delle decisioni rese in via principale 

del 45,7%, che peraltro aveva superato anche la percentuale delle 

decisioni adottate a definizione dei giudizi in via incidentale (44,4%). Nel 

corso del 2014 il “peso specifico” delle pronunce rese nei giudizi in via 

principale è tornato a scendere al 31,8%, ma nel successivo 2015 la 

percentuale è salita nuovamente, per assestarsi attorno al 40,9%.  

Il mero dato quantitativo delle 113 decisioni assunte nel 2015 e delle 

91 assunte nel 2014, se preso in termini assoluti, non fa registrare nuovi 

record, analogamente a quanto accaduto negli anni immediatamente 

precedenti, quando nel 2012 era stato rilevato il valore più elevato di 

sempre (150), cui seguiva a stretto giro il numero totale delle pronunzie 

rese nel 2013 (149), superando così quelli raggiunti negli anni di massimo 

contenzioso, ossia il 2010 (141 decisioni), il 1988 (130 decisioni) e il 2006 

(113).  

Tuttavia, nonostante ciò, trova senza dubbio conferma un trend di 

crescita nel contenzioso di costituzionalità sorto in via di azione che 

appare sintomatico di un mancato assestamento nel riparto di 

competenze legislative tra Stato e Regioni, il quale, seppur introdotto 

oramai da quattordici anni, fa ancora fatica a trovare confini netti. È 

anche questa la spiegazione del motivo per cui continua a manifestarsi 

una sempre più marcata tendenza alla “amministrativizzazione” della 

giustizia costituzionale in materia regionale, la quale si presenta sempre 

più all’interprete come un sorta di “alta amministrazione” dei conflitti 

normativi, piuttosto che come la risoluzione di questioni dotate di rilievo 
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“materialmente” costituzionale. E questo accade nonostante possa 

segnalarsi una tendenziale continuità negli istituti che valgono a conferire 

alla nuova forma di Stato una fisionomia più flessibile di quella risultante 

dalla revisione costituzionale del 2001, ossia quelli della “prevalenza”, 

“leale collaborazione”, “sussidiarietà legislativa” e della c.d. 

“trasversalità”. 

Con riguardo ai profili appena ricordati, dunque, è possibile rinviare, in 

questa sede, ai Rapporti relativi agli anni 2004-2007 e 2010 per ciò che 

concerne la trattazione sistematica delle questioni attinenti alle singole 

materie; al Rapporto per l’anno 2008 quanto all’analisi degli appena citati 

meccanismi di “flessibilizzazione” del riparto di competenze normative; 

al Rapporto per l’anno 2009 per la ricostruzione dell’operare congiunto 

di più titoli competenziali, per la “trasversalità” e per il concreto 

funzionamento del c.d. “sistema delle Conferenze”; al Rapporto per gli 

anni 2012-2014 per le problematiche legate all’emergenza (anche 

economico-finanziaria); al Rapporto 2013 per lo stato dell’arte nelle 

materie in cui il dibattito sulla riforma costituzionale si era appuntato. 

La disamina della giurisprudenza costituzionale degli anni 2014 e 2015 

verrà affrontata compiendo un raffronto con il progetto di riforma 

costituzionale che lo scorso 4 dicembre 2016 ha conosciuto un esito 

referendario negativo e, in particolare, con il riparto di competenze 

legislative tra Stato e Regioni che ivi veniva ipotizzato sulla base di una 

parziale riformulazione e ridistribuzione delle materie di cui all’articolo 

117 Cost. Si osserverà come tale progetto si poneva, per certi aspetti, in 

sostanziale continuità rispetto alla giurisprudenza costituzionale presa in 

considerazione dal presente Rapporto, mentre, per altri, avrebbe 

determinato un accentramento in capo allo Stato del potere legislativo in 

materie ed ambiti nei quali la Costituzione vigente riconosce invece 

potestà legislativa a vantaggio delle Regioni. 
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2. LE LINEE DI CONTINUITÀ TRA PROGETTO DI 
RIFORMA E GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE 

2.1. Le linee di continuità tra progetto di riforma e 
giurisprudenza costituzionale nelle materie di potestà 
legislativa statale esclusiva 

Sotto il primo punto di vista è possibile ricordare quelle materie 

appartenenti alla potestà legislativa esclusiva dello Stato che la riforma 

avrebbe non solo riconfermato in capo allo Stato, ma avrebbe 

riformulato in termini più ampi. Per queste ultime, in alcuni casi, si 

sarebbe trattato del recepimento di una giurisprudenza costituzionale che 

già negli ultimi anni aveva interpretato in senso estensivo tali materie. 

È il caso, ad esempio, della “tutela della concorrenza” (art. 117, 

secondo comma, lettera e), Cost., che nel progetto di modifica sarebbe 

stata riformulata come “tutela e promozione della concorrenza”. A 

questo proposito si pensi alla sentenza n. 97 del 2014, con cui la Corte 

ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 10, comma 1, della legge 

della Regione Umbria n. 3 del 3012, che, nell’estendere ai lavori privati il 

sistema di qualificazione rilasciato da Società Organismo di Attestazione 

(SOA) previsto per gli appalti di lavori pubblici dall’art. 40 del d.lgs. n. 

163 del 2006, operava una compromissione dell’assetto concorrenziale 

degli appalti privati. Con l’occasione è stato ribadito l’indirizzo costante 

secondo cui la nozione di «concorrenza» riflette quella operante in 

ambito comunitario e comprende, pertanto, «sia le misure legislative di 

tutela in senso proprio, intese a contrastare gli atti e i comportamenti 

delle imprese che incidono negativamente sull’assetto concorrenziale dei 

mercati (misure antitrust); sia le misure legislative di promozione, volte ad 

eliminare limiti e vincoli alla libera esplicazione della capacita ̀ 

imprenditoriale e della competizione tra imprese (concorrenza “nel 

mercato”), ovvero a prefigurare procedure concorsuali di garanzia che 

assicurino la più ampia apertura del mercato a tutti gli operatori 

economici (concorrenza “per il mercato”) (ex plurimis, sentenze n. 291 e 

n. 200 del 2012, n. 45 del 2010)» (enfasi aggiunta). Pertanto, ove la 
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suddetta materia, considerato il suo carattere finalistico e «trasversale», 

interferisse (come nella specie) anche con materie attribuite alla 

competenza legislativa residuale delle Regioni, queste ultime potrebbero 

dettare solo discipline con «effetti pro-concorrenziali», purché tali effetti 

siano indiretti e marginali e non si pongano in contrasto con gli obiettivi 

posti dalle norme statali che tutelano e promuovono la concorrenza 

(sentenze n. 43 del 2011 e n. 431 del 2007). 

Ulteriormente, la Corte ha qualificato lo strumento della gara pubblica 

come indispensabile per tutelare e promuovere la concorrenza. Si pensi 

alla sentenza n. 28 del 2014 che ha dichiarato non fondate le questioni 

di legittimità promosse dalle Province di Trento e di Bolzano sui commi 

4, 5, 6, 7 e 8 dell’art. 37 del decreto-legge n. 83 del 2012, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 7 agosto 2012, n. 134, per violazione delle 

competenze provinciali. Le disposizioni censurate – concernenti la 

disciplina delle procedure di evidenza pubblica per l’affidamento di 

concessioni nel settore idroelettrico, con riguardo alla tempistica delle 

gare e al contenuto dei bandi, nonché all’onerosità delle concessioni 

messe a gara – sono volte a tutelare e promuovere la concorrenza in 

modo uniforme sull’intero territorio nazionale e sono, pertanto, 

riconducibili alla competenza legislativa statale esclusiva in materia di 

“tutela della concorrenza”. 

Analoga impostazione la Corte ha manifestato rispetto alla gestione del 

servizio idrico. Con sentenza n. 4 del 2015 la Corte ha ribadito la 

propria giurisprudenza secondo cui il servizio idrico integrato e ̀ stato 

qualificato come «servizio pubblico locale di rilevanza economica», e la 

disciplina dell’affidamento della gestione dei servizi pubblici locali – 

inclusa la forma di gestione del servizio idrico integrato e le procedure di 

affidamento dello stesso – rientra nella materia di competenza esclusiva 

statale della tutela della concorrenza, trattandosi di regole «dirette ad 

assicurare la concorrenzialità nella gestione del servizio idrico integrato, 

disciplinando le modalità del suo conferimento e i requisiti soggettivi del 

gestore, al precipuo scopo di garantire la trasparenza, l’efficienza, 

l’efficacia e l’economicità della gestione medesima». Ne consegue che 
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nell’alveo della ricostruita disciplina statale devono svolgersi le 

competenze regionali in materia di servizi pubblici locali (sentenze n. 270 

del 2010, n. 307 e n. 246 del 2009), e che sono ammissibili «effetti pro-

concorrenziali» degli interventi regionali nelle materie di competenza 

concorrente o residuale purche ́ «siano indiretti e marginali e non si 

pongano in contrasto con gli obiettivi posti dalle norme statali che 

tutelano e promuovono la concorrenza» (enfasi aggiunta). La Corte dunque 

ravvisa un contrasto tra l’art. 10, comma 1, della legge della Regione 

Liguria n. 1 del 2014, che attribuiva ai Comuni - già appartenenti alle 

Comunità montane e con popolazione inferiore o uguale a tremila 

residenti, ferma restando la loro partecipazione all’ambito territoriale 

ottimale (ATO) - la facoltà di gestire autonomamente il Servizio idrico 

integrato, in forma singola o associata, con la normativa statale che ha 

razionalizzato la gestione del servizio idrico, ed in particolare con il 

principio di unitarietà e superamento della frammentazione verticale delle 

gestioni. 

Sempre in tema di servizio idrico integrato la Corte si è espressa con 

sentenza n. 117 del 2015. La Corte ha sostenuto come spetta alla 

competenza esclusiva dello Stato in materia di tutela della concorrenza e 

dell’ambiente stabilire, sia le forme di gestione, sia le modalità di 

affidamento al soggetto gestore, sia il procedimento di determinazione 

della tariffa (sentenza n. 246 del 2009). Secondo la normativa statale in 

materia «non rientra tra le competenze regionali individuare direttamente 

il soggetto gestore del servizio idrico integrato (sentenze n. 228 del 2013 

e n. 62 del 2012), in quanto [...] tale funzione e ̀ attribuita all’ente di 

governo istituito o designato dalla Regione». Viene quindi dichiarato 

illegittimo l’art. 1, commi 88, 89 e 93, lettera b), della legge regionale 

campana n. 16 del 2014, che prevedeva che la Regione affidasse la 

gestione provvisoria dei servizi idrici integrati ancora gestiti dalla Regione 

stessa ad uno o più soggetti gestori del servizio tra quelli operanti nei 

rispettivi ambiti territoriali ottimali di competenza, ed attribuiva alla 

cosiddetta "Struttura" lo svolgimento delle attività di competenza della 

Regione finalizzate alla determinazione delle tariffe. 
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Il progetto di riforma costituzionale prendeva atto della “espansione” 

della potestà legislativa statale anche nel caso della materia “legislazione 

elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, 

Province e Città metropolitane” (art. 117, secondo comma, lettera p), che 

nell’intenzione del riformatore costituzionale avrebbe assunto la portata 

di “ordinamento, legislazione elettorale, organi di governo e funzioni 

fondamentali di Comuni e Città metropolitane”. Con la sentenza n. 22 

del 2014 la Corte costituzionale ha ricostruito tale materia con una 

ampiezza tale da «indica[re] le componenti essenziali dell’intelaiatura 

dell’ordinamento degli enti locali, per loro natura disciplinate da leggi destinate 

a durare nel tempo e rispondenti ad esigenze sociali ed istituzionali di 

lungo periodo, secondo le linee di svolgimento dei principi costituzionali 

nel processo attuativo delineato dal legislatore statale ed integrato da 

quelli regionali» (enfasi aggiunta). 

L’estensione di tale ambito materiale è attestata poi con la sentenza n. 

50 del 2015, con cui la Corte ha dichiarato non fondate molteplici 

questioni di legittimità costituzionale sollevate da alcune Regioni nei 

confronti di numerose disposizioni della legge n. 56 del 2014, relative 

all’istituzione e disciplina delle Citta ̀ metropolitane, al riordino delle 

Province e la riallocazione delle relative funzioni, alle unioni e fusioni dei 

Comuni. Con specifico riferimento alle censure rivolte alle norme relative 

alle unioni di Comuni, nonché quelle inerenti il processo di fusione di più 

Comuni in un nuovo Comune e di incorporazione di un Comune in altro 

contiguo, la Corte ritiene che la materia rientra nella competenza statale 

nella «materia “ordinamento degli enti locali”, di cui all’art. 117, secondo 

comma, lettera p), Cost.» (enfasi aggiunta), in quanto le unioni sono 

associazioni di Comuni per l’esercizio congiunto di funzioni o servizi di 

loro competenza e non costituiscono, perciò, un ente territoriale ulteriore 

e diverso rispetto al Comune. Allo stesso modo la disposizione «relativa 

alla fusione di Comuni di competenza regionale non ha ad oggetto 

l’istituzione di un nuovo ente territoriale (che sarebbe senza dubbio di 

competenza regionale) bensì l’incorporazione in un Comune esistente di 
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un altro Comune, e cioè una vicenda [...] relativa, comunque, all’ente 

territoriale Comune».  

Ulteriore materia affidata alla potestà esclusiva dello Stato che la 

giurisprudenza costituzionale ha ricostruito in termini estensivi è la 

“tutela [...] dei beni culturali” (art. 117, secondo comma, lettera s), che il 

progetto di riforma avrebbe ampliato nella “tutela e valorizzazione dei 

beni culturali e paesaggistici”. 

Con la sentenza n. 140 del 2015 la Corte costituzionale ha riproposto 

le linee giurisprudenziali elaborate in passato, secondo cui la tutela dei 

beni culturali «sia materia dotata di un proprio ambito, ma nel contempo 

contenente l’indicazione di una finalità da perseguire in ogni campo in 

cui possano venire in rilievo beni culturali. Essa costituisce quindi una 

materia-attività (sentenza n. 26 del 2004), in cui assume pregnante rilievo 

il profilo teleologico della disciplina (sentenza n. 232 del 2005)». D’altro 

canto, e ̀ pero ̀ significativo come lo stesso art. 1 del codice dei beni 

culturali, nel dettare i principi della relativa disciplina, sancisca (al comma 

2) che «la tutela e la valorizzazione del patrimonio culturale concorrono a 

preservare la memoria della comunità nazionale e del suo territorio e a 

promuovere lo sviluppo della cultura». Ciò implica, per un verso, «il 

riferimento a un “patrimonio” intrinsecamente comune, non suscettibile 

di arbitrarie o improponibili frantumazioni ma, nello stesso tempo, 

naturalmente esposto alla molteplicità e al mutamento e, perciò stesso, 

affidato, senza specificazioni, alle cure della “Repubblica”»; per altro 

verso, «una sorta di ideale contiguità, nei limiti consentiti, fra le distinte 

funzioni di “tutela” e di “valorizzazione” di questo “patrimonio” medesimo, 

ciascuna identificata nel proprio ambito competenziale fissato dall’art. 

117, secondo comma, lettera s), e terzo comma, Cost. (sentenza n. 194 

del 2013)» (enfasi aggiunta). All’interno di questo sistema appare 

indubbio che “tutela” e “valorizzazione” esprimano – per esplicito 

dettato costituzionale e per disposizione del codice dei beni culturali 

(artt. 3 e 6) – aree di intervento diversificate. E che, rispetto ad esse, e ̀ 

necessario che restino inequivocabilmente attribuiti allo Stato, ai fini della 

tutela, la disciplina e l’esercizio unitario delle funzioni destinate alla 
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individuazione dei beni costituenti il patrimonio culturale nonché alla 

loro protezione e conservazione; mentre alle Regioni, ai fini della 

valorizzazione, spettino la disciplina e l’esercizio delle funzioni dirette alla 

migliore conoscenza, utilizzazione e fruizione di quel patrimonio 

(sentenza n. 194 del 2013). Tuttavia, nonostante tale diversificazione, 

«l’ontologica e teleologica contiguità delle suddette aree determina, nella 

naturale dinamica della produzione legislativa, la possibilità (come nella 

specie) che alla predisposizione di strumenti concreti di tutela del 

patrimonio culturale si accompagnino contestualmente, quali naturali 

appendici, anche interventi diretti alla valorizzazione dello stesso; ciò 

comportando una situazione di concreto concorso della competenza 

esclusiva dello Stato con quella concorrente dello Stato e delle Regioni». 

Nel caso di specie, facendo applicazione del principio di leale 

collaborazione, la Corte dichiara l’illegittimità delle nuove previsioni 

all’art. 52 del d.lgs. n. 42 del 2004, recante “Codice dei beni culturali e del 

paesaggio”, come modificato dal decreto-legge n. 91 del 2013, convertito, 

con modificazioni, dalla legge n. 112 del 2013, e dall’art. 4, comma 1, del 

decreto-legge n. 83 del 2014, convertito, con modificazioni, dalla legge n. 

106 del 2014, ove nell’attribuire in capo ai competenti uffici ministeriali 

ed ai Comuni (d’intesa fra loro) un potere di riesame e di revoca delle 

autorizzazioni e delle concessioni di suolo pubblico ai fini dell’esercizio 

di attività commerciali e artigianali, non prevedeva l’intesa a garanzia 

della leale collaborazione fra Stato e Regioni. 

Con le sentenze n. 197 del 2014 e n. 64 del 2015 la Corte ha poi 

ribadito come la mancata (o non adeguata) partecipazione degli organi 

ministeriali al procedimento di conformazione ed adeguamento degli 

strumenti urbanistici alle previsioni della pianificazione paesaggistica 

determina l’evidente contrasto con la normativa statale, che 

specificamente impone che la Regione adotti la propria disciplina di 

conformazione «assicurando la partecipazione degli organi ministeriali al 

procedimento medesimo» (sentenze n. 211 del 2013 e n. 235 del 2011). 

Costituisce, infatti, affermazione costante – su cui si fonda il principio 

della gerarchia degli strumenti di pianificazione dei diversi livelli 

territoriali, dettato dall’art. 145, comma 5, del d.lgs. n. 42 del 2004 
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(sentenze n. 197 del 2014, n. 193 del 2010 e n. 272 del 2009) – quella 

secondo cui l’impronta unitaria della pianificazione paesaggistica «è 

assunta a valore imprescindibile, non derogabile dal legislatore regionale 

in quanto espressione di un intervento teso a stabilire una metodologia 

uniforme nel rispetto della legislazione di tutela dei beni culturali e 

paesaggistici sull’intero territorio nazionale» (sentenza n. 182 del 2006). 

Al contrario, la generale esclusione o la previsione di una mera 

partecipazione degli organi ministeriali nei procedimenti di adozione 

delle varianti, nella sostanza, viene a «degradare la tutela paesaggistica da 

valore unitario prevalente e a concertazione rigorosamente necessaria, in 

mera esigenza urbanistica» (sentenza n. 437 del 2008). 

Infine, un ulteriore esempio per il quale potrebbe essere ravvisabile 

questo tipo di continuità tra progetto di riforma costituzionale e 

giurisprudenza costituzionale è il “coordinamento informativo statistico 

e informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e locale” 

(art. 117, secondo comma, lettera r), che nel progetto di riforma veniva 

riformulato in “coordinamento informativo statistico e informatico dei 

dati, dei processi e delle relative infrastrutture e piattaforme informatiche 

dell’amministrazione statale, regionale e locale”. 

A questo proposito si pensi alla sentenza n. 54 del 2014, che ha 

dichiarato costituzionalmente illegittimo l’art. 10, commi 68 e 69, lettera 

a), della legge Friuli-Venezia Giulia n. 22 del 2010, nella parte in cui le 

disposizioni impugnate sono intervenute sul termine previsto per 

l’attivazione degli sportelli unici per le attività produttive. La Corte ha 

dichiarato come la disciplina dello sportello unico per le attività 

produttive rientra nella materia del “coordinamento informativo 

statistico ed informatico dei dati della amministrazione statale, regionale 

e locale”, sia per quanto riguarda la regolamentazione dei compiti e del 

funzionamento, sia per il termine entro cui deve essere attivato. È 

possibile affermare che la riconduzione di tutti questi aspetti della 

disciplina del SUAP a tale materia non restituisca un ambito materiale 

limitato al coordinamento in senso stretto, ma le faccia assumere una 
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portata più ampia, che abbraccia anche l’intera infrastruttura e 

piattaforma informatica, nel caso di specie di supporto allo SUAP. 

2.2. Le linee di continuità tra progetto di riforma e 
giurisprudenza costituzionale nelle materie di potestà 
legislativa concorrente e di potestà legislativa regionale 
residuale 

Di rilievo sono anche i casi in cui il progetto di riforma costituzionale 

accentrava a favore dello Stato o trasferiva espressamente ad esso 

materie nelle quali il testo costituzionale vigente, quantomeno in astratto, 

sembrerebbe riservare alle Regioni un margine di intervento legislativo. 

L’autonomia legislativa regionale in tali materie, tuttavia, ha conosciuto 

negli ultimi anni una forte erosione ad opera della normativa statale, 

ricevendo pure l’avallo della giurisprudenza costituzionale, la quale però 

ha anche sancito alcune condizioni e limiti di fondo all’intervento dello 

Stato. Il progetto di riforma avrebbe sancito, dunque, l’esclusione 

formale dei possibili interventi legislativi delle Regioni, facendo così venir 

meno anche le garanzie che la giurisprudenza costituzionale ha 

ricostruito nel tempo a presidio delle autonomie territoriali. 

Il caso più emblematico è dato dalla materia “coordinamento della 

finanza pubblica”, di cui all’art. 117, comma terzo, Cost., che ha 

conosciuto una espansione anche a causa della legislazione adottata dallo 

Stato per fronteggiare la crisi economico-finanziaria degli ultimi anni, 

sulla quale si sono soffermati specificatamente il Rapporto 2011 e 2012. 

Basti pensare alle «condizioni ripetutamente poste» dalla 

giurisprudenza costituzionale in ordine all’individuazione dei principi di 

coordinamento della finanza pubblica, ribadite anche recentemente con 

sentenze n. 189 e 217 del 2015. Per indirizzo costante nella 

giurisprudenza costituzionale, infatti, le «norme statali che fissano limiti 

alla spesa delle Regioni e degli enti locali possono qualificarsi principi 

fondamentali di coordinamento della finanza pubblica alla seguente 

duplice condizione: in primo luogo, che si limitino a porre obiettivi di 

riequilibrio della medesima, intesi nel senso di un transitorio 
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contenimento complessivo, anche se non generale, della spesa corrente; 

in secondo luogo, che non prevedano in modo esaustivo strumenti o 

modalità per il perseguimento dei suddetti obiettivi» (sentenza n. 237 del 

2009; nello stesso senso sentenze n. 139 del 2009, n. 289 e n. 120 del 

2008). La Corte ha inoltre ribadito che in tema di coordinamento della 

finanza pubblica occorre valutare il rispetto di principi come la 

proporzionalità e la transitorietà dell’intervento (fino al raggiungimento 

di un riequilibrio complessivo), nonché la non esaustività della disciplina 

statale. 

Al di là di queste garanzie a presidio della autonomia legislativa 

regionale, la Corte costituzionale ha fatto salva in molto casi una 

normativa statale fortemente limitativa degli spazi di autonomia 

regionale. 

Si pensi alla sentenza n. 218 del 2015, con cui la Corte ha ribadito 

come «sin dalle prime decisioni rese all’indomani della riforma del Titolo 

V della Parte seconda della Costituzione, questa Corte ha ricondotto le 

disposizioni dettate dal legislatore statale in vista del contenimento della 

spesa corrente degli enti territoriali alle finalità di coordinamento della 

finanza pubblica», sull’assunto che non e ̀ contestabile «il potere del 

legislatore statale di imporre agli enti autonomi, per ragioni di 

coordinamento finanziario connesse ad obiettivi nazionali, condizionati 

anche dagli obblighi comunitari, vincoli alle politiche di bilancio, anche 

se questi si traducono, inevitabilmente, in limitazioni indirette 

all’autonomia di spesa degli enti» (sentenza n. 36 del 2004). E ciò in 

quanto «il contenimento del tasso di crescita della spesa corrente rispetto 

agli anni precedenti costituisce pur sempre uno degli strumenti principali 

per la realizzazione degli obiettivi di riequilibrio finanziario», essendo 

«indicato fin dall’inizio fra le azioni attraverso le quali deve perseguirsi la 

riduzione del disavanzo annuo» (sentenza n. 36 del 2004)».  

Con la sentenza n. 272 del 2015 la Corte ha poi rilevato come la 

materia del «coordinamento della finanza pubblica» non può essere 

limitata alle norme aventi lo scopo di limitare la spesa, ma comprende 

anche quelle aventi la funzione di “riorientare” la spesa pubblica per una 
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complessiva maggiore efficienza del sistema. È stato così rigettata la 

censura avanzata dalla Regione ricorrente nei confronti dell’art. 41, 

comma 2, del decreto-legge n. 66 del 2014, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 23 giugno 2014, n. 89, pur dichiarato 

incostituzionale, secondo cui le amministrazioni pubbliche che nelle loro 

transazioni commerciali avessero superato i prescritti tempi medi di 

pagamento dei debiti (90 giorni nel 2014 e 60 giorni a decorrere dal 2015) 

erano sanzionate con il divieto di procedere ad assunzioni di personale a 

qualsiasi titolo nell’anno successivo a quello della violazione. La Corte ha 

ammesso che tale normativa ha di mira una finalità che legittimamente 

può essere perseguita dal legislatore statale anche nei rapporti con le 

Regioni, in quanto la fissazione di un termine per il pagamento dei debiti 

commerciali delle pubbliche amministrazioni e la previsione di una 

sanzione, per il caso in cui l’ente pubblico abbia «tempi medi nei 

pagamenti» superiori a quel termine, non rappresentano strumenti, in se ́ 

considerati, incompatibili con l’autonomia costituzionale delle Regioni. 

Previsioni di questo tipo «sono dirette a fronteggiare una situazione che 

provoca gravi conseguenze per il sistema produttivo (soprattutto per le 

piccole e medie imprese) e a favorire la ripresa economica, con effetti 

positivi anche per la finanza pubblica». Per le stesse ragioni, anche la 

sanzione prescelta per raggiungere l’obiettivo indicato può rientrare 

nell’ambito dei poteri del legislatore statale, «ancorché essa investa un 

aspetto essenziale dell’autonomia organizzativa delle Regioni e degli altri 

enti pubblici» (sentenze n. 61 e n. 27 del 2014, n. 130 del 2013, n. 259, n. 

217 e n. 148 del 2012). 

Espressione di un indirizzo consolidato è anche quel filone 

giurisprudenziale avente ad oggetto i limiti alle assunzioni del personale e 

la riduzione delle spese per il personale degli enti territoriali. Si pensi alla 

sentenza n. 27 del 2014, con cui è stata dichiarata l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 12, comma 1, della legge della Regione Molise n. 4 

del 2013, che consentiva ad alcuni enti, indicati in apposita tabella, di 

procedere a nuove assunzioni senza alcun riferimento ai limiti di spesa 

per essi previsti dalla normativa nazionale in materia di personale delle 

pubbliche amministrazioni. La norma censurata, infatti, si poneva in 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

308 

chiaro contrasto con diverse disposizioni statali, quali l’art. 1, commi 557 

e 557-ter, della legge n. 296 del 2006, che impongono agli enti sottoposti 

al patto di stabilita ̀ interno di ridurre le spese per il personale, vietando di 

procedere a nuove assunzioni nel caso di mancato rispetto di tali 

previsioni. La Corte, in particolare, con riferimento al comma 557, 

ribadisce che «la spesa per il personale, per la sua importanza strategica ai 

fini dell’attuazione del patto di stabilita ̀ interna (data la sua rilevante 

entità), costituisce non già una minuta voce di dettaglio, ma un 

importante aggregato della spesa di parte corrente, con la conseguenza 

che le disposizioni relative al suo contenimento assurgono a principio 

fondamentale della legislazione statale» (sentenze n. 69 del 2011, n. 169 

del 2007, n. 108 del 2011). Infine, anche con riferimento al comma 557-

ter, viene conferma la qualificazione di principio di coordinamento della 

finanza pubblica «in quanto diretto ad assicurare il rispetto dei limiti di 

spesa mediante la previsione di sanzioni nel caso di inosservanza delle 

prescrizioni di contenimento». Sulla falsariga è possibile poi ricordare le 

sentenze n. 27, 54, 61, 87, 181, 269 del 2014, nonché le sentenze n. 153 

e 218 del 2015. 

In tema di contenimento della spesa sanitaria, su cui anche si tornerà 

anche successivamente, la Corte ha riconfermato la propria 

giurisprudenza. In particolare, con sentenze n. 278 del 2014 e n. 227 

del 2015, è stato ribadito come «la disciplina dei piani di rientro dai 

deficit sanitari è riconducibile ad un duplice ambito di potestà legislativa 

concorrente, ai sensi dell’art. 117, terzo comma, della Costituzione: tutela 

della salute e coordinamento della finanza pubblica (sentenze n. 163 del 

2011 e n. 193 del 2007)».  

Con la sentenza n. 85/2014 è stata dichiarata, tra l’altro, l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 6, comma 1, della legge della Regione Abruzzo n. 

1 del 2012, che destinava a finalità diverse da quelle sanitarie le 

anticipazioni di liquidita ̀ autorizzate dallo Stato per la copertura dei debiti 

sanitari pregressi. Come ribadisce la Corte, «l’autonomia legislativa 

concorrente delle Regioni nel settore della tutela della salute ed in 

particolare nell’ambito della gestione del servizio sanitario può incontrare 
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limiti alla luce degli obiettivi della finanza pubblica e del contenimento 

della spesa», in un «quadro di esplicita condivisione da parte delle Regioni 

della assoluta necessita ̀ di contenere i disavanzi del settore sanitario». Il 

legislatore statale, pertanto, può «legittimamente imporre alle Regioni 

vincoli alla spesa corrente per assicurare l’equilibrio unitario della finanza 

pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obbiettivi 

nazionali, condizionati anche da obblighi comunitari». 

Il coordinamento della finanza pubblica ha interessato anche il 

versante del contenimento delle spese per il funzionamento del sistema 

politico e degli organi politici. Si pensi alla sentenza n. 23 del 2014, che 

ha fatte salve numerose previsioni all’art. 1, commi 1 e 2 del decreto-

legge n. 174 del 2012, convertito, con modificazioni, dalla legge 7 

dicembre 2012, n. 213, relative alla fissazione del numero massimo dei 

consiglieri e degli assessori regionali, alla commisurazione dei trattamenti 

economici, alla definizione dell’importo delle indennità di funzione e di 

carica, nonché delle spese di esercizio del mandato e alla 

regolamentazione dell’assegno di fine mandato, al divieto di cumulo di 

indennità o emolumenti, alla gratuita ̀ per i consiglieri della partecipazione 

alle commissioni, all’obbligo di introdurre modalità di pubblicità e 

trasparenza dello stato patrimoniale dei titolari di cariche pubbliche 

elettive e di governo, alla definizione dell’importo dei contributi in favore 

dei gruppi consiliari e delle spese per il relativo personale, al passaggio al 

sistema previdenziale contributivo dei consiglieri regionali e all’esclusione 

dell’erogazione del vitalizio in favore di chi sia stato condannato in via 

definitiva per delitti contro la pubblica amministrazione. Le disposizioni 

censurate, introdotte nel notorio quadro di necessario rispetto dei vincoli 

economici e finanziari derivanti dall’appartenenza all’Unione europea e 

dell’equilibrio di bilancio, prevedono una serie di risparmi relativi al 

funzionamento del sistema politico che possono essere senza dubbio 

ricondotti ad una «scelta di fondo» del legislatore nazionale; tale scelta, 

secondo la Corte, può essere considerata un principio di coordinamento 

della finanza pubblica, poiché «la stessa nozione di principio 

fondamentale non può essere cristallizzata in una formula valida in ogni 

circostanza, ma deve tenere conto del contesto, del momento 
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congiunturale in relazione ai quali l’accertamento va compiuto e della 

peculiarità della materia» (sentenza n. 16 del 2010); di modo che «la 

specificità delle prescrizioni, di per se ́, neppure può escludere il carattere 

di principio di una norma, qualora essa risulti legata al principio stesso da 

un evidente rapporto di coessenzialità e di necessaria integrazione 

(sentenze n. 237 del 2009 e n. 430 del 2007)»: in quest’ottica, pertanto, 

possono essere ricondotti nell’ambito dei principi di coordinamento della 

finanza pubblica «norme puntuali adottate dal legislatore per realizzare in 

concreto la finalità del coordinamento finanziario, che per sua natura 

eccede le possibilità di intervento dei livelli territoriali sub-statali» 

(sentenze n. 52 del 2010, n. 237 del 2009, n. 417 del 2005)». Ne discende, 

ad avviso della Corte, che le prescrizioni censurate non possono 

considerarsi una irragionevole limitazione dell’autonomia finanziaria 

regionale.  

Con la sentenza n. 35 del 2014 è stata invece dichiarata l’illegittimità 

di una parte della delibera legislativa statutaria della Regione Calabria, 

approvata in prima lettura dal Consiglio regionale con deliberazione n. 

230 del 2012 e in seconda lettura con deliberazione n. 279 del 2013, 

concernente la riduzione del numero dei componenti del Consiglio 

regionale e dei componenti della Giunta regionale, per contrasto con 

l’art. 14, comma 1, lettere a) e b), del decreto-legge 13 agosto 2011, n. 

138, che stabiliva la riduzione del numero dei consiglieri e assessori 

regionali sulla base di criteri di proporzione tra elettori, eletti e nominati. 

Altra materia per la quale nel tempo si è verificata una erosione 

dell’autonomia legislativa regionale è quella relativa a “ordinamento delle 

professioni”, che dalla potestà concorrente la riforma avrebbe ricondotto 

a quella esclusiva dello Stato. 

Con le sentenze n. 11 e 178 del 2014 e n. 117 del 2015 la Corte ha 

ribadito l’orientamento costante secondo cui «la potestà legislativa 

regionale nella materia concorrente delle “professioni” deve rispettare il 

principio secondo cui l’individuazione delle figure professionali, con i 

relativi profili e titoli abilitanti, e ̀ riservata, per il suo carattere 

necessariamente unitario, allo Stato, rientrando nella competenza delle 



RAPPORTO SULLA GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE 2014-2015 

311 

Regioni la disciplina di quegli aspetti che presentano uno specifico 

collegamento con la realtà regionale; tale principio, al di la ̀ della 

particolare attuazione ad opera dei singoli precetti normativi, si configura 

infatti quale limite di ordine generale, invalicabile dalla legge regionale, da 

ciò derivando che non e ̀ nei poteri delle Regioni dar vita a nuove figure 

professionali». 

A testimonianza della esistenza di margini rimessi alla legislazione 

regionale, ad esempio, la già citata sentenza n. 11 del 2014 precisava che, 

una volta che la legge statale abbia dato vita ad un’autonoma figura 

professionale, le Regioni, dotate di potestà primaria in materia di 

formazione professionale, possono regolare corsi di formazione relativi 

alle professioni già istituite dallo Stato. Nel caso di specie, le modifiche 

introdotte dalla impugnata legge Toscana n. 69 del 2012 non hanno 

istituito una nuova figura professionale, ma sono intervenute sulla 

disciplina regionale già vigente in materia prevedendo una diversa 

modalità di accesso allo svolgimento dell’attività di imbalsamazione e 

tassidermia, per la quale e ̀ richiesta obbligatoriamente la frequenza di un 

corso di formazione. Ne consegue che le disposizioni impugnate 

costituiscono esercizio della potestà residuale delle Regioni in tema di 

formazione professionale. 

Con ulteriori pronunce, però, la Corte ha meglio delineato l’ampiezza 

della potestà legislativa statale in questa materia concorrente. Con la 

stessa sentenza n. 117 del 2015 la Corte ha stabilito che il principio del 

libero accesso alle professioni deve avvenire nel rispetto delle specifiche 

disposizioni della legge, le quali «definiscono i requisiti tecnico-

professionali e i titoli professionali necessari per l’esercizio delle attività 

professionali che richiedono una specifica preparazione, a garanzia di 

interessi pubblici generali la cui tutela compete allo Stato. Spetta perciò 

solo alla legge dello Stato, e nei casi specificamente indicati, la 

determinazione dei requisiti di accesso alle professioni». 

La sentenza n. 217 del 2015 ha ricordato, poi, che tra gli indici 

sintomatici della istituzione di una nuova professione vi e ̀ «quello della 

previsione di appositi elenchi, disciplinati dalla Regione, connessi allo 
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svolgimento della attività che la legge regolamenta, giacché “l’istituzione 

di un registro professionale e la previsione delle condizioni per la 

iscrizione in esso hanno, già di per se ́, una funzione individuatrice della 

professione, preclusa alla competenza regionale” (sentenze n. 93 del 

2008, n. 300 e 57 del 2007 e n. 355 del 2005), prescindendosi dalla 

circostanza che tale iscrizione si caratterizzi o meno per essere necessaria 

ai fini dello svolgimento della attività cui l’elenco fa riferimento (sentenza 

n. 300 del 2007)” (sentenze n. 98 del 2013 e n. 178 del 2014)». Viene così 

dichiarata l’illegittimità degli artt. 2, comma 1, e 5, comma 1, della legge 

della Regione Umbria n. 19 del 2014 che, nel prevedere una 

regolamentazione complessiva delle discipline bionaturali allo scopo di 

una loro valorizzazione, individuavano, tra l’altro, le attività e le pratiche 

da intendersi quali discipline bionaturali e istituivano, presso la struttura 

competente della Giunta regionale, l’elenco degli operatori nelle suddette 

discipline. 

Con la sentenza n. 178 del 2014 la Corte ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 62, comma 1, della la legge Regione Umbria n. 13 

del 2013, recante il testo unico in materia di turismo, il quale disponeva 

che la gestione tecnica dell’agenzia di viaggio e turismo e delle filiali 

competesse al titolare o al legale rappresentante della società in possesso 

delle conoscenze e attitudini professionali all’esercizio dell’attività di cui 

al d.lgs. n. 206 del 2007, conseguite presso un’agenzia di viaggio e 

turismo operante in Italia o in altro Stato dell’Unione Europea. La norma 

impugnata, «ai fini dell’individuazione dei requisiti professionali del 

titolare o del legale rappresentante dell’agenzia di viaggio che voglia 

occuparsi in prima persona della sua gestione tecnica», aveva previsto 

«ulteriori e diversi requisiti professionali per i titolari e i legali 

rappresentanti di agenzie di viaggio rispetto a quelli previsti dal legislatore 

statale per l’abilitazione allo svolgimento dell’attività di “direttore 

tecnico” di agenzia di viaggio». Con la stessa pronuncia la Corte ha 

ritenuto illegittimo anche l’art. 63, comma 2, del citato testo unico, il 

quale disponeva che per il titolare dell’agenzia di viaggio e turismo e per i 

dipendenti della stessa il periodo di formazione professionale previsto dal 

d.lgs. n. 206 del 2007 potesse essere sostituito da un equivalente numero 
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di anni di attività lavorativa presso un’agenzia di viaggio e turismo, 

realizzando così un contrasto rispetto alla disciplina statale relativa ai 

requisiti di accesso alla professione di direttore tecnico di agenzia di 

viaggio, che invece cumula la pregressa esperienza lavorativa con il 

periodo di formazione professionale. 

Infine, tra le materie di potestà concorrente per le quali si è verificato il 

fenomeno osservato, vi è il “coordinamento del sistema tributario” (art. 

117, comma terzo, Cost.), che il progetto di riforma avrebbe affidato alla 

potestà esclusiva statale. 

Recentemente, con la sentenza n. 253 del 2015 la Corte ha chiarito 

come «la disciplina delle addizionali regionali, istituite con leggi statali 

sulle basi imponibili di tributi erariali, e ̀ riservata dall’art. 117, secondo 

comma, lettera e), Cost. allo Stato, salvo comunque il limite di non 

alterare il rapporto tra complessivi bisogni regionali e mezzi finanziari 

per farvi fronte». Con l’ulteriore conseguenza «che, da un lato, il 

legislatore statale può introdurre norme non solo di principio, ma anche di 

dettaglio, e che, dall’altro, l’intervento del legislatore regionale puo ̀ 

integrare detta disciplina solo entro i limiti stabiliti dalla legislazione 

statale stessa» (enfasi aggiunta). In tal modo vengono dichiarate non 

fondate le censure rivolte all’art. 1, comma 509, della legge n. 147 del 

2013, il quale differisce di un anno la possibilità per le Regioni di disporre 

con propria legge detrazioni all’IRPEF in favore delle famiglie o in luogo 

dell’erogazione diretta di altre misure di sostegno sociale. 

La Corte, con sentenza n. 13 del 2015, ha poi stabilito come la natura 

di norma di coordinamento del sistema tributario possa essere desunta 

dal fatto che essa non prevede un’aliquota unica, ma un’aliquota massima 

modulabile da tutte le Regioni sulla base dei criteri legislativamente 

indicati. In questo modo viene rigettata la questione di legittimità dell’art. 

13, comma 15-bis, del decreto-legge n. 145 del 2013, convertito, con 

modificazioni dalla, legge 21 febbraio 2014, n. 9, che determina una 

nuova e ridotta aliquota massima dell’imposta regionale sulle emissioni 

sonore degli aeromobili civili (IRESA), in quanto diretta a stabilire un 
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principio fondamentale di coordinamento e non una statuizione di 

dettaglio di immediata applicazione nei confronti delle Regioni. 

Con la sentenza n. 228 del 2015, infine, la Corte ha avuto modo di 

tornare sull’istituzione del Collegio dei revisori dei conti presso le 

Regioni. Con tale pronuncia viene dichiarata l’illegittimità dell’art. 2, 

comma 1, della legge della Regione Calabria n. 2 del 2013, concernente le 

modalità di scelta dei componenti del Collegio dei revisori dei conti della 

Giunta regionale e del Consiglio regionale. La Corte ravvisa un contrasto 

con l’art. 14, comma 1, lettera e), del decreto-legge n. 138 del 2011, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 14 settembre 2011, n. 148, che 

nel dettare principi fondamentali di coordinamento della finanza 

pubblica prevede che i componenti di tale Collegio sono scelti mediante 

estrazione da un elenco, i cui iscritti devono possedere determinati 

requisiti, escludendo ogni discrezionalità.  
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3. LINEE DI DISCONTINUITÀ TRA PROGETTO DI 
RIFORMA E GIURISPRUDENZA COSTITUZIONALE 

3.1. Le linee di discontinuità (incerta) tra progetto di riforma e 
giurisprudenza costituzionale nelle materie in cui alle Regioni 
era consentito di legiferare 

Come anticipato, il progetto di riforma costituzionale non si limitava 

solamente a formalizzare nel testo costituzionale linee giurisprudenziali e 

atteggiamenti dello Stato volti a comprimere la potestà legislativa delle 

Regioni. Vi sono altri casi, infatti, in cui le proposte di modifica 

avrebbero legittimato espressamente l’esercizio di potestà legislativa 

statale in ambiti in cui la Corte costituzionale garantisce in via esclusiva - 

o riconosce comunque - alle Regioni margini di intervento legislativo. 

È il caso, emblematico, di quanto sarebbe avvenuto per le “forme 

associative dei Comuni”, nei cui confronti l’ipotesi di riforma 

costituzionale avrebbe attribuito allo Stato il potere di adottare 

“disposizioni di principio”. La giurisprudenza costituzionale ha da 

sempre ricondotto l’ambito dell’associazionismo comunale alla potestà 

legislativa residuale che l’art. 117, comma 4, Cost., affida alle Regioni, 

salvo le incursioni da parte dello Stato in forza di materie - secondo 

quanto sopra riferito - come il “coordinamento della finanzia pubblica”.  

Con le sentenze n. 22 e n. 44 del 2014 la Corte ha rammentato che la 

competenza legislativa esclusiva statale di cui all’art. 117, secondo 

comma, lettera p), Cost. (“legislazione elettorale, organi di governo e 

funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane”) non 

è invocabile in riferimento alle comunità montane o alle unioni di 

Comuni, atteso che il richiamo limitato a Comuni, Province e Citta ̀ 

metropolitane ivi presente «deve ritenersi tassativo». 

Con la prima pronuncia la Corte ha giudicato infondate alcune 

questioni di legittimità costituzionale nei confronti dell’art. 19, comma 1, 

lett. b), c), d) ed e), del decreto-legge n. 95 del 2012, ove si dispone, in 

particolare, che in relazione ai Comuni con popolazione fino a 5.000 
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abitanti sia obbligatorio l’esercizio in forma associata delle funzioni 

fondamentali, mediante unione di Comuni o convenzioni di durata 

triennale, ed e ̀ demandata alle Regioni, nelle materie di propria 

competenza, l’individuazione delle dimensioni territoriali ottimali per 

l’esercizio delle funzioni in forma obbligatoriamente associata. 

Con la seconda pronuncia la Corte ha dichiarato infondate varie 

questioni relative all’art. 16 del già citato decreto-legge n. 138 del 2011, 

che impone ai Comuni con popolazione fino a 1.000 abitanti l’esercizio 

in forma associata di funzioni e servizi mediante unione di Comuni, 

predisponendo per queste una disciplina ad hoc. 

In entrambi i casi, però, l’elemento dirimente è stata proprio la materia 

del “coordinamento della finanza pubblica”, ai cui principi fondamentali 

sono state ricondotte le previsioni statali impugnate, così da salvarle dalle 

censure regionali di incostituzionalità. 

 

Sulla base della giurisprudenza costituzionale scrutinata nel biennio di 

riferimento è evidente come il contenzioso di costituzionalità si concentri 

anche su altre materie che conoscono un concorso di competenze, come 

quello relativo a “produzione, trasporto e distribuzione nazionali 

dell’energia”, che la Costituzione vigente assegna alla potestà legislativa 

concorrente e che la riforma avrebbe ricondotto alla potestà esclusiva 

statale. 

A riprova dei margini comunque concessi alle Regioni dal Titolo V 

vigente è possibile considerare la sentenza n. 11 del 2014, che, fra l’altro, 

dichiara in parte fondate, in parte non fondate diverse questioni sollevate 

dallo Stato nei confronti della legge della Regione Toscana n. 69 del 

2012. Ad essere accolte, ad esempio, sono quelle censure rivolte alle 

disposizioni che prevedevano una serie di interventi concernenti 

l’installazione di impianti da fonti rinnovabili che producono energia 

elettrica e termica, per i quali non veniva richiesto il titolo abilitativo, 

giudicate in contrasto con la normativa del d.lgs. n. 28 del 2011 

«espressione della competenza statale in materia di energia, poiché detta 
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il regime abilitativo per gli impianti non assoggettati all’autorizzazione 

unica, regime da applicarsi in tutto il territorio nazionale». 

Infondate sono invece le censure rivolte, ad esempio, nei confronti 

delle disposizioni che riconducono al regime della attività libera 

l’installazione di singoli generatori eolici con una determinata altezza 

complessiva, perché giudicate conformi a quanto statuito dalle “Linee 

guida per l’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili”, 

di cui al d.m. 10 settembre 2010, nonché rispettosa di quanto previsto 

dall’art. 11, comma 3, del d.lgs. n. 115 del 2008, il quale dispone 

espressamente che «gli interventi di incremento dell’efficienza energetica 

che prevedano l’installazione di singoli generatori eolici con altezza 

complessiva non superiore a 1,5 metri e diametro non superiore a 1 

metro [...] sono considerati interventi di manutenzione ordinaria» e per 

essi è sufficiente una «comunicazione preventiva al Comune». 

La sentenza n. 64 del 2014 dichiara non fondate diverse questioni di 

legittimità costituzionale dell’art. 29 della legge della Provincia autonoma 

di Bolzano n. 1 del 2004 e dell’art. 3, commi 1 e 2, della legge provinciale 

n. 13 del 2000, contenenti disposizioni volte a determinare il canone delle 

concessioni per le derivazioni di acqua pubblica ad uso idroelettrico. 

Secondo la Corte, posto che la determinazione dei canoni di concessione 

è riconducibile alla competenza legislativa concorrente in materia di 

«produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia», non si può 

qualificare «come espressione di un principio fondamentale il criterio di 

determinazione del canone in base ad un importo fisso e non 

progressivo, in quanto la legislazione statale non vietava che un maggior 

uso del bene pubblico potesse essere assoggettato a costi maggiori». 

Con la sentenza n. 85 del 2014 è stata dichiarata non fondata la 

questione di legittimità costituzionale dell’art. 16 della legge della Regione 

Abruzzo n. 1 del 2012, che determina i canoni di concessione di acque 

pubbliche non più attraverso il riferimento alla potenza nominale 

concessa o riconosciuta, ma alla potenza efficiente. La Corte osserva 

come «l’unico principio fondamentale della materia e ̀ quello della 

onerosità della concessione e della proporzionalità del canone alla entità 
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dello sfruttamento della risorsa pubblica e all’utilità economica che il 

concessionario ne ricava». 

Con la sentenza n. 119 del 2014, invece, la Corte ricorda che vanno 

qualificati «come principi fondamentali della materia le norme statali 

ispirate alle regole della semplificazione amministrativa e della celerità, 

volte a garantire, in modo uniforme sull’intero territorio nazionale, la 

conclusione, entro un termine definito, del procedimento autorizzativo». 

Pertanto, spetta soltanto al legislatore statale «dettare norme di principio 

volte a contemperare l’indispensabile coinvolgimento dei diversi livelli 

territoriali di governo con le ragionevoli esigenze di semplificazione 

amministrativa e di certezza circa la conclusione dei procedimenti che, 

rispondendo ad esigenze unitarie al fine della localizzazione degli 

impianti di interesse nazionale, devono essere garantite in modo 

uniforme sull’intero territorio dello Stato». Viene quindi dichiarata 

l’illegittimità dell’art. 2 della legge della Regione Abruzzo n. 14 del 2013, 

che consentiva la localizzazione e la realizzazione di centrali di 

compressione a gas al di fuori delle aree sismiche classificate di prima 

categoria, previo studio particolareggiato della risposta sismica locale, 

perché tale normativa da un lato «produce l’effetto di limitare la 

realizzazione di impianti di interesse nazionale in determinate aree del 

territorio regionale», dall’altro, subordinando la localizzazione delle 

centrali di compressione a gas alla realizzazione del previo studio 

particolareggiato, «interferisce illegittimamente con il procedimento di 

localizzazione e realizzazione degli impianti di interesse nazionale, 

ponendo un ulteriore aggravamento procedurale». 

La sentenza n. 189 del 2014 ha invece dichiarato l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 30 della legge della Regione Basilicata n. 18 del 

2013, in materia di installazione di impianti di energia da fonti 

rinnovabili, nella parte in cui attribuiva al Comitato Tecnico Paritetico 

Stato-Regioni il compito di esprimere un parere obbligatorio, 

introducendo cosi ̀ un adempimento non richiesto dalla normativa statale 

che disciplina il procedimento unico previsto dall’art. 12 del d.lgs. n. 387 

del 2003, preordinato al rilascio dell’autorizzazione unica, costituente 
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principio fondamentale, in funzione di celerità e semplificazione 

amministrativa, assieme alle Linee guida previste dall’art. 12, comma 10, 

del d.lgs. n. 387 del 2003. 

Con sentenza n. 13 del 2014 la Corte ha ribadito il principio di 

massima diffusione delle fonti di energia rinnovabile, derivante dalla 

normativa europea e recepito dal legislatore nazionale, che «trova 

attuazione nella generale utilizzabilità di tutti i terreni per l’inserimento di 

tali impianti, con le eccezioni, stabilite dalle Regioni, ispirate alla tutela di 

altri interessi costituzionalmente protetti nell’ambito delle materie di 

competenza delle Regioni stesse». Non appartiene invece alla 

competenza legislativa della stessa Regione la modifica, anzi il 

rovesciamento, di tale principio generale: ne consegue che la legge della 

Regione Campania n. 11 del 2011 impugnata eccede dai limiti stabiliti 

dalla normativa statale nella materia concorrente della produzione, 

trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, perché, nel prescrivere 

che la costruzione di nuovi aerogeneratori deve rispettare una distanza 

pari o superiore a 800 metri dall’aerogeneratore più vicino preesistente o 

già autorizzato, imponeva un vincolo ulteriore da applicarsi in via 

generale su tutto il territorio regionale, in violazione dei principi 

fondamentali, contenuti nell’art. 12, comma 10, del d.lgs. n. 387 del 2003 

e nelle Linee guida adottate con d.m. 10 settembre 2010. 

Con la sentenza n. 166 del 2014 la Corte ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 2, commi 4 e 5, della legge della Regione Puglia n. 

31 del 2008, in ragione del contrasto con l’art. 12, commi 7 e 10, del 

d.lgs. n. 387 del 2003. La disposizione censurata prevedeva il divieto di 

realizzazione in zona agricola di impianti alimentati da biomasse, salvo 

che non fossero alimentati da biomasse provenienti, per almeno il 

quaranta per cento del fabbisogno, da “filiera corta”, cioè ottenute in un 

raggio di 70 chilometri dall’impianto. Secondo la Corte, il legislatore 

regionale, nel perseguire l’obiettivo della promozione della produzione 

agricola, ha realizzato un contrasto con la norma interposta, la quale pur 

preoccupandosi di preservare il “corretto inserimento degli impianti nel 

paesaggio” attraverso la previsione di taluni limiti alla localizzazione degli 
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impianti energetici in zona agricola, persegue l’interesse allo sviluppo 

della rete: vengono quindi imposte dalla Regione “modalità gestionali” 

incongruenti rispetto ai limiti consentiti dalla normativa statale alla 

localizzazione in area agricola dell’impianto energetico, considerate dalla 

Corte illegittime. 

Altro ambito materiale al quale potrebbero essere estese le 

considerazioni di cui sopra è quello di “ordinamento della 

comunicazione”, che pure la Costituzione vigente assegna alla potestà 

legislativa concorrente e che la riforma avrebbe ricondotto alla potestà 

esclusiva statale. 

In materia si registra la sentenza n. 47 del 2015, con cui la Corte 

dichiara l’illegittimità costituzionale, per violazione della competenza 

esclusiva statale in materia di tutela della concorrenza, dell’art. 14 della 

legge della Regione Piemonte n. 19 del 2004, la quale, con riguardo 

all’installazione o modifica di impianti per teleradiocomunicazioni, 

prevedeva che gli oneri concernenti le istruttorie e i sopralluoghi 

necessari al rilascio delle autorizzazioni fossero a carico dei gestori o dei 

proprietari degli impianti nella misura determinata con provvedimenti 

della Giunta regionale. La disposizione si poneva in contrasto con l’art. 

93 del d.lgs. n. 259 del 2003 (codice delle comunicazioni elettroniche), 

secondo il quale «le pubbliche amministrazioni, le Regioni, le Province ed 

i Comuni non possono imporre per l’impianto di reti o per l’esercizio dei 

servizi di comunicazione elettronica, oneri o canoni che non siano 

stabiliti per legge». Tale disposizione costituisce principio fondamentale 

della materia ordinamento della comunicazione, «in quanto persegue la 

finalità di garantire a tutti gli operatori un trattamento uniforme e non 

discriminatorio, attraverso la previsione del divieto di porre a carico degli 

stessi oneri o canoni», e in quanto, in mancanza di un tale principio, ogni 

Regione «potrebbe liberamente prevedere obblighi “pecuniari” a carico 

dei soggetti operanti sul proprio territorio, con il rischio, appunto, di una 

ingiustificata discriminazione rispetto ad operatori di altre Regioni, per i 

quali, in ipotesi, tali obblighi potrebbero non essere imposti». 
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Infine, occorre considerare quanto avviene nella materia “porti e 

aeroporti civili”, che la Costituzione vigente assegna alla potestà 

legislativa concorrente e che il progetto di riforma costituzionale avrebbe 

assegnato alla potestà legislativa esclusiva dello Stato, nella nuova 

formulazione di “porti e aeroporti civili, di interesse nazionale e 

internazionale”. 

A questo proposito si consideri la sentenza n. 261 del 2015, che ha 

dichiarato l’illegittimità costituzionale per violazione, fra l’altro, degli artt. 

117, terzo comma e del principio di leale collaborazione, dell’art. 29, 

comma 1, del decreto-legge n. 133 del 2014, convertito, con 

modificazioni, dalla legge 11 novembre 2014, n. 164, nella parte in cui 

non prevede che il “piano strategico nazionale della portualità e della 

logistica” sia adottato in sede di Conferenza Stato-Regioni. La 

disposizione impugnata, infatti, nel disciplinare l’adozione del suddetto 

piano strategico, non dettava una disciplina di principio ma regole 

dettagliate e di diretta applicazione. In tal caso, la normativa statale, per 

superare il vaglio di costituzionalità, deve rispettare tutte le condizioni 

fissate dalla Corte stessa in tema di “chiamata in sussidiarietà”, ed in 

particolare che vengano previste adeguate forme di coinvolgimento delle 

Regioni nelle procedure previste dalla disposizione statale. Nel caso di 

specie, invece, la normativa censurata non prevedeva alcuna forma di 

coinvolgimento delle Regioni nelle procedure di adozione del piano, con 

la conseguenza che essa, similmente a quanto dichiarato in casi analoghi 

(sentenza n. 163 del 2012, in tema di progetto strategico per 

l’individuazione degli interventi finalizzati alla realizzazione 

dell’infrastruttura di telecomunicazione a banda larga e ultralarga; 

sentenza n. 79 del 2011 con specifico riferimento alla materia «porti e 

aeroporti civili»), risulta in contrasto coi parametri ricordati. 
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3.2. Le linee di discontinuità (incerta) tra progetto di riforma e 
giurisprudenza costituzionale nelle ipotesi di materie “pseudo-
concorrenziali” 

Il progetto di riforma costituzionale, pur abrogando l’elenco di materie 

concorrenti di cui all’art. 117, comma terzo, Cost. vigente, introduceva 

una serie di materie per le quali si sarebbe verificato comunque un 

concorso di competenze tra Regioni e Stato, perché a quest’ultimo 

sarebbe stata comunque affidata la definizione di una parte della 

disciplina. 

È il caso delle “disposizioni generali e comuni”, previste in materia di 

tutela della salute, per le politiche sociali e per la sicurezza alimentare, 

istruzione, formazione professionale, attività culturali e turismo, governo 

del territorio; “disposizioni di principio”, come nelle citate forme 

associative dei Comuni; “principi fondamentali”, per promuovere 

l'equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza, il sistema d'elezione 

e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente, degli altri 

componenti della Giunta regionale, dei consiglieri regionali; le materie in 

cui lo Stato sarebbe stato chiamato a distinguere gli interessi nazionali o 

sovranazionali da quelli di competenza delle Regioni, come nel sistema 

della protezione civile, di produzione, trasporto e distribuzione 

dell’energia, ai porti ed aeroporti civili, infrastrutture strategiche e grandi 

reti di trasporto e di navigazione.  

Per tutte queste materie “pseudo-concorrenziali”, corrispondenti in 

parte a materie già previste nel testo costituzionale, occorre considerare 

che in passato erano sorti molteplici conflitti tra Stato e Regioni, che la 

Corte costituzionale aveva risolto elaborando diversi indirizzi 

giurisprudenziali. Qualora la riforma costituzionale avesse ricevuto 

definitiva approvazione, sarebbe stato necessario valutare in che termini 

gli indirizzi della giurisprudenza pregressa, formulati magari con riguardo 

a materie di potestà concorrente, avrebbero trovato applicazione rispetto 

a tali nuove materie, ricondotte alla potestà esclusiva statale, per le quali 

erano state previste formulazioni terminologiche diverse dai “principi 

fondamentali”. In questo caso sarebbe stata la Corte costituzionale a 
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dover decidere se le linee giurisprudenziali precedenti avrebbero potuto 

essere estese ai nuovi ambiti materiali, oppure occorresse far leva sulle 

differenze terminologiche emergenti dal testo costituzionale e 

conseguentemente ridefinire i confini del riparto di potestà legislativa. 

La questione si pone in termini particolarmente evidenti nel caso della 

materia di “governo del territorio”, che la Costituzione vigente riconduce 

alla potestà concorrente, mentre rispetto al quale il progetto di riforma 

avrebbe attribuito alla potestà esclusiva statale la competenza di dettare 

“disposizioni generali e comuni sul governo del territorio”. Lo stesso 

Presidente della Corte costituzionale in carica, Prof. Paolo Grossi, nella 

relazione sulla giurisprudenza costituzionale del 2015 ha sottolineato la 

“preponderanza” di questioni promosse con riguardo al sistema 

costituzionale del riparto delle competenze legislative proprio 

relativamente a tale materia. 

In particolare, più nello specifico, si ha riguardo alla giurisprudenza nei 

confronti del tema del condono edilizio, che la Corte costituzionale ha 

affrontato da ultimo con la sentenza n. 117 del 2015, con cui sono state 

rigettate le censure rivolte all’art. 1, comma 72, lett. a), della legge 

regionale campana n. 16 del 2014, il quale proroga il termine assegnato ai 

Comuni per definire le domande di condono edilizio ancora pendenti. La 

disposizione censurata si limita a formulare un termine sollecitatorio 

entro cui i Comuni devono definire le domande pendenti, ma in nessun 

modo consente che queste ultime siano modificate o integrate. La stessa 

pronuncia ha rigettato le censure rivolte alla successiva lett. b) del 

medesimo comma, circa l’inammissibilità del condono in particolari 

situazioni, in quanto la disposizione censurata si limita a recepire quanto 

previsto dalla disciplina statale, nel rispetto dei principi fondamentali in 

materia, per i quali non spetta alla legge regionale allargare l’area del 

condono edilizio rispetto a quanto stabilito dalla legge dello Stato.  

Con sentenza n. 233 del 2015 la Corte ha poi ripreso la propria 

giurisprudenza in materia di condono straordinario, secondo cui spettano 

alla legislazione statale, oltre ai profili penalistici (integralmente sottratti al 

legislatore regionale, come ribadito nelle sentenze n. 49 del 2006, n. 70 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

324 

del 2005 e n. 196 del 2004), le scelte di principio sul versante della 

sanatoria amministrativa, in particolare quelle relative all’an, al quando e al 

quantum; la decisione sul se disporre, nell’intero territorio nazionale, un 

condono straordinario, e quindi la previsione di un titolo abilitativo 

edilizio straordinario; quella relativa all’ambito temporale di efficacia della 

sanatoria; infine l’individuazione delle volumetrie massime condonabili 

(nello stesso senso, sentenze n. 225 del 2012 e n. 70 del 2005). Vengono 

così dichiarati illegittimi gli artt. 207 e 208 della legge toscana n. 64 del 

2014, che disciplinavano il regime sanzionatorio amministrativo di opere 

ed interventi edilizi abusivi realizzati rispettivamente in data anteriore al 

1° settembre 1967 e al 17 marzo 1985, i quali, prevedendo per tali abusi 

l’applicazione di sole sanzioni amministrative pecuniarie, si ponevano in 

deroga alla disciplina statale di principio prevista dal d.P.R. n. 380 del 

2001, configurando così un vero e proprio condono edilizio 

straordinario. 

Per un caso di declaratoria di illegittimità di una normativa statale per 

mancato rispetto dei limiti derivanti dalla sola definizione dei principi 

fondamentali, si veda invece la sentenza n. 189 del 2015, con cui la 

Corte ha accolto le censure rivolte all’art. 41, comma 4, del decreto-legge 

n. 69 del 2013, convertito, con modificazioni, dalla legge 9 agosto 2013, 

n. 98, il quale aveva stilato un elenco specifico e dettagliato delle tipologie 

degli interventi di nuova costruzione per i quali e ̀ richiesto il titolo 

abilitativo del permesso di costruire ed aveva così leso l’autonomia 

regionale, poiché «la norma impugnata sottrae al legislatore regionale 

ogni spazio di intervento, determinando la compressione della sua 

competenza concorrente in materia di governo del territorio, nonché la 

lesione della competenza residuale del medesimo in materia di turismo, 

strettamente connessa, nel caso di specie, alla prima». 

Infine, un ulteriore ambito materiale rispetto alla quale sarebbe stato 

necessario interrogarsi circa l’ulteriore applicabilità degli indirizzi della 

giurisprudenza costituzionale, in caso di approvazione della riforma, è 

quello legato alla sanità. L’art. 117, comma terzo, Cost. vigente, infatti, 

colloca la “tutela della salute” nella potestà concorrente, mentre il 
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progetto di riforma avrebbe attribuito alla potestà statale esclusiva 

“disposizioni generali e comuni per la tutela della salute” 

A questo riguardo, la sentenza n. 278 del 2014 ha ribadito - secondo 

quanto già accennato in precedenza - come «l’autonomia legislativa 

concorrente delle Regioni nella materia della salute ed in particolare 

nell’ambito della gestione del servizio sanitario può incontrare limiti alla 

luce degli obiettivi della finanza pubblica e del contenimento della spesa», 

peraltro in un «quadro di esplicita condivisione, da parte delle Regioni, 

della necessita ̀ di contenere i disavanzi del settore sanitario». La disciplina 

dei piani di rientro dai deficit sanitari, dunque, e ̀ riconducibile ad un 

duplice ambito di potestà legislativa concorrente: tutela della salute e 

coordinamento della finanza pubblica. 

Con la sentenza n. 11 del 2014 la Corte ha invece affrontato la 

tematica della tutela della salute in relazione al trattamento delle acque 

minerali, dichiarando l’illegittimità dell’art. 17 della legge della Regione 

Toscana n. 69 del 2012, in base al quale l’avvio di un’attività di 

utilizzazione dell’acqua minerale naturale e di sorgente era assoggettato a 

SCIA anziché ad autorizzazione, per violazione del principio 

fondamentale di cui al d.lgs. n. 176 del 2011 e della direttiva 

2009/54/CE. La Corte ha ricordato come il legislatore comunitario, 

nell’esercizio della propria discrezionalità normativa, ha ritenuto 

prevalente, rispetto a quella della semplificazione amministrativa dei 

procedimenti, la finalità di assicurare la tutela della salute dei consumatori 

di acque minerali. Nell’ordinamento nazionale «analoga finalità 

costituisce un interesse generale, costituzionalmente rilevante, in quanto 

species del più ampio genus della salute del singolo individuo e della 

collettività di cui all’art. 32 Cost. e, nel caso di specie, anche pienamente 

conforme alla regola introdotta dal legislatore comunitario».  

La sentenza n. 54 del 2015 va a dichiarare invece l’illegittimità degli 

artt. 1, 2 e 3, della legge della Regione Liguria n. 6 del 2014, che 

autorizzavano il personale del Servizio sanitario regionale esercente le 

professioni sanitarie non mediche e operante con rapporto di lavoro a 

tempo pieno e indeterminato ad esercitare attività libero-professionale, al 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

326 

di fuori dell’orario di servizio, in forma intramuraria allargata. La Corte 

osserva come tale normativa si poneva in contrasto con i principi 

fondamentali stabiliti dalla legislazione statale e, in particolare, con il 

principio che riserva esclusivamente ai medici lo svolgimento dell’attività 

libero-professionale intramuraria, il quale rappresenta «un elemento tra i 

più caratterizzanti nella disciplina del rapporto fra personale sanitario ed 

utenti del Servizio sanitario, nonché della stessa organizzazione sanitaria», 

tale da possedere la natura di principio fondamentale (sentenza n. 50 del 

2007; sentenza n. 371 del 2008). 

La sentenza n. 104 del 2014 attiene invece alla salvaguardia della 

salute dei consumatori. Con tale pronuncia viene dichiarata infondata la 

questione di legittimità, sollevata con riferimento all’art. 117, comma 2, 

lett. e), Cost., dell’art. 3 della legge della Regione Valle d’Aosta n. 5 del 

2013, che per l’accesso all’attività commerciale nel settore merceologico 

alimentare, anche nel caso in cui venga effettuata nei confronti di una 

determinata cerchia di persone, continua a richiedere una serie di requisiti 

che attestino una specifica preparazione ed esperienza professionale, 

diversamente da quanto previsto dalla normativa statale contenuta 

nell’art. 71, comma 6, del d.lgs. n. 59 del 2010. L’evidente scopo di 

salvaguardare la salute dei consumatori in un settore cosi ̀ delicato e 

fondamentale, assicurando che coloro che maneggiano, preparano e 

commerciano alimenti abbiano maturato una adeguata professionalità, si 

iscrive nella disciplina di dettaglio nella materia concorrente di “tutela 

della salute” e pertanto è da ritenersi legittimo. 

Con la sentenza n. 124 del 2015 la Corte è tornata sulla disciplina 

degli incarichi alla dirigenza sanitaria. Con questa pronuncia viene 

dichiarata infondata la questione sollevata nei confronti dell’art. 1, 

comma 36, lett. e), ultimo periodo, della legge della Regione Campania n. 

5 del 2013, che prevede la decadenza dei direttori generali delle aziende 

sanitarie della Regione Campania «in caso di mancato rispetto del 

termine di centoquaranta giorni per la verifica del possesso dei requisiti 

ulteriori previsti dalla normativa e richiesti per l’accreditamento 

istituzionale». Secondo la Corte non si verifica un contrasto con i principi 
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fondamentali della legislazione statale in materia di tutela della salute, di 

cui all’art. 3-bis, comma 7, del d.lgs. n. 502 del 1992, che individua 

specifiche cause di decadenza del direttore generale, in quanto 

pianamente riconducibile ad una delle ipotesi tipiche di decadenza 

previste dalla norma statale interposta di riferimento, quella cioè, della 

«violazione [...] del principio di buon andamento [...] 

dell’amministrazione». 

Un’ipotesi in cui lo Stato non si è limitato a definire solamente i 

principi fondamentali della materia è offerto invece dalla sentenza n. 

