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Premessa.

Le decisioni che attengono al riparto delle competenze legislative e amministrative tra Stato e Regioni continuano ad essere, anche nel corso del 2007, la componente più rilevante del contenzioso costituzionale, anche se in termini assoluti le pronunce (prevalentemente ordinanze) che concernono il processo penale sono di più [Cap. III, Processo penale], e anche se il loro numero complessivo è in parziale calo: da poco meno di 110 nel 2006 a meno di 80 nel 2007. A parte considerazioni meramente contingenti – la diminuzione potrebbe essere dovuta a circostanze casuali e non offrire l’indizio di un trend statisticamente significativo e destinato a consolidarsi - è probabile che il calo del numero assoluto delle pronunce in materia sia dovuto al fatto che, mano a mano ci si allontana dalla data di entrata in vigore della riforma costituzionale del 2001 e si consolida la giurisprudenza costituzionale sul riparto di competenze, l’assetto istituzionale tende a stabilizzarsi e, conseguentemente, le ragioni del contenzioso a scemare, poiché l’esperienza degli anni precedenti offre ai legislatori statali e regionali un riferimento che li guida nell’elaborazione delle normative di loro competenza.

Due elementi meritano comunque una particolare sottolineatura.

Innanzitutto, risulta sempre più raro che lo scrutinio della Corte riguardi rivendicazioni di competenze statali esclusive: è più frequente che il contenzioso sorga in relazione ad ambiti materiali nei quali si verifica una sovrapposizione o una concorrenza di competenze tra livelli territoriali diversi, come le potestà trasversali (concorrenza, ambiente, ordinamento civile, etc.) o quelle concorrenti, proprio perché per questi è meno agevole tracciare una linea definita e sicura di demarcazione delle attribuzioni.

Il secondo elemento è rappresentato dal fatto che, anche nel corso del 2007 come negli anni precedenti, un buon numero di sentenze traggono spunto dall’impugnazione da parte delle Regioni e delle Province autonome della legge finanziaria statale – in questo caso la legge 23 dicembre 2005, n. 266, “Legge finanziaria per il 2006” – che si conferma una sorta di legge omnibus “buona per tutti gli usi”, ben al di là delle sole questioni di carattere finanziario e di bilancio. E proprio il numero di questioni sollevate dalle Regioni e dalle Province autonome nei confronti di articoli e commi della medesima legge induce la Corte a confermare la prassi di scindere il thema decidendum, riunendo i ricorsi di enti diversi aventi il medesimo oggetto e riservando a separate pronunce la decisione delle questioni di legittimità costituzionale promosse con gli stessi ricorsi in riferimento a norme distinte.

1.
La competenza legislativa tra Stato e Regioni.

1.1.
Le materie di competenza esclusiva statale.
(s. 21; s. 40; s. 64; o. 86; s. 141; o. 299; o. 428; o. 398; s. 454)

1.1.1.
Previdenza sociale.

(o. 86; s. 141)

Con la sent. n. 141 giunge all’esame della Corte l’iniziativa del Governo, riversata nella legge finanziaria per il 2006, di concedere un assegno di € 1.000,00 a favore delle famiglie, con reddito complessivo inferiore ad € 50.000,00, che abbiano avuto un primo figlio, nato o adottato, nel 2005, o un secondo figlio nel corso dell’anno 2006. 

Ad avviso della Provincia autonoma di Bolzano, l’erogazione di tale sussidio avrebbe natura assistenziale, e sarebbe perciò da ricondurre alla competenza primaria provinciale in tema di “assistenza e beneficenza pubblica”, e non a quella statale in materia di previdenza sociale. La Corte, però, si rifà al precedente della sentenza n. 287 del 2004 [in Viva vox 2004, 565], nel quale evidenziò che a provvidenze di natura temporanea, di carattere indennitario e che prescindono da ogni situazione di bisogno, di disagio o di difficoltà economiche, deve riconoscersi natura previdenziale e non assistenziale, come tale riconducibile alla competenza statale esclusiva in tema di “previdenza sociale”. Da questa qualificazione deriva altresì che la disciplina statale è applicabile anche alle autonomie speciali, che vantano, in base allo statuto, una competenza in materia di assistenza e beneficenza pubblica, ma non di previdenza sociale.

Di altre questioni decise nella stessa sentenza n. 141 (le Regioni Piemonte, Campania ed Emilia-Romagna lamentavano l’istituzione di un fondo per il sostegno alle famiglie e la solidarietà per lo sviluppo socio-economico, con ciò violando, a dire delle ricorrenti, la loro competenza residuale in tema di politiche sociali) la Corte ha dichiarato l’inammissibilità per carenza di interesse, perché la lesione delle competenze regionali sarebbe potuta eventualmente derivare “non già dall’enunciazione del proposito di destinare risorse per finalità indicate in modo così ampio e generico, bensì dalle norme nelle quali quel proposito si concretizza” [Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale; Cap. XXV, Previdenza e Protezione sociale]. 

È una decisione di manifesta inammissibilità per irrilevanza l’ord. n. 86 con cui la Corte definisce il giudizio di legittimità costituzionale, sollevato in via incidentale dalla Commissione Tributaria provinciale di Macerata, in merito ad una legge della Regione Marche che impone una trattenuta obbligatoria del 20% sull’indennità di carica riconosciuta ai consiglieri regionali, a titolo di contributo per la corresponsione dell’assegno vitalizio. 

Secondo la Commissione remittente, è pregiudiziale rispetto alla pronuncia di merito la definizione del quesito se l’assegno vitalizio abbia natura previdenziale o retributiva, perché nel primo caso la competenza a disciplinarlo spetterebbe al legislatore statale ex art. 117, co. 2, lett. o), Cost., con la conseguenza che la legge regionale sarebbe costituzionalmente illegittima. La Corte, tuttavia, coglie il difetto di rilevanza della questione sollevata, perché nel giudizio a quo non è in discussione l’esistenza della trattenuta obbligatoria, ma il suo regime fiscale, così che il giudizio sulla legittimità costituzionale della legge regionale, che prevede quella trattenuta, non assume rilievo al fine di decidere il merito della questione [Cap. XXV, Previdenza e Protezione sociale].
1.1.2.
Norme generali sull’istruzione e autonomia universitaria.

(s. 21)

Il caso deciso con la sent. n. 21 riguarda una legge regionale della Sardegna in materia di promozione dell’occupazione, sicurezza e qualità del lavoro e, in particolare, in materia di apprendistato e di partecipazione delle Università al sistema regionale dei servizi sul lavoro. 

La questione principale portata all’attenzione della Corte attiene al rapporto tra formazione professionale interna ed esterna (v. par. 1.4.2.); ma le disposizioni impugnate prevedono anche il coinvolgimento delle Università, insieme ad altri soggetti, nel sistema regionale dei servizi per il lavoro e la partecipazione degli stessi nella Commissione regionale e nelle Commissioni provinciali per i servizi e le politiche del lavoro: coinvolgimento che, secondo il Governo, esulerebbe dal potere normativo regionale, perché riguarderebbe una materia riservata, ai sensi dell’art. 33, co. 4, Cost., alla competenza esclusiva statale e comprimerebbe l’autonomia organizzativa riconosciuta alle Università da tale disposizione.

La Corte esclude però il contrasto con l’autonomia statutaria delle istituzioni universitarie sancita dall’art. 33, co. 4, Cost., perché, in base ad una interpretazione logico-sistematica e letterale delle disposizioni impugnate, che parlano di “ottenimento dell’accreditamento”, non è possibile concludere che tale accreditamento possa essere attribuito d’ufficio: esso va letto come il frutto di una scelta autonoma delle Università, che restano libere di chiederlo oppure no. L’autonomia universitaria, in tal modo, non risulta compromessa [Cap. XXVII, Istruzione e Ricerca scientifica].
1.1.3.
Autonomia negoziale collettiva.

(s. 40)

È l’art. 39 Cost. il parametro principale utilizzato dalla Corte costituzionale per decidere, con la sent. n. 40, un ricorso promosso dal Commissario dello Stato contro una delibera legislativa della Regione Sicilia avente ad oggetto norme concernenti il personale del Corpo forestale dello Stato. 

Ad avviso del ricorrente, il contrasto con l’art. 39 Cost. deriverebbe dal fatto che la disposizione impugnata contiene una puntuale disciplina del trattamento giuridico ed economico degli appartenenti al Corpo forestale della Regione siciliana, senza il necessario coinvolgimento delle organizzazioni sindacali, previsto oltretutto dallo stesso contratto collettivo regionale. 

La Corte reputa però infondata la censura perché, da un lato, le norme impugnate non contengono alcuna compressione della contrattazione collettiva e, dall’altro lato, la stessa contrattazione collettiva non esclude che vi possa essere una determinazione legislativa degli aspetti di carattere giuridico nella materia dell’ordinamento professionale del personale forestale.
1.1.4.
Sistema tributario e contabile dello Stato.

(o. 398)

Nel giudizio concluso con l’ord. n. 398, il Governo ha contestato alla Regione Puglia di aver indebitamente esteso l’esenzione dal pagamento della tassa automobilistica regionale a tutti gli automezzi che “di fatto” vengono destinati alle attività di soccorso e di protezione civile nella Regione Puglia, anche laddove tale destinazione non risulti formalmente dalla carte di circolazione. In tal modo, secondo la tesi statale, la Regione avrebbe ecceduto dalla sua competenza legislativa, limitata alla variazione delle aliquote tra un minimo ed un massimo fissato dalla legislazione statale, violando la competenza statale esclusiva in materia di sistema tributario e contabile dello Stato di cui all’art. 117, co. 2, lett. e), Cost. 

La questione non è però stata definita nel merito perché il Governo ha rinunciato al ricorso a seguito dell’abrogazione da parte della Regione delle disposizioni impugnate [Cap. XXXIV, lett .c) Rapporti Stato -Regioni- Enti locali, Finanza regionale e locale]. 

1.1.5.
Ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali.

(o. 299; o. 428; s. 454)

Rispetto ai due anni precedenti, nel corso del 2007 va diminuendo il contenzioso che utilizza come parametro l’art. 117, co. 2. lett. g), Cost., in tema di ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali, originato di regola da disposizioni di leggi regionali che prevedono il coinvolgimento di organi statali in attività amministrative della Regione. Si vedano, per gli anni pregressi, le sentenze nn. 42, 82, 207, 332 e l’ordinanza n. 357 del 2006 [in Viva vox 2006, 705 ss.] e le sentenze nn. 26, 31, 37, 279 e 336 del 2005 [in Viva vox 2005, 616 ss.].

Nella sent. n. 454 la Corte esamina un ricorso del Governo contro una legge della Regione Marche concernente l’organizzazione e il coordinamento delle attività delle imprese che partecipano in Italia e all’estero a manifestazioni fieristiche, incontri operativi di commercializzazione e sondaggi di mercato (v. par. 4). A fronte dell’indicazione contenuta nella legge regionale impugnata, secondo cui la Regione avrebbe potuto agire in collaborazione con l’ICE o l’Agenzia nazionale del turismo, la Corte ribadisce principi già enunciati in passato (oltre alle sentenze già richiamate, si veda anche la sentenza n. 134 del 2004, in Viva vox 2004, 177), ovvero che non si ha alcuna violazione della competenza ex art. 117, co. 2, lett. g), Cost., quando il coinvolgimento degli organi statali si configura, in base alla legislazione regionale, come una mera facoltà di collaborazione, e non come un obbligo.

Vanno menzionate anche le ordd. n. 299 e n. 428: la prima ha deciso con una dichiarazione di estinzione del giudizio per rinunzia (rinunzia motivata dalla sopravvenuta modifica delle norme impugnate), un ricorso promosso dal Governo nei confronti di una legge della Regione Puglia che ha istituito una Consulta regionale delle organizzazioni antiracket ed antiusura, stabilendo che essa sia composta, tra gli altri, dal coordinatore delle Prefetture; la seconda ha preso atto della rinunzia (in questo caso, senza enunciazione dei motivi di tale decisione) ad un ricorso del Governo contro una legge della Regione Abruzzo che, nell’istituire un Comitato di valutazione degli interventi di sostegno ai familiari delle vittime appartenenti alle Forze Armate, ha previsto la partecipazione anche dei Prefetti delle quattro Province e del rappresentante di massimo grado di ciascuna Forza Armata e di polizia operante nel territorio regionale.

1.1.6.
Divieto di discriminazione su base territoriale e art. 120 Cost.

(s. 64)

La sent. n. 64 chiama la Corte a tracciare nuovamente il confine, dopo il precedente della sentenza n. 440 del 2006 [in Viva vox 2006, 711], tra competenze residuali regionali e divieto di discriminazioni su base territoriale ex art. 120 Cost. 

