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Art. 14
(Norme transitorie e finali)

1. La legge 5 dicenbre 1985, n. 730, é abrogata.

2. Levegioni uniformano ai principi fondamentali contenuti nella presente legge le pro-
prie normative in materia di agriturismo entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della legge
stessa.

3. Le regioni, per le aziende agricole gid autorizzate all esercizio dell’attivitd agrituristi-
ca, emanano norme di adeguatamente alle disposizioni di cui alla presente legge.

Art. 15
(Disposizioni particolari per le regioni a statuto speciale e
per le province autonome di Trento e di Bolzano)

1. Sono fatte salve le competenze delle regioni a statuto speciale e delle province autono-
me di Trenta e di Bolzano, che provvedono alle finalita di cui alla presente legge in conformita
allo statuto di autonomia e alle relative norme di attuazione.

Commento agli artt. 14 e 15 di Pamela Lattanzi

Sommario: 1. 11 ruolo delle Regioni nell’evoluzione della normativa sull’agriturismo.
— 2. Dartuazione della legge n. 730 del 1985 da parte delle Regioni. — 3. La nor-
mativa regionale sull agriturismo a confronto con la legge n. 730 del 1985 e lalegge
n. 96 del 2006. — 4. Profili di incostituzionalita dell’art. 14 legge n. 96 del 2006,
— 4.1. La ricostruzione delle materie. — 4.2. Il riparto delle competenze. — 4.3.
I Principi fondamentali e la normativa statale di dettaglio. — 5. Le autonomie
speciali e le finalita della legge n. 96 del 2006. — 6. Le autonomie speciali nella ri-
forma del Titolo V. Conclusioni. — 7. L’abrogazione della legge n. 730 del 1985.

1. 1l fenomeno dell’accoglienza e dell’ospitalita da parte del mondo
agricolo ha la sua prima «legittimazione e sistemazione» ad iniziativa del
legislatore regionale, seguito, dopo alcuni anni, dal legislatore statale con
la nota legge n. 730 del 1985 (1). I primi passi verso la regolamentazione

(1) La legislazione statale fino agli anni '70 non vede provvedimenti che si occupano
ex professo dell’agriturismo anche se & possibile individuare alcuni provvedimenti legislativi
riconducibili a questa esperienza: la legge n. 991 del 1952 prevede che gli istituti esercenti il
credito agrario possono concedere «a coltivatori diretti, nonché a piccoli e medi proprietari, a
piccoli e medi allevatori, ad artigiani singoli o associati, operanti nei tetritori montanti» mutui
— oltre che per I'impianto e lo sviluppo di aziende agricole — anche per «migliorie di carat-
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dell’agriturismo sono stati mossi dalle province autonome di Trento e di
Bolzano e dalla Regione a statuto speciale Val d’Aosta, presumibilmente
in conseguenza, da un lato, della loro maggiore competenza ed operativita
e dei maggiori poteri rispetto alle Regioni a statuto ordinario, e, dall’altro,
della vicinanza con i contigui Paesi d’oltralpe che gia vantavano una espe-
rienza nel settore.

Le leggi in questione emanate nei primi anni 70 si occupavano, nel
caso delle Province del Trentino e dell’Alto Adige, principalmente di re-
golamentare misure incentivanti per 'esercizio dell’agriturismo e, nel caso
della Val d’Aosta, di agevolazioni per il recupero di villaggi rurali con fina-
lita ricettive (2).

Una prima vera disciplina dell’agriturismo prende 'avvio poco pit
tardi ad opera della Provincia di Trento che detta le prime disposizioni
per una compiuta regolamentazione amministrativa del fenomeno agritu-
ristico (3). Mentre la prima normativa provinciale si occupava dell’istitu-
zione di un elenco al quale potevano essere iscritti i conduttori di aziende
agricole a titolo principale che praticavano o intendevano praticare I'agri-
turismo singolarmente o in associazione e stabiliva che I'iscrizione in tale
elenco dava luogo alla possibilita di essere destinatari di incentivi pub-
blici per la sistemazione di alloggi da destinare all’'uso turistico e di locali
da destinare alla vendita al dettaglio o per il consumo di prodotti agricoli
prevalentemente lavorati in proprio; con la successiva legge provinciale,
invece, non solo si fornisce una definizione di agriturismo (4) ma I’aver

tere igienico delle abitazioni private, ai fini dello sviluppo del turismo, esclusi gli alberghi»; la
legge n. 11 del 1971, « Nuove norme per lo sviluppo della montagna», e, in modo pit esplicito
lalegge n. 352 del 1976, « Attuazione della direttiva comunitaria sull'agricoltura di montagna e
di talune zone svantaggiate» che all’art. 10 prevede che i piani di sviluppo aziendale ¢ le relati-
ve « provvidenze possono riguardare investimenti anche di carattere turistico o artigianale rea-
lizzati nell’ambito dell’azienda agricola». Per un commento sulla legislazione antecedente alla
legge-quadro del 1985 vedi Avsisinng, Regioni e agriturismo, in Nuovo dirv. agr., 1982, p. 169.

(2) Si tratta dei seguenti provvedimenti: legge prov. Trento n. 11 del 1973, legge prowv.
Bolzano n. 42 del 1973 e legge reg. Valle d’Aosta n. 37 del 1973,

(3) Nel 1977 viene adottata dalla Provincia di Trento la legge n. 9 che mostra come
rispetto ai precedenti provvedimenti normativi «|'operatore agrituristico per il fatto stesso
di svolgere la sua attivita in un regime di autorizzazione (il pit semplice possibile a fronte di
norme e principi non eludibili) diviene destinatario di una pianificazione in termini di prezzi
massimi, e quindi di possibili utenti di servizi, a prescindere dalla circostanza che quel certo
operatore abbia o meno fruito di contributi economici». ALBISINNI, op. ¢it., p. 173.

(4) Lart. 1 legge n. 9 del 1977 considera tale I'attivita di: «a) dare alloggio per sog-
giorno turistico; b) vendere al dettaglio i prodotti della propria azienda agricola ed i prodotti
prevalentemente lavorati in proprio ivi compresi quelli a contenuto alcolico e superalcolico;
¢} somministrare pasti alle persone ospitate ed ai frequentatori dei locali tipici realizzati in
base all'art. 4 della legge prov. 20 marzo 1973 n. 11».
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individuato l'iscrizione nell’elenco quale condizione imprescindibile per
'esercizio dell’attivita agritutistica fa si che «dal mero incoraggiamento
di un fenomeno economico che affondava le sue radici nelle consuetudini
locali, si passa ad una vera e propria disciplina amministrativa che subor-
dina I'esercizio dell’attivita al positivo esito di un procedimento autoriz-
zatorio» (5).

Sulla scia delle leggi adottate dalle Province di Trento e Bolzano, altre
Regioni, a partire dalla seconda meta degli anni '70, legiferano anch’esse in
tema di agriturismo cosi che all'entrata in vigore della legge statale n. 730
del 1985 il panorama giuridico ¢ caratterizzato da un’articolata esperienza
regionale (6).

2. Nel ventennio successivo all'entrata in vigore della legge n. 730
del 1985 tutte le Regioni, sia a statuto ordinario che a statuto speciale, han-
no disciplinato lo svolgimento delle attivita agrituristiche nel proprio terri-
torio. Nello specifico, la maggior parte delle Regioni vi ha provveduto piti
volte in questo lasso di tempo, aggiornando e modificando la normativa
inizialmente adottata in considerazione dell’evoluzione del fenomeno e del-
le peculiarita da questo assunte nella propria realta territoriale.

Emerge dalla normativa regionale una differenziazione tra la prima
generazione di legislazione successiva alla legge n. 730 del 1985, risalente
alla seconda meta degli anni 80, ed una seconda generazione, a partire
dagli anni "90 ad oggi (7). Mentre le prime leggi regionali risultano prin-
cipalmente modellate sulla legge statale, tanto che si & parlato di «leggi-

(5) Francario-Paovony, Limpresa agrituristica, Napoli, 1989, p. 5.

(6) L'emanazione delle leggi regionali fu in un primo momento realizzata seguendo il
modello dell’«agriturismo facile» proprio del Trentino e della Val d’Aosta non tenendo in
considerazione le differenti condizioni delle altre Regioni. Successivamente, invece, la legisla-
zione regionale sembra prendere coscienza delle peculiarita del proprio territorio attraverso
l'individuazione di «strumenti legislativi diversi ed originali». Prima dell’emanazione della
legge n. 730 del 1985 alcune Regioni hanno adottato provvedimenti riguardanti specificata-
mente 'agriturismo, come: legge reg. Campania n. 53 del 1975, legge reg. Lombardia n. 16
del 1976, legge reg. Liguria n. 26 del 1979, legge reg. Molise n. 3 del 1980, legge reg. Marche
n. 15 del 1980. Altre, invece, si sono riferite all’agriturismo in leggi a carattere piti gene-
rale, come: legge reg. Calabria n. 15 del 1973, legge reg. Veneto n. 21 del 1975, legge reg.
Basilicatan. 19 del 1973, legge reg. Emilia Romagna n. 33 del 1975, legge reg. Piemonten. 51
del 1979, legge reg. Abruzzo n. 57 del 1979.

La produzione normativa continua nei primi anni 80 con la legge reg. Abruzzo n. 18
del 1984, la legge reg. Campania n. 41 del 1984, la legge reg. Friuli-Venezia Giulia n. 33 del
1983, la legge reg. Puglia n. 34 del 1985 e la legge reg. Valle d’Aosta n. 2 del 1983. Su questa
normativa v. ancora ALBISINNIL op. ¢it., p. 174.

(7) In tal senso anche ALBISINNI, Attiveta agrituristica ¢ provenienza aziendale det pro-
dotti, in Dir. giur agr. amb., 2003, p. 199.
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fotocopia», la normativa regionale della seconda generazione appare pit
distante dal tracciato della legge n. 730 del 1985 fino a superarne le statui-
zioni, giungendo addirittura ad una posizione di netto contrasto su alcuni
profili, come quello della connessione dove si contrappongono anche con il
dettato dell’art. 2135 del codice civile.

Se la legislazione regionale di attuazione ha recepito pienamente le
finalita indicate dall’art. 1 della legge n. 730, la situazione & differente per
quanto riguarda la questione del rapporto di connessione e complemen-
tarieta come previsto dall’art. 2. Sotto questo profilo, come gia anticipato,
la normativa regionale & cambiata nel tempo: in un primo momento &
stata caratterizzata dalla mancata traduzione pratica del rapporto di con-
nessione e complementarieta dell’agriturismo rispetto alle attivita agri-
cole. Pressoché unanimemente le Regioni riportavano pedissequamente
la generica formula dell’art. 2, ad eccezione della Provincia autonoma di
Trento e delle Regioni Toscana e Basilicata. La Provincia di Trento pre-
sentava una nozione di connessione e complementarieta legata alla valu-
tazione dell’idoneita della struttura dell’azienda agricola allo svolgimento
anche dell’attivita agrituristica, in relazione alla sua estensione, alle sue
dotazioni strutturali, alla natura e alla varieta delle coltivazioni e degli
allevamenti praticati, agli spazi disponibili negli edifici in essa ricompresi
ed al loro arredamento, al numero degli addetti e al grado del loro impe-
gno agricolo (8).

La Regione Toscana, invece, oltre ad adottare una definizione della
principalita della attivita agricole, forniva anche una precisa connotazione
del rapporto di connessione-complementarieta, nel senso che I'una e I'al-
tro si intendevano realizzati allorquando il valore delle entrate dellattivita
agrituristica fosse inferiore a quelle della produzione lorda vendibile agri-
cola ed il tempo-lavoro impiegato nell’attivita agricola restasse superiore
a quello impiegato nell’attivita agrituristica, il tutto con I'ulteriore vincolo
che lattivita agrituristica non comportasse una diminuzione del reddito
derivante da quella agricola e del monte complessivo di giornate-lavoro
impiegate. Il soddisfacimento delle suddette condizioni veniva dimostrato
attraverso la redazione di un piano agricolo aziendale (9).

La Regione Basilicata demandava all’assessore al Dipartimento Agri-
coltura e Foreste il compito di indicare entro il 31 gennaio di ogni anno
direttive circa la determinazione dei criteri e dei limiti di svolgimento delle

(8) Sitratta della legge prov. n. 9 del 1986.
(9) Sitratta della legge reg. n. 36 del 1987.
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attivita agrituristiche in funzione delle tipologie aziendali, delle caratteristi-
che dei fondi e della natura delle aree interessate (10).

Le normative regionali della seconda generazione, invece, nella stra-
grande maggioranza dei casi si occupano di esplicitare il rapporto di con-
nessione-complementarieta. Il prevalente criterio adottato & quello relativo
al tempo lavoro: il tempo occupato dal lavoro per lo svolgimento dell’attivita
agrituristica deve essere inferiore al tempo occupato dal lavoro per Ieserci-
zio delle attivita principali di coltivazione, allevamento e silvicoltura (11).

Si discostano da questo criterio alcune Regioni come la Basilicata che
definisce connesse a quelle principali le attivita agrituristiche quando non
sottraggono risorse all’esercizio dell’attivita agricola principale ed assicura-
no la piena utilizzazione delle risorse aziendali, finalizzata anche ad una pit
efficace commercializzazione dei prodotti. Cio si traduce, secondo quanto
stabilito dal regolamento di esecuzione, nella idoneita allo svolgimento del-
I'azienda agricola, in relazione all’estensione, alle dotazioni strutturali, agli
spazi disponibili, alla dimensione degli edifici, al numero degli addetti, alla
natura e alla varieta delle attivita agricole o di pesca praticate e nella inferio-
rita del tempo-lavoro dedicato alle attivita di agriturismo rispetto a quello
necessario per la conduzione dell’attivita agricola o di pesca. Tale connes-
sione va dimostrata mediante la presentazione del piano aziendale (12).

La Regione Toscana mantiene anche nell'ultima normativa vigente
una specialita nella definizione del rapporto di connessione-complemen-
tarieta (13). A differenza della prima normativa regionale le successive
definiscono separatamente il concetto di connessione, complementarieta
e principalita. Esse specificano che la connessione si realizza quando vi sia
I'idoneita dell’azienda agricola allo svolgimento anche dell’attivita agritu-
ristica in relazione alla sua estensione, alle sue dotazioni strutturali, alla
natura e alla varieta delle attivita agricole praticate, agli spazi disponibili,
agli edifici in essa ricompresi e al numero degli addetti. La complementarie-
ta, invece, si considera realizzata congiuntamente alla principalita dell’at-

(10) Sitratta della legge reg. n. 14 del 1986.

(11) In questo senso si pronunciano le Regioni Abruzzo (legge reg. n. 32 del 1994),
Emilia Romagna (legge reg. n. 26 del 1994), Lazio (legge reg. n. 36 del 1997), Liguria (legge
reg. n. 17 del 1996), Marche (legge reg. n. 3 del 2002), Molise (legge reg. n. 13 del 2001),
Piemonte (legge reg.n. 38 del 1995), Umbria (legge reg. n. 28 del 1997) ed inoltre la Regione
a statuto speciale Sardegna (legge reg. n. 18 del 1998) e Val D’Aosta (legge reg. n. 27 del
1995) e la Provincia autonoma di Trento (legge prov. n. 10 del 2001).

(12) Vedilegge reg. n. 17 del 2005 e regolamento di attuazione d.r. n. 1753 del 2005.

(13) Lanormativa & attualmente costituita dalla legge reg. n. 30 del 2003 che abroga la
precedente legge reg. n. 76 del 1994,
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tivita agricola che a sua volta sussiste quando sussistano almeno una delle
seguenti condizioni: @) il tempo impiegato per lo svolgimento dell’attivita
agrituristica sia inferiore al tempo utilizzato nell’attivita agricola; /) il valore
della produzione lorda vendibile agricola annua, compresi gli aiuti di mer-
cato e di integrazione al reddito, ¢ maggiore rispetto alle entrate dell’attivita
agrituristica, al netto dell’eventuale intermediazione dell’agenzia; ¢) le spese
d’investimento e le spese correnti da effettuarsi annualmente per lattivita
agricola in azienda, al netto degli aiuti, per interventi e attivita sono supe-
riori a una quota minima fissata in rapporto alla ricettivita autorizzata ed
inferiori a una quota massima fissata in rapporto alla entita ed alle carat-
teristiche produttive dell'impresa. Il rispetto della connessione, della com-
plementarieta e della principalita va dimostrato dalla relazione sull’attivita
agrituristica predisposta dall'imprenditore agricolo.

La Regione Friuli-Venezia Giulia, dopo aver ripreso la formula del-
Part. 2 legge n. 730 del 1985, specifica che la principalita debba intender-
si realizzata allorquando nellattivita agrituristica vengono utilizzati spazi
aziendali e prodotti derivanti prevalentemente dall’attivita dell’azienda
agricola ed il tempo-lavoro impiegato nell’attivita agricola & superiore a
quelle impiegato nell’attivita agrituristica (14),

Non si occupano ex professo della principalita e della connessione-
complementarieta le Regioni Calabria (legge reg. n. 27 del 1988) (15),
Campania (legge reg. n. 41 del 1984), Lombardia (legge reg. n. 3 del 1992),
Puglia (legge reg.n. 34 del 1985), Sicilia (legge reg. n. 25 del 1994), Veneto
(legge reg. n. 9 del 1997) e la Provincia autonoma di Bolzano (legge prov.
n. 57 del 1988).

Elemento di novita rispetto alla disciplina statale & introdotto dalla
Basilicata e dalle Marche che prevedono una presunzione di connessione
tra attivita agrituristica e attivitd principale. Per la prima Regione deve in-
tendersi per «piccolo agriturismo» o «piccolo ittiturismo» le attivita di
ridotte dimensioni, fino ad un massimo di sei stanze o sei piazzole per cam-
peggiatori, nelle quali la connessione con 'attivita agricola o di pesca si
presume anche in assenza di piano aziendale, in presenza di una superficie
aziendale pari ad almeno 2 ettari e caratterizzata da ordinamento colturale
funzionale all’attivita di somministrazione di pasti e bevande e di una suf-
ficiente dotazione di attrezzature da pesca per littiturismo. Nelle attivita
di «piccolo agriturismo e ittiturismo» & consentita la somministrazione di

(14) Legge reg. n. 25 del 1996.
(15) Lalegge reg. n. 27 del 1988 & stata abrogata a partire dal 2000.
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pasti alle sole persone alloggiate nell’azienda ed esse possono essere svolte
anche solo su prenotazione.