125 del 2015, con cui la Corte ha dichiarato l’illegittimità costituzionale 

dell’art. 15, comma 13, lett. c), del decreto-legge n. 95 del 2012, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto 2012, n. 135. Le 

norme ivi contenute, nel prevedere la riduzione dei posti letto 

ospedalieri, non si articolavano in enunciati generali riconducibili alla 

categoria dei principi, ma ponevano in essere una disciplina di dettaglio, 

come tale esorbitante dalla competenza dello Stato in materia. 

3.3. Le linee di continuità (incerta) tra progetto di riforma e 
giurisprudenza costituzionale con riguardo a Regioni a Statuto 
speciale e Province autonome 

Infine, un ultimo spunto offerto dal confronto tra giurisprudenza 

costituzionale del biennio di riferimento e il progetto di revisione 

costituzionale che non ha concluso il proprio iter approvativo attiene alle 

Regioni a Statuto speciale e alle Province autonome. Il progetto di 

riforma stabiliva, nelle sue “Disposizioni transitorie”, che gran parte delle 

nuove previsioni costituzionali non si sarebbero applicate nei confronti 

di questi enti «fino alla revisione dei rispettivi statuti sulla base di intese 

con le medesime». L’intento, quindi, era quello di preservare queste 

ultime realtà territoriali dagli effetti della riforma costituzionale, 

demandando ad un momento successivo e concertato l’eventuale 

estensione della disciplina anche nei loro confronti. Tuttavia, dalla 

giurisprudenza costituzionale elaborata negli ultimi anni emergono alcuni 

indirizzi in forza dei quali anche per le Regioni a Statuto speciale e le 
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Province autonome valgono i confini stabiliti per le materie in base alle 

quali viene strutturato il riparto di competenze legislative tra Stato e 

Regioni a Statuto ordinario. Ci si chiede, quindi, se le modifiche 

riguardanti proprio queste specifiche materie avrebbero prodotto effetti 

anche nei confronti delle Regioni a Statuto speciale e delle Province 

autonome, manifestando così una sorta di “ultrattività” della riforma nei 

loro riguardi. Più in particolare, l’interrogativo è se lo spostamento di una 

materia dalla potestà concorrente alla potestà statale esclusiva avrebbe 

determinato il venir meno, anche per Regioni speciali e Province 

autonome, delle garanzie che la giurisprudenza costituzionale aveva 

costruito a presidio dell’autonomia regionale. 

È sufficiente, in questa sede, fare riferimento ai principi statali di 

coordinamento della finanza pubblica, che la Corte costituzionale anche 

recentemente, con sentenze n. 19, 39 e 175/2014, n. 82 e 156/2015, ha 

ribadito essere valevoli anche per le Regioni e le Province autonome, in 

quanto necessari per «preservare l’equilibrio economico-finanziario del 

complesso delle amministrazioni pubbliche in riferimento a parametri 

costituzionali (artt. 81, 119 e 120 Cost.) e ai vincoli derivanti 

dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea (artt. 11 e 117, primo 

comma, Cost.): equilibrio e vincoli oggi ancor piu ̀ pregnanti [...] nel 

quadro delineato dall’art. 2, comma 1, della legge costituzionale n. 1 del 

2012, che nel comma premesso all’art. 97 Cost. richiama [...] il complesso 

delle pubbliche amministrazioni ad assicurare, in coerenza con 

l’ordinamento dell’Unione europea, l’equilibrio dei bilanci e la 

sostenibilità del debito pubblico. Gli obiettivi programmatici del patto di 

stabilita ̀ e crescita non possono che essere perseguiti dal legislatore 

nazionale attraverso norme capaci d’imporsi all’intero sistema delle 

autonomie (sentenza n. 284 del 2009). Sicché, a fronte di un simile 

intervento legislativo statale, e ̀ naturale che derivi una, per quanto 

parziale, compressione degli spazi entro cui possono esercitarsi le 

competenze legislative e amministrative di Regioni e Province autonome, 

nonché della stessa autonomia di spesa loro spettante (sentenza n. 175 

del 2014)». La Corte ha, altresì, specificato che la competenza in materia 

di coordinamento della finanza pubblica consente allo Stato di imporre 
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alle Regioni a Statuto speciale e alle Province autonome limiti analoghi a 

quelli che valgono per le Regioni a statuto ordinario, nelle more delle 

trattative finalizzate al raggiungimento degli accordi che si rendano 

necessari (sentenze n. 82 del 2015, n. 120 del 2008, n. 169 e n. 82 del 

2007, n. 353 del 2004). 

Ulteriore materia per cui valgono le medesime considerazioni è anche 

la già citata “produzione, trasporto e distribuzione nazionale 

dell’energia”. La sentenza n. 199 del 2014 ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale, per violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., dell’art. 8, 

comma 2, della legge della Regione Sardegna n. 25 del 2012, che 

prevedeva la possibilità di realizzare nuovi impianti eolici o di ampliare 

quelli esistenti, oltre la fascia dei 300 metri, anche negli ambiti di 

paesaggio costieri, purché non ricadenti in beni paesaggistici e ricompresi 

in determinate aree del territorio. La Corte ravvisa un contrasto con il 

principio fondamentale statale di cui all’art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003 e 

alle Linee guida adottate con il d.m. 10 settembre 2010, applicabili anche 

alle Regioni a statuto speciale, che dispongono come le Regioni possano 

procedere soltanto alla individuazione dei siti non idonei all’installazione 

di specifiche tipologie di impianti, in aderenza al «principio di massima 

diffusione delle fonti di energia rinnovabili, derivante dalla normativa 

europea». 
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4. CONSIDERAZIONI DI SINTESI 

In sintesi, i contenuti più significativi della giurisprudenza 

costituzionale esaminata possono riassumersi nel modo seguente: 

a) Si è rafforzata nel biennio la tendenza a dare un’interpretazione 

restrittiva dell’area di spettanza della legge regionale. Ciò è dovuto 

in gran parte al contesto generale nel quale dominano le 

preoccupazione di ordine economico-finanziario (si veda tutta la 

giurisprudenza in tema dei coordinamento della finanza pubblica e 

di coordinamento del sistema tributario), nonché dalle 

preoccupazioni relative al pieno rispetto del diritto dell’Unione 

europea (si veda la giurisprudenza in tema di libertà di 

concorrenza). 

b) In questo quadro, tuttavia, non è possibile stabilire (come spesso 

affermato) che i nuovi criteri di riparto della funzione legislativa tra 

Stato e Regioni non fossero che il recepimento in Costituzione di 

una consolidata giurisprudenza della Corte costituzionale. Questo 

rapporto di continuità vale solo per alcune materie e non per la 

maggioranza di quelle oggetto di giudizio da parte del giudice delle 

leggi. A ciò si aggiunga che un conto è la decisione assunta con 

riferimento ad una specifica questione, un conto è la codificazione 

generale in Costituzione di una competenza formale dell’uno o 

dell’altro legislatore. 



 

 

CAPITOLO V 
DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE 

STATALE 

(a cura dell’Osservatorio sulla legislazione della Camera dei deputati)  
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1. PREMESSA 

Questo capitolo, curato dall’Osservatorio sulla legislazione della 

Camera dei deputati, si compone di due paragrafi: 

il primo dà brevemente conto, come di consueto, dei dati relativi 

ai primi 42 mesi della XVII legislatura (15 marzo 2013 – 15 

settembre 2016); 

il secondo fornisce una ricostruzione molto parziale ma 

significativa della partecipazione dell’Italia all’Unione europea nel 

periodo compreso tra il 2008 e il 2015, trattando esclusivamente due 

aspetti: l’andamento del contenzioso, in generale e con specifico 

riguardo all’attuazione delle sole direttive europee; gli strumenti di 

recepimento di queste ultime. Ne risulta uno spaccato significativo, 

che fa emergere il ruolo giocato dalla riforma realizzata con la legge 

24 dicembre 2012, n. 234, recante norme generali sulla 

partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della 

normativa e delle politiche dell'Unione europea. 
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2. LA PRODUZIONE NORMATIVA  
NEI PRIMI 42 MESI DELLA XVII LEGISLATURA 

Nei primi 42 mesi della XVII legislatura sono stati adottati 

complessivamente 517 atti normativi di rango primario, dei quali: 

248 leggi; 164 decreti legislativi; 81 decreti-legge; 24 regolamenti di 

delegificazione. 
 

 

 

  

47,97% 

31,72% 

15,67% 

4,64% 

Regolamenti di delegificazione Decreti-legge

Decreti legislativi Leggi
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2.1. Leggi approvate per tipologia 

Infine, un ultimo spunto offerto dal confronto tra giurisprudenza 

La tabella che segue dà conto della tipologia delle leggi approvate. 

Le leggi di conversione rappresentano meno del 30 per cento del 

totale delle leggi approvate. 

L’altra grande tipologia della produzione legislativa è 

rappresentata dalle leggi di ratifica, che si attestano sul 40 per cento 

del totale delle leggi approvate. 

 

 Numero Media 

mensile 

Leggi costituzionali 1 
(0,40%) 

0,02 

Conversione di decreti-legge 68 
(27,42%) 

1,62 

Leggi di bilancio456 12 
(4,84%) 

0,28 

Leggi collegate alla manovra di 
bilancio 

5 
(2,02%) 

0,12 

Leggi di ratifica 99 
(39,92%) 

2,36 

Leggi europee 8 
(3,22%) 

0,19 

Altre leggi ordinarie 55 
(22,18%) 

1,31 

TOTALE LEGGI APPROVATE 248 5,90 

 

 

Le leggi annuali risultano approvate con regolarità: alla data del 15 

settembre 2016, sono state infatti approvate: 

                                                             
456 Le leggi di bilancio comprendono le leggi di stabilità, di bilancio, di assestamento e 
rendiconto. 
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 le leggi relative al rendiconto 2012, 2013 e 2014; 

all’assestamento per il 2013, per il 2014 e per il 2015; nonché di 

stabilità e di bilancio per il 2014, per il 2015 e per il 2016; 

 le leggi europea e di delegazione europea 2013, 2013-bis, 2014 e 

2015. 

 

 

  

68 

12 

5 

99 

8 

55 
1 

Leggi approvate per tipologia 

Conversione di decreti-
legge

Leggi di bilancio

Leggi collegate alla
manovra di bilancio

Leggi di ratifica

Leggi europee

Altre leggi ordinarie



DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

337 

2.2. Leggi approvate per iniziativa 

Dal punto di vista dell’iniziativa, prevale nettamente quella 

governativa: è la conseguenza del ruolo giocato dalle leggi di 

conversione, cui vanno aggiunte le leggi di bilancio e di ratifica. Si 

tratta di leggi (con l’eccezione delle ratifiche) che per la loro 

tipologia spettano all’iniziativa governativa.  

 

INIZIATIVA GOVERNATIVA 

200 

(80,65%) 

INIZIATIVA PARLAMENTARE 

45 

(18,15%) 

INIZIATIVA MISTA457
 

2 

(0,80%) 

INIZIATIVA REGIONALE 
1 

(0,40%) 

TOTALE 248 

 

  

                                                             
457 Per “iniziativa mista” si intendono i testi unificati risultanti da progetti di iniziativa 
governativa e parlamentare e/o regionale e/o popolare e/o del CNEL. 
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2.3. Leggi approvate per sede di esame 

Per la grande maggioranza delle leggi approvate nel corso dei 

primi 42 mesi della XVII legislatura (l’83%) esiste una riserva di 

esame di Assemblea (leggi di conversione; leggi di ratifica; leggi di 

bilancio e collegate alla manovra finanziaria contenenti deleghe; altre 

leggi contenenti deleghe; in materia costituzionale ed elettorale). 

Tale circostanza determina una netta prevalenza della sede referente 

rispetto alle altre sedi: le leggi approvate con la normale procedura 

di Assemblea sono pari al 94,4% del totale. 

Le leggi approvate con almeno un passaggio in sede 

legislativa/deliberante in una delle due Camere rappresentano il 5,6 

per cento del totale. 

 

Referente 
234 

(94,4%) 

Legislativa o deliberante 
14 

(5,6%) 

TOTALE 248 

I dati prendono in considerazione l’esame svoltosi sia alla Camera sia al Senato. Ai 
fini della classificazione, si considerano tutte le letture in ognuno dei due rami del 
Parlamento: in caso di sedi diverse tra Camera e Senato, la sede redigente “prevale” 
sulla legislativa e sulla referente; la sede legislativa “prevale” sulla referente. 

La tabella che segue evidenzia l’alto numero di leggi che devono 

obbligatoriamente passare per un voto dell’Assemblea. 
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Leggi con riserva di Assemblea 

Leggi costituzionali 1 

Leggi di conversione 68 

Leggi di ratifica 99 

Altre leggi con sede referente vincolata* 38 

Totale leggi con sede referente vincolata 206 

% sul totale delle leggi  83,0% 

 

* Leggi di bilancio e di stabilità, europee, elettorali, di semplificazione e altre 
contenenti delega. Nel caso di specie, si tratta di 12 leggi di bilancio e di 
stabilità, di 8 leggi europee e di 18 leggi di delega o incidenti su deleghe (una 
delle leggi di conversione e la legge di riforma del sistema elettorale 
contengono anche disposizioni di delega al Governo). 

 

La tabella seguente prende in considerazione le leggi per le quali il 

Parlamento è libero di scegliere la sede di esame. L’opzione per la 

sede referente risulta preferita rispetto alle altre sedi (legislativa e 

redigente, quest’ultima mai utilizzata). 

 

Leggi con sede di esame opzionale 

Leggi con sede opzionale 42 

di cui:  

In sede referente 28 

In sede legislativa o deliberante 14 

 

Integrando i dati relativi alla sede con quelli relativi al’iniziativa, 

risulta che il 28,9 per cento delle leggi di iniziativa parlamentare è 
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stato approvato in sede legislativa; entrambe quelle di iniziativa 

mista e tutte quelle di iniziativa governativa sono state approvate in 

sede referente, con una sola eccezione: la legge 11 agosto 2014, n. 

125 (Disciplina generale sulla cooperazione internazionale per lo sviluppo), di 

iniziativa governativa, nell’ultimo passaggio parlamentare è stata 

approvata definitivamente in sede deliberante al Senato. La 

prevalenza quasi assoluta della sede referente per l’approvazione 

delle leggi di iniziativa governativa dipende, oltre che da evidenti 

fattori politici, dalla tipologia di gran parte delle leggi governative, 

soggette ad una riserva di esame di Assemblea. 

 

Sede Referente Legislativa Totale 

Iniziativa 
parlamentare 

32 13 45 

Iniziativa 
governativa 

199 1 200 

Iniziativa mista 2 0 2 

Iniziativa regionale 1 0 1 

Totale 234 14 248 

2.4. La classificazione delle leggi 

La griglia degli elementi comuni ai rapporti regionali sulla 

legislazione classifica le leggi in base alla loro incidenza 

sull’ordinamento e agli ambiti di intervento. 

Sotto il primo profilo la griglia classifica le leggi in sette tipologie: 

a) leggi istituzionali: recano le discipline istituzionali a carattere 

generale458; 

b) leggi di settore: incidono su singoli settori dell’ordinamento (si 

classificano come tali le leggi quando il loro contenuto 

innovativo prevale sulla mera manutenzione normativa); 

                                                             
458 Sono escluse le leggi istitutive di singoli organismi, classificate invece tra le leggi 
settoriali. 
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c) leggi intersettoriali: incidono contestualmente su più settori; 

d) leggi provvedimento: recano un contenuto puntuale e/o si 

rivolgono ad una platea di beneficiari estremamente limitata; 

e) leggi di manutenzione normativa: contengono limitate 

modifiche di assestamento alla normativa previgente; 

f) leggi di bilancio: le 4 leggi che concorrono al ciclo annuale di 

finanza pubblica (bilancio, finanziaria e poi di stabilità, 

assestamento, rendiconto); 

g) leggi di abrogazione generale: è una tipologia che ha fatto la sua 

comparsa a livello statale nella XVI legislatura. 

Sotto il secondo profilo, la griglia individua 5 macrosettori ed una 

categoria residuale di leggi multisettoriali, cui ascrivere le leggi che 

per la loro latitudine di intervento non appaiono riconducibili a 

singoli settori, come, ad esempio, i collegati, le leggi di 

semplificazione, le leggi di abrogazione. I macrosettori sono i 

seguenti: 

- ordinamento istituzionale (che include i rapporti internazionali 

e con l’Unione europea); 

- sviluppo economico e attività produttive; 

- territorio, ambiente e infrastrutture; 

- servizi alle persone e alla comunità (che include lavoro, 

previdenza, istruzione e sanità); 

- finanza (che include bilancio, contabilità generale e tributi). 

 

L’applicazione della griglia alla legislazione statale presenta alcuni 

elementi problematici dovuti alle peculiarità di quest’ultima, che 

hanno indotto a non scendere al dettaglio delle materie incluse in 

ciascun macrosettore, che comporterebbe un loro adeguamento 

volto a tenere conto degli ambiti di esclusiva competenza statale 

(basti pensare al settore della giustizia). Un altro elemento che 

differenzia nettamente la legislazione statale da quella regionale è la 

presenza delle leggi di conversione, che si è scelto comunque di 

considerare, nonché di numerose leggi di ratifica (99 su 248, pari al 

39,9 per cento) e di altre leggi volte a dare attuazione ad obblighi 

assunti in sedi internazionali e comunitarie, quali: 
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- provvedimenti relativi alla partecipazione italiana a missioni 

internazionali; 

-  leggi di finanziamento di enti internazionali; 

-  leggi europea e di delegazione europea; 

-  altri provvedimenti volti a dare attuazione agli obblighi europei. 

Con qualche forzatura, le leggi di ratifica vengono considerate a 

sé dal punto di vista della tipologia e classificate nel macrosettore 

ordinamento istituzionale insieme alle altre leggi in argomento. 

Queste ultime, dal punto di vista della incidenza sull’ordinamento, 

vengono classificate come leggi intersettoriali quando investono 

numerosi ambiti, come la legge europea e di delegazione europea; 

settoriali quando riguardano uno specifico ambito (per esempio, le 

autorizzazioni alle missioni internazionali) ed infine come leggi 

provvedimento quando riguardano aspetti puntuali, come il 

finanziamento di un singolo ente. 

Sperando di non complicare eccessivamente il quadro, si è 

preferito investigare i profili evidenziati dalla griglia (impatto 

sull’ordinamento e macrosettore) incrociandoli con le diverse 

tipologie delle leggi statali.  

I risultati sono esposti nel grafico seguente. 
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Con riguardo ai macrosettori, i risultati sono esposti nel grafico 

che segue: 

 

 

 

Le leggi di bilancio sono state classificate nel settore della finanza, 

ad eccezione della legge di stabilità, che ha caratteristiche 

multisettoriali. 

Spiccano per quantità di leggi ad essi ascritte – rispettivamente 

maggioritaria e minimale – i due macrosettori dell’ordinamento 

istituzionale e dello sviluppo economico ed attività produttive. Il 

macrosettore dell’ordinamento istituzionale comprende un elevato 

numero di leggi (il 65 per cento del totale) in quanto in esso sono 

classificate le leggi di ratifica ed altre leggi che danno attuazione ad 

obblighi internazionali e comunitari. 

Per quanto riguarda il macrosettore sviluppo economico e attività 

produttive (il 2,4 per cento del totale), occorre segnalare che quasi 

tutte le leggi a carattere multisettoriale agiscono in tale ambito. 
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2.5. La dimensione delle leggi  

Nel presente paragrafo si dà conto della dimensione delle leggi, 

utilizzando il dato attinente al numero di articoli, di commi e di 

caratteri. 

La tabella che segue misura contestualmente l’incidenza di 

ciascuna tipologia di legge sul complesso delle leggi approvate ed in 

termini di spazio. Le leggi di conversione sono state misurate con 

esclusione degli allegati comprendenti le modificazioni ai decreti-

legge. Le dimensioni dell’insieme delle leggi così calcolate sono poi 

confrontate con quelle dei testi coordinati dei decreti-legge, come 

risultanti al termine dei processi di conversione. 
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Atto Numero Articoli Commi Caratteri 

Legge costituzionale 
1 12 15 4.268 

0,40% 0,90% 0,24% 0,10% 

Leggi europee 
8 199 480 473.493 

3,22% 14,86% 7,62% 11,41% 

Leggi di conversione 
68 71 172 76.252 

27,42% 5,30% 2,73% 1,84% 

Leggi di ratifica 

99 413 651 289.747 

39,92% 30,84% 10,34% 6,98% 

Leggi di bilancio e di 
stabilità 

12 94 2.984 1.827.893 

4,84% 7,02% 47,39% 44,06% 

Leggi collegate 
5 146 600 565.648 

2,02% 10,90% 9,53% 13,63% 

Altre leggi ordinarie 
55 404 1.395 911.584 

22,18% 30,18% 22,15% 21,97% 

Totale leggi 248 1.339 6.297 4.148.885 

Decreti-legge 

68 1.222 5.651 3.820.873 
(nel testo 
convertito in legge) 
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I testi dei 68 decreti-legge convertiti nel corso della XVII 

legislatura – modificati ed integrati nell’esame parlamentare – 

corrispondono dunque a 5.651 commi su un totale di 11.948 commi 

dato dalla somma di leggi e decreti-legge: concorrono quindi per il 

47,3 per cento al totale dei commi prodotti nella legislatura stessa 

(calcolata in caratteri, l’incidenza percentuale sale al 47,9 per cento 

dei 7.969.758 caratteri complessivi della legislatura). 

2.6. I decreti-legge 

2.6.1. I decreti-legge e le leggi di conversione 

Le leggi di conversione rappresentano poco più del 27 per cento 

delle leggi complessivamente approvate.  

Delle 68 leggi di conversione: 

• 3 hanno riguardato altrettanti decreti-legge emanati dal Governo 

Monti; 

• 22 hanno riguardato i decreti-legge emanati dal Governo Letta; 

• 43 hanno riguardato i decreti-legge emanati dal Governo Renzi. 

Degli 81 decreti-legge emanati nel corso della XVII legislatura: 

• 66 sono stati convertiti con modificazioni; 

• 2 sono stati convertiti senza modificazioni; 

• 12 sono decaduti459; 

                                                             
459 I contenuti del D.L. 24 giugno 2013, n. 72, Misure urgenti per i pagamenti dei debiti 
degli enti del Servizio sanitario nazionale, sono confluiti nella legge 9 agosto 2013, n. 98, 
di conversione, con modificazioni, del D.L. 21 giugno 2013, n. 69, recante disposizioni 
urgenti per il rilancio dell'economia. 

I contenuti del D.L. 9 giugno 2014, n. 88, Disposizioni urgenti in materia di versamento 
della prima rata TASI per l'anno 2014, sono confluiti nella legge 23 giugno 2014, n. 89, di 
conversione, con modificazioni, del decreto-legge 24 aprile 2014, n. 66. 

I contenuti del D.L. 16 luglio 2014, n. 100, Misure urgenti per la realizzazione del piano 
delle misure e delle attività di tutela ambientale e sanitaria per le imprese sottoposte a 
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• 1 è in corso di conversione alla data del 15 settembre 2016. 

In 58 casi è stata sufficiente una sola lettura in ciascuna delle due 

Camere; le modificazioni sono state apportate esclusivamente dalla 

Camera che ne ha iniziato l’esame, come risulta dalla seguente 

tabella, che indica i decreti-legge convertiti con una sola lettura da 

parte di ciascun ramo del Parlamento.  

  

                                                                                                                                                                       

commissariamento straordinario, sono confluiti nella legge 11 agosto 2014, n. 116, di 
conversione, con modificazioni, del D.L. 24 giugno 2014, n. 91, Disposizioni urgenti per 
il settore agricolo, la tutela ambientale e l'efficientamento energetico dell'edilizia scolastica 
e universitaria, il rilancio e lo sviluppo delle imprese, il contenimento dei costi gravanti 
sulle tariffe elettriche, nonché per la definizione immediata di adempimenti derivanti 
dalla normativa europea. 

I contenuti del D.L. 11 novembre 2014, n. 165, Disposizioni urgenti di correzione a 
recenti norme in materia di bonifica e messa in sicurezza di siti contaminati e misure 
finanziarie relative ad enti territoriali, del D.L. 11 novembre 2014, n. 168, Proroga di 
termini previsti da disposizioni legislative concernenti il rinnovo dei Comitati degli italiani 
all'estero e gli adempimenti relativi alle armi per uso scenico, nonché ad altre armi ad aria 
compressa o gas compresso destinate all'attività amatoriale e agonistica, e del D.L. 16 
dicembre 2014, n. 185, Disposizioni urgenti in materia di proroga dei termini di 
pagamento IMU per i terreni agricoli montani e di interventi di regolazione contabile di 
fine esercizio finanziario sono confluiti nella legge 23 dicembre 2014, n. 190 (legge di 
stabilità 2015). 

I contenuti del D.L. 1° luglio 2015, n. 85, Disposizioni urgenti per garantire la continuità 
dei dispositivi di sicurezza e di controllo del territorio, e del D.L. 4 luglio 2015, n. 92, 
Misure urgenti in materia di rifiuti e di autorizzazione integrata ambientale, nonché 
per l'esercizio dell'attività d'impresa di stabilimenti industriali di interesse strategico 
nazionale sono confluiti nella legge 6 agosto 2015, n. 125, di conversione, con 
modificazioni, del D.L. 19 giugno 2015, n. 78, il cui titolo è stato così integrato (in 

corsivo la parte aggiunta): Disposizioni urgenti in materia di enti territoriali. 
Disposizioni per garantire la continuità dei dispositivi di sicurezza e di controllo del 
territorio. Razionalizzazione delle spese del Servizio sanitario nazionale nonché 
norme in materia di rifiuti e di emissioni industriali.  

I contenuti del D.L. 13 novembre 2015, n. 179, Disposizioni urgenti in materia di 
contabilità e di concorso all'equilibrio della finanza pubblica delle Regioni e del D.L. 22 
novembre 2015, n. 183, Disposizioni urgenti per il settore creditizio sono confluiti nella 
legge 28 dicembre 2015, n. 208 (legge di stabilità 2016). 
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34 Camera Senato 

24 Senato Camera 

 

Nei restanti 10 casi la navette ha compreso una doppia lettura in un 

ramo del Parlamento. 

Nella tabella che segue, si dà conto di tali decreti-legge: 

 

4 Camera Senato Camera 

6 Senato Camera Senato 

 

2.6.2. Le assegnazioni alle Commissioni della Camera dei decreti-
legge convertiti 

Il presente paragrafo, in connessione con le considerazioni già 

svolte a proposito della classificazione dei decreti-legge e delle 

politiche da essi perseguite, evidenzia come il loro contenuto sia 

spesso intersettoriale. E’ un dato che appare evidente se solo si 

considerano i provvedimenti esaminati da due Commissioni 

congiuntamente (ed anche la varietà delle relative assegnazioni) e le 

Commissioni coinvolte in sede consultiva. La tabella che segue dà il 

quadro di tali assegnazioni. 

 

Si può osservare in modo riassuntivo che: 

 

• 30 leggi di conversione (pari al 44,11 per cento del totale) sono 

state assegnate in sede referente a due Commissioni riunite; 

• sono state tutte esaminate, in sede referente ovvero in sede 

consultiva, dalle Commissioni Affari costituzionali e Bilancio; la 
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Commissione Politiche dell’Unione europea si è espressa in sede 

consultiva su 50 leggi di conversione; 

• molto impegnate in sede consultiva (con almeno 35 pareri 

espressi) risultano altre Commissioni con competenze 

tipicamente trasversali, come le Commissioni Giustizia 

(soprattutto per la previsione di sanzioni), Ambiente, Attività 

produttive, Lavoro e Affari sociali. 

  



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

350 

Commissione 

Decreti 
assegnati 
in sede 

referente 

Decreti assegnati 
congiuntamente 

ad altra 
Commissione 

Decreti 
assegnati in 

sede 
consultiva 

Totale 
decreti 

assegnati 
in referente 

e 
consultiva 

I (Affari 
costituzionali) 

4 6 58 68 

II (Giustizia) 6 6 48 60 

III (Affari esteri) 0 6 22 28 

IV (Difesa) 0 7 20 27 

V (Bilancio)   6460 6 56 68 

VI (Finanze) 6 9 33 48 

VII (Cultura) 4 1 29 34 

VIII (Ambiente)  6 5 37 48 

IX (Trasporti) 0 0 29 29 

X (Attività 
produttive) 

0 9 40 49 

XI (Lavoro) 4 3 48 55 

XII (Affari 
sociali) 

1 2 39 42 

XIII 
(Agricoltura) 

1 0 23 24 

XIV (Politiche 
UE) 

0 0 56 56 

                                                             
460 Il disegno di legge di conversione del decreto-legge 8 aprile 2013, n. 35, recante 
disposizioni urgenti per il pagamento dei debiti scaduti della pubblica amministrazione, 
per il riequilibrio finanziario degli enti territoriali, nonché in materia di versamento di 
tributi degli enti locali, emanato dal Governo Monti, è stato assegnato in un primo tempo 
alla Commissione per l’esame di atti del Governo, istituita nelle more della costituzione 
delle Commissioni permanenti, e quindi alla V Commissione Bilancio. 
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Commissione 

Decreti 
assegnati 
in sede 

referente 

Decreti assegnati 
congiuntamente 

ad altra 
Commissione 

Decreti 
assegnati in 

sede 
consultiva 

Totale 
decreti 

assegnati 
in referente 

e 
consultiva 

I-II 2       

I-V 3       

I-XI 1       

II- IV  1       

II-VI 1    

II- XII 2       

III-IV 6       

V-VI 3       

VI-X 3       

VI-XI 2       

VII-X 1       

VIII-X 5       

 

 

La tabella che segue pone in evidenza come il procedimento di 

conversione, per la complessità degli argomenti oggetto di ciascun 

provvedimento, coinvolga generalmente un numero piuttosto alto 

di Commissioni; in 9 casi su 68 (poco più del 13 per cento) sono 

state coinvolte tutte le Commissioni; soltanto in 14 casi (poco più 

del 20 per cento) è stato coinvolto un numero relativamente basso 

di Commissioni (da 2 a 6).  
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Numero di Commissioni 
coinvolte 

Numero di decreti-legge 

2 1 

3 1 

4 1 

5 5 

6 6 

7 6 

8 10 

9 5 

10 6 

11 6 

12 6 

13 6 

14 9 
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2.6.3. La questione di fiducia nel procedimento di conversione 

La tabella che segue dimostra come le questioni di fiducia siano 

state poste, nella maggioranza dei casi, sia alla Camera sia al Senato, 

durante l’iter di conversione. 
 

 Camera Senato 

Questioni di fiducia poste dal Governo su 
provvedimenti 

33 37 

Questioni di fiducia poste dal Governo 
nell’iter di conversione di decreti-legge 

27 25 

Numero di provvedimenti su cui è stata 
posta la fiducia 

43 

Leggi di conversione su cui è stata posta la 
fiducia 

32 

 
Delle 25 leggi di conversione sulle quali il Senato è stato 

chiamato a votare la fiducia, 16 sono state approvate attraverso 
un voto di fiducia anche alla Camera. 

I disegni di legge di conversione del D.L. 20 marzo 2014, n. 
34, recante disposizioni urgenti per favorire il rilancio 
dell'occupazione e per la semplificazione degli adempimenti a 
carico delle imprese, e del D.L. 24 giugno 2014, n. 90, recante 
misure urgenti per la semplificazione e la trasparenza 
amministrativa e per l'efficienza degli uffici giudiziari, sono stati 
approvati attraverso la posizione della fiducia sia nelle due 
letture presso la Camera, sia nella lettura presso il Senato. 

Sul disegno di legge di conversione del decreto-legge 24 
giugno 2014, n. 91, recante disposizioni urgenti per il settore 
agricolo, la tutela ambientale e l'efficientamento energetico 
dell'edilizia scolastica e universitaria, il rilancio e lo sviluppo 
delle imprese, il contenimento dei costi gravanti sulle tariffe 
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elettriche, nonché per la definizione immediata di adempimenti 
derivanti dalla normativa europea è stata posta la fiducia presso 
il Senato (in prima e seconda lettura) e presso la Camera. 

Altri 13 disegni di legge di conversione sono stati approvati 
attraverso la posizione della fiducia sia nella lettura presso la 
Camera, sia nella lettura presso il Senato. 

Il 48,5 per cento delle leggi di conversione (32 su 68) sono, 
dunque, state approvate attraverso un voto di fiducia, in 16 casi 
ripetuto in entrambe le Camere. 

Si tratta di un fenomeno rilevante in termini quantitativi, che 
ha visto confermare, anche nella XVII legislatura, la prassi 
instauratasi nella parte finale della precedente: alla Camera la 
questione di fiducia è stata sempre posta sui testi licenziati dalle 
Commissioni di merito461, con la rinuncia da parte del Governo 
alla presentazione di maxiemendamenti. 

 
Il Governo Letta ha posto la questione di fiducia 7 volte su 6 

disegni di legge di conversione. In particolare: 

 il disegno di legge di conversione del decreto-legge 26 
aprile 2013, n. 43, recante disposizioni urgenti per il 
rilancio dell'area industriale di Piombino, di contrasto ad 
emergenze ambientali, in favore delle zone terremotate 
del maggio 2012 e per accelerare la ricostruzione in 
Abruzzo e la realizzazione degli interventi per l'Expo 
2015, era stato presentato alla Camera dal Governo 
Monti; 

 ha posto la fiducia alla Camera sul decreto-legge 31 
ottobre 2013, n. 126, recante misure finanziarie urgenti in 
favore di regioni ed enti locali ed interventi localizzati nel 
territorio, già approvato, in prima lettura, dal Senato; 

                                                             
461 Si rammenta che al Senato non si forma un testo della Commissione sui disegni di 
legge di conversione, ma l’Assemblea esamina distintamente i disegni di legge stessi e 
gli emendamenti eventualmente approvati dalle Commissioni di merito. Si rende 
pertanto indispensabile la presentazione di un maxiemendamento, che in genere ha 
comunque rispecchiato gli emendamenti approvati in Commissione. 
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dopo l’approvazione della questione di fiducia, il Governo 
ha però rinunciato alla sua conversione. 

Il Governo Renzi ha posto la questione di fiducia 45 volte su 
27 disegni di legge di conversione, compreso il disegno di legge 
di conversione del decreto-legge 16 gennaio 2014, n. 2, recante 
proroga delle missioni internazionali delle Forze armate e di 
polizia, iniziative di cooperazione allo sviluppo e sostegno ai 
processi di ricostruzione e partecipazione alle iniziative delle 
organizzazioni internazionali per il consolidamento dei processi 
di pace e di stabilizzazione, presentato al Senato dal Governo 
Letta. 

 
Gli altri voti di fiducia della legislatura hanno riguardato: 

 presso la Camera la legge di stabilità 2014, la legge di 
stabilità 2015 (con tre voti di fiducia sui tre articoli in cui è 
stata assemblata), la legge di riforma del sistema elettorale 
(con tre voti di fiducia su tre dei 4 articoli di cui era 
composta) e la legge sulle unioni civili; 

 presso il Senato: le leggi di stabilità 2014 (2 volte: sia in 
prima che in seconda lettura), 2015 e 2016 (2 volte: sia in 
prima che in seconda lettura); la legge sulle Città 
metropolitane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di 
Comuni, la legge europea 2013-bis; la legge "jobs act", la 
legge di riforma del sistema nazionale di istruzione, la 
legge sull’omicidio stradale e la legge in materia di unioni 
civili (approvata in prima lettura e all’esame della Camera 
alla data del 15 marzo 2016). 

2.6.4 L’incidenza della decretazione d’urgenza sugli atti normativi 
e sugli spazi legislativi nella XVII legislatura 

I testi originari degli 81 decreti-legge della legislatura sono 

strutturati complessivamente in 3.692 commi. 
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Il Governo Monti ha emanato 3 decreti-legge. Il Governo Letta 

ha adottato 25 decreti-legge in poco meno di 10 mesi (con una 

media di 2,55 al mese), mentre il Governo Renzi ha emanato 53 

decreti-legge in quasi 31 mesi (pari a 1,73 al mese). 

 

Spazi legislativi 
Decreti-legge 

Commi 

Testo 

originario 

Commi 

Testo 

coordinato 

Commi 

aggiunti 

durante 

l'esame 

Incremento 

% commi 

Governo Monti (fino al 27/4/2013) 

convertiti 3 136 233 97 71,3% 

Governo Letta (dal 28/4/2013 al 21/2/2014) 

convertiti 22 1.390 1.970 580 41,7% 

decaduti 3 77 

  TOTALE 25 1.467 

Governo Renzi (dal 22/2/2014) 

convertiti 43 2.166 3.448 1.282 59,2% 

decaduti 9 64 

  

in vigore 1 38 

TOTALE 53 2.268 

XVII legislatura (fino al 15/9/2016) 

convertiti 68 3.692 5.651 1.959 53,1% 

decaduti 12 141 

  

in vigore 1 38 

TOTALE 81 3.871 
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Dalla lettura dei dati si constata che durante l’esame parlamentare 

sono stati introdotti 1.959 commi, che rappresentano un 

incremento del 53,1% in termini di spazi legislativi e che hanno 

portato la consistenza complessiva dei testi coordinati, con 

riferimento al momento di entrata in vigore della legge di 

conversione, a 5.651 commi. 

Il grafico seguente presenta gli 81 decreti-legge classificandoli in 

base al numero dei commi del testo originario. Dei decreti-legge 

appartenenti alle diverse fasce è stata fornita l’indicazione dell’esito 

(convertiti, decaduti o in corso di conversione alla data del 15 

settembre 2016). 

 

 

Si rileva innanzitutto che: 

 nelle prime tre classi (ampiezza fino a 50 commi) sono 

compresi 54 decreti-legge (cioè due terzi dei decreti-legge 

emanati), dei quali: 41 sono stati convertiti, 1 è in corso di 

conversione al 15 settembre 2016 e 12 sono decaduti;  
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 nelle altre classi sono compresi 27 decreti-legge, che sono stati 

tutti convertiti. 

 

Il grafico seguente presenta i 68 decreti-legge convertiti 

classificandoli in base al numero dei commi del testo risultante al 

termine dell’iter parlamentare. 

 

 

 

Il grafico mette in evidenza una crescita generale della dimensione 

dei decreti-legge dopo l’esame parlamentare, nel corso del quale 

Parlamento e Governo mettono a punto i nodi rimasti irrisolti nella 

versione originaria del decreto-legge ed introducono, 

eventualmente, nuovi temi. 

Tutti i 68 decreti-legge convertiti hanno subito variazioni del 

numero dei commi durante l’iter parlamentare. Inoltre: 

 i decreti con più di 200 commi sono passati da 3 a 6; 
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 i decreti-legge la cui dimensione supera i 75 commi 

diventano 26 (contro i 17 originari); 

 sono 22 i decreti-legge che, all’atto della conversione, sono 

strutturati in meno di 26 commi (contro i 37 decreti-legge 

nel testo originario – altri 10 sono decaduti);  

 sono 20 i decreti che al termine del procedimento di 

conversione includono un numero di commi tra 26 e 75 (nel 

testo originario tali decreti ammontano a 27, di cui 2 sono 

decaduti e uno è in corso di conversione al 15 settembre 

2016). 

 

Per quanto riguarda l’entità dell’incremento, in termini di commi, 

operato durante l’esame parlamentare: 

 3 decreti-legge non hanno registrato un incremento di commi; 

 17 decreti-legge hanno avuto un incremento tra 1 e 5 commi; 

 24 decreti hanno registrato un incremento tra i 6 e i 25 commi; 

 a 13 decreti-legge sono stati aggiunti tra i 26 e i 50 commi; 

 3 decreti hanno registrato un incremento tra i 51 e i 75 commi; 

 a 2 decreti sono stati aggiunti tra i 76 e i 100 commi; 

 6 decreti hanno avuto un incremento tra i 101 e i 200 commi. 
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Riassuntivamente, i 68 decreti-legge convertiti contano 54,3 

commi nei testi originari e 84,1 commi circa nei testi risultanti 

dall’esame parlamentare, con un incremento medio di poco 

inferiore ai 30 commi. 

Si assiste dunque ad un parziale riassorbimento della ipertrofia dei 

decreti-legge, particolarmente accentuata nello scorcio finale della 

XVI legislatura: le dimensioni (e il numero assoluto) di decreti-legge 

tendono a diminuire dopo la costante crescita registratasi tra il 2006 

e il 2013. 
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2.7. Le deleghe legislative 

2.7.1. Le tendenze generali 

Nella XVII legislatura sono state approvate 24 leggi contenenti 

disposizioni di delega al Governo, di cui 4 leggi di delegazione 

europea, 2 leggi europee e una legge di conversione di un decreto-

legge. 

Con tali leggi, sono state complessivamente conferite al Governo 

236 deleghe “primarie”, delle quali: 

163 (69%) investono l’attuazione delle leggi di delegazione 

europea; 

73 (31%) danno attuazione alle altre leggi delega. 

Prodi 2 (dal
17/5/2006 al

7/5/2008)

Berlusconi 4
(dal 7/5/2008 al

16/11/2011)

Monti (dal
16/11/2011 al 28

aprile 2013)

Letta (dal
28/4/2013 al
21/2/2014)

Renzi (dal
22/2/2014)
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Alle deleghe primarie vanno aggiunte 204 deleghe integrative e 

correttive (pari al 46,4% del totale delle deleghe); 141 di tali deleghe 

correttive sono relative all’attuazione delle leggi di delegazione 

europea. 

 

 

La seguente tabella riassume i dati della XVII legislatura. 

 

Deleghe 

Primarie 236 53,6%  

di cui attuative di leggi di 
delegazione europea 

163  69% 

Integrative/correttive 204 46,4%  

di cui attuative di leggi di 
delegazione europe 

141  69,1% 

Totale 440   

di cui attuative di leggi di 
delegazione europe 

304  69% 

 

 

Nel corso della XVII legislatura, sono stati pubblicati nella 

Gazzetta ufficiale 164 decreti legislativi, 114 (69,5%) dei quali attuativi 

di leggi comunitarie e di delegazione europea462.  
  

                                                             
462 Il dato comprende sia i decreti legislativi attuativi di leggi di delega approvate nella 
XVII legislatura, sia quelli attuativi di leggi di delega approvati nelle legislature 
precedenti. 
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Decreti legislativi 

Primari 154 93,9%  

di cui attuativi di leggi comunitarie 

e di delegaz. europea 

109  70,1% 

Integrativi/correttivi 10 6,1%  

di cui attuativi di leggi comunitarie 

e di delegaz. europea 

5  50% 

Totale 164   

di cui attuativi di leggi comunitarie 

e di delegaz. europea 

114  69,5% 

 

2.7.2. Le leggi delega della XVII legislatura 

Nel paragrafo precedente sono già stati forniti alcuni elementi 

circa le leggi delega approvate nel corso della XVII legislatura. La 

tabella che segue dà conto nel dettaglio di tali leggi e delle deleghe 

da esse conferite, nonché del relativo stato di attuazione. 

 

Legge delega 
Disposizioni 

di delega 
Deleghe 
primarie 

D.Lgs. 
pubblicati 

di cui 
D.Lgs. 
primari 

L. 6 agosto 2013, n. 96 
Legge di delegazione europea 
2013 

86 44 43 40 

L. 11 marzo 2014, n. 23 
Delega fiscale 

42 21 11 11 

L. 7 aprile 2014, n. 56 
Province e città metropolitane 

2 2 -- -- 
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Legge delega 
Disposizioni 

di delega 
Deleghe 
primarie 

D.Lgs. 
pubblicati 

di cui 
D.Lgs. 
primari 

L. 28 aprile 2014, n. 67 
Pene detentive non carcerarie 
e riforma del sistema 
sanzionatorio 

4 2 3 3 

L. 23 giugno 2014, n. 89 
Competitività 

6 3 2 2 

L. 7 ottobre 2014, n. 154 
Legge di delegazione europea 
2013–bis  

47 24 18 18 

L. 30 ottobre 2014, n. 161 
Legge europea 2013–bis 

4 2 -- -- 

L. 10 dicembre 2014, n. 183, 
Jobs act 

10 5 8 8 

L. 6 maggio 2015, n. 52, 
Riforma elettorale 

1 1 1 1 

L. 13 luglio 2015, n. 107, 
Riforma del sistema di istruzione  

2 1 -- -- 

L. 9 luglio 2015, n. 114, Legge 
europea 2014 

129 72 43 43 

L. 7 agosto 2015, n. 124, 
Riorganizzazione delle 
amministrazioni pubbliche 

28 14 11 11 

L. 7 ottobre 2015, n. 167, 
Riforma del codice della nautica da 
diporto 

2 1 -- -- 

L. 28 dicembre 2015, n. 220, 
Riforma della RAI  

1 1 -- -- 

L. 28 dicembre 2015, n. 221, 
Green economy  

1 1 -- -- 

L. 28 gennaio 2016, n. 11, 
Riforma del codice degli appalti 

4 2 1 1 
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Legge delega 
Disposizioni 

di delega 
Deleghe 
primarie 

D.Lgs. 
pubblicati 

di cui 
D.Lgs. 
primari 

L. 28 aprile 2016, n. 57, 
Riforma organica della 
magistratura onoraria  

2 1 1 1 

L. 20 maggio 2016, n. 76, 
Regolamentazione delle unioni 
civili 

2 1 -- -- 

L. 6 giugno 2016, n. 106, 
Riforma del Terzo settore 

8 4 -- -- 

L. 7 luglio 2016, n. 122, Legge 
europea 2015-2016 

2 1 -- -- 

L. 21 luglio 2016, n. 149, 
Riforma del libro XI del codice di 
procedura penale 

3 2 -- -- 

L. 13 luglio 2016, n. 150, 
Riforma del sistema dei confidi 

2 1 -- -- 

L. 28 luglio 2016, n. 154, 
Razionalizzazione del settore 
agricolo  

10 7 -- -- 

L. 12 agosto 2016, n. 170, 
Legge di delegazione europea 2015 

42 23 -- -- 

Totale 440 236 142 139 

2.8. La semplificazione legislativa 

2.8.1. La delegificazione 

Nella XVII legislatura sono stati approvati complessivamente 18 

provvedimenti che contengono autorizzazioni alla delegificazione, 

di cui 7 leggi di conversione di decreti-legge, 7 leggi ordinarie e 4 

decreti legislativi. 
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Provvedimenti di autorizzazione, 

di cui: 

18 

leggi di conversione 7 

leggi ordinarie 7 

decreti legislativi 4 

 

Nel corso della XVII legislatura, sono stati pubblicati nella 

Gazzetta ufficiale 24 regolamenti di delegificazione, 19 dei quali 

“primari” e 5 modificativi, integrativi o sostitutivi di precedenti 

regolamenti di delegificazione. 

Infine, 3 regolamenti sono stati emanati in attuazione di una 

autorizzazione contenuta in leggi approvate nella XIII legislatura, 1 

nella XV e 11 nella XVI legislatura. 

La tabella che segue dà conto nel dettaglio delle autorizzazioni 

alla delegificazione previste nel corso della legislatura, nonché del 

relativo stato di attuazione. 

 

 

Provvedimenti di autorizzazione 
alla delegificazione 

Autorizzazioni 
alla 

delegificazione 
DPR pubblicati 

D.L. 22 giugno 2013, n. 69 (L. 9 
agosto 2013, n. 98) 
Rilancio dell’economia 

3 -- 

D.L. 12 settembre 2013, n. 104 (L. 
8 novembre 2013, n. 128) 
Istruzione, università e ricerca 

1 -- 

L. 27 dicembre 2013, n. 147 
Legge di stabilità 2014 

2 -- 

D.Lgs. 28 gennaio 2014, n. 7 
Revisione Forze armate 

1 -- 
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Provvedimenti di autorizzazione 
alla delegificazione 

Autorizzazioni 
alla 

delegificazione 
DPR pubblicati 

D.L. 31 maggio 2014, n. 83 (L. 29 
luglio 2014, n. 106) 
Cultura e turismo 

1 -- 

D.L. 24 giugno 2014, n. 90 (L. 11 
agosto 2014, n. 114) 

Pubblica amministrazione  

1 1 

D.L. 24 giugno 2014, n. 91 (L. 11 
agosto 2014, n. 116) 
Competitività 

1 -- 

L. 11 agosto 2014, n. 125, 
Cooperazione internazionale  

1 -- 

D.L. 12 settembre 2014, n. 133 (L. 
11 novembre 2014, n. 164) 
Sblocca-Italia 

1 -- 

L. 23 dicembre 2014, n. 190 
Legge di stabilità 2015 

1 1 

L. 7 agosto 2015, n. 124 
Riforma pubblica amministrazione 

1 1 

D.Lgs. 14 settembre 2015, n. 149 
Attività ispettiva nel lavoro  

1 1 

D.Lgs. 14 settembre 2015, n. 150 
Servizi per il lavoro  

1 1 

L. 28 dicembre 2015, n. 208 
Legge di stabilità 2016 

1 -- 

L. 28 giugno 2016, n. 132 
Protezione e ricerca ambientale 

1 -- 

L. 12 agosto 2016, n. 170 
Legge delegazione europea 2015 

2 -- 
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Provvedimenti di autorizzazione 
alla delegificazione 

Autorizzazioni 
alla 

delegificazione 
DPR pubblicati 

D.L. 24 giugno 2016, n. 113 (L. 7 
agosto 2016, n. 160) 
Enti territoriali 

1 -- 

D.Lgs. 4 agosto 2016, n. 169 
Autorità portuali 

3 -- 

 

Va segnalato il ricorso alla delegificazione in provvedimenti che 

per loro natura non possono contenere disposizioni di delega o 

danno attuazione a leggi di delega: la maggior parte delle 

autorizzazioni alla delegificazione sono contenute, come già 

accennato, in decreti-legge e in decreti legislativi. 

2.8.2. I codici e i testi unici 

Per quanto riguarda il riordino legislativo attraverso l'emanazione 

di testi unici e di codici, nella XVII legislatura sono stati pubblicati 3 

provvedimenti di questo tipo: 

 il decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, che reca il nuovo 

codice dei contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forniture; 

 il decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175, che reca il testo unico 

in materia di società a partecipazione pubblica; 

 il decreto legislativo 26 agosto 2016, n. 174, che reca il codice di 

giustizia contabile463. 

Inoltre, sono state approvate 7 leggi contenenti deleghe per 

l’emanazione di testi unici: 

 la legge 11 marzo 2014, n. 23, che reca una delega per 

l’emanazione di un codice delle disposizioni sui giochi; 

                                                             
463

 Il decreto legislativo si autoqualifica “codice” pur in assenza del parere del 
Consiglio di Stato, richiesto per tutti i testi unici ai sensi dell’art. 16 del Testo unico 
delle leggi sul Consiglio di Stato, adottato con R.D. 26 giugno 1924, n. 1054. 
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 la legge 23 giugno 2014, n. 89, che delega il Governo ad adottare 

un testo unico delle disposizioni in materia di contabilità di Stato e 

di tesoreria; 

 la legge 7 ottobre 2014, n. 251, che delega il Governo ad adottare 

un testo unico sul diritto di asilo; 

 la legge 13 luglio 2015, n. 107, che reca una delega per il riordino, 

la semplificazione e la codificazione delle disposizioni legislative in 

materia di istruzione; 

 la legge 7 agosto 2015, n. 124, che delega il Governo ad adottare 

tre testi unici, in materia, rispettivamente, di: lavoro pubblico, 

partecipazione societarie delle amministrazioni pubbliche e servizi 

pubblici locali di interesse generale; 

 la legge 28 gennaio 2016, n. 11, che delega il Governo al riordino 

della disciplina vigente in materia di contratti pubblici relativi a 

lavori, servizi e forniture; 

 la legge 28 luglio 2016, n. 154, che reca una delega per raccogliere 

in un codice agricolo ed in testi unici tutte le norme vigenti in 

materia di agricoltura, silvicoltura e filiere forestali. 

2.8.3 Le abrogazioni contenute nelle leggi e nei decreti legislativi 

Il dato relativo alle abrogazioni, letto congiuntamente ai dati 

riguardanti il complesso della produzione legislativa, consente di 

valutare le variazioni intervenute nella consistenza dello stock 

normativo. La legislatura corrente presenta il seguente dato: a fronte 

di 248 leggi e di 164 decreti legislativi, sono stati abrogati 91 atti 

normativi. 

Sul fronte delle leggi, la massima parte delle abrogazioni si deve 

alle leggi di conversione dei decreti-legge nn. 69 del 2013 (c.d. 

decreto del fare) e 90 del 2014 (decreto pubblica amministrazione), 

nonché alle leggi di stabilità 2015 (legge n. 190/2014) e 2016 (legge 

n. 208/2015). La grande maggioranza di abrogazioni di interi 

provvedimenti è, invece, contenuta nella legge n. 125/2014, che 

riforma la disciplina generale sulla cooperazione internazionale per 

lo sviluppo.  
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Abrogazioni contenute in leggi ordinarie 

Totale leggi 248 

Leggi contenenti abrogazioni espresse 76 

Leggi contenenti formule di abrogazione 
innominata 

3 

Provvedimenti interamente abrogati 30 

 

Sul versante dei decreti legislativi, si registra un numero 

significativo di decreti contenenti abrogazioni in rapporto ai decreti 

emanati (104 su 164, pari al 63,4%). 

Abrogazioni contenute in decreti legislativi 

Totale decreti legislativi 164 

Decreti legislativi contenenti abrogazioni 
espresse 

104 

Decreti legislativi contenenti formule di 
abrogazione innominata 

2 

Provvedimenti interamente abrogati da decreti 
legislativi 

61 

 

La grande maggioranza delle abrogazioni è stata disposta dal 

decreto legislativo n. 8/2014, recante disposizioni in materia di 

personale militare e civile del Ministero della difesa, nonché misure 

per la funzionalità della medesima amministrazione, dal decreto 

legislativo n. 148/2015, recante riordino della normativa in materia 

di ammortizzatori sociali, nonché dal decreto legislativo n. 10/2016 

che abroga le disposizioni di legge che prevedono l'adozione di 

provvedimenti non legislativi di attuazione e dal decreto legislativo 

n. 50/2016, che reca il nuovo codice appalti. 

 

 



DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

371 

3. PROFILI DELLA PARTECIPAZIONE ITALIANA 
ALL’UNIONE EUROPEA 

Il presente paragrafo intende offrire una ricostruzione molto 
parziale ma significativa della partecipazione dell’Italia 
all’Unione europea nel periodo compreso tra il 2008 e il 2015 
trattando esclusivamente due aspetti: l’andamento del 
contenzioso, in generale e con specifico riguardo all’attuazione 
delle sole direttive europee; gli strumenti di recepimento di 
queste ultime. Ne risulta uno spaccato significativo, che fa 
emergere il ruolo giocato dalla riforma realizzata con la legge 24 
dicembre 2012, n. 234, recante norme generali sulla 
partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della 
normativa e delle politiche dell'Unione europea. Sembrerebbero 
ascrivibili alla prima fase attuativa della riforma alcuni indubbi 
risultati nel recepimento delle direttive europee e nella riduzione 
del contenzioso, a cui favore hanno giocato almeno i seguenti 
fattori: lo sdoppiamento della legge comunitaria in due distinte 
leggi – la legge di delegazione europea e la legge europea – il cui 
esame (a partire dalle legge europea 2013-bis e dalla legge di 
delegazione europea 2013 – secondo semestre) avviene in 
modo incrociato tra le due Camere, per evidenti ragioni di 
economia procedurale; la funzione preventiva nei confronti 
delle procedure di infrazione svolta dalla legge europea, che è 
dedicata quasi in eguale misura alla risoluzione del contenzioso 
e alla sua prevenzione, puntando a risolvere le procedure EU 
pilot. 

Sotto il profilo dell’economia procedurale, basta un semplice 
dato: nel corso della XVI legislatura il tempo medio di adozione 
delle 3 leggi comunitarie è stato di 367 giorni dalla 
presentazione fino all’approvazione definitiva; nella XVII 
legislatura il tempo medio di adozione delle 4 leggi europee e 
delle 4 leggi di delegazione europea è stato pari a 177 giorni; 
sdoppiato il procedimento, si sono quasi dimezzati tempi. 
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La tabella e il riquadro che seguono danno conto delle 
procedure di infrazione e di pre-contenzioso risolte dalle prime 
4 leggi europee adottate dopo la riforma del 2012 e, in estrema 
sintesi, di eventuali altri contenuti. 

 

  
Procedure di 

infrazione  EU Pilot 

Legge europea 2013  19 10 

Legge europea 2013-bis  8 15 

Legge europea 2014  14 11 

Legge europea 2015-2016  4 10 

Totale procedure di contenzioso 
oggetto delle leggi europee 45 46 

 

Le procedure di infrazione sono disciplinate dagli articoli 258-260 

del Trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE). 

L'articolo 258 disciplina le fattispecie in cui la Commissione europea 

– incaricata dall'articolo 17 del Trattato sull'Unione europea di vigilare 

sull'applicazione del diritto dell'Unione - ritenga che vi sia stata una 

violazione del diritto UE ad opera di uno Stato membro. 

La procedura prevede preliminarmente una fase pre-contenziosa, 

durante la quale la Commissione indirizza allo Stato membro 

interessato: 

1) una lettera di messa in mora, atto di apertura formale della 

procedura di infrazione. La Direzione generale competente in materia 

vi identifica la violazione contestata e pone un termine entro il quale lo 

Stato può comunicare osservazioni ed argomentazioni di risposta; 
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2) un parere motivato, nel caso in cui non pervenga alcuna risposta o 

quest'ultima sia considerata insoddisfacente. Nel parere si constata la 

sussistenza della violazione e si invita lo Stato, entro un termine preciso, 

ad adottare le misure necessarie. 

Nel caso in cui lo Stato non si conformi al parere della Commissione 

può aprirsi la fase contenziosa vera e propria (articolo 258, par. 2), che 

ha luogo di fronte alla Corte di giustizia. In caso di accertamento, con 

sentenza, che effettivamente vi è stata un'infrazione del diritto 

dell'Unione, lo Stato membro interessato dovrà prendere tutti i 

provvedimenti necessari per dare esecuzione alla sentenza. Qualora ciò 

non avvenga, la Commissione ha la facoltà di adire nuovamente la 

Corte di giustizia, chiedendo l'applicazione di una sanzione pecuniaria 

(articolo 260, paragrafo 2). 

Il sistema EU Pilot (strumento informatico EU Pilot - IT 

application) dal 2008 è lo strumento principale con cui la Commissione 

trasmette le richieste di informazioni agli Stati membri. L’obiettivo è di 

assicurare, attraverso la condivisione informale di informazioni, la 

corretta applicazione della legislazione UE e di prevenire possibili 

procedure d’infrazione. Il sistema viene utilizzato quando la 

Commissione non ha sufficiente conoscenza di una situazione (di fatto 

o di diritto) all’interno di uno Stato membro e quindi non è in grado di 

avere un’opinione chiara sulla corretta applicazione del diritto UE. EU 

Pilot è inoltre utilizzato in tutti i casi che potrebbero essere risolti senza 

ricorrere all’apertura di una vera e propria procedura di infrazione. 

Qualora la Commissione europea - di propria iniziativa o su 

segnalazione esterna - ritenga opportuno verificare che il diritto 

dell'Unione sia applicato in maniera corretta, può inviare una richiesta 

alle autorità nazionali dello Stato interessato attraverso EU Pilot. Lo 

Stato membro dispone di un periodo di dieci settimane per rispondere 

e la Commissione, dal canto suo, effettua una valutazione nelle dieci 

settimane successive. 
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Nel caso in cui la risposta ricevuta non sia considerata soddisfacente, 

la Commissione ha facoltà di dare inizio alle procedure di infrazione 

regolate dai Trattati. 

Le leggi europee 

La legge europea 2013 (legge 6 agosto 2013, n. 97) si compone di 34 

articoli ed è finalizzata a definire 29 procedure avviate dalla 

Commissione europea nei confronti dell'Italia, di cui 19 procedure di 

infrazione e 10 casi pre-contenzioso (EU Pilot). La legge provvede 

inoltre all'attuazione di 3 direttive ed all’adeguamento della normativa 

nazionale a 3 regolamenti. 

La legge europea 2013-bis (legge 30 ottobre 2014, n. 161) si compone di 

34 articoli, volti a definire 23 procedure avviate dalla Commissione 

europea nei confronti dell'Italia, di cui 8 procedure di infrazione e 15 casi 

pre-contenzioso (EU Pilot). La legge provvede inoltre all'attuazione di 3 

direttive. 

La legge europea 2014 (legge 29 luglio 2015, n. 115) si compone di 30 

articoli, i cui contenuti sono finalizzati a definire 25 procedure avviate 

dalla Commissione europea nei confronti dell'Italia, di cui 14 procedure 

di infrazione e 11 casi pre-contenzioso (EU Pilot). La legge provvede 

inoltre all'attuazione di una direttiva. 

La legge europea 2015-2016 (legge 7 luglio 2016, n. 122) si compone di 

37 articoli. Le disposizioni approvate sono volte a definire 16 procedure 

di contenzioso, tra cui 4 procedure di infrazione, 10 casi pre-contenzioso 

(EU Pilot), una procedura di cooperazione in materia di aiuti di Stato 

esistenti e una procedura di aiuti di Stato. La legge provvede inoltre 

all'attuazione di 3 direttive e di una decisione GAI464. 

                                                             
464 Le decisioni-quadro GAI (Giustizia e Affari interni) sono atti giuridici adottati 
dal Consiglio dell’Unione europea per il perseguimento della cooperazione di polizia 
e giudiziaria in materia penale nell’ambito del terzo pilastro definito dal Trattato di 
Amsterdam (i tre pilastri coincidevano con le aree fondamentali delle politiche 
dell'Unione europea, istituiti con il Trattato di Maastricht e poi aboliti con l'entrata in 
vigore del Trattato di Lisbona nel 2009). 
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3.1. Il quadro complessivo delle procedure di infrazione 
verso l’Italia dal 2007 al 2016 

L’Italia, fino a qualche anno fa, si contraddistingueva in 
Europa per l’alto numero di procedure di infrazione, che 
ammontavano, al 5 novembre 2007, a 223. Da allora è stato 
compiuto un notevole sforzo, che le ha ridotte a meno di un 
terzo: a seguito delle decisioni assunte nella riunione della 
Commissione europea del 29 settembre 2016, risultano aperte 
72 procedure. 

La linea di tendenza, costante in tutto il periodo, non è però 
priva di qualche ondulazione, probabilmente dovuta, 
soprattutto per quanto attiene al biennio 2011-2012, alla 
mancata approvazione della legge comunitaria. 

                                                                                                                                                                       
Esse erano volte al ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e 
amministrative degli Stati membri. Tali atti possono essere assimilati alle direttive 
comunitarie dal momento che il Trattato stabiliva che “sono vincolanti per gli Stati 
membri quanto al risultato da ottenere, salva restando la competenza delle autorità 
nazionali in merito alla forma e ai mezzi”, precisando che esse non hanno efficacia 
diretta. L’iniziativa delle decisioni-quadro spettava alla Commissione europea e ai 
singoli Stati membri e per la loro adozione era necessaria l’unanimità. 

Il Trattato di Lisbona ha ridisegnato l’impalcatura dell’Unione, abolendo la struttura a 
Pilastri delineata dal Trattato di Maastricht, fondendo l’Unione e la Comunità in un 
unico soggetto: l’Unione europea. Anche per la disciplina delle materie relative al 
terzo Pilastro è stata pertanto disposta l’adozione del metodo comunitario (sebbene 
permangano procedure particolari in cui gli Stati membri conservano poteri 
importanti). Con riguardo alle materie dell’ex terzo Pilastro, e in particolare in 
relazione alla cooperazione giudiziaria e di polizia in materia penale, il Trattato ha 
previsto un periodo transitorio di cinque anni (scaduto il 1° dicembre 2014) per gli 
atti adottati sotto il vecchio regime, trascorso il quale tali atti sono divenuti a pieno 
titolo diritto dell’Unione. Terminata la fase transitoria si ripropone anche per gli atti 
pregressi al 2010, riguardanti la cooperazione giudiziaria e di polizia in materia 
penale, la questione del recepimento negli ordinamenti nazionali, della definizione 
delle competenze legislative e decisionali fra Unione e Stati membri, e 
conseguentemente della possibile apertura di procedure di infrazione nei confronti 
degli Stati membri per mancata trasposizione delle decisioni-quadro. 
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Come si può evincere dal grafico, il rapporto percentuale tra 
le procedure per mancato recepimento del diritto europeo e 
quelle per violazione del diritto varia sensibilmente nel corso del 
periodo:  

 al 5 novembre 2007, delle 223 procedure 55 (poco meno 
del 25 per cento) sono per mancato recepimento e168 
per violazione del diritto; 

 al 17 luglio 2012, le procedure si sono ridotte a 125: 44 
(poco più del 35 per cento) per mancato recepimento e 
81 per violazione del diritto. Sul mutato rapporto 
percentuale pesa probabilmente la mancata 
approvazione della legge comunitaria per il 2011 e per il 
2012; 

 al 29 settembre 2016, data ultima del rilevamento, le 
procedure sono 72: 15 (poco meno del 21 per cento) per 
mancato recepimento e 57 per violazione del diritto.  
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Le procedure per mancato recepimento riguardano quasi 
esclusivamente le direttive; fa eccezione la procedura 
2016_2095, sul mancato recepimento di due Decisioni GAI 
concernenti il potenziamento della cooperazione 
transfrontaliera soprattutto con riferimento alla lotta al 
terrorismo ed alla criminalità transfrontaliera (Decisioni 
PRUM). 

Le procedure per violazione del diritto presentano un quadro 
molto più variegato e concernono in genere non la 
trasposizione per legge del diritto europeo, quanto la sua 
concreta applicazione, gestionale, amministrativa, operativa, con 
riguardo a disparati aspetti, incluso quello forse più conosciuto 
degli aiuti di Stato e della tutela della concorrenza.  

 

A titolo puramente esemplificativo, tra le procedure di infrazione per 

violazione del diritto si segnalano le seguenti: 

2015_2167: attività di pesca delle navi battenti bandiera italiana nelle 

acque della Guinea Bissau e Gambia; 

2015_2067: mancato recupero degli aiuti concessi dalla Regione Sardegna 

a favore del settore della navigazione in Sardegna; 

2013_2155: accordo tra Stati relativo al blocco funzionale di spazio aereo 

BLUE MED (Cipro, Grecia, Italia e Malta); 

2013_2092: regime delle quote latte: recupero dei prelievi arretrati sulle 

quote latte in Italia; 

2011_4146: giocatori formati nei vivai italiani che devono comporre le 

squadre di pallanuoto in occasione delle competizioni nazionali; 

2009_2255: normativa che prevede poteri speciali da applicarsi a 

determinate imprese per la salvaguardia di interessi nazionali (golden 

power); 
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2003_2061: accordo bilaterale con gli Stati Uniti in materia di servizi 

aerei (Open Sky). 

Quest’ultima è anche la procedura d’infrazione in corso da più lungo 

tempo (14 anni).  

3.2. Il contenzioso europeo sui tempi e le modalità  
di attuazione delle direttive 

Le procedure di infrazione riguardanti l’attuazione delle 
direttive costituiscono quasi il 60 per cento del complessivo 
contenzioso europeo. Sono in tutto 42: 17 (tutte relative alla 
violazione del diritto) riguardano direttive emanate prima del 
2008; 25 concernono le direttive emanate dal 2008 al 2015 (16 
per mancato recepimento e 9 per violazione del diritto). 

La diminuzione del contenzioso riguardante l’attuazione delle 
direttive ha contribuito in misura significativa al calo 
complessivo del contenzioso di cui si è già dato conto. Questa 
diminuzione appare particolarmente sensibile dopo l’entrata in 
vigore della riforma di cui alla legge n. 234 del 2012, approvata 
in conclusione di un anno “orfano” di leggi comunitarie: la 
mancata approvazione delle leggi comunitarie 2011 e 2012465 
spiega anche l’alto numero delle procedure di infrazione 
riguardanti le direttive emanate nello stesso anno e negli anni 
immediatamente precedenti. 

  

                                                             
465

 La legge comunitaria 2010 viene approvata in notevole ritardo il 30 novembre 
2011: è la legge 15 dicembre, n. 217.  
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Procedure di infrazione aperte su direttive emanate  

dal 2008 al 2015  

Anno 
Direttive che 
necessitano 
recepimento 

Procedure di 
infrazione aperte su 
direttive dell'anno 

% Chiuse In corso 

2008 94 44 46,8% 40 4 

2009466 137 81 59,1% 77 4 

2010 86 57 66,3% 56 1 

2011467 94 42 44,7% 38 4 

2012 47 22 46,8% 21 1 

2013 53 16 30,2% 15 1 

2014 109 19 17,4% 9 10 

2015 39 1 2,6% 1   

Totale 

2008 2015 
659 282 42,8% 257 25 

 

 

Come già accennato, i dati relativi alle procedure di infrazione sono 
aggiornati alle decisioni assunte nella riunione della Commissione 
europea del 29 settembre 2016. Sono state prese in considerazione 
unicamente le procedure di infrazione aperte per il mancato recepimento 
di direttive emanate tra il 2008 e il 2015 o per la violazione del diritto 
dell’Unione europea operato in contrasto alle disposizioni contenute 
nelle direttive medesime. Al fine di consentire una corretta lettura e 

                                                             
466 2 procedure di infrazione riferite a 2 direttive 2009 non sono computate nell’anno 
in quanto riguardano anche 2 direttive del 2011. Si è scelto di computarle unicamente 
tra quelle del 2011. 
467 2 procedure di infrazione computate nel 2011 sono riferite anche a 2 direttive del 
2009. 
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interpretazione dei dati contenuti nelle tabelle relative alle procedure di 
infrazione, si segnala che: 

2008: su 1 direttiva (2008/50/CE) sono state aperte 3 procedure di 
infrazione; su 3 direttive (2008/8/CE, 2008/56/CE e 
2008/115/CE) sono state aperte 2 procedure di infrazione 
ciascuna. 