Lo spunto è offerto da una legge della Regione Marche sul commercio, che prevede che: a) nell’ambito delle grandi strutture di vendita, realizzate nella forma di centro commerciale, la superficie occupata dagli esercizi di vicinato e dalle medie strutture di vendita deve risultare pari ad almeno il 30% della superficie totale di vendita; b) deve essere riservato almeno il 50% di tale percentuale di superficie ad operatori presenti sul territorio regionale da almeno 5 anni; c) in ordine al rilascio delle autorizzazioni all’esercizio e all’ampliamento dell’attività commerciale, deve essere data priorità a coloro che possono dimostrare di avere già altre grandi strutture di vendita nella Regione. 

Pur vertendo su una materia di competenza regionale residuale, come il commercio, il Governo reputa simili norme contrastanti con il principio di libera concorrenza, con la libertà di iniziativa economica privata ex art. 41 Cost. e con il divieto di frapporre ostacoli alla libera circolazione di persone e cose tra Regioni ex art. 120, co. 1, Cost. 

La Corte accoglie le censure esclusivamente in relazione alla terza disposizione impugnata, ovvero a quella che dà priorità, nel rilascio di nuove autorizzazioni, a coloro che possano dimostrare di essere già titolari di grandi strutture di vendita nella Regione: si tratta, infatti, di una preferenza irragionevole ed ingiustificata, ed oltretutto in contrasto con l’obbiettivo, che il d.lgs. n. 114 del 1998 ha assegnato al legislatore regionale, di tutelare le piccole e medie imprese già operanti sul territorio regionale.

Sono invece legittime le prime due disposizioni perché, anche se oggettivamente introducono una deroga al criterio della parità che deve caratterizzare l’assetto competitivo di un mercato, lo fanno in modo non ingiustificato ed irragionevole, perché hanno lo scopo di consentire alle “piccole e medie imprese – che hanno dato un significativo apporto alla vitalità del sistema economico regionale per un congruo lasso di tempo e che sono più esposte a subire le conseguenze dell’impatto delle grandi strutture – di adattarsi all’evoluzione del settore, conservando adeguati spazi di competitività”. Si noti, invece, che nel precedente della sentenza n. 440 del 2006, la Corte aveva dichiarato l’illegittimità costituzionale di una normativa regionale che favoriva gli imprenditori locali nella selezione degli aggiudicatari di appalti pubblici: la diversa natura delle due materie – commercio e appalti – nonché il rilievo vincolante che assume per questi ultimi la normativa comunitaria, spiegano l’esito opposto delle due pronunce [Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’economia]. 

1.2.
I titoli di legittimazione “trasversale” della competenza legislativa statale.

(s. 24; s. 25; s. 38; o. 69; s. 80; s. 81; s. 95; s. 162; o. 175; s. 184; s. 189; s. 221; s. 240; o. 352; s. 367; s. 378; s. 380; s. 387; s. 401; s. 430; s. 431; s. 438; s. 443; s. 452)

1.2.1.
La tutela della concorrenza.

(s. 38; s. 401; s. 430; s. 431; s. 443; s. 452)

Come già nei tre anni precedenti [Viva vox 2004, 571 ss.; Viva vox 2005, 621 ss.; Viva vox 2006, 713 ss.], la materia trasversale della tutela della concorrenza, ex art. 117, co. 2, lett. e), Cost., occupa un ruolo rilevante nella giurisprudenza costituzionale.

Diverse Regioni, su tematiche come appalti pubblici, trasporto pubblico locale e liberalizzazioni, tentano di dare un’impronta localistica alle relative discipline, ma tali iniziative vengono sconfessate dalla Corte, la quale rimarca che il ruolo statale a tutela della concorrenza non comprende soltanto interventi atti a ripristinare l’equilibrio concorrenziale perduto in determinati mercati, ma include l’adozione di misure idonee ad assicurare lo sviluppo del sistema economico e, quindi, l’apertura di nuovi mercati alle regole della competizione tra imprese.

Oltretutto, le materie esaminate dalla Corte risentono dei vincoli stringenti derivanti dall’ordinamento comunitario, che persegue la finalità di garantire a tutti i potenziali concorrenti condizioni omogenee nei diversi mercati, nazionali e locali, in cui possono trovarsi ad operare. Ne deriva che ogni pretesa regionale di differenziare la disciplina di settore sulla base di esigenze locali si scontra con tale aspirazione europea all’omogeneità e viene pertanto ad essere “bocciata”.

1.2.1.1.
Disciplina dei contratti pubblici.

(s. 38; s. 401; s. 431)

La decisione più “voluminosa” di tutto il 2007 è la sent. n. 401, che si pronuncia sui ricorsi delle Regioni Toscana, Veneto, Piemonte, Lazio, Abruzzo e della Provincia autonoma di Trento nei confronti di numerose disposizioni del “Codice dei contratti pubblici relativi ai lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE”, approvato con il d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163.

In via di premessa generale, la Corte ricorda che il settore è stato oggetto di recenti direttive comunitarie, che hanno disposto il coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici a livello europeo, al fine di “proteggere gli interessi degli operatori economici stabiliti in uno Stato membro che intendano offrire beni o servizi alle amministrazioni aggiudicatrici stabilite in un altro Stato membro e, a tal fine, di escludere sia il rischio che gli offerenti nazionali siano preferiti nell’attribuzione di appalti, sia la possibilità che un’amministrazione aggiudicatrice si lasci guidare da considerazioni non economiche”. Principi cardine della materia sono, secondo la giurisprudenza della Corte di giustizia, quello di “parità di trattamento degli offerenti”, quello di “trasparenza” e quello di garantire il “divieto di discriminazione in base alla nazionalità”. A questi principi va aggiunta, nei particolari settori dell’erogazione di acqua, energia, trasporto e servizi postali, caratterizzati dal carattere chiuso dei relativi mercati, l’esigenza di procedere alla graduale liberalizzazione di detti mercati e all’affermazione, anche in questi settori, del principio della libera concorrenza. Il d.lgs. n. 163 del 2006 ha recepito in Italia i principi comunitari.

Sempre in via preliminare, la Corte ribadisce che i lavori e i contratti pubblici “non integrano una vera e propria materia”, come statuito a partire dalla sentenza n. 303 del 2003 [in Viva vox 2003, 541], ma possono essere ascritti, di volta in volta, a potestà legislative statali o regionali; e sottolinea altresì che, all’interno della materia dei contratti pubblici, non è possibile tracciare una linea di demarcazione che faccia unicamente perno sul profilo soggettivo, distinguendo le procedure di gara indette da amministrazioni statali, che sarebbero di competenza legislativa statale, da quelle poste in essere da amministrazioni regionali, riconducibili invece alla potestà legislativa residuale delle Regioni. In altre parole, l’esigenza di non “scoraggiare” la partecipazione delle imprese a tutte le procedure d’appalto indette da amministrazioni aggiudicatrici aventi sede sul territorio europeo postula la più ampia uniformità di disciplina della materia, perché la necessità di conoscere le peculiarità normative di ciascun territorio può costituire, di fatto, una remora per le imprese a concorrere in ambiti nazionali o regionali diversi da quello di origine.

Fatta questa premessa, va ricordato che la tematica dei contratti pubblici si compone di due profili: una prima parte più strettamente pubblicistica, che attiene alle modalità di scelta del contraente; ed una seconda, di più marcata impronta civilistica, che riguarda invece l’esecuzione del contratto (su cui v. par. 1.2.3.). I due profili trovano, nella sentenza n. 401, diversi parametri costituzionali di riferimento.

Per quanto riguarda la fase di scelta del contraente, tutte le questioni poste dalle Regioni vengono dichiarate in parte inammissibili e in parte infondate dalla Corte, facendo leva sulla competenza statale trasversale in materia di tutela della concorrenza, la cui nozione comprende sia gli “interventi di regolazione e ripristino di un equilibrio perduto”, sia “interventi mirati a ridurre gli squilibri attraverso la creazione delle condizioni per la instaurazione di assetti concorrenziali” (si vedano le sentenze nn. 14 e 272 del 2004 e 29 del 2006, rispettivamente in Viva vox 2004, 572, 573, e in Viva vox 2006, 713). Si tratta di garantire, nell’ambito territoriale più ampio possibile, condizioni uniformi di partecipazione alle procedure di evidenza pubblica, in modo da assicurare adeguatamente il rispetto dei principi di parità di trattamento, di non discriminazione, di proporzionalità e di trasparenza.

Per raggiungere questo scopo, ad avviso della Corte, diviene inevitabile restringere, o addirittura annullare, lo spazio di differenziazione della disciplina tra una Regione e l’altra, quale risulterebbe dall’esercizio di una competenza legislativa regionale, sia pure di dettaglio, anche laddove si tratti di contratti di importo inferiore alla soglia comunitaria. 

A parte una questione di illegittima applicazione di una norma alle Province autonome, soltanto per un aspetto la Corte costituzionale riconosce la fondatezza delle questioni sollevate: laddove l’art. 84 del Codice dei contratti pubblici stabilisce il numero dei componenti, le modalità di scelta e le qualifiche dei componenti della Commissione giudicatrice. Tali previsioni non sono coperte dalla competenza statale sulla tutela della concorrenza, ma attengono più specificamente all’organizzazione amministrativa degli enti interessati dalle procedure ad evidenza pubblica: con la conseguenza che tali nome devono essere dichiarate costituzionalmente illegittime nella parte in cui non prevedono il proprio carattere suppletivo e cedevole per i contratti inerenti a settori di competenza regionale [Cap. X, Organizzazione Amministrativa].

Anche la sent. n. 431 concerne la tematica dei contratti pubblici, in questo caso su ricorso del Governo contro due leggi regionali della Campania e dell’Abruzzo. L’esito è lo stesso della sentenza n. 401: discipline regionali derogatorie rispetto a quanto stabilito dal d.lgs. n. 163 del 2006 devono ritenersi lesive della competenza esclusiva statale in materia di tutela della concorrenza, per quanto riguarda la fase della procedura che attiene alla scelta del contraente; e della competenza esclusiva statale in materia di ordinamento civile, per quanto riguarda la fase dell’esecuzione del contratto, inclusa la fase di collaudo.

Merita un cenno, infine, il punto 5 del considerato in diritto della sent. n. 38 (v. infra par. 5.3.), nel quale la Corte, pur dichiarando inammissibile la censura sollevata dal Commissario dello Stato per la Regione Sicilia, perché sfornita di elementi minimi argomentativi, riconduce in un obiter dictum alla competenza trasversale in tema di tutela della concorrenza le disposizioni statali di principio contenute nell’art. 113 del d.lgs. n. 267 del 2000, recante il Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, relative alle modalità di gestione ed affidamento dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, “in quanto disciplinano tale ambito secondo un sistema teso a salvaguardare la concorrenzialità del mercato (si veda anche la sentenza n. 29 del 2006, in Viva vox 2006, 713) [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

1.2.1.2.
Liberalizzazioni.
(s. 430; s. 443; s. 452)

Con il decreto legge n. 223 del 2006, convertito con modificazioni nella legge n. 248 del 2006 (c.d. “decreto Bersani”), Governo e Parlamento hanno approvato una serie di misure di c.d. “liberalizzazione” dei mercati in molteplici settori, nell’intento – spiega l’art. 1 del d.l. 223 del 2006 - di “rafforzare la libertà di scelta del cittadino consumatore”, di promuovere “assetti di mercato maggiormente concorrenziali” e di “favorire il rilancio dell'economia e dell'occupazione”. 

Lo stesso articolo 1 richiama, quale copertura costituzionale degli interventi assunti, le materie di competenza statale trasversale della tutela della concorrenza, dell'ordinamento civile e della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. Nel corso del 2007 è toccato alla Corte, in tre occasioni, il compito di verificare la pertinenza di tale richiamo, tenuto conto che concerne normative spesso incidenti su ambiti di competenza regionale residuale.

La sent. n. 452 riconduce alla materia trasversale della “tutela della concorrenza” gli artt.6 e 12 del “decreto Bersani”, che pure incidono su una materia di competenza residuale regionale come il trasporto pubblico locale: infatti, le disposizioni statali impugnate – che, va ricordato, disciplinano le condizioni in presenza delle quali i Comuni possono bandire concorsi, aperti o riservati, per il rilascio di nuove licenze di taxi o di titoli autorizzativi temporanei o stagionali (art. 6), nonché consentire l’esercizio del trasporto pubblico di linea, accessibile ai passeggeri, a soggetti nuovi, purché in possesso dei necessari requisiti tecnico-professionali (art. 12) - si propongono e conseguono l’obiettivo di accrescere l’offerta del trasporto pubblico locale, rispettivamente di linea e non di linea, implementando la platea degli operatori attivi sul mercato. Tali interventi legislativi rispettano, ad avviso della Corte, la condizione di essere “disposti in una relazione ragionevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi” (viene ripetuto il principio enunciato nella sentenza n. 14 e nell’ordinanza n. 274 del 2004, in Viva vox 2004, 572, 575), così da non travalicare i limiti di esercizio della competenza trasversale [Cap. XXXIV, lett. d) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].
La sent. n. 430 decide i ricorsi della Regione Veneto e della Regione Sicilia contro gli artt. 3 e 5 del decreto Bersani concernenti, l’art. 3, la liberalizzazione delle attività economiche di distribuzione commerciale e, l’art. 5, l’organizzazione del servizio farmaceutico. Secondo la Corte, anche se le norme attengono alla materia commercio, di competenza regionale residuale, l’intervento statale è lecito in virtù della competenza trasversale in tema di tutela della concorrenza, alla luce dei parametri elaborati dalla giurisprudenza costituzionale, che includono misure idonee a promuovere la concorrenza, ovvero ad aprire un mercato, eliminando barriere all’entrata, riducendo o eliminando vincoli al libero esplicarsi della capacità imprenditoriale e della competizione tra imprese.