Per la Regione Marche, il rapporto di connessione e complementa-
rieta & presunto nel caso di aziende che diano ospitalita completa a non
pit di otto persone o somministrino sedici pasti giornalieri oppure accol-
gano campers, roulottes ¢ tende per un massimo di quattro piazzole, nel
qual caso 'azienda deve avere una superficie minima di almeno due ettari.
Deroghe possono essere consentite solo nel caso di aziende orticole, flori-
cole o vivaistiche, frutticole o vitivinicole (16).

La tripartizione della attivita agrituristiche (ospitalita, somministrazio-
ne di pasti e bevande, organizzazione di attivita ricreative o culturali) det-
tata dalla legge n. 730 del 1985 ¢ pressoché accolta da tutte le Regioni, con
alcune differenze tra la prima e la seconda generazione di leggi regionali. Le
ultime leggi regionali puntualizzano le attivita, in particolare quelle ricreati-
ve e culturali, prevedendo in misura maggiore rispetto alle precedenti ulte-
riori attivita non elencate dall’art. 2, come l'ittiturismo (17), I'ippoturismo
e la vendita dei prodotti. Il carattere stagionale dell’attivita agrituristica &
specificato solo da alcune normative regionali (18).

Per quanto riguarda 'ippoturismo anche alcune leggi regionali adotta-
te negli anni "80, come le leggi regionali della Basilicata, dell’'Umbria e della
Sardegna, prevedevano I'allevamento di cavalli finalizzato al turismo eque-
stre, attivita che ha assunto contorni pit definiti ed importanza maggiore
nelle leggi successive di queste Regioni, ad eccezione della Sardegna che
nella piti recente legge ha omesso il riferimento all’allevamento di cavalli.
II turismo equestre, o meglio, I'ippoturismo, cosi come viene generalmente
indicato nelle leggi regionali, & perd richiamo anche da altre Regioni come
I’Abruzzo, 'Emilia Romagna, il Molise, la Toscana, il Veneto e la Provincia
autonoma di Trento.

Altra attivita prevista inizialmente solo da alcune Regioni e non espres-
samente prevista dalla legge n. 730 del 1985, e che ora trova una previsio-
ne in pit leggi regionali, & I'attivita di vendita dei prodotti. Inizialmente
la vendita dei prodotti alimentari ed artigianali dell’azienda sia lavorati in
proprio od anche ottenuti per mezzo di lavorazioni esterne, sempre utiliz-

(16) La penultima legge reg. Toscana n. 76 del 1994 prevedeva anch’essa la presun-
zione di connessione ma la successiva legge del 2003 ha eliminato tale riferimento, lascian-
do perd deroghe alla normativa sull’igiene a favore delle strutture aziendali di dimensione
ridotta.

(17) Previsto espressamente dalle Regioni Basilicata e Friuli-Venezia Giulia.

(18) Regioni Abruzzo, Emilia Romagna, Lazio, Marche, Umbria, Sicilia, Provincia au-
tonoma di Bolzano.
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zando le risorse aziendali, era esclusivamente prevista dalle Regioni Veneto,
Sardegna, Basilicata, Umbria e dalle Province di Trento e di Bolzano, con
delle particolarita distintive (19). Oggi I'attivita di vendita & richiamata
nella maggioranza delle leggi regionali (ai sei casi sopra indicati si sono
aggiunte I’Abruzzo, 'Emilia Romagna, il Molise, il Friuli-Venezia Giulia e
la Sicilia), all'interno delle quali sussistono delle differenziazioni in ragione
dei destinatari e dei tipi di prodotti posti in vendita.

La disciplina della somministrazione dei pasti e bevande & rimasta
varia e differenziata anche a seguito dei successivi interventi regionali. La
legge n. 730 del 1985 in merito si limita a indicare la somministrazione di
pasti prevalentemente costituiti da prodotti propri, cio¢ prodotti e lavorati
nell’azienda agricola nonché quelli ricavati da materie prime dell’azienda
agricola anche attraverso lavorazioni esterne. Le leggi regionali, invece:

— solo in alcuni casi mantengono questo obbligo di prevalenza
(Abruzzo, Molise, Piemonte, Puglia, Veneto, Umbria e Val d’Aosta) (20);

— in altri casi richiedono almeno il raggiungimento almeno della
quota del 50% (Lazio, Provincia autonoma di Bolzano);

— oppure prevedono che la soglia della prevalenza debba essere de-
terminata considerando sia i prodotti propri che i prodotti tipici (Emilia
Romagna, Marche, Toscana, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna, Sicilia,
Provincia autonoma di Trento) (21);

— o prevedono il raggiungimento di una soglia minima costituita da
prodotti tipici (Lazio, Molise, Umbria, Veneto, Val d'Aosta e Provincia au-
tonoma di Bolzano);

— considerano prodotti propri quelli corrispondenti al dettato del-
I'art. 2 in alcuni casi ed in altri casi anche quelli che provengono da coo-
perative o consorzi di aziende agricole di cui I'azienda fa parte (Piemonte,
Liguria) o di aziende collegate, anche in zone di Province contermini, tra-
mite accordi di fornitura o forme societarie, oltre che consortili o asso-
ciative (Basilicata, Marche, Molise, Toscana, Umbria, Veneto, Provincia di
Bolzano, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna, Val d’Aosta).

Come ossetrvato, « prevedere che i pasti devono essere ottenuti preva-
lentemente da materie prime aziendali colloca I'attivita all'interno di quelle

(19) Si rinvia in merito a PaoLoni, Anralisi comparata delle leggi regionali sull'agrituri-
smo, in Nuovo dir agr., 1988, p. 445 ss.

(20) In particolare le Regioni Abruzzo, Molise e Veneto richiedono una percentuale
maggiore rispetto alla prevalenza pari al 60%.

(21) La Provincia di Trento puntualizza che la percentuale di prodotti propri non deve
essere inferiore al 30% e che '80% dei prodotti somministrati deve, comunque, essere co-
stituito da prodotti tipici.
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qualificabili agricole per connessione, gia alla stregua di criteri generali e
risalenti, ed anche a prescindere in ipotesi dal disposto della legge-quadro,
mentre consentire che i pasti siano composti prevalentemente da prodotti
non aziendali, pur se tipici o della zona, o addirittura da prodotti regionali
genericamente indicati, certamente si pone al di fuori dei parametri della
connessione come tradizionalmente intesa e determina una rilevante diffe-
renza anche sul piano della concorrenza fra le imprese» (22).

La somministrazione dei pasti dovra svolgersi nel rispetto della nor-
mativa sull’igiene cosi pure I'alloggio secondo quanto stabilito dall’art. 3,
in merito le Regioni hanno adottato prevalentemente formule generiche e
sommarie, spesso rinviando alla normativa nazionale di settore.

Per quanto concerne la determinazione del significato di prevalenza
la legge n. 730 del 1985 sul punto & generica, non indicando alcun modo
per quantificarla. La questione non ha valore secondario, anzi essa si rivela
fondamentale per determinare la natura agrituristica dell’attivita di som-
ministrazione. Nel silenzio della legge statale si possono prospettare diver-
se soluzioni nel senso che il termine prevalenza potrebbe essere riferito al
singolo pasto o al complesso dei pasti unitariamente considerati su base
annua, ancora ci si potrebbe domandare se si debba fare riferimento alla
quantita, alla qualita o al valore.

Solo alcune Regioni si sono preoccupate di specificare come debba
essere calcolata la prevalenza. Le Regioni Emilia Romagna, Molise, Friuli-
Venezia Giulia e le Province autonome di Trento e di Bolzano precisano
che la prevalenza debba essere considerata in relazione al valore annuo
della materia prima. Mentre la Regione Veneto pur facendo riferimento al
valore non specifica se questo debba essere annuo, cosi come la Liguria che
fa riferimento alla preferenza in termini di valore riferito al mercato locale.
La Regione Umbria riferendosi alla prevalenza dice che i pasti e le bevande
somministrate debbono essere costituiti per almeno 2/3, anche in termini di
prezzo applicato al fruitore, da prodotti aziendali o regionali (23).

Lart. 4 della legge n. 730 del 1985 delega alle Regioni la determina-
zione dei limiti per lo svolgimento dell’attivita agrituristica in funzione
dell’azienda e del fondo interessati. In attuazione della presente dispo-
sizione le Regioni si sono adoperate per indicare i limiti della capacita
ricettiva delle aziende agrituristiche in ordine al numero degli ospiti, delle
camere, dei posti letto, delle piazzole, dei pasti e cosi via. Il quadro che ne

(22) AveisiNn op. wlt. cit., p. 200.
(23) Sulla questione del calcolo della prevalenza vedi Avgisin, op. ult. eit.
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risulta & veramente eterogeneo, frutto delle differenti sensibilita regionali
in ordine alle caratteristiche del proprio territorio e delle imprese agricole
locali.

Per quanto concerne gli aspetti urbanistici la legge n. 730, all’art. 3,
detta due principi generali: il primo, riguardante l'utilizzo dei locali per
Iattivita agrituristica e il secondo, gli interventi nel settore urbanistico che
le Regioni possono realizzare,

Sotto il primo profilo, la normativa regionale & nella maggioranza ri-
spettosa della disciplina dettata dall’art. 3 della legge n. 730 per quanto ri-
guarda l'utilizzazione dei locali per attivita agrituristiche. Tale disposizione
prevede tre tipologie di locali utilizzabili: i locali siti nell’abitazione dell'im-
prenditore ubicata sul fondo, gli edifici o parte di essi esistenti sul fondo e
non pit necessari alla conduzione dello stesso e gli edifici destinati a pro-
pria abitazione dall'imprenditore agricolo siti nei centri abitati dello stesso
comune o in un comune limitrofo cosi come individuato dal programma
agrituristico regionale, nel caso di fondo privo di fabbricati.

Alcune Regioni, invece, si discostano dal dettato normativo, preveden-
do la possibilita dellutilizzo di locali siti in centri abitati, ma prescindendo
dalla necessaria assenza di edifici sul fondo (24). La Provincia autonoma di
Trento prevede l'utilizzo esclusivo di fabbricati esistenti sul fondo.

Sotto il secondo profilo I'art. 3 introduce un divieto assoluto di co-
struire nuovi edifici da adibire ad attivita agrituristiche e conseguentemente
riconosce ed incentiva solo 'utilizzazione ed il recupero del patrimonio
edilizio esistente al fine di conservare e ripristinare 'armonia urbanistica
nelle zone agricole, sottolineando con cio lo stretto rapporto che sussiste
tra attivita agricola, agriturismo ed ambiente e che si traduce in un rappor-
to non conflittuale ma di naturale positiva congiunta finalizzazione (25).
L’attuazione della incentivazione al recupero & piti complessa perché gli
interventi di recupero e restauro si armonizzano con la disciplina urbanisti-
ca delle zone agricole delle singole Regioni dando vita con cio ad interventi
differenziati da Regione e Regione.

Secondo la legge n. 730 lo svolgimento dell’attivita agrituristica é su-
bordinato al soddisfacimento di alcune pratiche amministrative: iscrizione
nell’elenco regionale e rilascio dell’autorizzazione comunale.

(24) Regioni Abruzzo, Lombardia, Marche e Puglia. Tl Friuli-Venezia Giulia consente
I'utilizzo di edifici rurali siti in zone residenziali e utilizzati direttamente purché da almeno
tre anni prima della presentazione della domanda.

(25) In tal senso, ScoanamiGLio, I ruolo defle Regiont nell'attuazione della legge 5 di-
cembre 1985, n. 730, disciplina dell'agriturismo, in Lamministrazione italiana, 1989, p. 56.
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La previsione dell’elenco regionale dei soggetti abilitati all’esercizio
delle attivita agrituristiche riprende quanto precedentemente disposto dal-
la maggior parte della normativa preesistente alla legge-quadro e che ¢ stata
tenuta in considerazione nella formulazione della regolamentazione di que-
sto aspetto. Le finalita di questo elenco sono molteplici: funzione di con-
trollo diretto e di tutela della fede pubblica, di controllo e programmazione
dell’offerta agrituristica sul territorio regionale.

Liscrizione, consentita a tutti gli imprenditori agricoli, & condicio sine
gua non per il rilascio dell’autorizzazione comunale.

Listituzione di un elenco nel quale siano indicati tutti i soggetti abilitati
all’esercizio dell’attivita agrituristica ¢ avvenuta ad opera di pressoché tutte
le Regioni gia a partire dalla legislazione successiva all’entrata in vigore della
legge ed ¢ stata mantenuta in tutta I'attuale normativa regionale. Le Regioni
che inizialmente si erano sottratte a tale previsione (Piemonte e Liguria) si
sono poi adeguate con la normativa regionale successiva. Lelenco istituito
non sempre ha carattere regionale poiché alcune Regioni hanno preferito
un carattere territorialmente circoscritto sostituendo all’elenco regionale
elenchi provinciali aventi le medesime funzioni dei primi (26).

Lelenco in questione & in alcuni casi tenuto da specifiche Commissioni,
di composizione variabile da Regione a Regione, operanti presso la Provincia
o la Regione, a seconda del tipo di elenco, che si occupano anche dell’acco-
glimento ed esame della domanda di iscrizione (27). Alcuni Regioni preve-
dono ugualmente l'istituzione di specifiche Commissioni per I'agriturismo
che perd non hanno a che fare con 'elenco ma svolgono principalmente
compiti di consultazione o propositivi (28).

Ad eccezione di alcune realta regionali ¢ stata seguita anche I'indica-
zione della legge-quadro di concedere 'autorizzazione solo a seguito del-
I'iscrizione nell’elenco. Si sono sottratte a questa prescrizione la Regione
Puglia, che non prevede il rilascio di alcuna autorizzazione ma solo l'iscri-
zione nell’elenco regionale; la Regione Sardegna, che prevede prima il rila-
scio dell’autorizzazione e poi l'iscrizione nell’elenco e la Regione Sicilia che

(26) Regioni Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Veneto e Friuli-Venezia
Giulia.

(27) Regioni Lazio, Liguria, Piemonte, Puglia, Umbria, Veneto ¢ Provincia autonoma
di Bolzano. La Regione Friuli-Venezia Giulia istituisce la Commissione solo per il rilascio
dell'autorizzazione.

(28) Regioni Abruzzo, Basilicata, Molise ¢ Campania. La Regione Liguria prevede
oltre ad una Commissione provinciale anche una Commissione regionale che ha compiti
esclusivamente consultivi.
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invece prevede una procedura pit articolata costituita dall’ottenimento del
nullaosta e poi dell’autorizzazione.

11 procedimento per ottenere I'autorizzazione rilasciata dal Comune &
disciplinato dalle singole Regioni le quali prevedono i documenti da pre-
sentare, la procedura per I'esame ed il rilascio dell’autorizzazione nonché
dispongono anche delle norme relative alla revoca e alla sospensione della
stessa.

Per quanto riguarda i requisiti per I'iscrizione e I'autorizzazione sus-
sistono alcune differenze tra le normative regionali poiché alcune leggi
subordinano il tutto all’aver seguito un corso di formazione (Veneto, Val
d’Aosta, Emilia Romagna) (29). Laspetto della formazione professionale
&, comunque, tenuto in considerazione dalla stragrande maggioranza delle
Regioni che all'uopo prevedono una serie di iniziative regionali.

Consegue all'iscrizione una serie di obblighi di carattere amministra-
tivo che la maggioranza delle leggi regionali disciplinano e che consistono
principalmente, oltre che nella comunicazione delle tariffe come disposto
dalla stessa legge n. 730 all’art. 9, anche se non ne viene rispettata la tempi-
stica, in alcuni precisi obblighi come ad esempio I'esposizione al pubblico
dell’autorizzazione comunale e delle tariffe, il rispetto dei limiti e delle mo-
dalita dell’autorizzazione, I'esposizione dell’elenco dei prodotti utilizzati, la
tenuta del registro degli alloggiati.

La normativa regionale pit recente prevede in misura prevalente il ri-
conoscimento di una riserva di denominazione, inizialmente contemplata
solo dalla Regione Toscana e dalla Provincia autonoma di Trento. Tale ri-
serva consiste, nella maggioranza dei casi, nell’esclusivo riconoscimento, a
coloro che sono iscritti nell’elenco ed autorizzati, del diritto di utilizzare la
denominazione agriturismo (30).

Le ultime disposizioni delle leggi regionali sono dedicate essenzial-
mente alla programmazione regionale per la promozione dell’agriturismo e
alla previsione di contributi o incentivi: il quadro che ne risulta & piuttosto
eterogenco avendo le Regioni adottato soluzioni specifiche ed obiettivi e
finalita diverse, ma sostanzialmente conformi alle linee della legge n. 730
del 1985, anche se in alcuni casi non si ¢ provveduto ad una precisa in-
dividuazione delle «zone di prevalente interesse agrituristico» ed in altri

(29) La Regione Val d’Aosta prevede una serie specifica di requisiti indicati all’art. 5
della legge regionale.

(30) Regioni Abruzzo, Basilicata, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Marche, Molise,
Umbria, Veneto, Friuli-Venezia Giulia, Sardegna e Val d’Aosta. La Regione Lombardia e la
Provincia autonoma di Trento prevedono listituzione di un marchio.
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casi queste sono state identificate genericamente con le zone montane o
svantaggiate.

3. Loperazione di comparazione tra la normativa regionale attual-
mente in vigore adottata in attuazione della legge-quadro n. 730 del 1985
mostra un intervento regionale che per alcuni aspetti si allontana dalla nor-
mativa statale, mentre, per altri, ne riprende fedelmente le disposizioni.
Nel primo caso ¢ evidente la discrasia che si crea allorquando le Regioni
valutano la prevalenza dei prodotti nella somministrazione, tenendo in
considerazione anche prodotti non propriamente aziendali in quanto pro-
venienti da altri imprenditori agricoli, ancorché non associati, della mede-
sima Regione. Pur lasciando alle Regioni il potere di determinare « criteri e
limiti» per lo svolgimento dell’attivita agrituristica, la legge n. 730 del 1985
richiede comunque il rispetto dei principi fondamentali da essa stabiliti
che per quanto riguarda la connessione devono rispondere al criterio della
prevalenza, conformemente a quanto stabilito dall’art. 2135 cod. civ. Sul
piano attuativo poi, ad esempio, i programmi regionali agrituristici in gran
numero sono rimasti inattuati.