2009: su 1 direttiva (2009/12/CE) sono state aperte 4 procedure di 
infrazione; su 6 direttive (2009/14/CE, 2009/18/CE, 
2009/29/CE, 2009/31/CE, 2009/113/CE e 2009/147/CE) sono 
state aperte 2 procedure di infrazione ciascuna; su 2 direttive 
(2009/72/CE e 2009/73/CE) è stata aperta un'unica procedura di 
infrazione. 

2011: su 2 direttive (2011/92/UE e 2011/94/UE) sono state aperte 2 
procedure di infrazione ciascuna; sulla direttiva 2011/92/UE è 
aperta una procedura di infrazione (2009_2086) rivolta anche alla 
direttiva 2009/31/CE; sulla direttiva 2011/94/UE è aperta una 
procedura di infrazione (2014_2116) rivolta anche alla direttiva 
2009/113/CE. La procedura 2013_2170 aperta per violazione del 
diritto dell'Unione sulla direttiva 2011/92/UE risulta ancora in 
corso allo stadio di messa in mora nella banca dati della 
Commissione europea Infringement Decisions ma non risulta nella 
banca dati INFRA del Dipartimento Politiche dell'Unione 
europea. 

 

Come si può vedere dalla tabella che segue, quasi il 93 per 
cento delle procedure di infrazione riguardano infatti il mancato 
recepimento delle direttive e sono quindi dovute al ritardo con 
cui lo Stato si adegua alla normativa europea. Ciò spiega l’alto 
numero di procedure di infrazione che ha riguardato le direttive 
emanate nel triennio 2009-2011, la stragrande maggioranza delle 
quali risulta chiusa. 

Le procedure di infrazione aperte per violazione del diritto 
dell’Unione europea rappresentano il 7,4 per cento del totale e 
riguardano esclusivamente direttive emanate fino al 2011.  
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Procedure di infrazione per tipologia 

Anno 
Procedure di 

infrazione aperte su 
direttive dell'anno 

Mancato 
recepimento 

% 
Violazione 
del diritto 

dell'Unione 
% 

2008 44 37 84,1% 7 15,9% 

2009 81 73 90,1% 8 9,9% 

2010 57 56 98,2% 1 1,8% 

2011 42 37 88,1% 5 11,9% 

2012 22 22 100,0%   0,0% 

2013 16 16 100,0%   0,0% 

2014 19 19 100,0%   0,0% 

2015 1 1 100,0%   0,0% 

Totale 

2008 2015 
282 261 92,6% 21 7,4% 

 

La tabella che segue dà conto dell’esito delle due tipologie di 
procedure di infrazione: delle 282 procedure che hanno 
interessato il recepimento delle direttive emanate nel periodo 
2008-2015, 257 risultano chiuse alla data del 29 settembre 2016: 
restano aperte 25 procedure, 16 delle quali riguardanti il 
mancato recepimento (10 sono riferite a direttive emanate nel 
2014). 
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Procedure di infrazione per esito 

Anno 

Mancato recepimento Violazione del diritto dell'Unione 

Totale Chiuse  In corso Totale Chiuse In corso 

2008 37 37   7 3 4 

2009 73 71 2 8* 6* 2* 

2010 56 56   1   1 

2011 37 35 2 5* 3* 2* 

2012 22 21 1       

2013 16 15 1       

2014 19 9 10       

2015 1 1         

Totale 2008 
2015 

261 245 16 21 12 9 

 

A loro volta, le procedure di infrazione per mancato 
recepimento possono passare attraverso due stadi: la messa in 
mora da parte dell’Unione europea nei confronti dello Stato 
membro inadempiente; l’espressione di un parere motivato da 
parte della Commissione europea, che contiene una formale 
diffida ad adempiere. Come si evince dalla tabella, la maggior 
parte delle procedure si sono fermate allo stadio della messa in 
mora (201 su 261, 13 delle quali ancora aperte); il parere 
motivato è stato espresso in 60 casi (le procedure ancora aperte 
sono solo 3). 
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 Totale 

Mancato recepimento:  261 

In corso: 16 Chiuse: 245 

Messa in 
mora 258 

Parere 
motivato 258 

Messa in 
mora 258 

Parere 
motivato 258 

o ricorso 

2008 37     27 10 

2009 73 2   53 18 

2010 56     44 12 

2011 37 1 1 27 8 

2012 22 
 

1 17 4 

2013 16 1   12 3 

2014 19 9 1 7 2 

2015 1     1   

Totale 
2008 
2015 

261 13 3 188 57 

 

La tabella che segue fa il punto sulle procedure di infrazione 
aperte per violazione del diritto dell’Unione europea, che sono 
in tutto 21. Alla data del 29 settembre 2016 9 sono allo stadio 
della messa in mora; 12 sono state chiuse (2 sole a seguito di 
parere motivato o ricorso). 
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Anno Totale 

Violazione del diritto dell'Unione: 21 

In corso:  9 Chiuse:  12 

Messa in 
mora 258 

Parere 
motivato 258 

Messa in 
mora 258 

Parere 
motivato 258 o 

ricorso 

2008 7 4   3   

2009 8 2   6   

2010 1 1       

2011 5 2   1 2 

2012           

2013           

2014           

2015           

Totale 
2008 2015 

21 9 
 

10 2 

 

Alla riduzione del contenzioso hanno contribuito l’intervento 

nella fase del precontenzioso, cui si è già accennato nel 

precedente paragrafo, e una più cadenzata e regolare gestione 

delle direttive da recepire.  

Se sul primo versante ha agito con efficacia la legge europea, 

sul secondo si muove la legge di delegazione europea, la quale 

deve far fronte annualmente ad un numero molto alto (ma 

sembrerebbe in costante diminuzione) di direttive europee, da 

recepire in via legislativa, regolamentare o amministrativa. 
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Le leggi di delegazione europea 

La legge di delegazione europea 2013 (legge 6 agosto 2013, n. 96), che 
si compone di 13 articoli e tre allegati, ha conferito al Governo deleghe 
legislative per il recepimento di 40 direttive, per la rettifica di 5 direttive e 
per l'adeguamento della normativa nazionale a due regolamenti (UE). 

La legge di delegazione 2013-secondo semestre (legge 7 ottobre 2014, 
n. 154) si compone di 9 articoli e due allegati e conferisce al Governo 
deleghe legislative per il recepimento di 19 direttive, l’attuazione di 2 
decisioni quadro, l'adeguamento a un regolamento (UE) e l'adozione di 
un testo unico 

La legge di delegazione europea 2014 (legge 9 luglio 2015, n. 114) 
consta di 21 articoli e due allegati e reca disposizioni di delega per il 
recepimento di 58 direttive europee, per l'adeguamento della normativa 
nazionale a 6 regolamenti (UE), nonché per l'attuazione di 10 decisioni 
quadro. 

La legge di delegazione europea 2015 (legge 12 agosto 2016, n. 150) si 
compone di 21 articoli ed è corredata da due allegati. La legge contiene 
disposizioni per il recepimento di 16 direttive europee. Per 14 delle 16 
direttive il recepimento è previsto attraverso delega legislativa, mentre 
per 2 direttive l'attuazione è autorizzata in via regolamentare. Inoltre, il 
provvedimento reca norme di delega per l'adeguamento della normativa 
nazionale a 12 regolamenti europei, e per il recepimento di una 
raccomandazione CERS e di una decisione quadro. 
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3.3. L’attuazione in Italia delle direttive emanate nel 
periodo 2008-2015 

Nel periodo considerato nel presente paragrafo, si è creata 

una consistente massa di 748 direttive (una media di 93,5 

all’anno)468, 659 delle quali da recepire; per 64 il recepimento 

non si è reso necessario perché l’ordinamento nazionale è 

risultato conforme o perché rivolte a specifici Paesi469; 25 

risultano abrogate470. 

  

                                                             
468

 Nei primi otto mesi e mezzo del 2016, alla data del 15 settembre, sono state 
emanate 27 direttive. 
469

 Nel dettaglio, il dato sulle direttive il cui recepimento non è stato ritenuto 
necessario concerne le seguenti tipologie di direttive: 

 direttive per le quali le relazioni ai disegni di legge comunitaria e poi di 
delegazione europea specificano, a norma di legge (ora articolo 29, comma 7, 
lettera d) della legge 234/2012), che l’ordinamento nazionale risulta essere 
conforme al dettato normativo europeo; 

 direttive espressamente rivolte a specifici Paesi; 

 direttive per le quali l’informazione è stata fornita dal Dipartimento Politiche 
europee della Presidenza del Consiglio (documento del 29/5/2015). 

470 Il dato sulle direttive abrogate si riferisce unicamente alle direttive non attuate. 
Non sono prese in considerazione le eventuali abrogazioni di direttive nel frattempo 
recepite. 
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Direttive europee emanate dal 2008 al 2015 

ANNO 
TOTALE 

DIRETTIVE 

RECEPIMENTO NON 

NECESSARIO 
ABROGATE 

DIRETTIVE DA 

RECEPIRE 

2008 126 30 2 94 

2009 164 6 21 137 

2010 91 4 1 86 

2011 99 5   94 

2012 52 5   47 

2013 64 11   53 

2014 113 3 1 109 

2015 39     39 

Totale 
2008 2015 

748 64 25 659 

 

Lo Stato italiano ha dato attuazione – sempre alla data del 15 
settembre 2016 – a 575 delle 659 direttive da recepire, pari 
all’87 per cento. il recepimento è avvenuto in via legislativa nel 
40 per cento dei casi e in via amministrativa nel restante 60 per 
cento. La via legislativa ha visto la netta prevalenza della 
legislazione delegata, mentre risulta residuale l’uso del decreto-
legge o della legislazione ordinaria. 
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Strumenti con cui sono state recepite  

le direttive europee emanate dal 2008 al 2015 

Anno 

Totale 

direttive 

recepite 

% sulle 

direttive 

da 

recepire 

Con 

legislazione 

delegata 

Con legge o 

decreto-

legge 

In via 

amministrativa 

2008 90 95,7% 38 42,2% 3 3,3% 49 54,5% 

2009 122 89,1% 46 37,7% 5 4,1% 71 58,2% 

2010 85 98,8% 13 15,3% 9 10,6% 63 74,1% 

2011 93 98,9% 21 22,6% 1 1,1% 71 76,3% 

2012 44 93,6% 15 34,1% 2 4,5% 27 61,4% 

2013 50 94,3% 24 48,0% 2 4,0% 24 48,0% 

2014 80 73,4% 44 55,0% 2 2,5% 34 42,5% 

2015 11 28,2%   0,0% 2 18,2% 9 81,8% 

2008-
2015 

575 87,2% 201 35,0% 26 4,5% 348 60,5% 

 

 

Il quadro relativo alle 84 direttive che risultano tuttora da 
recepire è il seguente: 

47 sono in corso di recepimento attraverso gli strumenti 
disposti da disposizioni legislative o comunicati dal Governo 
nelle apposite sedi (in particolare le relazioni che accompagnano 
i disegni di legge di delegazione europea, dove si dà conto delle 
direttive da recepire in via amministrativa);  

8 direttive sono state oggetto di deleghe legislative non 
esercitate dal Governo nei termini previsti; 
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29 direttive non sono state prese in considerazione al fine del 
recepimento e non sono state oggetto di comunicazioni circa le 
motivazioni del mancato recepimento. 

 

Direttive europee emanate dal 2008 al 2015  

in fase di recepimento ad oggi 

Anno 

Oggetto di deleghe 

aperte contenute in 

leggi vigenti 

Da attuarsi 

con 

regolamento 

Da attuarsi in 

via 

amministrativa  

Direttive in 

via di 

recepimento 

Oggetto di deleghe 

scadute contenute in 

leggi vigenti 

2008     0  

2009 1   1 3 

2010 

 
  0 2 

2011 1   1  

2012 

 
1 2 3  

2013 1  1 2 1 

2014 17 2 9 28  

2015 12   12 2 

Totale 
2008 2015 

32 3 12 47 8 

 

 

2008:  

3 direttive sono state oggetto di delega nelle leggi comunitarie del 2008 
(legge n. 88/2009) e del 2009 (legge n. 96/2010) senza che il Governo 
abbia esercitato la delega in quanto: quella contenuta nella legge 
comunitaria 2008 (allegato B) è stata abrogata; le due contenute nella 
legge comunitaria 2009 (rispettivamente negli allegati A e B) sono state 
successivamente considerate prive di necessità di recepimento. 
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2 delle direttive attuate in via amministrativa nel 2008 erano state incluse 
anche nell’allegato B rispettivamente della legge comunitaria 2008 e di 
quella 2009 ma le deleghe non sono state esercitate. 

2009:  

una direttiva è contenuta nell’allegato A della legge di delegazione 
europea 2015 (legge n. 170/2016), mentre 3 direttive del 2009 sono state 
oggetto di deleghe contenute nella legge di delegazione europea 2013 
(legge n. 96/2013), una all’allegato A e 2 all’allegato B (precedentemente 
contenute nell’allegato B della legge comunitaria 2009 - legge n. 
96/2010). Il Governo non ha esercitato la delega in nessuno dei casi.  

2010:  

una direttiva era contenuta nell’allegato B della legge di delegazione 
europea 2013 – secondo semestre (legge n. 154/2014) senza che il 
Governo abbia esercitato la delega. 

2011: 

una direttiva è oggetto della delega contenuta all’articolo 5 della legge di 
delegazione europea 2015 (legge n. 170/2016). 

2012: 

per 1 direttiva l’articolo 9 del decreto legislativo n. 85/2012 prevede il 
recepimento con regolamento di delegificazione (le relazioni ai DDL di 
delegazione europea 2013, 2014 e 2015 ribadiscono che la direttiva sarà 
recepita con tale strumento). La relazione illustrativa al disegno di legge 
di delegazione europea 2013 indica 2 ulteriori direttive da attuarsi in via 
amministrativa. 

2013: 

2 direttive sono contenute nella legge di delegazione europea 2014 (legge 
n. 114/2015) all’allegato B, ma per una sono scaduti i termini per 
l’esercizio della delega senza che sia stata attuata. Per una ulteriore 
direttiva la relazione al DDL di delegazione europea 2014 indica lo 
strumento dell’attuazione in via amministrativa. 

2014:  

 1 direttiva è contenuta nella legge di delegazione europea 2013 – 
secondo semestre (legge n. 154/2014) nell’allegato B; 

 14 direttive sono contenute nella legge di delegazione europea 2014 
(legge n. 114/2015), nell’allegato B (di cui 2 con specifici principi e 
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criteri direttivi). Al 15 settembre 2016 sono stati trasmessi al 
Parlamento 2 schemi di decreto legislativo per il parere (uno dei due 
è stato successivamente pubblicato mentre l’altro è in attesa di 
pubblicazione). Per un’ulteriore direttiva precedentemente inserita 
nell’allegato B e corredata di principi e criteri direttivi (2014/57/UE 
abusi di mercato) la relazione al DDL di delegazione europea 2015 
dichiara la conformità dell’ordinamento nazionale ai sensi 
dell’articolo 29, comma 7, lettera d) legge 234/2012; 

 2 direttive sono contenute nella legge di delegazione europea 2015 
(legge n. 170/2016), nell’allegato B; 

 per 9 ulteriori direttive la relazione al DDL di delegazione europea 
2015 (A.C. 3540) indica la prossima attuazione in via amministrativa; 

 per una direttiva la legge di delegazione europea 2015 prevede il 
recepimento con regolamento; 

 per una direttiva è utilizzata l'autorizzazione alla delegificazione 
contenuta nella legge comunitaria 1995-1997 con riferimento alla 
precedente direttiva, oggetto di rifusione e abrogazione da parte della 
stessa; la direttiva è in fase di recepimento con trasmissione alle 
Camere dello schema di regolamento per il parere. 
 

2015: 

 3 direttive sono contenute nella legge di delegazione europea 2014 
(legge n. 114/2015), nell’allegato B: per due sono scaduti i termini 
per l’esercizio della delega mentre per una, alla data del 15 settembre 
2016, risulta essere stato trasmesso al Parlamento lo schema di 
decreto legislativo di attuazione (il decreto è stato emanato 
successivamente alla data di riferimento del presente rapporto). 

 11 direttive dello stesso anno sono oggetto di delega nel disegno di 
legge di delegazione europea 2015 (legge n. 170/2016): 2 nell’allegato 
A, 7 nell’allegato B e 2 nell’articolato. 

 

3.4. L’attuazione in Italia delle direttive emanate nel 2012 

In conclusione del seguente paragrafo, è apparso utile 
verificare più nel dettaglio le vicende dell’attuazione delle 
direttive emanate nel corso di un anno scelto a campione: il 
2012. La scelta è stata effettuata tenendo conto della distanza 
temporale e del numero delle relativamente basso delle direttive 
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(52), che consente di dare un quadro esaustivo delle vicende 
connesse al loro recepimento. 

Delle 52 direttive (di cui 3 di rifusione): 

5 direttive non necessitano di attuazione in quanto 

l'ordinamento nazionale è già conforme; 

44 direttive sono state recepite con le modalità di seguito 

indicate: 

 15 direttive sono state recepite attraverso decreti legislativi 
emanati in attuazione di deleghe contenute nelle leggi di 
delegazione europea; 

 2 direttive sono state recepite direttamente; 

 27 direttive sono state recepite in via amministrativa; 

 

delle 3 direttive da recepire: 

1 è da attuare tramite regolamento di delegificazione, a norma 

dell’articolo 9 del decreto legislativo 30 maggio 2012, n. 85; 

2 direttive da attuare in via amministrativa sono indicate 

nella relazione illustrativa al disegno di legge di delegazione 

europea 2013; 

 

 

Più nel dettaglio, i decreti legislativi di recepimento di 15 

direttive sono stati emanati: 



DATI E TENDENZE DELLA LEGISLAZIONE STATALE 

393 

 2 utilizzando una delega contenuta nella legge di 
delegazione europea 2013 - allegato B (legge n. 96/2013) 
con riferimento ad una direttiva oggetto di modifiche471; 

 11 in base alla delega contenuta nella legge di delegazione 
europea 2013 - allegato B (legge n. 96/2013), di cui 1 con 
specifici principi e criteri direttivi inseriti nell’articolato 
durante l’esame parlamentare; 

 1 contenuta nella legge di delegazione europea 2013 – 
secondo semestre (legge n. 154/2014) all’allegato B. 

 1 utilizzando una delega contenuta nell’articolato (con 
specifici principi e criteri direttivi) della legge comunitaria 
2010 (legge n. 217/2011), con riferimento ad una direttiva 
oggetto di modifiche472. 

 

Le 2 direttive recepite direttamente sono oggetto della legge 

di stabilità 2013 (legge n. 228/2012) e della legge europea 2013 

(legge 97/2013). 

 

Su 22 delle 52 direttive (pari al 42,3 per cento) sono state 
aperte 22 procedure di infrazione, di cui 21 archiviate e 1 in 
corso; 17 delle 21 procedure archiviate sono state chiuse allo 
stadio di messa in mora ex articolo 258 TFUE, mentre 4 erano 
giunte allo stadio di parere motivato ex articolo 258 TFUE. 

                                                             
471

 La legge di delegazione europea 2013 delega il Governo al recepimento della 
direttiva 2011/65/UE, poi modificata dalle direttive delegate nn. 50 e 51 del 2012; il 
conseguentre decreto legislativo n. 27 del 2014 è stato emanato in attuazione della 
direttiva n. 65 del 2011; il preambolo dà conto delle modifiche apportate dalle due 
direttive del 2012. 
472 L’articolo 12 della legge comunitaria 2010 (legge n. 217 del 2011) delega il 
Governo al recepimento della direttiva 2009/43/CE, poi modificata dalle direttive 
2010/80/UE e 2012/10/UE; il conseguente decreto legislativo n. 105/2012 è stato 
emanato in attuazione della direttiva 2009/43/CE, come modificata dalle direttive 
2010/80/UE e 2012/10/UE. 
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La procedura in corso riguarda il mancato recepimento della 
direttiva 2012/39/UE, che modifica la direttiva 2006/17/CE 
per quanto riguarda determinate prescrizioni tecniche relative 
agli esami effettuati su tessuti e cellule animali. La procedura è 
allo stadio di parere motivato. La direttiva dovrebbe essere 
recepita con il regolamento di delegificazione sopra richiamato, 
previsto dall’articolo 9 del decreto legislativo n. 85 del 2012. 



 

 

CAPITOLO VI 
TENDENZE DELLA PRODUZIONE 

NORMATIVA DELL’UE E RUOLO DEI 

PARLAMENTI NAZIONALI 
 

(a cura dell’Ufficio Rapporti con l’Unione europea della Camera dei deputati) 

 

 





TENDENZE DELLA NORMATIVA UE 

397 

1. PRINCIPALI TENDENZE DELLA PRODUZIONE 
NORMATIVA DELL’UE NELLA VIII LEGISLATURA 

EUROPEA E RUOLO DEI PARLAMENTI 
NAZIONALI 

1.1. La produzione normativa 

In conclusione del seguente paragrafo, è apparso utile 

Nel primo bienno della 8a legislatura europea, iniziata nel luglio 

2014, si è registrato il consolidamento di alcune tendenze per 

quanto concerne la produzione normativa europea già delineatesi 

nelle due legislature precedenti. 

Sul piano quantitativo, in base ai dati riportati nella tabella 1, 

l’elemento maggiormente significativo sembra essere costituito dalla 

progressiva riduzione del numero complessivo di 

provvedimenti adottati dalle Istituzioni europee. Se nella 6a e 7a 

legislatura il numero complessivo di atti adottati ammontava, 

rispettivamente, a 14.403 e a 11.911, nell’attuale legislatura, alla data 

del 31 luglio 2016, risultano in totale 4.864 atti.  

Tale riduzione discende dal decremento dei provvedimenti 

assunti dalla Commissione europea (in particolare, regolamenti e 

decisioni) che passano dagli 11.902 della 6a legislatura e i 9.168 della 

7a ai 3.759 nei primi due anni della legislatura in corso. 

Gli atti adottati secondo la procedura legislativa ordinaria, alla 

data del 31 luglio 2016, ammontano complessivamente a 112, con 

una netta prevalenza di regolamenti (78) rispetto alle direttive 

(29) e alle decisioni (5). Negli atti posti in essere dal Consiglio 

(secondo procedure legislative speciali, non legislative o esecutive), 

che sono in totale 993, si registra, in linea con le due legislature 

precedenti, un numero maggiore di decisioni (798) a fronte di una 

significativa riduzione dei regolamenti (181). 
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Tabella 1 – Atti giuridici delle Istituzioni dell’UE829 

 

                                                             

829 La presente tabella è stata predisposta mediante ricerche nella banca dati EurLex. 
I dati includono tutti gli atti adottati dall’Istituzione(i) competente(i), 
indipendentemente dalla data di pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale dell’UE e 
dalla data di entrata in vigore o eventuale abrogazione. Gli atti di esecuzione 
computati nella tabella sono quelli espressamente denominati come tali ai sensi 
dell’articolo 291 del TFUE e non includono pertanto altri atti del Consiglio e della 
Commissione recanti misure di attuazione di disposizioni legislative in base alle 
previgenti norme del Trattato CE. 

 

TIPOLOGIA DI ATTO E 

PROCEDURA 

6A LEGISLATURA 

20 LUGLIO 2004– 13 

LUGLIO 2009 

7A LEGISLATURA 

14 LUGLIO 2009 – 

30 GIUGNO 2014 

8A LEGISLATURA 

1° LUGLIO 2014 – 31 

LUGLIO 2016 

Procedura legislativa 

ordinaria 

   

Regolamenti 188 302 78 

Direttive  196 140 29 

Decisioni 67 48 5 

Totale 451 490 112 

Atti del Consiglio UE    

Regolamenti 

- di cui di esecuzione 

695 

- 

554 

252 

181 

75 

Direttive  69 45 14 

Decisioni 

- di cui di esecuzione 

1.286 

- 

1.654 

150 

798 

81 

Totale atti Consiglio 

UE 

2.050 2.253 993 

Atti della Commissione    

Regolamenti 

- di cui delegati 

- di cui di esecuzione 

7.803 

- 

- 

5.833 

134 

2.973 

2.372 

195 

1.744 
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Fonte: Banca dati Eurlex 

 

Osservazioni 

 il periodo di riferimento 1° luglio 2014 – 31 luglio 2016, 

corrisponde approssimativamente a circa metà della 

attuale 8a legislatura del PE, considerando che nel mese 

di agosto i lavori parlamentari sono sospesi e che le 

procedure legislative ordinarie si concluderanno 

sostanzialmente entro l’aprile del 2019, per consentire lo 

svolgimento delle elezioni del Parlamento europeo previste 

nel mese di maggio/giugno 2019; 

 dal confronto tra l’andamento della prima metà dell’attuale 

legislatura e le procedenti appare evidente una netta 

contrazione dell’attività legislativa relativa alla 

procedura legislativa ordinaria, che sulla base di una 

proiezione dell’attuale andamento sull’intera 8a legislatura 

sarebbe di circa il 50%, se non maggiore, sul complesso 

delle procedure legislative ordinarie, con una riduzione 

di poco meno del 50% per quanto riguarda i regolamenti, 

del 60% per quanto riguarda le direttive e di circa l’80% per 

le decisioni; 

 il trend di una riduzione della produzione normativa 

trova conferma, seppure in misura molto minore, anche 

per quanto riguarda gli atti che non rientrano nella 

procedura legislativa ordinaria (all’incirca una riduzione 

Direttive  

- delle quali delegate 

- delle quali di esecuzione 

282 

- 

- 

284 

26 

39 

47 

8 

10 

Decisioni 

- delle quali delegate 

- delle quali di esecuzione 

3.817 

- 

- 

3.051 

4 

692 

1.340 

9 

495 

Totale Commissione 11.902 9.168 3.759 

Totale atti  14.403 11.911 4.864 
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di poco più del 10% per gli atti del Consiglio e poco meno 

del 20% per gli atti della Commissione europea); 

 all’interno del trend di riduzione della produzione normativa 

si registrano però - se confermato l’attuale andamento - un 

aumento del ricorso allo strumento degli atti delegati e 

di esecuzione (regolamenti, direttive, e decisioni), 

tipologie introdotte dal Trattato di Lisbona, in particolare 

per quanto riguarda l’attività della Commissione 

europea; 

 complessivamente si conferma, sulla base dell’attuale 

andamento, la tendenza ad una riduzione della 

produzione normativa complessiva degli atti dell’UE, 

che è pari a circa il 18 % rispetto alla 7 a legislatura e del 

30% rispetto alla 6 a legislatura. 

 

La Commissione sembra chiaramente intenzionata ad attenersi 

ad una sorta di self-restraint attraverso l’applicazione rigorosa dei 

principi di sussidiarietà e proporzionalità, come esplicitamente 

previsto dalla c.d. Better Regulation (Legiferare meglio), una strategia 

che riguarda tutti i settori di intervento e che intende promuovere 

una regolamentazione mirata che non vada oltre quanto necessario 

per raggiungere gli obiettivi stabiliti e apportare benefici riducendo 

al minimo i costi. 

In linea con il nuovo impegno politico della Commissione 

Juncker verso un approccio più mirato e incentrato su un numero 

limitato di priorità, nel programma di lavoro per il 2015 erano 

previste solo 23 nuove iniziative da adottare nel corso dell’anno, 

rispetto alla media di oltre 130 iniziative proposte in ogni 

programma di lavoro annuale nei cinque anni della legislatura 

precedente. 
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Il regolamento quale principale fonte di produzione normativa 

In linea di continuità con la legislatura precedente il regolamento 

si consolida come la principale fonte legislativa dell’Unione 

europea. Infatti, mentre nella 5a e nella 6a legislatura tale primato 

riguardava gli atti adottati dal Consiglio e dalla Commissione e la 

direttiva costituiva il principale prodotto della procedura di 

codecisione, nella 7a legislatura i regolamenti costituivano circa il 

60% degli atti adottati secondo la procedura legislativa ordinaria. 

Nel primo biennio della legislatura in corso tale tendenza sembra 

essersi ancora più accentuata: su 112 atti legislativi approvati dal 

Parlamento europeo e dal Consiglio i regolamenti sono 78. Per 

converso, il ricorso alla direttiva – che necessita di recepimento da 

parte degli Stati membri – è progressivamente diminuito (29 

direttive approvate in due anni). 

Alla base di questa tendenza si può ravvisare, in primo luogo, una 

generale preferenza, maturata dal legislatore europeo, per uno 

strumento normativo più stringente ed organico, direttamente 

applicabile, mediante il quale possono ridursi i rischi di mancata o 

incoerente trasposizione della normativa europea negli ordinamenti 

nazionali. Le modifiche introdotte dal Trattato di Lisbona hanno 

inoltre reso possibile l'adozione di regolamenti secondo la 

procedura legislativa ordinaria in nuovi o più ampi settori, come ad 

esempio nel campo della cooperazione di polizia e giudiziaria in 

materia penale. 

D’altro canto, non si può trascurare il peso esercitato dalla mutata 

dinamica e dall’equilibrio interistituzionale registratisi negli ultimi 

anni, per cui è costantemente cresciuto il ruolo non soltanto 

meramente propulsivo del Consiglio europeo che, di fatto, ha 

progressivamente rivendicato e svolto una funzione decisiva anche 

nell’individuazione delle priorità e dei contenuti generali delle 

iniziative normative. 
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Distribuzione degli atti legislativi per settore di attività 

L’analisi della distribuzione per settore degli atti adottati secondo 

la procedura legislativa ordinaria durante la precedente legislatura, 

operata in base all’assegnazione in sede primaria delle relative 

proposte legislative alle commissioni del Parlamento europeo, aveva 

già evidenziato alcune novità significative. La più equilibrata 

distribuzione degli atti adottati tra i diversi settori di 

competenza dell’UE (e quindi tra le commissioni parlamentari) 

sembra essere una diretta conseguenza del passaggio di materie alla 

procedura legislativa ordinaria, stabilito dal Trattato di Lisbona, 

come ad esempio l'attribuzione al Parlamento europeo (e quindi alla 

Commissione commercio internazionale) del potere di 

approvazione degli accordi internazionali dell’Unione secondo la 

procedura legislativa ordinaria. 
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Tabella 2 - atti adottati secondo la procedura legislativa 

ordinaria nell’8a legislatura 

 

Distribuzione per settore degli atti adottati  

(occorre tener presente che uno stesso atto può riferirsi ad uno o più settori, per 

cui l’indicazione numerica non è omogenea a quella del numero degli atti 

adottati secondo la procedura legislativa ordinaria riportato nella tabella 1 degli 

atti giuridici dell’UE, ma deve intendersi come indicazione di una 

preponderanza di intervento normativo in un determinato settore) 

 

 SETTORE 8
A 

LEGISLATURA 

1° LUGLIO 

2014 – 31 

LUGLIO 2016   

REGOLAMENTI Relazioni esterne (inclusa la politica 

commerciale) 

27 

Libertà, sicurezza e giustizia  11 

Politica industriale e mercato interno 9 

Stabilimento e libera prestazione di 

servizi (inclusi i servizi finanziari) 

8 

Unione doganale e libera circolazione 

delle merci 

8 

Questioni generali, istituzionali e 

finanziarie 

7 

Ambiente, consumatori e salute  6 

Trasporti  5 
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 SETTORE 8
A 

LEGISLATURA 

1° LUGLIO 

2014 – 31 

LUGLIO 2016   

Agricoltura  5 

Pesca  4 

Politica economica e monetaria e 

circolazione dei capitali 

4 

Libera circolazione dei lavoratori e 

politica sociale  

3 

Diritto delle imprese  1 

Politica regionale  1 

   

DIRETTIVE  Spazio di libertà, sicurezza e giustizia:  7 

Ambiente, consumatori e tutela della 

salute 

7 

Politica dei trasporti  5 

Diritto di stabilimento e libera 

prestazione di servizi (inclusi i servizi 

finanziari)  

4 

Politica industriale e mercato interno  5 

Libera circolazione dei lavoratori e 

politica sociale:  

2 

Diritto delle imprese  2 

Politica della concorrenza 1 
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 SETTORE 8
A 

LEGISLATURA 

1° LUGLIO 

2014 – 31 

LUGLIO 2016   

Energia 1 

Agricoltura 1 

Politica economica e monetaria e 

circolazione dei capitali 

1 

   

DECISIONI Relazioni esterne (inclusa la politica 

commerciale) 

2 

Libera circolazione dei lavoratori e 

politica sociale  

1 

Ambiente, consumatori e tutela della 

salute 

1 

Scienza, istruzione e cultura 1 

Fonte: Banca dati Eurlex 
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1.2. Svolgimento della procedura legislativa ordinaria 

I dati relativi ai tempi e alle modalità di svolgimento della 

procedura legislativa ordinaria nella legislatura in corso mostrano il 

consolidamento delle principali tendenze già manifestatesi 

nell’ultima parte della legislatura precedente. 

La principale tendenza è costituita dalla conclusione di una 

grandissima parte delle procedure legislative ordinarie in prima 

lettura o nella fase iniziale della seconda lettura, mentre il 

ricorso alla conciliazione in terza lettura è risultato sempre più 

marginale (nella legislazione corrente la procedura della 

conciliazione non è stata finora applicata nemmeno una volta). 

 
 

Tabella 3 – Percentuale degli atti approvat in prima, seconda o 

terza lettura nell’ambito della procedura legislativa ordinaria 

 

FASE DI 

ADOZIONE 

ATTO 

6
A

 LEGISLATURA 

20 LUGLIO 2004– 13 

LUGLIO 2009  

7
A

 LEGISLATURA 

14 LUGLIO 2009 – 

30 GIUGNO 2014 

8
A

 LEGISLATURA 

1° LUGLIO 2014 – 

31 LUGLIO 2016 

Prima lettura 72 % 85 % 79 % 

Inizio seconda 

lettura 

10 % 8 % 18 % 

Seconda lettura 13 % 5 % 3 % 

Terza lettura 5 % 2 % 0 % 

Fonte: Parlamento europeo – Conciliation and codecision Unit 

Questi dati sembrano discendere essenzialmente da due fattori. Il 

primo risiede nell’assenza nella fase di prima lettura di termini 

perentori per la deliberazione di Parlamento europeo e Consiglio, 
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previsti invece nelle fasi successive della procedura in base alla 

disciplina dei Trattati. 

In seconda lettura, ciascuno dei due colegislatori dispone infatti di 

un termine di tre mesi, prorogabile di un mese, per adottare la 

propria posizione, mentre in fase di conciliazione e di terza lettura, i 

colegislatori dispongono di un termine massimo di 24 settimane, di 

cui 8 al massimo possono essere dedicate alla conciliazione. 

Il secondo fattore discende dal fatto che anche dossier 

politicamente e tecnicamente complessi, che nelle due legislature 

precedenti avrebbero probabilmente richiesto il ricorso alla seconda 

lettura, sono stati chiusi, nella settima legislatura e nella corrente, in 

prima lettura o nella fase iniziale della seconda, in coerenza con la 

tendenza generale già richiamata in precedenza. 

Specifica considerazione merita infine il fatto che, a luglio 2016, 

non risultano procedure legislative ordinarie chiuse in terza lettura, a 

conferma della tendenza alla riduzione di atti adottati in terza 

lettura.   

1.3. Le relazioni interistituzionali nell’ambito della 
procedura legislativa ordinaria 

Alla base delle tendenze registrate in merito alla procedura 

legislativa ordinaria si pone lo sviluppo e il progressivo affinamento 

di strumenti di raccordo formale e informale tra Parlamento 

europeo, Consiglio e Commissione. 

Come evidenziato nei Rapporti precedenti, un ruolo 

determinante va attribuito al ricorso pressoché sistematico ai triloghi 

tra le tre Istituzioni, che meritano pertanto una specifica 

considerazione. 

Già nell’ultima fase della 7a legislatura si è consolidata la prassi di 

organizzare riunioni cosiddette "di speed dating", in occasione delle 

quali i presidenti delle commissioni parlamentari incontrano la 
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Presidenza del Consiglio entrante all'inizio del suo mandato 

semestrale per discutere delle priorità legislative in settori di politica 

specifici. 

 

I triloghi 

Il ricorso ai triloghi, non espressamente previsti dai Trattati, è 

costantemente aumentato nel corso della 7a legislatura, durante la 

quale si sono tenuti più di 1.500 triloghi su circa 350 procedure 

legislative ordinarie, ed è ormai divenuta una caratteristica distintiva 

della procedura legislativa ordinaria, al punto da essere 

progressivamente istituzionalizzato, dapprima con la Dichiarazione 

comune sulle modalità pratiche della procedura di codecisione del 

2007 e successivamente mediante l’introduzione di apposte 

previsioni nel regolamento interno del Parlamento europeo. 

I triloghi sono riunioni informali tripartite tra rappresentanti del 

Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione per 

esaminare proposte legislative con l'obiettivo di raggiungere un 

accordo su un pacchetto di emendamenti che sia accettabile per 

entrambi i colegislatori (Consiglio e Parlamento europeo). Essi 

possono essere organizzati in qualsiasi fase della procedura 

legislativa e possono sfociare nei cosiddetti "accordi in prima 

lettura"', "accordi all'inizio della seconda lettura" o "accordi in 

seconda lettura", oppure in un "progetto comune" in sede di 

conciliazione. 

I triloghi consistono in negoziati politici, sebbene possano 

essere preceduti da incontri tecnici preparatori cui partecipano 

esperti delle tre istituzioni. 

Nel corso delle riunioni di trilogo, che sono presiedute dal 

colegislatore che ospita la riunione, ovvero il Parlamento o il 

Consiglio, ciascuna Istituzione illustra la propria posizione e ne 

segue un dibattito. La Commissione svolge un ruolo di mediatore al 

fine di facilitare un accordo tra i colegislatori. I partecipanti ai 
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triloghi operano sulla base di mandati di negoziato loro conferiti 

dalle rispettive Istituzioni: dalla commissione competente o dall'Aula 

per il Parlamento, solitamente dal Coreper per il Consiglio, dal 

Collegio (tramite il gruppo per le relazioni interistituzionali) per la 

Commissione. 

L'eventuale accordo raggiunto in sede di trilogo è informale e 

deve essere approvato in base alle procedure formali applicabili da 

ciascuna delle tre Istituzioni. In particolare, al Parlamento l'accordo 

deve essere approvato con un voto in commissione che avalli il 

risultato dei negoziati. La frequenza e il numero dei triloghi 

dipendono dalla natura del dossier in discussione e da circostanze 

politiche specifiche. 

La Relazione di attività sulla codecisione e la conciliazione del 

Parlamento europeo relativa alla settima legislatura, pur 

sottolineando gli ampi poteri di codecisione attribuiti al Parlamento 

europeo sui programmi finanziari e il diritto di approvazione 

dell’intero regolamento sul Quadro finanziario pluriennale (QFP), 

ha tuttavia evidenziato alcuni elementi di squilibrio nella 

cooperazione interistituzionale tra Parlamento, Consiglio e 

Commissione. 

Il primo risiederebbe nell'impossibilità per il Parlamento di 

partecipare, a differenza della Commissione europea, alle riunioni 

dei gruppi di lavoro del Coreper o del Consiglio e di avere accesso ai 

relativi documenti), mentre la Presidenza e il Segretariato generale 

del Consiglio così come i rappresentanti degli Stati membri possono 

assistere alle sedute delle Commissioni e della plenaria del PE. 

Questo diverso livello di apertura e trasparenza delle procedure 

decisionali di ciascuna istituzione produrrebbero, ad avviso del PE, 

un impatto durante tutto il processo legislativo, soprattutto durante i 

negoziati legislativi in sede di trilogo. Inoltre, lo stesso ruolo e status 

di "mediatore imparziale" tra i due colegislatori della Commissione 

europea in sede di trilogo attivo sarebbe messo in dubbio 
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dall’intervento attivo e rilevante che essa svolge in occasione delle 

discussioni in seno ai gruppi di lavoro del Consiglio e del Coreper. 

Il 26 maggio 2015 il Mediatore europeo ha avviato un’indagine 

sulla trasparenza dei triloghi chiedendo alla Commissione, al 

Parlamento e al Consiglio informazioni in merito alle rispettive 

politiche di divulgazione dei documenti inerenti due proposte 

legislative – la direttiva sul credito ipotecario e il regolamento sulla 

sperimentazione clinica dei medicinali per uso umano – sollevando 

dubbi sul fatto che i triloghi, cosi come strutturati, rispondano ai 

requisiti di trasparenza del processo legislativo previsti dall’art. 15, 

parr. 2 e 3, del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea 

(TFUE). 

 

Le garanzie procedurali in tema di negoziati interistituzionali 

Il crescente ricorso ai triloghi ha destato, a partire dal 2010, 

alcune forti preoccupazioni in termini di democraticità e 

trasparenza delle procedure decisionali europee. Si è quindi 

reso necessario il raggiungimento di un equilibrio tra istanze 

potenzialmente confliggenti, cercando di conciliare, da un lato, la 

celerità ed efficienza del processo decisionale e, dall’altro, la garanzia 

della trasparenza del processo negoziale. 

Al fine di armonizzare i metodi di lavoro interni e migliorare la 

trasparenza della procedura legislativa, il Parlamento europeo ha 

modificato il proprio regolamento per quanto concerne i negoziati 

interistituzionali, codificando in larga misura le pratiche già esistenti 

in seno alle commissioni.  

Come previsto dalla disciplina introdotta con la riforma 

regolamentare in vigore dal 10 dicembre 2012, è richiesta una 

decisione formale da parte della Commissione parlamentare 

competente perché possano essere avviati negoziati informali. La 

“procedura standard” (art. 73 del Regolamento), che risulta essere 

quella maggiormente utilizzata, prevede che i negoziati possano 
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essere avviati immediatamente sulla base della relazione sulla 

proposta legislativa approvata in commissione. Si è fatto talora 

ricorso anche a una  “procedura straordinaria” (art. 74), relativa ai 

casi in cui la commissione competente intende dare inizio ai 

negoziati prima dell’approvazione della relazione, con eventuale 

votazione della plenaria (su richiesta di un gruppo).  

Entrambe le procedure, applicate in tutte le fasi delle procedure 

legislative per le quali sono previsti negoziati, prevedono che: 

- la decisione sull'avvio dei negoziati sia adottata con la 

maggioranza assoluta dei membri della commissione e stabilisca il 

mandato e la composizione della squadra negoziale del PE; 

- la trasmissione alla squadra negoziale di una documentazione 

che indichi le rispettive posizioni delle istituzioni interessate, nonché 

le soluzioni di compromesso possibili; 

- la squadra negoziale riferisca alla commissione competente 

dopo ogni trilogo; 

- la commissione sia informata del compromesso finale e il 

testo concordato sia formalmente votato in commissione e, ove 

approvato, sottoposto all'esame della plenaria 

In alcuni casi è stata anche utilizzata una “procedura 

alternativa” che, in presenza di una relazione approvata dalla 

commissione competente, combina la procedura standard con una 

votazione in plenaria per l’adozione del mandato negoziale, qualora 

su di esso non sia stata raggiunta la maggioranza assoluta dei 

membri della commissione o sia necessario modificare il mandato 

già approvato in commissione. 

Le disposizioni regolamentari introdotte dal Palamento europeo 

hanno contribuito a rendere più omogeneo il metodo di lavoro delle 

commissioni sulle proposte legislative, migliorando la visibilità del 

mandato negoziale e la trasparenza, sia per quanto riguarda i lavori 
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in commissione che per quanto riguarda il negoziato in sede di 

trilogo.  

La già citata relazione del PE ha infatti formulato una valutazione 

positiva della revisione del regolamento sotto tre profili: 

- il rafforzamento della trasparenza e della “inclusività” (il 

coinvolgimento degli organi parlamentari) dei triloghi, con 

particolare riferimento alla conoscibilità dei mandati e alla 

informazione delle commissioni competenti; 

- il rafforzamento del ruolo di coordinamento del presidente della 

commissione competente; 

- la definizione di metodi e prassi di lavoro più uniformi in tutte 

le commissioni. 

Da ultimo, si segnala che, in base alle modifiche regolamentari 

adottate il 13 dicembre 2016 e che entreranno in vigore il 16 

gennaio 2017, le commissioni non potranno avviare negoziati 

prima che sia approvata la relazione della commissione competente 

e, su questa base, sia adottata una decisione dalla maggioranza dei 

membri della commissione stessa. È stato quindi abrogato l’art. 74 

che prevedeva il ricorso ad una “procedura straordinaria”. Le nuove 

disposizioni stabiliscono inoltre che la decisione di dare inizio ai 

negoziati debba essere annunciata in plenaria e i gruppi politici e/o 

un decimo dei componenti del Parlamento potranno chiedere una 

votazione per consentire alla commissione l’avvio dei negoziati sulla 

base della relazione da questa approvata.  

 

L’impatto dei triloghi sui Parlamenti nazionali 

Il ricorso sistematico ai triloghi ha prodotto, come già accennato, 

un impatto sensibile sull’esercizio delle funzioni di indirizzo e 

controllo di ciascun Parlamento rispetto all’azione europea del 

rispettivo Governo. 
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Il concorso delle Assemblee parlamentari alla definizione della 

posizione nazionale è stato infatti reso complicato dalla difficoltà di 

ottenere informazioni tempestive ad aggiornate sull’effettivo 

andamento e sulle prospettive del negoziato. Ciò vale in particolare 

per quei parlamenti, come quello danese, svedese e di numerosi altri 

Stati membri dell’Europa centrale - che definiscono mandati 

negoziali prima delle sedute del Consiglio o di suoi organi 

preparatori in cui sono all’esame proposte legislative. 

Secondo i dati riportati nel XII rapporto semestrale predisposto 

dal Segretariato COSAC e pubblicato nel novembre 2014, 18 

Parlamenti o Camere ricevono regolarmente informazioni dai 

rispettivi Governi in merito ai triloghi e, più in generale, 

all’andamento dei negoziati interistituzionali. In particolare, in alcuni 

ordinamenti sono state adottate apposite previsioni volte ad 

obbligare il Governo a fornire indicazioni tempestive sullo 

svolgimento e sull’esito dei triloghi. Significativo è in questo senso il 

caso della legge n. 234 del 2012 che, al comma 3 dell’art. 4, prevede 

l’obbligo del Presidente del Consiglio dei ministri o del Ministro per 

gli affari europei di trasmettere alle Camere relazioni e note 

informative predisposte dalla Rappresentanza con riferimento, tra le 

altre cose, a “riunioni dei triloghi tra Parlamento europeo, Consiglio 

e Commissione nell'ambito di procedure legislative”. Un’analoga 

previsione è contenuta nella Legge tedesca sulla cooperazione tra 

Governo federale e Bundestag approvata nel settembre 2009 e 

nell’accordo di cooperazione attuativo della medesima. 

Va peraltro osservato che gran parte delle Assemblee 

parlamentari lamentano il fatto che le informazioni sono trasmesse 

dai rispettivi Governi dopo la definizione del mandato negoziale alla 

Presidenza da parte del Consiglio e, in taluni casi, dopo l’avvio dei 

triloghi stessi: l’effettività degli indirizzi parlamentari risulta a tale 

stadio già molto ridotta, non potendo di norma mettere in 

discussione la linea negoziale già decisa dal Consiglio e le eventuali 

intese informali già raggiunte tra tale Istituzione, il Parlamento 

europeo e la Commissione. 
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2. L’INTERVENTO DEI PARLAMENTI NAZIONALI 
NELLA FORMAZIONE DELLA LEGISLAZIONE 

EUROPEA 

La nuova Commissione guidata dal Presidente Jean-Claude 

Juncker, insediatasi dopo le elezioni per il rinnovo del Parlamento 

europeo del maggio 2014, ha da subito manifestato l’intenzione di 

istituire un nuovo partenariato con i Parlamenti nazionali, che i 

commissari sono invitati a visitare con maggiore frequenza per 

illustrare e discutere le iniziative e le proposte più rilevanti della 

Commissione. Questo ha coinciso con l’avvio di un rinnovato 

dibattito sul ruolo dei Parlamenti nazionali nelle questioni 

dell’Unione europea. 

La Commissione riconosce che i Parlamenti nazionali, in qualità 

di rappresentanti dei cittadini europei a livello nazionale, rivestono 

un ruolo importante nel colmare la distanza tra le istituzioni 

europee e il pubblico e si è dimostrata disponibile a considerare 

suggerimenti da parte dei Parlamenti nazionali. 

I rapporti tra la Commissione e i Parlamenti nazionali hanno 

continuato a svilupparsi lungo i due canali tradizionali: il 

meccanismo di controllo della sussidiarietà, introdotto dal 

trattato di Lisbona per verificare la conformità con il principio di 

sussidiarietà delle nuove proposte legislative nei settori della 

competenza concorrente tra l’UE e gli Stati membri; e il dialogo 

politico informale con la Commissione europea - introdotto nel 

2006 per iniziativa della Commissione stessa e privo di una specifica 

base giuridica nei trattati - per scambiare informazioni e pareri in 

merito a diversi aspetti politici, e a iniziative sia legislative che non 

legislative. 

Con l'insediamento della nuova Commissione europea, il 

Vicepresidente Frans Timmermans, in una lettera del febbraio 2015, 

ha preannunciato l'adozione di una serie di iniziative volte a 

rafforzare il dialogo con i Parlamenti nazionali, in particolare, 

attraverso: a) una presenza più sistematica dei commissari europei 
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presso i Parlamenti nazionali quando si discutono le proposte 

legislative e le altre iniziative della Commissione europea più 

rilevanti; b) il miglioramento della qualità delle risposte della 

Commissione europea alle osservazioni formulate dai Parlamenti 

nazionali in esito all'esame di atti europei, rendendole meno 

burocratiche e più politiche e rispettando il termine di tre mesi per 

la trasmissione delle risposte ai Parlamenti nazionali. 

Il dialogo tra Parlamenti nazionali e Parlamento europeo, 

invece, è attualmente confinato nell’ambito della cooperazione 

interparlamentare che è regolata dalla Conferenza dei Presidenti 

dei Parlamenti dell’UE e che si esplica in specifiche sedi di incontro 

(alcune delle quali istituzionalizzate: COSAC, Conferenza per il 

controllo della politica estera e di sicurezza, Conferenza sulla 

governance economica ex art. 13 Fiscal Compact). 

Benché l’intensificazione della cooperazione tra Parlamento 

europeo e Parlamenti nazionali sia esplicitamente prospettata nella 

relazione “Completare l’Unione economica e monetaria 

dell’Europa” presentata dai 5 Presidenti (Juncker, Tusk, 

Dijsselbloem, Draghi e Schulz), in termini di valorizzazione dei 

contributi resi dai Parlamenti nazionali al processo legislativo 

dell'Unione, invece, è stata evidenziata una chiara asimmetria 

rispetto all’esperienza del dialogo politico con la Commissione 

europea. Mentre, infatti, in base al dialogo politico, la Commissione 

europea risponde ai rilievi e pareri formulati dai Parlamenti 

nazionali, anche al di fuori dei pareri motivati adottati in esito al 

controllo del principio di sussidiarietà, il Parlamento europeo si 

limita a dare rilievo, nel rapporto con i Parlamenti nazionali, ai 

soli pareri motivati. Questi ultimi godono infatti di un trattamento 

privilegiato in quanto sono assegnati alle Commissioni competenti e 

alla Commissione giuridica, tradotti nelle lingue ufficiali dell'UE, resi 

disponibili nell'ambito del fascicolo cartaceo e informatico della 

seduta e distribuiti a tutti i membri delle Commissioni competenti. 

Le Commissioni competenti, inoltre, non procedono alla votazione 

finale di una proposta legislativa prima della scadenza del termine di 
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otto settimane previsto all'articolo 6 del Protocollo 2 e richiamano i 

pareri motivati nelle premesse dei progetti di risoluzione che 

predispongono per la seduta plenaria. 

Tuttavia, anche su sollecitazione della Camera dei deputati, che in 

diverse sedi ha affrontato l'argomento dell'asimmetria tra l'impegno 

profuso dalle singole Camere nell'adozione dei contributi e il loro 

limitato impatto sui lavori degli organi del Parlamento europeo, la 

Presidenza del Parlamento europeo ha adottato una serie di misure 

volte a rendere più visibili e accessibili le opinioni formulate dai 

Parlamenti nazionali in esito all'esame di atti europei, non 

configurabili come pareri motivati, che prevedono la trasmissione 

mensile ai deputati europei della lista dei documenti trasmessi dai 

Parlamenti nazionali, l'inserimento in un'apposita banca dati, la loro 

traduzione e distribuzione come documenti di seduta.  

Si segnala, infine, che nel contributo della LVI COSAC 

(Bratislava, 13-15 novembre 2016), su iniziativa del Parlamento 

italiano, viene rivolto un esplicito invito al Parlamento europeo 

perché, alla luce del dialogo politico instaurato con la Commissione 

europea, rafforzi l’esame dei pareri espressi dai Parlamenti 

nazionali nel quadro del dialogo politico in seno alle 

commissioni parlamentari competenti. 

 

Il numero dei pareri ricevuti nell’ambito del dialogo politico e 

del meccanismo di controllo della sussidiarietà è di fatto diminuito, 

il che sembra riflettere il nuovo orientamento della Commissione 

verso un numero più limitato di iniziative chiave. Infatti, a fronte di 

un costante aumento del numero di pareri espressi dai Parlamenti 

nazionali dall’avvio del dialogo politico, nel 2014 si è registrato un 

sensibile calo (circa il 19%) dei pareri, anche di quelli motivati, 

dovuto soprattutto alla minore attività in relazione alle nuove 

iniziative intraprese nel corso dell’anno per l’insediamento della 

nuova Commissione. Nel 2015 tale calo ha superato il 30%, 

passando dai 506 pareri ricevuti nel 2014 a 350. 
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Si sono confermate, tuttavia, alcune tendenze generali come 

quella di continuare a incentrare il dialogo politico con la 

Commissione sulle proposte legislative e, solo in misura limitata, su 

documenti di consultazione e altri di tipo non legislativo. 

Inoltre, come negli anni precedenti, l’attività di dialogo politico 

rimane mal distribuita tra i Parlamenti nazionali. Il maggior numero 

di pareri (80% nel 2014 e 70% nel 2015) continua a provenire dalle 

10 Camere più attive, prima fra tutte l’Assembleia da República 

portoghese che ha presentato, rispettivamente nel 2014 e nel 2015, 

118 (23% del totale) e 55 (15% del totale) pareri. 

A differenza degli anni precedenti però, nel 2015, un numero 

crescente di Camere ha deciso di pronunciarsi su proposte non 

legislative, come comunicazioni e libri verdi: 11 dei 19 documenti 

della Commissione che hanno ricevuto più pareri dai Parlamenti 

nazionali rientravano in queste categorie. Per parte sua, anche la 

Commissione continua ad incoraggiare i Parlamenti nazionali a 

partecipare più attivamente alla fase prelegislativa rispondendo alle 

consultazioni pubbliche o commentando i documenti politici, come 

i libri verdi. 

Nel 2014 nuove idee e proposte sul ruolo dei Parlamenti nazionali 

nel processo decisionale europeo sono state avanzate da diversi 

Parlamenti nazionali e dallo stesso Parlamento europeo. Tra le varie 

iniziative al riguardo si segnalano le relazioni del Folketing danese830, 

della House of  Lords britannica831 e della Tweede Kamer olandese832 

                                                             
830 Alla riunione dei presidenti della COSAC tenutasi ad Atene il 26-27 gennaio 2014 
il Folketing danese ha presentato una relazione dal titolo “23 Raccomandazioni per 
rafforzare il ruolo dei Parlamenti nazionali modificando la governance europea”. La relazione 
conteneva vari suggerimenti, tra cui: come favorire un atteggiamento più attivo da 
parte dei Parlamenti nazionali nei confronti del processo decisionale europeo; come 
migliorare la preparazione dei controlli di sussidiarietà da parte dei Parlamenti 
nazionali; un nuovo contesto democratico per la governance economica europea; la 
riforma della cooperazione interparlamentare nell’UE. 
831 L’11 marzo 2014 la commissione competente per l’Unione europea della House of 
Lords britannica ha adottato una relazione dal titolo “Il ruolo dei Parlamenti nazionali 
nell’Unione europea”, in esito a un’ampia inchiesta condotta dalla stessa House of Lords. 
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che, pur differenziandosi nei contenuti, mostrano alcune 

somiglianze. Tutte e tre le Camere ritengono che i Parlamenti 

nazionali debbano avere un ruolo più proattivo e, in particolare, 

debbano poter suggerire alla Commissione la presentazione di 

nuove proposte. Tutte e tre le relazioni sottolineano la necessità di 

un crescente coinvolgimento dei Parlamenti nazionali nella fase 

prelegislativa per poter influire sulle proposte presentate dalla 

Commissione. Le tre relazioni suggeriscono inoltre miglioramenti al 

meccanismo di controllo della sussidiarietà per quanto riguarda il 

coordinamento dei pareri dei Parlamenti nazionali e la possibilità di 

rendere più efficaci i pareri motivati. 

Anche il Parlamento europeo ha contribuito al dibattito sul ruolo 

dei Parlamenti nazionali. Poco prima delle ultime elezioni europee, 

nell’aprile 2014, la Commissione per gli affari costituzionali del 

Parlamento europeo (AFCO) ha adottato una relazione sui 

Parlamenti nazionali in cui si sottolinea l’importanza del 

meccanismo di allerta precoce, che deve essere utilizzato come uno 

degli strumenti di efficace collaborazione tra istituzioni europee e 

istituzioni nazionali, nonché come sistema di interlocuzione e di 

dialogo cooperativo tra i diversi livelli istituzionali del sistema di 

governance multilivello europeo. 

                                                                                                                                                                       

suggerimenti contenuti nella relazione riguardano: il precoce impegno dei parlamenti 
nazionali nelle proposte politiche; la realizzazione di un contatto diretto con 
commissari e funzionari della Commissione; l’introduzione di una “carta verde”, 
ovvero di una procedura in base alla quale un gruppo di Parlamenti nazionali sarebbe 
in grado di invitare la Commissione a presentare una proposta; le modifiche da 
apportare al meccanismo di controllo della sussidiarietà; la cooperazione 
interparlamentare; la governance economica e finanziaria. 
832 Il 20 maggio 2014 la Tweede Kamer olandese ha adottato una relazione dal titolo 
“Uno sguardo al futuro dell’Europa: il ruolo della Tweede Kamer e dei Parlamenti nazionali 
nell’Unione europea”, contenente alcune raccomandazioni sul modo di migliorare i 
metodi di lavoro dei Parlamenti nazionali e di rafforzare la cooperazione 
interparlamentare, favorendo la trasparenza e l’efficacia quali fattori chiave della 
legittimità. 
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Nel corso del 2015 i Parlamenti nazionali hanno proseguito le 

discussioni sul ruolo da essi svolto nel processo decisionale 

europeo, attingendo alle tre relazioni sopracitate. 

Un gruppo di lavoro informale costituito da alcune camere 

parlamentari si è riunito a Bruxelles per discutere il programma di 

lavoro 2015 della Commissione e su come migliorare la procedura 

del “cartellino giallo” sancita dal Protocollo n. 2 sull’applicazione 

dei principi di sussidiarietà e di proporzionalità. In merito a 

quest’ultimo punto, nella riunione di un secondo gruppo di lavoro 

informale, si è discusso sulla possibile introduzione di una forma 

potenziata di dialogo politico, anche nota come “carta verde”, la 

cui idea già figurava nella citata relazione della House of  Lords 

britannica, quale strumento volto a incoraggiare un gruppo di 

Parlamenti nazionali a “formulare proposte politiche o legislative 

costruttive”. Il gruppo di lavoro sul rafforzamento del dialogo 

politico e sul miglioramento della procedura del parere 

motivato si è poi incontrato nuovamente a ottobre durante la 

presidenza lussemburghese della COSAC. Poco dopo la riunione dei 

presidenti della COSAC, 16 camere parlamentari si sono riunite su 

iniziativa della House of  Lords britannica per cofirmare una “carta 

verde” pilota.  

Merita infine segnalare che, in virtù dell’articolo 12 del trattato 

sull’Unione europea, i Parlamenti nazionali svolgono un ruolo 

specifico nell’ambito dello spazio di libertà, sicurezza e 

giustizia partecipando ai meccanismi di valutazione per l’attuazione 

delle politiche dell’Unione in tale settore ed essendo associati al 

controllo politico di Europol e alla valutazione delle attività di 

Eurojust. In tale contesto, nel 2013, la Commissione ha presentato 

una proposta di regolamento su Europol volta a conformare 

quest’agenzia alle prescrizioni del trattato di Lisbona. La proposta 

suggeriva tra l’altro di introdurre un meccanismo di controllo delle 

attività di Europol da parte del Parlamento europeo in associazione 

con i Parlamenti nazionali. Dopo quasi tre anni di negoziati 

interistituzionali, i colegislatori hanno raggiunto un accordo di 
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compromesso sull’approvazione del nuovo regolamento Europol 

dell’11 maggio 2016, il cui art. 51 prevede l’istituzione di un gruppo 

specializzato di controllo parlamentare congiunto che verrà 

istituito dalla commissione competente del Parlamento europeo e 

dei Parlamenti nazionali. Il regolamento sarà applicabile a decorrere 

dal 1° maggio 2017. 

2.1. Le grandi tendenze del dialogo politico e del controllo 
di sussidiarietà 

Lo sviluppo del dialogo politico, che consente ai Parlamenti 

nazioanli di interloquire con la Commissione sul merito delle scelte 

politiche e legislative europee, e persino il controllo di sussidiarietà, 

lungi dal configurarsi quale canale alternativo all’attività di indirizzo 

e controllo sui Governi, sembrano porsi in linea di tendenziale 

complementarità con essa. 

Dai dati contenuti nella Relazione della Commissione europea sui 

rapporti con i Parlamenti nazionali e nella Relazione in materia di 

sussidiarietà e proporzionalità, con riferimento agli anni 2014 e 

2015, è possibile desumere alcune tendenze dell’intervento dei 

Parlamenti nazionali. La prima è costituita dalla diminuzione delle 

pronunce trasmesse dai Parlamenti nazionali in 

contrapposizione al forte incremento registratosi dopo l’entrata in 

vigore del Trattato di Lisbona (sopra la soglia di 600 l’anno). 

Il secondo e forse più significativo dato è costituito dal 

consolidamento del dialogo politico quale principale canale di 

interazione tra Commissione e Parlamenti nazionali.  

Il Trattato di Lisbona sembra dunque aver indotto le Assemblee 

parlamentari ad intensificare il proprio intervento in materia 

europea, utilizzando non soltanto e non tanto le procedure da esso 

stesso introdotte ma anche e soprattutto gli strumenti generali, quali 

il dialogo politico, che consentono di interloquire sul merito delle 

scelte politiche e legislative dell’Unione. 
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Una terza importante tendenza è costituita dalla partecipazione 

fortemente asimmetrica delle varie Camere o Parlamenti 

nazionali; per numero di pareri trasmessi, nell’intero periodo 

considerato (anni 2014 e 2015) si colloca al primo posto, 

l’Assemblea della Repubblica portoghese, con 173 pareri, seguita dal 

Senato italiano con 88, dalla Camera rumena con 77, dal Senato 

ceco con 66 e dall’Assemblea nazionale francese con 58. La Camera 

dei deputati italiana si colloca al nono posto con 22 contributi 

trasmessi (nello specifico 15 nel 2014 e 7 nel 2015), a fronte dei 22 

relativi al quadriennio 2010-2013. 

Considerando invece i pareri motivati per violazione del 

principio di sussidiarietà, si nota un calo netto: il numero più alto 

di pareri, 3, è condiviso dal Bundesrat austriaco, dalla Camera bassa 

olandese, dalla Camera dei comuni britannica e dal Parlamento 

svedese. Molti Parlamenti, tra cui anche la Camera dei deputati 

italiana, non hanno adottato alcun parere motivato. 

Ai fini della valutazione di questi dati occorre tuttavia 

sottolineare, in via preliminare, che la quantità di atti esaminati non 

è in sé indice della qualità dell’istruttoria svolta e soprattutto 

dell’efficacia delle pronunce adottate. 

Alcuni Parlamenti o Camere che pur intervengono in modo 

regolare ed incisivo, come il Folketinget danese o il Bundestag tedesco 

hanno trasmesso alla Commissione un numero ridotto di pronunce 

in quanto concentrati più sul raccordo con il rispettivo Governo – 

che generalmente non si traduce in formali atti di indirizzo - che sul 

dialogo politico con le Istituzioni europee. 

Altre assemblee si pronunciano invece, in via quasi sistematica, su 

qualsiasi progetto legislativo (o altro documento) trasmesso dalle 

Istituzioni dell’UE, in particolare ai fini dei controllo di sussidiarietà 

(entro le 8 settimane previste a tale scopo): questo approccio 

comporta inevitabilmente un sacrificio in termini di 

approfondimento e qualità dell’istruttoria. 
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La Camera dei deputati italiana, secondo prassi consolidata, segue 

un approccio selettivo, esaminando soltanto i progetti legislativi o i 

documenti prelegislativi che, anche in base alle segnalazioni del 

Governo, appaiono effettivamente meritevoli di esame per la 

rilevanza della materia e per l’impatto potenziale sull’interesse 

nazionale. 

2.2. Ambiti di intervento dei parlamenti nazionali 

Per quanto attiene alla sostanza dei contributi dei Parlamenti 

nazionali, le relazioni annuali della Commissione europea sui 

rapporti con i Parlamenti nazionali consentono di delineare due 

grandi tendenze consolidatesi nel corso degli ultimi anni. 

La prima è costituita dalla grande varietà dei documenti 

oggetto dei contributi trasmessi alla Commissione, a 

testimonianza del fatto che ogni Parlamento o Camera sceglie, in 

ragione degli interessi nazionali e del suo approccio verso il 

processo di integrazione, ambiti differenti di intervento. 

I 13 documenti della Commissione che nel 2014 hanno ricevuto il 

maggior numero di pareri (sei o più) da parte dei Parlamenti 

nazionali sono proposte legislative. Cionostante, la Commissione ha 

continuato ad incoraggiare i Parlamenti nazionali a partecipare alla 

fase prelegislativa rispondendo alle consultazioni pubbliche o 

commentando i documenti politici, come i libri verdi.  

Le proposte più gettonate, che hanno suscitato il maggior 

numero di pareri dei Parlamenti nazionali, sono state: la proposta di 

direttiva sul riciclaggio e altri obiettivi in materia di rifiuti (13 pareri, 

di cui 3 motivati); la proposta di regolamento relativo alla 

produzione biologica e all’etichettatura dei prodotti biologici (12 

pareri, di cui 2 motivati); la proposta di regolamento che istituisce la 

Procura europea (10 pareri). 

Nel 2015 i documenti della Commissione che hanno attirato 

particolarmente l’attenzione dei Parlamenti nazionali (dieci o più 
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pareri) sono stati, oltre alla Comunicazione sul programma di lavoro 

della Commissione per il 2015, su cui sono state trasmesse 26 

pronunce: la proposta di regolamento che istituisce un meccanismo 

di ricollocazione di crisi e che modifica la legislazione esistente 

relativa all’esame da parte degli Stati membri delle domande di 

protezione internazionale (12 pareri, di cui 5 motivati); la proposta 

di regolamento che modifica la legislazione esistente per quanto 

concerne la possibilità per gli Stati membri di limitare o vietare l’uso 

di alimenti e mangimi geneticamente modificati (12 pareri di cui 2 

motivati); la proposta di regolamento relativo al Fondo europeo per 

gli investimenti strategici (11 pareri) e la proposta di direttiva del 

Consiglio sullo scambio automatico obbligatorio di informazioni nel 

settore fiscale (10 pareri). 

La seconda tendenza generale consiste nel fatto che i parlamenti 

nazionali continuano a incentrare il loro dialogo politico con 

la Commissione sui documenti legislativi, mentre soltanto una 

percentuale limitata dei loro pareri riguarda iniziative prelegislative. 

Questo approccio riduce in misura non trascurabile le potenzialità 

dell’intervento parlamentare che, ove fosse concentrato in un fase 

precoce del processo decisionale europeo, avrebbe maggiore 

possibilità di incidere nella formazione delle grandi scelte politiche e 

legislative dell’Unione. 

Non sembra avere prodotto effetti sinora, almeno ai fini del 

dialogo politico, una importante innovazione posta in essere nel 

2013 dalla Commissione, che prevede la sistematica segnalazione ai 

Parlamenti nazionali di tutte le consultazioni pubbliche da essa 

avviate. 

Ciò sembra confermare che i Parlamenti nazionali intervengono 

sul merito e sulla sussidiarietà, utilizzando tutti gli strumenti a loro 

disposizione, soprattutto quando sono in gioco interessi nazionali di 

particolare rilevanza. 
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2.3. Il controllo di sussidiarietà 

La Commissione ha ricevuto dai Parlamenti nazionali, nel 2014, 

21 pareri motivati sul principio di sussidiarietà, il che equivale a una 

diminuzione del 76% rispetto al numero di pareri motivati trasmessi 

l’anno precedente (88 nel 2013). I pareri motivati ricevuti nel 2104 

costituiscono una percentuale notevolmente inferiore (4%) del 

numero complessivo di pareri ricevuti nel medesimo anno dalla 

Commissione nel contesto del dialogo politico (506). Non è stata 

fatta scattare nessuna nuova procedura del “cartellino giallo” 

(adozione di un numero di pareri motivati pari ad almento un terzo 

dei voti attribuiti ai Parlamenti nazionali), ma la procedura avviata 

nel 2013 in merito alla proposta di regolamento sulla Procura 

europea (13 pareri motivati) ha continuato ad alimentare discussioni 

nel quadro del dialogo politico.  

La considerevole diminuzione del numero di pareri motivati deve 

però essere inquadrata nel contesto di una riduzione del numero 

complessivo di proposte avanzate dalla Commissione nella fase 

finale del proprio mandato.  