La seconda questione decisa dalla Corte – la vendita di farmaci da banco presso grandi distribuzioni di vendita – viene ricondotta alla materia dell’organizzazione del servizio farmaceutico e, quindi, alla competenza concorrente della “tutela della salute”, e non a quella residuale del commercio, secondo il criterio della prevalenza. Nel merito, la norma statale impugnata viene fatta salva, perché si configura come norma di principio, legittima nell’esercizio di una competenza concorrente [Cap. XXXIV, lett. d) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

La sent. n. 443 decide i ricorsi delle stesse due Regioni contro altre disposizioni del decreto Bersani. Ad essere sotto esame, questa volta, sono le norme che eliminano le tariffe minime per le libere professioni e il divieto di pattuire un compenso parametrato all’esito finale della prestazione, nonché le norme che cancellano il divieto di pubblicità e quello di svolgere la professione in forma di società di persone. Si tratta di norme aventi una chiara finalità pro-concorrenziale nell’ambito delle attività libero-professionali ed intellettuali, dando all’utente una maggiore possibilità di scelta tra le diverse offerte. La Corte riconduce tali disposizioni non alla competenza concorrente in materia di professioni, ma a quella statale esclusiva e trasversale in materia di tutela della concorrenza, con un importante corollario: diventa superfluo soffermarsi sul quesito se le stesse abbiano carattere di principio, oppure configurino una disciplina di dettaglio, perché, nell’ambito delle materie trasversali, anche una disciplina statale specifica e di dettaglio può essere legittima purché orientata alla concorrenza [Cap. XVII, Professioni; Cap. XXXIV, lett. d) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

1.2.2.
Tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali.

(s. 81; s. 221; s. 367; s. 378; s. 380) 

Un’altra materia trasversale – la tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali ex art. 117, co. 2, lett. s), Cost. – impegna la Corte in svariate pronunce nel corso del 2007.

La sent. n. 378 (v. par. 4) esamina un ricorso del Governo contro una legge della Provincia autonoma di Trento, che riguarda la disciplina dei rifiuti e quella della conservazione degli habitat naturali.

Come premessa la Corte ricorda che la potestà di disciplinare l’ambiente e l’ecosistema è stata affidata in via esclusiva allo Stato dall’art. 117, co. 2, lett. s), Cost.. Tale potestà assume un carattere trasversale, si pone cioè come un limite alla disciplina che le Regioni e le Province autonome dettano in altre materie di loro competenza: gli enti territoriali non possono in alcun modo derogare in pejus il livello di tutela ambientale stabilito dallo Stato; il che, d’altro canto, non esclude che le leggi regionali, emanate nell’esercizio della potestà concorrente o residuale, possano assumere tra i propri scopi anche finalità di tutela ambientale (si vedano le sentenze n. 246 del 2006, in Viva vox 2006, 749; nn. 336 e 232 del 2005, in Viva vox 2005, 631, 635; n. 259 del 2004, in Viva vox 2004, 579). Poiché, peraltro, l’impugnazione ha ad oggetto la legge di un ente ad autonomia speciale, si deve verificare se gli statuti riservino competenze alla Provincia di Trento, o se tale competenza possa desumersi dall’applicazione dell’art. 10, L.C. n. 3 del 2001.

Con riferimento al tema dei rifiuti, la Corte rileva che lo statuto non attribuisce competenze alla Provincia in materia, non potendo far rientrare la relativa disciplina nella nozione di “urbanistica e piani regolatori” o in quella di “igiene e sanità”; anche se, con qualche contraddizione rispetto alla premessa enunciata, la Corte stessa riconosce una potestà legislativa concorrente della Provincia autonoma, sulla base di quanto stabilito dall’art. 85 del d.lgs.112 del 1998. La disposizione provinciale impugnata, che istituisce un regime del potere di disporre o autorizzare il potenziamento o l’ampliamento delle discariche esistenti alternativo a quello predisposto dallo Stato in attuazione di direttive comunitarie, viene pertanto scrutinata alla luce del riparto proprio delle competenze legislative concorrenti; e in questa prospettiva, secondo la Corte, è costituzionalmente illegittima, perché contrasta con i principi fondamentali posti dal legislatore statale. E’ infondata, invece, la questione posta in relazione alle modalità di gestione di una discarica o di uno stoccaggio di rifiuti abusivi, perché la norma provinciale fa riferimento esclusivamente alla movimentazione in sito dei rifiuti, in senso conforme alla disciplina statale, mentre non è applicabile al trasporto in altro luogo dei rifiuti abusivi rinvenuti.

Con riferimento al tema della conservazione degli habitat naturali, la Corte riconosce la competenza primaria della Provincia in materia di “parchi e protezione della flora e della fauna”, che deve essere esercitata, secondo le regole statutarie, in armonia con la Costituzione ed i principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica, nonché con il rispetto degli obblighi internazionali, degli interessi nazionali e delle norme fondamentali di riforma economico-sociale della Repubblica. In questa prospettiva, la norma provinciale impugnata, che attribuisce alla Provincia il potere di designare dei siti come “zone speciali di conservazione”, dandone soltanto comunicazione al Ministero dell’ambiente, è in contrasto con i principi generali dell’ordinamento nonché con l’art.8, co. 3, della legge 394 del 1991 (Legge quadro sulle aree protette), assunto come norma fondamentale di riforma economica sociale, il quale impone che l’istituzione di un’area protetta sia fatta dal Ministero dell’ambiente, d’intesa con l’ente nel cui territorio è posta tale area. Una disposizione come quella impugnata, che prescinde dall’intesa tra Stato e Provincia ed attribuisce il potere di designazione dell’area protetta in via esclusiva a quest’ultima, imponendole un mero obbligo di comunicazione, è perciò costituzionalmente illegittima [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali].

Anche la sent. n. 380 é in tema di gestione dei rifiuti da parte di una Regione ad autonomia speciale come la Sicilia. La sentenza è resa in un conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regione nei confronti di un decreto interministeriale, assunto dal Ministro dell’ambiente di concerto con il Ministro dello sviluppo economico e con il Ministro della salute. Tale decreto aveva disposto la sospensione in via di autotutela, fino alla conclusione del procedimento di rilascio dell’autorizzazione integrata ambientale, di un’autorizzazione alle emissioni in atmosfera, emessa dallo stesso Ministro dell’ambiente in via sostitutiva a causa dell’inerzia del competente Assessorato regionale, e riguardante alcuni impianti di pretrattamento e termovalorizzazione dei rifiuti previsti dal piano regionale per la gestione dei rifiuti. Il ricorso viene dichiarato inammissibile, perché nella stessa prospettazione regionale non è in contestazione il riparto costituzionale di competenze, ma una presunta (e possibile, sottolinea la Corte) cattiva applicazione da parte del decreto interministeriale di disposizioni legislative che disciplinano il rapporto tra potere di autotutela e potere regionale di rilascio dell’autorizzazione integrata ambientale. Manca, in altre parole, il “tono” costituzionale del conflitto [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali].

Oggetto della sent. n. 367 è un decreto legislativo – il d.lgs. n. 157 del 2006 - correttivo del Codice dei beni culturali e del paesaggio, impugnato da tre Regioni perché avrebbe illegittimamente compresso le loro competenze in tema di valorizzazione dei beni ambientali e di governo del territorio. Se alcuni dei profili dedotti vengono dichiarati inammissibili per la genericità delle censure, o per la mancata indicazione degli stessi nella delibera autorizzativa, gli altri vengono dichiarati tutti infondati. 

La Corte ricorda che sul territorio gravano più interessi pubblici, in parte legati alla conservazione del paesaggio, affidati alla competenza esclusiva dello Stato ex art. 117, co. 2, lett. s), Cost., in parte connessi alla fruizione del territorio, condivisi tra Stato e Regioni ex art. 117, co. 3, Cost. Alla luce di queste premesse, le disposizioni impugnate non travalicano i confini della competenza statale: spetta infatti allo Stato definire le specifiche modalità della tutela dei beni paesaggistici (mentre la Regione partecipa alla concreta individuazione e collocazione di questi ultimi nei piani territoriali e paesaggistici); è lecito per lo Stato reintrodurre nell’ambito delle aree soggette a tutela alcune tipologie di beni paesaggistici, perché ciò rappresenta un’attuazione dell’art. 9 Cost., che chiede la conservazione della morfologia del territorio e dei suoi essenziali contenuti ambientali; è lecito approntare un regime di salvaguardia nel passaggio da un piano paesistico ad un altro; non è vero che il Codice dei beni culturali attribuisce alla Soprintendenza un potere di annullamento per motivi di merito, ma esclusivamente per motivi di legittimità; infine, la previsione di un potere sostitutivo statale è comunque circondata dalle necessarie garanzie procedimentali [Cap. XXXIV, lett. d) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XVI, Ambiente, Beni e attività culturali].
Nella sent. n. 81 (v .parr. 1.4.5.; 1.5.1.) la Corte sottolinea che la materia della pesca, pur di competenza residuale delle Regioni, si intreccia con competenze statali, connesse principalmente, ma non esclusivamente, alla tutela dell’ecosistema, e che sussistono ragioni di unitarietà ed uniformità ordinamentali tali da richiedere l’allocazione a livello statale delle funzioni amministrative in materia o la previsione di meccanismi di attuazione del  principio di leale collaborazione; ma, nel caso di specie, “tali esigenze e ragioni possono ritenersi già soddisfatte da una serie di norme contenute nella legge regionale in esame, nonché dal complessivo sistema di regolamentazione della pesca disegnato dalla Regione resistente con la medesima legge”, e dunque la questione è infondata [Cap. XXXIV, lett. d) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’economia; Cap. XXXVI, lett. b), Rapporti con altri ordinamenti – Rapporti con l’ordinamento comunitario]. 

Nasce dall’esigenza di tutela dei beni culturali e del paesaggio, attribuita alla competenza esclusiva statale ex artt. 9 e 117, co. 2, lett. s), Cost., l’istituto del diritto di prelazione riguardo ai beni culturali, attualmente disciplinato dagli artt.60, 61 e 62 del d.lgs. 42 del 2004. 

La Provincia autonoma di Bolzano, rivendicando una propria competenza a legiferare in materia di beni culturali (si veda la sentenza n. 51 del 2006, in Viva vox 2006, 766), è intervenuta con la legge n. 13 del 2005 per porre limitazioni al diritto di prelazione, quando si tratti di beni oggetto di finanziamento mediante leasing o di operazioni di lease-back. 

La Corte, con la sent. n. 221, riconosce la fondatezza delle censure governative in relazione alla regolamentazione della prelazione nel contratto di leasing; non in quello di lease-back. 

Preliminarmente, viene affermata la competenza statale a dettare norme in materia, attraverso la previsione dell’art. 117, co. 2, lett. s), Cost., perché la potestà legislativa regionale è comunque soggetta al limite dell’armonia con la Costituzione e con i principi generali dell’ordinamento dello Stato.

Fatta questa premessa, la Corte evidenzia che, nel caso del contratto di leasing, la disposizione impugnata prevedeva che il diritto di prelazione potesse essere esercitato soltanto nel passaggio di proprietà dal venditore al locatore, mentre fosse escluso nel successivo (ed eventuale) passaggio dal locatore al locatario: tuttavia, le esigenze di tutela sottese all’esercizio del diritto di prelazione non vengono meno dopo il primo trasferimento e devono, pertanto, essere assicurate anche nel successivo trasferimento al termine del contratto di leasing. 

Nel caso del lease-back, invece, la disposizione provinciale stabilisce che il diritto di prelazione sorga soltanto nell’ipotesi in cui il riscatto, al termine del rapporto con l’acquirente-finanziatore, non venga esercitato, e non invece nell’ipotesi in cui il bene ritorni nella disponibilità del proprietario originario. In questo caso la Corte riconosce che, poiché in esito all’operazione di lease-back, la proprietà del bene non è mutata, non sussistono ragioni di tutela dei beni culturali per imporre comunque il diritto di prelazione, come ha correttamente stabilito la Provincia di Bolzano [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali].