Sostanzialmente conforme ai principi sanciti dalla legge-quadro & la re-
golamentazione regionale degli aspetti urbanistici ed amministrativi relativi
alla autorizzazione e alla creazione dell’elenco regionale.

11 legislatore statale con la legge n. 96 del 2006, nell’intento di rinno-
vare la disciplina dell’agriturismo, sembra prendere atto dell’eterogeneo
quadro normativo regionale esistente, del quale intende superare le piu
evidenti differenze che allontanano le discipline regionali non solo dalla
preesistente normativa statale, ma anche I'une dalle altre. L'intento di uni-
formazione & dichiarato perseguito riconoscendo il fondamentale ruolo
delle Regioni nell’agriturismo alle quali il legislatore vuole assegnare «fi-
nalmente un ruolo strategico ed impegnativo» nell’'ottica dell’esperienza
passata, spesso « caratterizzata da improvvisazioni e disomogeneita» e for-
nire un quadro condiviso di riferimento legislativo onde consentire loro
di «esaltare e qualificare al meglio le peculiarita agricole e ambientali di
ciascun territorio» (31).

La fissazione delle nuove regole da parte della legge n. 96 del 2006 se,
da un lato, riprende quanto gia disciplinato da gran parte delle Regioni, an-
che in maniera autonoma rispetto alla precedente legge-quadro, dall’altro

(31) V. Relazione al disegno di legge della Commissione Agricoltura reperibile su
wiww parlamento i, p. 5.
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lato, venendosi a confrontare con meccanismi regionali preesistenti, inevi-
tabilmente si pone in conflitto con quanto disciplinato diversamente.

Sotto il primo profilo, & facile notare come in molti aspetti la legge
n. 96 abbia ripreso molte novita introdotte dalla normativa regionale, qua-
li: la valutazione della connessione in base al criterio del tempo-lavoro, la
valutazione della prevalenza nella somministrazione dei pasti e delle bevan-
de in base alla prevalenza dei prodotti aziendali e tipici, il riconoscimento
della qualita di attivita agrituristiche per la vendita, I'ippoturismo, I'ittitu-
rismo, l'introduzione della denominazione «agriturismo», Sotto il secondo
profilo, emerge, da un lato, il fatto che queste novita recepite non appar-
tengano in maniera complessiva alla normativa regionale nella sua totalita e,
dall’altro lato, che all’originaria disciplina sono state apportate significative
modificazioni assolutamente innovative e quindi introdotti dei nuovi prin-
cipi fondamentali, come nel caso del certificato di abilitazione all’esercizio
dell’attivita agrituristica. L'introduzione di nuovi principi fondamentali,
aventi carattere di novita assoluta o relativa, fa si che le Regioni dovranno
porre mano all’attuale normativa regionale aggiornandola nel termine pre-
visto di sei mesi dall’entrata in vigore della legge n. 96 e adottare disposi-
zioni di adeguamento per le imprese agrituristiche gia operative. Il mancato
adempimento di questo obbligo comportera I’abrogazione della normativa
regionale non adeguata a norma dell’art. 10 legge n. 62 del 1953, ma sul
punto torneremo in seguito.

4. Larticolo in commento, unitamente ad altre disposizioni della
presente legge, ¢ oggetto di contestazione, per la sua presunta incostitu-
zionalita a seguito della violazione della ripartizione delle competenze tra
Stato e Regioni che esso porrebbe in essere, da parte della Regione Toscana,
alla quale, in seguito, si & affiancata la Regione Lazio con un autonomo ri-
corso (32).

La legge n. 96 del 2006 & intervenuta in un mutato contesto costitu-
zionale rispetto a quello in cui ¢ stata emanata la legge n. 730 del 1985 ed
& proprio da questo nuovo contesto che traggono origine le avanzate que-
stioni di illegittimita.

La riforma del 2001 ha, come noto, apportato una profonda modifica
del nostro ordinamento anche in conseguenza della nuova ripartizione del-

(32) Le Regioni Toscana e Lazio nel mese di maggio 2006 hanno presentato ricorso per
legittimita costituzionale, ritenendo illegittimi i seguenti articoli: la Regione Toscana, art. 4
commi 2, 3 e 4 lett. a), &), ¢), e}, f); art. 5 commi 4, 5 e &; art. 6 commi 2 e 3; art. 9 comma 2;
art. 12; art. 14, comma 2; la Regione Lazio, artt. 5,7, 11, 12 ¢ 13.
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le competenze legislative. La legge cost. n. 3 del 2001, attraverso una tec-
nica tipicamente federale, ha operato un capovolgimento nell’attribuzione
delle competenze cosi come delineato dall’art. 117 Cost., riconoscendo al
legislatore centrale le competenze enumerate ed ai legislatori periferici la
competenza generale. Il nuovo art. 117 ha, infatti, attribuito: allo Stato la
competenza esclusiva nelle materie elencate dal 2° comma; allo Stato e alle
Regioni la competenza concorrente nelle materie enumerate dal 3° comma
ed alle Regioni la competenza residuale per tutto il resto.

Nella nuova versione, come nella versione precedente, manca un richia-
mo espresso all’agriturismo. Questa assenza puo indurre di primo acchito
a considerare che esso ricada nella previsione del 4° comma dell’art. 117
Cost. e che, pertanto, debba configurarsi una competenza residuale regio-
nale (33). Il che chiude immediatamente la questione e rivela pienamente la
incostituzionalita della legge in commento, non tollerando la competenza
residuale alcuna ingerenza statale (34).

Ad analoga considerazione pud giungersi movendo da altra prospet-
tiva, ovvero dalla definizione del fenomeno agrituristico. L'agriturismo &
tradizionalmente considerato un fenomeno di sintesi tra due distinte attivi-
ta: quella agricola e quella turistica (35). In considerazione di cio, sotto la

{33) Per un primo tentativo di individuare le materie residuali v. TORCHIA, La potestd
legislativa vesiduale delle Regioni, in Le Regioni, 2002, p. 352; GERMANG, La materia agricol-
tura nel sistema definito dal nuovo art. 117 Cost., in Il governo dell'agricoltura nel nuovo titolo
V della Costituzione, Atti dell'incontro di Studio Firenze 13 aprile 2002, a cura di Germano,
Milano, 2003, p. 231.

(34) La potesta residuale regionale, al pari di quella statale, & sottoposta al rispetto dei
limiti previsti dall’art. 117, 1° comma: rispetto della Costituzione, dell’ordinamento comu-
nitario e degli obblighi internazionali. La nueva formulazione dell’art. 117, «radicalmente
innovativa», aveva indotto gli interpreti a ritenere che «la potesta legislativa regionale non
& sottoposta a nessun altro limite, a parte quelli espressamente indicati, nei quali si esprime
e attraverso i quali viene soddisfatto, esaustivamente, il valore dell'unita dell’ordinamento
(consacrato nell’art. 5 Cost.). La conseguenza & che alla potesta legislativa regionale non si
potra importe, in nessun’altra forma e con nessun altro strumento, il rispetto delle esigenze
unitarie. In particolare, non potranno essere fatti valere nei suoi confronti limiti come quello
delle norme fondamentali delle leggi statali di riforma economico-sociale e quello dei princi-
pi generali dell’ordinamento giuridico, i quali, appunto, nel sistema precedente erano posti a
presidio delle esigenze unitarie» né i limiti di merito, in particolare 'interesse nazionale, né
quelli derivanti dalla potesta di indirizzo e coordinamento. Cosi CAVALERI, La neova autono-
mita legzslativa delle regioni, in Foro rt., 2001, ¢. 2002, A distanza di alcuni anni dalla riforma,
lo stesso Autore conferma che «nei confronti della potesta legislativa “residuale”, valgono
soltanto i limiti di cui al 1° comma dell’art. 117 Cost.» ma riconosce, alla luce della giuri-
sprudenza costituzionale, che valgono anche quelli «indirettamente derivanti dall’esercizio
da parte dello Stato della potesta legislativa esclusiva in “materie” suscettibili, per la loro con-
figurazione, di interferire con quelle in esame (e cioé quelle di cui al 4° comma dello stesso
art. 117 Cost.)». Ip., La nuova autonomia legislativa delle regioni, in Foro it., 2004, ¢. 62,

(35) Pur sussistendo diverse definizioni di agriturismo & comunque emergente 'idea
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vigenza del vecchio titolo V, la disciplina dell’agriturismo, quale fenomeno
a cavallo tra due materie espressamente annoverate tra quelle di compe-
tenza concorrente — I’agricoltura e il turismo —, consentiva un intervento
del tipo della legge-quadro n. 730 del 1985, un intervento cio¢ volto ad
introdurre solo i principi fondamentali con la possibilita per le Regioni di
integrarli con norme di dettaglio (36). Ed in particolare, quanto meno sot-
to il profilo dell’esercizio delle funzioni amministrative, 'agriturismo era
ricondotto nell’ambito materiale dell’agricoltura come emerge dai decreti
d.lgs. n. 143 del 1997 e d.lgs. n. 59 del 1997 (37).

Spostando la medesima riflessione dal vecchio al nuovo titolo V della
Costituzione, la prospettiva cambia.

Nel mutato quadro di riferimento sia la materia agricoltura che la ma-
teria turismo sono, infatti, scomparse dal 2° comma dell’art. 117 ed entram-
be sono da ascriversi alla competenza residuale regionale come la stessa
giurisprudenza costituzionale ha affermato in molteplici circostanze (38).

per cui esso consista «nella pluralita di servizi turistici che I'imprenditore agricolo & in grado
di offrire all’ospite senza determinare la cessazione dell’attivita agricola, ma anzi mettendo-
ne a frutto le potenzialita plurifunzionali», FRaNCARIO-PaoLONT, Limpresa agrituristica, cit.,

(36) A tal propesito si riconosceva che I'agriturismo ¢ «fenomeno a cavallo di mate-
rie di competenza regionale ex art. 117 Cost.: turismo ed industria alberghiera da un lato,
agticoltura dall’altro; pi esattamente agriturismo consiste in una serie di attivita turistiche
che, qualora siano esercitate secondo determinate modalita vengono attratte all'interno del
settore agricolo. Comungue questo fenomeno rientra 1 fofo nella competenza regionale e
conseguentemente la legge si presenta nella veste di legge-cornice», Graziani, lntroduzione
al commento alla [ n. 730 del 1985, in Nuove leggi civili commentate, 1986, p. 741.

(37) Cfr. GERMANO, Ricognizione dei testi normativi statali relativi ad «oggetti » attinen-
1 alla materia agricoliura e foreste di spettanza delle Regioni, in Le regioni, 1999, p. 877 ss.

(38) Dinanzi alla mancata menzione ci si & chiesti se il silenzio dell’articolo 117 stesse a
significare che la materia agricoltura dovesse intendersi « disintegrata » in altre materie nomi-
nate nel nuovo articolo oppure se, invece, essa fosse passata, secondo il criterio residuale, alla
competenza esclusiva delle Regioni. La consistenza storico-dogmatica della materia agricol-
tura ha indotto gli interpreti a considerare plausibile questa seconda soluzione. Al legislatore
costituzionale del 2001 si presentava, infatti, una materia agricoltura ben delineata non solo
dalle leggi nazionali che dell’agricoltura facevano menzione come disciplina o come com-
plesso di norme ma anche da tutta la normativa comunitaria sulla politica agricola comune
che costituisce parte integrante dell’ordinamento giuridico italiano. Fatto di cui non pud non
essere stato tenuto conto nel riparto delle competenze tra competenza esclusiva dello Stato,
ripartita o residuale. Cfr. JANNARELLL, Lagricoltura tra materia ¢ funzione: contributo all'analisi
del nuovo art. 117 Cost., in I governo dell' agricoltura nel nuovo titolo V della Costituzione,
cit., p. 67 ss.; D'ATeNA, La riforma del Titolo V- profili generali e assetto delle competenze in
agricoltura, in Il governo dell’agricoltura nel nuovo titolo V della Costituzione, cit., p. 5 ss.;
GERMANO, La «meateria» agricoltura nel sistema definito dal nuovo art. 117, cit., p. 209 ss. La
giurisprudenza costituzionale post-riforma ha accolto questa impostazione, v. sentenza n, 12
del 2004.

Per il turismo vedi sentenze n. 197 del 2003; n. 459 del 2005 e n. 90 del 2006. La prima
delle citate pronunce & vicina alla questione in oggetto, facendo riferimento all'impugnazione
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Continuando a considerare I'agriturismo quale fenomeno di confine tra
agricoltura e turismo, si giunge alla medesima conclusione di poc’anzi:
I'esclusione di ogni intervento statale disciplinante 'agriturismo. Ed in que-
sto senso muovono i ricorsi delle Regioni Toscana e Lazio.

L'assenza di ogni riferimento nell’attuale testo dell’art. 117 all’agri-
turismo, pero, deve indurre ad un’ulteriore verifica: se esso possa essere
ricondotto alle materie enumerate nel primo o nel secondo comma. Anzi,
alla luce degli indirizzi di metodologia ermeneutica dettati dalla Corte co-
stituzionale, questa riflessione deve essere la prima da cui deve prendere
le mosse l'interprete. Difatti, come sottolineato gia dalla sentenza n. 282
del 2002 (39), nell'individuazione del legislatore competente occorre muo-
vere «non tanto dalla ricerca di uno specifico titolo costituzionale di le-
gittimazione dell’intervento regionale, quanto, al contrario, dalla indagine
sulla esistenza di riserve esclusive o parziali, di competenza statale» (40).
Lindividuazione della competenza residuale, infatti, spesso avviene nella
giurisprudenza costituzionale attraverso la progressiva eliminazione degli
interessi ascrivibili allo Stato (41).

da parte di alcune Regioni della legge-quadro sul turismo n. 135 del 2001. In tale circostan-
za la Corte, pur riconoscendo 'illegittimita di una tale legge, adottata prima della riforma
del 2001, sia in relazione al precedente assetto costituzionale del riparto delle competenze
che di quello successivo, dichiara inammissibili i ricorsi per la sopravvenuta carenza di in-
teresse sulla base del fatto che «a decorrere dall'entrata in vigore del nuovo Titolo V della
Costituzione, le Regioni ben possono esercitare in materia di turismo tutte quelle attribuzioni
di cui ritengano di essere titolari, approvando una disciplina legislativa, che puo anche essere
sostitutiva di quella statale (cfr. sentenza n. 510 del 2002), fatto salvo il potere governativo di
ricorso previsto dall’art. 127 della Costituzione». Per un commento a questa sentenza vedi
SaBrIONL, La riforma nazionale del turismo, benché lesiva delle attribuzioni regionali ai sensé
dei parametri sia previdente che novellato, supera indenne il vaglio della Corte costituzionale,
in Le Regioni, 2004, p. 1284 ss.

(39) Su questa pronuncia v. il commento di TUCCIARELLL, La sentenza n. 282 del 2002
della Corte Costituzionale: prime interpretazioni delle disposizioni costituzionali sull' esercizio
del potere legislativo delle Regioni, in wiww forumeostituzionaleit; B, Il nuovo riparto df
competenze legislative: un primo importante chiarimento, in Le Regioni, 2002, p. 1445 ss.;
D’AveNa, La Consulia parla...e la riforma del Titolo V entra in vigore, in Giur. cost., 2002,
p. 2027 ss.

{40) Tale affermazione in quanto «collocata all'inizio di una sentenza che inaugura la
giurisprudenza sui limiti alla legislazione regionale nel nuovo confuso assetto costituzionale,
acquista un valore programmatico che non puo essere sottovalutato o trattato come un sem-
plice obiter dictum». Cosi BN, Il nuovo riparto di competenze legislative, Le Regioni, 2002,
p. 1450, il quale, inoltre, ravvede in questa clausola una specie di inversione dell'onere della
prova che rispecchierebbe sul piano del giudizio quello che sul piano delle competenze &
Pinversione del criterio di enumerazione.

{41) Cioe attraverso I'uso di quella tecnica che in dottrina ¢ stata definita «tecnica del
carciofo», cfr. BIN, Materie e interessi: tecniche di individuazione delle competenze dopo la
rifornea del Titolo V, Atti del convegno Siena, 25-26 novembre 2005, Milano, 2006, p. 13, che
richiama a tal proposito quali esempi le sentenze n. 77 del 2005 e n. 336 del 2005.
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Questa operazione di capovolgimento della prospettiva complica no-
tevolmente I'individuazione del legislatore competente per I'agriturismo,
mostrando tutta la difficolta della individuazione delle competenze e della
«gestione» delle stesse dopo la riforma del Titolo V. Le novita introdotte
dalla riforma del Titolo V, infatti, non si sostanziano esclusivamente nel ro-
vesciamento del meccanismo delle attribuzioni delle competenze e quindi
in un nuovo separatismo duale caratterizzato da competenze rigorosamen-
te distinte poiché il quadro che ne risulta, a distanza di cinque anni, & mol-
to pit complicato, avendo dato luogo, questo separatismo duale, ad una
serie di problemi interpretativi, dottrinali e giurisprudenziali, di notevole
importanza tali da coinvolgere la stessa valenza ¢ lo stesso significato della
riforma. L'agriturismo, come vedremo in appresso, si pone al crocevia di
tali problemi interpretativi ai quali & necessario accennare.

4.1, Prima di procedere a scorrere 'elenco delle materie riportate nel-
I'art. 117, secondo la prospettiva di indagine suggerita dalla giurisprudenza
del Giudice delle leggi, per verificare il contenuto delle materie elencate in
modo da valutare se esse comprendano o meno I'agriturismo occorre preci-
sare il significato assunto dal concetto di materia e considerare 'operazione
di «ricostruzione delle materie» svolta dalla dottrina e dalla giurisprudenza.

Dal punto di vista dottrinale il concetto stesso di materia & ancora og-
getto di due distinte interpretazioni che prendono le mosse dal dibattito
esistente sotto il vecchio Titolo V che aveva delineato contrapposte fazioni
sostenitrici di due criteri definitori antagonisti: il criterio storico-norma-
tivo e il criterio storico-evolutivo (42). Secondo il primo dei criteri sopra
menzionati che propone una logica per cosi dire «interpretativa», occorre
tenere in considerazione il significato delle materie dalla normazione vigen-
te all'epoca dell’intervento riformatore del legislatore costituzionale. Cio se
da un lato fa si che i concetti cosi costruiti vengano sottratti all’evoluzione
da cui gli stessi siano eventualmente interessati nella normativa da cui sono
attinti, e quindi posti al riparo da sopravvenienze normative in quanto «cri-
stallizzati», dall’altro lato, consente la loro esposizione alle sopravvenienze
effettuali, cosi che in considerazione della naturale capacita espansiva delle
disposizioni normative si tenga conto dei mutamenti della realta econo-
mico-sociale (43). Nei casi in cui il legislatore abbia usato formule senza

(42) Cfr. in merito GERMANO, op. ult. cif., p. 224 ss.