I pareri motivati continuano a variare nella forma, così come 

sono diversificate le argomentazioni avanzate dai parlamenti 

nazionali per suffragare l’asserita violazione del principio di 

sussidiarietà. I 21 pareri motivati formulati nel 2014 hanno 

riguardato 15 proposte della Commissione, ma le proposte che 

hanno dato luogo al maggior numero di pareri motivati hanno 

suscitato solo tre pareri motivati ciascuna: si tratta della proposta di 

direttiva sul quadro giuridico dell’Unione relativo alle infrazioni e 

alle sanzioni doganali e della proposta di revisione della politica e 

della legislazione in materia di rifiuti. Due pareri motivati sono stati 

formulati in merito alla proposta di regolamento relativo alla 

produzione biologica e all’etichettatura di prodotti biologici, alla 

proposta di regolamento relativo ai nuovi prodotti alimentari e alla 

proposta di direttiva relativa alle società a responsabilità limitata con 

un unico socio .  
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La notevole diminuzione del numero complessivo di pareri 

motivati formulati nel 2014 si è tradotta in un sensibile calo del 

numero di pareri motivati formulati per ciascuna Camera. Nel 2014 

solo 15 Camere su 41 hanno formulato pareri motivati (contro 34 

nel 2013). La maggioranza delle camere ha emesso un solo parere 

motivato, o addirittura nessuno.  

Benché nel 2014 i Parlamenti nazionali si siano dimostrati meno 

attivi nel formulare pareri motivati, alcune Camere hanno invocato 

un rafforzamento della procedura di controllo della sussidiarietà. 

Tra gennaio e maggio del 2014, come si è già avuto modo di 

accennare, il Folketing danese, la Tweede Kamer olandese e la House of  

Lords britannica hanno presentato relazioni contenenti proposte 

dettagliate sul modo di rafforzare il ruolo dei Parlamenti nazionali 

nel processo decisionale ampliando, tra l’altro, la portata del 

controllo della sussidiarietà. Tali relazioni suggeriscono che i pareri 

motivati si occupino del rispetto non solo del principio di 

sussidiarietà, ma anche del principio di proporzionalità o della base 

giuridica della proposta, e sostengono anche una proroga della 

scadenza per la presentazione di pareri motivati, fino ad arrivare a 

proporre di obbligare la Commissione – allorché venga fatta 

scattare la procedura del cartellino giallo – a ritirare o modificare la 

propria proposta. 

Nel 2015 Commissione ha ricevuto dai Parlamenti nazionali solo 

8 pareri motivati sul principio di sussidiarietà, segnando una 

diminuzione del 62% rispetto ai 21 ricevuti nel 2014. Inoltre, i pareri 

motivati ricevuti nel 2015 costituiscono una percentuale 

notevolmente inferiore (2%) del numero complessivo di pareri 

ricevuti dalla Commissione nel contesto del dialogo politico (350). 

Il numero è il più basso che si sia registrato nell’arco di un anno 

dall’introduzione, mediante il trattato di Lisbona nel 2009, del 

meccanismo di controllo della sussidiarietà. Occorre altresì 

osservare che nel 2015 è notevolmente diminuito anche il numero 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

426 

totale dei pareri espressi dai parlamenti nazionali nell’ambito del 

dialogo politico. 

La proposta della Commissione che ha dato luogo al maggior 

numero di pareri motivati – 5 – è stata la proposta di regolamento 

che istituisce un meccanismo di ricollocazione di crisi. Solo 8 

Camere su 41 hanno trasmesso pareri motivati (rispetto alle 15 nel 

2014) e nessuna Camera ha formulato più di un parere motivato. 

Alla luce di queste tendenze sembra quindi, sinora, neutralizzato il 

rischio che il controllo di sussidiarietà possa essere utilizzato quale 

strumento di blocco dell’azione legislativa europea, a disposizione 

dei parlamenti dei Paesi meno aperti ad un approfondimento del 

processo di integrazione e che addirittura rivendicano la 

rinazionalizzazione di competenze. 

2.4. L’iniziativa della Commissione della “Better 

Regulation” 

Al momento di insediarsi nel novembre 2014, la Commissione 

Juncker ha assunto l’impegno di porre il principio della 

sussidiarietà al centro del processo democratico europeo. Di 

conseguenza, il programma di lavoro per il 2015 prevedeva un 

numero limitato di nuove iniziative e il ritiro di un gran numero di 

proposte pendenti, in modo da poter incentrare l’azione sulle 

priorità stabilite negli orientamenti politici. 

Tra le prime azioni attuate per tener fede al proprio impegno, a 

maggio 2015 la Commissione ha adottato l’iniziativa “Better 

Regulation” (Legiferare meglio). La nuova politica della 

Commissione è finalizzata ad una maggiore trasparenza e 

inclusività nell’elaborazione di proposte migliori e nella 

realizzazione più efficace degli obiettivi in base alle norme esistenti. 

Il nuovo quadro per legiferare meglio consente altresì alla 

Commissione di applicare i principi di sussidiarietà e proporzionalità 

in modo più integrato e globale rispetto al passato. 
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I nuovi orientamenti per legiferare meglio e i relativi strumenti di 

accompagnamento richiedono lo svolgimento di un’analisi della 

sussidiarietà al momento di esaminare una nuova iniziativa nei 

settori che non sono di esclusiva competenza dell’UE e di valutare 

la pertinenza e il valore aggiunto europeo di un intervento esistente. 

La Commissione tiene conto della sussidiarietà sia per le iniziative 

legislative sia per quelle non legislative.  

Una parte fondamentale dell’analisi consiste nel valutare la 

“pertinenza a livello dell’Unione” dell’iniziativa in esame. Maggiore 

è la pertinenza, maggiore sarà la probabilità che la sola azione degli 

Stati membri sia insufficiente. Tra gli aspetti fondamentali da 

considerare figurano la portata geografica, il numero di imprese o 

altre parti interessate, il numero di Stati membri interessati e 

l’impatto economico. L’analisi riguarda anche eventuali vantaggi e 

svantaggi dell’azione dell’Unione rispetto a quella degli Stati 

membri. 

In virtù del principio di proporzionalità, il contenuto e la 

forma dell’azione dell’Unione si limitano a quanto necessario per il 

conseguimento degli obiettivi dei trattati. Il rispetto del principio di 

proporzionalità consiste nel garantire che l’approccio e l’efficacia di 

una politica siano adeguate allo scopo.  

Qualora occorra effettuare una valutazione d’impatto, come 

avviene ogniqualvolta siano previste importanti ripercussioni 

economiche, sociali e ambientali, le parti interessate vengono 

invitate a esprimere le loro osservazioni sulla necessità dell’azione e 

sulle possibili soluzioni ai problemi individuati. Sulla base di tali 

osservazioni e di altri contributi pertinenti, le valutazioni d’impatto 

effettuano un’analisi di come le opzioni esaminate rispettino i 

principi di sussidiarietà e proporzionalità.  

Nell’ambito di “Legiferare meglio”, il Comitato per la valutazione 

d’impatto (il comitato indipendente che esamina tutte le valutazioni 

d’impatto della Commissione) è stato riformato e sostituito dal 

nuovo Comitato per il controllo normativo il 1° luglio 2015. La 
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sussidiarietà e la proporzionalità rientrano nel controllo della qualità 

che il comitato svolge sulle valutazioni d’impatto. Nel 2015 il 

Comitato per la valutazione d’impatto e successivamente il 

Comitato per controllo normativo hanno esaminato 30 valutazioni 

d’impatto. Si è ritenuto che per sette di queste valutazioni (23%) 

fossero necessari miglioramenti in materia di sussidiarietà o 

proporzionalità o per entrambe.  

I principi di sussidiarietà e di proporzionalità sono stati 

fondamentali anche per le valutazioni retrospettive e i controlli 

dell’adeguatezza svolti nel 2015, che hanno verificato il 

conseguimento dei risultati attesi delle azioni europee in termini di 

efficacia, efficienza, coerenza, pertinenza e valore aggiunto europeo. 

La Commissione si è impegnata a “valutare prima di agire” – in 

altre parole ad analizzare i risultati ottenuti in passato prima di 

considerare eventuali modifiche legislative.  
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1. PREMESSA 

1.1. Finalità e metodo di formazione 

L’Osservatorio sulla legislazione straniera, istituito presso la Biblioteca 

della Camera dei deputati, provvede annualmente al monitoraggio 

ed all’analisi quantitativa e qualitativa dell’attività legislativa in 

Francia, Germania, Regno Unito e Spagna nell’anno di riferimento, 

completando in modo sistematico la ricognizione bimestrale delle 

principali leggi approvate, di cui si riferisce nei fascicoli periodici di 

“LS - Rassegna dell'attività legislativa e istituzionale di paesi stranieri”. 

In particolare, le schede qui di seguito predisposte in relazione 

alla legislazione approvata nel biennio 2014-2015 forniscono un 

aggiornamento dei dati riportati nella Parte III delle precedenti 

edizioni del “Rapporto sullo stato della legislazione”. 

I dati relativi alla produzione legislativa registrata nel biennio 

considerato in ciascuno dei quattro Paesi presi in esame vengono 

illustrati attraverso schede sintetiche articolate in una prima parte 

descrittiva, in cui si presentano i risultati quantitativi e qualitativi 

della rilevazione effettuata, ed in una seconda parte di 

prospettazione tabellare dei dati in questione. 

All’analisi di tali dati quantitativi segue la classificazione dei 

diversi provvedimenti legislativi, secondo tipologie proprie di 

ciascun paese. 

La parte descrittiva di ogni scheda di sintesi è infine completata 

da alcuni riferimenti analitici relativi ai principali settori di intervento 

legislativo nell'anno di riferimento ed alle eventuali riforme 

costituzionali e istituzionali approvate o in corso di esame. Per la 

Germania, il Regno Unito e la Spagna, sono infine riportati in 

un’apposita tabella i dati quantitativi sulla produzione legislativa 

delle autonomie territoriali negli anni più recenti.  
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2. INTRODUZIONE 

I dati quantitativi sulla produzione legislativa, rilevati per ciascun 

paese nel biennio 2014-2015, sono i seguenti: 

 

Paese Leggi approvate  

nel 2015 

Leggi approvate  

nel 2014 

Francia 97 91 

Germania 129 90 

Regno Unito 37 32 

Spagna 64 44 

 

Rispetto agli anni precedenti, si confermano per tutti i Paesi 

esaminati i dati riferiti all’iniziativa legislativa che risultano più 

strettamente connessi all’articolazione dei rapporti fra Governo e 

Parlamento propria della rispettiva forma di governo.  

 

Per il biennio 2014-2015, i dati percentuali relativi al rapporto fra 

iniziativa legislativa governativa e parlamentare nell’ambito del 

numero complessivo delle leggi approvate sono i seguenti: 
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Iniziativa 

governativa 

Iniziativa 

parlamentare 

Iniziativa mista o 

altra477 

 2015 2014 2015 2014 2015 2014 

Francia  78% 75% 22% 25% - - 

Germania478 85,8% 12,5% 1,7% 

Regno 

Unito 83,3% 73% 16,7% 27% - - 

Spagna 93,8% 95,4% 6,2% 2,3% 0% 2,3% 

 

L’analisi dei principali settori d’intervento legislativo, contenuta 

nei paragrafi dedicati ai singoli paesi, rispecchia specifiche priorità 

politiche individuate in ciascun ordinamento, rispetto alle quali 

tuttavia si ravvisano anche elementi comuni dovuti alla circolazione 

fra i diversi paesi europei di problematiche politico-legislative 

ricorrenti. I settori maggiormente oggetto d’intervento nel 2014-

2015 sono stati quelli relativi alle riforme istituzionali e alla 

legislazione elettorale, all’immigrazione e al diritto d’asilo, al 

governo locale e al decentramento amministrativo, alla 

giustizia, alla sicurezza nazionale, al mercato del lavoro, alla 

previdenza e sicurezza sociale, alle politiche per la famiglia e 

alla tutela dei minori. Altri provvedimenti di non minore 

importanza - non considerati tuttavia dalla presente nota e per i 

quali si rimanda, dunque, ai capitoli riguardanti i singoli paesi - sono 

stati varati in materia di pari opportunità (Francia e Germania), 

fiscalità (Germania e Spagna), attività delle imprese, con 
                                                             
477 La categoria dell’iniziativa mista si riferisce alla legislazione federale tedesca e 
riguarda i provvedimenti derivanti dall’unificazione di iniziative governative e 
parlamentari o approvati mediante procedimento di mediazione (Vermittlunsgverfahren) 
fra i testi rispettivamente approvati in ciascuno dei due rami del Parlamento, mentre 
la categoria dell’iniziativa “altra”, distinta dalla governativa e parlamentare, è riferita 
alla legislazione spagnola ed è costituita dai provvedimenti derivanti da proposte 
presentate dalle Regioni (Comunidades Autónomas) o dovute all’iniziativa popolare. 
478 Dati ufficiali per legislatura (XVIII, ottobre 2013-). 
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particolare riguardo al profilo concernente la semplificazione delle 

procedure (Francia e Regno Unito), energia (Francia e Germania) e 

diritti dei consumatori (Francia e Regno Unito). 

2.1. Riforme istituzionali e legislazione elettorale 

In Francia, con una legge del novembre 2014 il legislatore ha 

provveduto ad attuare la riforma operata dalla legge costituzionale 

del febbraio 2007 concernente la carica di Presidente della 

Repubblica. Il novellato art. 68 Cost. prevede un nuovo regime di 

responsabilità presidenziale, in base al quale il Presidente può 

essere destituito dal Parlamento riunito in Alta Corte in caso di 

mancanza ai suoi doveri manifestamente incompatibile con 

l’esercizio del mandato, a seguito della messa in stato d’accusa 

approvata da entrambe le Camere. 

Sul versante della normativa elettorale, una legge del febbraio 

2014 ha riconosciuto il “voto bianco” alle elezioni al fine di 

distinguerlo dall’astensione, disponendo che le schede bianche siano 

conteggiate separatamente e allegate come tali al verbale del seggio 

elettorale, e che non vengano computate ai fini della determinazione 

dei suffragi espressi, ma ne venga fatta specifica menzione nei 

risultati degli scrutini. 

Infine, nel più specifico ambito delle elezioni locali, il legislatore 

ha apportato modifiche alla disciplina elettorale con 3 distinti 

provvedimenti. I primi due, approvati nel febbraio 2014, hanno 

introdotto il divieto di cumulo tra il mandato parlamentare 

(nazionale ed europeo) e il mandato elettorale locale. La nuova 

normativa, tuttavia, non impedisce al parlamentare di ricoprire un 

mandato locale semplice, ad esempio di consigliere, in quanto il 

divieto di cumulo riguarda le sole funzioni esecutive. Il terzo 

provvedimento, varato alla fine di marzo del 2015, ha inteso 

facilitare l'accesso alle cariche politiche locali a persone 

provenienti da ogni categoria sociale, consentendo loro, una volta 

terminato il mandato, il rientro alla vita produttiva senza 
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penalizzazioni, il godimento di garanzie giuridiche ed economiche e 

persino il riconoscimento del valore professionale dell'esperienza 

politica maturata. 

In Germania, oltre alla modifica dell’art. 91b della Legge 

fondamentale relativo alla cooperazione tra Bund e Länder nel 

settore delle istituzioni universitarie ed extrauniversitarie, due leggi, 

varate contemporaneamente nel luglio 2014, hanno aumentato le 

indennità corrisposte ai deputati del Parlamento nazionale e ai 

parlamentari tedeschi che siedono al Parlamento europeo. In 

precedenza, una norma della legge sullo status giuridico dei deputati 

prevedeva che gli importi delle indennità fossero allineati ad un 

determinato parametro e che ciascun aumento dovesse essere 

oggetto di un’apposita delibera. Con l’entrata in vigore delle nuove 

disposizioni, si stabilisce invece che essi vengano adeguati 

automaticamente sulla base di un indicatore nominale stipendiale 

fornito dal competente ufficio federale. 

La decima legge di modifica della legge sui partiti politici, 

approvata nel dicembre 2015, ha introdotto alcune nuove regole 

sul bilancio e sul finanziamento pubblico parziale dei partiti. 

Tra le disposizioni di maggior rilievo si segnalano: in caso di 

mancata presentazione di un rendiconto, la sanzione 

dell’ammenda nei confronti della Presidenza del partito e la 

perdita della natura giuridica di partito; l’obbligo di 

pubblicazione nominativa, a cui sottostanno i contributi dei 

membri del partito, qualora si tratti di donazioni sopra i 10.000 

euro. 

Nel Regno Unito, la produzione legislativa in materia 

istituzionale comprende in primo luogo alcuni provvedimenti 

concernenti lo status dei membri del Parlamento. 

Sul versante dei Comuni, un carattere evolutivo dello status dei 

suoi membri è rappresentato dall’istituto del recall introdotto con 

una legge del marzo 2015, in virtù del quale gli elettori di un singolo 

collegio possono determinare, attraverso la presentazione di 
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un’apposita petizione, la decadenza dell’eletto che abbia 

commesso gravi ed accertate malversazioni. 

Sul versante dei Lord, una legge del maggio 2014 ha disciplinato i 

casi di cessazione dalla carica dei membri della Camera alta in 

relazione alle loro dimissioni, alla decadenza (a seguito di condanna 

per gravi reati ad una pena detentiva superiore ai dodici mesi), alla 

non rieleggibilità (in quanto sia intervenuta una condanna in sede 

penale) e agli effetti dell’assenza ingiustificata, consistenti 

nell’esclusione dalle sedute nella successiva sessione parlamentare 

della Camera Alta. Un successivo provvedimento, approvato nel 

marzo 2015, ha previsto le ipotesi dell’espulsione e della 

sospensione dei Lord, rimettendone al regolamento della Camera 

di appartenenza la disciplina puntuale. 

D’interesse per la disciplina giuridica dell’attività politica in senso 

lato è invece la regolamentazione organica dell’attività di 

lobbying, introdotta con una legge del gennaio 2014. Il testo 

normativo istituisce un albo dei lobbisti, obbligati a rendere 

pubblici i nominativi dei propri clienti, disciplina i requisiti per 

l’iscrizione, crea l’ufficio indipendente del Registrar, introduce una 

normativa per le campagne elettorali svolte da persone o 

organizzazioni che non siano candidate a cariche elettive oppure da 

partiti politici registrati e modifica, infine, gli obblighi che gravano 

sulle organizzazioni sindacali in relazione alla tenuta e 

all’aggiornamento degli elenchi dei propri iscritti. 

In Spagna, una legge organica del marzo 2015 sul controllo 

dell’attività economico-finanziaria dei partiti politici ha 

apportato rilevanti modifiche alla legge del 2007 sul finanziamento 

dei partiti. In quest’ultimo ambito le innovazioni sono volte a 

perfezionare la regolamentazione in materia di donazioni e ad 

incrementare la trasparenza nella gestione economica e contabile 

dei partiti. Per quanto concerne la costituzione dei partiti e il 

regime giuridico degli iscritti, si segnala in particolare 

l’introduzione di un procedimento giudiziario per pervenire alla 

dichiarazione giudiziale di estinzione dei partiti politici inattivi. 
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Ulteriori disposizioni riguardano il rafforzamento dell’azione di 

controllo del Tribunale dei conti. 

In tema di conflitto di interessi è invece intervenuta un’altra 

legge organica, sempre del marzo 2015, che ha raccolto in un unico 

testo normativo le disposizioni relative alla nomina delle alte cariche 

dell’Amministrazione dello Stato (membri del Governo compresi) e 

del settore pubblico statale, introducendo nuovi meccanismi 

finalizzati a garantire l’idoneità del candidato, a consentire un’analisi 

preventiva in merito all’esistenza di conflitti di interessi e ad 

assicurare un controllo più rigoroso da parte dell’organo 

competente in materia. 

Infine due leggi organiche, approvate a settembre e ottobre del 

2015, hanno, rispettivamente, introdotto il ricorso preventivo di 

incostituzionalità sui progetti di legge organica di proposta e 

riforma degli Statuti di autonomia e reso concretamente esecutive 

le decisioni del Tribunale costituzionale per garantirne la loro 

effettiva attuazione. 

2.2. Cittadinanza, immigrazione e diritto d’asilo 

In Francia la legge di riforma del diritto d’asilo del luglio 2015 

ha inteso migliorare le garanzie per gli stranieri richiedenti asilo, 

disciplinando in particolare le procedure di rilascio del titolo di 

rifugiato e della protezione sussidiaria, lo status di apolide e, al fine di 

abbreviarne i tempi, le procedure di esame delle domande di asilo. 

La Germania ha approvato diversi provvedimenti in favore 

dei richiedenti asilo, (la maggior parte dei quali concentrati 

nell’ultimo bimestre del 2014), concernenti in particolare 

l’erogazione di sussidi in loro favore, la semplificazione di 

procedure per il loro accesso al mercato del lavoro, l’adozione di 

misure sul diritto di edificazione per agevolare il loro soggiorno 

nella nazione tedesca e l’accelerazione della procedura di asilo, 

facilitando i rimpatri di coloro che non possono rimanere sul 
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territorio nazionale e introducendo meccanismi per disincentivare 

l’aumento delle domande di asilo ingiustificate. 

In tema di cittadinanza, una legge del novembre 2014 ha 

eliminato l’obbligo di scelta della nazionalità per i figli di stranieri 

nati e cresciuti in Germania. Prima dell’entrata in vigore di questa 

legge, tali soggetti dovevano decidere se mantenere la nazionalità dei 

propri genitori (non in possesso della cittadinanza tedesca) o 

assumere quella tedesca entro il 23° anno di vita. La nuova legge 

prevede ora che, in presenza di determinate condizioni, essi possano 

acquisire la doppia cittadinanza. 

Il Regno Unito nel maggio 2014 ha varato una nuova legge in 

materia di immigrazione, orientata a rafforzare l’efficacia dei poteri 

pubblici in relazione al contenimento della pressione migratoria. Il 

provvedimento prevede, in particolare: più incisivi poteri di 

espulsione degli stranieri illegalmente entrati nel territorio 

nazionale; maggiori restrizioni poste all’accessibilità e fruibilità dei 

servizi pubblici (in particolare del servizio sanitario nazionale) da 

parte di stranieri privi di regolare permesso di soggiorno; controlli 

più efficaci sui cosiddetti matrimoni di convenienza; ricorso 

all’acquisizione di dati biometrici a fini di identificazione.  

2.3. Governo del territorio e decentramento amministrativo 

Nel gennaio 2014, la Francia ha varato una legge sulla 

modernizzazione dell'azione pubblica territoriale e 

l'affermazione delle metropoli, che ha innovato la politica 

territoriale e istituito le “Città metropolitane”, definendone le 

competenze. 

Nel gennaio 2015 è stata approvata la legge relativa alla 

riduzione e delimitazione delle regioni (che passano da 22 a 13), 

mentre due mesi più tardi la legge sulla democrazia locale ha 

semplificato le modalità per la fusione di comuni e per l'istituzione 

del nuovo ente territoriale sulla base di un consenso locale espresso 

dai consigli municipali o tramite referendum locale. 
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Infine, nell’agosto 2015 la legge sulla nuova organizzazione 

territoriale della Repubblica ha modificato in modo sostanziale 

l'organizzazione delle collettività territoriali, procedendo al 

rafforzamento delle regioni e degli istituti pubblici di cooperazione 

intercomunale, nonché al riposizionamento dei dipartimenti. 

Nel Regno Unito oltre ai due interventi legislativi riguardanti il 

Galles e l’Irlanda del Nord (approvati entrambi nel 2014), che 

definiscono aspetti dell’autonomia attribuita alle home nations del 

Regno Unito in attuazione del processo di devolution avviato 

nell’ultimo ventennio del secolo scorso, va segnalata la legge di 

riforma del sistema dei controlli sugli enti locali. Le misure 

contenute in tale provvedimento superano, in particolare, il sistema 

fondato sulla Audit Commission, affidandone i compiti ad altri 

organismi secondo criteri di decentramento, e introducono per le 

amministrazioni locali obblighi di trasparenza dei procedimenti e di 

pubblicità degli atti.  

2.4. Giustizia 

In Francia, diverse leggi di una certa rilevanza sono state 

approvate in questo settore. Una prima legge, varata nel marzo del 

2014, ha disciplinato le attività di geolocalizzazione svolte nel 

corso di indagini giudiziarie, prestando particolare attenzione al 

profilo della tutela della privacy e, dunque, delimitando il potere di 

investigazione nell’ambito della localizzazione degli apparecchi 

mobili per la repressione della criminalità. 

Un secondo intervento legislativo del maggio dello stesso anno ha 

modificato la legge che nel 2007 aveva istituito la figura del 

“Garante dei luoghi di privazione della libertà personale”, ossia 

l'autorità amministrativa indipendente incaricata di verificare il 

rispetto dei diritti fondamentali delle persone private della libertà 

personale per effetto di pronunce dell'autorità amministrativa o 

giudiziaria. 
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Con un successivo provvedimento, approvato nel giugno 2014, si 

è invece inteso riformare il codice di procedura penale al fine di 

creare condizioni giuridiche più favorevoli all'apertura dei ricorsi 

straordinari per la revisione e il riesame di sentenze di 

condanna definitive. La novità principale della legge consiste 

nell'istituzione di una giurisdizione unica, la Corte unica di 

revisione e di riesame delle condanne penali in luogo dei tre 

preesistenti organi. 

Nell’agosto 2014 è stata quindi approvata la legge relativa 

all'individualizzazione delle pene e al rafforzamento 

dell'efficacia delle sanzioni penali. 

Infine, nell’agosto 2015, la Francia ha trasposto nel proprio 

ordinamento alcune decisioni quadro del Consiglio UE, in materia 

di: prevenzione e risoluzione dei conflitti relativi all’esercizio 

della giurisdizione nei procedimenti penali; reciproco 

riconoscimento delle decisioni sulle misure alternative alla 

detenzione cautelare; reciproco riconoscimento delle sentenze e 

decisioni di sospensione condizionale in vista della sorveglianza 

delle misure di sospensione condizionale e delle sanzioni sostitutive.  

In Germania, una legge del settembre 2014 ha esteso agli 

amministratori locali l’ipotesi di reato di corruzione, già prevista 

per i deputati. 

In tema di suicidio assistito il Parlamento tedesco ha approvato 

nel dicembre 2015 la legge sulla punibilità dell’incoraggiamento 

al suicidio assistito, che, pur non punendo tout court il suicidio 

assistito, stabilisce che lo stesso sia concesso soltanto in casi 

specifici e in situazioni di gravi conflitti. 

Nel Regno Unito una legge del marzo 2014 disciplina le misure 

inibitorie e preventive che l’autorità giudiziaria può disporre nei 

confronti del soggetto responsabile di atti come il vandalismo, 

l’accattonaggio aggressivo, il deturpamento e imbrattamento di 

muri, l’ubriachezza molesta. Sempre nel marzo 2014 il legislatore ha 

varato una nuova legge in materia di esecuzione della pena e 
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riabilitazione del condannato, prevedendo un periodo di 

supervisione cui deve sottoporsi il condannato che abbia beneficiato 

di tali misure, di durata variabile in base a quella della pena detentiva 

da eseguire. 

Il provvedimento legislativo di maggior peso nel settore in 

oggetto è senza dubbio rappresentato da una legge del febbraio 

2015 che, tra le varie misure previste, irrigidisce le sanzioni 

penali vigenti per una serie di reati punibili con la pena detentiva, 

regola la sorveglianza dei detenuti in regime di libertà 

condizionale mediante dispostivi tecnologici, contiene disposizioni 

in materia di criminalità minorile, apporta modifiche alla 

normativa sul processo penale e disciplina da ultimo il controllo 

giurisdizionale di legittimità degli atti della pubblica 

amministrazione. 

In tema di giustizia va infine segnalata una legge del marzo 2015 

che, tra le diverse materie, disciplina, in particolare, la confisca dei 

beni del reo in caso di condanna per reati gravi, dando con ciò 

attuazione ad uno dei punti qualificanti del programma strategico 

adottato dal Governo nel 2013 per la prevenzione e la repressione 

di attività criminose particolarmente rilevanti. 

In Spagna, una legge organica del marzo 2014 sulla giustizia 

universale ha modificato la legge organica del 1985 sul potere 

giudiziario, dando attuazione agli obblighi imposti da alcuni trattati 

ratificati dalla Spagna, quali la “Convenzione contro la tortura e altre 

pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti” e la 

“Convenzione del Consiglio d’Europa sulla prevenzione e la lotta 

contro la violenza nei confronti delle donne e la violenza 

domestica”. 

Una seconda legge organica del luglio 2014 ha introdotto diverse 

modifiche nel settore dell’amministrazione della giustizia, con 

particolare riferimento alla carriera e alle retribuzioni di giudici e 

magistrati. 
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Ma il provvedimento di maggior rilievo è senza dubbio 

rappresentato dalla legge organica del luglio 2015, che ha 

ampiamente riformato il settore della giustizia, varando un 

pacchetto di misure volte a migliorare il sistema giudiziario al fine di 

offrire ai cittadini servizi più efficienti per la tutela di diritti e 

interessi e promuovendo altresì una razionalizzazione strutturale, 

una maggiore specializzazione degli organi giudiziari e una 

distribuzione più omogenea del lavoro tra giudici e tribunali. 

2.5. Sicurezza nazionale 

In Francia, sul versante della lotta al terrorismo, si segnala la 

legge del novembre 2014 che contiene misure per arginare il 

fenomeno dei cd. “foreign fighters”, prevedendo in particolare il 

divieto di espatrio per le persone di nazionalità francese, o 

comunque residenti in Francia, sospettate di recarsi in altri paesi per 

essere addestrate ad attività terroristiche da mettere in pratica una 

volta rientrate in Francia. La legge dispone inoltre il divieto 

amministrativo di presenza sul territorio francese, introduce nel 

codice penale i nuovi reati di apologia di terrorismo e istigazione 

al terrorismo e contiene misure volte a prevenire e contrastare la 

propaganda terroristica su siti internet. 

La nuova legge sui servizi d’informazione e sicurezza del luglio 

2015, nata dall’esigenza di fornire un quadro giuridico completo e 

coerente sulla materia - esigenza resa ancor più urgente in seguito 

all’attentato terroristico del gennaio dello stesso anno perpetrato alla 

sede del periodico Charlie Hebdo -, persegue una serie di obiettivi tra 

i quali la ridefinizione delle missioni dei servizi, l’individuazione di 

tecniche di sorveglianza autorizzate, la disciplina del relativo regime 

autorizzatorio e l'istituzione di una nuova autorità amministrativa 

indipendente competente in materia. 

Sulla scia della legge francese sui foreign fighters, anche in 

Germania è stata varata una legge, in vigore dal giugno 2015, che 

mira ad ostacolare in modo efficace e sostenibile i movimenti in 
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entrata e in uscita dalla Germania di quanti possono costituire una 

minaccia per la sicurezza nazionale. La legge prevede la possibilità 

di sequestro, per tre anni, di documenti di viaggio, carte di 

identità, passaporti e visti nei confronti di cittadini di nazionalità 

tedesca, e più in generale comunitaria, sospettati di partecipazione 

ad attività jihadiste, con il contestuale rilascio di un certificato che 

impedisce loro di lasciare il territorio dello Stato. 

Un ulteriore provvedimento, approvato sempre nel giugno 2015, 

ha reso punibile il viaggio, o anche il semplice tentativo di un 

viaggio, qualora sia finalizzato a commettere o preparare atti 

terroristici. 

Importanti misure legislative in materia di contrasto al terrorismo 

sono state adottate anche nel Regno Unito e in Spagna. 

Nel Regno Unito una legge promulgata nel febbraio 2015, 

prefiggendosi l’obiettivo di contrastare il fenomeno dei foreign fighters, 

nonché, più generalmente, la diffusione e il consolidarsi di ideologie 

estremiste a sfondo religioso, abilita i poteri pubblici a predisporre 

misure idonee a prevenire i fenomeni di radicalizzazione religiosa 

che possono favorire l’affiliazione alle organizzazioni suddette o il 

coinvolgimento nelle relative attività criminose. Gli enti locali, in 

particolare, sono ora vincolati a costituire al loro interno unità 

operative espressamente dedicate all’assistenza di persone 

individuate come vulnerabili ed esposte al rischio di essere attratte 

dal fenomeno terroristico. Il provvedimento prevede, inoltre, 

limitazioni della libertà di movimento dei soggetti di cui si 

conosca o si sospetti l’intento di raggiungere organizzazioni 

terroristiche all’estero, e rafforza gli strumenti delle forze di polizia e 

delle agenzie di intelligence per individuarne gli spostamenti. 

In Spagna una legge organica del marzo 2015 ha dato attuazione 

alla Risoluzione del Consiglio di Sicurezza ONU n. 2178 del 

settembre 2014 sui “combattenti terroristi stranieri”, al fine di 

contrastare la costituzione o la diffusione di attività terroristiche 

a livello internazionale. La riforma ha introdotto sanzioni anche per 
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le forme di terrorismo individuale, oltre che per alcune condotte 

volte a costituire reti terroristiche internazionali, ed è stata inserita 

una nuova definizione del reato di “terrorismo” ispirata alla 

Decisione quadro 2002/475/GAI sulla lotta al terrorismo.  

Infine, una legge varata nel successivo mese di settembre ha 

inteso sviluppare e rafforzare il sistema di sicurezza nazionale, 

regolando altresì la gestione delle crisi nel quadro di tale sistema, 

al fine di garantire la difesa dello Stato e proteggere la libertà dei 

cittadini, nonché di contribuire a garantire la sicurezza 

internazionale. 

2.6. Lavoro e occupazione 

In Francia tre sono i provvedimenti di maggior rilievo 

adottati in materia di lavoro.  

In ordine di tempo, la legge intitolata alla formazione 

professionale, l'impiego e la democrazia sociale, approvata nel 

marzo 2014, ha disposto nuove misure per facilitare 

l’occupazione giovanile e migliorare la formazione dei 

lavoratori. In particolare, sono state modificate le norme 

riguardanti il “conto personale di formazione” dei lavoratori ed è 

stato riformato il regime dell’apprendistato, di norma consentito ai 

giovani di età compresa tra i 16 e i 25 anni, stabilendo che non può 

essere richiesta alcuna contropartita finanziaria né all’apprendista in 

occasione della registrazione, conclusione o rescissione del contratto 

di apprendistato, né al datore di lavoro in fase di registrazione di tale 

contratto. 

Un secondo provvedimento, varato nel luglio 2014, ha riguardato 

il contrasto alla concorrenza sleale e al fenomeno del dumping 

sociale, introducendo a tal fine un nuovo dispositivo di vigilanza 

volto a garantire il rispetto degli obblighi in materia di distacco dei 

lavoratori. 
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Il terzo importante intervento legislativo è rappresentato dalla 

legge sul dialogo sociale e l’impiego, dell’agosto 2015, che riforma il 

diritto della negoziazione collettiva, con l'obiettivo di 

modernizzare, semplificare e rafforzare il dialogo sociale 

all'interno dell’impresa, nonché migliorare la tutela della salute sul 

luogo di lavoro. 

In Germania una legge varata nell’agosto 2014 fissa un salario 

minimo pari a 8,50 euro l’ora, ponendo pertanto un divieto alle 

parti dei contratti collettivi di concordare un salario inferiore 

rispetto a quello minimo stabilito per legge. Di tale diritto 

usufruiscono i lavoratori che svolgono un’occupazione in 

Germania, anche nel caso in cui il loro datore di lavoro non risieda 

nel territorio tedesco, ad eccezione di alcune particolari categorie di 

lavoratori, dei giovani disoccupati da lungo tempo o di coloro la cui 

pratica professionale è in corso di svolgimento. L’adeguamento del 

salario minimo introdotto dalla legge in questione potrà avvenire a 

partire dal 1° gennaio 2017. 

In Spagna un decreto-legge del luglio 2014 ha dato attuazione al 

“Piano di misure per la crescita, la competitività e l’efficienza” 

e ha disposto una serie di misure atte a promuovere un 

funzionamento più efficiente dei mercati, il rafforzamento della 

competitività e la crescita dell’occupazione. 

In particolare, sotto il profilo occupazionale è stato istituito il 

Sistema nazionale di garanzia giovanile che prevede misure di 

sostegno alla contrattazione per i giovani iscritti nel Sistema dai 16 

ai 24 anni di età (30 anni nel caso di disabili con una percentuale di 

invalidità pari almeno al 33%) non occupati e non integrati nel 

sistema di istruzione e formazione.  

Con un successivo decreto-legge (febbraio 2015) è stato poi 

creato un nuovo incentivo per la creazione di posti di lavoro 

stabili, consistente nella fissazione di un esonero minimo dai 

contributi aziendali per la sicurezza sociale allo scopo di favorire 

l’assunzione a tempo indeterminato di lavoratori. 
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Infine, un terzo decreto-legge del marzo 2015 ha riformato il 

Sistema di formazione professionale per l’occupazione, al fine 

di assicurare il diritto alla formazione lavorativa, in particolare dei 

soggetti più vulnerabili, offrire garanzie di impiegabilità e 

promozione professionale dei lavoratori e favorire, in ultima analisi, 

la creazione di occupazione stabile e di qualità. 

2.7. Previdenza e sicurezza sociale 

In Francia, una legge del gennaio 2014, apportando modifiche alla 

normativa sul regime previdenziale, ha inteso garantire una 

maggiore sostenibilità finanziaria del sistema pensionistico 

entro il 2040 e ridurre le erogazioni statali da destinare alla spesa 

previdenziale. La riforma prevede in particolare, per il periodo 

2020-2040, un aumento progressivo della durata degli anni minimi 

di contributi previdenziali dovuti per ottenere una pensione a tasso 

pieno, fino ad arrivare ad un massimo di 43 anni di anzianità 

contributiva per i nati dal 1973 in poi. 

In tema di sicurezza sociale, un provvedimento approvato negli 

ultimi giorni del 2015 mira a creare le condizioni per adeguare la 

società francese all'invecchiamento della popolazione. La legge 

riforma il quadro giuridico dei servizi di accoglienza delle 

persone anziane non autosufficienti, sostituendo il precedente 

congedo per il sostegno familiare con quello per il cosiddetto 

caregiver, non remunerato, accessibile al dipendente con almeno 

due anni di anzianità nella struttura di cui fa parte e finalizzato 

all’assistenza di persone portatrici di handicap o colpite da grave 

perdita di autonomia. I beneficiari di tale congedo sono 

essenzialmente riconducibili all'ambito familiare del malato, ma 

possono usufruirne anche persone esterne alla famiglia.  

In Germania, nel giugno 2014, è stata approvato un nuovo 

pacchetto di misure in ambito pensionistico. Obiettivo della legge 

in questione, in attuazione di una serie di punti concordati 

nell’ambito del Patto di coalizione dei partiti di Governo, è quello di 
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risolvere le disparità in materia previdenziale riguardanti gran parte 

della popolazione. Le misure disposte riguardano: la possibilità di 

andare in pensione a partire dal 63° anno di età senza riduzioni 

dell’importo corrisposto, purché abbiano maturato 45 anni di 

contributi per lavoro dipendente o autonomo; la cosiddetta 

“pensione delle madri”; una pensione di invalidità più elevata; 

l’aumento delle risorse del Fondo per le prestazioni in materia di 

riabilitazione. 

Nel Regno Unito, il sistema pensionistico e di previdenza 

sociale è stato oggetto di una pluralità di interventi legislativi. Oltre 

ad aver approvato alcuni provvedimenti puntuali in materia di 

contributi previdenziali e di tassazione delle prestazioni, il legislatore 

britannico ha messo mano più organicamente al regime 

pensionistico pubblico e privato, varando due leggi che affrontano 

profili distinti. Con la legge sulle pensioni del maggio 2014 sono 

stati aggiornati i requisiti per beneficiare del trattamento pubblico di 

base, le categorie di contribuzione volontaria e le soglie di età 

anagrafiche per il pensionamento. La successiva legge sugli 

schemi pensionistici, promulgata nel marzo 2015, ha introdotto 

modifiche alle forme di previdenza privata e complementare, 

riformulandone gli schemi vigenti e accentuando la flessibilità delle 

scelte disponibili ai beneficiari. 

Sempre in tema di diritti sociali, si segnala infine una legge 

approvata nel dicembre 2014, che ha introdotto misure di sostegno 

finanziario per le famiglie di lavoratori con figli a carico, alle quali 

sono riconosciute, in presenza di determinati requisiti, erogazioni di 

importo proporzionale ai costi sostenuti per la cura dei figli, 

agevolazioni relative alla contribuzione previdenziale ed esenzioni 

fiscali. 
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2.8. Politiche per la famiglia e tutela dei minori 

In Germania una legge del dicembre 2014 (in vigore dal 1° luglio 

2015) ha introdotto un sussidio monetario rafforzato per i 

genitori e al tempo stesso una maggiore flessibilità temporale per il 

godimento di tale somma. Il nuovo provvedimento consente ora ai 

genitori che dopo la nascita di un figlio provvedono 

autonomamente alla sua cura ed educazione (e che quindi non 

lavorano più di 30 ore a settimana) di poter scegliere tra il 

trattamento già previsto dalla vigente normativa in materia ed il 

sussidio introdotto dalla nuova legge, dimezzato come importo 

rispetto a quello base ma in compenso erogato anche dopo il 14° 

mese di vita del bambino. 

Sempre nel corso dello stesso mese di dicembre è stata approvata 

una legge, già segnalata nel precedente paragrafo sulla sicurezza 

sociale, sulla conciliazione tra impegni di famiglia, assistenza ai 

malati e lavoro, che ha perfezionato e più efficacemente 

coordinato tra loro le norme contenute nella legge sull’assistenza ai 

malati e quelle presenti nella legge per i tempi dedicati alla cura della 

famiglia. 

Nel Regno Unito un provvedimento varato nel marzo 2014 è 

intervenuto in materia di diritto di famiglia e di tutela dei minori. 

Il testo normativo, le cui previsioni danno attuazione ad una serie di 

impegni programmatici del Governo, ha aggiornato la legislazione 

vigente intersecando una molteplicità di materie e di istituti: la 

disciplina dell’adozione, la giurisdizione in materia di famiglia, la 

tutela dei minori con specifici bisogni educativi o assistenziali, i 

congedi parentali e il lavoro flessibile, le prestazioni dei servizi 

sociali, l’ordinamento dell’autorità di garanzia. 

In Spagna una legge organica, approvata nel luglio 2015, ha 

modificato il sistema di protezione dell’infanzia e 

dell’adolescenza. La riforma si è posta l’obiettivo di migliorare il 

funzionamento degli strumenti esistenti e di garantire un livello di 

protezione dei minori uniforme su tutto il territorio nazionale. Tra 
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le novità del provvedimento, viene introdotto in particolare il 

concetto di “interesse superiore del minore”, secondo il quale 

devono tenersi in considerazione il soddisfacimento delle necessità 

fondamentali del minore, la considerazione dei suoi desideri, 

sentimenti e opinioni e la convenienza che la vita e lo sviluppo del 

minore si sviluppino in un ambiente familiare adeguato e non 

violento. 
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3. FRANCIA 

3.1. Dati quantitativi 

Nel 2014 sono state promulgate in Francia 91 leggi, un dato 

superiore a quello dei due anni precedenti (84 nel 2013, 82 nel 

2012). Nel 2015 il numero di leggi promulgate è ulteriormente salito 

a 97, un dato superiore alla media annuale del periodo 1991-2015 

(circa 91 leggi annue), pur non raggiungendo i picchi stabiliti negli 

anni 2011 e 2010 (rispettivamente, 111 e 114 leggi). 

Va anche osservato che il numero di leggi approvate in Francia, 

sempre in relazione all’arco temporale 1991-2015, ha subito notevoli 

oscillazioni, talvolta anche da un anno all’altro; in alcuni anni la 

produzione legislativa è stata di più di 100 leggi. Prima dei due anni 

summenzionati (il 2010 con 114 leggi e il 2011 con 111 leggi), gli 

anni che hanno registrato tale picco sono stati il 1994 (133 leggi), il 

1996 (105 leggi), il 1999 (111 leggi), il 2003 (114 leggi), il 2005 (104 

leggi) e il 2007(107 leggi) (vedi Tabella 1).  

3.2. L’iniziativa legislativa e le diverse tipologie di leggi  

Sotto il profilo dell’iniziativa legislativa, anche nel biennio 2014-

2015 si registra, come di consueto, una decisa prevalenza dei 

progetti di origine governativa. 

Delle 91 leggi promulgate durante il 2014, 68 risultano 

provenienti da disegni di legge del Governo (projets de loi) e 23 

provengono da proposte di legge di iniziativa parlamentare 

(propositions de loi). Le percentuali corrispondenti sono 75% per 

l’iniziativa governativa e 25% per quella parlamentare. I dati 

percentuali variano lievemente rispetto a quelli dell’anno precedente 

(rispettivamente 79% e 21%), (vedi Tabella 1).  

Nel 2015, su un totale di 97 leggi, 76 provengono da disegni di 

legge governativi, mentre le restanti 21 da proposte di legge di 

iniziativa parlamentare. 
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In particolare, le leggi promulgate nel 2015 derivanti da disegni di 

legge del Governo sono quasi pari alla media annua relativa ai dodici 

anni precedenti (una media di 80 leggi all’anno provenienti da projets 

de loi). Occorre inoltre rilevare che, nel biennio considerato, le 

percentuali di leggi provenienti da propositions de loi (25% nel 2014, 

22% nel 2015) appaiono sostanzialmente in linea con quelle dei 

quattro anni precedenti (al di là del picco del 27% registrato nel 

2012): tale dato conferma la tendenza, emersa a partire dal 2010, 

verso un aumento delle leggi di iniziativa parlamentare. Fino al 

2009, invece, la percentuale delle leggi derivanti da proposte 

d’iniziativa parlamentare si aggirava in media intorno al 12%. 

Sempre con riferimento alle leggi derivanti da progetti di legge 

di iniziativa parlamentare, va rilevato che alcuni segnali di un loro 

possibile aumento si erano già evidenziati a partire dal 1996, per 

effetto della riforma costituzionale del 1995 (loi constitutionnelle n. 

95-880 du 4 août 1995 portant extension du champ d'application du 

référendum, instituant une session parlementaire ordinaire unique, modifiant le 

régime de l'inviolabilité parlementaire et abrogeant les dispositions relatives à la 

Communauté et les dispositions transitoires), con cui è stato in particolare 

introdotto il nuovo comma 3 dell’art. 48 Cost. che stabiliva 

l’istituzione di una seduta al mese “riservata prioritariamente 

all’ordine del giorno fissato da ciascuna assemblea”. La riforma ha 

favorito la presentazione di un maggior numero di proposte di legge 

di iniziativa parlamentare in quanto è stata facilitata la possibilità 

della loro discussione in questa speciale “séance mensuelle réservée”479.  

Inoltre, con la successiva ed ampia riforma costituzionale del 

23 luglio 2008 (loi constitutionnelle n. 2008-724 du 23 juillet 2008 de 

modernisation des institutions de la Ve République), è stata compiuta una 

nuova revisione dell’art. 48 Cost., ampliando le possibilità di 

ciascuna camera di definire il proprio ordine del giorno, favorendo 

così ulteriormente la possibilità dei parlamentari di “calendarizzare” 

la discussione di proprie proposte di legge. Con la riforma del 2008 

                                                             
479 Cfr. sull’argomento: Ph. Bachschmidt, “Droit parlementaire. Le succès méconnu des lois 
d’initiative parlementaire”, in Revue Française de Droit Constitutionnel, 2/2009 (n° 78), 
p. 343-365 (http://www.cairn.info/revue-francaise-de-droit-constitutionnel-2009-2-
page-343.htm).  

http://www.cairn.info/revue-francaise-de-droit-constitutionnel-2009-2-page-343.htm
http://www.cairn.info/revue-francaise-de-droit-constitutionnel-2009-2-page-343.htm
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è stata inoltre prevista, attraverso la modifica dell’art. 39 Cost., la 

possibilità per il presidente di ciascuna camera di richiedere un 

parere al Consiglio di Stato su una proposta di legge presentata, in 

modo tale da ottenere un preliminare esame tecnico-giuridico del 

testo. Al fine di agevolare l’esame di progetti di legge di 

parlamentari, la riforma del 2008 ha anche disposto, modificando 

l’art. 45 Cost., che, in una determinata fase del loro esame, i 

presidenti delle camere, congiuntamente, possano convocare una 

“commissione bicamerale paritetica” (Commission mixte paritarie). A 

tale organo è affidato l’incarico di elaborare un testo di 

compromesso sulle disposizioni ancora in discussione di una 

proposta di legge in caso di disaccordo tra le due assemblee, dopo 

due letture del testo in ciascuna camera. Il compito di convocare la 

Commission mixte paritarie per l’esame di proposte parlamentari era 

precedentemente riservato solo al Governo, che tuttavia conserva il 

potere esclusivo di attivarla se è in esame un disegno di legge480.  

Nell'ambito della sola legislazione di iniziativa governativa, si 

registra anche nel 2014-2015 la consueta ampia consistenza 

numerica delle leggi di ratifica di trattati, convenzioni e accordi 

internazionali, pari nel 2014 a 33 su un totale di 68 leggi di 

iniziativa governativa (corrispondenti al 49% del totale delle leggi 

derivanti da disegni di legge del Governo e al 36% delle leggi 

complessivamente approvate nell’anno) e nel 2015 a ben 49 

provvedimenti su un totale di 76 leggi d’iniziativa governativa 

(corrispondenti al 64% del totale delle leggi derivanti da disegni di 

legge del Governo e al 51% delle leggi complessivamente approvate 

nell’anno). 

Come si rileva anche dalla Tabella 2, le leggi di ratifica, salvo le 

eccezioni del 2013 e 2014 (anni nei quali questo tipo di 

provvedimenti costituisce circa un terzo del totale delle leggi 

promulgate), rappresentano in linea di massima poco meno della 

metà delle leggi approvate annualmente, in alcuni casi il 50% esatto 
                                                             
480 Per un approfondimento sui nuovi art. 39, art. 45 e art. 48 della Costituzione 
francese, modificati con la riforma costituzionale del 23 luglio 2008, si veda il 
Rapporto 2013 sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea, a cura dell’Osservatorio 
sulla legislazione della Camera dei deputati, XVII legislatura, Roma, 2014, Vol. II, 
Tomo II, pp. 601-603. 



L’ATTIVITÀ LEGISLATIVA IN FRANCIA, GERMANIA, REGNO UNITO E SPAGNA 

 453 

(2003 e 2009), in altri ancora persino più della metà del numero 

complessivo delle leggi (2004, 2005, 2007 e, come rilevato, 2015). 

Merita inoltre di essere precisato che le leggi di ratifica di trattati, 

convenzioni e accordi internazionali costituiscono, com’è noto, atti 

del Parlamento che, prescindendo dai rari casi in cui tali documenti 

rivestono un particolare interesse politico, non subiscono 

significative modifiche presso le Camere e dunque non 

rappresentano propriamente il frutto dell’attività legislativa di 

deputati e senatori. L’adozione di tali leggi consente in sostanza al 

Parlamento di svolgere una funzione di controllo sull'attività del 

Presidente della Repubblica e del Governo in ambito internazionale.  

Tra le restanti leggi d’iniziativa governativa (35 nel 2014, 27 nel 

2015) possono essere innanzitutto individuate tre tipologie di 

provvedimenti: 1) le leggi relative alla manovra finanziaria e alla 

contabilità pubblica; 2) le “leggi di abilitazione” e quelle di ratifica 

delle ordinanze; 3) le leggi di orientamento e programmazione.  

Nella prima categoria rientrano le leggi di bilancio e di 

assestamento (5 su 91 nel 2014, 3 su 97 nel 2015) e le leggi di 

finanziamento della sicurezza sociale (2 su 91 nel 2014, 1 su 97 

nel 2015). Complessivamente queste leggi di indirizzo finanziario 

rappresentano il 7,7% delle leggi 2014 e il 4,1% di quelle 2015. 

Con riferimento alla seconda categoria, nel 2015 sono state 

approvate cinque lois de ratification de ordonnances (nessuna, 

nel 2014). Si tratta di una tipologia di provvedimenti assimilabile alle 

leggi di conversione in legge dei decreti-legge previste 

nell’ordinamento italiano. Con riguardo invece alle lois 

d'habilitation al Governo, equiparabili in linea generale alle leggi di 

delega italiane, va sottolineato che nel 2014 ne sono state approvate 

tre (nessuna nel 2015): 1) la loi n. 2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le 

Gouvernement à simplifier et sécuriser la vie des entreprises; 2) la loi n. 2014-

789 du 10 juillet 2014 habilitant le Gouvernement à adopter des mesures 

législatives pour la mise en accessibilité des établissements recevant du public, des 

transports publics, des bâtiments d'habitation et de la voirie pour les personnes 

handicapées; 3) la loi n. 2014-1663 du 30 décembre 2014 habilitant le 

Gouvernement à prendre les mesures relevant du domaine de la loi nécessaires 
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pour assurer dans le droit interne le respect des principes du code mondial 

antidopage. 

Per quanto riguarda la terza categoria, concernente le leggi di 

programmazione, che ai sensi dell’art. 34 Cost. determinano gli 

obiettivi dell’azione dello Stato in diversi settori, sono stati 

approvati due provvedimenti nel 2014 e uno nel 2015: 1) la loi n. 

2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville et la cohésion 

urbaine; 2) la loi n. 2014-773 du 7 juillet 2014 d'orientation et de 

programmation relative à la politique de développement et de solidarité 

internationale; 3) la loi n. 2015-917 du 28 juillet 2015 actualisant la 

programmation militaire pour les années 2015 à 2019 et portant diverses 

dispositions concernant la défense. 

Al netto delle tre tipologie di leggi appena menzionate e delle 

leggi di ratifica di trattati e convenzioni internazionali, sono stati 

approvati altri 23 progetti d’iniziativa governativa nel 2014 e 17 

nel 2015 riguardanti diverse materie (Vedi Tabella 2). Tali leggi, 

sommate alle 23 del 2014 e 21 del 2015 derivanti da progetti di 

iniziativa parlamentare, costituiscono un totale di 46 testi 

legislativi nel 2014 e 38 nel 2015. 

3.3. Principali settori di intervento legislativo 

Nell’ambito degli interventi legislativi riguardanti il settore 

istituzionale, particolare attenzione meritano i provvedimenti con i 

quali il Governo ha proseguito l'azione riformatrice in tema di 

decentramento e organizzazione territoriale.  

In ordine di tempo, si segnala anzitutto la legge sulla 

modernizzazione dell'azione pubblica territoriale e 

l'affermazione delle metropoli (Loi n. 2014-58 du 27 janvier 2014 de 

modernisation de l'action publique territoriale et d'affirmation des métropoles), 

che ha innovato la politica territoriale e istituito le “Città 

metropolitane” (Métropoles), definendone le competenze. Con ampie 

modifiche al Codice generale delle collettività territoriali, la legge 

punta a ristabilire la clausola di competenza generale per regioni e 

dipartimenti, che sarebbe dovuta venir meno nel 2015. Il testo 

chiarisce le condizioni di esercizio di talune competenze delle 
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collettività territoriali, instaurando quali chefs de file, la regione e il 

comune: la prima per la gestione e lo sviluppo durevole del 

territorio, la tutela della biodiversità, il clima, la qualità dell'aria e 

l'energia, lo sviluppo economico, il sostegno dell'innovazione, 

l'internazionalizzazione delle imprese, l'intermodalità e i trasporti, il 

sostegno alla formazione superiore e alla ricerca; il dipartimento per 

l'azione e lo sviluppo sociale, il contributo al superamento della 

precarietà energetica, l'autonomia delle persone e la solidarietà 

territoriale; il secondo per la mobilità durevole, l'organizzazione dei 

servizi pubblici di prossimità, la gestione dello spazio e lo sviluppo 

locale. La legge istituisce a livello regionale una Conferenza 

territoriale dell'azione pubblica (Conférence territoriale de l’action 

publique), incaricata di favorire l'esercizio concertato delle 

competenze delle collettività territoriali. La Conferenza è presieduta 

dal presidente del Consiglio regionale e riunisce i rappresentanti 

dell'insieme degli organi esecutivi locali, nonché i delegati di sindaci 

e di unioni di comuni e un rappresentante dello Stato, il prefetto. La 

legge stabilisce inoltre un nuovo statuto per le metropoli, al fine di 

consentire agli agglomerati di oltre 400.000 abitanti di esercitare 

pienamente il loro ruolo in materia di sviluppo economico, 

innovazione, transizione energetica e politica della città. 

All’inizio del 2015 è stata approvata la legge relativa alla nuova 

delimitazione delle regioni, alle elezioni regionali e dipartimentali 

e recante modifiche al calendario elettorale (Loi n. 2015-29 du 16 

janvier 2015 relative à la délimitation des régions, aux élections régionales et 

départementales et modifiant le calendrier électoral), che rappresenta la 

seconda tappa dell’ambiziosa riforma territoriale perseguita da 

Hollande. Le principali novità introdotte da questo provvedimento 

sono: la riduzione, dal 1° gennaio 2016, del numero delle 

Regioni da 22 a 13; la modifica del meccanismo che consente ai 

Dipartimenti di cambiare Regione con referendum locale; la 

modifica del calendario elettorale per le prossime elezioni dei 

Consigli regionali. Delle 13 regioni suddette, 6 non sono state 

modificate rispetto al precedente assetto territoriale, mentre 7 hanno 

rappresentato l'esito di accorpamenti tra più Regioni. La riforma 

non ha inciso né sulla Corsica, né sui territori d'oltremare. 
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Due mesi più tardi è stata approvata la legge sulla democrazia 

locale (Loi n. 2015-292 du 16 mars 2015 relative à l’amélioration du 

régime de la commune nouvelle, pour des communes fortes et vivantes) che 

punta a migliorare il dispositivo della “commune nouvelle” - introdotto 

nel 2010 dalla legge di riforma delle collettività territoriali, ma fino 

ad allora poco utilizzato - al fine di favorire il raggruppamento tra 

comuni contigui o di un intero ente pubblico di cooperazione 

intercomunale (EPCI), superando il regime dei “comuni associati” 

di cui alla cd. Loi Marcellin del 1971 sulle fusioni e raggruppamenti di 

comuni. La legge semplifica le modalità per la fusione di comuni e 

per l'istituzione del nuovo ente territoriale sulla base di un consenso 

locale espresso dai consigli municipali o tramite referendum locale. 

Viene riconosciuto un ruolo chiave ai consiglieri municipali dei 

comuni soggetti a fusione, prevedendo che per il periodo transitorio 

compreso tra l'istituzione del nuovo comune e il rinnovo del 

relativo consiglio, essi compongano di diritto il consiglio municipale 

transitorio. Vengono, inoltre, esaltate le specificità comunali, che - 

con modifiche al codice dell'ambiente e al codice urbanistico - 

dovranno essere prese in considerazione nei documenti urbanistici e 

nei progetti di gestione e sviluppo del territorio. Infine, viene 

prevista l'instaurazione di un patto finanziario che garantisca per 3 

anni il livello delle dotazioni dello Stato ai comuni che si fondono 

nel 2015 o 2016 in seno a communes nouvelles con meno di 10.000 

abitanti. 

Infine, la legge sulla nuova organizzazione territoriale della 

Repubblica (Loi n. 2015-991 du 7 août 2015 portant nouvelle 

organisation territoriale de la République, cd. 'NOTRe') ha rappresentato il 

“terzo pilastro” del pacchetto di riforme in materia di 

decentralizzazione condotta dalla presidenza Hollande. Varata al 

termine di un iter durato oltre un anno, la legge persegue obiettivi 

meno ambiziosi rispetto alle precedenti, sebbene modifichi in modo 

sostanziale l'organizzazione delle collettività territoriali, procedendo 

al rafforzamento delle regioni e degli istituti pubblici di 

cooperazione intercomunale, nonché al riposizionamento dei 

dipartimenti. Il perno intorno al quale ruota la riforma è il 

superamento della clausola generale di competenza per 

dipartimenti e regioni, alla quale viene sostituito il criterio di 
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attribuzione di specifiche competenze ai vari livelli territoriali. La 

legge opera un rafforzamento generalizzato del livello territoriale 

regionale in materia di sviluppo economico; attribuisce alle nuove 

13 regioni espresse competenze in settori specificamente definiti (ad 

es., il settore degli aiuti alle imprese) e trasferisce la competenza in 

materia di trasporti dal livello dipartimentale a quello regionale, 

attribuendo alle regioni anche la qualità di chef de file nel settore del 

turismo, della pianificazione e dello sviluppo sostenibile del 

territorio. La regione è ora chiamata a predisporre uno schema 

regionale di gestione sostenibile del territorio (SRADDT), in cui 

fissare gli orientamenti strategici in materia di gestione del territorio, 

mobilità, lotta all'inquinamento atmosferico, gestione e 

valorizzazione dell'energia, alloggio e gestione dei rifiuti. Rispetto 

allo sviluppo economico, la regione diviene responsabile della 

politica di sostegno alle piccole e medie imprese e alle imprese di 

dimensioni intermedie. Essa dovrà presentare uno schema regionale 

di sviluppo economico, di innovazione e internazionalizzazione 

(SRDEII), che stabilirà gli orientamenti regionali in materia per 5 

anni. La legge interviene anche sulla razionalizzazione 

dell’organizzazione territoriale, prevedendo dispositivi volti a 

facilitare il raggruppamento delle collettività territoriali attraverso la 

razionalizzazione delle intercomunalità (che passeranno da 5.000 a 

15.000 abitanti, con deroga per le intercomunalità di recente 

costituzione con almeno 12.000 abitanti), il collegamento tra 

comuni per favorire quelli più isolati e il rafforzamento del blocco di 

competenze delle comunità di comuni. Ne risulta un sostanziale 

depotenziamento del dipartimento, in capo al quale permane la 

responsabilità della solidarietà sociale e territoriale. La legge ha poi 

recato un'importante novità riguardante la Corsica, che dal 1° 

gennaio 2018 sarà trasformata da collettività territoriale in 

collettività a statuto speciale retta dall’art. 72 Cost., con la 

soppressione dei Dipartimenti della Corsica del Sud e dell’Alta 

Corsica. La legge ha, infine, confermato l'istituzione dell'area 

metropolitana Grand Paris per il 1°gennaio 2016. 

Sul versante della legislazione elettorale, è stata approvata una 

legge che ha inteso riconoscere il “voto bianco” alle elezioni al fine 

di distinguerlo dall’astensione (Loi n. 2014-172 du 21 février 2014 
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visant à reconnaître le vote blanc aux élections). Il provvedimento ha infatti 

disposto che: a) le schede bianche vengano conteggiate 

separatamente e allegate come tali al verbale del seggio elettorale; b) 

esse non vengano computate ai fini della determinazione dei 

suffragi espressi, ma ne venga fatta specifica menzione nei risultati 

degli scrutini; c) una busta vuota, priva di scheda all'interno, venga 

assimilata ad una scheda bianca. Le schede bianche non saranno 

quindi più mescolate a quelle nulle, che il codice elettorale considera 

portatrici di voti non validi, e viene ampliata la definizione del “voto 

bianco”, tradizionalmente consistente nell'inserimento nell'urna di 

una busta regolamentare contenente un foglio di carta bianco, privo 

di annotazioni o segni. Ora, infatti, l'elettore potrà votare scheda 

bianca anche solo deponendo nell'urna una busta regolamentare 

vuota, operazione che in precedenza equivaleva ad invalidare la 

scheda e che dunque veniva considerata nulla. 

Nel più specifico ambito delle elezioni locali, il legislatore ha 

apportato modifiche alla disciplina elettorale con 3 distinti 

provvedimenti. I primi due hanno introdotto il divieto di cumulo 

tra il mandato parlamentare (nazionale ed europeo) e il 

mandato elettorale locale. Si tratta, nello specifico, della Loi 

organique n. 2014-125 du 14 février 2014 interdisant le cumul de fonctions 

exécutives locales avec le mandat de député ou de sénateur, che vieta il 

cumulo delle funzioni esecutive locali con il mandato di deputato o 

senatore a decorrere dal 2017 (anno in cui sono previsti l'elezione 

dell'Assemblea nazionale e il rinnovo parziale del Senato) e della Loi 

n. 2014-126 du 14 février 2014 interdisant le cumul de fonctions exécutives 

locales avec le mandat de représentant au Parlement européen, analoga alla 

precedente e riguardante i parlamentari europei, per i quali il divieto 

scatterà dal 2019. La nuova disciplina non impedisce al parlamentare 

di ricoprire un mandato locale semplice, ad es. di consigliere, in 

quanto il divieto di cumulo riguarda le sole funzioni esecutive. Il 

terzo provvedimento è rappresentato dalla Loi n. 2015-366 du 31 

mars 2015 visant à faciliter l'exercice, par les élus locaux, de leur mandat, che 

ha inteso facilitare l'ingresso nella vita politica a persone provenienti 

da qualunque categoria sociale, consentendo loro - terminato il 

mandato - il rientro alla vita produttiva senza penalizzazioni, il 

godimento di garanzie giuridiche ed economiche e persino il 
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riconoscimento del valore professionale dell'esperienza politica 

maturata. Gli strumenti normativi utilizzati a tal fine consistono in 

modifiche al regime delle indennità, nel rafforzamento delle garanzie 

di reintegro nel posto di lavoro e di tutela dei contratti, 

nell'importanza accordata alla formazione e alla valutazione 

dell'esperienza professionale. 

Con la Loi organique n. 2014-1392 du 24 novembre 2014 portant 

application de l'article 68 de la Constitution, il legislatore ha provveduto 

ad attuare la riforma operata dalla legge costituzionale n. 2007-238, 

relativa allo statuto del Presidente della Repubblica. Il novellato art. 

68 Cost. prevede un nuovo regime di responsabilità 

presidenziale, in base al quale il Presidente può essere destituito 

dal Parlamento riunito in Alta Corte (che succede all’Alta Corte di 

giustizia) in caso di mancanza ai suoi doveri manifestamente 

incompatibile con l’esercizio del mandato, a seguito della messa in 

stato d’accusa approvata da entrambe le Camere. Si demanda ad una 

legge organica la disciplina di dettaglio della procedura di 

destituzione. 

In tema di pari opportunità, si segnala che, con la Loi n. 2014-

873 du 4 août 2014 pour l'égalité réelle entre les femmes et les hommes, sono 

state introdotte nell'ordinamento francese nuove disposizioni volte 

a favorire la parità tra i sessi in diversi ambiti, specie quello 

lavorativo, e a promuovere una maggiore tutela della donna 

contro forme di violenza e di violazione della sua dignità. 

Si inserisce, invece, nella ridefinizione del quadro della 

cooperazione allo sviluppo, avviata dal Governo francese nel 

maggio 2012 e finalizzata al rinnovamento di tale politica all'insegna 

della trasparenza, della coerenza e dell’efficacia, la legge concernente 

l'orientamento e la programmazione relativa alla politica di 

sviluppo e di solidarietà internazionale (Loi n. 2014-773 du 7 

juillet 2014 d'orientation et de programmation relative à la politique de 

développement et de solidarité internationale) La legge ha fissato per i 

prossimi 5 anni i seguenti obiettivi: la lotta contro la povertà e le sue 

conseguenze in termini di salute, educazione e nutrizione; la 

conservazione del pianeta, con particolare riferimento alla lotta 

contro i cambiamenti climatici; la promozione dei valori della 
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democrazia e dello Stato di diritto, i diritti dell’uomo, l’uguaglianza 

uomo-donna, la responsabilità sociale e ambientale delle imprese, 

condizioni dignitose di lavoro. La legge conferma la priorità degli 

aiuti francesi all’Africa sub-sahariana e alla riva sud del Mediterraneo 

e fissa l’obiettivo di uno sviluppo durevole nelle sue 3 componenti: 

economica, sociale e ambientale. La legge attua il pacchetto di 

misure adottato il 31 luglio 2013 dal Comité Interministériel de la 

Coopération Internationale et du Développement (CICID) nella prospettiva 

di concludere accordi di associazione sostenibili con i paesi in via di 

sviluppo, adattandosi alle loro diversità e valorizzando l’Aide publique 

au Développement (APD). La legge ha infine previsto che la politica di 

sviluppo e solidarietà internazionale debba essere oggetto di 

valutazioni regolari, sulla base di una programmazione pluriennale 

comunicata alle competenti commissioni parlamentari: ogni 2 anni il 

Governo presenterà un rapporto di sintesi sul quale è previsto lo 

svolgimento di un dibattito nelle Assemblee parlamentari. 

Per quanto riguarda il settore della giustizia, nel corso del 

biennio considerato il legislatore ha approvato diverse leggi di 

particolare rilevanza. 

Un primo provvedimento è costituito dalla legge che ha 

disciplinato le attività di geolocalizzazione svolte nel corso di 

indagini giudiziarie (Loi n. 2014-372 du 28 mars 2014 relative à la 

géolocalisation), prestando particolare attenzione al profilo della tutela 

della privacy e, dunque, delimitando il potere di investigazione 

nell’ambito della localizzazione degli apparecchi mobili per la 

repressione della criminalità. La nuova normativa stabilisce le 

condizioni alle quali deve soggiacere il ricorso a tale tecnica 

investigativa. In particolare, la sorveglianza tramite GPS viene 

limitata alle fattispecie criminose più gravi, tassativamente 

individuate dagli artt. 230-32 e 230-33 (delitti contro la persona, 

favoreggiamento, reati puniti con la pena di almeno 3 anni di 

reclusione, crimini e delitti puniti con la pena di almeno 5 anni di 

reclusione). Il ricorso alla geolocalizzazione viene subordinato 

all’autorizzazione scritta del Procuratore della Repubblica, nel 

quadro delle indagini condotte dalla polizia e delle ricerche previste 

dal c.p.p., e la durata massima della misura viene fissata in 15 giorni 
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consecutivi, prorogabili per massimo 1 mese. L’autorizzazione è 

rinnovabile alle medesime condizioni dal giudice delle libertà, su 

richiesta del Procuratore della Repubblica. La durata massima è di 4 

mesi rinnovabili, con autorizzazione scritta del giudice istruttore, nei 

casi di ricerca della causa della morte o di scomparsa di minori o 

maggiorenni infermi di mente. Tali decisioni, per le quali si richiede 

forma scritta, non hanno carattere giurisdizionale e non sono 

ricorribili. 