1.2.3.
Ordinamento civile, ordinamento processuale e limite del diritto privato.

(s. 24; s. 25; s. 95; o. 175; s. 184; s. 189; o. 352; s. 401; s. 438)

Sono molto numerose le pronunce che, nel corso del 2007, valorizzano la competenza statale trasversale ed esclusiva in tema di ordinamento civile e di ordinamento processuale, facendone applicazione anche alle Regioni a statuto speciale, mediante il richiamo del limite del diritto privato elaborato ed utilizzato prima della riforma del 2001.

Facendo riferimento al limite del diritto privato, la sent. n. 189 giudica illegittima una disposizione di una legge siciliana che prevedeva l’istituzione di uffici stampa presso enti locali, stabilendo in dettaglio la disciplina contrattuale loro applicabile. Secondo la Corte, il rapporto di impiego alle dipendenze di Regioni ed enti locali, essendo stato privatizzato, è retto dalla disciplina generale dei rapporti di lavoro tra privati. Si sottrae perciò a discipline legislative regionali, anche di Regioni a statuto speciale, in nome dell’esigenza di garantire l’uniformità nel territorio nazionale, in omaggio al principio di uguaglianza, delle norme fondamentali che disciplinano i rapporti tra privati [Cap. XVIII, Pubblico impiego].
E’ ancora il limite del diritto privato e dell’ordinamento civile il parametro utilizzato dalla Corte nella sent. n. 95 (v. par. 1.3.7.) per legittimare una disposizione della legge finanziaria per il 2006, che ha disposto la soppressione dell’indennità di trasferta e di altre indennità già riconosciute a dipendenti del pubblico impiego, anche nei confronti del personale regionale. Secondo la Corte, infatti, il pubblico impiego alle dipendenze di Regioni ed enti locali è stato privatizzato ai sensi dell’art. 2 del d.lgs.165 de 2001, ed è così retto dalla disciplina generale dei rapporti di lavoro tra privati, soggetto quindi alle regole che garantiscono l’uniformità di tale tipo di rapporti. La norma contestata configura “un tipico limite di diritto privato”, operante, secondo la giurisprudenza costante sia anteriore che successiva alla riforma del titolo V, nei confronti sia di Regioni ordinarie, sia di Regioni a statuto speciale. Per queste ultime, in particolare, vengono richiamati i precedenti delle sentenze nn. 234 e 106 del 2005 [in Viva vox 2005, 650, 638] che peraltro facevano riferimento, quale limite della potestà legislativa delle due Province autonome, alla materia “ordinamento civile”, senza menzionare invece il limite del diritto privato. In altre parole, nel confrontarsi con il tema delle potestà delle Regioni a statuto speciale nell’ambito dei rapporti privatistici, talvolta la Corte richiama direttamente la nuova potestà statale esclusiva ex art. 117, co. 2, lett. l), Cost., talvolta invece rievoca i limiti impliciti utilizzati prima della riforma del titolo V: il risultato, in ogni caso, è lo stesso [Cap. XVIII, Pubblico impiego].

Ad analoghe conclusioni la Corte giunge nella sent. n. 438 che affronta e decide un conflitto di attribuzioni tra enti sorto, su iniziativa della Provincia Autonoma di Bolzano, a seguito dell’approvazione da parte del Ministero dell’economia e delle finanze di alcune modifiche allo statuto della Fondazione Cassa di Risparmio di Bolzano. 

La Provincia ricorrente invoca la competenza legislativa primaria della Regione Trentino-Alto Adige in materia di enti di credito; ma, ad avviso della Corte, a partire dal d.lgs. n. 153 del 1999, si è consumata la scissione tra il sistema delle fondazioni e quello degli istituti creditizi: le prime, oggi, rientrano a pieno titolo nella materia dell’ordinamento civile, assegnato alla competenza esclusiva dello Stato, come peraltro già statuito nelle sentenze nn. 300 e 301 del 2003 [in Viva vox 2003, 425] [Cap. XX, Libertà Civili; Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’Economia].

E’ sempre la materia dell’ordinamento civile – e, per alcuni profili, quella della giurisdizione e della giustizia amministrativa - la competenza statale trasversale a cui la Corte riconduce, nella sent. n. 401, le disposizioni del Codice dei contratti pubblici che attengono alla fase dell’esecuzione del contratto, impugnate da alcune Regioni perché ritenute lesive di loro competenze residuali o concorrenti. 

Se la fase di scelta del contraente, nelle procedure ad evidenza pubblica, è attratta nella sfera di influenza della competenza in tema di tutela della concorrenza (v. par. 1.2.1.1.), la fase di esecuzione del contratto assume un carattere negoziale, è cioè caratterizzata da una posizione di tendenziale parità tra le parti e la sua disciplina presenta evidenti analogie e sovrapposizioni con quanto previsto dal codice civile. Né le conclusioni cambiano per il fatto che, per alcuni profili, la disciplina dei contratti pubblici presenta caratteri di specialità rispetto al codice civile: la materia dell’ordinamento civile, infatti, non coincide esclusivamente con la disciplina dettata dal codice civile, ma ricomprende tutti gli aspetti che ineriscono a rapporti di natura privatistica. Le norme del d.lgs. n. 163 del 2006 impugnate vengono perciò fatte salve dalla Corte [Cap. X, Organizzazione Amministrativa].

Alla materia e al limite dell’ordinamento processuale fa riferimento l’ord. n. 352, che decide, con una pronuncia di manifesta inammissibilità per irrilevanza, la questione di legittimità costituzionale di una legge statale che impone, nei giudizi aventi ad oggetto i masi chiusi, il tentativo obbligatorio di conciliazione quale condizione di procedibilità della causa. 

Ad avviso del giudice rimettente, la norma statale invaderebbe la competenza primaria della Provincia autonoma di Bolzano avente ad oggetto l’“ordinamento dei masi chiusi”: questa non si limiterebbe ai profili sostanziali, ma ricomprenderebbe anche gli aspetti processuali di tale istituto; ma la Corte non entra nel merito, perché la questione non è stata adeguatamente motivata in punto di rilevanza. 

Dell’ordinanza n. 352 va segnalato un profilo processuale significativo: la Corte, con un’ordinanza di cui è stata data lettura in pubblica udienza, ha dichiarato inammissibile l’intervento della Provincia perché non rivestiva la qualità di parte nel giudizio a quo. Merita di essere ricordato, in proposito, che, ai sensi dell’art. 23, u.c., della legge 87 del 1953, l’ordinanza di trasmissione degli atti alla Corte costituzionale deve essere notificata alle parti in causa ed al Pubblico Ministero quando il suo intervento sia obbligatorio - nonché al Pre​sidente del Consiglio dei ministri od al Presidente della Giunta regionale a seconda che sia in que​stione una legge o un atto avente forza di legge dello Stato o di una Regione; e non anche all’ente a cui, nella prospettazione del remittente, debba essere attribuita la competenza, quasi a sollecitarne un intervento ad adiuvandum. Specularmente, quest’ultimo non ha titolo per partecipare al giudizio costituzionale, anche ove si discuta di una sua ipotizzata competenza legislativa, a meno che non sia stato parte del giudizio a quo.

Anche nell’ord. n. 175 viene invocata la competenza statale in materia di ordinamento civile, per contestare la legittimità di una norma approvata dalla Regione Sardegna in tema di volontariato, che stabilisce che il Comitato di gestione dei servizi del volontariato provveda alla suddivisione dei finanziamenti del fondo speciale su base provinciale mediante l’istituzione di centri di servizi per il volontariato provinciali e distrettuali. Ad avviso del Governo, tale disposizione, avendo il Comitato di gestione natura di ente privato, ne limita l’autonomia negoziale in violazione della competenza esclusiva statale in materia. La questione non viene però definita nel merito, perché la norma, nel corso del processo, è stata modificata [Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale].

La sent. n. 184 riprende quanto già statuito con la sentenza n. 345 del 2004 [in Viva vox 2004, 575], secondo la quale, in tema di responsabilità amministrativa, viene in rilievo la competenza esclusiva statale sull’ordinamento civile e la giurisdizione. Da ciò discende la legittimità di una disposizione contenuta nella legge finanziaria per il 2006, che consente, a determinate condizioni da valutarsi discrezionalmente da parte dei Giudici contabili, una sorta di condono da effettuarsi mediante il pagamento di una somma compresa tra il 10 e il 20% del danno prodotto all’erario. Vengono invece giudicate inammissibili le ulteriori censure di irragionevolezza e di disparità di trattamento, perché estranee ai vizi denunciabili dalle Regioni nel giudizio in via principale: censure che vengono invece esaminate e rigettate nella coeva sentenza n. 183 del 2007 (v. supra Cap. V b, Processo contabile), sollecitata da una rimessione in via incidentale da parte della sezione giurisdizionale d’appello per la Regione siciliana della Corte dei conti [Cap. V, lett. b, Processo contabile].

La sent. n. 25 dichiara l’incostituzionalità di disposizioni di una legge della Regione Puglia per contrasto con la competenza esclusiva statale in materia di ordinamento civile e di giurisdizione: la disposizione regionale, infatti, dispone che ogni pretesa creditoria nei confronti delle gestioni liquidatorie delle soppresse U.S.L. sia soggetta ad un regime, sostanziale e processuale, peculiare rispetto a quello normalmente applicabile, con ciò violando la riserva allo Stato in materia ex art. 117, co. 2, lett. l), Cost. [Cap. VII, Fallimento e procedure concorsuali; Cap. XXVI, Sanità].

Infine, la sent. n. 24 (v. parr. 1.3.1.; par. 1.5.1.) dichiara che lo stabilire da parte di una Regione limiti minimi di orario riguardo ai contenuti che la formazione professionale interna (cioè nell’ambito del rapporto di lavoro) deve avere nella sua fase iniziale contrasta con il riparto costituzionale delle competenze, perché la disciplina della formazione interna attiene all’ordinamento civile [Cap. XXVII, Istruzione e ricerca scientifica].

1.2.4.
Livelli essenziali delle prestazioni.

(o. 69; s. 80; s. 162; s. 387)

Ambito privilegiato di esercizio della potestà esclusiva statale in tema di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni è la materia della sanità. In essa convivono diversi profili di competenza, che in parte attengono all’art. 117, co. 2, lett. m), Cost., e in parte a potestà concorrenti - tutela della salute per le Regioni ordinarie e assistenza sanitaria per le Regioni a statuto speciale – la cui sovrapposizione e concorrenza viene risolta dalla Corte in base ai consueti principi della prevalenza e della leale collaborazione (v. par. 1.5.1.). 

Alla potestà statale esclusiva vanno ricondotte alcune disposizioni della legge finanziaria per il 2006 che concernono la prenotazione delle prestazioni rientranti nei livelli essenziali di assistenza sanitaria fissati dal d.P.C.M. 29 novembre 2001 e il divieto di una loro sospensione, da parte delle Regioni, per ragioni diverse da motivi strettamente tecnici. Poiché tale divieto è volto ad impedire il blocco delle liste di attesa e consentire così la fruizione in modo continuativo delle prestazioni essenziali, la Corte ritiene che titolo prevalente di legittimazione della competenza legislativa sia l’art. 117, co. 2, lett. m), Cost. (sent. n. 162) (v. parr. 1.3.5.; 1.3.8.; 1.5.1.). Tale conclusione vale anche nei confronti delle Province autonome e delle Regioni a statuto speciale, sulla base della considerazione che la materia della “tutela della salute”, di cui all’art. 117, co. 3, Cost., ha una portata più ampia della materia “assistenza sanitaria” di cui agli statuti speciali, così che le competenze regionali delle autonomie speciali vanno definite alla luce del parametro costituzionale, e non di quello statutario, per effetto della clausola della condizione più favorevole di cui all’art. 10, L.C. 3 del 2001; ma anche con l’ulteriore conseguenza che la competenza regionale, ridefinita sulla base dell’art. 117, co. 3, Cost., è soggetta ai limiti stabiliti dallo stesso art. 117 Cost., e quindi alle competenze trasversali di cui al 2° comma.

Tuttavia, proprio perché la materia coinvolge una pluralità di competenze, il loro esercizio, anche laddove coinvolge la potestà esclusiva statale, deve improntarsi al criterio della leale collaborazione, seguendo moduli procedimentali che lo salvaguardino: per questo motivo, nella stessa sentenza, viene dichiarata fondata la questione relativa alla regolamentazione dei casi in cui la sospensione dell’erogazione delle prestazioni sia legata a motivi tecnici. Il principio di leale collaborazione impone infatti, a differenza di quanto previsto dalla norma statale impugnata, che lo Stato si astenga dall’approvare disposizioni eccessivamente dettagliate in materia. Lo stesso principio risulta invece rispettato nella parte in cui impone alle Province autonome di informare successivamente, con cadenza semestrale, il Ministero della salute in merito alla sospensione delle prenotazioni dovuta a motivi tecnici, perché lo scambio di informazioni tra livelli territoriali è connaturato alla logica della collaborazione [Cap. XXVI, Sanità; Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale].