(43) «A questa capacita di adattamento si deve — ad esempio — se una disposizione
di cui all'indomani della sua adozione si metteva addirittura in discussione la portata prescrit-
tiva — la disposizione sulla tutela del paesaggio — sia diventata il caposaldo degli interventi
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storia, non potendo I'interprete utilizzare questa soluzione, 'interprete deve
fare riferimento «al senso fatto palese dal significato proprio delle parole
secondo la connessione di esse, nonché al «sistema» normativo in cui le
voci stesse sono inserite (e, quindi, alla restante disciplina costituzionale) »
(44). Secondo la diversa logica «attuativa» propria del criterio storico-evo-
lutivo, le definizioni vanno individuate dalla legislazione ordinaria tenendo
conto della sua evoluzione, capace di determinare anche I'evoluzione delle
stesse definizioni giuridiche costituzionali (45).

Lintervento giurisprudenziale in argomento successivo alla riforma,
ricco e significativo, pone in essere una ricostruzione «tessera per tessera,
sulla scorta dei casi concreti, del mosaico di ciascuna materia» (46). Questa
opera di ricostruzione delle materie non ¢ del tutto nuova, essendo avvezza
la giurisprudenza costituzionale ante riforma a simili operazioni; tuttavia,
dopo la legge n. 3 del 2001 essa ha assunto un peso maggiore, perché le
materie lasciate alla potesta regionale assumono consistenza in conseguen-
za della lettura che la Corte da alle «etichette» delle materie enumerate
nell’art. 117.

In questa opera di chiarimento dei significati delle espressioni lingui-
stiche e giuridiche utilizzate nel nuovo testo costituzionale una serie di in-
terventi mira a una sostanziale correzione di forti spinte dello Stato e delle
Regioni a espandere i rispettivi ambiti legislativi che si asseriscono «esclu-
sivi» e che trovano il loro fondamento nel secondo e nel quarto comma
dell’art. 117 (47). Inoltre, emerge come vengano adottati diversi metodi

normativi in materia di ambiente ». D’ateENA, Interferenze ed intrecei tra materie e competenze
legislative: il caso dell’agricoltura, in Atti del convegno Siena, 25-26 novembre 2003, in corso
di pubblicazione, p. 88.

(44) D'aTENA, La riforma del Titolo V: profili generali ¢ assetto delle competenze in agri-
coltura, cit., p. 15.

(45) GERMANO, op. wlt. cit., ritiene che il profondo contrasto tra le due impostazioni
sarebbe superato per via della riforma del 2001, in quanto il legislatore ha tenuto necessaria-
mente in considerazione, nell’elencare le materie dell’art. 117, il linguaggio ed il significato
che il legislatore ordinario pre-riforma attribuiva ad esse. «In altre parole, il collegamento
con il reale e 'eventuale evoluzione del significato costituzionale delle materie si sono au-
tomaticamente verificati nel momento in cui il legislatore ha messo mano alla riforma del-
I'art. 117, non potendo, in quel momento, non prendere atto di tutto ['ordinamento allora
pregresso, come risulta anche dagli apporti dottrinali e giurisprudenziali e dalla loro capacita
di colmare ermeneuticamente la distanza tra la realta e le norme».

{46) Cosi CAVALERI, op. ult. cit., p. 63.

{47) Dalle pronunce giurisprudenziali emerge una tendenza a limitare I'interpretazione
eccessiva o impropria operata dallo Stato di alcune materie. Ai comunque numerosi rico-
noscimenti di materie di competenza esclusiva statale (v. sentenze n. 497 del 2002; n. 6 del
2004; n. 313 del 2003; n. 94 del 2003; n. 359 del 2003) si accompagna la considerazione della
illegittima espansione del potere legislativo statale al di 1a dei suoi confini, operato con una
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interpretativi per la ricostruzione delle materie di competenza regionale
e quelle di competenza statale. La competenza regionale parrebbe dover
essere individuata per le sue caratteristiche oggettive (48), mentre quella
statale in base ad una ricostruzione teleologica (49). L'adozione del metodo
teleologico ha fatto si che nell'ambito delle materie di competenza esclusiva
statale ne sono state individuate alcune definite come materie-non materie
(50), ovvero materie che indicano un obiettivo, uno scopo, che sono co-
struite finalisticamente, non in relazione all’ambito di incidenza, ma bensi
in funzione del fine da perseguire. Come, ad esempio, la determinazione
dei livelli essenziali (51), la tutela dell’ambiente e dell’ecosistema (52), la
tutela della concorrenza (53), il coordinamento della finanza pubblica (54),
la tutela dei beni culturali (55), lo sviluppo della cultura (56), lordina-
mento penale (57). Materie che hanno carattere «trasversale», in quanto
caratterizzate dalla loro idoneita ad investire una pluralita di materie, ad
intrecciarsi con altri interessi e competenze anche affidati alle potesta legi-
slative regionali, capaci, cio¢, di muoversi obliquamente nell’'ordinamento
toccando ambiti molto diversi tra loro. Funzione delle materie trasversali &
quella di garantire la tutela delle istanze unitarie essenziali in quanto sono
un meccanismo di mobilita del rigido riparto di competenza, cosi come de-
lineato dalla riforma, e dunque rappresentano «quell’elemento unificante

sorta di capacita attrattiva sulle altre materie (v. sentenze n. 282 del 2002; n. 438 del 2002; n. 1
del 2004), e la necessita che la competenza statale debba essere espressamente dichiarata dal-
Iart, 117, ci® anche con riferimento ad interventi legislativi nuovi (v sentenza n. 88 del 2003),

In molte pronunce la Corte ha riconosciuto altresi la competenza residuale regionale
(sentenze nn. 1, 12, 16, 49,228, 282, 287 del 2004) ma & anche intervenuta pet ridurre impro-
prie pretese di rivendicare competenze legislative esclusivamente proprie, senza un’adeguata
considerazione dell’ampiezza delle materie di cui al 2° comma o al 3° comma del medesimo
articolo o addirittura in seguito ad arditi tentativi di enucleare nuove materie mediante vari
artifici linguistici (v. sentenze nn. 303 e 377 del 2003).

Clr. BN, op. wlt. cit., p. 15; CAVALERL, op. ull. cit., p. 63 ss.; DE SiERvO, 1] séistena delle
Jonti: il viparto della potestd normativa tra Stato e Regioni, in Le Regroni, 2004, p. 1255 ss.;
Luciant, Lawtonomia legislativa, in Le Regionr, 2004, p. 355 ss.; FaLcon, Modello e transizio-
ne nel nuovo Titolo V della parte seconda della Costituzione, in Le Regioni, 2001, p. 1251 ss.

(48) Cfr. sentenzan. 1 del 2004,

(49) Cfr. Luciant, op. cit., p. 370 ss.

(50) Cosi definite da D’ aTENA, Materie legivlative e tipologie defle competenze, in Quad.
cost., 2003, p. 22.

(51) V. ad esempio sentenze n. 282 del 2002, n. 88 del 2003.

(52) V. ad esempio sentenze nn. 407 e 536 del 2002, nn. 222, 226, 307, 311 e 378 del
2003.

(53) V. ad esempio sentenze nn. 14, 272, 320 e 345 del 2004.

(54) V. ad esempio sentenza n. 414 del 2004.

(55) V. ad esempio sentenza n. 232 del 2005.

(56) V. ad esempio sentenza n. 307 del 2004.

(57) V. ad esempio sentenza n. 185 del 2004.
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che, nonostante I'avvenuta separazione delle competenze, sembra comun-
que essere ineliminabile nel nostro sistema, anche in virtu di quanto affer-
mato dall’art. 5 Cost.» (58). Il pericolo che ne consegue ¢ la capacita espan-
siva della materia trasversale tale da comprimere le materie regionali con il
rischio di esautorarle del tutto (59). Dinanzi a questa tendenza espansiva,
in nome delle istanze unitarie, I'intervento della Corte si traduce in una
funzione di garanzia, volta, per un verso, a stabilire fino a dove si estendono
queste competenze esplicitamente attribuite allo Stato e, per altro verso, a
salvaguardare le attribuzioni regionali (60).

Tenendo conto di questa complessa operazione di ricostruzione del-
le materie operata dalla giurisprudenza della Corte e delle interpretazioni
suggerite dalla dottrina, e avendo riguardo alla disciplina dell’agriturismo,
dal confronto con le materie elencate non pud non riconoscersi come I'agri-
turismo non possa essere ricondotto 77z fofo a nessuna delle materie elenca-
te. Non puo pero non riconoscersi anche un’altra circostanza, cioé che esso
presenti molteplici profili che interferiscono con molte materie elencate sia
nel 2° che nel 3° comma dell’art. 117, senza perd esserne assorbito com-
pletamente poiché esso, comunque, ¢ innegabilmente legato alla materia
agricoltura e turismo, come la «storia» legislativa dimostra. Rilievo, questo,
che in alcune pronunce ha avuto un ruolo importante in quanto la Corte
ha fatto riferimento alla vecchia delega di funzioni amministrative a dimo-
strazione di un «interesse regionale» da tempo riconosciuto dallo Stato su
una propria materia (sentenze n. 431 del 2005, n. 13 del 2004 e n. 34 del
2005) (61).

Di questa complessa situazione lo stesso legislatore ha mostrato con-
sapevolezza al momento della redazione del disegno di legge sull’agrituri-
smo. Dinanzi alla valutazione di un intervento statale concernente 'agritu-

(58) Cosi ArcoNzZIO, Le materie trasversali nella giurisprudenza della Corte Costituzionale
dopo la Riforma del Titolo V, in L'incerto federalismo, le competenze statali e regionali nella
giurisprudenza costituzionale, Milano, 2003, p. 187,

(539) «Ad esempio, la concorrenza assumendo un carattere trasversale {a si che nei
settori economici costituenti materie anche di potesta esclusiva delle Regioni (come potrebbe
essere |'agricoltura, il commercio, 'industria, il turismo ed il c.d. terziario), la legislazione
regionale non potrebbe incidere sui diritti soggettivi, ma semmai solo su certe modalita di
esercizio e comungue mai in modo da alterare, al di fuori del criterio di ragionevolezza il con-
tenuto del diritto spettante ad ogni imprenditore ai sensi dell’art. 41 Cost.». Cosi GERMAND,
op. ult. cit., p. 249. Vedi anche Arconzio, op. cit., p. 192 ss.

{60) Sulle soluzioni adottate dalla Corte per stabilire fin dove possa intervenire la pote-
sta statale ad incidere sulle competenze regionali vedi Arconzio, op. cit., p. 196 ss.; MacGro,
1 viparto di competenze legislative fra Stato e regioni nella giwvispradenza della Corte costitu-
zionale dopo la riforma del Titolo V| in wiww.associazionedeicostituzionalisti it.

(61) Cfr. BIN, ap. wlt. cit., p. 15.
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rismo proprio in considerazione delle modifiche apportate al titolo V della
Costituzione si € cosi affermato: «d’altro canto anche una presunta com-
petenza esclusiva regionale richiede la definizione delle inevitabili interfe-
renze con altri settori contigui sia di competenza esclusiva statale: come la
tutela dell’'ambiente e dell’ecosistema, e di competenza concorrente: rap-
porti internazionali e con 'Unione europea delle Regioni — per quanto
concerne i finanziamenti comunitari nell’ambito dei programmi di sviluppo
rurale — la regolamentazione delle professioni — per quanto riguarda la
classificazione dei diversi operatori».

Tra gli altri interessi sono ancora da richiamare altre materie trasversa-
li, come la tutela della concorrenza, 'ordinamento civile, lo sviluppo della
cultura ed esclusive statali, come il sistema tributario; nonché, nell’ambito
di quelle concorrenti, la tutela della salute, I'alimentazione, la valorizzazio-
ne e promozione dei beni culturali e ambientali. Si ripresenta, insomma, a
livello particolare quello che si verifica a livello pit generale per la materia
agricoltura la quale &, nei fatti, «destinata ad incrociarsi con altri livelli di
competenze che interferiscono con 'agricoltura stessa» (62). Queste inter-
ferenze trovano espresso riconoscimento nelle finalita enunciate all’articolo
1 della presente legge, che, infatti, appare come una chiara dichiarazione
di intenti volta a legittimare I'intervento statale in un ambito pur sempre
riconducibile alla competenza residuale regionale (63).

La riconducibilita di diversi profili del fenomeno agrituristico a molte-
plici materie, trasversali, esclusive e concorrenti, sposta I'attenzione verso
un altro profilo complementare a quello della ricostruzione delle materie,
ovvero, quello delle modalita del riparto delle competenze.

4.2 1l legislatore statale ha risolto tale complessa questione adottando
una legge-quadro, contenente i soli principi fondamentali, con cid assor-
bendo sia la «eventuale» competenza residuale regionale sia la competenza
esclusiva e trasversale statale.

In riferimento alle materie trasversali coinvolte nella vicenda dell’agri-
turismo occorre dire che una simile modalita di operato, cioé I'adozione di
principi fondamentali in luogo di norme di dettaglio, costituisce la regola.

11 riconoscimento della trasversalita di alcune materie di competenza
esclusiva statale da luogo ad un movimento circolare espansivo e restrittivo

(62) ApORNATO, Prefazione a S, Masing, Agricoltura e Regioni, Roma, 2002, p. XVI.
Diffusamente sulla interferenza delle altre materie con la materia agricoltura v. GERMANO,
op. ult. cit.

(63) Sull'art. 1 vedi commento di CosTATO, in questa Rivista.
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al tempo stesso: espansivo della competenza statale esclusiva e restrittivo
della competenza regionale, secondo quanto sopra descritto, ma anche
contemporaneamente espansivo della competenza regionale, poiché le
Regioni possono intervenire in materie — come 'ambiente — di compe-
tenza esclusiva statale e restrittivo della competenza esclusiva statale che
deve retrocedere di fronte agli interessi regionali (64).

Questo avvicinarsi della potesta esclusiva dello Stato e della compe-
tenza residuale delle Regioni conduce all’«appiattimento dei diversi livelli
di potesta legislativa» verso una nuova competenza concorrente (65). In tal
modo la fissazione dei principi fondamentali da parte delle leggi dello Stato
vale non solo per le materie concorrenti ma anche per le materie esclusive
statali trasversali, il che giustifica un intervento statale per i profili attinenti
alle materie trasversali nella sfera residuale delle Regioni per quanto con-
cerne I'agricoltura e il turismo.

Inoltre, un intervento statale in materia di agriturismo potrebbe tro-
vare conforto in un’altra tipologia di ripartizione delle competenze emersa
nella recente giurisprudenza della Corte.

In una fondamentale pronuncia (sentenza n. 303 del 2003) (66), con-
fermata da successive decisioni (n. 307 del 2003; n. 376 del 2003; n. 6 del

{64) E stato autorevolmente sottolineato, infarti, come da questa interpretazione della
Corte costituzionale sia nato un duplice fenomeno: 1) da un lato, la «liquefazione» delle ma-
terie di competenza statale permette alle stesse di penetrare agevolmente nelle competenze
regionali ogni qual volta si possano accampare esigenze riferibili all'interesse nazionale che
sembrerebbe essere sotteso alla trasversalita delle materie; 2) dall’altro lato, la liquefazione
delle materie consente alla Regioni di intervenire in materie anche di competenza esclusiva
statale, essendo la rutela dei beni culturali, la ricerca scientifica, 'ambiente valori costitu-
zionali essi impegnano non solo lo Stato ma anche le Regioni a perseguirli, nel rispetto dei
principi fissati dalla legge: Bin, ap. wlt. ait.

(65) «Se dunque tra legge statale e legge regionale c¢i pud essere concorrenza anche
fuori delle materie appositamente definite “concorrenti”, cio significa che bisogna indivi-
duare un criterio che la regoli e la Corte richiama anche in questo contesto la distinzione tra
principio e dettaglio». BIN, op. #lt. cit.

{(66) La sentenza n. 303 del 2003 & stata accolta dalla dottrina come una pronuncia di
sistema (LUCIANI, op. ¢it., p. 369), di importanza storica (IYarpE, La Consulta censura le nor-
me statali «cedevoli» ponendo in crisi il sistewa. Un nuovo aspetto della sentenza 303/2003,
in www forumecostituzionale. it) avente un taglio davvero enciclopedico (Anzon, Flessibrlita
dell'ordine delle competenze legislative e collaborazione tra Stato e Regiont, in Giur. cost., 2003,
p. 2872 ss.).

Numerosissimi sono gli scritti su questa pronuncia, tra i molti vedi Anzon, Flessibiliti
dellordine delle competenze legislative e collaborazione tra Stato e Regioni (nota a Corte
cost. n. 303/2003), in Giur. cost., 2003, p. 2782 ss.; Barrorg, Collaborazione e sussidiarie-
t@ nel nuovo ordine regionale (nota a Corte cost. n. 303/2003), in Le Regioni, 2004, p. 578;
D’ATENA, Lallocazione delle funzioni annninistrative in una sentenza ortopedica della Corte
costituzionale, in Giur. cost., 2003, p. 2776 ss.; GENTILING, Dalla sussidiarieta anmministrativa
alla sussidiavieta legislativa, a cavallo del principio di legalitd, in Giur. cost., 2003, p. 2803 ss.;
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2004), la Corte ha stabilito che la competenza legislativa di uno Stato non va
ricostruita esclusivamente in base all’art. 117 Cost., ma si deve inoltre tenere
conto dell’art. 118 Cost., il quale vincola al rispetto dei principi di sussidia-
rietd, differenziazione ed adeguatezza sia 'allocazione delle funzioni ammi-
nistrative, sia anche quella delle competenze legislative. In deroga a quanto
stabilito dall’art. 117, la Corte ritiene che in qualche caso sia necessaria una
flessibilita del riparto delle competenze, in particolare «in ambiti nei qua-
li coesistono, intrecciate, attribuzioni e funzioni diverse» poiché il disegno
delle materie posto dall’art, 117 «rischierebbe di vanificare, per I'ampia ar-
ticolazione delle competenze, istanze di unificazione presenti nei pit svariati
contesti di vita, le quali, sul piano dei principi giuridici, trovano sostegno
nella proclamazione di unita ed indivisibilita della Repubblica» (67).