Con un successivo provvedimento (Loi n. 2014-640 du 20 juin 

2014 relative à la réforme des procédures de révision et de réexamen d'une 

condamnation pénale définitive), si è invece inteso riformare il codice di 

procedura penale al fine di creare condizioni giuridiche più 

favorevoli all'apertura dei ricorsi straordinari per la revisione e il 

riesame di sentenze di condanna definitive. La novità principale 

della legge consiste nell'istituzione di una giurisdizione unica, la 

Corte unica di revisione e di riesame delle condanne penali 

(Cour unique de révision et de réexamen - CRR) in luogo dei 3 preesistenti 

organi: Commissione di revisione delle condanne penali, Corte di 

revisione, Commissione del riesame. Istituita in seno alla Corte di 

Cassazione, la CRR si compone di 18 magistrati di ciascuna delle 6 

camere della Corte di Cassazione, designati dall'Assemblea generale 

della medesima Corte per un mandato di 3 anni, rinnovabile una 

volta, ed è presieduta dal Presidente della camera criminale. La CRR 

è competente tanto in materia di revisione delle condanne definitive 

per errore di fatto, quanto del riesame delle condanne definitive per 

errori di diritto eccepiti dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo. 

In seno alla CRR la legge istituisce una Commissione per l'istruzione 

delle domande di revisione e riesame (Commission d'instruction des 

demandes en révision et en réexamen) competente a vagliare 

l'ammissibilità dei ricorsi, compito in origine svolto dal Ministro 

della giustizia e, da ultimo, dalla Commissione di revisione. Un'altra 

novità recata dalla legge riguarda la possibilità di conservare i sigilli 

penali per 5 anni, rinnovabili, su richiesta del condannato. Il 

legislatore ha inteso così risolvere il problema posto dalla difficoltà a 

far emergere fatti nuovi o elementi sconosciuti ai tempi del processo 

ai fini della riforma della relativa sentenza, soprattutto quando la 

distruzione dei sigilli non consente di confrontare le prove raccolte 
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durante l'inchiesta con quelle ottenibili grazie ai progressi compiuti 

dalla scienza, specie in campo genetico. 

E’ stata inoltre modificata la legge del 2007 che aveva istituito il 

Contrôleur général des lieux de privation de liberté (Garante 

dei luoghi di privazione della libertà personale), ossia l'autorità 

amministrativa indipendente incaricata di verificare il rispetto dei 

diritti fondamentali delle persone private della libertà personale per 

effetto di pronunce dell'autorità amministrativa o giudiziaria (Loi n. 

2014-528 du 26 mai 2014 modifiant la loi n° 2007-1545 du 30 octobre 

2007 instituant un Contrôleur général des lieux de privation de liberté). Tra le 

principali modifiche apportate alla legge del 2007, si segnalano: 

l'ampliamento delle competenze del Garante, cui viene affidato 

anche il controllo sull'esecuzione delle misure di espulsione degli 

stranieri sino all'affidamento allo Stato di destinazione; il 

rafforzamento dei poteri ispettivi e di controllo del Garante sugli 

istituti di pena; l'inclusione dei rappresentanti al Parlamento 

europeo eletti in Francia, tra i soggetti legittimati a ricorrere al 

Garante. 

Sempre nel 2014 è stata approvata la legge relativa 

all'individualizzazione delle pene e al rafforzamento 

dell'efficacia delle sanzioni penali (Loi n. 2014-896 du 15 août 

2014 relative à l'individualisation des peines et renforçant l'efficacité des 

sanctions pénales, cd. “Loi Taubira”). Voluta dal Governo per rendere 

le pene più efficaci, adattandole a ciascun reo al fine di prevenire le 

recidive, la riforma reca - tra le principali novità - la soppressione 

delle cd. “pene minime” (peines planchers) per i recidivi introdotte nel 

2007 e l’introduzione della “contrainte pénale”, pena alternativa alla 

detenzione applicabile ai destinatari di pene detentive di durata 

inferiore ai 5 anni. La legge reca, inoltre, misure di giustizia 

riparativa finalizzate ad una sorta di conciliazione tra la vittima e 

il reo, al fine di consentirgli “di partecipare attivamente alla 

soluzione delle difficoltà risultanti dall'infrazione, in particolare alla 

riparazione dei pregiudizi di qualunque natura risultanti dalla sua 

commissione” (art.10-1 c.p.p.). 

Nel 2015, con la Loi n. 2015-993 du 17 août 2015 portant adaptation 

de la procédure pénale au droit de l'Union européenne, la Francia ha 
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trasposto nel proprio ordinamento le seguenti decisioni quadro del 

Consiglio UE: 2009/948/GAI, sulla prevenzione e la risoluzione 

dei conflitti relativi all’esercizio della giurisdizione nei procedimenti 

penali; 2009/829/GAI, sull’applicazione tra gli Stati membri 

dell’Unione europea del principio del reciproco riconoscimento alle 

decisioni sulle misure alternative alla detenzione cautelare; 

2008/947/GAI, relativa all’applicazione del principio del reciproco 

riconoscimento alle sentenze e alle decisioni di sospensione 

condizionale in vista della sorveglianza delle misure di sospensione 

condizionale e delle sanzioni sostitutive. Con la medesima legge 

sono state attuate le direttive 2011/99/UE, sull’ordine di protezione 

europeo, e 2012/29/UE, che istituisce norme minime in materia di 

diritti, assistenza e protezione delle vittime di reato e che sostituisce 

la decisione quadro 2001/220/GAI.  

Con la legge di riforma del diritto d’asilo (Loi n. 2015-925 du 29 

juillet 2015 relative à la réforme du droit d'asile), il legislatore francese ha 

inteso migliorare le garanzie per gli stranieri richiedenti asilo e 

velocizzare le procedure per l’esame delle domande di protezione. 

La legge, in recepimento delle direttive 2013/32/UE e 

2013/33/UE del 26 giugno 2013, reca diverse modifiche al 

CESEDA (Codice dell’entrata e del soggiorno degli stranieri e del 

diritto d’asilo), disciplinandone in primo luogo i seguenti aspetti: a) 

procedure di rilascio del titolo di rifugiato e della protezione 

sussidiaria; b) status di apolide; c) procedure di esame delle domande 

di asilo. Al riguardo, s’introducono nuove regole per l’elaborazione 

della lista dei “paesi di origine sicura”. Detti paesi sono attualmente 

riconosciuti tali dall’OFPRA (Ufficio francese di protezione dei 

rifugiati e apolidi) qualora in essi siano rispettati i principi di libertà e 

democrazia, lo stato di diritto e i diritti umani. La legge stabilisce 

che essi possano essere considerati “sicuri” se, più precisamente, 

“sulla base della situazione legale, dell’applicazione del diritto nel quadro di un 

regime democratico e delle circostanze politiche generali, può essere dimostrato, in 

modo uniforme per gli uomini e per le donne, che non si sia mai fatto ricorso alla 

persecuzione, né alla tortura, né a pene o trattamenti disumani o degradanti”, o 

sia accertato che non vi siano minacce di violenze verso persone in 

situazioni di conflitto armato internazionale o interno. Si prevede 

che il CdA dell’OFPRA monitori regolarmente i paesi considerati 
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sicuri per modificare aggiornare la relativa lista; viene poi introdotta 

una procedura accelerata da parte dell’OFPRA per l’analisi di alcune 

domande di asilo. Altri capitoli riguardano la Corte nazionale del 

diritto di asilo, l’accesso alla procedura d’asilo e l’accoglienza dei 

richiedenti asilo, prevedendo l'aggiunta nel CESEDA di un capitolo 

relativo alle regole stabilite a livello europeo di registrazione delle 

domande di asilo degli stranieri. Si stabilisce che l’autorità 

amministrativa competente proceda alla registrazione della domanda 

di asilo e alla determinazione dello “Stato responsabile” per la 

procedura di asilo, in applicazione del Reg. (UE) 604/2013. Viene 

inoltre previsto un “dispositivo nazionale di accoglienza” dei 

richiedenti asilo che domandano di beneficiare della protezione 

internazionale, organizzato in conformità alle disposizioni della 

Direttiva 2013/33/UE. Ulteriori disposizioni disciplinano i diritti 

riconosciuti a chi ottiene il titolo di rifugiato o la protezione 

sussidiaria, prevedendo, per i primi, l'estensione al convivente del 

diritto alla carta residente e, per i secondi, la possibilità di avere una 

carta di soggiorno temporaneo di validità biennale dopo il primo 

rinnovo. Infine, vengono adottate alcune misure per favorire 

l’integrazione dei rifugiati. 

Sul versante della difesa e sicurezza nazionale, si segnala in 

primo luogo la Loi n. 2014-1353 du 13 novembre 2014 renforçant les 

dispositions relatives à la lutte contre le terrorisme, che ha segnato una 

nuova tappa nel processo di costruzione del quadro normativo 

francese in materia di lotta al terrorismo, avviato nel 1986 e 

interessato negli anni successivi da diversi interventi riformatori (tra 

gli altri, la legge n. 2012-1432). La legge, adottata per potenziare gli 

strumenti di lotta contro il terrorismo internazionale di matrice 

islamica e per contrastarne nuovi aspetti, ha recato in primo luogo 

alcune misure per arginare il fenomeno dei cd. “foreign fighters”, 

introducendo il divieto di espatrio per le persone francesi o 

residenti in Francia per le quali sussistano serie ragioni di ritenere 

che la relativa partenza per un paese straniero sia dettata dalla 

volontà di partecipare ad attività terroristiche e per le quali si abbia il 

sospetto che possano costituire una minaccia per la sicurezza 

interna al momento del rientro in Francia. La decisione di divieto di 

espatrio è pronunciata dal Ministro dell’interno e ha validità di 
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massimo 6 mesi, decorrenti dalla notifica al soggetto interessato. La 

decisione può essere rinnovata, ma la durata complessiva del divieto 

non può superare i 2 anni. La violazione del divieto di espatrio è 

punita con la reclusione sino a 3 anni e € 45.000 di ammenda. 

Un’altra novità introdotta dalla legge è il divieto amministrativo di 

presenza sul territorio francese, che può essere stabilito nei 

confronti di un cittadino straniero che non risieda abitualmente in 

Francia e non vi si trovi. Tale misura, le cui motivazioni in parte 

variano a seconda che il cittadino provenga o meno da un paese 

europeo, è adottata dal Ministro dell’interno qualora la presenza 

della persona interessata sul territorio francese sia riconosciuta come 

una minaccia reale e grave per l’ordine pubblico e per la sicurezza 

nazionale. Sono state inasprite le pene nei confronti di coloro che 

compiono o promuovono atti terroristici. Tra le principali misure, si 

segnala l’introduzione dei nuovi reati di apologia di terrorismo e 

di istigazione al terrorismo, puniti con la reclusione fino a 5 anni 

e fino ad un massimo di € 75.000 di ammenda; tali pene sono 

portate ad un massimo di 7 anni di reclusione e 100.000 € di 

ammenda qualora i reati siano commessi utilizzando un servizio di 

comunicazione in internet. Nel Codice penale viene introdotta la 

nuova fattispecie di “atto di terrorismo”, consistente nella impresa 

individuale di preparazione di un atto terroristico (entreprise 

terroriste individuelle), considerata reato indipendentemente dal 

verificarsi o meno dell’attentato e punita con un massimo di 10 anni 

di reclusione e € 150.000 di ammenda. La legge ha poi introdotto 

misure volte a prevenire e contrastare la propaganda terroristica 

su siti internet ed ha infine disposto che il giudice amministrativo 

competente per il pronunciamento di misure provvisorie e urgenti 

possa disporre la chiusura di un servizio di comunicazione in 

internet qualora riscontri che, tramite esso, siano diffusi messaggi di 

propaganda o apologia di atti terroristici.  

In materia di servizi d’informazione e sicurezza, il 24 luglio 

2015 sono state promulgate due leggi: la Loi n. 2015-912 du 24 juillet 

2015 relative au renseignement e la Loi organique n. 2015-911 du 24 juillet 

2015 relative à la nomination du président de la Commission nationale de 

contrôle des techniques de renseignement. La legge ordinaria sul renseignement 

nasce dall’esigenza di dotare la Francia di un quadro giuridico 
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completo e coerente sulla materia, esigenza da tempo emersa nel 

dibattito politico e resa ancora più urgente dagli attentati terroristici 

del gennaio 2015 perpetrati alla sede del periodico Charlie Hebdo. La 

legge persegue i seguenti obiettivi: ridefinisce le missioni dei servizi; 

individua le tecniche di sorveglianza autorizzate, specificando i 

mezzi e gli strumenti necessari ai servizi per lo svolgimento dei 

propri compiti; disciplina il relativo regime autorizzatorio (finalità, 

durata, conservazione e distruzione dei dati raccolti, ivi compresi 

quelli del traffico telematico); definisce le procedure di controllo e 

vigilanza a tutela delle libertà, prevedendo l'istituzione della 

Commission Nationale de Contrôle des Techniques de 

Renseignement (CNCTR) quale nuova autorità amministrativa 

indipendente competente in materia. Intervenendo anche su diversi 

altri Codici, la legge definisce un quadro normativo nell’ambito del 

quale i servizi di intelligence sono autorizzati a ricorrere a tecniche di 

accesso alle informazioni sinora riservate all'ambito giudiziario 

(sonorizzazione di luoghi privati, intercettazione di immagini e dati 

informatici, utilizzo di software spia, microspie e dispositivi GPS), 

prevedendo tuttavia che le tecniche in grado di arrecare grave 

pregiudizio alla privacy vengano impiegate secondo il criterio di 

proporzionalità e sussidiarietà, seguendo in ogni caso una procedura 

definita. Si prevede comunque il diritto di ricorso dinanzi al 

Consiglio di Stato contro le decisioni di autorizzazione all’utilizzo di 

tecniche di raccolta di informazioni assunte in modo irregolare. La 

legge organica promulgata in pari data, concernente le modalità di 

nomina del Presidente della nuova CNCTR, rappresenta il 

necessario corollario alla descritta riforma dei servizi, in quanto 

aggiorna l'allegato alla Legge organica n. 2010-837 relativa 

all'applicazione dell'art. 13, co. 5, Cost., introducendovi il 

riferimento alla CNCTR e alla connessa nomina del Presidente. Il 

predetto allegato reca la lista degli impieghi, delle funzioni pubbliche 

e delle relative nomine che, in virtù del richiamato dettato 

costituzionale e in ragione della loro importanza per la Francia, 

devono essere effettuate dal Presidente della Repubblica previo 

parere delle commissioni di merito di ciascuna Assemblea 

parlamentare. 

Si segnala, infine, il provvedimento con il quale il legislatore ha 
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aggiornato alla programmazione militare 2014-2019 le 

disposizioni della legge del 2013 (Loi n. 2015-917 du 28 juillet 2015 

actualisant la programmation militaire pour les années 2015 à 2019 et portant 

diverses dispositions concernant la défense. La legge del 2013, nel tradurre 

gli orientamenti della politica di difesa definiti dal Libro bianco sulla 

difesa e la sicurezza nazionale dell'aprile 2013, aveva programmato e 

determinato l'importo e la destinazione delle risorse stanziate in 

materia di difesa nazionale per un arco temporale di 6 anni. Come 

previsto dal suo stesso art. 6, la LPM 2014-2019 è stata aggiornata 

dal Parlamento, con la legge in esame, al fine di attuare le decisioni 

del Consiglio del Difesa del 29 aprile 2015 e tenere conto delle 

nuove missioni di difesa in materia di cyberterrorismo e protezione 

del territorio nazionale dopo gli attentati del gennaio 2015 alla sede 

del periodico Charlie Hebdo. L’impegno finanziario nel settore della 

difesa per il quinquennio 2015-2019 è incrementato di 3,8 miliardi 

di euro, per un totale di 162,41 miliardi di euro correnti; sempre in 

relazione al medesimo periodo di tempo, è stabilita una riduzione 

netta degli effettivi del Ministero della Difesa a 6.918 unità, al fine di 

sostenere lo sforzo per la lotta al terrorismo e garantire la sicurezza 

interna. La legge rafforza il controllo parlamentare, stabilendo che il 

Governo presenti al Parlamento un rapporto sulle condizioni di 

impiego delle forze armate impegnate in operazioni di protezione 

della popolazione sul territorio nazionale, prevedendo un relativo 

dibattito. La legge riconosce inoltre il diritto per i militari di istituire, 

aderire ed esercitare responsabilità all'interno di associazioni 

professionali nazionali di militari (APNM), definendone il regime 

giuridico. Viene infine introdotto in via sperimentale per 2 anni (a 

partire dal 1° settembre 2015) il servizio militare volontario (SMV) 

per i giovani tra 17 e 26 anni di età, residenti nel territorio 

metropolitano, che incontrano difficoltà nell’inserimento 

professionale. 

In campo economico, nel biennio 2014-2015 sono stati 

approvati due provvedimenti di indubbia rilevanza. 

Con la legge sulla riconquista dell’economia reale (Loi n. 

2014-384 du 29 mars 2014 visant à reconquérir l'économie réelle, cd. “Loi 

Florange”) è stato riformato il dispositivo riguardante l’obbligo, già 
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previsto dalla Legge n. 2013-504 e posto in capo ad imprenditori 

che gestiscano aziende con almeno 1.000 dipendenti, di cercare un 

acquirente cui cedere l’impresa nel caso di un progetto di 

chiusura della stessa che comporti l’avvio di una procedura di 

licenziamento collettivo. Altre parti del provvedimento contengono 

misure in favore della ripresa dell'attività da parte dei salariati e 

disposizioni in favore dell'azionariato di lungo termine. 

In tema di economia sociale e solidale, il legislatore ha varato 

una legge (Loi n. 2014-856 du 31 juillet 2014 relative à l'économie réelle et 

solidaire) con la quale ha recato una definizione del concetto di 

“economia sociale e solidale” e disposto l’istituzione di organi e 

meccanismi volti a favorirne l’attuazione (ad es. il Conseil supérieur de 

l’économie sociale et solidaire). La legge definisce le persone giuridiche di 

diritto privato operanti nel campo dell’economia sociale e solidale 

quali enti agenti nel rispetto di tre specifiche condizioni: perseguire 

un obiettivo di utilità sociale; dotarsi di una governance democratica, 

definita nei propri statuti, prevedendo l’informazione e la 

partecipazione dei soci e dei dipendenti; realizzare una gestione 

conforme a determinati principi, tra i quali quello per cui “gli utili 

sono maggiormente dedicati all’obiettivo del mantenimento e dello 

sviluppo dell’attività dell’impresa”. La legge specifica quali forme 

giuridiche possono assumere i suddetti enti (società cooperative e di 

mutuo soccorso, fondazioni, associazioni, ecc.) e crea un 

riconoscimento specifico per le “imprese solidali di utilità sociale”, 

che perseguono come principale obiettivo la ricerca dell’utilità 

sociale e una politica delle retribuzioni ispirata a criteri che 

assicurino minori disparità tra dirigenti e dipendenti. Tra le altre 

misure, vi sono le modifiche al dispositivo riguardante l’obbligo di 

ricerca di un acquirente di un’impresa in caso di progetto di 

chiusura, con novelle al Codice del lavoro. Recando modifiche al 

Codice del commercio, la legge ha inoltre posto un obbligo di 

informazione dei dipendenti, in determinate imprese, di un 

eventuale progetto di cessione del fondo commerciale della società. 

Viene inoltre modificato il regime applicabile alle società 

cooperative, nonché lo strumento di finanziamento denominato 

“fonds de dotation”. La legge ha, infine, modificato l’art. 60 della Legge 

n. 2005-882 in favore delle piccole e medie imprese, che aveva 
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posto una prima definizione del commercio equo e solidale. Tale 

articolo, come novellato, stabilisce che siffatto commercio mira ad 

assicurare il progresso economico e sociale dei lavoratori che si 

trovano, per cause diverse, in situazioni di “svantaggio economico” 

e che operano in strutture democraticamente organizzate. 

Intervengono, invece, nel settore delle attività produttive le 

quattro leggi illustrate a seguire. 

Una prima legge, promulgata nei primi giorni del 2014 (Loi n. 

2014-1 du 2 janvier 2014 habilitant le Gouvernement à simplifier et sécuriser 

la vie des entreprises), delega il Governo ad attuare mediante ordonnances 

(atti corrispondenti sostanzialmente ai nostri decreti legislativi) una 

semplificazione della vita delle imprese, al fine di migliorarne la 

competitività. Il provvedimento opera il cd. “choc di 

semplificazione” (previsto dal “Patto nazionale per la crescita, la 

competitività e l'impiego”, annunciato il 6 novembre 2012), 

alleggerendo gli obblighi contabili delle microimprese (TPE, 

con meno di 10 dipendenti) e piccole imprese (fino a 50 

dipendenti). Ad es., le TPE non dovranno più fornire l’allegato ai 

conti annuali e, su richiesta, avranno la possibilità di non pubblicare 

i loro conti. Il testo punta a sviluppare l'uso della fatturazione 

elettronica tra lo Stato e i propri fornitori e a riformare gli obblighi 

di dichiarazione delle imprese soggette alla partecipazione dei datori 

di lavoro allo sforzo di costruzione (Participation des Employeurs à 

l’Effort de Construction, PEEC). La PEEC consiste in un prelievo 

obbligatorio, spesso definito “1% logement”, calcolato sul monte 

salariale e raccolto dai comitati interprofessionali per l'alloggio e da 

talune camere di commercio e industria, con il quale viene 

finanziato l'8% dello sforzo nazionale abitativo. La legge definisce, 

poi, il quadro giuridico del finanziamento partecipativo (crowdfunding) 

al fine di favorirne lo sviluppo, con l'istituzione di un nuovo statuto 

di 'conseiller en investissement'. Con tale modalità di finanziamento si 

prevede di consentire la raccolta, su piattaforme internet, degli 

apporti finanziari di privati per l'avvio di progetti innovativi, la 

creazione di nuove imprese e favorire il ricorso a procedure 

concordate per il recupero delle imprese in difficoltà. 

La legge sull’artigianato, il commercio e le microimprese 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

470 

(Loi n. 2014-626 du 18 juin 2014 relative à l'artisanat, au commerce et aux 

très petites entreprises, cd. “Loi Pinel”) intende restituire competitività 

alle imprese colpite dalla crisi economica. Obiettivo principale è il 

sostegno di un'offerta commerciale e artigianale diversificata sul 

territorio nazionale, favorendo in particolare lo sviluppo delle 

imprese di piccole dimensioni. Per favorire i commercianti la legge 

punta a dinamizzare i commerci di prossimità, aggiornando il 

risalente regime delle locazioni commerciali, al fine di evitare 

l'aumento incontrollato dei canoni. Nel complesso, le misure 

adottate, applicabili ai contratti di locazione stipulati o rinnovati dal 

20 giugno 2014 salvo eccezioni, favoriscono i locatari, in quanto 

rendono applicabili al regime delle locazioni commerciali quello 

delle locazioni residenziali. Quanto all'artigianato, la legge chiarisce 

la nozione di “artigiano”, riservando tale qualità ai soli possessori di 

qualifica professionale per il mestiere svolto. La legge sopprime la 

nozione di “artigiano qualificato” e riconosce la specificità 

dell'artigianato artistico, fornendone per la prima volta una 

definizione legale. Al fine di tutelare le imprese operanti nel settore 

e i consumatori, viene resa obbligatoria la verifica delle qualifiche 

all'atto di iscrizione alla Chambre des métiers e tutti gli enti di controllo 

dello Stato vengono abilitati a verificare che tali imprese siano 

dotate delle assicurazioni obbligatorie. Per favorire le piccole 

imprese, la legge istituisce il regime unico della micro-impresa; 

fonde i regimi del micro-sociale e del micro-fiscale in un regime 

unico semplificato della micro-impresa, rafforzando il sostegno a 

tali imprese individuali; introduce l'obbligo di un tirocinio 

preventivo alla costituzione dell'impresa (Stage Préalable à l'Installation, 

SPI); prevede la firma di una Carta nazionale con l'insieme delle reti 

di sostegno per un migliore coordinamento; facilita l'accesso al 

regime dell'imprenditore individuale a responsabilità limitata 

(Entrepreneur Individuel à Responsabilité Limitée, EIRL). Al fine di 

proteggere il patrimonio degli imprenditori individuali e di 

semplificare il relativo regime, la legge facilita il passaggio di 

un'impresa individuale al regime EIRL, facilita il cambio di 

domicilio dell’EIRL, alleggerisce gli obblighi di pubblicazione dei 

conti annuali dell’EIRL e sopprime la tassa di registrazione versata a 

titolo di dichiarazione patrimoniale. 
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Il processo di semplificazione della vita delle imprese 

prosegue con l’approvazione di una nuova legge (Loi n. 2014-1545 

du 20 décembre 2014 relative à la simplification de la vie des entreprises et 

portant diverses dispositions de simplification et de clarification du droit et des 

procédures administratives), che delega il Governo ad emanare decreti in 

materia di diritto del lavoro, procedure amministrative, territorio e 

ambiente, diritto delle società e fiscalità. Si prevede, in particolare, la 

semplificazione di una serie di procedimenti di autorizzazione posti 

in capo alle imprese, il cui adempimento potrà generalmente essere 

sostituito da una dichiarazione sostitutiva. Tra le misure in materia 

di lavoro e previdenza, si segnala la delega al Governo per 

l'emanazione di un decreto finalizzato all'estensione del TESE (Titre 

Emploi Simplifié Entreprises) alle imprese fino a 20 dipendenti 

(possibilità sinora riservata alle aziende con meno di 10 dipendenti), 

grazie al quale strumento l'impresa può svolgere gratuitamente e in 

modo semplificato tutta una serie di adempimenti (emissione delle 

buste paga, calcolo delle imposte sui salari, talune pratiche 

amministrative, ecc.). La legge, inoltre, reca una delega per la 

riforma dell'istituto del portage salarial, definito quale insieme di 

relazioni contrattuali organizzate tra un’impresa c.d. “de portage”, una 

persona c.d. “portée” e delle imprese clienti. Tale insieme di relazioni 

comporta per la persona il regime di salariato e la remunerazione 

della prestazione presso il cliente da parte dell'impresa de portage. Il 

testo legislativo contiene norme in materia di procedimenti 

amministrativi e reca diverse deleghe, tra cui quella riguardante le 

garanzie accordate ai cittadini nel corso di procedimenti 

amministrativi autorizzatori, e quella tesa a rimuovere o semplificare 

i meccanismi di autorizzazione o di dichiarazione preventiva e a 

sostituire i regimi di segnalazione ai regimi di autorizzazione 

preventiva. Ulteriori misure di semplificazione riguardano la 

materia urbanistica e l'ambiente, ed in particolare: la delega per la 

semplificazione in materia di costruzioni e pianificazione 

urbanistica; la delega per la semplificazione delle vendite di immobili 

sottoposte al regime di condominio; la delega all'istituzione di 

un'autorizzazione unica del prefetto per la realizzazione di impianti 

offshore di produzione di energia da fonti rinnovabili; la delega alla 

semplificazione delle condizioni per lo sviluppo e l'attuazione di 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

472 

piani di prevenzione dei rischi tecnologici. Anche sul versante del 

diritto societario, la legge contiene diverse misure di 

semplificazione, tra le quali quelle atte a ridurre la soglia minima di 

azionisti per la costituzione di società non quotate, nonché a 

facilitare la costituzione di s.r.l. Tra le misure in materia fiscale e 

contabile, si segnala la delega all'emanazione di decreti di 

semplificazione di obblighi di comunicazione posti in capo alle 

società soggette all'imposta sulle società o all'imposta sul reddito, 

nonché la delega per la semplificazione di obblighi di 

rendicontazione e di pagamento in materia di prelievi sui giochi, 

concorsi e scommesse. La legge, infine, autorizza il Governo a 

recepire la Dir. 2014/24/UE sugli appalti pubblici, e la Dir. 

2014/25/UE sulle procedure d’appalto degli enti erogatori nei 

settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei servizi postali. 

Sempre nel settore delle attività produttive, il quarto importante 

provvedimento è rappresentato dalla legge per la crescita, 

l'attività e le pari opportunità economiche (Loi n. 2015-990 du 6 

août 2015 pour la croissance, l’activité et l’égalité des chances économiques, cd. 

“Loi Macron”). Approvata dopo un lungo iter parlamentare, la legge 

si inserisce in un quadro pluriennale di riforme economiche 

sostenute dal governo sin dal 2012 per reagire alla crisi economica. 

Essa, infatti, interviene su molti settori al fine di riavviare il volano 

della crescita e della competitività del paese. Costruita intorno allo 

slogan “libérer, investir, travailler”, la riforma mira a favorire gli 

investimenti e a rilanciare l’impiego. In particolare, reca misure volte 

a: liberalizzare le attività economiche, semplificare alcune procedure 

per favorire gli investimenti, promuovere forme di partecipazione 

azionaria dei dipendenti nelle imprese, modificare gli orari di 

apertura degli esercizi commerciali, favorire la mobilità bancaria, 

rilanciare il settore dei trasporti e del turismo, riformare i tribunali di 

commercio e la normativa sindacale. Tra le principali novità, si 

segnala inoltre la sostanziale liberalizzazione delle professioni 

giuridiche regolamentate, nell'ambito delle quali la legge 

consente, a chiunque sia in possesso di un titolo di studio adeguato 

e di un'esperienza sufficiente, di aprire un proprio studio 

indipendente. L'Autorità per la concorrenza dovrà determinare le 

zone in cui tale facoltà potrà essere esercitata senza condizioni e 
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fissare con decreto le tariffe per le prestazioni professionali, allo 

scopo di controllarne la dinamica. Le tariffe dovranno essere 

aggiornate ogni 5 anni e dovranno essere pubblicate - anche su 

internet - per garantire l'informazione di utenti e clienti. La libertà di 

stabilimento dei servizi professionali entrerà in vigore 

progressivamente, per non provocare squilibri tra i professionisti già 

attivi nei rispettivi ambiti territoriali. L'Autorità per la concorrenza 

potrà individuare aree in cui l'ingresso di nuovi professionisti in 

concorrenza potrebbe provocare criticità: in tali casi, l'apertura di 

nuovi studi professionali potrebbe essere soggetta al nulla osta del 

Ministero della Giustizia e ad un eventuale diniego di 

autorizzazione. La liberalizzazione ha riguardato anche il settore del 

trasporto pubblico su strada, con l'immediata applicabilità delle 

misure che consentono di attivare autolinee di trasporto privato per 

distanze superiori a 100 Km, per integrare l'offerta di trasporto 

pubblico e migliorare la qualità dei servizi offerti all'utenza. Per le 

tratte inferiori a 100 Km, quasi sempre gestite da aziende facenti 

capo a collettività territoriali, viene creata una nuova autorità di 

regolazione delle attività ferroviarie e stradali (ARAFER), 

preposta a tutelare le funzioni dei servizi locali in tale settore, 

nonché a vigilare sulla trasparenza delle concessioni autostradali e 

sulla dinamica dei pedaggi. La legge ha poi istituito un servizio 

universale di rilascio dei permessi di guida, con sensibile 

riduzione dei tempi di attesa e specifica formazione e abilitazione di 

personale. Diverse le misure volte a rafforzare l'attrattività delle 

imprese francesi nei confronti di investitori esteri e di privati 

nazionali. In particolare, vengono incoraggiati: l'azionariato dei 

dipendenti e le iniziative per il rimpatrio di giovani talenti; il 

finanziamento di piccole imprese e start-up mediante raccolta di 

fondi sul mercato; le procedure di fusione finalizzate 

all'ampliamento delle imprese. La legge è intervenuta anche in 

materia di telecomunicazioni, prevedendo un censimento delle 

zone non coperte da segnale o connessione e investimenti per 

garantire la connessione alla rete di telefonia mobile e internet su 

tutto il territorio nazionale. Altre misure riguardano le infrastrutture 

aeroportuali (in alcuni casi privatizzate), alcune partecipazioni statali 

in grandi imprese, la creazione di zone turistiche internazionali con 
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particolari regimi commerciali, la facoltà attribuita ai comuni di 

incrementare l'attività di edilizia popolare in determinate zone dei 

propri territori, al fine di aumentare il numero di alloggi sociali con 

finanziamenti statali. La legge, infine, ha delegato il Governo a 

recepire con ordinanza la Dir. 2014/23/UE, al fine di semplificare 

le regole comuni alle differenti tipologie di contratti di 

concessione, previsti dalla normativa comunitaria, aventi ad 

oggetto la costruzione e la gestione di un’opera o di un servizio. 

In materia di trasporti sono intervenute due leggi, entrambe 

promulgate il 4 agosto 2014 (Loi organique n. 2014-871 du 4 août 2014 

relative à la nomination des dirigeants de la SNCF e Loi n. 2014-872 du 4 

août 2014 portant réforme ferroviaire), con le quali il legislatore ha 

riformato profondamente l'assetto del sistema ferroviario 

francese. In particolare, la legge 2014-872 ha recato la riforma 

ferroviaria entrata in vigore il 1° gennaio 2015, con l'obiettivo di 

migliorare l’efficienza e la qualità del servizio offerto al pubblico, di 

conseguire risparmi di governance e di ridurre il debito, pari a 44 MD 

di euro nel 2013. Il provvedimento ha posto fine alla storica 

separazione societaria tra i due istituti pubblici a carattere industriale 

e commerciale denominati SNCF e Réseau Ferré de France, dando vita 

ad un nuovo Gruppo Pubblico Ferroviario costituito da 3 società. 

Il nuovo gruppo risulta governato da una società madre (la nuova 

SNCF) e da due établissements pubblici operativi (società figlie) 

integralmente posseduti: SNCF Réseau, addetto alla gestione delle 

infrastrutture, e SNCF Mobilités, gestore ferroviario/operatore della 

mobilità, con un controllo comune, sinergie industriali e 

organizzazione sociale integrata. Il gruppo, la cui regola sarà quella 

del limite prudenziale del ricorso al debito, con Stato ed enti locali 

chiamati a contribuire agli investimenti in infrastrutture e alla 

manutenzione della rete, risulta governato da un direttorio guidato 

dal Presidente di SNCF e composto dai Presidenti delle 2 società 

operative. La nuova capogruppo SNCF, con natura di “établissement 

public national à caractère industriel et commercial”, ha l'obiettivo di 

garantire: il controllo e la guida strategici, la coerenza economica, 

l'integrazione industriale, l'unità e la coesione sociali del gruppo; le 

missioni trasversali necessarie al buon funzionamento del sistema di 

trasporto ferroviario nazionale; la definizione e il sostegno delle 
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politiche per le risorse umane del gruppo; le funzioni condivise 

svolte a beneficio dell'insieme del gruppo. La legge dota la nuova 

SNCF di un Consiglio di sorveglianza e di un direttorio. Il 

presidente del Consiglio di sorveglianza di SNCF è nominato con 

decreto tra i rappresentanti dello Stato al medesimo Consiglio, che 

lo propone; è scelto in funzione delle competenze professionali e 

non può essere membro degli organi dirigenti delle società figlie del 

gruppo. Il direttorio SNCF comprende due membri nominati con 

decreto al di fuori dei membri del Consiglio di sorveglianza su 

proposta del medesimo Consiglio, di cui uno nominato in qualità di 

presidente e l'altro quale presidente delegato. Tali nomine 

comportano, per il presidente e il delegato, la nomina quale 

presidente del CdA - rispettivamente - di SNCF Mobilités e di SNCF 

Réseau. Il Consiglio di sorveglianza di SNCF definisce i grandi 

orientamenti strategici, economici, sociali e tecnici del gruppo, 

assicura l'attuazione degli obiettivi di SNCF tramite il direttorio ed 

esercita il controllo permanente della gestione di SNCF, la quale 

redige e pubblica annualmente i conti consolidati del gruppo e un 

rapporto sulla gestione del gruppo. Il direttorio assicura la direzione 

di SNCF ed è responsabile della relativa gestione; esso è titolare dei 

più ampi poteri per agire in nome di SNCF e li esercita entro i limiti 

di legge. Ogni decisione del direttorio è assunta all'unanimità; in 

caso di disaccordo di uno dei membri, la decisione è presa dal 

presidente del Consiglio di sorveglianza. La riforma, oltre a 

rafforzare il ruolo dell'Autorité de Régulation des Activités Ferrroviaires 

(ARAF), i cui pareri sono vincolanti su questioni essenziali (come la 

scelta dei dirigenti), ha istituito l'Haut Comité du Systéme de Transport 

Ferroviaire quale organo di informazione e concertazione delle parti 

operanti nel settore del trasporto ferroviario nazionale, con il 

compito di discutere in ordine alle grandi sfide del sistema, anche in 

logica intermodale, e riferire periodicamente al Governo e al 

Parlamento, presentando anche proposte. Presieduto dal Ministro 

dei Trasporti, il Comitato è composto dai rappresentanti di tutte le 

parti in causa (gestori dell'infrastruttura, imprese ferroviarie, 

viaggiatori, ecc.), da due deputati, due senatori e personalità scelte in 

ragione della conoscenza del sistema di trasporto ferroviario 

nazionale. 
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La legge organica n. 2014-871 concerne la nomina dei dirigenti 

della nuova SNCF e rappresenta il necessario corollario alla 

descritta riforma ferroviaria, in quanto provvede ad aggiornare 

l'allegato alla Legge organica n. 2010-837, recante la lista degli 

impieghi, delle funzioni pubbliche e delle relative nomine che, ai 

sensi dell'art. 13, co. 5, Cost. e in ragione della loro importanza per 

la nazione, devono essere effettuate dal Presidente della Repubblica 

previo parere delle commissioni di merito di ciascun ramo del 

parlamento. La legge organica aggiorna tale allegato, allineandolo 

alla nuova configurazione societaria del gruppo (vengono, pertanto, 

cassati i riferimenti a Réseau Ferré de France, a Société nationale des 

chemins de fer français e alla nomina del presidente dei relativi CdA). 

Nel settore dell’energia, si segnala l’importante legge relativa 

alla transizione energetica per la crescita verde (Loi n. 2015-992 

du 17 août 2015 relative à la transition énergétique pour la croissance verte - 

LTE), con la quale il legislatore francese ha fissato i grandi obiettivi 

del nuovo modello energetico nazionale, finalizzato a favorire 

l'indipendenza energetica e la competitività economica nazionale, a 

preservare la salute e l'ambiente, nonché a contrastare il 

cambiamento climatico. I grandi assi attorno ai quali ruota la legge 

sono: la definizione di obiettivi comuni; la ristrutturazione edilizia; 

lo sviluppo del trasporto non inquinante; la lotta agli sprechi e la 

promozione dell'economia circolare; il sostegno alle energie 

rinnovabili; la promozione della sicurezza nucleare e 

dell'informazione ai cittadini; la semplificazione delle procedure per 

favorire l'efficacia e la competitività; la necessità di conferire ai 

cittadini, alle imprese, ai territori e allo Stato, il potere di agire 

insieme. Obiettivi comuni della politica energetica nazionale sono: la 

riduzione del 40% delle emissioni di gas a effetto serra entro il 2030; 

la riduzione del 50% del consumo finale di energia entro il 2050, 

con l’obiettivo intermedio del 20% nel 2030; la riduzione del 30% 

del consumo energetico primario da combustibili fossili entro il 

2030; l'innalzamento della quota di energie rinnovabili del consumo 

finale lordo di energia al 23% entro il 2020 e al 32% entro il 2030. A 

tale data, le energie rinnovabili dovranno rappresentare il 40% della 

produzione di elettricità, il 38% del consumo finale di calore, il 15% 

del consumo finale di carburante e il 10% del consumo di gas. Tra 
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gli ulteriori obiettivi, si segnalano: la riduzione al 50% della quota di 

nucleare nella produzione di elettricità entro il 2025; il contributo al 

raggiungimento degli obiettivi di riduzione dell'inquinamento 

atmosferico previsti dal Piano nazionale per la riduzione degli 

inquinanti atmosferici; il raggiungimento dell'indipendenza 

energetica nei dipartimenti d'oltremare entro il 2030; la disponibilità 

entro il 2050 di un patrimonio immobiliare rinnovato in funzione 

dell'applicazione delle norme sugli edifici a basso consumo o 

assimilati, grazie ad una politica di rinnovo termico degli alloggi, in 

particolare di quelli delle famiglie a basso reddito. Al riguardo, l'art. 

3 sancisce quale obiettivo prioritario la riqualificazione energetica di 

500.000 unità abitative l'anno a partire dal 2017, di cui almeno la 

metà occupata da famiglie a basso reddito. L'art. 4 stabilisce in capo 

al Governo l'obbligo quinquennale di relazionare al Parlamento in 

merito alla strategia nazionale finalizzata a mobilitare gli 

investimenti per la riqualificazione energetica del patrimonio edilizio 

nazionale. In tema di lotta agli sprechi, l'art. 69 stabilisce che il 

Governo sottoponga ogni 5 anni al Parlamento una strategia 

nazionale per la transizione verso l'economia circolare, comprensiva 

di un piano di programmazione delle risorse necessarie ai principali 

settori economici al fine di un più efficiente utilizzo. 

Nei settori dell’urbanistica, dell’agricoltura e dell’ambiente, 

con particolare riferimento al tema della prevenzione dei rischi, 

sono state varate quattro leggi. 

La legge di programmazione per la città e la coesione 

urbana (Loi n. 2014-173 du 21 février 2014 de programmation pour la ville 

et la cohésion urbaine, cd. “Loi Lamy”), approvata nei primi mesi del 

2014, si inserisce nel solco delle politiche urbane tracciate sin dal 

1973 con la “Loi Guichard”, che pose fine alle forme di 

urbanizzazione dei “grands ensembles”, constatando il degrado delle 

condizioni di vita in tali quartieri. Con la legge in questione il 

legislatore ha proseguito le misure introdotte dalla Legge n. 2003-

710 (legge di orientamento e programmazione per la città e il 

rinnovamento urbano, recante il primo Programma Nazionale di 

Rinnovamento Urbano - PNRU1), i cui obiettivi erano: la creazione 

di un partenariato nazionale tra gli enti interessati, coadiuvati 
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dall'Agenzia Nazionale di Rinnovamento Urbano (ANRU); la 

garanzia del sostegno pubblico sulla base di un progetto articolato 

per 5 anni; un contratto tra i partners coinvolti in cui specificare il 

programma, i lavori previsti, il finanziamento e i termini di 

realizzazione; una valutazione dei risultati dell’intervento allo 

scadere della convenzione; uno stanziamento di 12 miliardi di euro 

per l'avvio dei progetti. 

Il PNRU2 recato dalla legge Lamy prosegue il PNRU1 nell’ambito 

di una seconda fase della politica della città, apportando tre 

importanti novità: la prima consiste nell'introduzione del concetto 

di “quartieri prioritari” sui quali concentrare le risorse; la seconda è 

costituita dalla previsione di un contratto unico per la città e la 

coesione urbana, che impegna lo Stato e le collettività territoriali; la 

terza riguarda la promozione di una politica della città concordata 

con gli abitanti, chiamati a partecipare all’elaborazione dei 

progetti di riqualificazione. Il PNRU2 prosegue l’opera di 

rinnovamento urbano con uno stanziamento pubblico di 5 miliardi 

di euro per l’ANRU che, insieme agli investimenti dei locatori 

sociali e delle collettività, consentiranno un finanziamento 

complessivo di 20 miliardi di euro. 

La legge per l’accesso all’alloggio e ad un’urbanistica 

rinnovata (Loi n. 2014-366 du 24 mars 2014 pour l'accès au logement et 

un urbanisme rénové), varata dopo un lungo iter, è finalizzata a: 

migliorare i rapporti tra proprietari e locatari del mercato 

immobiliare privato; creare nuove forme di accesso alla casa 

attraverso l'habitat partecipativo; contrastare l'habitat degradato e 

l’incuria delle comproprietà, favorendone la riqualificazione; 

semplificare le procedure per la domanda di accesso agli alloggi 

sociali; modernizzare i documenti di pianificazione comunali e 

intercomunali, sviluppando la pianificazione strategica; contrastare 

la proliferazione urbana e il consumo dei suoli naturali, agricoli e 

forestali; favorire lo sviluppo dell'offerta edilizia; combattere 

l'aumento dei prezzi degli alloggi, la penuria di alloggi e la 

contrazione del potere d'acquisto delle famiglie. A tal fine, la 

legge modifica la cornice giuridica della locazione nelle zone più 

difficili, corrispondenti ai 28 agglomerati con oltre 50 mila abitanti, 
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ove esiste uno squilibrio marcato tra l'offerta e la domanda di 

alloggi, prevedendo a tal fine l'applicazione di una tassa sugli alloggi 

sfitti. Ciascuna di queste zone verrà dotata di un osservatorio locale 

degli affitti autorizzato dallo Stato ed ogni anno il prefetto adotterà 

un decreto che fisserà, per ogni categoria di alloggio e per quartiere, 

tre indicatori di canoni: uno medio di riferimento, uno medio 

maggiorato e uno medio ribassato. Si prevede altresì l'introduzione, 

dal 1° gennaio 2016, di una garanzia universale degli affitti 

(Garantie Universelle des Loyers), destinata a tutelare i proprietari dal 

rischio dei canoni insoluti, a incoraggiare l'immissione degli alloggi 

liberi sul mercato degli affitti e a facilitare l'accesso all'alloggio da 

parte dei locatari. Un nuovo ente pubblico amministrativo, l’Agence 

de la Garantie Universelle des Loyers, avrà il compito di attivare il 

dispositivo di garanzia, di amministrarlo e di definire le modalità 

organizzative dell'accompagnamento sociale degli affittuari 

insolventi. Nel modificare la 'Loi Hoguet' del 1970, la legge istituisce 

il Conseil National de la Transaction et de la Gestion Immobilières 

(CNTGI), organo rappresentativo della professione immobiliare 

con il compito di vigilare sulle condizioni di esercizio delle attività 

immobiliari, nonché sul rispetto e la promozione dei principi di 

moralità, probità e competenza dei professionisti del settore. Viene 

incoraggiato il cd. habitat participativo, con due possibili statuti 

giuridici: cooperativa di abitanti o società di autopromozione. La 

legge interviene anche in materia di bonifiche dei siti 

contaminati, disponendo l’introduzione nel Codice dell’ambiente 

di norme relative al trattamento dei “siti e dei suoli inquinati”. 

Con la legge sul futuro dell'agricoltura, dell'alimentazione e 

delle foreste (Loi n. 2014-1170 du 13 octobre 2014 d'avenir pour 

l'agriculture, l'alimentation et la forêt), il legislatore ha inteso contrastare 

il consumo dei suoli agricoli e favorire la tutela degli spazi naturali, 

agricoli e forestali. In particolare, la legge è finalizzata a contrastare 

l'espansione urbana incontrollata e a incoraggiare la transizione 

energetica, inserendosi nella strada tracciata nel marzo 2014 dalla 

Legge n. 2014-366 (cd. 'Loi ALUR', cfr. oltre). Tra le novità 

introdotte dalla legge vi è il riconoscimento di una protezione 

speciale nei confronti del vino, dei prodotti della vigna, dei terroirs 

viticoli, dei sidri, degli spiriti e delle birre locali, che - ai sensi del 
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Codice rurale - vengono integrati nel patrimonio culturale, 

gastronomico e paesaggistico protetto della Francia. Vengono, poi, 

rafforzati il ruolo e le attribuzioni della Commissione dipartimentale 

per la conservazione degli spazi naturali, agricoli e forestali, 

presieduta dal prefetto, la cui composizione viene allargata ai 

rappresentanti delle collettività territoriali e delle federazioni della 

caccia. Tale Commissione potrà essere consultata su ogni questione 

relativa alla riduzione delle superfici naturali, forestali e a vocazione 

o uso agricolo, nonché sui mezzi per contribuire alla limitazione del 

consumo di tali spazi. E' stata, inoltre, introdotta - sempre nel 

Codice rurale - una mediazione obbligatoria in materia di relazioni 

commerciali agricole, nonché la figura del mediatore delle 

relazioni commerciali in agricoltura, da adire per ogni 

controversia concernente la conclusione o esecuzione di un 

contratto avente ad oggetto la vendita/consegna di prodotti agricoli 

o alimentari destinati ad essere rivenduti/trasformati, comprese le 

liti legate alla rinegoziazione di un prezzo. 

Infine, con apposito provvedimento (Loi n. 2015-1567 du 2 

décembre 2015 portant diverses dispositions d'adaptation au droit de l'Union 

européenne dans le domaine de la prévention des risques) il legislatore ha 

recepito nell'ordinamento interno due direttive europee nel campo 

della prevenzione dei rischi: la Direttiva (UE) 2015/412, 

concernente la possibilità per gli Stati membri di limitare o vietare la 

coltivazione di organismi geneticamente modificati sul loro 

territorio; la Direttiva 2013/30/UE (cd. “direttiva offshore”), relativa 

alla sicurezza delle operazioni di perforazione per la ricerca di 

idrocarburi in mare. Con riferimento alla direttiva sugli OGM, il 

Governo potrà opporsi alla messa in coltura di prodotti sementieri 

OGM sulla base di criteri armonizzati in Europa e potrà chiedere di 

escludere il territorio francese dalla domanda di imprese richiedenti 

l'autorizzazione per la messa in coltura nel perimetro UE. Per 

quanto concerne la seconda direttiva, la legge, rispetto alla 

sicurezza delle trivellazioni in mare, introduce nuovi paletti per 

rendere più sicure le attività di esplorazione offshore. In 

particolare, è stata rafforzata l'attività di valutazione dei rischi di 

incidente e sono stati potenziati gli strumenti per limitarne la 

probabilità e le eventuali conseguenze. E' stato altresì previsto, in 
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capo alle imprese petrolifere, l'obbligo di dimostrare di disporre dei 

mezzi finanziari sufficienti a fronteggiare eventuali incidenti. Infine 

la legge ha precisato il campo di applicazione dei controlli delle 

preposte autorità e le sanzioni applicabili in materia di prodotti e 

attrezzature a rischio e di prodotti chimici. 

In tema di lavoro e occupazione, formazione professionale e 

previdenza, il legislatore francese, nel corso del biennio 

considerato, ha varato sei leggi di una certa rilevanza. 

Con il primo atto normativo, in ordine di tempo (Loi n. 2014-40 

du 20 janvier 2014 garantissant l'avenir et la justice du système de retraites), 

sono state apportate modifiche alla normativa sul regime 

pensionistico. Il provvedimento mira a garantire una maggiore 

sostenibilità finanziaria del sistema pensionistico entro il 2040 

e a ridurre le erogazioni statali da destinare alla spesa previdenziale. 

La riforma prevede in particolare, per il periodo 2020-2040, un 

aumento progressivo della durata degli anni minimi di contributi 

previdenziali dovuti per ottenere una pensione a tasso pieno. In 

Francia l’età legale per chiedere la liquidazione della pensione di 

vecchiaia a tasso pieno è fissata a 62 anni per gli assicurati nati 

dal 1° gennaio 1955 in poi. Rimane a 60 anni per gli assicurati nati 

prima del 1° luglio 1951 e aumenta di 4 mesi l'anno per gli assicurati 

nati tra il 1° luglio e il 31 dicembre 1951, poi di 5 mesi per ogni 

anno per le generazioni successive. La legge stabilisce che, per i nati 

tra il 1958 e il 1973, la durata dei contributi da versare per andare in 

pensione aumenterà di 1 trimestre ogni 3 anni. In tal modo, dal 

2020 per un lavoratore nato tra il 1958 e il 1960 la durata dei 

contributi previdenziali dovuti per ottenere la pensione a tasso 

pieno sarà di 41 anni e 3 trimestri. Nel 2023, per un lavoratore nato 

tra il 1961 e il 1963 la durata sarà di 42 anni. La durata dei contributi 

richiesti aumenterà così progressivamente fino ad un massimo di 43 

anni di anzianità contributiva per i nati dal 1973 in poi. Tra le altre 

misure recate dalla legge, si segnala la costituzione del Comité de suivi 

des retraites, incaricato di verificare il rispetto degli obiettivi finanziari 

e di equità previsti dalla normativa in materia di pensioni. La legge, 

infine, rafforza i diritti dei lavoratori esposti a fattori di rischio, 

prevedendo che vengano stabiliti con decreto i fattori dei rischi 
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professionali e le soglie di esposizione agli stessi. Se è riconosciuto 

che un lavoratore svolge un’attività per cui si espone a fattori di 

rischio al di là delle soglie indicate, il datore di lavoro deve 

registrarlo e monitorarne l’attività. Dal 1° gennaio 2015 per ognuno 

di tali lavoratori è creato un “conto personale” di accumulo punti 

(compte personnel de prévention de la pénibilité): per ogni periodo di lavoro 

usurante effettuato, il lavoratore accumula punti che danno diritto 

ad un indennizzo nel corso della carriera. 

Con la legge relativa alla formazione professionale, 

all'impiego e alla democrazia sociale (Loi n. 2014-288 du 5 mars 

2014 relative à la formation professionnelle, à l'emploi et à la démocratie 

sociale), il legislatore francese ha varato nuove misure per facilitare 

l’occupazione giovanile e migliorare la formazione dei 

lavoratori. La legge ha modificato le norme riguardanti il “conto 

personale di formazione” dei lavoratori e ha riformato il regime 

dell’apprendistato, di norma consentito ai giovani di età compresa 

tra i 16 e i 25 anni, cui viene garantito un salario e un programma di 

formazione professionale. In particolare, il provvedimento ha 

stabilito che non può essere richiesta alcuna contropartita 

finanziaria né all’apprendista in occasione della registrazione, 

conclusione o rescissione del contratto di apprendistato, né al 

datore di lavoro in fase di registrazione di tale contratto. La legge 

dispone inoltre la possibilità per i giovani con 15 anni di età di 

effettuare, a determinate condizioni, una sorta di pre-apprendistato. 

Il provvedimento reca alcune nuove norme in materia di “contratto 

di apprendistato” e introduce nuovi meccanismi riguardanti la 

rappresentanza del personale nelle aziende, poi in parte modificati 

dall’Ordonnance n. 2014-699: ad esempio, sono previste nuove regole 

per l’elezione dei delegati per la rappresentanza del personale, 

nonché disposizioni specifiche in materia di designazione del 

delegato sindacale nel comitato di impresa nelle aziende. La legge 

ha, infine, introdotto nel Codice del lavoro un capitolo specifico 

riguardante la rappresentanza delle “organizzazioni professionali dei 

datori di lavoro”. 

Un terzo provvedimento (Loi n. 2014-459 du 9 mai 2014 permettant 

le don de jours de repos à un parent d'un enfant gravement malade) ha 
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introdotto in Francia la possibilità per un lavoratore dipendente di 

donare a un proprio collega ore o giorni di riposo o congedo 

ordinario da utilizzare per assistere il figlio malato. La legge 

stabilisce che un lavoratore dipendente possa, su domanda e in 

accordo con il proprio datore di lavoro, rinunciare in modo 

anonimo e senza contropartita ad un intero giorno di riposo non 

goduto o a parte di esso (ore), in favore di un altro dipendente della 

stessa impresa. Il dono può essere effettuato nei confronti di un 

dipendente che ha necessità di assistere un figlio di età inferiore ai 

20 anni affetto da una malattia, o portatore di handicap, ovvero 

vittima di un incidente di particolare gravità, e bisognoso di 

specifiche cure, come attestato da certificato medico. Il dipendente 

donatore può offrire anche giorni di congedo ordinario (congé payé), 

ma solo quelli in eccedenza rispetto ai 24 giorni lavorativi del 

congedo annuale cui ha diritto. Il dipendente beneficiario dei 

giorni/ore di riposo o di congedo donati da altri colleghi, ha diritto 

al mantenimento della retribuzione nel periodo di assenza dal lavoro 

per prestare le cure al figlio; tale periodo è assimilato ad un periodo 

di lavoro effettivo per la determinazione dei diritti di anzianità. Il 

dipendente conserva inoltre tutti i benefici acquisiti prima dell’inizio 

del periodo di assenza dal lavoro. La legge prevede infine che, con 

apposito decreto, siano stabilite le condizioni di applicazione del 

nuovo dispositivo anche ai pubblici ufficiali civili e militari. 

La legge in materia di contrasto alla concorrenza sleale e al 

cabotaggio abusivo, nonché di tutela dei diritti dei lavoratori 

(Loi n. 2014-790 du 10 juillet 2014 visant à lutter contre la concurrence 

sociale déloyale), derivante da una proposta del deputato Savary, è 

finalizzata a contrastare il fenomeno del dumping sociale, 

introducendo a tal fine un nuovo dispositivo di vigilanza volto a 

garantire il rispetto degli obblighi in materia di distacco dei 

lavoratori. Al committente che abbia sottoscritto contratti con un 

fornitore esterno di servizi viene imposto di verificare il rispetto 

degli obblighi in materia di distacco, da parte dell'operatore 

economico stabilito all'estero che distacchi temporaneamente sul 

territorio nazionale parte dei propri dipendenti o anche solo uno di 

essi. Il mancato rispetto dell'obbligo di verifica è punibile con 

sanzione amministrativa fino a 2.000 euro per lavoratore distaccato 
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e 4.000 in caso di recidiva entro un anno dalla prima contestazione; 

in ogni caso l’importo totale dell’ammenda non può superare i 

10.000 euro. Nei bilanci sociali dovrà figurare il numero dei 

dipendenti distaccati e quello dei lavoratori distaccati accolti. La 

legge prevede inoltre nuovi meccanismi di allerta e solidarietà 

finanziaria al fine di garantire il rispetto della legislazione sul lavoro 

da parte del titolare di un appalto pubblico e degli eventuali 

subcontraenti, diretti o indiretti. Si tratta di meccanismi simili a 

quelli esistenti in materia di lavoro dissimulato e di impiego di 

stranieri senza titolo di lavoro. In particolare, vengono aggiunte 

nuove disposizioni riguardanti gli obblighi di vigilanza e la 

responsabilità del committente, che introducono, a carico di 

appaltanti e committenti, un nuovo obbligo di ingiunzione e di 

risultato in materia di alloggio collettivo per i lavoratori, nei 

confronti delle relative ditte appaltatrici o subfornitrici. Ai 

committenti informati da un agente di controllo che i dipendenti di 

propri appaltatori o subappaltatori sono sottoposti a condizioni di 

alloggio collettivo incompatibili con la dignità umana, viene ingiunto 

di far cessare senza indugio tale situazione; in assenza di 

regolarizzazione della situazione segnalata, il committente è tenuto a 

farsi carico dell'alloggio collettivo dei dipendenti. Un’altra 

disposizione prevede che il committente, informato circa 

l'infrazione delle disposizioni che rappresentano il nocciolo duro 

della legislazione sul lavoro applicabili ai dipendenti di ditte 

incaricate dirette o indirette (ad es. libertà individuali e collettive nel 

rapporto di lavoro, congedi familiari, diritto di sciopero, salario 

minimo, durata della prestazione, riposo compensativo, ferie, ecc.) è 

tenuto a ingiungere alla ditta responsabile di far cessare senza 

indugio la violazione. La legge introduce poi misure analoghe al fine 

di garantire il diritto al salario minimo legale o convenzionale ai 

dipendenti di imprese incaricate da parte dei committenti: si prevede 

che, in caso di mancato rispetto ai suoi obblighi ingiuntivi e di 

informazione, il committente sia tenuto al pagamento delle 

remunerazioni, indennità e imposte dovute in solido con il datore di 

lavoro, alle condizioni fissate con decreto del Consiglio di Stato. La 

legge stabilisce altresì una nuova pena complementare in caso di 

condanna per lavoro dissimulato, impiego di stranieri senza 
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titolo di lavoro e prestazione illecita di manodopera: alle 

condizioni previste dalla legge, la giurisdizione potrà ordinare che la 

diffusione della sua decisione sia operata dai servizi del Ministero 

del lavoro su un sito web dedicato. La legge, infine, novella il Codice 

dei trasporti, introducendo nell'ordinamento francese il divieto per 

gli autotrasportatori - anche stranieri - di effettuare il riposo 

settimanale regolare (almeno 45 ore consecutive), come definito 

dall'art. 4 del Reg. CE n. 561/2006, nella cabina del camion. Le 

sanzioni per la violazione di tale divieto consistono in un anno di 

reclusione e 30.000 euro di multa; allo stesso regime sanzionatorio è 

sottoposta l’impresa che remuneri gli autisti in funzione della 

distanza percorsa o del volume delle merci trasportate. 

La legge relativa al dialogo sociale e all'impiego (Loi n. 2015-

994 du 17 août 2015 relative au dialogue social et à l'emploi) riforma il 

diritto della negoziazione collettiva, con l'obiettivo di 

modernizzare, semplificare e rafforzare il dialogo sociale 

all'interno dell'impresa, favorire il lavoro e migliorare la tutela 

della salute sul lavoro. Il provvedimento disegna una nuova 

architettura delle istituzioni rappresentative del personale all'interno 

dell'impresa, riconosce nuovi diritti in capo ai rappresentanti 

sindacali, assicura l'indennità di disoccupazione per i lavoratori 

intermittenti dello spettacolo e reca molteplici misure in materia di 

tutela della salute sul lavoro. Con l'obiettivo di “migliorare l'efficacia 

e la qualità del dialogo sociale in seno all'impresa”, la legge consente, 

nell’ambito delle imprese più grandi, il raggruppamento totale o 

parziale delle Istituzioni Rappresentative del Personale (IRP). Nelle 

imprese con oltre 300 dipendenti, in caso di accordo sindacale, 

viene infatti consentito il raggruppamento del Comitato d'impresa 

(CE), dei Delegati del personale (DP) e del Comitato per l'igiene, la 

sicurezza e le condizioni di lavoro (CHSCT) in un unico organo 

rappresentativo, ovvero il raggruppamento di 2 dei 3 citati organi. 

Viene poi innalzata la soglia massima di dipendenti per la 

costituzione della Delegazione Unica del Personale (DUP). Per le 

imprese di piccole dimensioni (TPE), con meno di 11 dipendenti, si 

prevede che - ove non si sia già provveduto tramite convenzione o 

accordo collettivo - i lavoratori vengano rappresentati da 

commissioni paritarie regionali interprofessionali (CPRI), formate 
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da rappresentanti sindacali e delle organizzazioni dei datori di 

lavoro, con il compito di fornire informazioni sulle disposizioni 

legali o convenzionali applicabili, favorire la soluzione di conflitti 

individuali o collettivi, formulare proposte in tema di attività sociali 

e culturali, fornire consulenza e sostegno. Sempre al fine di favorire 

un dialogo sociale più strategico nelle imprese, la legge ha 

provveduto alla razionalizzazione delle informazioni/consultazioni 

periodiche del CE, il cui numero annuale viene ridotto da 17 a 3. Le 

negoziazioni obbligatorie vengono raggruppate in tre temi: 

remunerazione, tempi di lavoro e ripartizione del valore aggiunto; 

uguaglianza professionale e qualità della vita sul lavoro; gestione 

degli impieghi e dei percorsi professionali. L'obbligo di informazioni 

ricorrenti viene soppresso per le imprese con meno di 300 

dipendenti. La legge contiene anche misure destinate a favorire 

l'esercizio del mandato sindacale e istituisce, dal 1° gennaio 2017, il 

“compte personnel d’activité” (CPA), in grado di far emergere il 

percorso professionale di ciascun lavoratore e i relativi diritti sociali 

e previdenziali. La legge ha inoltre istituito, dal 1° gennaio 2016, la 

“prime d’activité”, una prestazione che completa i redditi da 

lavoro dipendente o autonomo, con l'obiettivo di sostenere l'attività 

e il potere d'acquisto dei lavoratori con risorse modeste. 

L’ultimo provvedimento approvato nel settore considerato (Loi n. 

2015-1776 du 28 décembre 2015, relative à l'adaptation de la société au 

vieillissement) mira a creare le condizioni per l'adeguamento della 

società francese all'invecchiamento della popolazione, inteso 

quale “imperativo nazionale” e “priorità dell'insieme delle politiche 

pubbliche della Nazione”. La legge ruota intorno a quattro assi 

principali: la prevenzione della perdita di autonomia e la lotta contro 

l'isolamento degli anziani; l'adattamento della società 

all'invecchiamento; l'accompagnamento alla perdita di autonomia; la 

governance nazionale e locale delle politiche dell'autonomia, anche 

tramite il chiarimento delle regole concernenti le tariffe applicabili in 

tema di alloggi residenziali destinati agli anziani non autosufficienti. 

Centrata sul mantenimento al domicilio, da finanziare con 645 

milioni di euro annui provenienti dalla Cassa Nazionale di 

Solidarietà per l'Autonomia (CNSA) e dal Contributo Addizionale 

di Solidarietà per l'Autonomia (CASA, in vigore dal 2013 e pari allo 



L’ATTIVITÀ LEGISLATIVA IN FRANCIA, GERMANIA, REGNO UNITO E SPAGNA 

 487 

0,3% sulle pensioni imponibili), la legge intende finanziare le azioni 

di prevenzione e anticipare la presa in carico degli anziani, 

garantendone il più a lungo possibile l'autonomia. La legge riforma 

il quadro giuridico delle strutture e dei servizi di accoglienza delle 

persone anziane non autosufficienti. In tal senso vengono 

istituite le “résidences services” quale complesso residenziale costituito 

da alloggi autonomi che consentano agli occupanti di beneficiare di 

servizi specifici non individualizzabili. Nell'ottica di espandere il 

perimetro dell'assistenza, il congedo per il sostegno familiare viene 

sostituito con il “congé de proche aidant”, ossia il congedo per il 

cosiddetto caregiver, non remunerato, accessibile al dipendente con 

almeno 2 anni di anzianità nell'impresa e finalizzato all’assistenza di 

persone portatrici di handicap o colpite da perdita di autonomia 

grave. I beneficiari di tale congedo sono essenzialmente, ma non 

esclusivamente, riconducibili all'ambito familiare del malato: ne 

possono, infatti, beneficiare anche persone esterne alla famiglia, 

come i soggetti che risiedano o intrattengano legami stretti e stabili 

con la persona bisognosa di cure o che la sostengano in modo 

regolare, frequente e a titolo gratuito, nello svolgimento delle attività 

quotidiane. Tra le altre misure previste si segnalano: la rivalutazione 

dell'APA (Allocation Personnalisée d’Autonomie à domicile), attribuita a 

persone in situazione di dipendenza che abbiano compiuto 60 anni 

di età; la definizione del contenuto minimo dei contratti pluriennali 

conclusi tra i dipartimenti e i servizi di assistenza domiciliare 

(SAAD) dedicati alle persone anziane o portatrici di handicap; la 

possibilità, per gli ultra 65enni che risiedano regolarmente e 

abitualmente in Francia da almeno 25 anni e siano ascendenti diretti 

di cittadino francese, di richiedere la cittadinanza francese con 

dichiarazione sottoscritta ai sensi degli artt. da 26 a 26-5 c.c.; 

l'istituzione del Conseil départemental de la citoyenneté et de l'autonomie 

quale organo finalizzato ad assicurare la partecipazione di anziani e 

disabili all'elaborazione e all'attuazione delle politiche dell'autonomia 

nel dipartimento; l'istituzione dell'Haut Conseil de la famille, de l'enfance 

et de l'âge alle dipendenze del Primo ministro, chiamato ad animare il 

dibattito pubblico sui temi della famiglia, dell'infanzia, della terza età 

e dell'adeguamento della società all'invecchiamento. 

In ambito culturale è intervenuta la legge recante disposizioni 
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per l'attuazione del diritto dell'Unione europea nel settore 

della proprietà letteraria e artistica e del patrimonio culturale 

(Loi n. 2015-195 du 20 février 2015 portant diverses dispositions 

d'adaptation au droit de l'Union européenne dans les domaines de la propriété 

littéraire et artistique et du patrimoine culturel). La legge si iscrive nella 

volontà di rafforzare la protezione e la promozione del patrimonio 

culturale francese ed europeo, in particolare in termini di tutela dei 

diritti connessi. A tal fine, la legge traspone nell'ordinamento 

interno le seguenti direttive: la 2011/77/UE, concernente la durata 

di protezione del diritto d’autore e di alcuni diritti connessi; la 

2012/28/UE, su taluni utilizzi consentiti di opere orfane; la 

2014/60/UE, relativa alla restituzione dei beni culturali usciti 

illecitamente dal territorio di uno Stato membro. 

Con la legge sulla modernizzazione del settore della stampa 

(Loi n. 2015-433 du 17 avril 2015 portant diverses dispositions tendant à la 

modernisation du secteur de la presse), che novella la loi Bichet del 1947, si 

introducono nuove disposizioni in materia di distribuzione dei 

giornali e dei periodici. Le modifiche attribuiscono al Conseil 

Supérieur des Messageries de Presse (CSMP) e all'Autorité de Régulation de la 

Distribution de la Presse (ARDP) il compito di assicurare il buon 

funzionamento della rete cooperativa di distribuzione, il rispetto dei 

principi di concorrenza, libertà e imparzialità della distribuzione, 

nonché l'equilibrio economico del sistema di distribuzione. La legge 

modifica alcune funzioni e la composizione dell'ARDP, cui viene 

attribuito lo status di autorità amministrativa indipendente. La 

legge novella anche la Legge n. 57-32 del 1957, concernente 

l'Agenzia France-Presse, introducendo modifiche alla composizione 

del Consiglio superiore dell'Agenzia e di altri organi (CdA e 

Commissione finanziaria). 

Infine, con la nuova legge sulla tutela dei consumatori (Loi n. 

2014-344 du 17 mars 2014 relative à la consommation), il legislatore ha 

modificato il Codice del consumo, recependo la direttiva 

2011/83/UE relativa ai diritti dei consumatori, allo scopo di 

rafforzarne i diritti, assicurare migliori forme di protezione contro 

pratiche illecite di vendita e garantire un’informazione più dettagliata 

sui prodotti in vendita. In particolare, la legge introduce 
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nell’ordinamento interno la definizione di “consumatore” quale 

risultante dalla succitata direttiva europea, nonché la class action. 