In base a quanto statuito nella sent. n. 387, determinare i livelli essenziali della tutela della salute significa “fissare la quantità, la qualità e la tipologia delle prestazioni a cui tutti gli utenti hanno diritto nell’intero territorio nazionale”; il che può comportare anche una deroga alla competenza legislativa delle Regioni, ammessa nei limiti necessari ad evitare che, in parti del territorio nazionale, gli utenti debbano assoggettarsi ad un regime di assistenza sanitaria inferiore, per quantità e qualità, a quello ritenuto intangibile dallo Stato. 

Non rientra invece nella competenza esclusiva in materia di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni il principio della libertà di scelta dell’utente tra strutture pubbliche e private, autorizzate alla prevenzione, cura e riabilitazione delle tossicodipendenze, che va invece configurato come un principio fondamentale della competenza concorrente in materia di tutela della salute (v. infra. par. 1.3.2.); né la regolamentazione dell’assetto organizzativo degli enti preposti all’erogazione delle prestazioni (si veda la sentenza n. 120 del 2005, in Viva vox 2005, 655). Questi aspetti attengono infatti alle modalità di erogazione dei livelli essenziali, la cui determinazione può essere rimessa al livello regionale [Cap. XXXIV, lett. a) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Organizzazione delle Regioni e degli enti locali;  Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale].

Con una decisione che, nel merito, desta qualche perplessità, la sent. n. 80, pur riconducendo all’ambito dei “livelli essenziali delle prestazioni” le “liste d’attesa” per le erogazione delle prestazioni ambulatoriali, rilevanti sotto il profilo dell’efficienza e dell’efficacia dell’assistenza sanitaria, ha però escluso che l’attività di verifica sul rispetto degli standard minimi fissati d’intesa tra Stato e Regioni possa essere esercitata da organi dello Stato al posto degli organi amministrativi della Provincia autonoma di Bolzano. Quest’ultima, infatti, ha sollevato un conflitto di attribuzione nei confronti di atti del Ministro della salute, con i quali lo Stato ha esercitato direttamente poteri di verifica sull’osservanza dei tempi di attesa nell’erogazione delle prestazioni sanitarie da parte delle strutture di sanità pubblica provinciale. 

La Corte, come detto, riconosce che il fenomeno delle liste d’attesa è parte dei livelli essenziali delle prestazioni, ma nota che, alla luce di quanto prevede lo statuto speciale e la normativa statale di attuazione, in particolare l’art. 2, co. 2, d.P.R. n. 474 del 1975, ad entrambe le Province autonome spettano specifici poteri di verifica su tutta l’attività svolta dalle Aziende Unità sanitarie locali e dalle Aziende ospedaliere ed in genere dalle strutture di sanità pubblica. Da qui l’accoglimento del conflitto. 

Va peraltro notata la diversità di intonazione rispetto ad altre pronunce – si veda, ad esempio, la sentenza n. 162 sopra menzionata – nelle quali la materia della assistenza sanitaria delle Province autonome viene attratta, ex art. 10, L.C. 3 del 2001, nella più ampia competenza ex art. 117, co. 3, Cost. in tema di tutela della salute, e perciò assoggettata ai medesimi limiti che incontra per le Regioni ordinarie: nella sentenza n. 80 questa operazione viene compiuta solo in parte, nel senso che la Corte riconosce l’assoggettamento della competenza provinciale alla potestà statale esclusiva in tema di determinazione dei livelli essenziali, ma fa comunque salve le competenze amministrative direttamente derivanti dallo statuto e dalla sua normativa di attuazione. 

Per giungere a tale conclusione il giudice costituzionale richiama i precedenti delle sentenze n. 182 del 1997 e n. 228 del 1993, nelle quali si sottolineava che l’assetto normativo dell’assistenza sanitaria nella Regione Trentino-Alto Adige e nelle due Province autonome trova la sua norma di chiusura nell’art. 4 del d.lgs. n. 266 del 1992, secondo cui nelle materie di competenza propria della Regione o delle Province autonome, la legge non può attribuire agli organi statali funzioni amministrative, compresa la funzione di vigilanza, diverse da quelle spettanti allo Stato secondo lo statuto speciale e le relative norme di attuazione. Sulla base di tali premesse, la Corte ha affermato che anche il potere ispettivo sulle Unità sanitarie locali, in quanto riconducibile al più ampio potere di vigilanza, deve ritenersi riferito — nell’ambito della disciplina vigente per il Trentino-Alto Adige — alle Province autonome, con la conseguente esclusione, stante l’assenza di una previsione specificamente espressa a questo fine nello statuto speciale e nelle relative norme di attuazione, di un controllo aggiuntivo da parte del Ministero del tesoro, esercitabile in forza di norme anteriori alla definizione dello speciale ordinamento regionale. Pare quindi di dover desumere che, in questo ambito, secondo la Corte, la clausola della condizione più favorevole opera in modo selettivo, salvaguardando comunque le competenze amministrative desumibili dallo statuto [Cap. XXVI, Sanità].

Spostandosi dalla materia della sanità a quella dell’istruzione, verte in tema di determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni anche l’ord. n. 69, che chiude con una dichiarazione di estinzione per rinunzia il giudizio promosso dal Governo nei confronti di una legge della Regione Valle d’Aosta che escludeva gli studenti lavoratori dalla possibilità di essere beneficiari degli interventi in materia di diritto allo studio universitario. Ad avviso del Governo, rappresenta un principio generale inderogabile dell’istruzione universitaria la garanzia dell’accesso ai servizi e alle provvidenze economiche a tutti gli studenti iscritti nelle università regionali, senza distinzione tra studenti a tempo pieno e studenti lavoratori. La disposizione regionale impugnata sarebbe, perciò, in contrasto con la competenza esclusiva statale ex art. 117, co. 2, lett. m), ma anche con la competenza esclusiva statale in materia di “norme generali sull’istruzione”, e violerebbe altresì il principio di eguaglianza senza un ragionevole motivo. Si usa il condizionale perché la Corte non si è pronunciata nel merito, essendo la disposizione stata comunque abrogata dalla Regione prima della pronuncia della Consulta [Cap. XXVII, Istruzione e ricerca scientifica].

1.2.5.
Coordinamento informativo e statistico.

(s. 240)

Nella sent. n. 240 (v. par. 1.5.1.) la Provincia autonoma di Trento e la Regione Friuli-Venezia Giulia impugnano una disposizione della legge finanziaria per il 2006 che ha previsto sanzioni amministrative per la mancata o incompleta trasmissione dei dati relativi alle ricette mediche ed ha demandato alla Guardia di Finanza l’accertamento di tali violazioni. Ad avviso delle ricorrenti, per effetto della disposizione impugnata la loro competenza statutaria in tema di “igiene e sanità, ivi compresa l’assistenza sanitaria”, sarebbe incisa per il carattere di dettaglio della normativa statale, perché inoltre sarebbe prevista l’irrogazione di sanzioni per inadempimenti di carattere amministrativo, e infine, con riferimento alla sola Provincia di Trento, perché, nelle materie di competenza provinciale, ai sensi dell’art. 4 del d.lgs. n. 226 del 1992, non potrebbero essere attribuite ad organi dello Stato funzioni amministrative, comprese quelle di vigilanza, di polizia amministrativa e di accertamento di violazioni amministrative.

La Corte ricorda però che la competenza ad irrogare sanzioni amministrative non si configura come una potestà autonoma, ma accede alle discipline sostanziali degli atti e dei comportamenti sanzionabili. Nel caso di specie, le sanzioni sono attinenti ad una disciplina sostanziale riconducibile ad una pluralità di materie, quali quelle della tutela della salute, del coordinamento della finanza pubblica, del coordinamento informativo statistico ed informatico: le prime due concorrenti, la terza esclusiva statale. Si è, cioè, in presenza di un concorso di competenze legislative statali e regionali, da risolvere in base ai consueti principi della prevalenza e della leale collaborazione: prevalenza che va accordata alla materia del coordinamento informativo statistico e informatico dei dati, rimessa alla potestà legislativa esclusiva dello Stato dall’art. 117, co. 2, lett. r), Cost.

1.3.
La competenza legislativa concorrente.

(s. 12; s. 21; s. 24; s. 57; s. 80; o. 90; s. 95; s. 105; s. 110; s. 162; s. 178; s. 188; s. 255; s. 257; s. 268; s. 300; s. 303; s. 344; o. 375; s. 387; o. 398; s. 401; s. 402; s. 412; o. 442)

1.3.1.
Tutela e sicurezza del lavoro.

(s. 24; s. 268)

La legge della Regione Puglia n. 4 del 2006 ha inteso regolare le ipotesi nelle quali il lavoratore, pur temporaneamente occupato, può mantenere i benefici dello status di disoccupato, prevedendo in particolare che “i lavoratori che accettino un’offerta di lavoro a tempo determinato o di lavoro temporaneo di durata fino a dodici mesi, conservano lo status di disoccupati, con esclusione però di ogni effetto delle norme sull’accesso alle prestazioni previdenziali”.

Con la sent. n. 268 il ricorso che il Governo propone avverso la detta legge pugliese, mentre viene dichiarato infondato nella prospettata violazione della competenza statale esclusiva in tema di previdenza sociale, perché la legge regionale esclude esplicitamente ogni effetto previdenziale, viene dichiarato fondato laddove lamenta la violazione dei principi fondamentali in materia di tutela e sicurezza del lavoro. La Corte, infatti, sottolinea che, nell’ambito della tutela del lavoro, la parte attinente alla definizione dello stato di disoccupazione e di inoccupazione rientra tra i principi fondamentali della materia, come peraltro stabilito nell’art. 4 del d.lgs. n. 181 del 2000. La Regione, di conseguenza, non può sostituirsi allo Stato nel definire i contorni ed i requisiti di tale status [Cap. XIX, Lavoro subordinato].
E’ sempre una legge pugliese l’oggetto del caso deciso dalla sent. n. 24 (v. parr. 1.5.1.; 1.2.3.): la Corte ritiene contrastante con i principi fondamentali posti dalla legislazione statale in una materia, l’apprendistato professionalizzante, di potestà concorrente – in particolare dall’art. 49 del d.lgs. 276 del 2003, che prevede come necessaria l’intesa - l’avere la Regione previsto che, in caso di mancato raggiungimento di un’intesa con le organizzazioni sindacali e le associazioni dei datori di lavoro in merito ai profili formativi dell’apprendistato, la Giunta regionale possa provvedere unilateralmente. Secondo la Corte, tale disposizione vìola il principio statale, perché l’intesa postula la codeterminazione paritaria delle parti coinvolte, anche a fronte di uno stallo decisionale: in quest’ultima situazione, infatti, la Regione avrebbe dovuto stabilire un sistema di scambio di informazioni e la rimessione della decisione finale ad un soggetto terzo. 

E’ invece conforme al riparto costituzionale delle competenze – che, come si ricorderà, attribuisce alla potestà statale la disciplina della formazione “interna”, e a quella regionale, pur nel rispetto dei principi statali, la disciplina della formazione “esterna” - la disposizione che stabilisce che la formazione esterna debba svolgersi prevalentemente al di fuori dell’azienda e comunque secondo le modalità previste dalla contrattazione collettiva in tema di “formazione formale” [Cap. XXVII, Istruzione e Ricerca scientifica].
1.3.2.
Governo del territorio.

(s. 401; s. 402)

La competenza concorrente in tema di governo del territorio è, unitamente agli artt. 3 e 97 Cost., il parametro utilizzato nella sent. n. 402 per decidere un ricorso proposto dal Governo contro una disposizione di una legge lombarda che disciplina il termine di efficacia delle misure di salvaguardia degli strumenti urbanistici. 

La Corte osserva che la disposizione regionale impugnata ripete sostanzialmente quanto previsto in linea di principio a livello nazionale dal Testo unico sull’edilizia, così che risulta rispettato il riparto di competenze: la legge lombarda, infatti, prevede, come termine di validità delle misure di salvaguardia, il periodo di tre anni dall’adozione del piano di governo del territorio, esattamente come l’art. 12, co. 3, del d.P.R. 380/2001, mentre per il periodo intercorrente tra l’adozione e l’approvazione, non disciplinato dal legislatore regionale, possono applicarsi i principi desumibili dalla legislazione statale e già fatti propri dalla giurisprudenza amministrativa [Cap. XIII, Urbanistica, Edilizia ed Espropriazioni].
Alla competenza concorrente in tema di governo del territorio fa appello la Corte nella sent. n. 401 (v. parr. 1.2.1.1.; 1.2.3.), punto 16 del considerato in diritto, nel quale esamina la censura della Regione Veneto nei confronti dell’art. 98, co. 2, del Codice dei contratti pubblici, di cui al d.lgs.163 del 2006, che stabilisce che l’approvazione dei progetti definitivi delle opere pubbliche da parte del consiglio comunale costituisce variante urbanistica a tutti gli effetti. La Corte reputa fondata la censura mossa dalla Regione, perché lo Stato, in una materia di competenza concorrente, avrebbe dovuto limitarsi a fissare i principi fondamentali della materia, mentre la regola impugnata ha un contenuto precettivo puntuale, che non lascia alcuno spazio all’intervento delle Regioni (si veda la sentenza n. 206 del 2001) [Cap. X, Organizzazione amministrativa].