Cio ¢ tuttavia possibile solo nel caso in cui vi siano determinate con-
dizioni: la valutazione concreta degli interessi pubblici deve essere propor-
zionata, non deve essere affetta da irragionevolezza e deve essere oggetto di
accordo con la Regione interessata (68). Circostanze queste — a detta della
Regione Lazio — affatto ravvisabili nel caso di specie (69).

Lipotesi di «ambiti nei quali coesistono, intrecciate, attribuzioni e

-

funzioni diverse» &, oramai, una circostanza davvero frequente nella le-
3 3
gislazione nazionale (70). Sempre piu spesso sono riconosciute nella giu-

RucGeri, If parallelismo «redivivas e la sussidiarieti legislativa (ma non regolamentare...)
in una storica (e pero solo in parte soddisfacente) pronunzia (nota a Corte cost. 303/2003), in
wiww forumcostituzionale.it.

(67) Sentenza n. 303 del 2003, punto 2.1 del Considerato in diritio.

(68) La successiva sentenza n. 6 del 2004 ha precisato quanto dettato dalla precedente
sentenza n. 303, affermando che lo spostamento verso l'alto delle competenze normative &
possibile anche nelle materie residuali in forza di una legge che «a) detti una disciplina perti-
nente, € comungue idonea alla regolazione delle funzioni da trasferire; %) sia limitata a quanto
strettamente indispensabile a tale fine; ¢) sia adottata a seguito di procedure che assicurino la
partecipazione dei livelli di governo coinvolti attraverso lo strumento di leale collaborazione
o comungque debba prevedere adeguati meccanismi di cooperazione per U'esercizio concreto
delle funzioni amministrative in capo agli organi centrali». V. BARBIERL, op. cif., p. 249.

(69) Vedi punto 4 del ricorso. La Regione Toscana contesta, inoltre, che nelle nor-
me impugnate non sussistano gli estremi per giustificare un intervento statale a norma del-
Part. 118, non essendovi ragioni di carattere unitario che impongono Uintervento statale.

(70) Cfr. DE SIERVO, 0p. cit., p. 1253: « U'adozione del criterio materiale per distinguere
in una molteplicita di settori gli ambiti di competenza legislativa dello Stato e delle Regioni
nel secondo e nel terzo comma dell’art. 117 (e quindi a contrario anche nel quarto) nonché
in tutte le altre numerose disposizioni costituzionali che riconoscono altre competenze le-
gislative a Stato o Regioni, moltiplica enormemente i problemi interpretativi ove non sia
ricercata e conseguita una intesa sostanziale sui relativi numerosissimi confini: basti pensare
che (facendo in via esemplificativa riferimento alle sole materie riservate al legislatore statale)
il secondo comma dell’art, 117 enumera diciassette materie e gruppi di materie oggetto di le-
gislazione esclusiva statale, mentre il terzo comma dell’art. 117 riserva al legislatore nazionale
la determinazione dei principi fondamentali in altre venti materie o gruppi di materie. E tutto
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risprudenza situazioni di concorso di molteplici competenze — siano esse
esclusive, concorrenti, residuali — e la Corte costituzionale, infatti, in di-
verse circostanze ha affermato che 'oggetto della legge impugnata per inco-
stituzionalita — nella maggioranza dei casi legge statale — coinvolge «una
pluralita di materie ed interessi» (sent. n. 354 del 2004, n. 151 del 2005), di
«plurime competenze tra loro inestricabilmente correlate» (sent. n. 51 del
2005), «si colloca all’'incrocio di varie competenze legislative» (sent. n. 219
del 2005) o da luogo ad una «concorrenza di competenze» (sent. n. 50 del
2005) (71).

Dinanzi a tale intreccio di competenze sono state adottate differenti
soluzioni,

In alcune circostanze la soluzione ¢ stata raggiunta separando i diversi
aspetti regolati dalla legge impugnata a seconda della loro riconducibilita
all’'una o all’altra materia di competenza statale o regionale (72).

Laddove era, invece, possibile individuare una materia preponderante
rispetto alle altre coinvolte, la Corte ha risolto la questione adottando il
criterio della prevalenza (73), mentre in ulteriori circostanze, ha posto I'at-
tenzione sulla necessita di una collaborazione tra le potesta legislative, chia-
mando in gioco il principio della leale collaborazione. Questo principio,
che trova oggi una espressa menzione nella Carta Costituzionale all’art. 120,
nonché altri richiami in diverse disposizioni che suppongono varie forme
di integrazione e coordinamento (es. art. 116, 2° comma, art. 117, 1°, 3°,
5° e 8° comma, art. 119) (74), ¢ altresi considerato essere presupposto dal-
I'attuale riparto delle competenze legislative poiché la collaborazione se
gia in passato «aveva trovato il proprio campo di applicazione privilegiato

it in relazione ad una realtid normativa caratterizzata da leggi che ben raramente dispongono
nell’ambito di uno o pit settori determinati, ma che invece contengono disposizioni che ri-
guardano altre materie; inoltre nel titolo V le materie elencate sone tra loro disomogenee ».

(71) Cfr. B, op. ult. cit., p. 15.

(72) Come nella sentenza n. 116 del 2006. In questa pronuncia, avente ad oggetto la
legge n. 5 del 2005 sulla coesistenza tra le forme di agricoltura transgenica, convenzionale
e biologica, la Corte, vagliando le singole disposizioni impugnate dalla Regione ricorrente,
ha riconosciuto la legittimita di alcune sul presupposto per cui esse sono da ricondursi alla
competenza esclusiva statale in materia di ambiente e alla competenza concorrente in mate-
ria di tutela della salute ed invece la illegittimita di altre in quanto riconducibili alla materia
agricoltura di competenza residuale regionale.

(73) Cfr. sentenza n. 370 del 2003, n. 228 del 2004, n. 50 del 2005.

(74) V. GRATTERY, La faticosa emersione del principio costituzionale di leale collaborazio-
ne, in La Riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, cit., p. 441;
VERONESL, [ princips in materia di raccordo Stato-Regioni dopo la Riforma del Titolo 'V, ibrdem,
p. 295 s.; CoNCARO, Leale collaborazione ¢ intese fra Stato ¢ Regioni: alcune riflessioni alla fuce
della recente ginrisprudenza costituzionale, in L'incerto federalismo, cit., p. 80.



Artt. 14-15, [ n. 96/2006 « Disciplina dell’ agriturismo» 701

rispetto alle c.d. “zone grigie” e ai casi di interferenza di attribuzioni, a
maggior ragione tali esigenze emergono dal quadro costituzionale attuale,
caratterizzato dalla difficolta di tracciare una netta linea di demarcazione
tra le materie assegnate alla competenza legislativa di Stato e Regioni, e che
paiono, al contrario, fortemente intrecciate (se non addirittura sovrappo-
ste) fra loro» (75).

11 principio di collaborazione puo tradursi in diverse forme, semplici
o complesse: esso pud consistere in pareri, informazioni oppure in inte-
se «forti» o «deboli», da raggiungere talora in sede di conferenza Stato-
Regioni, talora con singole Regioni o gruppi di Regioni (76).

A questo proposito la Regione Lazio evidenzia come il principio di
leale collaborazione sia stato completamente disatteso, esempio ne é il fatto
che «la deliberazione legislativa ¢ stata adottata, in via definitiva dalla com-
missione agricoltura della Camera dei deputati, riunita in sede deliberante
in data 8 febbraio 2006, senza che si sia espressa, sul progetto di legge, la
commissione parlamentare per le questioni regionali, nonostante espresse
previsioni regolamentari della Camera e del Senato in tal senso (...)» (77).

Le considerazioni da ultimo sviluppate rivelano tutta la complessita
della questione della legittimita di un intervento statale concernente 1'agri-
turismo, dimostrando |'ennesimo conflitto tra Regioni e Stato a proposito
di un ambito che attrae sia gli interessi delle une che dell’altro. Si fronteg-
giano, infatti, gli interessi regionali, legati all’agriturismo da oltre un tren-
tennio di legislazione regionale di settore e corroborati dal riconoscimento
costituzionale della competenza residuale in materia di agricoltura (nonché
di turismo), e gli interessi statali, animati dalla loro caratteristica trasver-
salita a ricercare in ambiti di competenza residuale regionale profili ricon-
ducibili alla propria potesta in modo da far apparire legittima, o quanto

(73) Concaro, op. cit., p. 81.

(76) CavaLirl, op. wlt. cit., p. 63; CONCARO, op. cit., p. 81 ss.; Acosta, Dall'intesa in
senso debole alla leale cooperazione in senso forte? Spunii per una riflessione alla luce dalla pisi
recente giuvisprudenza costituzionale tra (molte) conferme e (qualche) novitd, in Quad. reg.,
2004, p. 703 ss.; BARONE, [ntese e leale cooperazione tra Stato, Regioni e autonomie locali negly
interventi sul territorio, in Quad. cost., 2003, p. 335 ss.

(77) 1l ricorso prosegue in tal modo «L'art. 40, comma 9, del regolamento del Senato
(che disciplina i pareri obbligatori} prevede che i progetti di legge contenenti disposizioni
sulle materie indicate dall'art. 117 della Costituzione, o di competenza delle tegioni a statuto
speciale, o che riguardino I'attivita legislativa ed amministrativa delle regioni, siano trasmessi,
oltre che a quelle di merito, anche a questa Commissione; analoga previsione & contenuta
nell’art. 102, comma 3, del regolamento della Camera». La gravita di questa omissione sa-
rebbe inoltre evidenziata dall’art. 11 della legge n. 3 del 2001 che prevede I'integrazione della
commissione patlamentare per le questioni regionali con i rappresentanti delle Regioni.
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meno giustificata, una disciplina comune ed uniforme su tutto il territorio
nazionale, con il rischio di esautorare del tutto le competenze regionali in
agricoltura, sempre pitt spesso provate da simili interventi normativi, come
accaduto con la legge sull’apicoltura (n. 313 del 2004). Ed a proposito di
questa legge, € stato autorevolmente affermato, che la tecnica del legisla-
tore statale di individuare competenze proprie, principalmente trasversali,
palesata nella dichiarazione delle finalita dell’intervento statale (v. art. 1
della legge n. 313 del 2004 ¢ n. 96 del 2006), «pud sembrare un vero e
proprio artificio. Quest’utilizzo di competenze statali “trasversali”, con
effetti restrittivi delle competenze regionali, sembra essere lo strumento
scelto dal Parlamento per superare possibili obiezioni ad “invasioni” di
territori di competenza altrui, dato che in questo caso le finalita dichiarate
dalla legge sono tali per cui esse, o altre consimili e trasversali potrebbero,
a ben vedere, essere preposti alla quasi totalita degli interventi normativi
non solo in agricoltura, ma anche in quasi ogni altra materia, si da svuotare
del tutto le competenze regionali» (78). Non pud, inoltre, dimenticarsi
quanto affermato nella sentenza n. 116 del 2006, nella quale dopo il rico-
noscimento della competenza regionale per la produzione agricola anche
in presenza di colture transgeniche si riconosce che «cio non toglie che
questa disciplina, pur essenzialmente riferita alla materia agricoltura di
competenza delle Regioni ai sensi del quarto comma dell’art. 117 (senten-
ze n. 282 e n. 12 del 2004), debba o possa essere accompagnata dal paral-
lelo esercizio della legislazione statale in ambiti di esclusiva competenza
dello Stato (come, ad esempio, per quanto attiene alla disciplina dei profili
della responsabilita dei produttori agricoli) o in ambiti di determinazione
dei principi fondamentali, ove vengano in gioco materie legislative di tipo
concotrente .

E proprio a motivo di questa ormai assodata « osmosi tra i diversi livelli
di competenza nella materia agricola», naturalmente presente o artificial-
mente creata, che le ragioni di nuovi percorsi relazionali tra le istituzioni,
ispirati alla collaborazione e negoziazione, prendono vigore e appaiono in-
dispensabili in situazioni complesse come quella qui discussa (79).

4.3. La riconducibilita di alcuni profili del fenomeno agrituristico a di-
verse matetie di competenza non residuale induce ad affrontare un’ultima
questione: ipotizzando la legittimita dell'intervento statale per gli aspetti

(78) Costaro, La disciplina dell’ apicoltura, in Riv dir. agr, 2004, 1, p. 1165,
(79) v. ADORNATO, [ntervento, in Atti del convegno Siena, 25-26 novembre 2003, cit.
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riconducili alla competenza concorrente si pone I'ulteriore problema della
legittimita di quegli articoli espressione di questa competenza in relazione
al rapporto tra principi fondamentali e norme di dettaglio.

A questo proposito le due Regioni ricorrenti contestano allo Stato di
aver adottato negli eventuali aspetti riconducibili alla competenza con-
corrente una normativa di dettaglio con cio ledendo la potesta regionale
poiché la competenza concorrente consente si I'intervento dello Stato ma
solo limitatamente ai principi fondamentali, che consistono nei «soli nuclei
essenziali del contenuto normativo che quelle disposizioni esprimono per i
principi enunciati o da esse desumibili» (80), e non anche per la previsione
di regole puntuali.

La Regione Toscana ha poi chiesto il riconoscimento dell'illegittimita
dello stesso articolo 14, oltre che in considerazione della invadenza della
legge nella competenza regionale residuale del fatto che «in ogni caso (...),
le impugnate disposizioni contengono norme puntuali di dettaglio ed au-
toapplicative non qualificabili come principi» (81).

La questione puo essere affrontata, inoltre, da un’altra prospettiva
quella della riconducibilita delle disposizione criticate nell’ambito della
normativa di dettaglio cedevole. La problematica non ¢ nuova per la di-
sciplina dell’agriturismo. Lessersi discostate da quanto stabilito dalla legge
n. 730 da parte di molte Regioni, anche in merito a questioni di grande rilie-
vo, quali quelle qualificanti la stessa attivita agrituristica, come la mancata
adozione del criterio di prevalenza, non ha prodotto alcuna reazione da
parte del Governo. Il Governo, infatti, in tutti questi anni di silenzio avreb-
be potuto impugnare le leggi regionali poiché lesive dei principi fondamen-
tali stabiliti dalla legge n. 730, ma di fatto é rimasto inerte. Tale inerzia po-
trebbe essere giustificata allorché si ravveda nelle disposizioni statali attuate
difformemente, anziché principi fondamentali, norme cedevoli, in quanto
tali, destinate ad essere sostituite dalla normativa regionale successiva.

(80) V. sentenza n. 482 del 1995, L'art. 1 della legge n. 131 del 2003, c.d. legge La
Loggia, contenente disposizioni per 'adeguamento dell’ordinamento della Repubblica alla
legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, delega il Governo per rinvenire mediante decreti
legislativi nella legislazione vigente i principi fondamentali. Si ritiene, in dottrina, che tale
operazione avra come risultato quello di delimitare il contenuto delle materie come accaduto
in passato con i decreti di trasferimento delle funzioni amministrative. BiN, La delega rela-
tva ai principi fondamentali della legislazione statale, commento all’articolo 1, commi 2-6, 1.
13172003, in Stato, region: ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131, a cura di Falcon,
Bologna, 2003, p. 21 ss. Vedi inoltre D1 PaoLo, Esame dei vincoli alla potesta legislativa dello
Stato e delle Regioni nella Legge 5 giugno 2003, n. 131, in Regioni ¢ Comunitd locali, 2003,
p. 13 ss.

(81) Lettera b) del ricorso.
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Prima della riforma del titolo V, la possibilita per lo Stato di dettare
anche una normativa di dettaglio nelle materie di competenza concorrente
era stata riconosciuta come legittima dalla giurisprudenza costituzionale a
partire dalla nota sentenza n. 214 del 1985 nella quale si affermava la ne-
cessita di un tale operato in quanto altrimenti «si perverrebbe all’assurdo
risultato che la preesistente legislazione regionale, in difetto del necessario
adeguamento a quella statale successiva, valicherebbe in realta quest’ulti-
ma, i cui (nuovi) principi resterebbero senza effettiva applicazione, sicché
risulterebbe compromessa I'intera regolamentazione della materia alla qua-
le si riferiscono» (82).

Oggi, dopo la riforma del titolo V, la dottrina prevalente (83) e sostan-
zialmente I'indirizzo prevalente della giurisprudenza costituzionale, tendo-
no ad escludere che la legge statale possa adottare norme di dettaglio im-
mediatamente operative anche se dotate di carattere cedevole nei confronti
di sopravvenienti discipline regionali, dovendosi riconoscere nel 3° comma
dell’art. 117, secondo cui «spetta alle Regioni la potesta legislativa, salvo
che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legisla-
zione dello Stato», una riserva di competenza che non puo essere derogata
senza incidere sul regime di validita della legge statale (84).

Questa posizione deve pero confrontarsi con il problema dell’effettivo

(82) In realta la giurisprudenza costituzionale in alcuni casi aveva legittimato anche
normative statali di dettaglio non cedevoli. V. in merito PAOLETTI, Leggi-cornice e Regioni.
Crisi di un modello, Milano, 2001,

(83) V. CareTTI, Lassetto dei rapporti tra competenza legislativa statale e regionale, alla
luce del nuove Titolo V della Costituzione: aspetti problematici, in Le Regioni, 2001, p. 1226
e s.; FALCON, cit., p. 1254 ss.; OLIVETTI, Le funzioni legislative regionali, in Region: ed enti
locali nel nuwovo Titolo V, a cura di Gropp1-OLiveTT1, Torino, 2003, p. 855 ss.; VANDELLL, M7
vengono idee che non condivido su disposizioni statali di dettaglio e legislazione concorrente, in
Quad. cost., 2003, p. 652

(84) Cfr. sentenze Corte cost. n. 282 del 2002, nn. 12 e 14 del 2004.