E’ previsto infatti che “un’associazione di difesa dei consumatori”, 

rappresentativa a livello nazionale e formalmente autorizzata, possa 

agire dinanzi a una giurisdizione civile per ottenere la riparazione di 

danni individuali subiti da consumatori che si trovino in una 

condizione similare o identica. L'associazione può agire per la 

riparazione di danni individuali causati da una stessa inosservanza di 

obblighi legali o contrattuali da parte di uno o più operatori 

commerciali. L'azione di classe può essere avviata per la sola 

riparazione di “danni materiali” causati dall'inosservanza 

dell’operatore commerciale ai suoi obblighi in occasione della 

vendita di un bene o della fornitura di un servizio, o derivati da una 

pratica anti-concorrenziale. Con riferimento ai “contratti conclusi a 

distanza o fuori istituto” è prevista una normativa unificata, in luogo 

delle precedenti discipline separate. Sono inoltre stabilite alcune 

nuove regole per tali contratti, come ad esempio in materia di diritto 

di recesso, nonché nuove regole per la rescissione di talune tipologie 

di contratti assicurativi (ad es. l'assicurazione RC auto o 

l'assicurazione casa). La legge rafforza, infine, i poteri di controllo 

della Direzione generale per la concorrenza, il consumo e la 

repressione delle frodi, incardinata presso il Ministero 

dell’economia. 
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TABELLE  

 

TABELLA 1 - Produzione legislativa 1991 - 2015 

Anno Totale 

leggi 

Projets 

de loi 

Proposi-

tions de loi 

Percentuali 

projets 

Percentuali 

propositions 

1991 88 80  8 91% 9% 

1992 96 92  4 96% 4% 

1993 77 69  8 90% 10% 

1994 133 120 13 90% 10% 

1995 47 45  2 96% 4% 

1996 105 92 13 88% 12% 

1997 65 56  9 86% 14% 

1998 83 64 19 77% 23% 

1999 111 95 16 86% 14% 

2000 80 66 14 83% 17% 

2001 73 57 16 78% 22% 

2002 80 64 16 80% 20% 

2003 114 100 14 88% 12% 

2004 85 77   8 91% 9% 

2005 104 92 12 88% 12% 

2006 81 67 14 83% 17% 

2007 107 98   9 92% 8% 

2008 95 80 15 84% 16% 

2009 82 74   8 90% 10% 
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Anno Totale 

leggi 

Projets 

de loi 

Proposi-

tions de loi 

Percentuali 

projets 

Percentuali 

propositions 

2010 114 91 23 80% 20% 

2011 111 88 23 79% 21% 

2012 82 60 22 73% 27% 

2013 84 66 18 79% 21% 

2014 91 68 23 75% 25% 

2015 97 76 21 78% 22% 

TOTALE 2285 1937 348 85% 15% 
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TABELLA 2 – Leggi per iniziativa e per tipologia (2003-2015) 481 

a) Leggi dal 2003 al 2009 

 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 

INIZIATIVA 

GOVERNATIVA 

di cui: 

100 

(88%) 

77 

(91%) 

92 

(88%) 

67 

(83%) 

98 

(92%) 

80 

(84%) 

74 

(90%) 

Leggi relative alla 

manovra finanziaria 

3 3 3 3 3 4 6 

Leggi di finanziamento 

della sicurezza sociale 

1 1 1 1 1 1 1 

Leggi di ratifica di trattati 

e convenzioni 

57 45 54 36 58 43 41 

Leggi di abilitazione e 

leggi di ratifica di 

ordinanze 

2 1 2 1 1 4 1 

Leggi di programmazione 

e di orientamento 

3 0 3 4 0 0 0 

Altre leggi d’iniziativa 

governativa 

35 27 29 22 35 28 25 

INIZIATIVA 

PARLAMENTARE 

14 

(12%) 

8 

(9%) 

12 

(12%) 

14 

(17%) 

9 

(8%) 

15 

(16%) 

8 

(10%) 

TOTALE  114 85 104 81 107 95 82 

(segue) 

  

                                                             
481 I dati percentuali sono calcolati sul totale delle leggi promulgate ogni anno. 
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b) Leggi dal 2010 al 2015 

 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

INIZIATIVA 

GOVERNATIVA 

di cui: 

91 

(80%) 

88 

(79%) 

60 

(73%) 

66 

(79%) 

68 

(75%) 

76 

(78%) 

Leggi relative alla manovra 

finanziaria 

7 6 5 3 5 3 

Leggi di finanziamento 

della sicurezza sociale 

1 2 1 1 2 1 

Leggi di ratifica di trattati e 

convenzioni 

51 52 37 30 33 49 

Leggi di abilitazione e leggi 

di ratifica di ordinanze 

1 1 0 2 3 5 

Leggi di programmazione 

e di orientamento 

0 1 2 2 2 1 

Altre leggi d’iniziativa 

governativa 

31 26 15 28 23 17 

INIZIATIVA 

PARLAMENTARE 

23 

(20%) 

23 

(21%) 

22 

(27%) 

18 

(21%) 

23 

(25%) 

21 

(22%) 

TOTALE  114 111 82 84 91 97 
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4. GERMANIA 

4.1. Dati quantitativi 

Nel 2014 il Parlamento tedesco ha approvato 90 leggi, di cui 39 

con il consenso obbligatorio del Bundesrat, la Camera composta dai 

rappresentanti degli esecutivi dei sedici Länder. Nel 2015 le leggi 

approvate sono state 129, di cui 49 con il consenso obbligatorio del 

Bundesrat. 

Pertanto, dopo il brusco calo registrato nel 2014 (un vero e 

proprio dimezzamento rispetto alle 178 leggi varate nel 2013), il 2015 

ha registrato una risalita del numero di leggi approvate, con un dato 

che si colloca all’incirca a metà tra quelli dei due anni precedenti.  

Oltre ad una legislazione abbondante, a livello federale si rileva una 

parallela notevole produzione di normativa delegata, a conferma di 

quanto talora evidenziato in dottrina con riguardo sia alla quantità sia 

alla complessità delle norme approvate482. 

Sotto il profilo quantitativo, il dato ufficiale relativo al numero di 

“regolamenti legislativi federali” (Rechtsverordnungen des Bundes) 

approvati è aggregato per legislatura, anche se l’ultimo dato 

disponibile al riguardo è quello relativo alla XVI Legislatura (2005-

2009); a titolo orientativo, la Tabella 5 consente di confrontare la 

produzione legislativa e quella di Rechtsverordnungen a partire dalla VII 

Legislatura (1972-1976). 

A complemento dell’analisi sulla produzione legislativa federale, 

infine, i dati riportati nella Tabella 4 consentono una ricognizione 

sintetica della produzione legislativa dei singoli Länder tedeschi nel 

quinquennio 2010-2015. Questi dati, ovviamente, vanno interpretati 

in relazione alle caratteristiche generali del contesto istituzionale cui si 

riferiscono e, in particolare, alla ripartizione delle competenze 

legislative fra la Federazione (Bund) e i sedici Stati federati (Länder). 

                                                             
482 Si fa qui riferimento in particolare ai c.d. “Regolamenti legislativi” 
(Rechtsverordnungen) federali che, secondo l’art. 80, (1), della Legge fondamentale, il 
Governo federale, un Ministro federale o il Governo di un Land possono essere 
autorizzati ad emanare, mediante un’apposita legge che definisca il contenuto, lo scopo 
e la portata dell’autorizzazione concessa. 
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Tale ripartizione è regolata dalla Costituzione federale (Grundgesetz, 

ossia la Legge fondamentale) in base al principio, formalmente 

enunciato all’articolo 70, secondo il quale i Länder hanno il diritto di 

legiferare nella misura in cui la Costituzione non riservi competenze 

legislative alla Federazione. Nelle materie più strettamente connesse 

all’unità dello Stato, come gli affari esteri, la difesa, la cittadinanza, la 

libertà di circolazione, gli scambi commerciali, le poste e le 

telecomunicazioni (art. 73 Cost.), è prevista una competenza 

legislativa federale esclusiva (ausschließliche Gesetzgebung); in queste 

materie, i Länder possono approvare le leggi solo in base ad 

un’espressa previsione federale ed entro i limiti da questa fissati. 

Qualora, invece, la competenza legislativa sia concorrente 

(konkurrierende Gesetzgebung)483, i Länder possono intervenire solo e in 

quanto la Federazione non abbia esercitato il suo diritto prioritario a 

legiferare allo scopo di assicurare condizioni di vita equivalenti su 

tutto il territorio nazionale o perché, nell’interesse generale, una 

disciplina legislativa federale sia necessaria all’unità giuridica ed 

economica del Paese. 

4.2. L’iniziativa legislativa e le diverse tipologie di leggi 

Sotto il profilo dell’iniziativa legislativa, i dati relativi alla XVIII 

legislatura (quella corrente), inaugurata con la seduta del Bundestag del 

22 ottobre 2013, confermano il ruolo propulsivo del Governo 

federale (Bundesregierung) da cui trae origine l’85,8% del numero 

complessivo di leggi approvate (247 su un totale di 288 leggi). La 

percentuale dell'iniziativa parlamentare raggiunge il 12,5% con netta 

prevalenza al riguardo del Bundestag (10,1%) rispetto alla Camera alta 

(Bundesrat, 2,4%). La quota percentuale residua (1,7%) è, invece, 

imputabile all'unificazione di iniziative fra le due Camere o fra una di 

esse ed il Governo federale484.  

                                                             
483 Le materie c.d. “condominiali” tra Federazione e Länder, elencate all’art. 74 Cost., 
riguardano in gran parte settori della legislazione tradizionale (diritto civile, diritto 
penale, procedure amministrative, etc.) e settori tipici dell’intervento statale (assistenza 
pubblica, legislazione economica, diritto del lavoro, previdenza, etc.). 
484 Con la sola eccezione del numero di leggi annue (par. 1), tutti gli altri dati statistici 
riferiti alla legislatura corrente non sono relativi a ciascuno dell’anno/i considerato/i, 
bensì al complesso della legislatura, come riportato da tutte le fonti ufficiali disponibili. 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

496 

Fra le leggi approvate nella XVIII legislatura, 105 rientrano nella 

categoria per cui è costituzionalmente previsto il necessario assenso 

del Bundesrat (c.d. Zustimmungsgesetze)485 e che comprendono anche le 

leggi di ratifica dei trattati internazionali. 

4.2.1. Dati relativi al 2014 

Per quanto riguarda la produzione legislativa del 2014, si rilevano 

30 leggi di ratifica di trattati internazionali, 5 leggi relative alla 

manovra di bilancio annuale486 e in materia finanziaria, e 9 leggi di 

recepimento o di adeguamento alla normativa comunitaria. Per 

quanto concerne, in particolare, quest’ultimo aspetto, si specifica che, 

fatte salve le competenze dei Länder, le direttive comunitarie spesso 

sono recepite non con una legge ad hoc, ma all’interno di grandi leggi 

che riordinano l’intera materia, adeguando la legislazione previgente. 

Nel 2014, tra le principali leggi di attuazione del diritto 

comunitario si segnalano: la Legge di attuazione dei pagamenti diretti 

ai proprietari di imprese agricole nel quadro delle regole di sostegno 

alla politica agraria comune (Gesetz zur Durchführung der Direktzahlungen 

                                                                                                                                                                          

E’ per questo motivo che la somma delle leggi approvate nel biennio 2014-2015 (219 
leggi) non coincide con quella riportata sia nel par. 2 della scheda, sia nelle tabelle 1 e 2 
in appendice alla scheda medesima (288 leggi): quest’ultimo dato, infatti, indica il 
numero delle leggi pubblicate al 1° settembre 2016, ossia alla data in cui è stato 
compiuto il rilevamento. 

485 Le leggi federali per le quali la Costituzione richiede l’espressa approvazione del 
Bundesrat sono le seguenti: le leggi costituzionali, per la cui approvazione è necessaria la 
maggioranza dei due terzi dei membri del Bundestag e dei due terzi dei voti del Bundesrat 
(art. 79 Cost.); le leggi che incidono sull’ordinamento finanziario dei Länder (artt. 104a, 
commi 3 e 4, 107 e 108 Cost.); le leggi relative a: modificazioni territoriali dei Länder 
(art. 29, comma 7, Cost); determinazione dei compiti comuni dello Stato e dei Länder 
(art. 91a, comma 2, Cost.); esercizio della giurisdizione della Federazione attraverso i 
tribunali dei Länder (art. 96, comma 5, Cost.). In base alle modifiche introdotte dalla 
riforma costituzionale del 2006 all’art. 84, comma 1 Cost., le leggi relative 
all’organizzazione degli uffici e alla procedura amministrativa potranno essere 
approvate dal legislatore federale senza il consenso del Bundesrat, salva la possibilità per 
i Länder di adottare disposizioni in deroga (così come previsto dal nuovo art. 72 Cost., 
comma 3). In casi eccezionali, in cui sussista l’esigenza di una disciplina unitaria a 
livello federale, non è ammessa possibilità di deroga da parte dei Länder ed è quindi 
nuovamente prevista la necessaria approvazione da parte del Bundesrat. 

486 Per l’approvazione della legge di bilancio (Haushaltsgesetz), il consenso del Bundesrat 
non è indispensabile. 
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an Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe im Rahmen von Stützungsregelungen der 

Gemeinsamen Agrarpolitik - Direktzahlungen-Durchführungsgesetz ), del 9 

luglio 2014; la Legge di adeguamento del diritto tributario nazionale 

all’ingresso della Croazia nell’Unione europea e di modifica di altre 

norme tributarie (Gesetz zur Anpassung des nationalen Steuerrechts an den 

Beitritt Kroatiens zur EU und zur Änderung weiterer steuerlicher Vorschriften), 

del 25 luglio 2014; la Legge di attuazione della direttiva 2011/99/UE 

sull’ordine di protezione europeo e di applicazione del regolamento 

606/2013 sul riconoscimento reciproco delle misure di protezione in 

materia civile (Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2011/99/EU über die 

Europäische Schutzanordnung und zur Durchführung der Verordnung (EU) 

Nr. 606/2013 über die gegenseitige Anerkennung von Schutzmaßnahmen in 

Zivilsachen), del 5 dicembre 2014. 

Per quanto concerne la manutenzione normativa, la maggior parte 

dei provvedimenti è rappresentata dalle cosiddette “leggi di 

modifica”, che nella tecnica legislativa tedesca sono designate con 

numeri ordinali progressivi e che intervengono con modifiche ed 

integrazioni sul testo originario di grandi leggi di settore. Al riguardo, 

si segnalano: la Quindicesima legge di modifica del Quinto libro del 

Codice sociale (Vierzehntes Gesetz zur Änderung des Fünften Buches 

Sozialgesetzbuch (14. SGB V-Änderungsgesetz – 14. SGB V-ÄndG), del 27 

marzo 2014; l’Ottava legge di modifica del Secondo libro del Codice 

sociale – Competamento delle norme relative al diritti della persona 

(Achtes Gesetz zur Änderung des Zweiten Buches Sozialgesetzbuch – 

Ergänzung personalrechtlicher Bestimmungen), del 28 luglio 2014; la Legge 

di modifica della normativa in materia di informazione ambientale 

(Gesetz zur Änderung des Umweltinformationsgesetzes) del 27 ottobre 2014. 

Nell’ambito della manutenzione normativa si ricomprendono, 

altresì, le leggi il cui contenuto consiste, di fatto, nella ripubblicazione 

del testo di leggi previgenti aggiornato alle modifiche 

successivamente intervenute (Neufassung)487. 

 

                                                             
487 Tra le Neufassungen più importanti si segnalano: il Testo aggiornato della Legge sul 
design (Neufassung des Designgesetzes) del 24 febbraio 2014 e il Testo aggiornato della 
Legge sui costi dei tribunali (Neufassung des Gerichtskostengesetzes) del 27 febbraio 2014. 
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4.2.2. Dati relativi al 2015 

Per quel che riguarda la produzione legislativa del 2015, si rilevano 

33 leggi di ratifica di trattati internazionali, 4 leggi relative alla 

manovra di bilancio annuale e in materia finanziaria, e 32 leggi di 

recepimento o di adeguamento alla normativa comunitaria.  

Nel 2015, tra le principali leggi di attuazione del diritto 

comunitario si segnalano: la Legge di modernizzazione del sistema di 

controllo finanziario sulle assicurazioni (Gesetz zur Modernisierung der 

Finanzaufsicht über Versicherungen), del 1° aprile 2015; la Legge di 

attuazione della direttiva 2014/49/EU sui sistemi di garanzia dei 

depositi (Gesetz zur Umsetzung der Richtlinie 2014/49/EU des 

Europäischen Parlaments und des Rates vom 16. April 2014 über 

Einlagensicherungssysteme (DGSD-Umsetzungsgesetz), del 28 maggio 2015; 

la Legge per il potenziamento del sistema di cura e assistenza 

nell’ambito dell’assicurazione obbligatoria di malattia (Gesetz zur 

Stärkung der Versorgung in der gesetzlichen Krankenversicherung (GKV-

Versorgungsstärkungsgesetz ), del 16 luglio 2015. 

Per quanto concerne la manutenzione normativa, si ricordano: la 

Legge di modifica della Legge sul personale addetto al trasporto e del 

Codice della strada (Gesetz zur Änderung des Fahrpersonalgesetzes und des 

Straßenverkehrsgesetzes), del 2 marzo 2015; la Legge di modifica della 

legge che disciplina i funzionari federali e di altre disposizioni (Gesetz 

zur Änderung des Bundesbeamtengesetzes und weiterer dienstrechtlicher 

Vorschriften), del 6 marzo 2015; infine la Nona legge di modifica della 

Legge sulla Corte federale tedesca (Neuntes Gesetz zur Änderung des 

Bundesverfassungsgerichtsgesetzes), del 24 giugno 2015. 

Infine, tra le Neufassungen più importanti si segnala il Testo 

aggiornato della Legge sull’indennità per il congedo parentale 

(Neufassung des Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetzes), del 27 gennaio 

2015.  
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4.3. Principali settori di intervento legislativo 

Sul versante costituzionale si segnala la modifica dell’art. 91b 

della Legge fondamentale, relativo alla cooperazione tra Bund e 

Länder nel settore delle istituzioni universitarie ed extrauniversitarie 

(Gesetz zur Änderung des Grundgesetzes (Artikel 91b), del 23 dicembre 

2014.). La riforma federalista del 2006 aveva emendato la norma in 

questione, stabilendo che la Federazione e i Länder potessero 

sostenere insieme istituzioni di ricerca esterne all’università, mentre 

aveva introdotto il cosiddetto “divieto di cooperazione” 

(Kooperationsverbot) per le istituzioni universitarie, in base al quale 

queste ultime potevano essere sostenute congiuntamente solo per 

progetti limitati sia sotto il profilo tematico che sotto l’aspetto 

temporale. La modifica della norma costituzionale, in vigore dal 1° 

gennaio 2015, ha abolito il divieto di cooperazione, permettendo 

quindi alla Federazione di impegnare nuovamente proprie risorse 

finanziarie nel settore universitario. 

Con riferimento allo status giuridico dei deputati, nel luglio 

2014 è stata approvata la Trentesima legge per la modifica della 

Legge sullo status giuridico dei deputati e la Ventitreesima 

legge per la modifica della legge sullo status giuridico dei 

deputati europei (Dreißigste Gesetz zur Änderung des Abgeordnetengesetzes 

und Dreiundzwanzigste Gesetz zur Änderung des Europaabgeordnetengesetzes), 

dell’11 luglio 2014. La modifica in questione aumenta le indennità 

corrisposte ai deputati. In precedenza, l’articolo 11 della legge 

prevedeva come indirizzo che gli importi fossero allineati al 

parametro di congruità R6 (all’epoca € 8.726 come importo base) e 

che ciascun aumento dovesse essere oggetto di un’apposita delibera. 

Con l’entrata in vigore delle nuove disposizioni, si stabilisce invece 

che essi vengano adeguati automaticamente. La base di partenza è un 

importo iniziale stabilito per legge (€ 9.082 dal 1° gennaio 2015), che 

il 1° luglio di ogni anno (per la prima volta nel 2016), sulla base di un 

indicatore nominale stipendiale fornito dal competente ufficio 

federale, deve essere adeguato dai presidenti delle Camere. 

Con l’entrata in vigore delle Decima legge di modifica della 

legge sui partiti (Zehntes Gesetz zur Änderung des Parteiengesetzes – 10. 
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PartGÄndG), del 22 dicembre 2015, sono state introdotte alcune 

nuove regole sul bilancio e sul finanziamento pubblico parziale 

dei partiti. Tra le disposizioni di maggior rilievo si segnalano le 

seguenti: a) in caso di mancata presentazione di un rendiconto, sono 

previste la sanzione dell’ammenda nei confronti della Presidenza del 

partito e la perdita della natura giuridica di partito; b) i contributi dei 

membri del partito sottostanno all’obbligo di pubblicazione 

nominativa qualora si tratti di donazioni sopra i 10.000 euro; c) i 

contributi forniti al partito a titolo gratuito da persone non 

appartenenti al partito stesso non sono da considerare “entrate”, 

mentre, al contrario, quelle fornite da appartenenti al partito non 

valgono come donazioni; d) aumentano i contributi, nell’ambito 

dell’attività di promozione, per i voti ottenuti, per i contributi pagati e 

per le donazioni ottenute regolarmente; e) nel bilancio federale sono 

inseriti tanto le donazioni inammissibili, quanto gli importi delle 

sanzioni trasmessi al presidente del Bundestag.  

Diverse sono state le norme introdotte, sia nel 2014 che nel 2015, 

in materia di cittadinanza, asilo e immigrazione. 

Per quel che riguarda la cittadinanza, con la Seconda legge di 

modifica della legge sulla cittadinanza (Zweites Gesetz zur Änderung 

des Staatsangehörigkeitsgesetzes), del 13 novembre 2014, viene eliminato 

l’obbligo di scelta della nazionalità per i figli di stranieri nati e 

cresciuti in Germania. Prima dell’entrata in vigore di questa legge, tali 

soggetti dovevano decidere se mantenere la nazionalità dei propri 

genitori (non in possesso della cittadinanza tedesca) o assumere 

quella tedesca entro il 23° anno di vita. La nuova legge prevede ora 

che, sussistendo determinate condizioni, essi possano acquisire la 

doppia cittadinanza. 

In particolare, viene considerato “cresciuto” in Germania e quindi 

liberato dall’obbligo di scelta, il soggetto che prima del compimento 

dei 21 anni abbia soggiornato in territorio tedesco per almeno 8 anni. 

In alternativa occorre avere frequentato almeno per 6 anni una scuola 

tedesca o aver ottenuto una licenza di fine ciclo scolastico in 

Germania ovvero aver concluso una formazione al lavoro in 

Germania. 
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L’autorità che concede la cittadinanza può, anche prima del 

compimento del 21° anno di età e su richiesta della parte interessata, 

procedere alla ricognizione dell’esistenza delle condizioni per la 

concessione della cittadinanza. Dopo il compimento dei 21 anni, 

l’autorità in questione ha l’obbligo di considerare la richiesta. Se le 

informazioni a tal fine necessarie risultano dall’anagrafe, non è 

necessario fornire ulteriori elementi; in caso contrario, occorre che 

l’interessato esibisca la prova dei requisiti in questione, ad esempio 

attraverso la presentazione di una pagella scolastica. 

In materia di diritto d’asilo, con la Legge di introduzione di 

ulteriori Stati quali Stati sicuri e per la semplificazione della 

procedura di accesso al mercato del lavoro per i richiedenti 

asilo e gli stranieri tollerati (Gesetz zur Einstufung weiterer Staaten als 

sichere Herkunftsstaaten und zur Erleichterung des Arbeitsmarktzugangs für 

Asylbewerber und geduldete Ausländer), del 31 ottobre 2014, vengono 

individuati - ai sensi dell’articolo 29 della Legge sul procedimento per 

la concessione del diritto d’asilo – quali Stati “sicuri” tre ulteriori 

paesi (Bosnia, Macedonia e Serbia). La legge dispone in linea 

generale, al termine di un rapido esame delle richieste di asilo 

provenienti dai cittadini appartenenti ai tre paesi suddetti, la non 

concessione dell’asilo, facendo dunque in modo che la loro 

permanenza sul suolo tedesco abbia termine il più rapidamente 

possibile. 

In base all’articolo 29 in questione, infatti, una richiesta di asilo 

proveniente da un cittadino appartenente a uno Stato sicuro deve 

essere in generale respinta come “evidentemente non motivata”, a 

meno che il richiedente non possa provare che, nonostante la 

tranquilla situazione generale, nel suo paese sia concretamente in atto 

una persecuzione politica nei suoi confronti.  

Inoltre, attraverso la legge in questione, viene ridotto a 3 mesi il 

termine scaduto il quale è possibile autorizzare all’esercizio di una 

professione sia i richiedenti asilo che i “tollerati”: ciò nell’ottica di 

permettere a tali soggetti, attraverso lo svolgimento di una propria 

attività lavorativa, di reperire le risorse necessarie al proprio 

sostentamento. 
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Con la Legge contenente misure sul diritto di edificazione per 

agevolare il soggiorno dei rifugiati (Gesetz über Maßnahmen im 

Bauplanungsrecht zur Erleichterung der Unterbringung von Flüchtlingen), del 

20 novembre 2014, sono state introdotte disposizioni di 

semplificazione rispetto agli obblighi previsti dai piani regolatori in 

relazione alle strutture che ospitano i rifugiati. In conseguenza del 

considerevole aumento nel 2015 del numero di rifugiati, un nuovo 

provvedimento legislativo (Asylverfahrensbeschleunigunggesetz), del 20 

ottobre 2015, ha ulteriormente e ampiamente modificato la legge 

urbanistica fondamentale, velocizzando il procedimento per l’esame 

delle domande di asilo (Asylverfahrensbeschleunigunggesetz). 

Dal combinato disposto delle due leggi emerge una serie di 

semplificazioni nella concessione del permesso di costruire alloggi 

per i rifugiati con validità fino al 31 dicembre 2019 che riguardano sia 

le zone già urbanizzate sia quelle non urbanizzate. Vale al riguardo un 

sistema a due binari: nell’ambito delle aree già urbanizzate è prevista, 

in prima battuta, una serie di semplificazioni; nel caso in cui ciò non 

dovesse bastare a soddisfare le esigenze di sistemazione dei rifugiati, 

vengono estese tali semplificazioni anche al di fuori delle aree 

urbanizzate. Tali misure di semplificazione, che si innestano in un 

sistema che prevede che siano principalmente i Länder e i comuni a 

dover attuare il codice urbanistico, sono così riassumibili: 

- se per alloggiare i rifugiati si utilizzano strutture già esistenti, può 

non essere necessario acquisire un’apposita autorizzazione, purché 

sussistano determinate condizioni; 

- l’uso di aree non urbanizzate per la costruzione di alloggi 

destinati ai rifugiati deve soddisfare la condizione che tali aree siano 

collocate nelle immediate adiacenze di quelle urbanizzate; 

- in luoghi adeguati all’interno di aree industriali viene favorita la 

costruzione di strutture di prima accoglienza, strutture comuni o altre 

strutture per il soggiorno di richiedenti asilo o rifugiati in procinto di 

essere rimessi in libertà. La condizione richiesta è che nei luoghi in 

cui tali costruzioni devono essere realizzate siano autorizzati 

investimenti per scopi sociali in deroga o che essi siano in generale 
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possibili e che il relativo piano sia compatibile con il rispetto di 

esigenze pubbliche e con gli interessi di aree limitrofe; 

- qualora siano possibili investimenti per scopi sociali nelle aree 

urbanizzate, devono essere generalmente autorizzate strutture di 

prima accoglienza, strutture di accoglienza comune e altre strutture 

per i rifugiati o richiedenti asilo; 

- per la costruzione entro tre anni di strutture mobili nelle aree 

urbanizzate e per la conversione entro tre anni di strutture già 

esistenti all’interno di aree industriali e aree speciali, possono essere 

concesse deroghe alla normativa vigente anche nel caso in cui siano 

modificati gli aspetti pregnanti della pianificazione urbanistica; ciò 

viene particolarmente favorito nelle aree non urbanizzate; 

- la possibilità di derogare alle prescrizioni urbanistiche è 

ulteriormente estesa al caso in cui strutture di soggiorno di particolare 

urgenza non siano disponibili in tempo utile; 

- sono introdotte ulteriori semplificazioni nell’ambito delle 

procedure di autorizzazione di competenza delle autorità preposte 

alla tutela dell’ambiente. 

Con la Legge in materia di prestazioni in favore dei 

richiedenti asilo (Gesetz zur Änderung des Asylbewerberleistungsgesetzes 

und des Sozialgerichtsgesetzes), del 10 dicembre 2014, è stata data 

attuazione alla sentenza della Corte costituzionale tedesca del 18 

luglio 2012, che aveva dichiarato incostituzionali le prestazioni in 

denaro (in media 225 euro al mese) previste in favore dei richiedenti 

asilo, poiché giudicate insufficienti per garantire la loro 

sopravvivenza. Il giudice costituzionale aveva invece richiesto che il 

livello di sostentamento minimo dovesse essere fissato in modo 

trasparente e onnicomprensivo e che anche le relative deviazioni da 

tale standard minimo dovessero essere adeguatamente motivate. In 

seguito alla pronuncia della Corte è stata approvata una normativa 

transitoria che ha previsto il pagamento di 362 euro mensili. 

Successivamente il Governo ha approvato la normativa in esame che 

ha previsto il pagamento di una somma pari a 352 euro in favore dei 

rifugiati, in media 127 euro in più rispetto alla situazione precedente 

la sentenza del giudice costituzionale. Rispetto a tale cifra, sono 
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calcolati a parte i costi per la casa e il riscaldamento. Ai fini della 

fissazione di tale importo è stata condotta, da parte del Governo 

tedesco, un’apposita indagine statistica volta a conoscere dalle singole 

persone le spese effettuate quotidianamente per il loro 

sostentamento. Attraverso tale indagine l’Ufficio federale di statistica 

ha così potuto stabilire le somme di denaro necessarie al 

sostentamento (anche l’assicurazione generale per i soggetti in cerca 

di occupazione è stata calcolata su questa base). Come in precedenza, 

sono comunque i comuni e i Länder a decidere in quale forma le 

prestazioni debbano essere erogate ai rifugiati. È tuttavia stabilito 

che, non appena arrivati in Germania, i richiedenti asilo siano accolti 

in strutture di prima accoglienza e di cura collettiva, nell’ambito delle 

quali vengono forniti alcuni generi di prima necessità, quali il cibo, 

l’abbigliamento e i prodotti per l’igiene personale. Se uno di questi 

generi non può essere fornito direttamente, deve comunque essere 

consegnato un buono che dà diritto ad essi. Possono essere anche 

prestati prodotti per la pulizia della casa, nonché fornito denaro in 

contante. 

Se i richiedenti asilo vivono al di fuori dei centri di prima 

accoglienza, tutte le prestazioni necessarie al sostentamento 

possono essere fornite attraverso il pagamento di denaro in contante 

che comprende i bisogni minimi (nutrimento, abitazione, 

riscaldamento, abbigliamento, cura della salute e del corpo, beni di 

consumo) e un’ulteriore cifra per far fronte ad altre esigenze. In 

particolare, viene prevista mensilmente una somma di 212 euro per i 

bisogni minimi e un ulteriore importo di 140 euro. 

La legge prevede inoltre un accorciamento dei tempi da 48 a 15 

mesi entro i quali debbono essere erogate le prestazioni ai richiedenti 

asilo, in conformità alla Legge sull’assistenza sociale.  

I bambini e i giovani vengono fin dal primo giorno aiutati ad 

integrarsi, ricevendo un’immediata possibilità di formazione e di 

partecipazione alla vita sociale. Coloro i quali soggiornano in 

Germania da più di 18 mesi per motivi umanitari o sono vittime di 

traffico di esseri umani o di sfruttamento sul lavoro, beneficiano 

dell’assicurazione sociale di base e dell’assistenza sociale. Dato che lo 

Stato si farà carico dei relativi costi, vengono stanziati a favore dei 
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comuni e dei Länder 31 milioni di euro nel 2015 e 43 milioni di euro 

nel 2016.  

Il 1° gennaio 2015 è entrata in vigore la Legge per il 

miglioramento della posizione giuridica degli stranieri 

richiedenti asilo e degli stranieri tollerati (Gesetz zur Verbesserung 

der Rechtsstellung von asylsuchenden und geduldeten Ausländern), del 23 

dicembre 2014, che ha apportato una serie di modifiche alla legge sul 

procedimento per la concessione del diritto d’asilo e alla legge sul 

permesso di soggiorno, per quanto concerne, in particolare, l’obbligo 

di residenza per tollerati e richiedenti asilo. Tale obbligo viene 

abolito, in linea di principio, trascorsi tre mesi dall’inizio del 

soggiorno in Germania. Al fine di mantenere una giusta ripartizione 

dei costi tra i vari Stati, viene, inoltre, prevista la possibilità della 

concessione di un alloggio per i richiedenti asilo e i tollerati, il cui 

tenore di vita è insufficiente ai fini della sopravvivenza. 

Infine, sempre in materia di diritto di asilo, in seguito al 

peggioramento nel 2015 della crisi dei rifugiati in Germania, il 

Parlamento tedesco ha approvato due ulteriori leggi: la Legge per la 

ridefinizione del diritto di soggiorno e la cessazione di 

residenza (Gesetz zur Neubestimmung des Bleiberechts und der 

Aufenthaltsbeendigung), del 27 luglio 2015, e la Legge 

sull’accelerazione della procedura di asilo 

(Asylverfahrensbeschleunigungsgesetz), del 20 ottobre 2015.  

Il primo provvedimento concede ai rifugiati la possibilità di 

ottenere il diritto di soggiorno per i servizi di integrazione sostenibili. 

Inoltre, le nuove disposizioni migliorano notevolmente, per i giovani 

stranieri integrati e per gli adolescenti senza residenza protetta, la 

prospettiva di rimanere sul territorio nazionale. Infine, la legge 

definisce più chiaramente le procedure di rimpatrio degli stranieri 

non aventi diritto alla protezione, valevoli soprattutto per i 

richiedenti asilo provenienti dai paesi dei Balcani occidentali.  

La seconda legge mira ad accelerare la procedura di asilo, a 

facilitare i rimpatri di coloro che non possono rimanere sul territorio 

nazionale ed introduce meccanismi per disincentivare l’aumento delle 

domande di asilo ingiustificate. Al tempo stesso, la legge cerca di 
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migliorare l’integrazione degli stranieri attraverso la “prospettiva di 

soggiorno” (Bleibeperspektive). Al fine di garantire un alloggio al gran 

numero di richiedenti asilo e rifugiati in Germania, è prevista la 

possibilità di derogare in via temporanea alle regole sugli standard 

esistenti.  

Secondo i dati dell’Ufficio statistico federale, nel 2015 circa 42.300 

bambini e adolescenti stranieri sono arrivati in Germania senza 

genitori o tutori: un numero quattro volte superiore a quello 

registrato nel 2014. Per far fronte al flusso crescente di arrivi di 

giovani non accompagnati, il Parlamento tedesco ha approvato la 

Legge per migliorare la cura, la sistemazione e la tutela dei 

minori stranieri non accompagnati (Gesetz zur Verbesserung der 

Unterbringung, Versorgung und Betreuung ausländischer Kinder und 

Jugendlicher), del 28 ottobre 2015. La legge, nel tentativo di migliorare 

la situazione dei giovani rifugiati in Germania e a rafforzare i loro 

diritti, dispone l'obbligo per i Länder di registrare il profugo minore 

non accompagnato e regola l'età minima per giustificare l'atto nelle 

procedure di asilo, che da 16 viene elevata a 18 anni. In tal modo, i 

minori di 16 e 17 non vengono trattati come adulti e possono 

ricevere assistenza legale nell’ambito delle procedure di asilo più 

complesse. La legge stabilisce, infine, che i bambini stranieri e i 

giovani abbiano accesso ai servizi per l’infanzia e la gioventù 

(possono, ad esempio, frequentare un asilo o una scuola materna o 

partecipare ad attività sportive giovanili).  

Con la Legge per la pari rappresentanza di donne e uomini 

nelle posizioni apicali dei settori pubblico e privato (Gesetz für die 

gleichberechtigte Teilhabe von Frauen und Männern an Führungspositionen in 

der Privatwirtschaft und im öffentlichen Dienst), del 24 aprile 2015 il 

Parlamento tedesco ha introdotto le quote di genere nei consigli di 

amministrazione. La riforma prevede l’introduzione di una “quota 

rosa” del 30% nei consigli di sorveglianza delle grandi imprese. 

Dunque, a partire dal 2016, le 108 grandi aziende tedesche quotate in 

borsa dovranno riservare alle donne il 30% dei posti nei consigli di 

amministrazione. Sono previste sanzioni nel caso in cui la quota del 

30% non venga rispettata. Inoltre, i posti non assegnati a donne 

rimarranno vacanti.  
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Le aziende di media grandezza (circa 3.500) potranno fissare 

autonomamente la composizione dei loro vertici, accogliendo lo 

spirito della legge, ma sono comunque tenute a non allontanarsi 

dall’obiettivo sopra indicato, sebbene non siano previste sanzioni nel 

caso di mancato raggiungimento delle quote fissate.  

Secondo dati dell’Istituto per la ricerca economica, nel 2014 le 

donne rappresentavano soltanto il 18,6% in tali organi. La nuova 

regola è frutto di un compromesso tra le forze politiche della 

coalizione di Governo federale (CDU/CSU e SPD) ed è stata accolta 

da molte critiche, sia da parte dell’opposizione parlamentare (i Verdi 

e Linke si sono astenuti), sia da parte delle associazioni 

imprenditoriali che la ritengono potenzialmente dannosa. 

Nel settore della giustizia, il 1° settembre 2014 è entrata in vigore 

la Quarantottesima legge di modifica del Codice penale tedesco 

per l’estensione dell’ipotesi di reato di corruzione, già prevista 

per i deputati, agli amministratori locali (Achtundvierzigstes 

Strafrechtsänderungsgesetz - Erweiterung des Straftatbestandes der 

Abgeordnetenbestechung (48. StrÄndG), del 17 settembre 2014. L’ipotesi 

di reato, prevista dall’articolo 108 del Codice penale, si applica 

all’amministratore locale qualora questi pretenda, si lasci promettere 

o accetti un vantaggio non giustificato per sé o per altri come 

controprestazione di un atto d’ufficio o per l’omissione di un atto 

rientrante nei propri compiti. La punibilità dei comportamenti in 

questione presuppone un accordo che, nel concreto, sia contrario alla 

legge. In altre parole, perché si configuri il reato di corruzione il 

vantaggio deve essere concesso proprio al fine di consentire che 

l’amministratore agisca su mandato o su istruzione di chi concede il 

vantaggio ovvero venga deviato dall’adempimento dei propri doveri 

d’ufficio. 

Nell’ambito della sicurezza nazionale e della lotta al terrorismo 

internazionale, il 30 giugno 2015 è entrata in vigore la Legge di 

modifica della legge sulla carta di identità per l’introduzione 

della carta di identità sostitutiva (Gesetz zur Änderung des 

Personalausweisgesetzes zur Einführung eines Ersatz-Personalausweises und zur 

Änderung des Passgesetzes), del 20 giugno 2015, che, nell’ambito della 

lotta al terrorismo internazionale, mira ad ostacolare in modo efficace 
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e sostenibile i movimenti in entrata e in uscita dalla Germania di 

quanti possono costituire una minaccia per la sicurezza nazionale. La 

legge prevede la possibilità di sequestro, per un periodo di tre anni, di 

documenti di viaggio, carte di identità, passaporti e visti nei confronti 

dei cittadini di nazionalità tedesca e, più in generale, comunitaria 

sospettati di partecipazione ad attività jihadista, con il contestuale 

rilascio di un certificato che impedisce loro di lasciare il territorio 

dello Stato. Per i cittadini extracomunitari è previsto il ritiro della 

residenza, il divieto di lasciare il paese per motivi di sicurezza o il 

divieto di farvi ingresso. Sia a livello federale, sia a livello regionale, 

sono previste campagne di sensibilizzazione al riguardo e le autorità 

sono impegnate in “colloqui di rischio” (Gefährde-ansprachen) con le 

persone ritenute potenziali combattenti o aspiranti tali e con coloro 

che manifestino l’intenzione di partire verso teatri di guerra. 

Il 24 settembre 2014, il Consiglio di Sicurezza dell’ONU ha 

approvato all’unanimità la Risoluzione 2178 (2014) (Minacce alla pace 

e alla sicurezza internazionale provocata da atti terroristici) allo scopo 

di costringere tutti i membri delle Nazioni Unite a redigere nuove 

leggi e restrizioni per prevenire ed impedire il reclutamento dei propri 

cittadini da parte dello stato islamico. Al fine di attuare la Risoluzione 

dell’Onu, il Parlamento tedesco ha approvato la Legge di modifica 

del procedimento contro la preparazione di gravi atti di 

violenza sovversiva (Gesetz zur Änderung der Verfolgung der 

Vorbereitung von schweren staatsgefährdenden Gewalttaten (GVVG-

Änderungsgesetz – GVVG-ÄndG), del 12 giugno 2015, che integra gli 

strumenti esistenti previsti per la punibilità dei reati di preparazione 

di gravi atti di violenza sovversiva, ai sensi del § 89a del Codice 

penale tedesco. Con l’integrazione del suddetto articolo, sono 

punibili il viaggio o anche il semplice tentativo di un viaggio, qualora 

siano finalizzati a commettere o preparare atti terroristici.  

La Legge sulla sicurezza informatica (Gesetz zur Erhöhung der 

Sicherheit informationstechnischer Systeme - IT-Sicherheitsgesetz), del 17 luglio 

2015, stabilisce in particolare che una lunga lista di industrie tedesche 

– circa 2.000 – concordino un insieme minimo di misure di sicurezza, 

che ne dimostrino l’effettiva implementazione attraverso controlli di 

sicurezza e che individuino un punto di contatto per gli incidenti e le 
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relative misure da adottare, oltre a segnalare gravi episodi di hacking 

all’Agenzia federale per la sicurezza (Bundesamt für Sicherheit in der 

Informationstechnik - BSI). Il mancato rispetto dei punti di tale 

normativa comporterà sanzioni e penali. La legge prevede, inoltre, 

disposizioni specifiche applicabili al settore delle telecomunicazioni, 

che riguardano il monitoraggio e l’obbligo di comunicazione ai clienti 

circa lo status delle tecnologie di sicurezza informatica nel caso siano 

state compromesse. Altre norme su misura si applicano alle società di 

energia nucleare, che devono rispettare uno standard di sicurezza più 

elevato.  

Al fine di combattere la corruzione, le diverse organizzazioni 

internazionali hanno elaborato e sviluppato strumenti giuridici per la 

lotta transfrontaliera alla corruzione internazionale. Questi strumenti, 

recepiti nel diritto federale tedesco, includono: la Convenzione 

penale del Consiglio d'Europa sulla corruzione, del 27 gennaio 1999 

sulla corruzione (STE n. 173), il Protocollo aggiuntivo del 15 maggio 

alla Convenzione penale 2003, la Decisione quadro 2003/568/GAI 

del Consiglio del 22 luglio 2003, relativa alla lotta contro la 

corruzione nel settore privato, e infine la Convenzione delle Nazioni 

Unite contro la corruzione del 31 ottobre 2003. La Direttiva 

2013/40/UE, del 12 agosto 2013, relativa agli attacchi contro i 

sistemi di informazione, impone agli Stati membri di rendere punibile 

l’attacco contro i sistemi di informazione e di attuare nel diritto 

nazionale la Direttiva 2008/99/CE, del 19 novembre 2008, sulla 

tutela penale dell’ambiente. La Legge sulla lotta alla corruzione 

(Gesetz zur Bekämpfung der Korruption), del 20 novembre 2015, dà 

dunque attuazione in Germania alle norme contenute nella Direttiva 

relativi agli attacchi contro i sistemi di informazione e nella Direttiva 

sulla tutela penale dell'ambiente. 

In tema di suicidio assistito il Parlamento tedesco ha approvato 

la Legge sulla punibilità dell’incoraggiamento al suicidio 

assistito (Gesetz zur Strafbarkeit der geschäftsmäßigen Förderung der 

Selbsttötung), del 3 dicembre 2015. La legge non punisce tout court il 

suicidio assistito, ma stabilisce che lo stesso sia concesso soltanto in 

casi specifici e in situazioni di gravi conflitti. Inoltre, non sono 

perseguibili penalmente i parenti o le persone vicine a colui che 
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desidera porre fine alla propria vita, qualora partecipino al suicidio 

assistito. La modifica della normativa in materia si è resa necessaria 

poiché in Germania sono in aumento i casi nei quali associazioni o 

singoli professionisti offrono assistenza al suicidio attraverso il 

reperimento o la consegna di farmaci letali. Si è pertanto deciso di 

intervenire a livello legislativo per impedire che il suicidio assistito 

diventi una pratica troppo diffusa. 

Nel settore economico-finanziario è stata approvata la Legge 

sullo scambio automatico di informazioni sui conti finanziari in 

materia fiscale e di modifica di altre leggi (Gesetz zum automatischen 

Austausch von Informationen über Finanzkonten in Steuersachen und zur 

Änderung weiterer Gesetze), del 21 dicembre 2015. La legge regola 

l'applicazione dei principi contabili comuni per lo scambio 

automatico di informazioni sui conti finanziari in materia fiscale con 

gli Stati membri dell’Unione europea (sulla base della Direttiva 

2014/107/UE del Consiglio, del 9 dicembre 2014, recante modifica 

della direttiva 2011/16/UE per quanto riguarda lo scambio 

automatico obbligatorio di informazioni nel settore fiscale) e con i 

paesi terzi (sulla base dell’Accordo multilaterale sottoscritto a Berlino 

il 29 ottobre 2014 tra la Repubblica federale tedesca e le autorità 

competenti di 50 Stati stranieri sullo scambio automatico di 

informazioni sui conti finanziari). 

In campo creditizio, la Legge di adeguamento del diritto 

nazionale sulla risoluzione degli istituti creditizi alle procedure 

uniformi per la risoluzione degli enti creditizi e ai requisiti 

europei per la tassa sulle banche (Gesetz zur Anpassung des nationalen 

Bankenabwicklungsrechts an den Einheitlichen Abwicklungsmechanismus und 

die europäischen Vorgaben zur Bankenabgabe (Abwicklungsmechanismusgesetz 

- AbwMechG), del 2 novembre 2015, costituisce un ulteriore passo 

verso la creazione di un meccanismo unico di risoluzione per le 

banche europee in difficoltà. La legge disciplina, tra gli altri aspetti, il 

modo in cui le tasse sulle banche vengono trasferite al Fondo di 

risoluzione europeo e individua le autorità che esercitano tali poteri 

in Germania. Vengono modificate, altresì, le regole relative all’utilizzo 

dei contributi deribvanti dalle tasse sulle banche per il periodo 2011-

2014.  
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Con la Legge sulla tutela del piccolo risparmio 

(Kleinanlegerschutzgesetz), del 3 luglio 2015, il Parlamento tedesco ha 

approvato regole più severe al fine di proteggere i piccoli investitori 

da potenziali ingenti perdite. La legge in oggetto garantisce ai piccoli 

risparmiatori più trasparenza e tutela contro le offerte dubbie degli 

investimenti, attraverso maggiori informazioni sui rischi e le 

opportunità degli investimenti. Lo scopo è di mettere il piccolo 

investitore nelle condizioni di assumere decisioni di investimento 

ragionevoli ed evitare perdite sul “mercato grigio dei capitali”. Per 

raggiungere tali obiettivi tutti i prodotti di investimento sono soggetti 

ad un obbligo di prospetto. È notevolmente limitata la pubblicità dei 

prodotti di investimento. All’Autorità federale di vigilanza sui servizi 

finanziari (Bundesanstalt für Finanzdienstleistungsaufsicht) vengono 

concessi più poteri per sanzionare le violazioni. Infine, la legge 

introduce agevolazioni per il Crowdfunding e il Crowdinvesting, per i 

progetti sociali e di pubblica utilità, nonché a favore delle 

Cooperative.  

Sul versante delle energie rinnovabili, nel 2014 è stata approvata 

la Legge di riforma del settore delle energie rinnovabili e di 

modifica delle disposizioni in materia di diritto eneregetico 

(Gesetz zur grundlegenden Reform des Erneuerbare-Energien-Gesetzes und zur 

Änderung weiterer Bestimmungen des Energiewirtschaftsrechts), del 21 luglio 

2014. La legge modifica in molti punti la disciplina relativa all’energia 

derivante da fonti rinnovabili. Obiettivo del provvedimento, secondo 

il disposto dell’articolo 1, è quello di aumentare, in modo costante 

ed efficiente e al fine di tutelare l’ambiente e mitigare gli effetti 

derivanti dall’uso di fonti non rinnovabili sul clima, la percentuale 

del contributo fornito dalle fonti di energia rinnovabile 

nell’ambito del consumo energetico, in particolare per quel che 

riguarda la produzione di energia elettrica. Per raggiungere tali 

obiettivi la legge prevede i seguenti principi e misure: migliore 

integrazione della rete di distribuzione (art. 2 comma 1); assunzione 

di maggiori responsabilità e adempimento di maggiori oneri da parte 

dei produttori di fonti energetiche rinnovabili, adeguando, in tal 

senso, la propria posizione a quella finora prevista per i produttori di 

energia da fonti convenzionali; integrazione dell’energia prodotta 

attraverso fonti rinnovabili nel mercato; immissione diretta sul 
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mercato dell’energia prodotta attraverso fonti rinnovabili da parte dei 

produttori della stessa (art. 2 comma 2, art. 19 comma 1); 

assegnazione dei contributi pubblici per favorire prioritariamente le 

tecnologie meno costose (art. 2 comma 3) - ossia l’energia prodotta 

attraverso il vento ed il sole (motivazione della legge) - e con riguardo 

al principio del “chi inquina paga”, a quello della partecipazione 

diretta alla produzione globale di energia derivante da fonti 

rinnovabili, nonché alle più recenti scoperte scientifiche relative 

all’energia (art. 2, comma 4). 

Sempre nel settore energetico, al fine di aumentare l'efficienza nel 

campo dell’energia elettrica e della produzione di calore, nel 2015, il 

Governo federale tedesco ha sostenuto l'espansione della 

produzione combinata di calore ed elettricità (Cogenerazione - 

CHP), in particolare attraverso la Legge per la manutenzione, 

l'ammodernamento e l'espansione della produzione combinata 

di calore ed energia (Legge di Cogenerazione – CHP) (Gesetz für die 

Erhaltung, die Modernisierung und den Ausbau der Kraft-Wärme-Kopplung 

(Kraft-Wärme-Kopplungsgesetz  - KWKG), del 21 dicembre 2015, entrata 

in vigore il 1° gennaio 2016. In tal modo si persegue l'obiettivo di 

aumentare la quota di cogenerazione nella produzione di energia 

elettrica. Con la nuova legge, la produzione combinata di calore ed 

elettricità è incentivata attraverso l’ammodernamento e la costruzione 

di impianti altamente efficienti. Inoltre, è promossa la costruzione e 

l'espansione delle reti di riscaldamento e dei sistemi di storage.  

In ambito previdenziale nel 2014 è stata approvata la Legge sui 

miglioramenti delle prestazioni nel sistema pensionistico (Gesetz 

über Leistungsverbesserungen in der gesetzlichen Rentenversicherung (RV-

Leistungsverbesserungsgesetz), del 23 giugno 2014. Con tale legge viene 

introdotta una serie di punti concordati nell’ambito del Patto di 

coalizione dei partiti di Governo, con l’obiettivo di risolvere le 

disparità in materia previdenziale riguardanti gran parte della 

popolazione. In altre parole, si è ravvisata la necessità di migliorare la 

situazione pensionistica di persone che hanno lavorato per molti anni 

e hanno pagato una notevole quantità di contributi, così come di 

genitori che si sono presi cura di figli nati prima del 1992. Il nuovo 

pacchetto sulle pensioni riguarda quattro punti specifici: a) la 
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possibilità di andare in pensione a partire dal 63° anno di vita senza 

riduzioni dell’importo corrisposto; b) la cosiddetta “pensione delle 

madri” (Mütterrente); c) una pensione di invalidità più elevata; d) 

l’aumento delle risorse del Fondo per le prestazioni in materia di 

riabilitazione. 

Dal 1 luglio 2014, i lavoratori e le lavoratrici, che hanno maturato 

45 anni di contributi per lavoro dipendente o autonomo, ovvero 

che si sono presi cura, in modo duraturo e dimostrabile, della crescita 

dei figli fino al decimo anno di vita, possano andare in pensione dal 

63° anno di età senza alcuna penalizzazione. La cd. pensione delle 

madri, invece, non è una forma pensionistica specifica in favore delle 

madri, ma è una prestazione consistente nella valutazione a fini 

contributivi del periodo di tempo concernente l’educazione dei figli, 

che con la nuova legge raddoppia passando da 12 a 24 mesi. Il 

Governo ha, inoltre, avvertito la necessità di intervenire nel settore 

delle pensioni di invalidità, in quanto gli importi pagati sono 

diminuiti di valore in modo rilevante negli ultimi anni: è stata 

pertanto prevista un’elevazione dell’importo, non più corrispondente 

ora a quello maturato da una persona che ha lavorato fino a 60 anni, 

bensì a quello maturato da un lavoratore al 62° anno di età. Per quel 

che riguarda, infine, il Fondo per le prestazioni di riabilitazione si 

interviene con un incremento retroattivo a partire dal 1° gennaio 

2014; l’aumento previsto a partire dal 2018 è giustificato dal fatto che 

in tale anno raggiungeranno l’età pensionabile persone nate in anni di 

grande crescita demografica. 

In tema di salario minimo garantito, la Legge per il 

rafforzamento dell’autonomia collettiva (Gesetz zur Stärkung der 

Tarifautonomie - Tarifautonomiestärkungsgesetz), dell’11 agosto 2014, fissa 

determinate condizioni di lavoro per i lavoratori. Il cuore della legge è 

rappresentato dall’art. 1, che stabilisce un salario minimo e pone 

pertanto un limite all’autonomia collettiva, vietando in altre parole 

alle parti dei contratti collettivi di concordare un salario inferiore 

rispetto a quello minimo stabilito per legge. Si prevede, in particolare, 

che dal 1° gennaio 2015 il salario minimo debba essere di 8,50 euro 

l’ora e pertanto, essendo quest’ultimo calcolato su base oraria, anche 

il lavoro a cottimo deve essere convertito nell’equivalente in ore. Il 
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salario minimo, inoltre, deve essere corrisposto al più tardi a partire 

dal mese di calendario successivo a quello in cui è stato previsto. 

Usufruiscono di tale diritto i lavoratori che svolgono 

un’occupazione in Germania , anche nel caso in cui il loro datore di 

lavoro non risieda in Germania, ad eccezione di coloro che 

consegnano i giornali e dei giovani disoccupati da lungo tempo o in 

formazione ovvero che svolgono la pratica professionale. Vantano, 

invece, tale diritto anche i lavoratori impiegati secondo la formula del 

minijob, gli affittacamere e i tassisti, purché inquadrati all’interno di un 

rapporto di lavoro. I volontari, invece, non essendo lavoratori 

retribuiti, non rientrano nell’ambito di applicazione del salario 

minimo. 

L’adeguamento del salario minimo introdotto dalla legge in 

questione potrà avvenire a partire dal 1° gennaio 2017 e sarà 

proposto da una commissione, composta da un membro per ogni 3 

datori di lavoro e ogni 3 rappresentanti dei lavoratori e 2 esperti 

aventi funzioni consultive. La commissione inizierà il proprio lavoro 

già nel 2016 e proporrà poi al Governo tedesco un primo aumento, 

che dovrebbe essere introdotto mediante una disposizione che 

entrerà in vigore all’inizio del 2017. Fino al 31 dicembre 2017 il 

salario minimo non si applica agli accordi collettivi che già prevedono 

minimi retributivi per lavoratori occupati in un determinato settore, 

ad eccezione dei distributori di giornali e di tutti quegli accordi 

collettivi che non risultano in regola con la nuova legge e che devono 

pertanto fissare il salario minimo di 8,50 euro l’ora già a partire dal 1° 

gennaio 2017. Dal 1° gennaio 2018 anche i salari minimi già previsti 

dagli accordi collettivi esistenti devono uniformarsi all’importo 

stabilito dalla legge. 

Nel settore del pubblico impiego, la Legge di adeguamneto 

stipendiale dei dipendenti pubblici (Bundesbesoldungs- und -

versorgungsanpassungsgesetz 2014/2015), del 25 novembre 2014, ha 

previsto un adeguamento degli stipendi tabellari a partire dal 1° aprile 

2014 per funzionari, giudici, militari e tesorieri. In particolare è 

stabilito un aumento retroattivo al 1° marzo 2014 corrispondente al 

2,8%, con un importo minimo mensile di 90 euro. Dal 1° marzo 

2015 scatta un ulteriore aumento del 2,2%. Da tutti questi aumenti 
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viene comunque detratta una percentuale del 0,2%, che alimenta un 

Fondo di riserva. Per quel riguarda invece gli assistenti dei funzionari 

l’aumento sarà del 4% con effetto retroattivo dal 1° marzo 2014 e di 

ulteriori 20 euro da marzo 2015. 

Nell’ambito delle misure di sostegno alla famiglia, dal 1° 

gennaio 2015 è entrata in vigore la Legge che introduce un 

sussidio monetario rafforzato per i genitori (Gesetz zur Einführung 

des Elterngeld Plus mit Partnerschaftsbonus und einer flexibleren Elternzeit im 

Bundeselterngeld- und Elternzeitgesetz), del 17 dicembre 2014, e al tempo 

stesso una maggiore flessibilità temporale per il godimento di tale 

somma. A partire dall’entrata in vigore delle norme del presente 

provvedimento (1° luglio 2015), i genitori possono scegliere tra il 

trattamento previsto dalla precedente legge di base (Elterngeld) e la 

nuova legge (Elterngeldplus). Possono beneficiare dell’Elterngeld le 

madri e i padri che dopo la nascita di un figlio provvedono 

autonomamente alla sua cura ed educazione e che quindi non 

lavorano più di 30 ore a settimana. Il trattamento di base (Elterngeld) 

può essere erogato solo nei primi 14 mesi di vita del bimbo, mentre è 

possibile usufruire del nuovo trattamento introdotto (Elterngeldplus) 

anche dopo il 14° mese di vita del bambino. In tal modo, i 

genitori (e in particolare quello dei due senza reddito dopo la nascita 

del bimbo) possono ricevere una somma per un periodo doppio e 

fino alla metà della somma spettante quale trattamento di base, della 

qual cosa traggono soprattutto vantaggio i genitori che non lavorano 

a tempo pieno. Il trattamento di base (Elterngeld) copre la perdita di 

reddito dopo la nascita del bimbo in una percentuale compresa tra il 

65 e il 100%. Il reddito preso in considerazione è quello risultante 

dalla media mensile dei guadagni realizzati nell’anno precedente; si 

tratta di una cifra comunque compresa tra 300 e 1800 euro mensili. Il 

reddito minimo di 300 euro viene attribuito a tutti i genitori che dopo 

la nascita si occupano direttamente del figlio e che lavorano al 

massimo 30 ore settimanali, compresi anche gli specializzandi e i 

casalinghi e casalinghe che non hanno lavorato per occuparsi dei figli 

più grandi. Per famiglie con più figli e famiglie allargate vengono 

attribuite quote aggiuntive. Con l’Elterngeldplus vengono quindi 

dimezzati gli importi, ma calcolati per un tempo raddoppiato rispetto 

al trattamento di base. 
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Con la Legge per una migliore conciliazione tra impegni di 

famiglia, assistenza ai malati e lavoro (Gesetz zur besseren 

Vereinbarkeit von Familie, Pflege und Beruf), del 23 dicembre 2014, sono 

state perfezionate e meglio coordinate tra di loro le norme contenute 

nella Legge sull’assistenza ai malati e quelle contenute nella Legge per 

i tempi dedicati alla cura della famiglia. 

Viene innanzitutto introdotto un contributo supplementare di 

sostegno al reddito - limitato a 10 giorni - per le situazioni di 

assistenza nei confronti di un membro della famiglia che abbia 

un’occupazione, quelle relative all’assistenza per una situazione di 

malattia cronica sopravvenuta o per le convalescenze. Il periodo 

massimo di assenza dal lavoro, derivante dall’applicazione delle due 

leggi succitate, non può comunque superare i 24 mesi. In particolare, 

sussiste un vero e proprio diritto di dedicare tempi di cura 

nell’ambito della propria famiglia. Dal 1° gennaio 2015, i lavoratori 

possono essere parzialmente esentati dal lavoro fino a 24 mesi, 

qualora svolgano almeno 15 ore di lavoro settimanali, per occuparsi 

della cura di familiari stretti che necessitino di cure domiciliari. Tale 

previsione non si applica nei casi di imprese che hanno 25 o meno 

dipendenti (esclusi quelli assunti con contratti di formazione e 

lavoro). 

Per garantire in modo più efficace il mantenimento del tenore di 

vita durante il periodo di esenzione dal lavoro, viene prevista la 

possibilità di richiedere un prestito senza interessi. Resta intatta la 

possibilità di anticipare una parte dello stipendio tramite l’emissione 

di titoli di credito attraverso appositi accordi tra datore di lavoro e 

lavoratore. Anche i lavoratori che beneficiano di un’assenza dal 

lavoro piena o parziale fino a 6 mesi per poter assistere in casa i 

familiari stretti, possono ottenere prestiti senza interessi. Tale norma 

non si applica alle imprese che hanno alle loro dipendenze 15 o meno 

lavoratori. Il prestito senza interessi deve essere concesso, peraltro, ai 

lavoratori che beneficiano di un’esenzione dal lavoro nonostante 

lavorino presso imprese che, pur non essendo obbligate ad applicare 

le previsioni normative in questione, concedano tale diritto su base 

volontaria. Il concetto di “parente stretto” cui prestare le cure viene 

esteso fino a comprendere i suoceri, i cognati e le famiglie di fatto. 
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Può essere fatto valere anche un diritto di esenzione totale o 

parziale dal lavoro da 6 a 24 mesi per la cura o il tempo dedicato a un 

minore che rientra nella nozione di parente stretto. La cura può 

essere prestata sia in casa che in una struttura a ciò dedicata, con 

possibilità di modificare in qualsiasi momento la scelta tra le due 

opzioni. E’ prevista infine la possibilità di un’esenzione completa o 

parziale dal lavoro fino a tre mesi per assistere un parente stretto 

nell’ultima fase della vita. 

In Germania il 16 febbraio 2001 veniva approvata la Legge sulle 

unioni civili registrate (Gesetz über die Eingetragene Lebenspartnerschaft), in 

vigore dal 1° agosto 2002, che introduceva nell'ordinamento tedesco 

l'istituto giuridico della convivenza registrata tra due persone 

dello stesso sesso (Eingetragene Lebenspartnerschaft). La convivenza 

registrata non è equiparata all'istituto matrimoniale, pur prevedendo, 

a favore dei conviventi registrati, una serie di diritti simili a quelli 

nascenti in capo ai coniugi dal matrimonio. La Legge di riforma del 

diritto sulle unioni civili registrate (Gesetz zur Bereinigung des Rechts 

der Lebenspartner), del 20 novembre 2015, è stata approvata a seguito 

della pronuncia della Corte costituzionale tedesca 

sull’incostituzionalità del divieto di adozione da parte di coppie 

omosessuali (sentenza del 19 febbraio 2013). Adita in via diretta da 

una coppia di donne cui era stata negata la possibilità di adottare, la 

Corte federale, con una storica pronuncia, ha dichiarato 

incostituzionale tale divieto di adozione, poiché contrastante con il 

principio di uguaglianza in assenza di una giustificazione ragionevole 

per la diversità di trattamento rispetto alle coppie eterosessuali 

(stabilito dal § 8 c. 4 della Legge federale sulle unioni civili registrate) 

ed ha esteso ai conviventi registrati l'adozione dei figli adottivi del 

partner. A seguito della sentenza della Corte federale costituzionale, 

al legislatore era stato dato tempo fino al 31 dicembre 2015 per 

modificare le legge e, di conseguenza, il primo periodo del § 191 

comma 2 del codice civile. 

In ambito sportivo, nel 2015 sono state approvate misure 

antidoping. Le misure del sistema di controllo doping nell’ambito 

degli sport organizzati e le relative sanzioni costituiscono una pietra 

miliare importante nella lotta contro il doping in Germania. Oltre agli 
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sforzi delle singole organizzazioni, è considerevole il lavoro svolto 

dalla Fondazione Nazionale Anti-Doping (Stiftung Nationale Anti 

Doping Agentur Deutschland - NADA). Tuttavia, tali misure 

risulterebbero insufficienti nella lotta contro la diffusione del doping, 

senza il ruolo decisivo dello Stato federale, il cui obiettivo è tutelare i 

valori fondamentali morali ed etici dello sport. L’azione dello Stato è 

necessaria anche in considerazione del vasto finanziamento dello 

sport pubblico, che può essere giustificato solo se è garantito che i 

fondi siano erogati a favore di sport in cui non si fa uso di sostanza 

stupefacenti. Per consolidare il quadro normativo esistente, il 

Parlamento tedesco ha pertanto approvato la Legge per la lotta al 

doping nello sport (Gesetz zur Bekämpfung von Doping im Sport) del 10 

dicembre 2015, che introduce nuovi reati sia contro chi favorisce 

l’uso delle sostanze dopanti e le organizzazioni criminali che stanno 

dietro questo commercio, sia contro gli sportivi che fanno uso di tali 

sostanze.  
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TABELLE  

TABELLA 1 - Produzione legislativa 1972 - 2015488  

Legislatura Totale 

leggi 

approvate 

Iniziativa 

governativa 

Iniziativa 

Parlamentare 

Iniziativa 

Mista
489 

  BRg (*) BR (**) BT (***) (BRg/BT; 

BRg/BR; 

BT/BR) 

VII (1972-1976) 506 421 (83,2%) 17 (3,4%) 58 (11,5%) 10 (2%) 

VIII (1976-1980) 339 276 (81,4%) 15 (4,4%) 36 (10,6%) 12 (3,5%) 

IX (1980-1983) 136 102 (75%) 8 (5,9%) 15 (11%) 11 (8,1%) 

X (1983-1987) 320 237 (74,1%) 32 (10%) 42 (13,1%) 9 (2,8%) 

XI (1987-1990) 366 265 (72,4%) 15 (4,1%) 67 (18,3%) 19 (5,2%) 

XII (1990-1994) 493 371 (75%) 27(5%) 92 (19%) 3 (1%) 

XIII (1994-1998) 551 401 (73%) 35 (6%) 92 (17%) 23 (4%) 

XIV (1998-2002) 559 394 (70%) 22 (4%) 109 (20%) 34 (6%) 

XV (2002-2005) 385 274 (71,2%) 16 (4,1%) 79 (20,6%) 16 (4,1%) 

XVI (2005-2009) 613 487 (79,4%) 19 (3,1) 87 (14,2%) 20 (3,3%) 

XVII (2009-2013) 553 434 (78,5%) 17 (3,1%) 88 (15,9%) 14 (2,5%) 

XVIII(2013-) 288 247 (85,8%) 7 (2,4%) 29 (10,1%)  5 (1,7%) 

Fonte: Statistik der Gesetzgebung (aggiornata al 1 settembre 2016), a 

cura degli uffici di documentazione del Bundestag. 

(*): BRg, Bundesregierung (Governo federale) 

(**): BR, Bundesrat 

(***): BT, Bundestag 

                                                             
488 Le percentuali indicate nella tabella sono calcolate rispetto al totale delle leggi 
approvate e pubblicate nella Gazzetta Ufficiale federale (Bundesgesetzblatt). 
489 Si tratta della c.d. “unificazione di iniziative” (Vereinigungen von Gesetzentwürfen) fra 
Governo e una delle due Camere, oppure fra le due Camere, di contenuto analogo e 
presentate parallelamente da Governo e gruppi della maggioranza, in cui non risulta 
chiaro quale progetto di legge sia stato alla fine approvato. 
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TABELLA 2 - Leggi per iniziativa e per tipologia 

1998-2015 

Legislatura XIV  

(1998- 

2002) 

XV  

(2002-

2005) 

XVI  

(2005- 

2009) 

XVII  

(2009-

2013) 

XVIII490 

(2013-) 

INIZIATIVA 

GOVERNATIVA 

di cui: 

394 

(71%) 

274 

(71,2%) 

487 

(79,4%) 

434 

(78,5%) 

247 

(85,8%) 

Leggi di bilancio e in 

materia finanziaria 

16 23 23 27 9 

Leggi di ratifica 183 95 96 110 65 

Leggi relative alla 

partecipazione UE491 

22 53 70 66 41 

INIZIATIVA 

PARLAMENTARE 

di cui: 

131 

(23%) 

95 

(24,7%) 

106 

(17,3%) 

105 

(19%) 

36 

(12,5%) 

Bundesrat 22 16 19 17 7 

Bundestag  109 79 87 88 29 

INIZIATIVA 

MISTA 

34 

(6%) 

16 

(4,1%) 

20 

(3,3%) 

14 

(2,5%) 

5 

(1,7%) 

TOTALE 559 385 613 553 288 

 

                                                             
490  Dati aggiornati al 1 settembre 2016.  
491 Tale categoria riguarda la sola legislazione istituzionale federale volta a dare 
efficacia nell’ordinamento nazionale a particolari atti e documenti relativi agli sviluppi 
dell’Unione Europea, distintamente dal complessivo recepimento delle direttive 
comunitarie cui si provvede, secondo l’ambito materiale d’incidenza, con normativa 
federale o regionale di rango legislativo o sub-legislativo. 
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TABELLA 3 - Produzione legislativa regionale 2011-2015  

Land 2011 2012 2013 2014 2015 Totale 

Amburgo 23 45 57 38 40 203 

Assia 39 39 31 20 35 164 

Baden-Württemberg 21 28 27 29 49 154 

Bassa Sassonia 36 46 30 33 32 179 

Baviera 25 39 37 17 23 141 

Berlino 41 29 25 17 13 125 

Brandeburgo 28 30 30 32 30 150 

Brema 35 40 30 52 54 211 

Meclemburgo-Pomerania 30 27 25 16 30 142 

Renania Palatinato 22 26 43 31 50 172 

Renania settentrionale-

Westfalia 
44 34 50 52 44 224 

Saarland 28 28 27 22 31 136 

Sassonia 15 25 28 22 17 107 

Sassonia-Anhalt 31 25 27 20 28 131 

Schleswig-Holstein 30 46 48 40 35 199 

Turingia 27 25 33 25 29 139 

TOTALE 475 532 548 466 540 2577 

Fonte: Makrolog Recht für Deutschland. 
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TABELLA 4 - Numero complessivo di leggi e regolamenti 

legislativi federali (I-XVIII leg.) 