1.3.3.
Ordinamento della comunicazione.

(s. 303)

È il Tar territoriale a dubitare della legittimità costituzionale di alcune disposizioni della legge n. 28 del 2006 della Regione Friuli-Venezia Giulia, avente ad oggetto la “Disciplina in materia di infrastrutture per la telefonia mobile”, offrendo alla Corte l’occasione, nella sent. n. 303, per riprendere la sua giurisprudenza sul rapporto tra competenze in tema di infrastrutture per le telecomunicazioni e potestà regionali in materia di governo del territorio (si vedano, in particolare, la sentenza n. 336 del 2005 [in Viva vox 2005, 626] e le sentenze nn. 265 e 450 del 2006 [in Viva vox 2006, 735]).

Va ricordato che la materia è regolata, a livello statale, dalla legge n. 36 del 2001, con cui il legislatore statale ha dettato la cornice normativa in punto di protezione dall’inquinamento elettromagnetico ed ha determinato le competenze delle Regioni e degli enti locali: in particolare, le Regioni, nel rispetto dei limiti di esposizione, dei valori di attenzione e degli obiettivi di qualità, nonché dei criteri e delle modalità fissati dallo Stato, esercitano le funzioni relative all’individuazione dei siti di trasmissione e degli impianti per telefonia mobile, degli impianti radioelettrici e degli impianti per radiodiffusione, nonché le modalità per il rilascio delle autorizzazioni alla installazione degli impianti; le stesse Regioni definiscono altresì le competenze che spettano alle Province ed ai comuni, mentre i comuni possono adottare un regolamento per assicurare il corretto insediamento urbanistico e territoriale degli impianti e minimizzare l’esposizione della popolazione ai campi elettromagnetici.

Premesso che, in virtù della clausola della condizione più favorevole, la competenza concorrente in tema di ordinamento della comunicazione si estende anche alla Regione Friuli-Venezia Giulia, in difetto di più ampie attribuzioni statutarie in materia (si vedano la sentenza n. 312 del 2003 [in Viva vox 2003, 530] per la Provincia autonoma di Bolzano, e la sentenza n. 450 del 2006 [in Viva vox 2006, 715, 736, 769] per la Regione Valle d’Aosta), e premesso che la Regione Friuli-Venezia Giulia vanta, in materia urbanistica, competenza legislativa primaria, essendo pertanto libera di “strutturare in forme differenti la fase di pianificazione concernente l’insediamento urbanistico e territoriale degli impianti”, il solo limite invalicabile che la Regione incontra è rappresentato dal “divieto di impedire od ostacolare ingiustificatamente l’insediamento degli impianti”, come emerge dal precedente della sentenza n. 307 del 2003 [in Viva vox 2003, 535]. 

In questa prospettiva, la legge friulana – che di fatto contempla la predisposizione di un quadro preliminare di compatibilità urbanistica rispetto all’insediamento - rispetta i limiti desumibili dal quadro costituzionale, perché si limita a definire modalità procedurali per la pianificazione e localizzazione degli impianti, senza contraddire i principi statali e senza escludere che, ove in concreto i piani comunali dovessero porre ostacoli alla realizzazione della rete di telefonia mobile ed alla copertura con essa dell’intero territorio nazionale, siano attivabili gli ordinari rimedi giurisdizionali (leggasi ricorso al Giudice amministrativo). 

Né rappresenta un ostacolo ingiustificato alla realizzazione della rete di telefonia mobile il divieto, contenuto nell’art. 8, co. 2, della stessa legge, di localizzare gli impianti nelle zone interessate dai biotopi, sia perché si tratta di aree di limitate dimensioni, sia perché in ogni caso esse costituiscono particolari misure di tutela rappresentando “emergenze naturalistiche di grande interesse a rischio di distruzione e di scomparsa” [Cap. XXI, Telecomunicazioni; Cap. XIII, Urbanistica, Edilizia ed Espropriazioni].
1.3.4.
Tutela della salute.

(s. 12; s. 80; o. 90; s. 105; s. 110; s. 162; s. 178; s. 188; s. 257; o. 375; s. 387)

Sono molteplici le pronunce del 2007 che fanno riferimento al parametro dell’art. 117, co. 3, Cost., in tema di tutela della salute, a dimostrazione del fatto che la sanità, anche per i suoi risvolti di carattere finanziario, va sempre più rappresentando il terreno di elezione per misurare la capacità dell’ordinamento di dar vita ad un corretto riparto delle competenze tra Stato e Regioni. E’ una giurisprudenza, in alcuni casi stimolata da ordinanze di rimessione di Tribunali amministrativi, che si segnala per la estrema varietà degli aspetti portati all’attenzione della Corte, ed anche per la non univocità delle decisioni a cui la Consulta perviene. L’argomento è già stato peraltro in parte esaminato nel paragrafo dedicato ai “livelli essenziali delle prestazioni” (v. par. 1.2.4.).

Tre pronunce concernono gli “Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico” (IRCCS), oggetto di interventi legislativi da parte del Veneto (sent. n. 178), della Campania (sent. n. 188) e dell’Emilia Romagna (ord. n. 375), ritenuti dal Governo contrastanti sotto diversi aspetti con i principi fondamentali della materia dettati con la legge 16 gennaio 2003, n. 3 e con il d.lgs.16 ottobre 2003, n. 288.

Innanzitutto vengono in questione le modalità di nomina dei componenti del consiglio di indirizzo e verifica degli Istituti che, nel caso del Veneto, sono rimesse alla decisione del Consiglio regionale e, nel caso della Campania, al Presidente della Regione, su proposta dell’assessore regionale alla sanità. Tenuto conto che, con la sentenza n. 270 del 2005 [in Viva vox 2005, pp. 642, 661], è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale della disposizione statale che imponeva una composizione paritaria dell’organo di indirizzo degli Istituti, devono ritenersi legittime le disposizioni che riservano ad organi regionali la nomina dei componenti.

In secondo luogo, viene invece dichiarata l’illegittimità costituzionale della disposizione della legge veneta che disponeva che l’incarico di direttore scientifico dell’Istituto oncologico veneto non fosse rinnovabile per più di una volta consecutiva, perché la legge regionale pretende di regolamentare il potere di nomina del direttore scientifico, che è invece riservato dalla legislazione statale al Ministro della salute al fine di garantire una visione unitaria sul piano della ricerca scientifica dell’intera rete degli IRCCS.

Allo stesso modo, viene dichiarata fondata la censura mossa contro la legge campana nella parte in cui assoggettava l’attività di ricerca degli IRCCS al controllo della Regione, in contrasto con i principi che demandano al Ministro l’attività di vigilanza e la determinazione dei programmi di ricerca scientifica a livello nazionale ed internazionale.

Non fondata risulta invece la questione prospettata dal Governo in relazione al potere di nomina, da parte della Giunta regionale, di un commissario straordinario incaricato dell’amministrazione dell’Istituto oncologico veneto sino alla data di insediamento degli organi ordinari, perché la fattispecie non è disciplinata, nemmeno nelle sue linee di principio, dalla legislazione statale.

La questione attinente alla Regione Emilia-Romagna, che aveva previsto che gli IRCCS fossero organizzati in modo analogo alle Aziende USL, è stata invece dichiarata estinta per rinunzia perché, nelle more del giudizio, la norma impugnata è stata interamente sostituita da altra.

Due decisioni attengono invece a questioni finanziarie e di risorse destinate alla spesa sanitaria. 

La prima – la sent. n. 257 – viene resa a seguito di una questione di legittimità costituzionale sollevata in via incidentale dal Tar Lecce in relazione ad una legge pugliese che, allo scopo di favorire il contenimento della spesa sanitaria, poneva per l’anno 2003 limiti alla rimborsabilità delle prestazioni erogate da strutture pubbliche e private in eccedenza rispetto al programma preventivo concordato, fissato in misura corrispondente ai tetti di prestazioni erogate nel 1998. Il Giudice rimettente dubita della ragionevolezza di tale previsione, perché ignorerebbe l’effettivo andamento della domanda di prestazioni sanitarie, cresciuta dal 1998 al 2003, ed altresì perché non consentirebbe alcuna valutazione e comparazione dei costi e della qualità delle prestazioni erogate dalle varie strutture sanitarie. Ma la Corte dichiara manifestamente infondata la questione, sia perché sul punto si era già pronunciata con la sentenza n. 111 del 2005 [in Viva vox 2005, p. 693], sia perché in più occasioni il legislatore nazionale – indicando così un principio della materia - ha fatto riferimento al sistema di determinazione della spesa sanitaria sulla base del dato storico rappresentato dall’esborso effettuato in anni precedenti rispetto a quello preso in considerazione [Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale; Cap. XXVI, Sanità].
La seconda – la sent. n. 105 – concerne disposizioni della legge finanziaria per il 2006 riguardanti l’edilizia sanitaria, che impongono l’utilizzo delle risorse residue a disposizione delle Regioni per la costruzione, ristrutturazione e adeguamento di particolari presidi ospedalieri (in particolare per quelli con più di 250 posti letto o di 120 per le lungodegenze e la riabilitazione), nonché il riutilizzo delle risorse non sfruttate dalle Regioni nei termini assegnati per la stipula di nuovi accordi di programma, da destinare essenzialmente alle strutture necessarie all’attività liberoprofessionale intramuraria, alle strutture di radioterapia, agli interventi relativi agli IRCCS ed altri istituti di primario rilievo.

La Corte costituzionale accoglie le censure prospettate dalle Regioni ricorrenti nella parte in cui la legislazione statale pretende di imporre un vincolo di destinazione all’utilizzo delle risorse finanziarie, perché la univoca giurisprudenza costituzionale ammette la legittimità della destinazione di fondi a finalità specifiche, operata da leggi dello Stato, solo se finalizzata a finanziare opere o servizi di competenza statale (si vedano la sentenza n. 118 del 2006, in Viva vox 2006, 789; la sentenza n. 231 del 2005, in Viva vox 2005, 649; la sentenza n. 424 del 2004, in Viva vox 2004, 594; la sentenza n. 370 del 2003, in Viva vox 2003, 411).

Rigetta invece i ricorsi nella parte in cui contestano la decisione dello Stato di riutilizzare le risorse non sfruttate dalle Regioni per loro colpevole inattività. La Corte supporta la sua decisione di infondatezza enunciando un principio particolarmente significativo, che riecheggia moduli da federalismo “competitivo” ed incentivante: “il regionalismo non può esaurirsi nella statica difesa reciproca delle prerogative dello Stato e delle Regioni, ma si pone nella prospettiva di un miglioramento della qualità dei servizi resi ai cittadini, nel quadro di una integrazione dinamica tra i diversi livelli di governo. Il congelamento di ingenti somme già destinate, secondo moduli di cooperazione orizzontale tra Stato e Regioni, all’attuazione di programmi di edilizia sanitaria non giova all’autonomia regionale e sottrae per tempi indefiniti risorse per la realizzazione del diritto alla salute dei cittadini. Prevedere la risoluzione di accordi di programma, rispetto ai quali si sia registrato un inadempimento da parte di alcune Regioni, significa porre le condizioni per una incentivazione di comportamenti efficienti e virtuosi delle amministrazioni regionali” [Cap. XXVI, Sanità].
La sent. n. 110 riguarda anch’essa disposizioni della legge finanziaria per il 2006 che prevedono che la cessione a titolo di donazione di apparecchiature e materiali dismessi da ASL ed aziende ospedaliere sia promossa e coordinata dall’Alleanza degli ospedali italiani nel mondo, e che tale Alleanza promuova i contatti per facilitare le donazioni. Ad avviso delle Regioni ricorrenti le disposizioni impugnate sarebbero illegittime perché, imponendo alle Regioni il ricorso all’Alleanza al fine di donare i beni dismessi e dettando una disciplina incidente sull’organizzazione degli enti sanitari, violerebbero le competenze legislative regionali in tema di tutela della salute. Ma la Corte rigetta le censure, reinterpretando le disposizioni impugnate nel senso che esse non impongono alle Regioni un obbligo, ma comportamenti meramente volontari, che lasciano perciò intatta la possibilità per le ricorrenti di agire diversamente. 

Tre sentenze sono già state esaminate nel paragrafo relativo alla “determinazione dei livelli essenziali”, in relazione ai confini tra la potestà statale trasversale e la concorrente competenza regionale (v. supra par. 1.2.4.).