A tal propesito si & pero affermato che la Corte costituzionale pur confermando sostan-
zialmente tale impostazione, in significative pronunce in cui essa si € richiamata allo schema
«principio/dettaglio» per valutare la legittimita dell'intervento statale concorrente in realta
pilt che a questa principio, che formalmente ha confermato, sembra essere stata ispirata da
«altre e meno generalizzate argomentazioni» che hanno finito con il far salvo l'intervento
statale invasivo della competenza regionale, con cio dimostrando di tollerare il preceden-
te metodo di legislazione statale «invadentes, ancorché temporaneo, onde sopperire alla
eventuale inerzia del legislatore regionale. Tra queste argomentazioni, olire al principio della
sussidiarieta «ascensionale» elaborato nella gia richiamata pronuncia n. 303 del 2003, & da
annoverarsi anche il riconoscimento come principi fondamentali di «norme in realta molto
dettagliate e autoapplicative, e tuttavia teleologicamente connesse agli scopi legittimamente
fissati dal legislatore statale», giustificabili non per la loro cedevolezza bensi in quanto stru-
mentali ai principi. Cosl GUAZZAROTTI, La competenza legislativa concorvente nel nuoveo Titolo
V al banco di prova della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 2004, p. 1112 .
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rispetto dei principi fondamentali nel caso di una loro parziale o totale
mancanza di attuazione. L'assetto costituzionale, difatti, non prevede stru-
menti specifici per superare I'inerzia del legislatore regionale, anche se in
dottrina si & avanzata l'ipotesi di poter fare riferimento al potere sostituivo
previsto dall’art, 120, comma 2°, Cost. generalizzandone la portata fino a
comprendervi, altresi, la sostituzione dell’attivita legislativa (85). Non man-
ca, peraltro, chi ha assunto un atteggiamento di non totale chiusura nei
confronti della normativa statale cedevole (86). Inoltre, il principio della
illegittimita delle norme statali di dettaglio sembra aver trovato un con-
temperamento dalla riabilitazione operata dalla sentenza n. 303 del 2003
della disciplina statale di dettaglio a carattere suppletivo che & considerata
necessaria per scongiurare I'ineffettivita della normativa statale a seguito
dell’inerzia regionale (87).

Cio precisato, tornando all’agriturismo sono possibili alcune conside-
razioni in ordine alla natura che verra attribuita alle disposizioni della legge
n. 96 impugnate e alle conseguenze che derivano da tale qualificazione.

Se la Corte seguira I'indirizzo prevalente, riconoscendo le norme in-
criminate come norme di dettaglio non cedevoli si avra il riconoscimento
della loro illegittimita,

(85) La questione ¢ dibattuta in dottrina, in senso favorevole cfr. tra molti,
GuanrrancEsco, Labolizione dei controlli sugli atti amministrativi e la scomparsa della figura
del commissario di governo, in La Repubblica delle antonomie, a cura di Groppi-Olivetti,
Torino, 2000, p. 186; G.U. Resciano, Nofe per la costruzione di un nuovo sistema delle fonti,
in Dir. pubbl., 2002, p. 816 s.; FONTANA, Alla vicerca di un nuovo statuto giuridico dei poteri
sostitutive ex art. 120, comma 2, Cost., in Nuovi rapporti Stato-Regione dopo la legge cost.
n. 3/2001, a cura di Modugno-Carnevale, Milano, 2003, p. 95 ss. In senso contrario alla pre-
visione di un potere sostitutivo anche della funzione legislativa, oltre quella amministrativa,
cfr. Mamarms, I potere sostitutivo, commento all'articolo 8, in Stato, regioni ed enti locali
nella legge 5 gingno 2003, n. 131, cit., p. 157 ss.; Blonny, [ poters sostitutiv, in Lincerto fede-
ralismo, cit., p. 99 ss.; CARWITA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino, 2002,
p. 139 e s.; Tost, La legge costituzione un. 3 del 2001: wote sparse in tema di potestd legislativa
ed amministrativa, in Le Regioni, 2001, p. 1233 ss,

(86) ANTONINI, Sono ancora legittime le norme statali cedevoli?Intorno ad una lacuna
«trascurata » del nwovo Titolo V| in wiww associazionedeicostituzionalisti it.

(87) «La disciplina statale di dettaglio a carattere suppletivo determina una tempora-
nea compressione della competenza legislativa regionale che deve ritenersi non irragionevole,
finalizzata com’e ad assicurare I'immediato svolgersi di funzioni amministrative che lo Stato ha
attratto per soddisfare esigenze unitarie e che non possono essere esposte al rischio della inef-
fettivita». Sentenza n. 303 del 2003. V. anche Luciang, op. cit., p. 367. ZANON, Introduzione:
lassetto delle competenze legislative di Stato e Region: dopo la revisione del Titolo V della
Costituzione, in L'incerto federalismo, cit. p. 15, parla a proposito di tale pronuncia di tertim
genzs in quanto essa & «non legata alla vecchia idea della cedevolezza (le norme di dettaglio
qui sono dichiarate incostituzionalil), ma neanche legata all'ipotetica idea dell'impossibilita,
pet lo Stato, di prevedere norme di dettaglio suppletive in materie concotrenti».
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Gli articoli, invece, verrebbero salvati nel caso in cui, sulla scia della
sentenza n. 303 vengano riconosciuti e ammessi in quanto norme di detta-
glio cedevoli, oppure nel caso in cui non vengano considerati disposizioni
di dettaglio ma principi, o, ancora, se, come accaduto in alcune pronunce,
la Corte rinvenga in queste disposizioni delle norme statali necessariamente
strumentali ai principi, cioé teleologicamente connesse ai principi fonda-
mentali e quindi necessarie e legittime (88).

Le conseguenze in ordine a questi diversi riconoscimenti sono di un
certo rilievo.

Se gli articoli censurati verranno ritenuti legittimi in quanto disposizio-
ni di dettaglio cedevoli allora la Corte dovra limitarsi a verificare se e fino a
che punto la legge regionale ¢ in grado di soddisfare il principio veicolato
da una disciplina statale autoapplicativa (89).

Nel caso in cui vengano dichiarati legittimi perché non disposizioni di
dettaglio ma veri e propri principi fondamentali, qualora le leggi regionali
preesistenti alla legge n. 96 non vengano adeguate ai nuovi principi di que-
sta legge dovranno essere considerate abrogate a norma dell’art. 10 legge
n. 62 del 1953 (90). In assenza di un nuovo intervento regionale, ci sara
il rischio di un eventuale vuoto normativo. Anche nell’ipotesi del ricono-
scimento della illegittimita degli articoli censurati, e piu in generale della
legge n. 96 per violazione del riparto delle competenze, sembra aprirsi un
vuoto normativo poiché I'orientamento prevalente della dottrina costitu-
zionalistica esclude la reviviscenza di una norma abrogata (legge n. 730 del
1985) quando la successiva sia stata colpita da censura di incostituzionalita.
In questo caso, se verra riconosciuta lillegittimita dell’'intera legge conse-
guente al riconoscimento della competenza residuale regionale in materia
di agriturismo, nulla quaestio poiché continuano a trovare applicazione per
ogni Regione le rispettive normative regionali. Nel caso in cui la pronuncia
dichiarera I'illegittimita degli articoli in quanto norme di dettaglio, occor-
rera un nuovo intervento dello Stato, fin tanto trovera applicazione la nor-
mativa regionale.

(88) Sentenze n. 303 del 2003, nn. 4 e 36 del 2004, Vedi supra nota 84,

(89) GuazzaroTTl, op. cit., p. 1115,

{90) Nel caso del Trentino-Alto Adige I'incompatibilita tra fonte statale e fonti locali
previgenti pud essere fatta valere non da parte del giudice comune con I'abrogazione bensi
tramite dichiarazione di incostituzionalita da parte della Corte costituzionale, trovando ap-
plicazione in questa circostanza I'art. 2 del d.lgs. n. 266 del 1992. V. PaoLETTL, [legittimiti
sopravvenuta ed abrogazione delle leggi regionali. Il caso del Trentino Alto Adige, in Giur. cost.,
1999, p. 4012 ss.
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5. Il penultimo articolo della legge n. 96 riprende una norma presente
ormai in maniera pressoché costante nella legislazione che coinvolge le com-
petenze regionali, volta a tenere conto delle forme e delle condizioni parti-
colari di autonomia di cui godono le Regioni a statuto speciale e le Province
autonome di Trento e di Bolzano. Sotto questo profilo la legge n. 96 richiama
quanto gia affermato nella precedente legge sull’agriturismo la quale, a sua
volta, disponeva all’art. 15 che «le Regioni a statuto speciale e le Province au-
tonome di Trento e di Bolzano disciplinano la materia oggetto della presente
legge ai sensi delle rispettive norme statutarie e delle norme di attuazione ».

La pit recente formulazione pero si propone in una versione pit spe-
cifica rispetto alla usuale formula utilizzata in questi casi, nonché da quella
usata nella precedente legge-quadro, poiché non si limita a lasciare I'intera
materia nella disponibilita del legislatore speciale, ma precisa che a questi
spetta di provvedere alle finalita della presente legge.

Il primo pensiero dinanzi a tale specificazione ¢ all’art. 1 della mede-
sima legge che si occupa di indicare le finalita dell’intervento normativo
disciplinante I'agriturismo. Questa disposizione riprende aggiornando ed
integrando quanto precedentemente affermato nella legge n. 730 del 1985,
gia fatto proprio dalle normative regionali e provinciali in questione.

Passando in rassegna queste normative si puo osservare come da una
formulazione che ricalca pressoché testualmente 'art. 1 della legge n. 730,
presente nelle leggi provinciali di Trento n. 10 del 2001 e di Bolzano n. 57
del 1988 e nella legge reg. della Val d’Aosta n. 27 del 1995, si passa ad una
formulazione piti articolata, delle leggi regionali Sicilia (n. 25 del 1994) e
Friuli Venezia Giulia (legge reg. n. 25 del 1996), che si avvicina notevol-
mente alla attuale versione dell’art. 1 della legge n. 96 del 2006.

La Regione Sardegna, invece, anche nella piti recente normativa re-
gionale conferma, attraverso I'uso di una formula che appare, in confron-
to a quelle adottate dalle altre autonomie speciali, sintetica e generale per
la descrizione delle finalita (91), il suo atteggiamento restio ad accogliere
tale profilo tanto che, gia all’epoca della prima generazione di legislazione
regionale in materia di agriturismo, essa era stata I'unica Regione a non
far proprie le finalita della legge n. 730 del 1985, avendo proceduto di-
rettamente alla disciplina del fenomeno agrituristico senza soffermarsi sul-
I’enunciazione delle finalita perseguite tramite I'intervento stesso.

(91) La legge reg. n. 18 del 1998, infatti si limita a far riferimento al «fine di salva-
guardare e valorizzare il patrimonio socio-economico, culturale e ambientale del proprio
tettitorio e di promuovere lo sviluppo rurales.
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Nonostante queste differenze, & agevole evidenziare come in generale
le suddette leggi regionali e provinciali facciano proprie le finalita della
legge n. 730 del 1985, con ci6 mostrando non solo una uniformita di indi-
rizzo ma anche come il trascorrere del tempo abbia fatto si che tali finalita,
inizialmente estranee alle autonomie speciali, siano poi state da loro accol-
te. Infatti, non pud dimenticarsi come nella prima normativa sull’agrituri-
smo emanata da questi enti territoriali autonomi, che ha costituito il primo
nucleo della normativa in materia di agriturismo da cui ha preso le mosse
lo stesso legislatore nazionale, mancavano proprio le finalita elencate dal-
I'art. 1 della legge n. 730 del 1985. Cio trovava giustificazione nel fatto
che le realta di tali Regioni e Province non presentavano «fenomeni di
degrado produttivo o culturale o di abbandono delle campagne» riscon-
trabili «in altre Regioni investite da un forte sviluppo industriale e da una
notevole mobilita delle popolazioni rurali verso i centri urbani» (92). Nel
contesto in cui I'agriturismo aveva trovato la prima diffusione esso non
era la soluzione per il perseguimento di altri obiettivi economici diversi
dalla integrazione del reddito degli agricoltori. Sono state le legislazioni
delle Regioni di diritto comune ad introdurre ulteriori finalita alla discipli-
na dell’attivita agrituristica, quali quelle ambientali, culturali, sociali, etc.
(93). Ed in relazione a questa iniziale difformita di posizioni delle Regioni
a statuto speciale trovava spiegazione la loro avversione all’approvazione
della legge-quadro: «I’avversione, in sostanza, ad una troppo minuziosa
regolamentazione, ad un eccessivo controllo pubblico delle attivita pri-
vate, all’inserimento delle attivita stesse in un contesto pit generale dello
sviluppo regionale di cui le forze politiche a governo di queste Regioni non
sentono I'esigenza» (94).

Tale avversione ad interventi statali considerati «invasivi» si & tradot-
ta nell'impugnazione, da parte di alcune autonomie speciali, della prima
legge-quadro sul turismo (legge n. 217 del 1983). Questo provvedimento,
sebbene prevedesse una norma analoga al vecchio art. 15 e, ciog, facente

(92) Ursant, Commento all’art. 1L n. 730 del 1985, in Nuove leggi civili conmmentate,
1986, pp. 745 e 746.

(93) Come «il miglioramento delle condizioni economiche e sociali nelle zone monta-
ne», introdotto dalla legge reg. Liguria n. 26 del 1979, I'«esaltare e salvaguardare le tradizio-
ni di cultura e folklore del mondo rurale », introdotto dalla legge reg. Marche n. 15 del 1980
o la finalita di «agevolare la permanenza dei produttori agricoli nelle zone rurali » o «di pro-
muovere e sostenere iniziative tendenti a valorizzare ed incentivare nelle zone interne e co-
mungue nelle zone non immediatamente adiacenti ai centri caratterizzati da intenso sviluppo
turistico. » previste dalla legge reg. Campania n. 41 del 1984. Cfr. UrBaNI, op. ¢it., p. 746.

(94) UrBant, op. cit., p. 746.
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salve le competenze delle autonomie speciali, prevedeva anche un’estensio-
ne ad esse di diverse disposizioni e di modelli organizzativi. Cio indusse le
Province autonome di Trento e Bolzano e le Regioni Friuli-Venezia Giulia
e Sardegna ad avanzare una questione di legittimita costituzionale nei con-
fronti di alcune norme della legge-quadro che, pero, non fu accolta dalla
Corte costituzionale poiché riconobbe allo Stato il diritto di dettare, anche
in relazione alla potesta normativa delle autonomie speciali, dei principi
fondamentali di portata generale (95).

In realta, la necessita di individuare principi di portata generale valevo-
li per le autonomie speciali era avanzata dalla dottrina anche nei confronti
della legge n. 730 del 1985, pur non essendo presente in essa un’estensio-
ne alle autonomie speciali delle disposizioni analoga a quella operata dalla
legge n. 217 del 1983 sul turismo. Si sosteneva, infatti, che la genericita
dell’espressione dell’art. 15 non potesse «essere intesa nel senso di esclu-
dere la presenza nella legge in commento di “principi fondamentali” di
portata generale». Cid si riteneva fosse particolarmente necessario « quanto
alla individuazione dei soggetti, alla loro qualificazione come imprenditori
agricoli, al rapporto che deve esistere fra iniziative agrituristiche ed attivita
agricole tradizionali» (96).

Questa riflessione trovava conforto nell’allora vigente sistema costitu-
zionale per il quale le competenze primarie delle autonomie speciali, tra cui
rientravano espressamente la materia agricoltura e turismo (97), doveva-
no essere esercitate anche «uniformandosi» ai «principi dell’ordinamento
della Repubblica» e a «quelli ricavabili dalle normative inerenti alle grandi
riforme economico-sociali». Trovava, inoltre, sostegno nel fatto che la po-
testa legislativa primaria delle autonomie speciali aveva perso, a mano a
mano, il suo primato ad opera sia del legislatore nazionale che della Corte
costituzionale, i quali posero in essere un’attivita livellatrice continua fino
ad un sostanziale appiattimento della competenza primaria che ha finito
con ['essere omologata alla competenza delle Regioni ordinarie (98). Questi

(95) Cfr. sentenza Corte costituzionale n. 195 del 1986.

(96) ALBISINNL, Commento art. 15 [ n. 730 del 1983, in Nuove leggr civili commentate,
1986, p. 780. Nello stesso senso SCOGNAMIGLIO, op. cit., p. 30.

(97) In tutei gli Statuti speciali le materie agricoltura e turismo sono enumerate tra le
matetie di competenza primatia.

(98) Cfr. Suvestri, Le Regioni speciali tra limiti di modello e limiti di sistema, in Le
Regoni, 2003, p. 1119; PrirvzzerLa, Regioni speciali e Province autonome, commento al-
lart. 11, 1n Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 grugno 2003, n. 131, cit., p. 214; CASSETTI,
La potestd legislativa regionale tra autonomie speciali in trasformazione, competenze esclusive
e nuove forme di specialitd, p. 81 ss., in Le nuove specialitd nella riforma dell ordinamento



710 Rivista di diritio agravio

elementi si tradussero, come visto, nell’adozione di «leggi-fotocopia» della
legge-quadro n. 730 del 1985 anche da parte delle autonomie speciali. Ed
anche la legislazione successiva, quella della seconda generazione, ha man-
tenuto un carattere di aderenza alla legge n. 730 o comunque non assoluta-
mente lontano dalle normative delle Regioni di diritto comune.

La necessita di una uniformita nella regolamentazione del fenomeno
agrituristico emerge chiaramente anche dall’art. 15 della legge n. 96, il qua-
le, come evidenziato, non si limita a far salve le competenze delle autonomie
speciali, ma, comunque, richiede da parte loro il perseguimento delle me-
desime finalita condivise dalle altre Regioni a statuto ordinario, nelle quali,
abbiamo detto, il legislatore statale esprime, utilizzando un metodo teleolo-
gico, gli obiettivi del proprio intervento, che rivelano interessi di rilievo na-
zionale riconducibili a materie trasversali. In maniera presso che analoga il
legislatore si & espresso a proposito della legge sull’apicoltura (legge n. 313
del 2004). All'art. 1, infatti, dopo 'enunciazione delle finalita della legge,
si prevede che «le Province autonome di Trento e di Bolzano provvedono
alle finalita della presente legge nell’ambito delle specifiche competenze ad
esse spettanti ai sensi dello Statuto e delle relative nome di attuazione». A
questo proposito & stato autorevolmente affermato, che nonostante la legge
riconosca le competenze specifiche in materia alle autonomie di Trento e
Bolzano, «tuttavia anche il 2° comma sembra mantenere salda la pretesa
competenza dello Stato, dato che nei confronti delle Province la legge pre-
vede che esse debbano rispettare le sue finalita». Insomma, il provvedere
alle finalita della legge appare anche in questo caso «un vero e proprio arti-
ficio» per affermare anche nei confronti delle autonomie speciali la potesta
legislativa statale o quanto meno, per tracciare i limiti del percorso legisla-
tivo delle Regioni e Province autonome che dovra essere svolto nel rispetto
degli interessi riconducibili al livello nazionale (99).