Legislatura 
Leggi 

approvate 

Regolamenti legislativi federali 

(Rechtsverordnungen des 

Bundes) 

I (1949-1953) 545 - 

II (1953-1957) 510 998 

III (1957-1961) 424 1093 

IV (1961-1965) 425 1368 

V (1965-1969) 453 1537 

VI (1969-1972) 333 1343 

VII (1972-1976) 506 1726 

VIII (1976-1980) 339 1615 

IX (1980-1983) 136 853 

X (1983-1987) 320 1229 

XI (1987-1990) 366 1330 

XII (1990-1994) 493 1695 

XIII (1994-1998) 551 1753 

XIV (1998-2002) 559 1515 

XV (2002-2005) 385 968 

XVI (2005-2009) 613 1516 

XVII (2009-2013) 543* Dato non disponibile 

XVIII (2013- ) 288** Dato non disponibile 

* Deutscher Bundestag – Statistik der Gesetzgebung – Überblick 17. Wahlperiode, dato 
aggiornato al 6 dicembre 2013 cui si aggiungono 3 leggi pubblicate nel mese di 
dicembre 2013. 

**Deutscher Bundestag – Statistik der Gesetzgebung – Überblick 18. Wahlperiode, dato 
aggiornato al 1 settembre 2016.  
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5. REGNO UNITO 

5.1. Dati quantitativi 

Nel biennio 2014-15 sono stati approvati nel Regno Unito 69 

provvedimenti legislativi, suddivisi, secondo il criterio distintivo 

tradizionale, tra leggi di interesse pubblico generale (67 Public 

General Acts, di cui 30 nel 2014 e 37 nel 2015) e leggi di interesse 

locale (2 Local Acts, entrambi nel 2014). 

Il dato quantitativo dei due anni mostra un valore 

sostanzialmente in media con quello rilevato nel 2013, specie per 

quel che riguarda le leggi di interesse pubblico (3 provvedimenti in 

meno nel 2014, 4 in più nel 2015) e conferma dunque il trend 

manifestato a partire dal 2007 che vede il parlamento britannico 

approvare una media di 30 leggi annue. 

Si evidenzia invece una nettissima differenza tra i due anni 

considerati per quel che concerne il dato sulla normativa secondaria 

(Statutory Instruments): se, infatti, il 2014 mostra un ulteriore aumento 

degli atti di legislazione delegata (3563 rispetto ai 3318 del 2013), il 

2015 registra viceversa un calo assai consistente della medesima 

tipologia di norme (2082). Come già segnalato nelle ultime edizioni 

dell’Osservatorio, negli ultimi venti anni il dato relativo agli Statutory 

Instruments si era stabilmente attestato sopra i 3000 provvedimenti 

(con punte massime di 3500-3600), evidenziando pertanto un 

massiccio ricorso alla delegated legislation, categoria che, nell’esperienza 

del Regno Unito, comprende provvedimenti eterogenei (solo in 

parte assimilabili al decreto legislativo così come configurato nel 

sistema italiano delle fonti normative), di contenuto sostanziale e 

dettagliato492. Il 2015 segna quindi un’inversione di tendenza e il 

notevole calo del numero di norme secondarie sembra confermato 

in modo ancor più clamoroso dal dato quasi definitivo del 2016 

(solo 1132 gli atti approvati al 30 novembre 2016). 

                                                             
492 Si tratta, per la precisione, dei seguenti atti: le Regulations, i Deregulation Orders (se il 
Governo intende procedere alla deregolamentazione di una determinata materia), 
ovvero gli atti di incidenza meramente formale, come ad esempio i Commencement 
Orders, di cui il Governo si avvale - previa delega parlamentare - per fissare il termine 
di entrata in vigore di singoli articoli (o gruppi di essi) di legge. 
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5.2. L’iniziativa legislativa e le diverse tipologie di leggi 

Per quanto concerne l’iniziativa legislativa, è da rilevare la 

prevalente origine governativa delle leggi d’interesse pubblico 

approvate nell’anno di riferimento (25 su 30 nel 2014, pari 

all’83,3%; 27 su 37 nel 2015, pari al 73%). Il dato è coerente con la 

specificità dell’ordinamento britannico, che notoriamente assegna al 

Governo un ruolo preponderante nell’organizzazione delle 

procedure parlamentari concernenti l’attuazione del programma 

legislativo, delineato nel discorso della Corona all’inizio della 

sessione parlamentare annuale. 

Tra i provvedimenti derivati dall’iniziativa del Governo vanno 

menzionate, in primo luogo, le leggi connesse alla manovra di 

bilancio, che nel Regno Unito tradizionalmente si articola in una 

serie di atti normativi corrispondenti ad altrettante fasi nelle quali è 

articolato il ciclo finanziario statale. Nel 2013 la manovra di bilancio 

ha richiesto l’approvazione dei seguenti provvedimenti: l’annuale 

legge finanziaria (Finance Act 2013), con cui il legislatore disciplina il 

versante delle entrate, e il Supply and Appropriation (Main Estimates) 

Act 2013 (preceduto dal Supply and Appropriation (Anticipation and 

Adjustments) Act 2013), con cui sono stati disposti, in forma 

disaggregata, i singoli stanziamenti assegnati a ciascun Dipartimento 

governativo. 

5.3. Principali settori di intervento legislativo 

La legislazione approvata nel biennio 2014-2015 è costituita da 

provvedimenti il cui contenuto – secondo i criteri distintivi applicati 

in questa sede - ha rilievo istituzionale oppure portata settoriale; essi 

rappresentano quasi la totalità delle leggi approvate nell’anno. Il 

dato è da ritenere in sostanziale linea di continuità con la 

produzione legislativa media degli ultimi anni; peraltro, le distinzioni 

tipologiche utilizzate ai fini della nostra ricognizione hanno 

ovviamente carattere relativo, poiché alcune delle leggi censite 

all’interno della categoria settoriale possono presentare, in ragione 

dei profili disciplinati, rilevanza anche per l’altro raggruppamento. 
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5.3.1. Interventi nell’area istituzionale 

Con riguardo alla legislazione di ambito istituzionale, vengono 

prese in esame le leggi approvate nel biennio considerato con 

incidenza sul piano dell’organizzazione costituzionale dello 

Stato, della giustizia e dell’ordine pubblico, nonché dei diritti 

della persona.  

In relazione al primo ambito sono da segnalare i testi legislativi 

che definiscono aspetti dell’autonomia attribuita alle home nations 

del Regno Unito in attuazione del processo di devolution avviato 

nell’ultimo ventennio del Novecento.  

Il Wales Act 2014, in primo luogo, innova la disciplina elettorale 

e alcuni profili costitutivi dell’Assemblea Nazionale del Galles, 

dando seguito alle raccomandazioni formulate nel 2012 dalla 

commissione insediata dal Governo centrale (Commission on 

Devolution in Wales, nota anche come Silk Commission dal nome del 

suo presidente) e trasposte nel “libro verde” pubblicato lo stesso 

anno (Green Paper on future electoral arrangements for the National 

Assembly for Wales). 

La legge modifica, in particolare, la durata della legislatura 

dell’Assemblea, estendendola a cinque anni rispetto ai quattro prima 

stabiliti: in tal modo è conferito valore generale e permanente alla 

regola applicata in via eccezionale nel 2011, quando con propria 

risoluzione la stessa Assemblea richiese di protrarre di un anno la 

legislatura in scadenza affinché le elezioni gallesi non coincidessero 

con le elezioni politiche generali. Una deroga temporanea alle 

norme istitutive dell’Assemblea (come modificate dal Government of 

Wales Act 2006) era stata quindi introdotta, per tale circostanza, dal 

Fixed-terms Parliaments Act 2011 (art. 5) che posticipava di un anno la 

fine della legislatura e la data di svolgimento delle elezioni (tenutesi 

il 5 maggio 2016), istituendo quale regola generale il ciclo elettorale 

quadriennale. Tale disposizione è stata abrogata dalla nuova legge 

del 2014 (art. 1), che ha sancito l’ordinaria durata quinquennale delle 

legislature gallesi, talché le prossime elezioni locali dovrebbero 

tenersi nel 2021 senza coincidere con quelle per il rinnovo di 

Westminster, previste per il 2020.  
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Relativamente alla disciplina elettorale e al regime delle 

incompatibilità, il Wales Act 2014 fa venire meno (all’art. 2) la 

precedente limitazione alla presentazione di candidature regionali e 

circoscrizionali (regional oppure constituency candidate); per altro verso, 

introduce il divieto di mandato simultaneo all’Assemblea gallese 

e alla Camera dei Comuni, così accogliendo una specifica 

raccomandazione formulata dal Committee on Standards in Public Life. 

Di conseguenza, è previsto (all’art. 3, di modifica della legge del 

2006 sull’autonomia gallese) che il candidato eletto 

contemporaneamente ai Comuni e all’Assemblea Nazionale del 

Galles sia tenuto ad esercitare la sua opzione entro il termine di otto 

giorni, decorsi i quali egli incorre nella decadenza (disqualification) da 

membro della seconda; tale effetto è immediato qualora l’elezione ai 

Comuni sia conseguita dal membro dell’Assemblea già in carica. 

Ulteriori disposizioni riguardano gli organi dell’autonomia gallese 

(Governo ed Assemblea) e la loro separazione, oggi più 

marcatamente delineata rispetto al modello ibrido che ne 

caratterizzava l’assetto originario al momento dell’entrata in vigore 

della prima legge di devolution (Government of Wales Act 1998). Sotto 

questo profilo, la legge muta in Welsh Government la denominazione 

del Governo gallese (non più Welsh Assembly Government), e distingue 

le sorti del Primo Ministro dallo scioglimento dell’Assemblea 

prevedendo che le sue dimissioni non siano automatica 

conseguenza di tale scioglimento, ma oggetto di un autonomo atto, 

produttivo di effetti quando queste siano accolte dalla Sovrana 

oppure sia nominata un’altra persona a ricoprire la carica. 

La seconda parte del testo normativo incide sulla sfera di 

autonomia degli organi di governo gallesi rispetto allo Stato centrale, 

poiché amplia la competenza legislativa dell’Assemblea in materia 

fiscale (devolved taxation), abilitandola a disciplinare con proprie leggi 

alcune categorie di tributi e a determinare, previa consultazione 

referendaria, le aliquote fiscali per la tassazione dei contribuenti 

gallesi, secondo criteri non dissimili da quelli già introdotti in Scozia. 

Per quel che concerne la devolution relativa all’Irlanda del 

Nord, nel 2014 è stato approvato il Northern Ireland (Miscellaneous 

Provisions) Act 2014, le cui disposizioni precludono (in analogia con 
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la legge sul Galles prima esaminata) il mandato parlamentare 

simultaneo alla Northern Ireland Assembly e alla Camera dei Comuni 

nonché al Dáil Éireann, Camera Bassa del Parlamento irlandese; 

riducono il numero dei componenti dell’Assemblea; estendono a 

cinque anni la durata della legislatura; modificano le norme sul 

subentro di nuovi membri in caso di seggi vacanti (accantonando il 

sistema basato sull’indizione di elezioni supplettive); disciplinano i 

requisiti per l’iscrizione nelle liste elettorali. 

Altre previsioni del testo normativo risentono della particolarità 

del contesto nord-irlandese, dettando specifiche regole per il 

procedimento di nomina del ministro della giustizia nord-irlandese 

(in modifica delle precedenti), e, soprattutto, per la trasparenza dei 

finanziamenti, delle donazioni o dei prestiti ai partiti politici nord-

irlandesi. In relazione a questo secondo profilo, ai finanziamenti di 

cui siano a vario titolo beneficiari i partiti politici si applica 

l’ordinario regime di pubblicità che fa perno sulla notifica di tali 

erogazioni alla Electoral Commission e sulla loro registrazione, come 

già previsto per i partiti politici nazionali (dal Political Parties, Elections 

and Referendums Act 2010, d’ora in avanti PPERA); rispetto alle 

regole generali è tuttavia prevista la significativa eccezione costituita 

dalla segretezza delle informazioni relative alla natura ed entità dei 

conferimenti e ai soggetti che li hanno effettuati a decorrere dal 

2007, da mantenere per un determinato arco di tempo (suscettibile 

di estensione quanto alla sua durata) al fine di proteggere i soggetti 

interessati da intimidazioni politiche o da rischi per la loro sicurezza 

e incolumità.  

Sempre in relazione all’autonomia dell’Irlanda del Nord può 

inoltre segnalarsi la legge approvata nel 2015 (Northern Ireland 

(Welfare Reform) Act 2015) per dare attuazione in sede locale alla 

riforma promossa dal governo del Regno Unito in materia di 

previdenza sociale (di cui è fatto cenno in prosieguo).  

Ancora in tema di autonomie territoriali, rileva nell’anno 2014 

l’approvazione della legge di riforma del sistema dei controlli 

sugli enti locali (Local Audit and Accountability Act 2014), le cui 

previsioni superano, in particolare, il sistema fondato sulla Audit 

Commission, affidandone i compiti ad altri organismi secondo criteri 
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di decentramento (local auditors), e introducono per le 

amministrazioni locali obblighi di trasparenza dei procedimenti e di 

pubblicità degli atti.  

Su un altro versante, la legislazione riferita all’appartenenza del 

Regno Unito all’Unione europea annovera, nel biennio 

considerato, lo European Union Referendum Act 2015, che ad esito di 

un dibattito politico di risonanza non limitata al Regno Unito (e di 

cui devono qui darsi per noti gli sviluppi, soprattutto alla luce dei 

risultati del referendum del 23 giugno 2016), ha indetto e 

disciplinato la consultazione referendaria sulla membership europea 

del Paese. A tal fine il legislatore ha dettato norme specifiche 

(integrative ed attuative della disciplina generale che ha fonte nel 

PPERA del 2000) relativamente alla formulazione del quesito, ai 

requisiti degli elettori, al controllo sui finanziamenti delle campagne 

referendarie, all’obbligo del Governo di informare il pubblico con 

apposito materiale informativo circa i vincoli derivanti per il Paese 

dall’appartenenza all’Unione europea e lo stato dei negoziati 

concernenti la richiesta avanzata dal Regno Unito di ridefinire i 

termini di tale sua appartenenza. 

Nell’ambito della cooperazione internazionale, è opportuno 

segnalare le disposizioni circa la programmata destinazione di parte 

percentuale del PIL annuale (pari allo 0,7%) agli obiettivi dell’aiuto 

allo sviluppo, in conformità agli impegni assunti dal Regno Unito 

nell’ambito delle Nazioni Unite (International Development (Official 

Development Assistance Target) Act 2015). Con un ulteriore testo 

legislativo è stato stabilito che i programmi di assistenza 

internazionale per la riduzione della povertà abbiano riguardo, nel 

perseguimento di tale scopo, anche alle diseguaglianze di genere 

(International Development (Gender Equality) Act 2014). 

La produzione legislativa in tema di organizzazione 

costituzionale comprende, nel biennio di riferimento, alcune leggi 

concernenti lo status dei membri del Parlamento. Tra questi, si 

segnala lo House of Lords Reform Act 2014, che disciplina i casi di 

cessazione della carica dei membri della Camera dei Lords in 

relazione alle loro dimissioni, alla decadenza (a seguito della 

condanna per gravi reati ad una pena detentiva superiore ai dodici 
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mesi), alla non rieleggibilità (in quanto sia intervenuta una condanna 

in sede penale) e agli effetti dell’assenza ingiustificata, consistenti 

nell’esclusione dalle sedute della successiva sessione parlamentare 

della Camera Alta. Nel 2015, con un altro provvedimento (House of 

Lords (Expulsion and Suspension) Act 2015) il legislatore ha previsto le 

ipotesi dell’espulsione e della sospensione dei Lords, rimettendone 

al regolamento della Camera di appartenenza (standing orders) la 

disciplina puntuale.  

Sul versante della Camera dei Comuni, un carattere evolutivo 

dello status dei suoi membri è rappresentato dall’introduzione 

dell’istituto del recall (con il Recall of MPs Act 2015), in virtù del 

quale gli elettori di un singolo collegio possono determinare, 

attraverso la presentazione di un’apposita petizione, la decadenza 

dell’eletto che abbia commesso gravi ed accertate malversazioni. 

L’approvazione di questa legge, peraltro, si è caratterizzata per il 

confronto politico segnato dalle divergenti opinioni espresse da 

parte dell’Esecutivo e del Parlamento. Se da parte del Governo era 

stata espressa, infatti, una posizione favorevole ad accogliere 

nell’ordinamento parlamentare britannico l’istituto della “revoca” 

prima estraneo alla sua tradizione, ravvisandovi un ulteriore potere 

disciplinare esercitabile dalla Camera (nel momento in cui sia 

chiamata a considerare il merito delle petizioni ad essa indirizzate), 

per contro una posizione critica verso tale innovazione veniva 

formulata dal Political and Constitutional Reform Committee della Camera 

dei Comuni, che riteneva invece adeguata, e concretamente 

applicabile, la già vigente misura disciplinare dell’espulsione dalla 

Camera del suo componente resosi autore di gravi illeciti. Benché 

rappresenti una sanzione raramente irrogata nella storia 

parlamentare, che comporta la conseguente decadenza dal mandato 

(peraltro, senza incidere sul diritto elettorale passivo di chi ne venga 

colpito, che può presentarsi alle elezioni suppletive convocate a 

seguito della vacanza del suo seggio), la misura dell’espulsione è 

stata ritenuta costantemente vigente nell’ordinamento parlamentare, 

potendosene disporre l’applicazione alle infrazioni delle regole 

dell’ordine parlamentare (attraverso il misbehaviour in the Chamber o il 

contempt posto in essere mediante violazioni del Codice di condotta); 
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la sua indiscussa vigenza, peraltro, aveva indotto il Committee on 

Standards a ritenere, da parte sua, sufficienti le attuali sanzioni 

disciplinari, considerato anche il regime probatorio richiesto per la 

loro irrogazione di norma meno rigoroso di quello applicato nei 

comuni procedimenti giurisdizionali. 

La disciplina del recall infine introdotta ha collegato gli effetti della 

decadenza del deputato eletto in un determinato collegio elettorale, 

e della conseguente indizione di elezioni suppletive, alla 

presentazione di una petizione pubblica (recall petition) sottoscritta da 

un determinato quorum di elettori. Affinché la petizione possa essere 

presentata deve sussistere almeno una di tre condizioni tra loro 

alternative: il deputato ha riportato una sentenza di condanna con 

l’irrogazione di misure restrittive della libertà personale (custodial 

sentence) non riformata a seguito di ricorso in appello proposto entro 

i termini (disciplinati dalle norme di diritto processuale); oppure, a 

seguito della relazione svolta dal Committee on Standards (organo 

competente in materia di deontologia parlamentare), il deputato è 

incorso nella sanzione della sospensione disposta dalla Camera di 

appartenenza per la durata di almeno dieci sedute o comunque, se 

non diversamente stabilito, per un periodo non inferiore a 

quattordici giorni; ovvero, terza condizione, il deputato ha riportato 

la condanna – senza che rilevi la pena irrogata - per la specifica 

fattispecie di reato consistente nella false o infedeli dichiarazioni 

fornite per ottenere rimborsi spese (allowances claims), introdotta dal 

Parliamentary Standards Act 2009. 

Nel primo dei casi indicati - condanna penale di un membro della 

Camera dei Comuni - la legge del 2015 (sec. 4) fa obbligo all’autorità 

giudiziaria di dare comunicazione allo Speaker della sentenza 

pronunciata e dell’eventuale ricorso in appello. In presenza di una di 

queste condizioni, spetta allo Speaker darne notifica all’ufficio 

territorialmente competente per il collegio elettorale del deputato 

interessato (petition officer) affinché indichi una pubblica petizione, 

aperta alla sottoscrizione degli elettori per un periodo di sei 

settimane (la petizione non è indetta nei soli casi in cui debbano 

svolgersi le elezioni politiche entro il semestre successivo, o il seggio 

sia stato reso vacante nel frattempo, o un’analoga petizione sia stata 
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già promossa con riferimento al medesimo deputato). Le campagne 

di opinione promosse a sostegno della sottoscrizione o meno della 

petizione pubblica sono soggette, quanto alle fonti di finanziamento 

e ai limiti di spesa, ai vincoli posti dalla legislazione elettorale e ai 

relativi controlli della Electoral Commission. 

Per produrre valido effetto in ordine alla revoca del mandato 

parlamentare del deputato eletto nel collegio, la petizione deve 

essere sottoscritta da almeno il 10% degli elettori (includendo nel 

computo anche coloro che si siano iscritti nelle liste elettorali 

successivamente alla notifica inoltrata dallo Speaker al petition officer, 

nonché coloro che abbiano maturato la maggiore età durante il 

periodo semestrale della pubblica sottoscrizione). Il raggiungimento 

del quorum determina la decadenza del parlamentare e l’attribuzione 

del seggio reso vacante attraverso la contestuale indizione di 

un’elezione suppletiva (by-election). Compete al petition officer disporre 

l’immediata interruzione della petizione già avviata in presenza delle 

circostanze previste dalla legge, quali le sopravvenute modifiche 

della posizione soggettiva del deputato in ordine ai presupposti che 

hanno dato avvio alla relativa procedura, oppure l’indizione delle 

elezioni politiche generali. Ancora in relazione ai presupposti per 

indire la petizione pubblica, è infine utile segnalare che la condanna 

penale riportata dal deputato (una delle tre ipotesi alternative in 

presenza delle quali può validamente essere esperita la relativa 

procedura) può riferirsi a reati commessi prima dell’elezione, 

dovendo però la sentenza essere pronunciata ad elezione avvenuta.  

Rileva inoltre, per l’ordinamento parlamentare, lo House of 

Commons Commission Act 2015, che disciplina la composizione di 

questa commissione (titolare di poteri decisionali circa le priorità 

strategiche dell’amministrazione parlamentare e l’organizzazione dei 

relativi servizi), integrandovi due componenti esterni in aggiunta ai 

sette nominati dall’Assemblea tra i propri membri e ai due di diritto 

provenienti dal vertice dell’amministrazione. 

Più in generale, è d’interesse per la disciplina giuridica dell’attività 

politica in senso lato la regolamentazione organica dell’attività di 

lobbying introdotta con il Transparency of Lobbying, Non-Party 

Campaigning and Trade Union Administration Act 2014, ad esito di una 
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rapida approvazione parlamentare e di un esame definito, per la sua 

celerità e per l’assenza di fasi di consultazione pubblica e di scrutinio 

pre-legislativo, addirittura “contemptuous of Parliament” (“sprezzante 

del Parlamento”) dal Committee on Political and Constitutional Reform 

della Camera dei Comuni (7th Report, Session 2013-2014, p. 5). 

Il testo normativo istituisce un albo dei consultant lobbyists, 

disciplina i requisiti per l’iscrizione – di cui è prevista l’obbligatorietà 

per quanti (persone fisische o giuridiche) professionalmente 

esercitano l’attività di lobbying – e crea l’ufficio indipendente del 

Registrar; introduce una disciplina per le campagne elettorali svolte 

da persone o organizzazioni che non siano candidati a cariche 

elettive oppure da partiti politici registrati; modifica, infine, gli 

obblighi che gravano sulle organizzazioni sindacali in relazione alla 

tenuta e all’aggiornamento degli elenchi dei propri iscritti. Ai fini 

della disciplina legislativa, rientra nella categoria dei consultant lobbyists 

colui che, nell’esercizio della propria professione (non in modo 

incidentale, né in misura residuale nel quadro complessivo della sua 

attività) e agendo per conto di terzi e dietro loro remunerazione, 

pone in essere comunicazioni, in forma scritta od orale, indirizzate 

ad esponenti del Governo nazionale in materia di politica, 

legislazione, conclusione di contratti, erogazione di fondi, rilascio di 

autorizzazioni o in relazione all’esercizio di funzioni di prerogativa 

del Governo. 

Nel perseguimento delle finalità di trasparenza evidenziate già nel 

titolo, la legge fa obbligo ai consultant lobbyists di rendere pubblici i 

nominativi dei propri clienti, riportandoli nell’apposito registro e 

curandone l’aggiornamento con cadenza trimestrale; la mancata 

iscrizione all’albo da parte di chi eserciti tale attività, oppure 

l’incompleta o inaccurata registrazione delle relative informazioni, 

costituiscono reati punibili con ammende fino a 7.500 sterline. La 

trasparenza, riferita al controllo delle spese sostenute nelle 

campagne elettorali e al rispetto dei relativi limiti, ispira gli obblighi 

di informazione posti dalla legge sui soggetti che vi partecipano non 

in nome proprio ma a sostegno di altri (senza essere, pertanto, 

candidati oppure partiti impegnati nella competizione). A tal fine la 

legge del 2014 ha novellato il PPERA, con disposizioni che 
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estendono la nozione legislativa di spese elettorali (campaign 

expenditure), integrano la tipologia delle spese sottoposte ad 

obbligo di rendiconto e al controllo da parte della Electoral 

Commission e, infine, modificano i vigenti limiti di spesa. 

L’ulteriore ambito inciso dalla legge in esame è quello degli 

elenchi dei propri iscritti detenuti dai sindacati (in applicazione del 

Trade Union and Labour Relations (Consolidation) Act 1992). Le recenti 

disposizioni prescrivono alle organizzazioni sindacali nuovi 

adempimenti, tra cui (qualora esse contino almeno 10.000 iscritti) la 

certificazione dei propri elenchi da parte di un esperto indipendente 

e la relativa trasmissione ad un organismo di controllo, il Certification 

Officer, dotato di poteri ispettivi e di enforcement. 

Con riferimento alle funzioni pubbliche e all’amministrazione 

dello Stato viene altresì in rilievo la legge di riforma approvata nel 

2014 in materia di difesa (Defence Reform Act 2014), che per un verso 

innova la disciplina degli approvvigionamenti militari e delle relative 

modalità di acquisizione di equipaggiamenti, beni e servizi, allo 

scopo di introdurre un quadro normativo di riferimento per gli 

appalti pubblici in questo settore; per altro verso interviene sul 

personale militare della Riserva integrandolo nelle Forze Armate – 

costituite dalle regular forces e, appunto, dalle reserve forces - e 

disciplinando le sue modalità di impiego.    

Per il complesso bilanciamento tra i diritti individuali e le 

esigenze di pubblica sicurezza, si segnala la legge sulla 

conservazione e intercettazione dei dati delle comunicazioni 

elettroniche per finalità di sicurezza e di prevenzione dei reati (Data 

Retention and Investigatory Powers Act 2014), diretta a sostituire la 

disciplina già introdotta nel 2009 in attuazione della Direttiva 

europea (2006/24/CE), successivamente annullata dalla Corte di 

Giustizia dell’Unione Europea nel 2014 (con la sentenza 

pronunciata nei casi riuniti Digital Rights Ireland e Seitlinger). Munendo 

di base legislativa la normativa di dettaglio successivamente adottata 

in materia (Data Retention Regulations 2014), il testo chiarisce la natura 

e la portata degli obblighi che gravano sui fornitori di servizi di 

telecomunicazione stabiliti anche fuori del Regno Unito in ordine 

sia alla conservazione dei dati delle comunicazioni (ossia riferiti al 
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contesto e non al contenuto delle medesime), sia alle determinazioni 

ministeriali con cui siano disposte misure di intercettazione nei 

confronti di soggetti presenti nel territorio nazionale. Oltre ad 

affermare l’applicazione extraterritoriale degli obblighi di conservare 

i dati delle telecomunicazioni e di renderli accessibili agli organi di 

polizia o di intelligence, la legge modifica le già vigenti disposizioni in 

materia (dettate dal Regulation of Investigatory Powers Act 2010), al fine 

di rafforzare le garanzie di tutela dei diritti fondamentali incisi da 

queste pratiche investigative, rimesse al controllo di un’apposita 

autorità indipendente quanto alle modalità del loro esercizio 

(Interception of Communications Commissioner). 

Un diverso profilo di sicura rilevanza, tra quelli considerati dal 

legislatore nel periodo di riferimento, è rappresentato dalla 

disciplina dell’immigrazione, oggetto di disposizioni destinate ad 

alimentare la stratificazione normativa formatasi nel corso degli anni 

in questa materia. L’aggiornamento legislativo perseguito con 

l’Immigration Act 2014 è nel complesso orientato a rafforzare 

l’efficacia dei poteri pubblici in relazione al contenimento della 

pressione migratoria, prevedendo, tra l’altro: più incisivi poteri di 

espulsione (removal) degli stranieri illegalmente entrati nel territorio 

nazionale; limitazioni del diritto ad impugnare in appello il relativo 

provvedimento da parte dei soggetti interessati; restrizioni poste 

all’accessibilità e fruibilità dei servizi pubblici (in particolare del 

servizio sanitario nazionale) da parte di stranieri privi di regolare 

permesso di soggiorno; sanzioni a quanti forniscano in locazione 

alloggi a stranieri privi di titolo di soggiorno; maggiori controlli sui 

cosiddetti matrimoni di convenienza, celebrati al solo fine di 

consentire allo straniero l’acquisizione della cittadinanza britannica; 

ricorso all’acquisizione di dati biometrici a fini di identificazione.  

Degne di nota, in particolare, sono le disposizioni che abilitano le 

autorità competenti ad applicare il provvedimento di espulsione 

dello straniero prima che gli organi di giurisdizione si pronuncino 

sull’appello eventualmente presentato, quando è da queste 

certificata l’insussistenza di rischi gravi e irreversibili cui l’interessato 

sia esposto in conseguenza della sua espulsione, e la possibilità da 

parte sua di presentare appello da altro luogo. La legge, inoltre, fa 
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obbligo alle autorità giurisdizionali, in sede di riesame in appello di 

provvedimenti di espulsione per asserita violazione dell’art. 8 della 

Convenzione europea dei diritti dell’uomo (in materia di diritto alla 

vita privata e familiare), di avere riguardo all’interesse pubblico e di 

specificarne i motivi nelle proprie decisioni. 

Deve altresì segnalarsi l’approvazione, nel biennio considerato, di 

leggi il cui raggio di intervento spazia dall’ organizzazione del 

sistema giudiziario alla disciplina penalistica concernente 

specifiche figure di reato. 

L’Anti-Social Behaviour, Crime and Policing Act 2014 si aggiunge alla 

cospicua legislazione negli anni introdotta nel Regno Unito con 

finalità di repressione di reati di rilievo minore, e tuttavia suscettibili 

per loro natura di avere sensibili ripercussioni sull’ordine pubblico 

provocando allarme o disagio alla collettività. La valenza “anti-

sociale” di tali comportamenti risiede, in particolare, nella molestia 

e nel disturbo che essi costituiscono per le persone e per le loro 

occupazioni con negativo impatto sulla qualità della loro vita 

quotidiana (tra gli esempi dei comportamenti sanzionati figurano il 

vandalismo, l’accattonaggio aggressivo, il deturpamento e 

imbrattamento di muri, l’ubriachezza molesta). Un intervento 

legislativo in questa direzione era stato peraltro annunciato nel 

“Libro bianco” pubblicato nel 2012 dal Ministro degli Interni 

(Putting victims first: more effective responses to anti-social behaviours), in cui 

si prospettava un complessivo rafforzamento delle tutele dei singoli 

e delle comunità a fronte di sempre più diffusi fenomeni di degrado.  

A tale scopo la legge del 2014 prevede e disciplina una misura 

inibitoria e preventiva (injunction) che l’autorità giudiziaria può 

disporre nei confronti del soggetto responsabile di simili atti oppure 

in procinto di compierli, il cui contenuto può comprendere l’arresto 

qualora sussista la necessità di prevenire rischi per l’incolumità di 

terzi. Elemento caratteristico di questo provvedimento, e corollario 

della sua natura di misura preventiva “civile” e non di mera 

sanzione penale, è il minore onere probatorio richiesto per la sua 

emanazione, dovendosi a tal fine considerare la probabilità che il 

comportamento vietato possa o meno verificarsi, e non che – come 

richiede il criterio penalistico – sussista colpevolezza “oltre ogni 
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ragionevole dubbio”. Un’ulteriore gamma di misure, rimessa 

all’applicazione dagli organi di polizia, è quella compresa nella 

categoria dei community orders, di contenuto variabile in relazione 

all’entità del comportamento illecito e alla natura di quello imposto 

al suo autore in riparazione e rimedio nei confronti della comunità 

di un circoscritto ambito territoriale.   

Per altro verso, la legge (nella parte quinta del testo) modifica la 

normativa sulla locazione di alloggi sociali al fine di consentire al 

locatore la risoluzione del contratto e il recupero del possesso 

dell’immobile qualora il conduttore si renda responsabile dei 

comportamenti sanzionati. Le altre parti del testo legislativo sono 

dedicate, per un verso, a diverse fattispecie criminose il cui comune 

denominatore è dato dalla molestia o dal pericolo che i relativi 

comportamenti possano costituire per la collettività (tra questi, il 

possesso di cani pericolosi, il rilascio di porto d’armi, i reati di 

violenza oppure a sfondo sessuale e le misure interdittive per i 

responsabili, il matrimonio “forzato”, il disturbo causato da esercizi 

pubblici e la loro chiusura da parte delle autorità, le manifestazioni 

nei luoghi pubblici); per altro verso vi è disciplinata (in puntuale 

modifica di disposizioni vigenti) una pluralità di materie, tra cui 

l’ordinamento delle forze di polizia, l’esame dei reclami riferiti al 

loro operato, l’acquisizione di dati biometrici e di campioni biologici 

per finalità investigative, l’estradizione, il risarcimento per ingiusta 

detenzione. 

La legislazione in tema di giustizia annovera, nello stesso anno, 

l’Offender Rehabilitation Act 2014, in materia di esecuzione della 

pena e riabilitazione del condannato, le cui disposizioni 

modificano la precedente disciplina (che ha fonte principalmente nel 

Criminal Justice Act 2003 e nell’Offender Management Act 2007) dei 

requisiti di accesso a misure di libertà condizionale (release under 

licence, accessibile ai condannati che, per reati non gravi, abbiano 

scontato almeno metà della pena) e a programmi di riabilitazione. A 

tale riguardo, la legge prevede un periodo di supervisione cui deve 

sottoporsi il condannato che abbia beneficiato di tali misure, di 

durata variabile in base a quella della pena detentiva da eseguire. 
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Il tema dell’esecuzione della pena, assieme a diversi altri profili 

concernenti l’amministrazione della giustizia, l’ordinamento 

giudiziario, la sicurezza e l’ordine pubblico, torna nella 

produzione legislativa dell’anno seguente con il Criminal Justice and 

Courts Act 2015. 

La legge, in primo luogo, irrigidisce le sanzioni penali vigenti per 

una serie di reati punibili con la pena detentiva, e introduce 

modifiche di alcuni istituti di diritto processuale. Rivolgendosi nella 

prima parte al trattamento dei soggetti criminali pericolosi, essa 

individua le fattispecie di reato la cui gravità o reiterazione comporta 

l’irrogazione di pene detentive a vita (life sentence) oppure elevate nel 

massimo edittale (extended determinated sentence). Da ciò conseguono, 

per il condannato, la preclusione dell’accesso al beneficio della 

libertà condizionale una volta scontata una parte della pena (almeno 

i due terzi), e la necessaria valutazione discrezionale dell’autorità di 

sorveglianza (Parole Board) circa la sussistenza dei requisiti per 

l’emanazione di tale misura. Nel novero dei reati la cui condanna 

comporta l’applicarsi di queste restrizioni la legge contempla, tra gli 

altri, quelli connessi a finalità di terrorismo, di violenza sessuale, di 

omicidio di un esponente delle forze di polizia; per altri meno gravi 

reati è comunque previsto l’incremento della pena, quali il possesso 

di armi; l’uccisione o le lesioni provocate mediante la guida senza 

patente, la detenzione di materiale di materiale pornografico 

“estremo”, le molestie attraverso comunicazioni di tenore 

persecutorio oppure mediante la diffusione di materiale fotografico 

o audiovisivo suscettibile di violare l’intimità delle persone (è il caso 

del cosiddetto “revenge porn”). 

E’ inoltre prevista la sorveglianza dei detenuti in regime di 

libertà condizionale mediante dispostivi tecnologici (quali il 

“braccialetto elettronico”), che consentono non solo la geo-

localizzazione del soggetto ma anche il suo costante tracciamento, al 

fine di monitorarne i movimenti all’interno di una determinata area 

territoriale e di verificare la loro congruenza con le specifiche 

condizioni poste nel provvedimento di rilascio, la cui violazione 

comporta la revoca del beneficio disposta da appositi uffici (recall 

adjudicators). 
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La criminalità minorile (young offenders) è materia della seconda 

parte del testo legislativo, le cui disposizioni prevedono modalità di 

detenzione per i condannati minori di età presso centri di nuova 

istituzione, denominati secure colleges, preposti alla gestione di 

programmi di recupero e di riabilitazione idonei a prevenire la 

reiterazione di reati dopo il loro rilascio. Peraltro, la legge amplia i 

casi in cui i minori possono beneficiare di misure alternative 

all’incriminazione e al processo, purché questi abbiano ammesso la 

propria colpevolezza, adempiano a determinate prescrizioni 

(sanzioni pecuniarie o misure riparatorie) e non sussista il pubblico 

interesse a perseguirli. E’ infatti previsto che tali benefici (ricompresi 

nella categoria delle youth conditional cautions) possono essere concessi 

al minore dai 10 fino ai 17 anni di età (invece dei 16 previsti in 

precedenza) se affiancato da un soggetto adulto che lo assiste 

(appropriate adult), sia esso il genitore, un parente, il tutore o il 

rappresentante di enti di assistenza sociale o di organizzazioni di 

volontariato. Peraltro, per i minori imputati di gravi reati la legge 

estende la possibilità del loro deferimento alla Crown Court. 

La disciplina del processo penale è oggetto della terza parte della 

legge in esame, che introduce, per infrazioni di rilievo minore per le 

quali non sono previste pene detentive, un procedimento sommario 

monocratico svolto in forma documentale (trial by single judge on the 

papers), ovvero senza dibattimento in udienza pubblica (salva la 

possibilità per la difesa di depositare memorie). In tal modo è 

perseguita la semplificazione e la speditezza dei procedimenti 

relativi a violazioni per le quali vi siano stretti margini di 

contestazione (ad esempio, il superamento di limiti di velocità, 

l’evasione del canone televisivo, la guida di un veicolo senza 

assicurazione o non registrato).  

Ulteriore materia considerata dalla legge è il controllo 

giurisdizionale di legittimità degli atti della pubblica amministrazione 

(judicial review). A tale proposito viene modificata la disciplina delle 

spese processuali, che possono ora essere determinate dal giudice 

anche nei confronti di soggetti che non sono formalmente parti del 

giudizio, ma vi abbiano un coinvolgimento sostanziale mediante il 

concorso finanziario alle spese per il ricorso. Per altro verso, viene 
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ridotta la portata applicativa delle regole, consolidatesi nella prassi 

giurisprudenziale, che consentono di ottenere dal giudice taluni 

provvedimenti (denominati protective costs orders, oppure costs capping 

orders) con i quali è stabilita una soglia massima delle spese 

processuali sostenibili dall’una o dall’altra parte a seconda dell’esito 

del giudizio. 

Infine, la legge in rassegna disciplina una varietà di profili di 

diritto processuale oppure inerenti all’esercizio della funzione 

giurisdizionale, al fine di aggiornare la normativa vigente con 

modifiche in taluni casi rese necessarie dall’elaborazione della 

giurisprudenza o da esigenze di efficiente funzionamento del 

sistema giudiziario. Il carattere sintetico di queste note consente di 

elencarne solo alcuni: la previsione di spese processuali a carico dei 

condannati in sede penale in misura variabile stabilita dal Lord 

Chancellor; in relazione al processo civile, la sanzione dell’abuso 

processuale conseguente al contegno della parte che avanzi pretese 

esagerate o infondate di risarcimento; il divieto per gli avvocati di 

promettere benefici a potenziali clienti a fronte del conferimento del 

mandato per azioni di responsabilità civile; la possibilità di 

impugnazione in appello delle sentenze dinanzi alla Supreme Court 

direttamente dalla High Court (“saltando” la Court of Appeal); 

l’innalzamento dei limiti di età massima (75 anni) per i membri delle 

giurie popolari.  

Un aspetto particolare, rilevante per la disciplina della 

responsabilità civile, è quello affrontato dal legislatore con il Social 

Action, Responsibility and Heroism Act 2015, il cui fine è rimuovere ciò 

che comunemente si individua come uno degli ostacoli al 

coinvolgimento e all’impegno dei cittadini in attività di volontariato 

sociale, ossia il timore di incorrere in situazioni nelle quali l’attività 

svolta possa dare luogo a richieste di risarcimento a titolo di 

responsabilità extracontrattuale. Per tale ragione la legge dispone 

che, nell’esame di azioni legali di responsabilità, le corti prendano in 

considerazione, tra gli elementi rilevanti, la finalità altruistica degli 

atti e dei comportamenti di cui sia contestata in giudizio la 

difformità dai consueti parametri di diligenza (standards of care).   
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Ancora in tema di giustizia, è da segnalare il Serious Crime Act 

2015, che tra le diverse materie disciplina, in particolare, la confisca 

dei beni del reo in caso di condanna per reati gravi (serious crimes, la 

cui categoria annovera la criminalità organizzata, il traffico di droga, 

l’immigrazione illegale organizzata, i reati finanziari, lo sfruttamento 

sessuale di minori, la contraffazione, la criminalità informatica). La 

legge dà attuazione ad uno dei punti qualificanti del programma 

strategico adottato dal Governo nel 2013 per la prevenzione e la 

repressione di queste attività criminose (Serious and Organized Crime 

Strategy), che appunto prevedeva tra, le linee di intervento, la 

confisca dei proventi dei reati e dei patrimoni dei soggetti in essi 

coinvolti, estendendo la portata e l’efficacia delle disposizioni in 

precedenza introdotte dal Proceeds of Crime Act 2002.  

Il diritto di famiglia e la tutela dei minori delimitano l’ambito 

tematico inciso dal Children and Families Act 2014, testo normativo le 

cui previsioni danno attuazione ad una serie di impegni 

programmatici del Governo e, anche in questo caso, aggiornano la 

legislazione vigente intersecando una molteplicità di materie e di 

istituti: la disciplina dell’adozione, la giurisdizione in materia di 

famiglia, la tutela dei minori con specifici bisogni educativi od 

assistenziali, i congedi parentali e il lavoro flessibile, le prestazioni 

dei servizi sociali, l’ordinamento dell’autorità di garanzia (Childrens’ 

Commissioner). 

Il tema delle libertà fondamentali registra l’approvazione, nel 

2015, della legge concernente i gravi fenomeni di sfruttamento delle 

persone, qualificati, ai fini della repressione penale, come riduzione 

in schiavitù. Le disposizioni introdotte, a questo riguardo, con il 

Modern Slavery Act 2015 colpiscono le forme odierne, ma non meno 

brutali, di schiavitù delle persone da parte di organizzazioni 

criminali che dal loro sfruttamento ricavano i propri illeciti profitti. 

Tali forme di assoggettamento comprendono, ad esempio, il traffico 

di essere umani, lo sfruttamento sessuale, il lavoro forzato, 

l’espianto di organi, ovvero fenomeni la cui individuazione e 

repressione scontano le difficoltà determinate non soltanto dalla 

portata solitamente internazionale delle attività criminose (ragione 

della pluralità di strumenti di diritto internazionale vigenti in 
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materia), ma talvolta anche dalla reticenza delle vittime e perfino 

dall’esistenza di barriere sociali e culturali che impediscono ad esse 

di riconoscersi come tali. 

Preceduta dalla pubblicazione da parte del Governo, nel 2014, di 

un rapporto sul tema (Modern Slavery Strategy) e, l’anno precedente, 

dei risultati dell’indagine svolta dal comitato interministeriale 

apposito (Inter-Departmental Ministerial Group on Modern Slavery), la 

legge persegue le sue finalità attraverso direttrici diverse che 

rispecchiano la complessità del fenomeno: dalla definizione dei reati 

di sfruttamento ai criteri di qualificazione degli stati di vulnerabilità 

personale, dalla repressione del traffico di persone alla confisca dei 

beni, dall’obbligo di risarcimento in favore delle vittime ai poteri di 

ispezione e di sequestro di natanti, dal controllo delle frontiere alla 

previsione dell’applicazione extraterritoriale delle stesse misure 

legislative. E’ infine prevista l’istituzione di un organismo 

indipendente con compiti di controllo sull’attuazione legislativa e di 

promozione di “buone pratiche” per le attività di prevenzione e di 

repressione dei fenomeni suddetti e dei relativi reati (Independent 

Anty-Slavery Commissioner). 

Conclude la ricognizione della produzione legislativa in questo 

settore la legge in materia di contrasto al terrorismo approvata 

nel 2015, in modifica – anche in questo caso – di una stratificata 

legislazione introdotta nel Regno Unito a far data dai gravi attentati 

di Londra del 2005 e a fronte della crescente minaccia terroristica. 

Innestandosi in un ambito di azione dei poteri pubblici già 

interessato dall’operatività di un programma strategico di contrasto 

del terrorismo (denominato “Contest”), il Counter- Terrorism and 

Security Act 2015 lo munisce di base legislativa e ne persegue le 

finalità repressive e preventive prefiggendosi, in particolare, 

l’obiettivo di contrastare il fenomeno dei cosiddetti foreign fighters 

(ossia i britannici che si recano in Siria e nella regione circostante 

per unirsi alle milizie fondamentaliste islamiche, e che 

successivamente tentano il ritorno in patria per impegnarsi in 

attività terroristiche) nonché, più generalmente, la diffusione e il 

consolidarsi di ideologie estremiste a sfondo religioso. 
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A tal fine la legge abilita i poteri pubblici a predisporre misure 

idonee a prevenire ex ante i fenomeni di radicalizzazione religiosa 

che possono favorire l’affiliazione alle organizzazioni suddette o il 

coinvolgimento nelle relative attività criminose. Tale attività di 

prevenzione è anzi declinata dal legislatore (nella parte quinta del 

testo normativo) quale obbligo posto su determinati enti pubblici, 

chiamati ad adempiervi secondo linee-guida di cui è demandata la 

predisposizione all’autorità ministeriale. Gli enti locali, in particolare, 

sono ora vincolati a costituire al loro interno unità operative (panels) 

espressamente dedicate all’assistenza di persone individuate come 

vulnerabili ed esposte al rischio di essere attratte dal fenomeno 

terroristico. 

Nel quadro di una strategia integrata rivolta al fenomeno 

terroristico, la legge prevede altresì limitazioni della libertà di 

movimento dei soggetti di cui si conosca o si sospetti l’intento di 

raggiungere organizzazioni terroristiche all’estero, e rafforza gli 

strumenti delle forze di polizia e delle agenzie di intelligence per 

individuarne gli spostamenti. Per quanto concerne il primo profilo, 

le autorità di frontiera, in coordinamento con le forze di polizia, 

sono abilitate a porre temporanee restrizioni al transito dei cittadini 

britannici sospettati di tale coinvolgimento, attraverso il sequestro o 

la sospensione del passaporto oppure il diniego di ingresso nel 

territorio nazionale (temporary exclusion order); inoltre, l’individuo 

sospettato che già si trovi nel territorio nazionale può essere 

sottoposto ad obblighi di residenza o di circolazione limitata 

all’interno di determinate aree. Ulteriori disposizioni sono dedicate 

alla sicurezza del trasporto aereo (in relazione alle informazioni sui 

passeggeri e sui membri degli equipaggi). 

In ordine al secondo aspetto, modificando il già menzionato Data 

Retention and Investigatory Powers Act 2014, il legislatore ha altresì 

specificato la portata di taluni obblighi posti sui fornitori di servizi 

di telecomunicazione, precisando che essi comprendono la 

conservazione dei dati idonei all’identificazione degli utenti e dei 

dispositivi utilizzati in relazione ad un determinato indirizzo di rete 

(Internet protocol). 
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La legge in esame è inoltre diretta, attraverso alcune disposizioni, 

a chiarire il quadro normativo applicabile alla copertura assicurativa 

dei rischi riferiti a rapimenti all’estero perpetrati da tali 

organizzazioni e, per altro verso, ai poteri di indagine ed ispezione 

patrimoniale esercitabili dall’autorità in questo campo. In modifica 

del Terrorism Act 2000, è ora prevista espressamente come reato 

l’erogazione effettuata in adempimento di una prestazione 

assicurativa, qualora l’assicuratore sia a conoscenza o possa 

ragionevolmente ritenere che i fondi siano in tutto o in parte 

destinati a pagamenti che hanno causa o finalità in attività 

terroristiche. 

Con riferimento alla vigenza delle norme anti-terrorismo e in 

relazione alla loro costante compatibilità con il sistema dei diritti e 

delle libertà, è infine previsto dalla legge del 2015 il rafforzamento 

dei già vigenti poteri di controllo affidati all’Independent Reviewer of 

Terrorism Legislation, autorità a cui viene ora affiancato il Privacy and 

Civil Liberty Board.   

5.3.2. La legislazione settoriale 

La legislazione di carattere settoriale approvata nel 2014-2015 (la 

cui rilevanza è tuttavia, in alcuni casi, anche di segno istituzionale in 

ragione delle materie incise) annovera provvedimenti di riforma 

strutturale di alcuni settori ed interventi di portata più circoscritta. 

Nell’area economico-finanziaria va segnalato in primo luogo, 

per la sua portata trasversale, il Deregulation Act 2015. La 

semplificazione amministrativa e la deregolamentazione 

rappresentano il comune denominatore del testo normativo il cui 

contenuto eterogeneo è complessivamente orientato ad aggiornare, 

con prevalenti finalità di rimozione degli oneri burocratici e di 

stimolo alle attività economiche, la normativa vigente in una 

pluralità di materie: il diritto societario e fallimentare, il diritto del 

lavoro, la pianificazione urbanistica, l’edilizia, i trasporti e le 

comunicazioni, l’ambiente, l’istruzione scolastica e professionale, la 

somministrazione di bevande alcoliche, lo sport e lo spettacolo. La 

suddetta finalità di rimuovere ostacoli all’attività delle imprese e alle 
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occupazioni dei cittadini trova riscontro, per un verso, nell’obbligo 

posto sulle pubbliche amministrazioni di avere riguardo, 

nell’espletamento delle loro funzioni, alla generale finalità di 

promozione dello sviluppo economico, e per altro verso 

nell’abrogazione espressa di leggi ritenute non più vigenti o 

superate. 

Analoghe finalità di semplificazione e di incentivazione dello 

sviluppo economico sono perseguite con riferimento alle piccole 

imprese, per le quali è introdotta una legge complessivamente 

diretta, nell’eterogeneità delle sue previsioni, a favorirne la 

competitività e l’innovazione. Il Small Business, Enterprise and 

Employment Act 2015 affronta in tale prospettiva una molteplicità di 

materie, in vario modo collegate agli impegni assunti dal Regno 

Unito in occasione del summit del G8 svoltosi nel giugno 2013, tra le 

quali possono segnalarsi: il diritto societario, con riguardo alle 

informazioni sulla proprietà e il controllo delle imprese, nonché alla 

semplificazione del procedimento di costituzione delle società; il 

diritto del lavoro, relativamente al divieto di pratiche 

discriminatorie e all’impiego di lavoratori già dipendenti del settore 

pubblico, oltre alla sanzione per i datori di lavoro in caso di 

retribuzioni inferiori all’importo del salario minimo nazionale 

(National Minimum Wage). Ulteriori previsioni della legge sono 

dedicate, tra l’altro, al ritardo dei pagamenti (delle imprese ai 

fornitori), all’accesso al credito, al sostegno alle esportazioni, alla 

semplificazione degli adempimenti per la partecipazione a gare di 

appalto. Ai temi della trasparenza e della circolazione delle 

informazioni, peraltro, si correlano disposizioni che prevedono 

l’accessibilità in forma aggregata di dati concernenti una pluralità di 

ambiti: ad esempio, i crediti ottenuti e i tributi versati dalle imprese; 

le differenze di trattamento retributivo riscontrabili tra i lavoratori 

in relazione al genere (gender pay gap); le valutazioni scolastiche, di cui 

si ritiene utile conoscere l’andamento allo scopo di porre in più 

efficace relazione l’offerta formativa con il mercato del lavoro. Per 

altro verso, la legge precisa la portata applicativa di alcune delle 

previsioni a suo tempo introdotte (dall’Enterprise and Regulatory 

Reform Act 2013) in materia di whistleblowing e di tutela dei lavoratori 
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che riferiscano all’autorità comportamenti illeciti od irregolari di cui 

siano stati testimoni nello svolgimento dei loro compiti. 

Un intento di razionalizzazione e di semplificazione ispira anche 

la legge in materia di infrastrutture e sulla realizzazione di opere 

di interesse pubblico adottata nel 2015 (Infrastructure Act 2015), le 

cui disposizioni riguardano una molteplicità di profili, tra cui la 

gestione della rete autostradale, la realizzazione di percorsi pedonali 

e piste ciclabili, la tutela ambientale, la realizzazione di specifiche 

opere infrastrutturali e la produzione di energia rinnovabile. 

In relazione al primo aspetto il legislatore ha previsto l’istituzione 

di una o più società di diritto privato con un unico azionista 

pubblico, le strategic highways companies, territorialmente competenti 

per la gestione, lo sviluppo (secondo appositi piani strategici) e la 

manutenzione di settori della rete viaria di interesse nazionale 

(strategic road network) in luogo dell’agenzia pubblica che prima vi era 

unitariamente preposta (Highways Agency, emanazione del  

Dipartimento dei Trasporti). L’operato di queste società è 

sottoposto al monitoraggio dell’Office of Rail Regulation (munito a tale 

scopo di poteri ispettivi, sanzionatori, di indirizzo), mentre per gli 

interessi degli utenti del relativo servizio è previsto, “dal basso”, un 

canale istituzionale attraverso la creazione di un Passengers’ Council in 

relazione alla gestione di competenza di una determinata società. 

Quanto alle piste ciclabili e alle aree e tracciati pedonali, 

l’Infrastructure Act 2015 dispone la revisione almeno quinquennale, da 

parte del Ministro competente, del piano strategico di investimento 

vigente per la regione inglese e la presentazione periodica al 

Parlamento di una relazione concernente il suo stato di attuazione. 

La tutela dell’ambiente e della biodiversità è, d’altro canto, 

perseguita con riferimento allo specifico rischio rappresentato dalla 

diffusione territoriale di specie animali e vegetali non autoctone e di 

natura invasiva, suscettibili di determinare rilevanti danni ambientali 

(attualmente stimati nella misura di 1,8 miliardi di sterline l’anno). A 

questo riguardo sono ora rese obbligatorie per i proprietari terrieri 

(anziché rimesse, come in precedenza, a loro accordi volontari con 

le autorità pubbliche) le attività di controllo circa la presenza di 

specie non autoctone nei loro fondi, ed è altresì attribuito agli organi 
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competenti il potere di ingresso, con previa notifica, nelle proprietà 

private per eradicarvi tali specie. Se, quindi, le attività di controllo 

suddette possono costituire oggetto di accordi collaborativi tra la 

parte pubblica e quella privata (attraverso i cosiddetti species control 

agreements), esse possono essere materia di obblighi posti a tutela 

della biodiversità dalle autorità ambientali mediante l’emanazione di 

provvedimenti autoritativi (species control orders). Altre disposizioni 

della legge, infine, modificano in alcuni aspetti procedurali le 

modalità di esame e di decisione concernenti la realizzazione di 

progetti infrastrutturali di interesse nazionale (nationally significant 

infrastructure projects); per altro verso, con riguardo alla micro-

produzione di energie rinnovabili, esse prevedono facilitazioni per 

le comunità territoriali riconoscendo a coloro che vi risiedono il 

diritto di partecipare alla proprietà degli impianti produttivi operanti 

nell’area di residenza, traendone i relativi benefici finanziari 

(community electricity right). 

Il tema delle risorse idriche, nei suoi aspetti industriali, di 

mercato e di tutela ambientale, viene in rilievo il Water Act 2014, le 

cui disposizioni modificano la normativa vigente innovando, in 

particolare, il sistema delle autorizzazioni e promuovendo 

l’interconnessione tra gli operatori del mercato al fine di un impiego 

più flessibile ed efficiente di tali risorse. 

Un’articolata legge di riforma è stata approvata anche in materia 

di assicurazioni, in linea con le raccomandazioni espresse nel 2014 

dalla Law Commission in merito alla revisione della disciplina 

legislativa applicabile ai contratti di assicurazione (distinguendone gli 

effetti per i contraenti, a seconda che siano o meno ricompresi nella 

categoria dei consumatori) e all’opportunità di aggiornarla in 

conformità alle pratiche del mercato di riferimento. A questo 

riguardo l’Insurance Act 2015, in particolare, innova gli obblighi di 

informazione dell’assicurato nei confronti dell’assicuratore (duty of 

fair representation), disciplina le conseguenze della violazione della 

buona fede da parte del primo, stabilisce gli effetti sul diritto 

dell’assicurato all’indennizzo determinati dalle pretese creditorie 

avanzate da terzi nel quadro di procedure concorsuali, e detta 

disposizioni concernenti le richieste fraudolente di risarcimento. 
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Nell’ambito della tutela dei diritti dei consumatori va 

richiamato il Consumer Rights Act 2015, la cui principale finalità è di 

consolidare la stratificata e complessa legislazione vigente in materia 

(in taluni casi attuativa di atti normativi comunitari), innovandone 

alcuni aspetti tra cui quelli concernenti le tutele esperibili dagli stessi 

consumatori e dalle piccole e medie imprese nei casi di pratiche 

commerciali restrittive della concorrenza. Con tale intento, il 

legislatore ha riunito in un testo organico e unitario la disciplina 

applicabile ai contratti stipulati dai consumatori per l’acquisizione di 

beni, servizi, contenuti digitali, nonché le regole in materia di 

condizioni generali di contratto e di clausole vessatorie (unfair 

contracts terms); per altro verso, ha delineato più rapidi mezzi 

procedurali per il ricorso all’organismo giurisdizionale di settore, il 

Competition Appeal Tribunal, da parte dei consumatori e delle imprese 

suddette.  

In materia di sanità, nel periodo considerato la produzione 

legislativa annovera la riforma dei servizi sanitari e assistenziali, 

dettata dal Care Act 2014 mediante l’introduzione di un articolato 

quadro di riferimento normativo per l’erogazione delle prestazioni 

sanitarie alla popolazione adulta e per l’individuazione dei correlati 

livelli qualitativi. Esso contempla, tra gli aspetti di maggior rilievo, 

l’innovativa affermazione del principio del “benessere” (well being) 

della persona che usufruisce dei trattamenti, la cui lata nozione si 

specifica in una pluralità di condizioni personali; queste, in 

particolare (come individuate nella guidance per l’attuazione della 

legge pubblicata nell’ottobre 2016 dal Department of Health), 

implicano il rispetto della dignità del paziente, il perseguimento della 

sua salute psico-fisica, la tutela da abusi o negligenze, il suo 

controllo sulla qualità della vita quotidiana, la partecipazione a 

programmi educativi, di intrattenimento o ricreativi, la serenità sul 

piano sociale ed economico, il mantenimento delle relazioni 

domestiche e familiari, l’idoneità della sua sistemazione, il suo 

contributo personale alla vita sociale. Tale principio è enunciato dal 

legislatore come criterio generale cui gli enti locali, preposti 

all’erogazione delle prestazioni sanitarie, devono conformare gli 

standard di qualità dei servizi e la relativa organizzazione; a tale 

scopo essi sono abilitati a predisporre strumenti di previa 
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valutazione dei bisogni sanitari, articolando attività di prevenzione 

sanitaria graduale (di ordine primario, secondario e terziario) e 

modulando conseguentemente le modalità dell’assistenza nel singolo 

caso. 

La legge, evidentemente orientata ad affrontare l’impatto sul 

sistema sanitario nazionale e sulle strutture assistenziali del 

progressivo invecchiamento della popolazione, contiene anche 

previsioni concernenti l’accesso a titolo oneroso alle prestazioni 

erogate in forma residenziale (se eccedenti determinati parametri) e 

le relative modalità di pagamento, che possono avere luogo in forma 

differita e a valere sui beni del soggetto che ne ha usufruito. 

Ancora in tema di sanità, si segnalano le disposizioni preordinate 

alla qualità e sicurezza dei trattamenti sanitari e alla riduzione 

degli errori (Health and Social Care (Safety and Quality) Act 2015), a tal 

fine prevedendo, tra l’altro, la condivisione di dati. 

Il sistema pensionistico e di previdenza sociale è stato 

oggetto, nel periodo di riferimento, di una pluralità di interventi 

legislativi. Oltre ad aver approvato alcuni provvedimenti puntuali in 

materia di contributi previdenziali (National Insurance Act 2014; 

National Insurance Act 2015; National Insurance (Rate Ceilings) Act 2015) 

e di tassazione delle prestazioni (Taxation of Pensions Act 2015), il 

legislatore ha messo mano più organicamente al regime 

pensionistico pubblico e privato. Se per un lato ha aggiornato i 

requisiti per beneficiare del trattamento pubblico di base (State 

pension), le categorie di contribuzione volontaria e le soglie di età 

anagrafiche per il pensionamento (con il Pension Act 2014), d’altro 

lato ha introdotto (dopo aver tirato le fila di una consultazione 

pubblica) modifiche alle forme di previdenza privata e 

complementare, riformulandone gli schemi vigenti e accentuando la 

flessibilità delle scelte disponibili ai beneficiari (Pension Schemes Act 

2015). 

Ancora in tema di diritti sociali, va fatta menzione del Childcare 

Payments Act 2014, che ha introdotto misure di sostegno finanziario 

per le famiglie di lavoratori con figli a carico, alle quali sono 

riconosciute, in presenza di determinati requisiti, erogazioni di 
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importo proporzionale ai costi sostenuti per la cura dei figli, 

agevolazioni relative alla contribuzione previdenziale, esenzioni 

fiscali. 

5.4. La produzione legislativa delle Assemblee legislative 
della Scozia, del Galles e dell’Irlanda del Nord 

Si riportano in una delle tabelle allegate, al fine di offrire un 

quadro per quanto possibile esauriente della produzione legislativa 

del Regno Unito, i dati quantitativi riferiti ai singoli organi legislativi 

istituiti in Scozia, nel Galles e nell’Irlanda del Nord nel contesto del 

processo di decentramento politico-istituzionale (devolution) avviato, 

con leggi riferite a ciascuna delle tre regioni, nel 1998493. Nella 

valutazione di tali dati occorrerà tenere presente che gli statuti di 

autonomia di ciascuna regione, e conseguentemente l’ampiezza degli 

ambiti di competenza attribuiti dalle leggi istitutive ai rispettivi 

organi legislativi, si caratterizzano in modo alquanto diverso e 

delineano, complessivamente, un quadro “asimmetrico” dei rapporti 

tra lo Stato centrale e gli organi di governo locale, nonché delle fonti 

normative mediante le quali si esplicano i poteri di questi ultimi. 

 

  

                                                             
493 Si tratta dello Scotland Act, del Government of Wales Act e del Northern Ireland Act, tutti 
approvati nel 1998. 
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TABELLE  

TABELLA 1 – PRODUZIONE LEGISLATIVA 1999-2015 

Anno 

 

Totale leggi 

approvate 
Public General Acts Local Acts 

Statutory 

Instruments
494

 

(legislazione 

secondaria) 

1999 39 35 4 3491 

2000 53 45 8 3499 

2001 30 25 5 4199 

2002 50 44 6 3299 

2003 50 45 5 3399 

2004 44 38 6 3459 

2005 24 24 0 3601 

2006 59 55 4 3511 

2007 34 31 3 3662 

2008 36 33 3 3327 

2009 28 27 1 3468 

2010 46 41 5 3117 

2011 25 25 0 3136 

2012 25 23 2 3329 

2013 40 33 7 3318 

2014 32 30 2 3563 

2015 37 37 0 2082 

Totale 652 591 61 57460 

Media 38,3 34,7 3,5 3380 

                                                             
494 Come riportato sullo stesso portale legislativo del Regno Unito 
(www.legislation.gov.uk), il numero degli Statutory Instruments indicato in questa tabella 
comprende anche quelli relativi al solo Galles (il cui dato scorporato è peraltro 
riportato nella tabella 4). 

http://www.legislation.gov.uk/
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TABELLA 2 - Leggi per iniziativa e per tipologia 2007-2015495 

 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 

INIZIATIVA 

GOVERNATIVA  

di cui: 

27 30 22 34 21 19 24 25 27 

Leggi relative alla manovra 

finanziaria (Finance Acts, 

Supply and Appropriation 

Acts) 

4 5 4 7 3  3 3 4 

Leggi relative alla 

partecipazione UE  
0 2 0 0 1 1 2 1 3 

Leggi di consolidamento 1 0 1 1 1 0 0 0 0 

Statute Law Repeals Act 0 1 0 0 0 0 1 0 0 

INIZIATIVA 

PARLAMENTARE 
4 3 5 7 4 4 9 5 10 

TOTALE  31 33 27 41 25 23 33 30 37 

 

  

                                                             
495 Questa tabella considera unicamente i Public General Acts. 
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TABELLA 3 - Produzione legislativa 2005-2015 della Scozia, del 

Galles e dell’Irlanda del Nord496 

 

Anno Scozia Galles Irlanda del Nord 

 Leggi Statutory 

Instruments 

Leggi497 Statutory 

Instrument

s 

Leggi
498 

Statutory 

Rules
499

 

2005  16 663  191 0 590 

2006 17 616  222 0 538 

2007 19 584  215 3 507 

2008 7 448  181 13 511 

2009 12 455  191 9 429 

2010 18 471  170 16 435 

2011 16 458  325 29 442 

2012 11 360 2 325 5 462 

2013 14 366 7 321 10 308 

2014 19 385 7 350 12 324 

2015 13 450 6 314 10 425 

TOTALE 162 5256 22 2805 107 4971 

                                                             
496 Fonte: Her Majesty’s Stationery Office, sito internet: http://www.opsi.gov.uk/.  
497 Le due leggi varate nel 2012 rappresentano in senso assoluto le prime due leggi 
approvate dall’Assemblea Nazionale del Galles, in virtù dei poteri normativi ad essa 
conferiti dal Government of Wales Act 2006 e confermati dal referendum svoltosi nel 
marzo 2011. 

498 La produzione legislativa dell’Irlanda del Nord risente dei periodi di sospensione 
dell’Assemblea rappresentativa locale e di ripristino della competenza legislativa 
centrale (Direct Rule). 

499 I dati sono riferiti cumulativamente alla produzione normativa locale ed a quella 
emanata a livello centrale dal Northern Ireland Office. 

http://www.opsi.gov.uk/
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6. SPAGNA 

6.1. Dati quantitativi 

Nel 2014 il Parlamento spagnolo ha approvato 44 leggi. 

Si tratta di un dato che rappresenta un aumento rispetto alle 36 

leggi del 2013. Il 2014 ha costituito il terzo anno effettivo della 

decima legislatura, iniziata il 13 dicembre 2011500. Il raffronto con i 

corrispondenti anni delle ultime legislature, sebbene non 

perfettamente coincidenti sul piano temporale501, ci rivela numeri 

leggermente superiori: 53 leggi approvate nel 2010 e 52 leggi 

approvate nel 2006. 

All’interno delle 44 leggi approvate, vi sono 8 leggi organiche 

(Tabella 1), tra cui la Legge organica 3/2014 approvata al fine di 

consentire l’abdicazione di Re Juan Carlos. 

Durante l’anno sono stati emanati 17 decreti-legge (Tabella 1). 

Così come era avvenuto negli anni precedenti, molti dei 

provvedimenti legislativi d’urgenza sono stati approvati per 

fronteggiare la crisi economico-finanziaria. Tutti i decreti-legge 

approvati dal Governo sono stati convalidati dal Parlamento nel 

testo originario e tre di essi sono stati trasformati in disegni di legge, 

secondo un procedimento tipico dell’ordinamento spagnolo, al fine 

di poterli modificare502. 

                                                             
500 Le elezioni politiche generali, tenutesi il 20 novembre 2011, hanno visto il ritorno 
alla vittoria del Partito popolare, che ha ottenuto la maggioranza assoluta dei seggi al 
Congresso dei deputati (186), seguito dal Partito socialista (110 seggi), dai catalani di 
Convergenza e Unione (16 seggi) e da La Sinistra plurale (Sinistra unita e Verdi 
insieme), con 11 seggi. Il Governo guidato da Mariano Rajoy è entrato in carica il 21 
dicembre 2011. 
501 La IX legislatura iniziò il 1° aprile 2008, l’VIII legislatura il 2 aprile 2004. 
502 Art. 86 della Costituzione: 

“1. In caso di straordinaria e urgente necessità, il Governo potrà dettare disposizioni 
legislative provvisorie che prenderanno la forma di Decreti-Legge e che non 
potranno modificare l’ordinamento delle istituzioni basilari dello Stato, i diritti, i 
doveri e libertà dei cittadini regolati nel Titolo primo, il regime delle Comunità 
Autonome, né il diritto elettorale generale. 

