Assetto costituzionale dei poteri sostitutivi

La sentenza. 43 del 2004che dichiara inammissibili le questioni di legittiencostituzionale di
taluni articoli della legge Regione Veneto 4 noveen®002, n. 33 (Testo unico delle leggi regionali
in materia di turismo) sollevate, in riferimentoliagyticoli 114, 117 e 120 della Costituzione, dal
Presidente del Consiglio dei ministri, rappresdagarima fondamentale pronuncia in tema di poteri
sostitutivi delle regioni nei confronti degli efdicali. La questione, gia prefigurata in senso fpasi
nella sentenza r813 del 2003,registraulteriori sviluppi giurisprudenziali con le recemiionunce
nn.69, 70, 71, 72, 73 del 2004

Nella sentenza n. 43/2004 € respinta la tesi defnente secondo il quale le disposizioni censurate
prevedendo poteri sostitutivi regionali nei confiodegli enti locali inadempienti rispetto al
compimento di determinati atti o attivita, conteasi con I'articolo 120, secondo comma, della
Costituzione dal quale, attraverso un’interpretagisistematica in correlazione con gli articoli 114
e 117, secondo comma lettguy Cost, si ricaverebbe che solo al Governo spetta il neoth
sostituirsi agli organi degli enti locali, e cheedercizio del potere sostitutivo possa essere
disciplinato solo dalla legge statale. Per la Ctasinvece,I'articolo 120, secondo comma, non
preclude, in via di principio, la possibilitd chea llegge regionale, intervenendo in materie di
propria competenza, e nel disciplinare, ai sensil'a#icolo 117, terzo e quarto comma, e
dell'articolo 118, primo e secondo comma, della t@osione, l'esercizio di funzioni
amministrative di competenza dei Comuni, prevedehanpoteri sostitutivi in capo ad organi
regionali, per il compimento di atti o di attivitibbbligatorie, nel caso di inerzia o di
inadempimento da parte dell’ente competente, a¢ filh salvaguardare interessinitari che
sarebbero compromessi dall’inerzia o dallinadememo medesimi”’gunto 4 del Considerato in
diritto). Quella esplicitamente contemplata daloseld comma dell’articolo 120 Cost. non &,
dunque, l'unica ipotesi di sostituzione ammessacoaironti degli enti sub-statali, né il Governo e
I'unico titolare di poteri sostitutivi.

Le argomentazioni addotte contengono una disamihi@ satura dei poteri sostitutivi. Al riguardo
la Corte afferma ch@ poteri del tipo in esame, che comportano cioééstituzione di organi di un
ente a quelli di un altro, ordinariamente compegmel compimento di atti, ovvero la nomina da
parte dei primi di organi straordinari dell'ente Gstituito” per il compimento degli stessi atti,
concorrono a configurare e a limitare I'autonomialldente nei cui confronti opera la sostituzione,
e devono quindi trovare fondamento esplicito o iamal nelle norme o nei principi costituzionali
che tale autonomia prevedono e disciplidan(punto 3.1 delle considerazioni in dirittoPer
I'articolo 117, secondo comma, lettepg, Cost., spetta alla potesta legislativa dello Stato

determinazione delle sole “funzioni fondamentali” @muni, province e citta metropolitane;



mentre I'articolo 118, primo comma, Cost., attrdmé in via di principio ai comuni, in tutte le
materie, “le funzioni amministrative”, ma risena possibilita che esse siano conferite sulla base
dei principi di sussidiarieta, differenziazionedeguatezza a province, citta metropolitane, regoni
Stato per assicurarne l'esercizio unitario. La @meiza generalizzata per I'assegnazione delle
funzioni all'ente piu vicino al cittadino si accoagna ad un criterio flessibile, guidato da principi
generali, per la concreta collocazione delle funize vari livelli di governo che trova base nella
legge statale e regionale. E’ sempre la leggettinfaseconda che la materia spetti alla compatenz
legislativa dello Stato o della regione, ad oper&econcreta collocazione delle funzioni
amministrative, o verso il basso, conformandosi génerale attribuzione costituzionale ai comuni,
ovvero, in deroga ad essa per esigenze di “eseraimitario”, verso l'alto, a livello cioé
sovracomunale. Il meccanismo cosi delineato daleqdaéscende l'allocazione in un senso o
nell’altro delle funzioni amministrative serve darametro per la stessa configurabilita delle ipotes
di sostituzione. Per la Corte, infatti, anche lavmsione dell’esercizio di poteri sostitutivi darfgadi

un livello di governo nei confronti di un altro pdrcompimento di specifici atti o attivita,
considerati dalla legge necessari per il perseguinalegli interessi unitare non compiuti
tempestivamente dall’ente competente, non puo igmdrare nello stesso schema logico affidato
nella sua attuazione al legislatore competenteraeria, sia esso quello statalguello regionale

In sostanza nel conferimento delle funzioni da parte del l&gse é da ritenere implicito anche il
possibile esercizio di poteri sostitutivi, laddokente conferitario non provveda, o provveda in
modo da compromettere le finalita rispondenti miéresse unitario.