E chiaro che vincolare le autonomie speciali al solo perseguimento
delle finalitd indicate dall’art. 15, lasciando loro la liberta di mezzi, non
assicura il pieno il rispetto delle esigenze di uniformita e di coerenza, pre-
teso, invece, dalle Regioni di diritto comune attraverso il dettato di precisi
principi fondamentali. Il discorso potrebbe assumere un altro rilievo, in-
tendendo diversamente il termine finalita e supponendo che con esso il
legislatore abbia voluto fare riferimento non tanto, o non solo, alle finalita

regionale, a cura di Ferrara-Salerno, Milano, 2003, con particolare riferimento alla esperienza
della Regione siciliana.
(99) Costato, ep. ult. cit.
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disposte all’art. 1 ma alle finalita, agli obiettivi e scopi, ovvero «ai principi»
sottesi alle singole disposizioni della legge (100), con cio pretendendo un
livello di uniformazione sicuramente pit1 efficace ma indubbiamente ancor
pitt invasivo delle competenze delle autonomie speciali.

Tuttavia sia 'una che I'altra lettura ci inducono a valutare la compati-
bilita di un simile vincolo con 'attuale assetto delle competenze delle au-
tonomie speciali; ci inducono, insomma, a interrogarci sulla legittimita di
un tale intervento che, pur dichiarando la piti ampia autonomia in mate-
ria, contemporaneamente la restringe, « mantenendo salda quella pretesa
competenza dello Stato», tradottasi nei confronti delle Regioni ordinarie
in una legge-quadro, ¢id anche in considerazione del fatto che il vincolo
alle finalita della legge statale da parte delle autonomie speciali non trova
fondamento espressamente dichiarato nel nuovo assetto costituzionale.

6. LaRiforma del Titolo V ha coinvolto non solo le Regioni di diritto
comune, secondo quanto precedentemente osservato, ma essa presenta ri-
levanti risvolti anche per le autonomie speciali, dando vita a problematiche
di interessante rilievo che concernono lo stesso significato della specialita
ed anche l'aspetto, che pit da vicino ci riguarda, del riparto delle compe-
tenze e dei limiti dell’esercizio delle stesse.

Se gia le autonomie speciali ancor prima della riforma del titolo V viveva-
no da tempo una fase di crisi — conseguenza, tra I'altro, del sopra accennato
appiattimento della loro pitt ampia autonomia legislativa omologata a quella
delle Regioni ordinarie, nonché del mancato riconoscimento di competenze
invece riconosciute alle altre Regioni e del ritardo con cui innovazioni istitu-
zionali gia operanti nelle altre Regioni sono state estese alle autonomie spe-
ciali (101) — tanto che si & assistito ad una vera e propria rincorsa da parte di
queste nei confronti delle Regioni ordinarie (102) tale da far apparire la spe-
cialita «appannata» e da far dubitare anche della sua perdurante necessita, la
situazione non sembra essere migliorata con il nuovo assetto costituzionale,
quanto meno per la complessita e la mancanza di chiarezza dei termini che
esso utilizza nella « ridefinizione » della specialita di tali autonomie.

11 nuovo legislatore costituzionale ha confermato la scelta di riconosce-
re, in ragione di peculiari ragioni etnico-storico-geografiche (103), forme e

(100) Cfr. Borocnint, Commento all’art. 15 1 n. 96 del 2006, in Nuove leggi civilt com-
mentate, in corso di pubblicazione,

(101) Cfr. PITRUZZELLA, op. cit., p. 214,

(102) Si esprime cosi RUGGERI, Le Regioni speciali, in Foro it., 2001, c. 203.

(103) La nascita delle autonomie speciali & legata a ragioni di carattere politico, geo-
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condizioni particolari di autonomia ad alcune Regioni, con ¢io riafferman-
do il principio di specialita, che per parte della dottrina costituisce un ca-
rattere fondamentale del nostro assetto costituzionale tanto che la revisione
del Titolo V della Costituzione sarebbe avvenuta «a rime obbligate », non
potendosi comunque procedere ad una soppressione, almeno sul piano
formale-costituzionale, delle Regioni a statuto speciale (104). L'art. 116, al
primo comma, nella nuova versione conferma tale impostazione, sancendo
che «il Friuli Venezia Giulia, la Sardegna, la Sicilia, il Trentino Alto Adige/
Sudtirol e la Valle d’ Aosta/Vallée d’Aoste dispongono di forme e condizio-
ni particolari di autonomia, secondo i rispettivi statuti adottati con legge
costituzionale» (105). Esso pero all'ultimo comma introduce un elemento
di rottura rispetto al passato laddove prevede l'attribuzione di «ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia» a favore «di altre Regioni»
rispetto a quelle ad autonomia speciale (106). In tal modo si consente una
diffusione della ditferenziazione tra le Regioni (107), nonché I'introduzione
di un sistema di regionalismo «a tre binari» che, inevitabilmente, accentua
la «difficolta di ricostruire un senso suo proprio, istituzionale, della specifi-

grafico ed etnico-linguistico, ragioni che parte della dottrina considera superate almeno per
quanto riguarda le Regioni Sicilia e Sardegna. Si rinvia in merito a SnvesTRI, Le Regions spe-
ctalt tra limiti di modello e limiti di sistensa, in Le Regioni, 2004, p. 1119 ss.

(104) Cfr. MoscueLLa, Lencerta prospettiva delle Regioni speciali, in Il « nuovo» ordina-
mento regionale, competenze e divitti, a cura di Gambino, Milano, 2003, p. 276; PaLermo, I/
regionalismo differenziato, in La Repubblica delle autoromie, cit., p. 51; LABRIOLA, I principio
di specialitd nel regionalismo italiano, in La riforma costituzionale in senso federale. Il punto di
vista delle autonomie speciali, a cura di Ortino-Pernthaler, Bolzano-Trento, 1997, p. 65 ss.

(105) Dalle pur limitate variazioni apportate al 1° comma dell’articolo in questio-
ne — ribaltamento della struttura sintattica della disposizione, indicazione bilingue delle
Regioni Trentino Alto Adige e Valle d’Aosta, specifico collegamento delle «forme e condi-
zioni particolari di autonomia» ai rispettivi statuti speciali — si ritiene possano trarsi alcune
considerazioni di ordine generale, quali il fatto che dal ribaltamento della struttura il nuove
testo dell’art. 116 «si porrebbe in pit stretto collegamento sia con il generalissimo principio
del «riconoscimento » delle autonomie locali da parte dell’intera Repubblica (v. art. 5 Cost.),
sia con il nuovo principio in base al quale la stessa Repubblica «& costituita dai Comuni,
dalla Province, dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato» (v. il nuovo art. 114,
comma 1°, Cost.)» rivelando con cio la conferma della sensibilita costituzionale nei confronti
delle specialita regionali. Cosi SALERNO, Gl statuti speciali nel sistema delle fonti, in Le nuove
spectalita nella riforma dell ordinamento regionale, cit., p. 18 ss.

(106) A tal proposito si & parlato di un’estensione del fondamento pattizio della spe-
cialita delle storiche autonomie speciali, sussistente tra queste e lo Stato, all’insieme dell’or-
dinamento regionale italiano. Suvestri, op. ait., p. 1121,

(107) Cfr. RucGERy, op. cit., p. 205 ss., il quale propende per una «specialita diffusa»,
che non sia limitata alle sole autonomie speciali, nei confronti delle quali ha una posizione
critica, ma sia conforme ad un progetto pitt generale al quale I'art. 116 ultimo comma sembra
timidamente accennare in maniera comunque ritenuta «insufficiente ».
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cita» (108) e «sottrae alle Regioni a statuto speciale I'esclusiva disponibilita
di forme e condizioni autonomistiche distinte da quelle che la Costituzione
consente in via generale alle Regioni» (109).

Ma gli effetti pitt dirompenti nei confronti delle autonomie speciali
conseguono alla previsione dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del
2001 che riflette sulla disciplina di tali autonomie le novita introdotte per le
Regioni ordinarie dalla riscrittura del Titolo V.

I articolo in questione prevede che «sino all’'adeguamento dei rispetti-
vi Statuti, le disposizioni della stessa legge costituzionale si applicano anche
alle Regioni a Statuto speciale ed alle Province di Trento e di Bolzano per
le parti in cui prevedono forme di autonomia pitt ampie rispetto a quelle
gia attribuite». L'articolo, con una formulazione poco chiara (110), di non
agevole applicazione — come la giurisprudenza della Corte costituzionale
evidenzia — e che non ha trovato una precisazione chiarificatoria nemme-
no nell’art. 11 della legge n. 131 del 2003 volto a disciplinarne I'attuazio-
ne (111), introduce una «clausola di maggiore autonomia» volta a con-

(108) RucGert, Lutervento, in Le autonomie tervitoriali nella viforma costituzionale, a
cura di Ferrara, Milano, 2001, p. 99. Cfr. inoltre LABRIOLA, 0p. cit., p. 63 ss., PITRUZZELLA,
Relazione, in Le autononsie territoriali: dalla riforma amministrativa alla riforma costituziona-
le, a cura di Berti-De Martin, Milano, 2001, p. 135 ss.

(109) Cosi SALERNO, 6p. cit., p. 4. Questo autote afferma che tale nuova previsione co-
stituzionale introduce si una maggiore differenziazione tra le Regioni ma ha carattere inno-
vativo e limitato poiché «le nuove forme e condizioni autonomistiche che dovranno essere
negoziate tra lo Stato e queste Regioni (occorre, infatti, una previa intesa tra lo Stato e la
Regione interessata), presenteranno caratteri atfatto coincidenti con quelli tipici delle autono-
mie speciali; tra I'altro, diverso & I'atto normativo (non una legge costituzionale, ma una legge
ordinaria seppure atipica e con un procedimento aggravato dall’iniziativa regionale, dal pa-
rere degli enti locali, e da guorum della maggioranza assoluta dei componenti delle Camere)
che consentira I'attribuzione delle nuove autonomie differenziate, e diverso ¢ il catalogo delle
competenze che si potranno trasferire (per la precisione, si tratta soltanto delle competen-
ze relative alle materie che la Costituzione assegna alla potesta legislativa concorrente delle
Regioni di diritto comune, ed a talune di quelle riservate alla potesta esclusiva dello Stato) ».

(110) Per Bareiery, I rapporti tra la legislazione statale e la legislazione regionale, in La
riforma del Titolo V della Costituzione ¢ la ginrisprudenza costituzionale, a cura di BETTINELLI-
Ricano, Torino, 2004, p. 217, ne evidenzia non solo la mancanza di chiarezza poiché «allor-
ché si riferisce all'estensione alle Regioni a statuto speciale delle “disposizioni” della legge
cost. n. 3 del 2001 nelle «parti in cui prevedono forme di autonomia pitt ampie», non chia-
risce quale sia 'unita minima cui tale estensione deve essere riferita» e di coordinamento
con 'art, 116, 1° comma, in quanto «!'estensione della disposizione della legge cost. n. 3 del
2001 «per le parti in cui prevedono forme di autonomia piti ampie rispetto a quelle gia attri-
buite » sottintende un critetio quantitativo, quando invece 'art. 11, comma 1, Cost., avendo
riguardo a «forme e condizioni particolari di autonomia », si riferisce ad un criterio fondato
sull’esplicazione delle modalita di esercizio».

(111) L'art. 11 comma 1° si limita a rinviare alle previsioni degli statuti speciali e del-
Part. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, da cid deriva una duplice conseguenza: «in primo
luoge, ticonosce che il significato della specialita dovra essere ticavato da queste previsioni.
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sentire in via interpretativa e transitoria (112) I'acquisizione dei maggiori
spazi di autonomia ora riconosciuti alle Regioni ordinarie rispetto a quelle
speciali, onde prevenire una situazione di minore autonomia di queste ul-
time (113). Molte sono le conseguenze dell’applicazione di questo criterio
interpretativo: sul piano dei controlli, esso comporta «I'eliminazione del
controllo preventivo sulle leggi regionali, e del connesso carattere preven-
tivo del sindacato di legittimita promosso dal Governo» (114); sul piano
funzionale, esso determina I'«attribuzione di ulteriori competenze (legisla-
tive e conseguentemente amministrative) » alle Regioni speciali ma anche lo
«scorrimento di talune materie da una competenza legislativa regionale o

In secondo luoge, puntualizza che esse prevalgono sulle contrarie previsioni eventualmente
contenute nella legge La Loggia», PitrRuzzELLA, Region: speciali e Province autonome, com-
mento all’'art. 11, in Stato, regioni ed enti locali nella legge 5 grugno 2003, n. 131, a cura di
Falcon, Bologna, 2003, p. 214.

Evidenzia profili di irragionevolezza dell’art. 11 RuGGert, Le legge La Loggia e le
Regiont ad autonomia differenziata, tra «viserva di specialita » e clausola di maggior favore, in
Le Region:, 2004, p. 784 ss., in quanto «la formula volta a tener simultaneamente e congiun-
tamente fermi tanto gli statuti speciali quanto 'art. 10, rischi di entrare in conflitto, a seconda
dei casi, ora con gli uni ed ora con laltro e, percio, a conti fatti, con (...) se stessa, mostrando-
si pertanto, per I'uno o per 'altro verso, irragionevole. Se, infatti, essa & vista nella unitarieta
ed interna inscindibilita dei frammenti di cui si compone, si rivela poco comprensibile (e,
dunque, invalida), segnatamente per la parte in cui vorrebbe comunque applicate le norme
statutarie, pur laddove esse non possono esserlo alla luce dell’art. 10. Il vero é che é proprio
quest’ultimo disposto a voler estesa (beninteso, solo in quanto piti favorevole) la disciplina
costituzionale comune anche ai territori in cui vige la specialita; di modo che sarebbe bastato
il (pur ridondante...) richiame al solo art. suddetto per aver fatta salva anche la disciplina sta-
tutaria, nei limiti appunto dall’art, medesimo consentiti». Inoltre, I'intera legge entrerebbe in
insanabile contraddizione con se stessa in quanto, per un verso, all’art. 11 esclude di potersi
immettere nella sfera chiusa ed impermeabile della specialita e, per altro verso, contiene non
pochi riferimenti espressi proprio alle Regioni speciali.

Sull’applicazione della legge n. 131 alle autonomie speciali si rinvia a RUGGERI, op.
ult. cit.

(112} Sitratta, infatti di una «disciplina tampone» (BARBIERT, op. ¢, p. 217) in quanto
¢ valida sino all’adeguamento degli statuti speciali.

{113) Larticolo 10 legge cost. n. 3 del 2001 evidenzierebbe a detta di Ruccery, Le
regiont specialt, cit., p. 204, il fatto che la rincorsa delle Regioni speciali ancora non sia ter-
minata, visto che, a queste vengono estese le maggiori autonomie gia concesse alle Regioni
ordinarie.

1l meccanismo attraverso cui opererchbe tale clausola di maggiore autonomia sarehbe
un «processo di abrogazione tacita ed indeterminata di norme di rango costituzionale»
secondo SILVESTRI, op. cit., p. 1125, mentre, secondo SALERNO, op. cit., p. 11, «la clausola in
oggetto non produce 'abrogazione vera e propria delle previgenti disposizioni statutarie,
ma la perdita immediata (o, meglio, a decorrere dall’entrata in vigore della legge cost. n. 3
del 2001) dell’efficacia derogativa loro riconosciuta dall’art. 116 Cost., seppure, come gia
detto, nei soli confronti delle nuove disposizioni dettate con la legge cost. n. 3 del 2001
che risultino attributive di forme maggiori di autonomia regionale (o provinciale) (...) In
definitiva, si tratta di una parziale deroga-sospensione del regime derogatorio previsto dal-
art. 116 Cost. »,

(114) Cfr. BarroLe-Bin-Favcon-Tost, Diritto regionale, Bologna, 2003, p. 167.
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provinciale gia riconosciuta negli statuti speciali ad un’altra risultante dalle
nuove disposizioni costituzionali ed espressiva di un maggiore grado di au-
tonomia» (115). Questo risultato consegue ad una valutazione complessa,
tenuto conto del silenzio della norma sulle modalita di svolgimento del giu-
dizio relazionale tra le disposizioni statutarie e I'art. 117 Cost. (116), che ver-
te sia su una «dimensione orizzontale della competenza», cioé sul confronto
tra i campi materiali affidati alle due diverse tipologie di Regioni ordinarie e
sia su una « dimensione verticale della competenza», richiedendo un’opera-
zione di bilanciamento dei limiti che valgono per le Regioni ordinarie e quel-
li, invece, propri delle autonomie speciali (limiti c.d. verticali o speciali).
Prima di tentare la ricostruzione del nuovo quadro delle competenze e
dei limiti si ricorda che per le Regioni a statuto speciale la regola dell’enu-
merazione delle competenze & inversa rispetto a quella attualmente dettata
dall’art. 117. Gli Statuti speciali, infatti, prevedono una competenza pri-
maria regionale o provinciale enumerata, una competenza concorrente o di
integrazione-attuazione enumerata ed una competenza residuale statale.
Mentre lart. 117, 1° comma, subordina I'esercizio della potesta legi-
slativa delle Regioni di diritto comune al rispetto della Costituzione e dei
vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazio-

(115) SALERNO, op. cit., p. 10

{116) Sulle modalita di condurre tale confronto relazionale sono state avanzate diverse
soluzioni, che comunque sembrano propendere per una interpretazione unitaria del sistema:
onde evitare che una lettura troppo letterale dell’art. 10 conduca ad una ricostruzione delle
materie per ritagli, applicando ora il Titolo V, ora le norme statutarie a seconda del favor
autoroniae si ritiene necessario considerare le forme di autonomia pilt ampie di quelle gia
attribuite in modo unitario nella materia o funzione amministrativa presa in considerazione
e non nell'ottica dell’alternativa tra i due sistemi (Titolo V e statuti speciali) contrapposti
(D’ anpez1o-ORLANDO, Multifunzionalitd dell agricoltura e razionalizzazione fondiaria e azien-
dale (nelle aree montane): la potestd legislativa delle Regrons a statuto speciale alla luce del
nuovo quadro costituzionale, in Dir. giur. agr. amb., 2005, p. 355; BARBIERI, op. c¢il., p. 222,
AMBROSL, La competenza legislativa delle Regiont speciali e lart. 10 della legge cost. n. 3 del
2001, in Le Regioni, 2003, p. 827; inoltre sentenza Corte costituzionale n. 103 del 2003).
Altri sostengono che I'indagine di tipo relazionale che impone I'art. 10, pur partendo da
casi singoli non possa essere svolta in maniera corretta e compiuta senza tenere conto an-
che del contesto sistematico in cui & inserita ciascuna disposizione, «non a caso la norma
parla di applicazione di disposizioni “per le parti in cui prevedono forme di autonomia pin
ampie”, facendo con questo ritenere che il giudizio comparative non possa prescindere da
considerazioni che pur partendo da singole previsioni arrivino a valutare complessivamente
le dimensioni di autonomia dell’ente regionale» (MorronE, Una spada di Damocle sulla po-
testd legislativa esclusiva delle vegioni, in Giu. cost., 2002, p. 4433). Nei casi dubbi, inoltre,
occorrerebbe tenere in considerazione il criterio interpretativo per cui sono da conservare le
competenze ¢ le attribuzioni cosi come delineate dagli Statuti speciali, in quanto «le forme e
condizioni particolari di autonomia» delle Regioni speciali si ritrovano in via di principio ne-
gli Statuti, secondo quanto affermato nell’art. 116 Cost., non contraddetto dall’art. 10 legge
n. 3 del 2001 (AMmBROSL, 0p. cit., p. 827).
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nali, la competenza primaria va esercitata, secondo gli Statuti speciali, in
armonia con la Costituzione, con i principi generali dell’ordinamento giu-
ridico dello Stato, con le norme fondamentali delle riforme economico-so-
ciali e con gli obblighi internazionali dello Stato, nonché nel rispetto degli
interessi nazionali e di quelli delle altre Regioni (117). Conseguentemente
la dottrina si interroga sulla attuale vigenza di questi limiti verticali, in con-
seguenza della novella dell’art. 117 Cost. e dell'operare della clausola di
maggiore autonomia. Una parte ritiene che i suddetti limiti siano stati supe-
rati o, quanto meno, assorbiti o depotenziati dai limiti previsti dall’art. 117,
1° comma, per la potesta statale e regionale (118). Altra parte, invece, ne
conferma I'attualita o quanto meno ne sostiene una rilettura alla luce del
mutato quadro costituzionale(119). Conferma I’esistenza di tali limiti statu-
tari la Corte costituzionale, significativa sul punto ¢ la sentenza n. 536 del
2002 nonché le successive sentenze n. 48 del 2003 e n. 274 del 2003 (120).