2. I Decreti-Legge dovranno essere immediatamente sottoposti a esame e votazione 
dall’Assemblea del Congresso dei Deputati, convocata a tal fine ove non fosse già 
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Nell’anno 2014, infine, non è stato approvato alcun decreto 

legislativo (nel 2013 ne fu approvato uno solo). 

Nel 2015 il Parlamento spagnolo ha approvato 64 leggi. 

Si tratta di un dato che rappresenta un aumento significativo 

rispetto alle 44 leggi dell’anno precedente. Il 2015 ha costituito il 

quarto (e ultimo) anno effettivo di funzionamento della decima 

legislatura. Il raffronto con i corrispondenti anni delle ultime 

legislature ci rivela i seguenti numeri: 50 leggi approvate nel 2011 e 

72 leggi approvate nel 2007. 

All’interno delle 64 leggi approvate, vi sono 16 leggi organiche 

(Tabella 1), tra cui le Leggi organiche 1/2015 e 2/2015, di modifica 

del codice penale. 

Durante l’anno sono stati emanati 12 decreti-legge (Tabella 1). 

Anche in tal caso, molti dei provvedimenti legislativi d’urgenza sono 

stati approvati per fronteggiare la crisi economico-finanziaria. Tutti i 

decreti-legge approvati dal Governo sono stati convalidati dal 

Parlamento nel testo originario e tre di essi sono stati trasformati in 

disegni di legge. 

Nell’anno 2015 sono stati approvati 8 decreti legislativi. 

6.2. L’iniziativa legislativa 

Delle 44 leggi approvate nel 2014, 42 derivano da disegni di legge 

presentati dal Governo (Tabella 2, con i dati riepilogativi per 

legislatura), confermando la tradizionale prevalenza schiacciante 

dell’iniziativa dell’esecutivo nell’attività legislativa parlamentare. 

Delle restanti leggi, 1 legge deriva da una proposta della Comunità 

autonoma di Castiglia-La Mancia (Legge organica 2/2014, che ha 

riformato lo Statuto della Comunità autonoma) e 1 legge è di 

iniziativa parlamentare (Legge organica 1/2014, di modifica della 

                                                                                                                                                                       

riunita, nel termine di trenta giorni successivi alla loro promulgazione. Il 
Congresso dovrà pronunciarsi espressamente entro detto termine sulla convalida 
o rifiuto, per cui il Regolamento stabilirà un procedimento speciale e di urgenza. 

3. Durante il termine stabilito nel comma precedente le Cortes potranno inoltrarli 
come progetti di legge con procedura d’urgenza”. 
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Legge organica 6/1985, sul potere giudiziario, relativa alla giustizia 

universale). 

Delle 64 leggi approvate nel 2015, 60 derivano da disegni di legge 

presentati dal Governo (Tabella 2). Le restanti 4 leggi sono invece 

di iniziativa parlamentare: a) la Legge organica 2/2015, con cui si 

modifica il codice penale, in materia di delitti di terrorismo; b) la 

Legge organica 11/2015, per rafforzare la protezione delle 

minorenni e delle donne con capacità modificata da un punto di 

vista giudiziale nell’interruzione volontaria della gravidanza; c) la 

Legge organica 12/2015, di modifica della Legge organica 2/1979, 

sul Tribunale costituzionale, per l’istituzione del ricorso preventivo 

di incostituzionalità per i progetti di legge organica degli Statuti di 

autonomia o loro modificazioni; d) la Legge organica 15/2015, di 

modifica della Legge organica 2/1979, per l’esecuzione delle 

risoluzioni del Tribunale costituzionale come garanzia dello Stato di 

diritto. 

6.3. Principali settori di intervento legislativo 

Sul versante della legislazione in materia istituzionale, si segnala 

innanzitutto la Legge organica 3/2015 (Ley Orgánica 3/2015, de 30 

de marzo, de control de la actividad económico-financiera de los Partidos 

Políticos, por la que se modifican la Ley Orgánica 8/2007, de 4 de julio, sobre 

financiación de los Partidos Políticos, la Ley Orgánica 6/2002, de 27 de junio, 

de Partidos Políticos y la Ley Orgánica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal 

de Cuentas), sul controllo dell’attività economico-finanziaria dei 

partiti politici, che ha modificato la Legge organica 8/2007 sul 

finanziamento dei partiti politici. 

La legge si struttura in tre articoli che modificano, 

rispettivamente, la legge organica sul finanziamento dei partiti 

politici, la legge organica sui partiti politici e la legge organica sul 

Tribunale dei conti. 

Il primo articolo introduce una serie di innovazioni al regime di 

finanziamento dei partiti volte a perfezionare la regolamentazione 

in materia di donazioni, a incrementare la trasparenza nella gestione 

economica e contabile dei partiti, stabilendo la regolazione della 
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figura del responsabile della gestione economico-finanziaria e 

l’obbligatorietà per i partiti di approvare un regolamento interno in 

materia di contrattazione, nonché a implementare le sanzioni in 

materia. 

Il secondo articolo modifica la legge organica sui partiti politici, 

per quanto concerne la costituzione dei partiti, il sistema di 

prevenzione e supervisione e il regime giuridico degli iscritti. Tra 

le novità si segnalano l’introduzione di un procedimento giudiziario 

per pervenire alla dichiarazione giudiziale di estinzione dei partiti 

politici inattivi, attraverso il quale migliorare il funzionamento del 

Registro dei partiti politici (Registro de Partidos Políticos), e 

l’obbligatorietà dell’iscrizione di fondazioni ed enti al Registro, 

requisito indispensabile per richiedere le sovvenzioni. 

Il terzo articolo apporta alcune modifiche alla legislazione sul 

Tribunale dei conti, rafforzando la sua azione di controllo. Tale 

azione deve essere tesa a verificare che l’attività economico-

finanziaria del settore pubblico rispetti i principi di trasparenza, 

sostenibilità ambientale e uguaglianza di genere. È contemplata la 

possibilità di instaurare forme di collaborazione con determinati 

organismi pubblici ed enti creditizi, al fine di ottenere le 

informazioni necessarie per operare un controllo corretto sui conti 

dei partiti politici, delle fondazioni e degli enti. 

In tema di conflitto di interessi è invece intervenuta la Legge 

3/2015 (Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio del alto cargo 

de la Administración General del Estado). Essa ha raccolto in un unico 

testo normativo le disposizioni relative alla nomina agli alti incarichi 

dell’Amministrazione dello Stato (membri del Governo compresi) e 

del settore pubblico statale, introducendo nuovi meccanismi 

finalizzati a garantire l’idoneità del candidato, a consentire un’analisi 

preventiva in merito all’esistenza di conflitti di interessi e ad 

assicurare un controllo più rigoroso da parte dell’organo 

competente in materia, l’Oficina de Conflictos de Intereses. La legge 

definisce il regime generale di obblighi che iniziano prima della 

nomina all’alto incarico da parte del Consiglio dei ministri e si 

estendono fino ai due anni successivi alla cessazione delle funzioni. 

La legge ha chiarito il regime retributivo, di protezione sociale e le 
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modalità di utilizzo dei mezzi umani e strumentali dei titolari di alte 

cariche. Le “alte cariche” destinatarie della disciplina sono elencate 

all’articolo 1, comma 2, lettere a-g). 

L’articolo 11, che chiarisce nel dettaglio la nozione di “conflitto di 

interessi”, definisce al comma 2 i casi in cui il titolare delle cariche 

incorre nel conflitto, ossia quando la decisione che è chiamato ad 

adottare può influire sui propri interessi personali, di natura 

economica o professionale, a beneficio o danno degli interessi 

medesimi. Sono considerati interessi personali: gli interessi propri; 

gli interessi familiari, ivi inclusi quelli del coniuge o del convivente o 

di parenti entro il quarto grado di consanguineità o secondo grado 

di affinità; quelli delle persone con le quali abbia liti pendenti; quelli 

delle persone con le quali intrattenga rapporti di amicizia intima o di 

inimicizia manifesta; quelli di persone giuridiche o enti privati ai 

quali il titolare dell’alta carica sia stato legato da rapporto lavorativo 

o professionale nei due anni precedenti la nomina; quelli di persone 

giuridiche o enti privati ai quali i familiari richiamati siano legati da 

rapporto lavorativo o professionale, sempre che lo stesso implichi 

l’esercizio di funzioni di direzione, consulenza o amministrazione. 

I titolari di alte cariche dello Stato, entro tre mesi dall’inizio o 

dalla cessazione dell’incarico, devono presentare due dichiarazioni: 

una relativa alle attività svolte nei due anni precedenti l’assunzione 

dell’incarico o di quelle che inizieranno dopo il termine del 

mandato; l’altra di natura patrimoniale. La dichiarazione sulle attività 

è inviata al Registro delle attività delle alte cariche (Registro de 

Actividades de Altos Cargos), che ha carattere pubblico, mentre la 

seconda è trasmessa al Registro dei beni e diritti patrimoniali delle 

alte cariche (Registro de Bienes y Derechos Patrimoniales de altos cargos), che 

ha carattere riservato e al quale possono accedere solo il 

Parlamento, gli organi giudiziari e i pubblici ministeri. 

Le infrazioni, che hanno natura di illecito amministrativo, sono 

divise in tre gradi: molto gravi, gravi e lievi. Le prime sono 

rappresentate dall’inadempimento delle norme sulle incompatibilità, 

dalla presentazione di dichiarazioni con dati o documenti falsi; 

dall’inadempimento degli obblighi in relazione alla gestione di azioni 

e partecipazioni societarie, dalla falsificazione o inadempimento dei 
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requisiti di idoneità richiesti per la nomina all’alta carica. Rientrano 

nelle seconde la mancata dichiarazione delle attività e dei beni e dei 

diritti patrimoniali, la deliberata omissione di dati e documenti che 

devono essere presentati conformemente a quanto stabilito dalla 

legge, l’inadempimento ripetuto del dovere di astensione secondo 

quanto previsto dalla legge; la commissione di infrazione lieve 

quando l’autore sia già stato sanzionato per identica infrazione nei 

tre anni precedenti. Si considera, infine, infrazione lieve la 

dichiarazione estemporanea delle attività o dei beni e diritti 

patrimoniali nei registri corrispondenti. L’infrazione molto grave è 

punita con la dichiarazione di inadempimento della legge e 

pubblicazione sulla gazzetta ufficiale della relativa risoluzione. Essa 

comporta inoltre la destituzione dall’incarico, la perdita del diritto a 

percepire l’assegno mensile di fine mandato, prolungabile per due 

anni dopo il termine del mandato, nonché l’obbligo di restituire 

eventualmente le somme di denaro indebitamente percepite. I 

colpevoli di infrazioni molto gravi e gravi non possono accedere alle 

cariche contemplate dalla legge per un periodo compreso tra 5 e 10 

anni. 

Due leggi organiche hanno recato modifiche alla Legge organica 

2/1979, sul Tribunale costituzionale. 

La Legge organica 12/2015 (Ley Orgánica 12/2015, de 22 de 

septiembre, de modificación de la Ley Orgánica 2/1979, de 3 de octubre, del 

Tribunal Constitucional, para el establecimiento del recurso previo de 

inconstitucionalidad para los Proyectos de Ley Orgánica de Estatuto de 

Autonomía o de su modificación) ha introdotto un ricorso preventivo 

di incostituzionalità sui progetti di legge organica di proposta 

e riforma degli Statuti di autonomia. Il ricorso può essere 

presentato dai soggetti legittimati a presentare ricorso di 

incostituzionalità (Presidente del Governo, Difensore del popolo, 

cinquanta deputati o cinquanta senatori, Giunte e Assemblee delle 

Comunità autonome per quanto concerne i progetti relativi alla loro 

autonomia) entro tre giorni dalla pubblicazione del testo approvato 

da entrambe le Camere nel Boletín Oficial de las Cortes Generales. La 

presentazione del ricorso determina la sospensione del processo di 

approvazione dello Statuto di autonomia fino a quando il Tribunale 
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costituzionale, entro sei mesi, non risolva definitivamente il ricorso 

decidendo sulla costituzionalità delle disposizioni impugnate. Nel 

caso in il ricorso sia respinto, si riaprono i termini per riprendere il 

procedimento di approvazione dello Statuto o di una sua riforma. 

Nel caso in cui sia dichiarata l’incostituzionalità di una o più parti 

del testo, il Parlamento interviene per eliminare o modificare le 

disposizioni censurate dal Tribunale costituzionale prima di 

riprendere il relativo iter. La ratio della riforma è quella di 

reintrodurre un controllo preventivo503 sugli Statuti di autonomia, 

per evitare il ripetersi di sentenze del Tribunale costituzionale 

pronunciate su riforme statutarie in vigore da anni. 

Dal canto suo, la Legge organica 15/2015 (Ley Orgánica 

15/2015, de 16 de octubre, de reforma de la Ley Orgánica 2/1979, de 3 de 

octubre, del Tribunal Constitucional, para la ejecución de las resoluciones del 

Tribunal Constitucional como garantía del Estado de Derecho) ha introdotto 

alcune modifiche alla Legge organica 2/1979 allo scopo di rendere 

concretamente esecutive le decisioni del Tribunale 

costituzionale e garantirne la loro effettiva attuazione. La 

riforma ha attribuito carattere di “titolo esecutivo” alle risoluzioni e 

alle sentenze del Tribunale costituzionale e stabilito che, in materia 

di esecuzione, è applicabile in via suppletiva la legge sulla 

giurisdizione contenzioso-amministrativa (Legge 29/1998). Essa 

affida al Tribunale costituzionale la facoltà di notificare le proprie 

risoluzioni a qualsiasi autorità o impiegato pubblico, così come di 

stabilire nei suoi atti le misure necessarie per darvi attuazione. 

Stabilisce un regime specifico per i casi di mancata attuazione dei 

provvedimenti del Tribunale, prevedendo la possibilità di sollecitare 

i soggetti responsabili a riferire in merito mediante la presentazione 
                                                             
503 La Legge organica 2/1979 già prevedeva in origine, all’art. 79, un previo ricorso di 
incostituzionalità sui progetti degli Statuti di autonomia e delle leggi organiche, 
relativamente al testo definitivo del progetto di legge organica dopo il suo passaggio 
in entrambe le Camere e una volta che il Congresso si fosse pronunciato sugli 
emendamenti proposti dal Senato. La disposizione fu tacciata di incostituzionalità, 
posto che l’art. 161 Cost., sulle competenze del Tribunale costituzionale, fa 
riferimento a “leggi” e “disposizioni normative” e non a progetti approvati (e non 
ancora promulgati). La possibilità del ricorso anche da parte dei parlamentari, quindi 
con facile accesso all’opposizione, provocò un ricorso quasi automatico contro i 
progetti di legge organica. Con la Legge organica 4/1985 tale controllo preventivo di 
costituzionalità fu pertanto soppresso. 
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di una relazione entro un termine specifico. Una volta ricevuta la 

relazione o scaduto il termine concesso, se il Tribunale 

costituzionale ritiene che vi sia stata la non attuazione totale o 

parziale delle sue decisioni, è legittimato a imporre multe coercitive, 

sospendere le autorità o i dipendenti pubblici giudicati responsabili e 

richiedere al Governo della Nazione di intervenire in via sostitutiva 

al fine di garantire l’attuazione dei suoi provvedimenti, fermo 

restando le eventuali responsabilità penali previste. 

Sul versante della pubblica amministrazione, la Legge 15/2014 

(Ley 15/2014, de 16 de septiembre, de racionalización del Sector Público y 

otras medidas de reforma administrativa) ha promosso un’ampia riforma 

in merito alla razionalizzazione del settore pubblico e altre 

misure di riforma amministrativa. La legge ha introdotto diverse 

modifiche normative volte sostanzialmente a promuovere il riordino 

degli organismi pubblici al fine di migliorarne l’efficienza e ridurre la 

spesa pubblica, a razionalizzare le strutture pubbliche attraverso una 

riorganizzazione interna e una migliore ripartizione delle funzioni 

tra le varie amministrazioni, a semplificare i procedimenti 

amministrativi per i cittadini e le imprese, riducendo gli oneri 

burocratici, sviluppando i servizi dell’amministrazione elettronica e 

promuovendo la mobilità e gli avanzamenti di carriera dei 

dipendenti. La riforma aspira a trasformare l’amministrazione 

spagnola in un fattore di efficienza e produttività in grado di 

favorire la crescita economica e migliorare la prestazione dei servizi 

agli utenti. 

Tra le misure previste vi è la previsione nel Boletín Oficial del Estado 

(BOE) di un tabellone edittale unico (Tablón Edictal Único, TEU), in 

cui sono pubblicate le notificazioni amministrative 

dell’Amministrazione generale dello Stato e dell’intera 

organizzazione statale, ivi comprese le Comunità autonome e gli 

enti locali. Le pubblicazioni hanno carattere gratuito, ma le 

amministrazioni interessate possono procedere alla pubblicazione 

facoltativa anche mediante altri mezzi. Sono incluse tra le 

notificazioni anche quelle relative ai procedimenti tributari e ai 

procedimenti catastali di valorizzazione collettiva. In materia di 

accesso elettronico dei cittadini ai servizi pubblici, si prevede l’uso di 
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un’unica lista di certificati elettronici, riconosciuti da tutte le 

amministrazioni pubbliche, tenuta dal Ministero dell’industria, 

energia e turismo. 

Numerosi sono stati gli interventi legislativi in materia di 

giustizia e sicurezza. 

In primo luogo si segnala la legge organica di modifica della 

Legge organica 6/1985, sul potere giudiziario, relativa alla giustizia 

universale. Con la Legge organica 1/2014 (Ley Orgánica 1/2014, 

de 13 de marzo, de modificación de la Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del 

Poder Judicial, relativa a la justicia universal) è stato ampliato l’elenco dei 

reati commessi fuori dal territorio nazionale e perseguibili dalla 

giurisdizione spagnola, a condizione che siano stati commessi da 

cittadini spagnoli o da stranieri che abbiano acquisito la cittadinanza 

spagnola e che concorrano determinati requisiti individuati per 

ciascuna fattispecie di reato. Sono stati precisati i limiti negativi e 

positivi della possibile estensione della giurisdizione spagnola. Il 

perseguimento di reati commessi fuori dalla Spagna ha comunque 

un carattere eccezionale e l’apertura dei procedimenti relativi è 

condizionata alla presentazione di denuncia da parte del pubblico 

ministero o della vittima. È inoltre esclusa la competenza dei 

tribunali spagnoli quando abbia avuto inizio un procedimento 

presso un Tribunale internazionale o presso la giurisdizione del 

paese in cui i fatti sono stati commessi o di nazionalità del presunto 

autore, se questi non si trova in Spagna o è stato estradato. 

L’obiettivo della riforma è stato quello di dare attuazione agli 

obblighi imposti da alcuni trattati ratificati dalla Spagna, quali la 

“Convenzione contro la tortura e altre pene o trattamenti crudeli, 

inumani o degradanti” (1984) e la “Convenzione del Consiglio 

d’Europa sulla prevenzione e la lotta contro la violenza nei 

confronti delle donne e la violenza domestica” (2011). 

La Legge organica 6/1985, sul potere giudiziario, è stata 

interessata da un’ulteriore modifica, recata dalla Legge organica 

4/2014 (Ley Orgánica 4/2014, de 11 de julio, complementaria de la Ley de 

racionalización del sector público y otras medidas de reforma administrativa por 

la que se modifica la Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial), 



RAPPORTO 2015-2016 SULLA LEGISLAZIONE 

562 

complementare alla Legge 15/2014 di razionalizzazione del settore 

pubblico e altre misure di riforma amministrativa. La legge ha 

introdotto diverse modifiche nel settore dell’amministrazione 

della giustizia, con particolare riferimento alla carriera e alle 

retribuzioni di giudici e magistrati. Una parte della riforma ha 

riguardato il cosiddetto “aforamiento”, vale a dire la previsione di 

un foro speciale per l’ex Sovrano e per i vari membri della famiglia 

reale (il Re o la Regina con i consorti, il principe o la principessa 

delle Asturie e consorte, il Re o la Regina abdicatari e consorti), che 

sono pertanto sottoposti alla giurisdizione esclusiva del Tribunale 

supremo per le cause civili e penali che li riguardano. Gli atti 

compiuti dal Re e dalla Regina, durante il loro mandato istituzionale, 

sono coperti dal privilegio dell’inviolabilità ed esenti da ogni forma 

di responsabilità, mentre gli atti compiuti dopo la loro abdicazione 

sono soggetti al nuovo regime speciale. 

Altre leggi organiche hanno invece interessato la cooperazione 

giudiziaria penale nell’Unione europea. 

La Legge organica 6/2014 (Ley Orgánica 6/2014, de 29 de octubre, 

complementaria de la Ley de reconocimiento mutuo de resoluciones penales en la 

Unión Europea, por la que se modifica la Ley Orgánica 6/1985, de 1 de julio, 

del Poder Judicial) ha accompagnato la Legge 23/2014 di 

riconoscimento reciproco delle risoluzioni penali da parte degli Stati 

membri dell’Unione europea, con la quale sono state trasposte 

diverse decisioni quadro nell’ordinamento spagnolo. La riforma ha 

apportato le opportune modifiche alla Legge organica 6/1985, sul 

potere giudiziario, necessarie per ridefinire le competenze delle 

autorità giudiziarie incaricate di riconoscere e dare attuazione alle 

decisioni giudiziarie in materia penale. La ridefinizione delle 

competenze è stata operata tenendo conto del carattere dinamico 

della cooperazione giudiziaria in materia penale nell’Unione 

europea, non attribuendo competenze chiuse ai vari organi 

giurisdizionali in materia penale, ma riconoscendo la competenza 

per l’esecuzione degli ordini europei loro assegnati nelle norme 

specifiche sul riconoscimento reciproco delle decisioni giudiziarie in 

materia penale nell’Unione europea. 



L’ATTIVITÀ LEGISLATIVA IN FRANCIA, GERMANIA, REGNO UNITO E SPAGNA 

 563 

Dal canto suo la Legge organica 7/2014 (Ley Orgánica 7/2014, 

de 12 de noviembre, sobre intercambio de información de antecedentes penales y 

consideración de resoluciones judiciales penales en la Unión Europea), 

sull’interscambio di informazioni relative ai precedenti penali e 

la valutazione delle risoluzioni giudiziali penali nell’Unione 

europea, ha trasposto nell’ordinamento interno due decisioni 

quadro dell’Unione europea: la Decisione quadro 2008/675/GAI 

del Consiglio, del 24 luglio 2008, relativa alla considerazione delle 

decisioni di condanna tra Stati membri dell’Unione europea in 

occasione di un nuovo procedimento penale, e la Decisione quadro 

2009/315/GAI del Consiglio, del 26 febbraio 2009, relativa 

all’organizzazione e al contenuto degli scambi fra gli Stati membri di 

informazioni estratte dal casellario giudiziario. Essa ha costituito un 

completamento della legge sul riconoscimento reciproco delle 

decisioni giudiziarie penali, con l’obiettivo di perfezionare gli 

strumenti di interscambio delle informazioni tra gli Stati membri 

promuovendo la comunicazione diretta tra le autorità giudiziarie. In 

Spagna l’autorità centrale competente a trasmettere e ricevere le 

informazioni sui precedenti penali è il Casellario giudiziario centrale 

(Registro Central de Penados). Lo scambio di informazioni tra il 

Casellario centrale e le autorità centrali degli altri paesi membri si 

svolge per mezzo elettronico, secondo un insieme comune di 

protocolli informatici basati su un’infrastruttura comune di 

comunicazioni. Qualora non sia possibile utilizzare tale procedura, 

le informazioni sono scambiate attraverso un modulo, con qualsiasi 

mezzo che consenta di lasciare una traccia scritta, in condizioni che 

permettano di stabilirne l’autenticità. Il modulo è tradotto nella 

lingua ufficiale o in una delle lingue ufficiali dello Stato cui è 

destinato. 

Sempre in tema di giustizia, un’ampia riforma del settore è 

stata realizzata con l’approvazione della Legge organica 7/2015 

(Ley Orgánica 7/2015, de 21 de julio, por la que se modifica la Ley Orgánica 

6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial), di modifica della Legge 

organica 6/1985 sul potere giudiziario. Essa ha varato un pacchetto 

di misure volte a migliorare il sistema giudiziario al fine di offrire ai 

cittadini servizi migliori per la tutela di diritti e interessi. Le misure 

contemplate sono rivolte a garantire maggiore rapidità, 
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specializzazione e migliore qualità dei servizi offerti dalle autorità 

giudiziarie. Si tenta di perfezionare il modello organizzativo e 

funzionale del sistema giudiziario, promuovendo una 

razionalizzazione strutturale, una maggiore specializzazione degli 

organi giudiziari e una distribuzione più omogenea e razionale del 

lavoro tra giudici e tribunali. La riforma elimina le restrizioni alla 

specializzazione dei giudici al fine di giudicare in materie specifiche 

che in determinati momenti generano una elevata litigiosità, con 

carattere temporaneo e in ambito provinciale. Per quanto concerne 

la carriera giudiziaria, si prevede che il Consiglio generale del potere 

giudiziario (Consejo General del Poder Judicial) possa convocare prove 

di specializzazione in materie diverse da quelle contemplate finora 

dalla legge; viene soppressa la responsabilità civile diretta dei giudici, 

potendo il cittadino esercitare un’azione di responsabilità 

patrimoniale di fronte all’Amministrazione per i danni causati dai 

giudici nell’esercizio delle loro funzioni.  

Particolare attenzione è posta alle cause riguardanti la violenza di 

genere, al fine di offrire maggiore sicurezza giuridica alle vittime di 

tali reati. I giudici specializzati in materia di violenza contro le 

donne possono conoscere anche dei delitti contro l’intimità, il 

diritto all’immagine e all’onore delle donne così come del delitto di 

sottrazione alla condanna o misura cautelare. 

Inoltre la riforma ha introdotto la possibilità di presentare un 

ricorso di revisione per promuovere il rispetto delle sentenze della 

Corte europea dei diritti umani che dichiarino una violazione dei 

diritti riconosciuti nella Convenzione europea per la salvaguardia dei 

diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (CEDU) e nei relativi 

Protocolli. 

Sul versante della lotta al terrorismo, la Legge organica 2/2015 

(Ley Orgánica 2/2015, de 30 de marzo, por la que se modifica la Ley 

Orgánica 10/1995, de 23 de noviembre, del Código Penal, en materia de 

delitos de terrorismo) ha recato modifiche al codice penale (Legge 

organica 10/1995) per quel che concerne i reati legati al terrorismo. 

Con tale legge organica è stata data attuazione alla Risoluzione 2178 

sui “combattenti terroristi stranieri”, approvata il 24 settembre 2014 

dal Consiglio di sicurezza delle Nazioni Unite, al fine di contrastare 
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la costituzione o la diffusione di attività terroristiche a livello 

internazionale504. La legislazione penale spagnola in materia risulta 

sufficientemente adeguata, visto che storicamente il paese ha dovuto 

fornire una risposta all’azione terroristica di organizzazioni armate 

come l’ETA, tendendo a sanzionare tutti coloro che appartengono, 

agiscono al servizio o collaborano con organizzazioni o gruppi 

terroristici. La riforma ha comunque introdotto sanzioni anche per 

le forme di terrorismo individuale e per alcune condotte volte a 

costituire reti terroristiche internazionali. È stata inserita una nuova 

definizione del reato di “terrorismo” ispirata alla Decisione quadro 

2002/475/GAI del Consiglio, del 13 giugno 2002, sulla lotta contro 

il terrorismo. Si considera reato di terrorismo la commissione di 

qualsiasi reato grave contro, tra l’altro, la vita o l’integrità fisica delle 

persone, la libertà, l’integrità morale, il patrimonio, le risorse naturali 

e la salute pubblica, quando questi sono compiuti con una delle 

seguenti finalità: 1) sovvertire l’ordine costituzionale o sopprimere o 

destabilizzare gravemente il funzionamento delle istituzioni 

politiche o delle strutture economiche o sociali dello Stato od 

obbligare i poteri pubblici a realizzare un atto o ad astenersi dal 

farlo; 2) alterare gravemente la pace pubblica; 3) destabilizzare 

gravemente il funzionamento di un’organizzazione internazionale; 

4) provocare uno stato di terrore nella popolazione o in una sua 

parte. Si considerano altresì reati di terrorismo i reati informatici 

allorquando siano commessi con le medesime finalità. Se si causa la 

morte di una persona, si applica la pena detentiva per il tempo 

massimo previsto dal codice penale505; in caso di sequestro o 

detenzione illegale, in cui il reo non rivela il luogo di detenzione 

della vittima, la pena è da 20 a 25 anni di reclusione; se si causano 

alcune tipologie di lesioni gravi o in caso di sequestro la pena è da 

15 a 20 anni di reclusione; infine, la pena va da 10 a 15 anni di 

reclusione per altre lesioni o per minacce o costrizioni alle persone. 

                                                             
504 La risoluzione vincola gli Stati membri delle Nazioni Unite ad approvare una 
legislazione interna per tipizzare come reati gravi le condotte di persone che 
partecipano al finanziamento, alla pianificazione, alla preparazione o alla 
commissione di atti terroristici o prestino appoggio a essi. 
505 Si tratta della “prigione permanente rivedibile” di cui all’art. 36 del codice penale, 
in vigore dal 1° luglio 2015, prevista in particolari casi, con una durata minima tra i 25 
ed i 35 anni. 
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Due provvedimenti hanno infine inciso sul tema della sicurezza, 

sia interna che esterna. 

La Legge organica 4/2015 (Ley Orgánica 4/2015, de 30 de marzo, 

de protección de la seguridad ciudadana) sulla protezione della sicurezza 

cittadina ha ridefinito il concetto di sicurezza in senso ampio, 

prefiggendosi come principale obiettivo la protezione di beni e 

persone da ogni forma di violenza e, di conseguenza, una maggiore 

sicurezza per i cittadini. Il provvedimento contempla una serie di 

misure dirette a promuovere la cooperazione interamministrativa e il 

dovere di collaborazione di autorità e impiegati pubblici, corpi di 

polizia, cittadini, imprese e personale della sicurezza privata; a 

garantire un’efficace azione di controllo da parte degli organi del 

potere giudiziario; a migliorare gli interventi delle Forze di polizia e 

sicurezza in funzione preventiva e sanzionatoria; a sviluppare un 

sistema più efficace di identificazione e di controllo delle persone 

fisiche e giuridiche che svolgono attività rilevanti per la sicurezza 

pubblica. 

Alcuni comportamenti, classificati in precedenza come illeciti 

penali, si sono trasformati in violazioni amministrative soggette a 

sanzioni economiche. Pertanto per la condanna conseguente alla 

commissione degli stessi non è necessario l’accertamento a priori da 

parte di un’autorità giurisdizionale, ma una volta accertata la 

violazione da parte di un pubblico ufficiale, la sanzione è immediata 

ed effettiva. L’entità delle multe comminate può variare da un 

minimo di 100 euro a un massimo di 600.000 euro. 

Essa sanziona taluni comportamenti realizzati in luoghi pubblici e 

trafficati o frequentati da bambini, quali la richiesta o l’accettazione 

di servizi sessuali a pagamento, l’uso o la detenzione, anche per 

consumo personale, di droghe e sostanze illecite. Sono puniti in via 

amministrativa anche l’occupazione illecita di immobili contro la 

volontà del proprietario o l’offesa a un pubblico ufficiale. Alcune 

infrazioni concernono la libertà di riunione e di espressione: sono 

sanzionate l’occupazione delle vie pubbliche contraria alla legge o 

previamente vietata dall’autorità pubblica, la scalata di edifici 

pubblici o le manifestazioni che disturbino la quiete pubblica 
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dinanzi a edifici istituzionali quali quello del Congresso dei deputati 

o del Senato, anche se non vi sono riunioni in corso. 

È istituito il Registro centrale delle infrazioni alla sicurezza 

cittadina (Registro Central de Infracciones contra la Seguridad Ciudadana) 

presso il Ministero dell’interno, al fine di poter valutare la recidiva 

dei reati e consentire di punire i responsabili. 

Si riconosce inoltre ai membri delle Forze dell’ordine la possibilità 

di respingere le persone che cerchino di lasciare il Marocco 

superando illegalmente il confine che lo divide dalle Città autonome 

di Ceuta e di Melilla. Ciò è ammesso se il soggetto, che supera il 

confine marocchino e arriva sul territorio spagnolo, è individuato 

dalle Forze dell’ordine prima di oltrepassare le barriere di 

contenimento. 

La Legge 36/2015 (Ley 36/2015, de 28 de septiembre, de Seguridad 

Nacional) sulla sicurezza nazionale si prefigge di sviluppare e 

rafforzare il sistema di sicurezza nazionale alla luce delle nuove e 

complesse sfide che minacciano la sicurezza, superando le frontiere 

delle tradizionali categorie della sicurezza pubblica e dell’azione 

estera, al fine di garantire la difesa dello Stato e proteggere la libertà 

dei cittadini, nonché di contribuire a garantire la sicurezza 

internazionale conformemente agli impegni assunti. La legge si 

struttura in un titolo preliminare e in quattro titoli. Nel titolo 

preliminare si individuano i principi generali che ispirano il concetto 

di Sicurezza nazionale quale politica di sicurezza nazionale, la 

cultura della sicurezza nazionale, la cooperazione con le Comunità 

autonome, la partecipazione dei cittadini, la collaborazione privata e 

i componenti della sicurezza nazionale. Nel primo titolo si 

definiscono gli organi competenti: Parlamento, Governo, 

Presidente del Consiglio e Consiglio di sicurezza nazionale (Consejo 

de Seguridad Nacional). Nel secondo titolo si stabiliscono le regole per 

la creazione e la definizione del Sistema di sicurezza nazionale e 

se ne disciplina l’organizzazione e il funzionamento; il Sistema è 

l’insieme di organi, organismi, risorse e procedimenti integrati nella 

struttura del Sistema che permette agli organi competenti in materia 

di sicurezza nazionale di esercitare le loro funzioni. Il terzo titolo 

regola la gestione delle crisi nel quadro del Sistema; tale gestione si 
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sviluppa in situazione di interesse per la sicurezza nazionale che, per 

gravità degli effetti e dimensione, urgenza e trasversalità, richiede il 

coordinamento rinforzato delle autorità competenti, sotto la 

direzione del Governo, nel quadro del Sistema, garantendo il 

funzionamento ottimale, integrato e flessibile delle risorse 

disponibili. Il quarto titolo disciplina le risorse pubbliche destinate 

alla sicurezza nazionale, la cui organizzazione è effettuata dal 

Consiglio di sicurezza nazionale, in coordinamento con le Comunità 

autonome. 

Nel settore della difesa, la Legge organica 8/2014 (Ley Orgánica 

8/2014, de 4 de diciembre, de Régimen Disciplinario de las Fuerzas 

Armadas) ha riformato il regime disciplinare delle Forze armate. 

Essa ha confermato la compatibilità tra la responsabilità disciplinare 

e la responsabilità civile, penale e giudiziaria, pertanto la sanzione 

penale e quella disciplinare possono giustapporsi sui medesimi fatti 

quando non si conosca l’identità del bene giuridico protetto. In ogni 

caso si riconosce che la dichiarazione di fatti provati contenuta in 

una decisione giudiziaria è vincolante per l’Amministrazione. 

La legge ha introdotto inoltre una serie di reati con le relative 

sanzioni, tenendo particolarmente conto di alcune condotte relative 

alla libertà sessuale delle persone, alle molestie sessuali, di genere e 

professionale, e di comportamenti lesivi della privacy, della dignità 

personale e lavorativa o causanti discriminazione. È prevista la 

punizione delle violazioni del diritto internazionale applicabile ai 

conflitti armati, come l’inosservanza per imprudenza delle norme 

umanitarie e il mancato rispetto da parte del superiore del suo 

dovere di garante della condotta del personale subordinato. In 

entrambi i casi la punizione disciplinare è complementare alla 

condotta dolosa costitutiva del delitto militare o comune. 

Tra le altre leggi approvate nel 2014 è comunque possibile 

individuare particolari settori di intervento da parte del legislatore. 

Nel settore economico e finanziario diversi sono stati gli 

interventi normativi adottati. In particolare alcuni provvedimenti 

hanno promosso una riforma fiscale, con la quale si è mirato a 
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semplificare e modernizzare le principali imposte, al fine di 

promuovere la crescita economica e la competitività delle imprese. 

La Legge 26/2014 (Ley 26/2014, de 27 de noviembre, por la que se 

modifican la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta 

de las Personas Físicas, el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre la 

Renta de no Residentes, aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2004, de 

5 de marzo, y otras normas tributarias), recante una riforma dell’imposta 

sul reddito delle persone fisiche (Impuesto sobre la renta de las 

personas físicas, IRPF) e dei non residenti, ha stabilito una 

diminuzione degli scaglioni di imposta sul reddito, che passano da 

sette a cinque506, e un abbassamento progressivo delle aliquote 

fiscali. L’alleggerimento fiscale è destinato soprattutto ai lavoratori 

dipendenti, agli imprenditori e alle persone che presentano una 

dichiarazione dei redditi inferiore a determinate soglie.  

Per i percettori di redditi da lavoro è stata modificata la riduzione 

generale, integrandovi la deduzione in quota per tali redditi ed 

elevando l’importo per i lavoratori con redditi bassi. Nel caso di 

lavoratori autonomi, è stata aumentata la riduzione applicabile ad 

alcuni mentre è stata istituita una riduzione generale per i lavoratori 

autonomi con basso reddito. Un’innovazione significativa ha 

riguardato l’aumento dei crediti di imposta connessi alla 

dichiarazione dei redditi per chi si occupa di persone con disabilità o 

famiglie numerose, con la possibilità di riconoscere al contribuente, 

che si prende cura di ascendenti o discendenti con disabilità, una 

deduzione fino a 1.200 euro annui.  

Per quanto concerne l’imposta sul reddito dei non residenti 

(Impuesto sobre la renta de no residentes), vale a dire di quelle persone 

fisiche e giuridiche che pur non essendo residenti in Spagna 

operano nel paese, sono stati previsti alcuni adattamenti normativi 

per adeguarsi al quadro normativo europeo e ai cambiamenti 

introdotti in tema di IRPF. È consentito ai contribuenti residenti in 

altri Stati membri dell’Unione europea di scegliere il regime di 

contribuente dell’imposta sul reddito delle persone fisiche, allo 
                                                             
506 Le aliquote IRPF complessive per il 2015 sono le seguenti: redditi da 0 a 12.450 
euro (19,5%), da 12.451 a 20.200 (24,5%), da 20.201 a 35.200 (30,5%), da 35.201 a 
60.000,20 (38%), da 60.001 euro (46%). 
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scopo di favorire la libera circolazione dei cittadini, rivolgendosi 

soprattutto ai contribuenti non residenti con redditi bassi, i quali 

possono usufruire, come i residenti, di un’esenzione per un importo 

del loro reddito. 

La Legge 27/2014 (Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del Impuesto 

sobre Sociedades), recante una riforma dell’imposta sui redditi delle 

società, si ispira ai medesimi principi di alleggerimento fiscale della 

Legge 26/2014. Essa ha previsto un progressivo abbassamento delle 

aliquote dell’imposta sulle società e introdotto agevolazioni fiscali 

per favorire la competitività delle imprese, nonché crediti di imposta 

semplificati. Per il 2015 l’aliquota dell’imposta sulle società è fissata 

al 28% (25% per le piccole e medie imprese fino a 300.000 euro e 

del 28% sull’eccedente), ma dal 2016 è prevista un’aliquota unica 

per tutti i tipi di impresa fissata al 25%. Per le imprese di nuova 

creazione è prevista un’aliquota del 15% per il primo periodo 

impositivo e, in caso di utile, per il secondo. Per quanto concerne gli 

ammortamenti, è stata semplificata la tabella riguardante i 

coefficienti di ammortamento, con 34 elementi previsti, e stabilita la 

libertà di ammortamento dei beni di valore unitario fino a 300 euro, 

fino a un massimo annuo di 25.000 euro. Inoltre i compensi agli 

amministratori non sono più considerati come liberalità e, nel 

rispetto di alcuni requisiti, possono essere dedotti dalla società che li 

corrisponde. In merito alla deducibilità di alcune spese, la 

deducibilità delle spese di rappresentanza per i clienti è limitata 

all’1% del fatturato netto dell’impresa. Per quanto riguarda gli oneri 

finanziari, gli interessi sui finanziamenti ai soci erogati da soggetti 

dello stesso gruppo sono considerati, ai fini fiscali, come 

remunerazione di fondi propri e non sono pertanto deducibili. 

Si modifica sostanzialmente il trattamento della compensazione 

delle perdite in modo che queste possono essere compensate senza 

limiti di tempo e per tutti i contribuenti indipendentemente dal 

fatturato, ma con una limitazione quantitativa fissata al 70% della 

base imponibile e comunque fino a un importo pari a 1.000.000 di 

euro. Il limite del 70% non si applica in caso di nuove imprese per i 

primi tre periodi impositivi che generano un utile. È stata inoltre 

introdotta la riserva di capitalizzazione, consistente nella non 
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tassazione di quella parte dell’utile che viene destinato alla 

costituzione di una riserva indisponibile, senza che si stabilisca alcun 

requisito di investimento di questa riserva. 

Viene prevista la possibilità che le piccole e medie imprese 

possano diminuire la base imponibile del 10%, fino a un importo di 

1.000.000 di euro, e sempre che abbiano una riserva indisponibile 

per l’importo corrispondente. Tale diminuzione è aggiunta alla base 

imponibile dei periodi impositivi dei cinque anni seguenti, a 

condizione che il contribuente abbia una base imponibile negativa e 

fino all’importo della stessa; la parte restante può essere aggiunta 

alla base imponibile del quinto anno. Per evitare la doppia 

tassazione, si passa da un sistema di deduzioni a un sistema di 

deduzioni in quota per esenzione. Sono infine soppresse alcune 

deduzioni, in particolare quelle ambientali, per il reinvestimento di 

utili, per lo sviluppo di tecnologie dell’informazione e della 

comunicazione, e per la formazione professionale. 

Il Decreto-legge 17/2014 (Real Decreto-ley 17/2014, de 26 de 

diciembre, de medidas de sostenibilidad financiera de las comunidades 

autónomas y entidades locales y otras de carácter económico)507, recante 

misure per la sostenibilità finanziaria delle Comunità autonome 

e degli enti locali e altre misure di carattere economico, ha 

semplificato e riorganizzato i meccanismi di liquidità nell’ambito di 

due fondi, il Fondo di finanziamento delle Comunità autonome 

(Fondo de Financiación a Comunidades Autónomas) e il Fondo di 

finanziamento degli enti locali (Fondo de Financiación a Entidades 

Locales), ampliando la copertura per garantire migliori condizioni di 

finanziamento agli enti territoriali. In tal modo si è cercato di 

migliorare il sistema di finanziamento complessivo delle autonomie 

territoriali, favorendo in particolare la spesa sociale, aiutando gli enti 

territoriali con maggiori difficoltà economiche e premiando quelli 

che riescono a conseguire gli obiettivi di stabilità di bilancio, 

mediante meccanismi che forniscono loro tassi di interesse 

agevolati. La Commissione delegata del Governo agli affari 

economici (Comisión Delegada del Gobierno para Asuntos Económicos) è 

                                                             
507 Il Decreto legge 17/2014 è stato convalidato dal Congresso dei deputati nella 
seduta del 20 gennaio 2015, con 179 voti a favore, 20 contrari e 129 astensioni. 
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competente ad accordare la distribuzione della dotazione dei Fondi 

per le Comunità autonome e per gli enti locali, così come gli importi 

massimi percepibili dalle Comunità e dagli enti beneficiari per 

sottoscrivere le relative operazioni di credito. I Fondi sono 

strutturati in compartimenti: quello delle Comunità autonome 

comprende quattro compartimenti (Facilità finanziaria, Fondo di 

liquidità autonomico, Fondo sociale, Fondo di liquidazione per il 

finanziamento dei pagamenti ai fornitori), mentre il Fondo degli enti 

locali prevede tre compartimenti (Fondo di ordinamento, Fondo di 

stimolo economico e Fondo di liquidazione per il finanziamento dei 

pagamenti ai fornitori per gli enti locali). 

La Legge organica 6/2015 (Ley Orgánica 6/2015, de 12 de junio, de 

modificación de la Ley Orgánica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiación 

de las Comunidades Autónomas y de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, 

de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera) ha modificato la 

Legge organica 8/1980, sul finanziamento delle Comunità 

autonome, e la Legge organica 2/2012, sulla stabilità di bilancio e 

la sostenibilità finanziaria. La legge consente alle Comunità 

autonome il sostegno necessario per portare a termine il processo di 

consolidamento finanziario. In particolare, il primo articolo prevede 

alcune agevolazioni finanziarie per le Comunità autonome al fine di 

garantire un adeguato finanziamento dei servizi sociali. Introduce, 

inoltre, il principio di prudenza finanziaria quale principio cardine di 

tutte le operazioni finanziarie delle Comunità autonome. 

Il Decreto-legge 1/2015 (Real Decreto-ley 1/2015, de 27 de febrero, 

de mecanismo de segunda oportunidad, reducción de carga financiera y otras 

medidas de orden social)508, seguito dalla Legge 25/2015 (Ley 25/2015, 

de 28 de julio, de mecanismo de segunda oportunidad, reducción de la carga 

financiera y otras medidas de orden social), ha introdotto il meccanismo 

di seconda opportunità, previsto una riduzione degli oneri 

finanziari e disposto altre misure di ordine sociale. La principale 

novità consiste nella creazione del meccanismo di seconda 

                                                             
508 Il Decreto legge 1/2015 è stato convalidato dal Congresso dei deputati nella 
seduta del 12 marzo 2015, con 181 voti a favore, 16 contrari e 97 astensioni; nella 
medesima seduta è stato anche deliberato, quasi all’unanimità, di avviarne l’esame 
come disegno di legge, al fine di introdurre modifiche al testo del decreto. 
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opportunità, che estende alle persone fisiche, ai piccoli imprenditori 

e ai consumatori la possibilità di avvalersi di uno strumento legale 

per ottenere, a determinate condizioni, una forma di esonero 

parziale o di riduzione dei propri debiti attraverso negoziazioni con i 

rispettivi creditori. Per avere accesso a questo sistema è necessario 

che il debitore rispetti determinate condizioni, vale a dire che sia in 

buona fede, che liquidi il suo patrimonio e che avvii una procedura 

di negoziazione con i suoi creditori per giungere a una forma di 

accordo extragiudiziale tramite l’intermediazione di un notaio o di 

un mediatore. 

Tra i vari interventi legislativi riguardanti il settore del lavoro e 

dell’occupazione si segnala anzitutto il Decreto-legge 8/2014 

(Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobación de medidas urgentes 

para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia)509, recante misure 

urgenti per la crescita, la competitività e l’efficienza. Esso ha 

dato attuazione al Piano di misure per la crescita, la competitività e 

l’efficienza (Plan de medidas para el crecimiento, la competitividad y la 

eficiencia) e contiene diverse misure dirette a promuovere un 

funzionamento più efficiente dei mercati, il rafforzamento della 

competitività e la crescita dell’occupazione. 

Il provvedimento contiene numerose disposizioni in diversi 

ambiti, tra cui quelli fiscale, tributario e del lavoro. 

Per quanto concerne la materia fiscale è stata prevista una 

compensazione delle perdite derivate da azioni privilegiate, 

permettendo la compensazione dei redditi negativi della base di 

risparmi derivanti da debiti subordinati o azioni privilegiate con altri 

redditi positivi inclusi nella base di risparmi o nella base generale del 

trasferimento di elementi patrimoniali. Si stabilisce altresì un tipo 

ridotto di ritenuta per lavoratori autonomi del 15% per i 

contribuenti che esercitano attività professionali il cui reddito 

dell’esercizio precedente sia inferiore a 15.000 euro e se questo 

rappresenti più del 75% del totale dei redditi da attività economiche 

                                                             
509 Il Decreto legge 8/2014 è stato convalidato dal Congresso dei deputati nella 
seduta del 10 luglio 2014, con 180 voti a favore, 123 contrari e 1 astensione; nella 
medesima seduta è stato anche deliberato, quasi all’unanimità, di avviarne l’esame 
come disegno di legge, al fine di introdurre modifiche al testo del decreto. 
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e da lavoro. È stata inoltre disposta un’imposta dello 0.03% sui 

depositi bancari. 

Sotto l’aspetto occupazionale, è stato istituito il Sistema 

nazionale di garanzia giovanile (Sistema Nacional de Garantía Juvenil) 

che prevede misure di sostegno alla contrattazione per i giovani 

iscritti nel Sistema dai 16 ai 24 anni di età (30 anni nel caso di 

disabili almeno al 33%) non occupati e non integrati nel sistema di 

istruzione e formazione. L’accesso è volontario mediante iscrizione 

dell’interessato nell’archivio del Sistema, presso la sede elettronica 

del Ministero del lavoro e della sicurezza sociale. Le imprese e i 

singoli datori di lavoro che assumono a tempo indeterminato una 

persona beneficiaria del Sistema, anche se a tempo parziale, hanno 

diritto a un bonifico mensile di 300 euro a titolo contributivo. I 

datori di lavoro sono tenuti a impiegare i soggetti per un periodo 

minimo di sei mesi. Nuovi incentivi sono stati introdotti per i casi di 

assunzioni di giovani iscritti al Sistema mediante contratti a 

contenuto formativo. Con riferimento al contratto di formazione e 

apprendistato, per il quale già era previsto uno sgravio contributivo 

pari al 100% per le imprese con meno di 250 dipendenti e del 75% 

per quelle con un numero di dipendenti superiore, è previsto un 

ulteriore incentivo sui costi che l’impresa sostiene per le attività 

formative. Sono estesi ai beneficiari del Sistema gli incentivi previsti 

per il contratto a tempo parziale con obbligo formativo, il quale 

prevede una riduzione compresa tra il 75% e il 100% della quota per 

rischi comuni per l’assunzione di minori di 30 anni privi di un 

precedente impiego, con un’esperienza lavorativa inferiore ai tre 

mesi o provenienti da altro settore. 

Il provvedimento interviene anche nel settore del commercio al 

dettaglio, introducendo un espresso riferimento alla regola generale 

della non necessarietà dell’autorizzazione amministrativa per 

l’apertura di esercizi commerciali, risultando sufficiente la 

dichiarazione responsabile o la comunicazione preventiva. Si amplia 

inoltre la liberalizzazione degli orari commerciali, prevedendo che 

essa sia applicabile a tutto il comune interessato e per l’intero anno, 

salvo fondati motivi disposti dalle autorità locali. 
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Per quel che riguarda, infine, la tassa sulle operazioni effettuate 

con carte di credito e di debito, si introduce un limite dello 0,2% per 

il debito e dello 0.3% per il credito. Per i pagamenti con carte di 

debito il livello massimo della tassa è fissato in 7 centesimi di euro 

per i pagamenti fino a 35 euro. 

Il già citato Decreto-legge 1/2015 ha creato un nuovo incentivo 

per la creazione di posti di lavoro stabili, consistente nella 

fissazione di un esonero minimo dai contributi aziendali per rischi 

comuni alla Sicurezza sociale per l’assunzione a tempo 

indeterminato di lavoratori; si stabiliscono prestazioni di Sicurezza 

sociale per i casi in cui un libero professionista debba soddisfare 

obblighi familiari che potrebbero influenzare la sua attività. 

Il Decreto-legge 4/2015 (Real Decreto-ley 4/2015, de 22 de marzo, 

para la reforma urgente del Sistema de Formación Profesional para el Empleo 

en el ámbito laboral)510 ha riformato il Sistema di formazione 

professionale per l’occupazione. La riforma si prefigge alcuni 

obiettivi: favorire la creazione di occupazione stabile e di qualità; 

contribuire alla formazione della competitività delle imprese; 

garantire il diritto alla formazione lavorativa, in particolare dei 

soggetti più vulnerabili; offrire garanzie di impiegabilità e 

promozione professionale dei lavoratori; consolidare una cultura 

della formazione professionale nel sistema produttivo; coordinare 

gli attori e le amministrazioni che partecipano al Sistema in un 

quadro giuridico adeguato e stabile; rendere più efficace e 

trasparente la gestione delle risorse pubbliche, evitando irregolarità 

nella gestione. Il Governo, le Comunità autonome e gli agenti sociali 

devono collaborare nella pianificazione e nella programmazione 

dell’attività formativa. La riforma prevede, a tale scopo, alcune 

chiavi del modello di formazione: il nuovo modello è applicabile a 

tutte le amministrazioni pubbliche ed è al servizio delle imprese e 

dei lavoratori su tutto il territorio nazionale; gli agenti sociali e la 

negoziazione collettiva hanno un ruolo essenziale; si disegna un 

                                                             
510 Il Decreto legge 4/2015 è stato convalidato dal Congresso dei deputati nella 
seduta del 23 aprile 2015, con 183 voti a favore, 25 contrari e 107 astensioni; nella 
medesima seduta è stato anche deliberato, all’unanimità, di avviarne l’esame come 
disegno di legge, al fine di introdurre modifiche al testo del decreto. 
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sistema efficiente di osservazione del mercato del lavoro, fondato 

sul coordinamento di tutti gli attori; uno scenario di pianificazione 

strategica pluriennale raccoglie le tendenze dell’economia, i settori 

con potenzialità di crescita e le competenze trasversali, con 

l’obiettivo di disegnare una formazione coerente con le necessità del 

tessuto produttivo e dei lavoratori; viene previsto un conto-

formazione che accompagni il lavoratore lungo tutto l’arco della sua 

carriera professionale con l’obiettivo di accreditare la sua storia 

formativa e di orientare l’offerta; viene dato spazio alla 

teleformazione, che fornisce al Sistema efficacia e flessibilità; nel 

nuovo modello la formazione all’interno dell’impresa deve avere 

massima flessibilità della gestione; si prevede un regime di 

concorrenza competitiva tra gli enti che erogano la formazione in 

base ai requisiti previsti; i disoccupati hanno diritto a un assegno di 

formazione; la formazione può essere effettuata all’interno 

dell’impresa o presso enti formativi accreditati.  

Nel settore delle telecomunicazioni, la Legge 9/2014 (Ley 

9/2014, de 9 de mayo, de Telecomunicaciones) sulle telecomunicazioni ha 

adeguato la legislazione interna a due direttive europee in materia: la 

Direttiva 2009/136/CE, in materia di trattamento dei dati personali 

e tutela della vita privata, e la Direttiva 2009/140/CE in materia di 

reti e servizi di comunicazione elettronica. Tale adeguamento ha 

consentito di creare un ambito normativo adeguato per promuovere 

investimenti nelle reti di nuova generazione, permettendo agli 

operatori di offrire servizi innovativi e tecnologicamente più 

adeguati alle necessità dei cittadini. La legge ha dato attuazione agli 

obiettivi dell’Agenda digitale europea, principale strumento per 

conseguire gli obiettivi della Strategia Europa 2020511, che richiede 

un quadro normativo chiaro e stabile per incentivare gli investimenti 

e aumentare la concorrenza nel mercato. A tal fine, la legge ha 

promosso l’attuazione di diverse misure finalizzate a: rafforzare 

                                                             
511

 Europa 2020 è la strategia decennale dell’Unione europea per la crescita e 
l’occupazione varata nel 2010 per creare le condizioni favorevoli a una crescita 
intelligente, sostenibile e inclusiva. L’Unione europea ha concordato cinque obiettivi 
quantitativi da realizzare entro la fine del 2020 concernenti: l’occupazione, la ricerca e 
lo sviluppo, il clima e l’energia, l’istruzione, l’integrazione sociale e la riduzione della 
povertà. 



L’ATTIVITÀ LEGISLATIVA IN FRANCIA, GERMANIA, REGNO UNITO E SPAGNA 

 577 

l’unità del mercato attraverso un miglior coordinamento normativo 

interterritoriale; implementare la semplificazione amministrativa; 

valorizzare il ruolo della Commissione nazionale dei mercati e della 

concorrenza (Comisión Nacional de los Mercados y la Competencia)512, 

assegnandole compiti di regolazione preventiva e di risoluzione dei 

conflitti. In sostanza, i criteri di liberalizzazione alla base della 

riforma intendono rafforzare la sicurezza giuridica e creare le 

condizioni necessarie per realizzare investimenti nello sviluppo di 

reti di nuova generazione e per la prestazione di nuovi servizi, in 

maniera che il settore delle telecomunicazioni possa contribuire alla 

crescita economica. 

Le novità introdotte si ispirano ad una serie di principi, tra i quali 

il miglioramento dei servizi agli utenti, lo stabilimento di misure atte 

a garantire la realizzazione di analisi di mercato periodiche, il 

rafforzamento dei diritti degli utenti in materia di protezione dei dati 

personali e di privacy, l’istituzione di una Commissione 

interministeriale su radiofrequenze e salute (Comisión Interministerial 

sobre radiofrecuencias y salud) e l’aumento dei poteri sanzionatori della 

Segreteria di Stato per le telecomunicazioni e la società 

dell’informazione (Secretaría de Estado de Telecomunicaciones y la Sociedad 

de la Información, SETSI).  

La riforma ha puntato anche a ridurre la dispersione normativa, 

creando meccanismi di coordinamento e collaborazione tra lo Stato, 

le Comunità autonome e gli enti locali per favorire il dispiegamento 

delle reti. Essa ha semplificato i procedimenti che regolano l’accesso 

all’uso dello spettro radioelettrico da parte dell’Amministrazione 

statale instaurando un regime di dichiarazione responsabile, che 

sostituisce le licenze urbanistiche e ambientali per le reti di 

telecomunicazione in ambito privato. La nuova normativa ha infine 

ridotto le spese di distribuzione delle reti in modo che gli operatori 

possano ampliare la loro copertura, incentivando in modo 

                                                             
512 La Commissione nazionale dei mercati e della concorrenza è stata istituita dalla 
Legge 3/2013. Essa deve garantire, preservare e promuovere il corretto 
funzionamento, la trasparenza e l’esistenza di una concorrenza effettiva in tutti i 
mercati e settori produttivi, a vantaggio dei consumatori e degli utenti. 
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particolare la realizzazione di reti fisse negli edifici e garantendo il 

diritto ad accedere alle reti ultrarapide. 

In campo sociale si segnala la Legge organica 8/2015 (Ley 

Orgánica 8/2015, de 22 de julio, de modificación del sistema de protección a la 

infancia y a la adolescencia), che ha modificato il sistema di 

protezione dell’infanzia e dell’adolescenza. La legge è stata 

adottata al fine di adeguare la legislazione alle innovazioni normative 

e ai cambiamenti sociali intervenuti negli ultimi anni, introducendo 

soprattutto alcune modifiche giuridico-processuali. La riforma, che 

comprende tre articoli e tre disposizioni finali, ha modificato le 

principali leggi che regolano le istituzioni per la protezione dei 

minori, con l’obiettivo di migliorare il funzionamento degli 

strumenti esistenti e di garantire un livello di protezione uniforme 

su tutto il territorio nazionale. 

Tra le novità del provvedimento, viene introdotto il concetto di 

“interesse superiore del minore” quale diritto sostanziale, principio 

generale di carattere interpretativo e norma procedimentale. In 

particolare devono tenersi in considerazione il soddisfacimento delle 

necessità fondamentali del minore, la considerazione dei suoi 

desideri, sentimenti e opinioni e la convenienza che la vita e lo 

sviluppo del minore si sviluppino in un ambiente familiare adeguato 

e non violento. Tali criteri devono essere ponderati considerando 

una serie di elementi, tra i quali l’età e la maturità del minore, la 

necessità di garantire l’uguaglianza e la non discriminazione, nonché 

l’adozione di soluzioni stabili. Il minore ha altresì diritto ad alcune 

garanzie processuali, in particolare quella di essere informato e 

ascoltato e di poter far intervenire nel processo professionisti 

qualificati ed esperti. Quanto all’ingresso di minori nei centri di 

protezione specifica per minori con problemi di comportamento, è 

previsto che tali centri siano destinati all’accoglimento residenziale 

di soggetti in situazione di custodia o tutela da parte di enti pubblici 

e con particolari problemi di comportamento. Tali centri devono 

tenere in conto le caratteristiche speciali, la complessità e le 

necessità dei minori prevedendo solo come extrema ratio l’uso di 

misure di sicurezza o restrittive. Sono inoltre regolati due 

procedimenti giurisdizionali specifici, entrambi di competenza del 
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giudice di prima istanza: il procedimento per avere l’autorizzazione 

giudiziaria all’ingresso del minore in un centro di protezione 

specifico e il procedimento per le richieste di ingresso in domicilio 

in esecuzione di risoluzioni amministrative di protezione dei minori. 

Infine la Legge organica 11/2015 (Ley Orgánica 11/2015, de 21 de 

septiembre, para reforzar la protección de las menores y mujeres con capacidad 

modificada judicialmente en la interrupción voluntaria del embarazo) ha inteso 

rafforzare la protezione delle minorenni che intendano procedere 

all’interruzione volontaria della gravidanza. Essa ha modificato 

le disposizioni della Legge organica 2/2010 che equiparavano le 

minorenni alle maggiorenni nell’espressione della propria volontà in 

merito all’interruzione volontaria della gravidanza. Per l’aborto di 

donne minori di età e di donne con capacità modificata da un punto 

di vista giudiziale sono ora necessari la manifestazione della loro 

volontà e il consenso dei rappresentanti legali. I conflitti 

eventualmente sorti in merito alla prestazione del consenso da parte 

dei rappresentanti sono decisi secondo le norme generali del codice 

civile.  

6.4. L’attività legislativa regionale 

Nell’anno 2014, durante il quale non si sono svolte elezioni 

regionali in alcuna Comunità autonoma, il numero complessivo di 

leggi approvate in tutte le Comunità è stato di 203 (Tabella 3). 

Il numero più alto di leggi è stato approvato, come nei tre anni 

precedenti, nella Comunità forale della Navarra (30), territorio 

tradizionalmente a forte autonomia, mentre il numero più basso si 

rileva a Madrid (4), dove sono stati comunque approvati 4 decreti-

legge regionali. 

Con riguardo a questa fonte di diritto, da adottarsi in casi di 

straordinaria e urgente necessità, ricordiamo che essa è stata 

introdotta negli ultimi anni nei testi degli statuti di autonomia di 

nove Comunità (Andalusia, Aragona, Castiglia e León, Catalogna, 

Comunità Valenciana, Estremadura, Isole Baleari, Murcia e 

Navarra). 
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Va segnalato l’aumento, in controtendenza rispetto all’ultimo 

anno, del numero complessivo dei decreti-legge regionali (43), 

adottati nel 2014 da tutte le suddette Comunità. 

Con riguardo ai settori sensibili dell’attività legislativa 

regionale, si segnalano soprattutto alcune leggi che promuovono la 

trasparenza e il buon governo (Legge 1/2014 in Andalusia, Legge 

19/2014 in Catalogna, Legge 3/2014 nella Comunità La Rioja, 

Legge 12/2014 nella Murcia, Legge 12/2014 nelle Canarie), nonché 

volte a favorire la partecipazione popolare alle decisioni politiche 

(Legge 7/2014 in Aragona, Legge 9/2014 in Galizia, Legge 10/2014 

in Catalogna). 

Segnaliamo inoltre alcune leggi sulla non discriminazione per 

motivi di genere (Legge 2/2014 in Galizia, Legge 2/2014 in 

Andalusia, Legge 8/2014 nelle Canarie) e le leggi di tutela delle 

persone con disabilità (Legge 13/2014 in Catalogna, Legge 

11/2014 in Estremadura, Legge 10/2014 in Galizia). 

Da segnalare, infine, le normative approvate da alcune Comunità 

autonome in materia di politiche abitative (Legge 5/2014 in 

Cantabria, Legge 2/2014 nelle Canarie, Legge forale 27/2014 nella 

Navarra) e di ordini professionali (Legge 4/2014 in Castiglia e 

León, Legge 3/2014 nelle Canarie, Leggi 14/2014 in Catalogna, 

Legge 10/2014 nelle Asturie)513. 

 

Nell’anno 2015, durante il quale si sono svolte elezioni regionali 

in quindici Comunità autonome, il numero complessivo di leggi 

approvate in tutte le Comunità è stato di 208 (Tabella 3). 

Il numero più alto di leggi è stato approvato, come nei quattro 

anni precedenti, nella Comunità forale della Navarra (25) e in 

Catalogna (25), mentre il numero più basso si rileva in Andalusia 

(3), dove sono stati comunque approvati 5 decreti legge regionali. 

                                                             
513 Ulteriori approfondimenti sull’attività legislativa delle Comunità autonome sono 
reperibili nell’Informe Comunidades Autónomas 2014, pubblicato dall’Instituto de Derecho 
Público di Barcellona. 
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Va segnalata la diminuzione, in controtendenza rispetto all’ultimo 

anno, del numero complessivo dei decreti-legge regionali (27), 

adottati nel 2015 da tutte le suddette Comunità. 

Con riguardo ai settori sensibili dell’attività legislativa 

regionale, si segnalano, in primo luogo, diversi interventi in materia 

di politiche sociali (Legge 2/2015 nelle Canarie, Decreto legge 

3/2015 in Aragona, Decreto legge 3/2015 nella Comunità 

Valenciana, Legge 7/2015 in Castiglia-La Mancia). 

Sono state altresì approvate, proseguendo una tendenza già 

emersa nel 2014, alcune leggi che promuovono la trasparenza e il 

buon governo (Legge 8/2015 in Aragona, Legge 3/2015 in 

Castiglia e León, Legge 2/2015 nella Comunità Valenciana), nonché 

volte a favorire la partecipazione popolare alle decisioni politiche 

(Legge 7/2015 in Galizia). 

Da segnalare, infine, le normative approvate da alcune Comunità 

autonome in materia di politiche abitative (Legge 3/2015 nei Paesi 

Baschi, Legge 6/2015 nella Murcia, Legge 24/2015 in Catalogna) e 

di ordini professionali (Leggi 2/2015, 6/2015 e 8/2015 in 

Estremadura, Legge 6/2015 in Castiglia e León, Leggi 1/2015 e 

2/2015 nelle Asturie, Legge 4/2015 in Cantabria, Legge 3/2015 in 

Galizia, Leggi forali 8/2015 e 9/2015 nella Navarra)514. 

 

  

                                                             
514 Ulteriori approfondimenti sull’attività legislativa delle Comunità autonome sono 
reperibili nell’Informe Comunidades Autónomas 2015, pubblicato dall’Instituto de Derecho 
Público di Barcellona. 
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TABELLE  

TABELLA 1 – PRODUZIONE LEGISLATIVA 1993-2015 

Anno Totale leggi 

approvate 

Leggi 

organiche 

Decreti 

legge 

emanati 

Decreti legge 

trasformati in 

DDL 

Decreti 

legislativi 

1993 23 0 22 0 1 

1994 63 20 13 4 2 

1995 60 16 12 0 2 

1996 19 5 17 6 1 

1997 72 6 29 8 0 

1998 61 11 20 3 0 

1999 70 15 22 2 1 

2000 23 9 10 3 5 

2001 33 7 16 4 1 

2002 63 10 10 1 1 

2003 82 20 7 1 0 

2004 7 3 11 3 8 

2005 36 6 16 0 0 

2006 52 8 13 1 0 

2007 72 16 11 1 2 

2008 6 2 10 0 2 

2009 32 3 14 4 0 

2010 53 9 14 3 1 

2011 50 12 20 4 3 

2012 25 8 29 10 0 

2013 36 9 17 2 1 

2014 44 8 17 3 0 

2015 64 16 12 3 8 

TOTALE 1046 219 362 66 39 
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TABELLA 2 – LEGGI PER INIZIATIVA E PER TIPOLOGIA 1996-

2015 

Legislatura 

 

VI 

(1996-

2000) 

VII 

(2000-

2004) 

VIII 

(2004-

2008) 

IX 

(2008-

2011) 

X 

(2011-

2015) 

INIZIATIVA 

GOVERNATIVA  

di cui: 

172 (78%) 173 (90%) 140 (83%) 120 (85%) 160 (94,7%) 

Leggi di bilancio, 

accompagnamento e 

assestamento 

32 28 4 3 6 

Leggi di ratifica e 

attuazione accordi 

internazionali 

11 6 2 2 2 

Leggi di trasformazione di 

decreti legge 
16 7 4 6 14 

INIZIATIVA 

PARLAMENTARE 

32  

(15%) 

18  

(9%) 

21  

(13%) 

19 

(13,5%) 

6 

(3,6%) 

ALTRE INIZIATIVE 

(Comunità autonome, 

popolo) 

 

16  

(7%) 

1  

(1%) 

6  

(4%) 

2  

(1,5%) 

3 

(1,8%) 

TOTALE  220 192 167 141 169 
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TABELLA 3 - PRODUZIONE LEGISLATIVA REGIONALE 2011-

2015 

 

Comunità 

autonoma 

Leggi 

approvate 

nel 2011 

Leggi 

approvate 

nel 2012 

Leggi 

approvate 

nel 2013 

Leggi 

approvate 

nel 2014 

Leggi 

approvate 

nel 2015 

Totale 

per 

Comunità 

Andalusia 18 5 7 6 3 56 

Aragona 10 10 10 14 10 79 

Asturie 3 4 4 11 11 53 

Cantabria 5 10 10 7 6 56 

Castiglia e 
León 

6 10 12 11 8 78 

Castiglia-La 
Mancia 

15 11 10 10 8 79 

Catalogna 11 5 1 21 25 114 

Estremadura 9 4 8 13 19 81 

Galizia 14 10 14 13 13 90 

Isole Baleari 9 16 10 14 12 86 

Isole 
Canarie 

12 10 6 14 11 78 

La Rioja 7 7 13 7 5 56 

Madrid 6 8 6 4 9 52 

Murcia 7 14 14 13 20 87 

Navarra 21 29 40 30 25 187 

Paesi Baschi 6 18 4 5 11 53 

Valencia 10 11 6 10 12 80 

TOTALE 169 182 175 203 208 1375 