In primo luogo, la sent. n. 387 definisce come principio fondamentale della materia la libertà di scelta degli utenti dei servizi di tossicodipendenza tra strutture pubbliche e private, ferma restando l’esigenza che le attività di prestazione e di intervento contro l’uso delle sostanze stupefacenti siano garantite in modo uniforme in entrambi i tipi di struttura. In questo senso, la Corte rigetta le censure mosse da alcune Regioni contro il d.l. n. 272 del 2005 e contro la relativa legge di conversione, perché esse pongono principi – fissazione dei requisiti minimi delle strutture che erogano prestazioni nel campo della tossicodipendenza, prescrizione di una disciplina dell’accreditamento, definizione di alcune funzioni essenziali a tutte le strutture - diretti a conseguire il fine della uniformità di trattamento degli utenti, senza incidere, con disposizioni di dettaglio, sulla potestà legislativa regionale, che rimane comunque libera di stabilire ulteriori requisiti necessari per l’accreditamento [Cap. XXXIV, lett. a) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Organizzazione delle Regioni e degli enti locali;  Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale].

In secondo luogo, la sent. n. 162 (v. parr. 1.5.1.; 1.2.4.) riconduce alla materia della tutela della salute l’istituzione di un repertorio nazionale dei dispositivi medico-diagnostici e la previsione di un obbligo di iscrizione di tali dispositivi nel suddetto repertorio quale condizione per il loro acquisto e la loro utilizzazione da parte delle aziende sanitarie e degli enti ospedalieri. Questa disposizione, essendo finalizzata ad un contenimento e ad una razionalizzazione della spesa pubblica, rientra tra i principi fondamentali della materia – nonché della materia concorrente del coordinamento della finanza pubblica (v. par. 1.3.7.) - e, come tale, è legittima [Cap. XXVI, Sanità; Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale]. 

In terzo luogo la sent. n. 80 decide un conflitto di attribuzioni tra Provincia Autonoma di Bolzano e Ministero della Salute, sorto perché quest’ultimo, sulla base di un’intesa raggiunta in sede di Conferenza Stato-Regioni che aveva attribuito allo stesso Ministero la competenza per la verifica dell’erogazione dei livelli essenziali di assistenza sotto il profilo dell’efficacia e dell’efficienza, aveva chiesto al Presidente della Provincia autonoma di mettere a disposizione i provvedimenti adottati ed ogni utile elemento di informativa ed aveva dato incarico ai Nas di effettuare una verifica allargata a livello aziendale, su tutto il territorio nazionale, relativamente agli stessi fenomeni.

Le liste d’attesa sono – secondo la Corte - riconducibili ai livelli essenziali delle prestazioni; ma deve essere comunque salvaguardato, ai sensi dell’art. 4 del d.lgs. n. 266 del 1992, il principio secondo cui “nelle materie di competenza propria della Regione o delle Province autonome la legge non può attribuire agli organi statali funzioni amministrative, comprese quelle di vigilanza, di polizia amministrativa e di accertamento di violazioni amministrative, diverse da quelle spettanti allo Stato secondo lo statuto speciale e le relative norme di attuazione”. Il rimando va allo statuto speciale per il Trentino-Alto Adige che attribuisce alla Regione la competenza esclusiva in materia di “ordinamento degli enti sanitari ed ospedalieri” e alle Province la competenza concorrente in materia di “igiene e sanità, ivi compresa l’assistenza sanitaria e ospedaliera”. Di qui la conclusione che i poteri di vigilanza, pur se rivolti ad accertare il rispetto dei livelli essenziali delle prestazioni, sono attratti nella competenza provinciale in tema di tutela della salute, e perciò vietati ad organi statali [Cap. XXVI, Sanità].
Con la sent. n. 12 torna all’attenzione della Corte una disciplina regionale – della Regione Sardegna – che stabilisce il divieto di smaltire negli impianti situati sul territorio regionale rifiuti pericolosi di origine extraregionale. La Corte richiama la sua giurisprudenza in materia, ed in particolare la sentenza n. 505 del 2002 [in Viva vox 2002, 747], la sentenza n. 335 del 2001 e la sentenza n. 281 del 2000, per ribadire che sono costituzionalmente illegittime normative regionali che affermano il principio dell’autosufficienza e il divieto di smaltimento di rifiuti extraregionali anche con riferimento ai rifiuti diversi da quelli urbani, e quindi con riferimento, come nel caso di specie, ai rifiuti pericolosi. Per questi ultimi, infatti, vi è la necessità che lo smaltimento avvenga in strutture specializzate, non presenti in maniera omogenea sul territorio nazionale, per cui al requisito della prossimità dell’impianto va preferito il requisito della specializzazione. Va peraltro notato che, rispetto al precedente della sentenza n. 62 del 2005 [in Viva vox 2005, 627], nella quale era stata esaminata una legge della Regione Sardegna (insieme a leggi delle Regioni Basilicata e Calabria) che vietava l’ingresso nel territorio regionale di rifiuti nucleari, la Corte giunge anche in questo caso alla declaratoria di incostituzionalità, non invocando, come nel precedente, la competenza trasversale in tema di tutela dell’ambiente, ma i principi fondamentali statali, dettati dal d.lgs. n. 152 del 2006, che si impongono alla Regione perché la disciplina rientra nella materia concorrente dell’ “igiene e sanità pubblica” [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali].
L’ord. n. 90 definisce, con una dichiarazione di estinzione del giudizio per rinunzia, un giudizio promosso dal Governo avverso una legge toscana che, attraverso una disposizione di interpretazione autentica dell’art. 59 della legge regionale n. 40 del 2005, ha chiarito che gli incarichi di direzione delle strutture organizzative sanitarie conferiti ai dirigenti sanitari presuppongono il rapporto di lavoro esclusivo. Secondo il Governo, tale disposizione si sarebbe posta in contrasto con il terzo comma dell’art. 117 Cost., disattendendo il principio fondamentale dettato in materia di tutela della salute della non preclusione degli incarichi a chi abbia optato per il rapporto non esclusivo. Senonchè, nelle more del ricorso, la Corte costituzionale, con la sentenza n. 181 del 2006 [in Viva vox 2006, 558, 562, 563], ha dichiarato l’infondatezza delle censure proposte contro la norma oggetto di interpretazione autentica, ovvero l’art. 59 citato, inducendo così il Governo a rinunciare al ricorso [Cap. XVIII, Pubblico impiego; Cap. XXVI, Sanità].
1.3.5.
Professioni.

(s. 57; s. 300)

Anche nel 2007 la Corte costituzionale ha avuto due occasioni per ribadire i limiti che le Regioni incontrano nel disciplinare la materia concorrente delle professioni.

La prima delle due – la sent. n. 57 – riguarda la figura professionale degli amministratori di condominio: due Regioni, Sicilia e Marche, hanno previsto l’istituzione di un loro registro, fissando i requisiti necessari per l’iscrizione e, nel caso della Regione Marche, prevedendo altresì l’organizzazione di appositi corsi di formazione professionale, con relativi esami finali. 

Se il ricorso contro la delibera legislativa siciliana viene dichiarato in parte inammissibile per la generica individuazione del parametro di giudizio e della norma attributiva della competenza e in parte infondato in relazione agli articoli 3 e 97 Cost., la questione proposta contro la legge marchigiana viene invece accolta. Nella materia concorrente delle professioni, infatti, per giurisprudenza costante (si vedano le sentenze nn. 449, 424, 423 e 153 del 2006, in Viva vox 2006, 744 ss.) devono ritenersi riservate allo Stato sia l’individuazione delle figure professionali, con i relativi profili ed ordinamenti didattici, sia la disciplina dei titoli necessari per l’esercizio delle professioni, sia l’istituzione di nuovi albi, come peraltro stabilito dal d.lgs. n. 30 del 2 febbraio 2006, recante la “Ricognizione dei principi fondamentali in materia di professioni, ai sensi dell’art. 1 della legge 5 giugno 2003, n. 131”. Nella specifica materia, oltretutto, la Corte ha già avuto occasione di pronunciarsi nella sentenza n. 355 del 2005 [in Viva vox 2005, 256], concludendo per l’illegittimità costituzionale di un’analoga legge della Regione Abruzzo. 

Sul piano processuale, va sottolineato che la Corte ha caducato l’intera legge regionale, nonostante il Governo ne avesse impugnato soltanto due articoli, perché “l’intera legge regionale è inscindibilmente connessa con le disposizioni specificamente censurate dal ricorrente, essendo priva di autonoma portata normativa senza le disposizioni medesime” [Cap. XVII, Professioni].

A conclusioni identiche perviene la sent. n. 300, resa in merito a leggi della Regione Liguria e della Regione Veneto istitutive della figura professionale dell’operatore in discipline bionaturali, nella quale si sottolinea altresì che non può essere invocata come motivo di giustificazione degli interventi del legislatore regionale la competenza residuale in materia di formazione professionale, perché le attività di formazione non possono che accedere ad ambiti professionali già riconosciuti. In questo caso, peraltro, sono rinvenibili ben due precedenti in termini: innanzitutto la sentenza n. 424 del 2005 [in Viva vox 2005, 666], nella quale la Corte affermò che dai principi ricavabili dalla legislazione statale “non si trae alcuno spunto che possa consentire iniziative legislative nell’ambito cui si riferisce la legge impugnata”. In secondo luogo va menzionata la sentenza n. 40 del 2006 [in Viva vox 2006, 744], con cui la Corte dichiarò l’illegittimità costituzionale di un’altra legge della Regione Liguria avente ad oggetto la medesima professione.

Né a conclusioni diverse si perviene sulla base di quanto stabilito dall’art. 1, co. 2, della legge 1° febbraio 2006, n. 43, recante “Disposizioni in materia di professioni sanitarie, ostetriche, riabilitative tecnico-sanitarie”, secondo il quale “resta ferma la competenza delle Regioni nell’individuazione e formazione dei profili di operatori di interesse sanitario non riconducibili alle professioni sanitarie”, sia perché essa fa riferimento ad attività aventi carattere servente ed ausiliario rispetto a quelle pertinenti alle professioni sanitarie, carattere che non ha l’attività dell’operatore delle discipline bionaturali del benessere, sia perché comunque la legge 1° febbraio 2006, n. 43, va coordinata con i principi fissati dal d.lgs. n. 30 del 2006 che, come detto, stabilisce che la potestà legislativa regionale si esercita sulle professioni individuate e definite dalla normativa statale [Cap. XXXIV, lett. d, rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XVII, Professioni].
1.3.6.
Porti e aeroporti civili.

(s. 255; s. 344)

Dopo il precedente della sentenza n. 89 del 2006 [in Viva vox 2006, 746], la materia, di competenza legislativa concorrente, dei porti ed aeroporti civili viene nuovamente in rilievo in relazione alle attribuzioni per il rilascio delle concessioni sui beni del demanio marittimo portuale. 

Va ricordato, innanzitutto, che il d.P.C.M. 21 dicembre 1995 (Identificazione delle aree demaniali escluse dalla delega alle Regioni ai sensi dell’art. 59 del D.P.R. 616 del 1977), ha enucleato un elenco di porti e di aree di interesse nazionale per i quali non opera il conferimento alle Regioni, previsto dall’art. 105 del d.lgs. n. 112 del 1998, delle funzioni inerenti al rilascio delle suddette concessioni. L’art. 105 è stato successivamente modificato dall’art. 9 della legge n. 88 del 2001, con la precisazione che “il conferimento delle funzioni amministrative alle Regioni non opera nei porti finalizzati alla difesa militare ed alla sicurezza dello Stato, nei porti di rilevanza economica internazionale e nazionale, nonché nelle aree di preminente interesse nazionale individuate con il d.P.C.M. 21 dicembre 1995”. Infine, le Regioni, con la riforma del titolo V, si sono viste attribuire competenza legislativa concorrente in materia di “porti e aeroporti civili; grandi reti di trasporto e di navigazione”.

Pur a fronte del delineato quadro normativo, il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti, con due note del febbraio 2003, aveva inteso attrarre nuovamente nella competenza statale il porto di Viareggio, solo perché questo risultava inserito nel d.P.C.M. 21 dicembre 1995. 

Nella sentenza n. 89 del 2006 [in Viva vox 2006, 746], che ha ad oggetto le due note del febbraio 2003 sopra citate, la Corte ha chiarito che il d.P.C.M. menzionato va “riletto” alla luce dell’evoluzione normativa successiva, che ha limitato la competenza amministrativa statale ai soli porti finalizzati alla difesa militare ed alla sicurezza dello Stato e ai porti di rilevanza economica internazionale e nazionale. Tra questi non rientra il porto di Viareggio, che appartiene invece alle aree portuali di interesse regionale e interregionale. Le due note del Ministero dei trasporti e delle infrastrutture sono state così annullate.

In asserita attuazione della sentenza n. 89 del 2006, il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti ha emanato una nuova nota nella quale si disponeva, con specifico riguardo al porto di Viareggio, il trasferimento della documentazione relativa a concessioni demaniali al competente ente territoriale, ribadendo però che la stessa sentenza non riguardava porti diversi da quello di Viareggio. 