Cio premesso, tornando alla ricostruzione delle competenze e muo-
vendo dagli indirizzi dottrinali e dalle pronunce giurisprudenziali che si
sono occupate della questione, la clausola di vantaggio contenuta nel-
I’art. 10 legge cost. n. 3 del 2001, innanzitutto, fa si che trovi applicazione

(117} V. art. 4 Statuto Friuli-Venezia Giulia, artt. 14-15 Statuto Sicilia, art, 3 Statuto
Sardegna, artt. 4 e 8 Statuto Trentino Alto Adige, art. 2 Statuto Valle d’Aosta.

(118) Cfr. ex mualtis MORRONE, op. cit., p. 4435; CavaLer, Diritto regionale, Padova,
2003, p. 140 ss; MOSCHELLA, op. cit., p. 289; AMBROSL, op. cit., p. 829.

(119) Cfr. ex plurimis BARTOLE-BIN-FALCON-TOSI1, op. cit., p. 168; SALERNO, op. cif., p. 36
ss.; PITRUZZELLA, op. cif., p. 217; AMBROSI, op. cit., p. 829. In posizione intermedia si colloca
STLVESTRI, op. cit., p. 1122 ss., per il quale infatti i limiti verticali sarebbero stati sostituiti da
una sorta di limite di sistema configurabili in base ai valori fondamentali della Repubblica.

(120) La sentenza n. 536 prevede che «La previsione per cui il nuovo regime stabilito
dalla riforma si applica alle Regioni a statuto speciale ove sia pit favorevole all’autonomia
regionale (art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001) non implica che, ove una materia attribuita
dallo statuto speciale alla potesta regionale interferisca in tutto o in parte con un ambito ora
spettante in forza del secondo comma dell’art. 117 della Costituzione alla potesti esclusiva
statale, la Regione speciale possa disciplinare la materia (o parte di materia) riservata allo
Stato senza dover osservare i limiti statutari imposti alla competenza primaria delle Regioni,
tra cui quelli derivanti dall’osservanza degli obblighi internazionali e delle norme fondamen-
tali delle riforme economico-sociali».

La dottrina, tuttavia, ha fornito una diversa ricostruzione della sentenza n. 536, pro-
ponendone una lettura in senso restrittivo e quindi ritenendo che essa «non dice che sono
rimasti tort corrt 1 limiti desumibili dagli Statuti Speciali ma afferma che il limite delle nor-
me fondamentali delle leggi di grande riforma economica e sociale rimane nella misura in
cui lo Stato trova un titolo di legittimazione nelle disposizioni di cui ai commi 2 o 3 del-
Iart. 117 Cost. dalle quali solo il limite in questione puo scaturire » (BARBIERI, op. cit., p. 221).
Pertanto, «la pronuncia della Corte sembra destinata non tanto a ribadire — tout court — la
permanenza def limiti preesistenti alla riforma costituzionale, quanto a ribadire 'esigenza di
un nucleo minimo di salvaguardia statale » (DE Muro, Regron: ordinarie ¢ Regioni specialt, in
Regioni ed enti locali nel nuove Titolo V, cit., p. 52).
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per le autonomie speciali il criterio della residualita stabilito dall’art. 117,
comma 4°, di modo che, se una materia non risulta presente nell’elenco
delle materie indicate dallo Statuto, la competenza su tale materia viene
riconosciuta ad esse, purché non si tratti di materie riservate allo Stato
dall’art. 117, comma 2° (121). Se, pero tale materia non elencata risulta
enumerata tra le materie di competenza concorrente (art. 117, comma 3°)
allora la competenza dell’autonomia speciale sara anch’essa di natura con-
corrente (122).

Altra ipotesi in cui la determinazione della competenza avviene sulla
base della sola valutazione della dimensione orizzontale della competenza,
senza necessita di procedere al confronto tra i limiti, & costituita dalla cir-
costanza in cui la materia appaia sia nell’elenco statutario delle materie di
competenza primaria o concorrente o di integrazione-attuazione che nel-
I'elenco delle materie di competenza esclusiva statale di cui all’art. 117, 2°
comma. In questo caso I'autonomia speciale conserva la titolarita della ma-
teria, non applicandosi la legge cost. n. 3 del 2001 se non per le parti in cui
sono previste forme di autonomia pit ampie di quelle gia attribuite (123).

E necessario, invece, fare riferimento al confronto tra i limiti, e quindi
alla dimensione verticale della competenza, per risolvere altre questioni che
riguardano materie elencate negli statuti.

Nel caso di una materia di competenza statutaria concorrente o di
integrazione-attuazione non presente nell’elencazione dell’art. 117, 2° e
3° comma, deve considerarsi prevalere la competenza residuale regiona-
le, essendo di certo pitt ampia rispetto alla prima che, comunque, deve
svolgersi nel rispetto dei principi fondamentali stabiliti dal legislatore
statale (124).

Nel caso di una materia appartenente alla competenza primaria e con-
temporaneamente presente nell’elenco del 3° comma art. 117, deve ricono-
scersi prevalente la competenza primaria, in quanto, per definizione, pil
ampia rispetto a quella concorrente.

Le successive ipotesi che possono presentarsi — materia di competen-
za statutaria concorrente o di integrazione-attuazione ascritta a sua volta

(121} Cfr. sentenza Corte cost. n. 8 del 2004; Barrore-Bin-Favcon-Tost, op. cit.,
p. 167; AMmBROSI, op. ct., p. 830.

(122) Cfr. sentenza Corte cost. n. 312 del 2003; AMBROSL, op. cit., p. 830.

(123) Cfr. sentenza Corte cost. n. 48 del 2003; Barrore-Bin-Favcon-Tost, op. cit.,
p. 167; RuGGERl, Forma ¢ sostanza dell’«adeguamento» degli statuti speciali alla riforma costi-
tuzionale del Titolo V (notazioni preliminari di ordine metodico-ricostruttivo), in Le Regioni,
2003, p. 383.

(124) Cid & desumibile indirettamente dalla sentenza n. 533 del 2002.
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nell’elenco dell’art. 117, 3° comma, e materia di competenza primaria non
richiamata espressamente dall’art. 117, 2° e 3° comma — richiedono, in-
vece, un piu diretto confronto tra i limiti verticali della potesta legislativa
delle autonomie speciali e quelli vigenti per le Regioni di diritto comu-
ne. Ovviamente, tale confronto non avrebbe senso di essere svolto qualo-
ra debba ritenersi i limiti verticali del tutto superati ed assorbiti da quelli
previsti dell’art. 117, poiché le due potesta legislative regionali finirebbero
con il coincidere. Presupponendo il contrario, secondo quanto espresso co-
stantemente dalla Corte costituzionale, e quindi movendo dalla vigenza dei
limiti speciali, nel caso di una materia di competenza statutaria concorrente
o di integrazione-attuazione ascritta a sua volta nell’elenco dell’art. 117, 3°
comma, ¢ da ritenere prevalente la competenza concorrente ex art. 117,
3° comma, sussistendo meno limiti rispetto alla prima tipologia di compe-
tenza statutaria (125).

Nel caso, infine, di una materia appartenente alla competenza prima-
ria e non richiamata espressamente dall’art. 117 e quindi ascrivibile alla
competenza residuale delle Regioni di diritto comune & da ritenersi che vi
sia uno scorrimento verso quest ultimo tipo di competenza (126). Occorre
precisare che in questo caso per la potesta legislativa delle autonomie spe-
ciali cesserebbero di valere i limiti dei principi dell’ordinamento e quello
del rispetto delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali ma
varrebbero, al contempo, le interferenze statali esercitabili per mezzo delle
materie trasversali (127).

Secondo le considerazioni svolte nel paragrafo 4.2. in merito alla con-
figurazione della competenza legislativa in materia di agriturismo, si & ri-
conosciuto che esso, pur essendo riconducibile alla materia agricoltura e
turismo, finisce con il coinvolgere una pluralita di interessi e di materie,
chiaramente espressi nelle finalita dell’art. 1. Osservando gli Statuti spe-
ciali, emerge come le materie richiamate siano in gran parte presenti negli
elenchi statutari ad eccezione di quelle che costituiscono materie esclusive
statali, aventi natura trasversale, quali la tutela dell’ambiente, la tutela del-
la concorrenza, 'ordinamento civile, lo sviluppo della cultura, nominate
dall’art. 117, 2° comma. In considerazione di quanto sopra esposto, le ma-
terie di competenza primaria non elencate nell’art. 117 dovrebbero essere

{125) Cfr. sentenza Corte cost, n. 533 del 2002; AmBrost, op. cit., p. 835; BartoLe-Bin-
Favcon-Tost, op. eit., p. 168; RUGGERL, op. ult. cit., p. 383.

(126) Ctr. sentenza n. 274 del 2003; RUGGERL, Potesta legislativa primaria e potesti « re-
stduale » a confronto (nota minima a Corte cost. n. 48/2003), in wwiw. giuricost.org.

(127) BartoLe-Bin-Favcon-Tost, ap. cit., p. 168; SILVESTRL, op. cit., p. 1129,
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state promosse alla competenza residuale, quelle ripartite alla competenza
concorrente e cosi via, soggiacendo si, ai soli limiti posti dall’art. 117, com-
ma 1°, ma esponendosi anche alle interferenze poste in essere dalla materie
trasversali.

1l quadro, insomma, non si discosta molto da quello precedentemente
delineato per le Regioni a statuto ordinario, per le quali ha generato I'ado-
zione di una legge-cornice. Invece, il legislatore statale non si ¢ comportato
allo stesso modo nei confronti delle autonomie speciali pur in presenza di
un’analoga situazione, quanto meno sul piano della compresenza di molte-
plici interessi e di una concorrenza di competenze.

Cosi non ¢ stato. 11 legislatore nazionale ha adottato una formula dif-
ferente, apparentemente meno incisiva, preferendo esprimersi in termini
di «finalita» anziché di principi (128). Il che ci fa pensare che abbia pe-
sato su tale scelta, oltre il riconoscimento del principio di specialita di tali
autonomie, il fatto storico che I'agricoltura, cosi come il turismo, e quin-
di 'agriturismo, siano state da sempre considerate materie di competenza
primaria delle autonomie speciali (129). Nonostante, cio, il legislatore ha
sentito la necessita di interferire con questa maggiore autonomia, vincolan-
do le autonomie speciali al perseguimento di quelle finalita riconducibili in
gran parte ad istanze di rilievo nazionale, dando atto e facendo prendere
atto alle Regioni speciali e alle Province autonome degli interessi presenti
comunque ascrivibili alle competenze statali che ben possono incidere sulla
legislazione di queste autonomie come limiti dei principi dell'ordinamento
e delle grandi riforme o come materie trasversali. Infatti, sia che si opti o
meno per I'ipotesi della sussistenza dei vecchi limiti verticali o dei nuovi
limiti ex art. 117 ovvero si affermi o meno la potesta primaria delle autono-
mie speciali in materia di agriturismo o lo scorrimento verso la potesta resi-
duale, le autonomie speciali qualora provvedano ad adeguare la disciplina
dell’agriturismo alle nuove finalita della legge n. 96 dovranno tener conto,
nel primo caso, del limite dei principi dell’ordinamento e soprattutto del

(128) BorLocNiNg, op. cit., evidenzia che in considerazione della complessa situazione
che caratterizza le autonomie speciali e della conseguente incertezza sui confini della potesta
legislativa regionale il legislatore abbia preferito esprimersi in termini di finalita anziché di
principi, ricorrendo al criterio teleologico e consentendo in tal modo alle autonomie speciali
di legiferare pii liberamente ed evitando anche il tischio di vedere impugnata la norma per
presunta violazione dell’art. 117 Cost.

(129) Conferma ne & il d.lgs n. 70 del 2004 recante I'attuazione dello Statuto speciale
della Regione Sardegna concernente il conferimento di funzioni amministrative alla Regione
in materia di agricoltura, che espressamente riconosce 'agriturismo appartenere alla materia
agticoltura.
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limite delle grandi riforme desumibili dalla legislazione comunque vigente
e potenzialmente riferibili alla materia, mentre nel secondo caso, dovranno
essere rispettati i limiti derivanti dalle materie trasversali. Ed & presumibile
che 1 limiti verticali finiranno con I'essere desunti, se non altro per ragioni
pratiche, dalla legislazione statale di disciplina delle materie trasversali o
concorrenti, con cid determinando I'offuscamento delle differenze tra le
due potesta legislative (130), e in tal modo verrebbero recuperati i profili
«centralistici » della legge n. 96 del 2006, sempre che superi indenne il pen-
dente giudizio di legittimita costituzionale.

7. Al sensi dell’art. 15 delle disposizioni preliminari I'abrogazione
di una o piu disposizioni di legge puo avvenire in tre diversi modi: «per
dichiarazione espressa», « per incompatibilita tra le nuove disposizioni e le
precedenti» e ad opera di «una nuova legge che regola I'intera materia gia
regolata dalla legge anteriore». Di questi tre metodi la legge n. 96 ha adot-
tato all’art. 14 il primo, sancendo, infatti, 'abrogazione della precedente
legge-quadro disciplinante I'agriturismo. Questa dichiarazione, tuttavia,
non esaurisce la questione dell’abrogazione conseguente all’entrata in vigo-
re della legge in commento poiché nel corso del tempo sono state adottate
nella legislazione statale altre disposizioni relative all’agriturismo, sulla cui
sorte la legge n. 96 omette di pronunciarsi. Vengono in questione ad esem-
pio Part. 3 del d.Igs. 228 del 2001 (131), nonché lart. 16 legge n. 157 del
1992, I'art. 50, comma 3-bss della legge n. 488 del 1999, I’art. 23, comma 3,
della legge n. 122 del 2001, relativi alla qualificazione di «nuove» attivita
agrituristiche, nonché la normativa sull’ittiturismo o sulla pesca-turismo,
ed ancora l'art. 9 d.Il. n. 557 del 1993, in materia fiscale. Quale ¢ il destino
di queste norme?

La scelta della abrogazione per dichiarazione espressa non impedisce
I'operativita degli altri modi abrogativi che, anche in mancanza di un te-
stuale richiamo, trovano ugualmente applicazione. Il permanere o meno
dell’efficacia di queste disposizioni dipendera dunque dalla valutazione
della incompatibilita con la nuova legge o dall’essere la materia oggetto
della disposizione disciplinata ex #ovo (132). La nuova disciplina dell’agri-

(130} AmBrost, op. el p. 834 s.

{131) Su questo articolo vedi i commenti di Francario-Paoront, in Riv. dir. agr., 2001,
I, p. 256 ss.; ALsisiNNG in Nuove leggi civili commentate, 2001, p. 741 ss.

(132) Termini di riferimento per questa operazione di valutazione sono rappresentati
innanzitutto dal criterio cronologico, per cui la nuova legge abroga, di regola, quella prece-
dente che sia con essa incompatibile; dal criterio di specialita, per cui «lex posterior non de-
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turismo, insomma, finisce con il dar luogo ad un effetto abrogativo a ca-
tena. Il giudizio che si puo esprimere sulla scelta operata dalla legge n. 96
in argomento non ¢ di certo positivo, poiché, comunque, nonostante la
espressa dichiarazione dell’abrogazione della legge n. 750, essa & comun-
que incompleta e finisce in tal modo con 'attribuire all’interprete un ruolo
fondamentale nella determinazione dell’effetto abrogativo, con il rischio
di dar luogo ad incertezze applicative ed anche a soluzioni opinabili e po-
nendosi in contrasto con il proprio obiettivo principale, che & quello di
riordinare I'intera materia fornendo un testo unico di piu facile ed esau-
riente applicazione (133). Insomma una puntuale indicazione delle norme
abrogate sarebbe stata senz’altro preferibile.

rogat priori speciali» e dal criterio dell'irretroattivita, per cui la legge n. 96 trova applicazione
dal momento della sua entrata in vigore.
(133) Vedi relazione parlamentare, cit., p. 3.