In questo contesto si inserisce l'articolo 120,09elo comma, Cost., che, a prescindere dal riparto
delle competenze amministrative attuato, a secaelle materie, dalle leggi statali e regionali,
prevede un eventuale intervento sostitutivo del €boe per tutelare interessi ritenuti essenziali
quali il rispetto degli obblighi internazionali @munitari, la salvaguardia dell’incolumita e della
sicurezza pubblica, la tutela in tutto il territomazionale dei livelli essenziali delle prestazion
concernenti i diritti civili e sociali. Ma I'artido 120 non pud considerarsi esaustivo quanto alla
previsione di tale forma di intervento sostitutivesso prevede solo un potere sostitutivo
straordinario in capo al Governo per fronteggiareenze istituzionali di particolare gravitea

non impedisce chesingole leggi di settore, statale o regionagl@revedano ulteriori ipotesi d’
intervento sostitutivo. In particolare, I'articolo 120, come gia dettthon preclude (...)la
possibilita che la legge regionale, intervenendo rimaterie di propria competenza, e nel
disciplinare, ai sensi dell’articolo 117, terzo eayto comma, e dell’articolo 118, primo e secondo
comma, della Costituzione, I'esercizio di funzi@mministrative di competenza dei Comuni,

preveda anche poteri sostitutivi in capo ad orgeegionali, per il compimento di atti o di attivita



obbligatorie nel caso di inerzia o dinadempimento da parte dell’ente competente, a fiin
salvaguardare interessi unitari che sarebbero coonpessi dall’inerzia o dallinadempimento
medesini punto n. 4 del Considerato in diritto). In altre rqda, il potere sostitutivo
costituzionalmente previsto € un potere “straomiliriache non pregiudica (ma anzi si aggiunge
alle) possibili previsioni “ordinarie” di poteri sbtutivi dello Stato o delle regioni ad opera el
statali o regionali. Poiché tali interventi sodiitu(benché “ordinari”, nell’ accezione sopra rita)
costituiscono un’eccezione rispetto al normale gweénto di attribuzioni degli enti definite dalla
legge, la Corte enuncia i criteri che devono igpila norme che disciplinano I'esercizio dei poteri
sostitutivi, affinché le stesse siano costituzioreite legittime. Trattasi di criteri non diversi da
guelli elaborati dalla giurisprudenza costituzien&rmatasi prima dell’operativita della riformal de
Titolo V, Parte I, della Costituzione e che, corfmrdato in principio, sono stati sostanzialmente
anticipati nella sentenza n. 313 del 2003, ovvierpyimo luogo, necessita di uteggeche preveda

e disciplini le ipotesi di esercizio dei poteri stgivi, definendone i presupposti sostanziali e
procedurali. Poi, legittimita della sostituziondosper il compimento di atti o di attivita prive di
discrezionalita nelén, (e dunque definitebbligatorie dalla legge) ma non necessariamente anche
nel quid e nelquomodo Ancora, necessita che il potere sostitutivo ser@tato da umrgano di
governo della regione o sulla base di una decisiole questa Infine, definizione con legge di
congruegaranzie procedimentali,per I'esercizio del poterde quoin conformita al principio di
leale collaborazione, prevedendo un procedimémit esempio la previa diffida ad adempiere) nel
guale I'ente sostituito possa interloquire e simgpnque messo in grado di evitare la sostituzione
attraverso l'autonomo adempimento, in modo da e¥itehe ne sia compressa l'autonomia
costituzionalmente garantita.

Nella fattispecie, la norma impugnata prevedediménto sostitutivo della regione nei confronti dei
comuni ai fini del compimento di un’attivita espsamente ritenuta obbligatoria e vincolata, in
parte, nel contenuto, per una finalita rispondeall&nteresse unitario espresso dalle norme
regionali, ma non indica I’ organo della regiomenpetente a nominare il commissaaid actané

il relativo iter procedurale. Dovra, pertanto, essere integratal isehso. Ma, conclude la Consulta,
“ferma tale esigenza di integrazione come condizidea sua applicabilita, la rilevata
incompletezza non é tale da inficiare la legittémiostituzionale della norma medesim@ugto n.

5 del Considerato in diritto)

Nella sentenza. 69 del 2004la Corte, dando seguito ai principi espressiangdintenza n. 43/2004,
dichiara costituzionalmente illegittimo I'articold, comma 3, della legge Regione Puglia 31
gennaio 2003, n. 2D(sciplina degli interventi di sviluppo economicattivita produttive, aree

industriali e aree ecologicamente attrezjatequanto carente dei requisiti indicati comeeassari



perché possa legittimamente esercitarsi il potesgitativo regionale in relazione ad un’attivita
attribuita agli enti locali. Nella disposizione semata, infatti, hon viene determinata in alcun
modo la tipologia delle sostituzioni affidate alRegione; non si individua I'organo regionale
competente; non si disciplina la procedura di essoc di tali poteri, né si prevede alcun
meccanismo di collaborazione con I'ente inademgepunto 6 delle considerazioni in diritto).
Immuni da simili vizi sono risultati, invece, taluarticoli della legge Regione Toscana n. 29 del
2002 recante modifiche alla disciplina sulla gestialei rifiuti e sulla bonifica dei siti inquinati
riconosciuti, pertanto, conformi ai criteri elabbmrdalla Corte e ribaditi nelle pronunce nn. 43% 6
del 2004 ¢entenza n. 70 del 2004Analogamente con lpronunce n. 71 e n. 72 del 200k
Corte ha stabilito che sia I'articolo 15 della legBegione Puglia n. 15 del 2002 (Riforma della
professione professionale) che I'articolo 24 didigge Regione Puglia n. 18 del 2002 (Testo unico
sulla disciplina del trasporto pubblico locale) dsfano i requisiti che, secondo la giurisprudenza
costituzionale, devono caratterizzare le normdesoplanti ipotesi di poteri sostitutivi. Lo stesso
dicasi per lssentenza n. 73 del 200dhe ha riconosciuto la legittimita costituzioneéd!'articolo 7
della legge Regione Emilia-Romagna n. 37 del 2808¢cernente il potere sostitutivo della regione
nei confronti dei comuni in materia di atti espiiapivi, e della disciplina prevista dall’articol®2
della stessa legge che, ai fini della determinazidell'indennita di esproprio, fa riferimento alla

nozione di edificabilita di fatto.
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