La Regione Toscana ha proposto conflitto di attribuzioni anche contro questa nota, perché la specificazione che la sentenza n. 89 del 2006 si riferisce al solo porto di Viareggio comporterebbe, di fatto, l’affermazione della competenza statale sugli altri porti turistici e commerciali regionali. 

Con la sent. n. 344, la Corte ha accolto il ricorso, ribadendo la perdita di efficacia dell’elencazione contenuta del d.P.C.M. 21 dicembre 1995 alla luce del nuovo riparto costituzionale di competenze, così che lo Stato non può appropriarsi di competenze relative ai porti minori in assenza di un’esplicita dichiarazione di preminente interesse nazionale.

Nella sent. n. 255 la Corte giunge alle medesime conclusioni con riferimento al porto di Cattolica in Emilia-Romagna, sulla base delle stesse motivazioni.

1.3.7.
Armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica.

(s. 95; s. 162; o. 398; s. 412)

Come si è visto (v. par. 1.2.1.2.), il capo I del cosiddetto decreto “Bersani” (d.l. n. 223 del 2006, convertito con modificazioni nella legge n. 248 del 2006), avente ad oggetto le misure di sostegno all’economia e le liberalizzazioni, è stato scrutinato dalla Corte nella prospettiva della tutela della concorrenza; ma anche disposizioni del capo III dello stesso decreto, contenente una vera a propria manovra finanziaria correttiva, sono giunte all’esame della Consulta.

Nella sent. n. 412 vengono prese in esame le censure proposte dalle Regioni Toscana, Veneto e Valle d’Aosta contro l’art. 30 del decreto legge, che: a) introduce il divieto di assunzioni di personale, a qualsiasi titolo, in caso di mancato conseguimento degli obiettivi di risparmio di spesa previsti nell’art. 1, co. 198, della legge finanziaria per il 2006; b) prevede l’istituzione di un tavolo tecnico per monitorare le misure adottate al fine del contenimento della spesa pubblica; c) sanziona, con il divieto di assunzione di personale, il mancato invio della documentazione da parte degli enti interessati. Si tratterebbe, ad avviso delle ricorrenti, di norme contenenti precetti puntuali e specifici che non lascerebbero alle Regioni margini di autonomia, nonostante la materia rientri nell’ambito del coordinamento della finanza pubblica di cui all’art. 117, co. 3, Cost., rispetto al quale spetta allo Stato solo il potere di dettare i principi fondamentali.

Richiamando quanto deciso nella sent. n. 169 del 2007 [Cap. XXXIV, lett. c), Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale], la Corte ribadisce che rientra tra i principi fondamentali in materia di coordinamento della finanza pubblica l’imposizione, da parte dello Stato, del limite alla spesa complessiva per il personale previsto dall’art. 1, co. 198, della legge n. 266 del 2005; e evocando la sent. n. 4 del 2004 [in Viva vox 2004, 642], ricorda che è legittima la sanzione del divieto di nuove assunzioni a carico degli enti locali che hanno violato il patto di stabilità.

L’articolo impugnato resiste alle censure anche perché, a differenza di quanto avvenuto nei casi decisi con le sentt. n. 88 del 2006 [in Viva vox 2006, p. 770] e n. 390 del 2004 [in Viva vox 2004, p.645], nel caso di specie non viene imposto alcun divieto di assunzione per le Regioni e gli enti locali “virtuosi”, ma soltanto per quelli che non abbiano rispettato i limiti generali di spesa per il personale [Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-regioni-Enti locali, Finanza Regionale e Locale].

Anche l’istituzione di un repertorio nazionale dei dispositivi medico-diagnostici, e l’obbligo di iscrizione in detto repertorio, quale condizione per l’acquisto e l’utilizzo da parte delle strutture sanitarie, costituiscono, ad avviso della sent. n. 162 - già esaminata con riferimento alla determinazione dei livelli essenziali (v. par. 1.2.4.) e alla tutela della salute (v. par. 1.3.4.) - principi fondamentali della materia del coordinamento della finanza pubblica, perché finalizzati a razionalizzare e contenere la spesa sanitaria.

In materia va ricordata anche l’ord. n. 398 (v. par. 1.1.3.) che conclude con una dichiarazione di estinzione del processo per rinunzia un giudizio di legittimità costituzionale proposto dal Governo contro una legge della Regione Puglia, “accusata” di aver introdotto disposizioni di carattere settoriale in materia di trasporti, di ecologia, di urbanistica, di personale, eccedendo i limiti contenutistici di una legge di bilancio, in contrasto con i principi fondamentali della materia (d.lgs. n. 76 del 2000), in base ai quali la legge di approvazione del bilancio regionale potrebbe autorizzare esclusivamente variazioni al bilancio medesimo e non potrebbe contenere disposizioni di altro tipo [Cap. XXXIV, lett. c) Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale].

Eccede invece i limiti dei principi fondamentali della competenza, in tema di armonizzazione dei bilanci pubblici e di coordinamento dell’autonomia finanziaria, la previsione statale – oggetto di esame nella sent. n. 95 (v. supra par. 1.2.3.) – che vieta il rimborso delle spese di viaggio aereo in classi superiori a quella economica al personale appartenente alle Regioni e agli enti locali, perché eccessivamente dettagliata, tale da risolversi in un’invasione dell’autonomia finanziaria regionale, alla quale la legge statale può solo prescrivere obiettivi, ma non imporre nel dettaglio le modalità e gli strumenti concreti per raggiungere quegli obiettivi (si vedano le sentenze n. 88 del 2006, in Viva vox 2006, 770; n. 449 del 2005, in Viva vox 2005) [Cap. XVIII, Pubblico impiego].

1.3.8.
Valorizzazione dei beni culturali ed ambientali.

(o. 442)

L’ord. n. 442 esamina un ricorso proposto dal Governo contro una legge della Regione Friuli-Venezia Giulia recante la “Istituzione della fondazione per la valorizzazione archeologica, monumentale e urbana di Aquileia e finanziamenti per lo sviluppo turistico dell’area”. 

Il Governo censura il fatto che la legge regionale avrebbe ecceduto sia la competenza integrativa riconosciuta dall’art. 6, numero 3, dello statuto speciale in materia di “antichità e belle arti”, sia la competenza concorrente in materia di valorizzazione dei beni culturali di cui all’art. 117, co. 3, Cost., estensibile alle Regioni speciali in virtù della clausola della condizione più favorevole, perché il Codice dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. 42 del 2004) riserva al Ministero le ricerche archeologiche e in genere le opere per il ritrovamento dei beni culturali, e perché, ai sensi dell’art. 11 del Codice, la valorizzazione dei beni culturali è collegata alla proprietà del bene, nel caso di specie statale. Il processo è stato però dichiarato estinto per rinuncia della Presidenza del Consiglio dei Ministri. 

1.4.
Le materie di competenza regionale residuale.

(s. 51; s. 81; s. 88; s. 94; s. 137; s. 289; s. 339; s. 412; s. 453)

1.4.1.
Turismo e agriturismo.

(s. 88; s. 339)

Il Parlamento nazionale, con la legge 20 febbraio 2006, n. 196, ha approvato un’organica “Disciplina dell’agriturismo”, che le Regioni Lazio e Toscana hanno impugnato con due ricorsi decisi dalla Corte nella sent. n. 339.

Ad avviso delle ricorrenti, l’agriturismo è materia riconducibile a due distinti titoli di competenza, l’agricoltura e il turismo, entrambi di competenza residuale regionale; e, in ogni caso, quand’anche si trattasse di materia di competenza concorrente, la normativa statale impugnata avrebbe un carattere di dettaglio, che invade le attribuzioni regionali. 

Delle molteplici questioni poste dai ricorrenti, la Corte accoglie le censure riferite a quelle disposizioni riconducibili esclusivamente alla tematica agrituristica – come le condizioni amministrative per l’avvio dell’attività, o la definizione dei periodi di apertura e delle tariffe praticate alla clientela – nonché quelle che, pur riferibili a materie di competenza concorrente come la tutela della salute, presentano un carattere eccessivamente dettagliato – come, ad esempio, la definizione del numero massimo di pasti erogati per i quali è consentito l’uso della cucina domestica, il numero massimo di posti letto che consente di dichiarare l’idoneità dei locali anche soltanto in presenza del requisito dell’abitabilità – ed infine quelle che lamentano l’istituzione di un Osservatorio nazionale sull’agriturismo senza il coinvolgimento della Conferenza Stato-Regioni. 

Non ledono, invece, le competenze regionali altre disposizioni della legge n. 196, che fissano i requisiti igienico-sanitari essenziali per le strutture destinate alla ricezione agrituristica, o stabiliscono che l’elemento del tempo di lavoro dedicato all’attività agricola sia determinante ai fini della connessione tra quest’ultima e l’attività di ricezione, senza peraltro chiarire, per quest’ultimo aspetto, quale sia la specifica potestà che legittima l’intervento legislativo statale.

Infine, la Corte ammette la legittimità di una disposizione della legge statale che demanda al Ministro delle politiche agricole, previa intesa in sede di Conferenza permanente, la determinazione dei criteri di classificazione omogenei per l’intero territorio nazionale e la definizione di modalità di utilizzo, da parte delle Regioni, di parametri di valutazione riconducibili a peculiarità territoriali, perché la sussistenza di ragioni “amministrative” unitarie a livello nazionale consente, sulla base dei consueti criteri (si vedano le sentenze n. 6 del 2004, in Viva vox 604; n. 303 del 2003, in Viva vox 2003, 541), l’avocazione in sussidiarietà allo Stato anche delle corrispondenti competenze legislative, e perché la norma prevede l’attivazione di adeguati meccanismi di leale collaborazione.

La sent. n. 88 riprende quanto già statuito nella sentenza n. 214 del 2006 [in Viva vox 2006, 754] e nella sentenza n. 197 del 2003 [in Viva vox 2003, 501], ovvero ribadisce la legittimità dell’avocazione allo Stato in sussidiarietà di una normativa promozionale del turismo: nel caso di specie, l’oggetto del giudizio è rappresentato da alcune disposizioni della legge finanziaria per il 2006 che disciplinano “gli insediamenti turistici di qualità di interesse nazionale”, in particolare su aree demaniali marittime, e che mirano a favorire la riqualificazione di insediamenti ed impianti preesistenti. Deve trattarsi, secondo la norma impugnata, di insediamenti forniti di compatibilità ambientale, idonei a tutelare e valorizzare il contesto culturale circostante, di elevato livello dei servizi erogati e capaci di attrarre flussi turistici anche internazionali e, comunque, di garantire una base occupazionale di almeno 250 addetti. 

Si tratta di finalità che, ad avviso della Corte, giustificano l’avocazione allo Stato in sussidiarietà della relativa competenza, tenuto conto che il settore presenta un forte impatto economico su base nazionale ed internazionale, ferma restando la necessità che vengano rispettate le condizioni previste in generale per tale avocazione, ovvero che la valutazione dell’interesse pubblico sia proporzionata e ragionevole e sia previsto un coinvolgimento della Regione interessata (si vedano le sentenze nn. 383, 285, 270 e 242 del 2005, in Viva vox 2005, 682, 666, 661, 624; n. 6 del 2004, in Viva vox 2004, 504; n. 303 del 2003, in Viva vox 2003, 541).

Sulla base di tali principi, le disposizioni statali vengono fatte salve, fatta eccezione per quella che demanda ad una fonte esclusivamente statale – un decreto interministeriale – la definizione dei requisiti tecnici, organizzativi e finanziari dei soggetti abilitati alla presentazione delle proposte dirette alla realizzazione degli insediamenti turistici in questione, senza la previa intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni. Vengono altresì dichiarate incostituzionali le norme che, pur demandando alla Regione interessata la verifica delle proposte, ne circoscrivono ogni margine di apprezzamento, fino a ridurre la partecipazione regionale al ruolo di mera istruttoria tecnica [Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’economia].

1.4.2.
Formazione professionale.

(s. 21)

La sent. n. 21, già esaminata con riferimento alle norme generali sull’istruzione e all’autonomia universitaria (v. supra par. 1.1.2), riguarda una legge regionale della Sardegna in materia di promozione dell’occupazione, sicurezza e qualità del lavoro e, in particolare, in tema di apprendistato e di partecipazione delle Università al sistema regionale dei servizi sul lavoro. 

In merito ai profili relativi all’apprendistato, la decisione della Corte prosegue la linea interpretativa già formulata in due precedenti – la sentenza n. 425 del 2006 [in Viva vox 2006, 751] e la sentenza n. 50 del 2005 [in Viva vox 2005, 642, 644, 652] – riconoscendo che la legge regionale impugnata non regolamenta la formazione interna, di competenza statale, ma la formazione esterna, su cui lo Stato è chiamato a dettare le norme generali ex art. 117, co. 2, lett. n), Cost., ma la cui disciplina specifica e di dettaglio è di competenza delle Regioni, correttamente esercitata dalla Regione Sardegna. La decisione è pertanto di infondatezza della questione di costituzionalità prospettata dal Governo [Cap. XXVII, Istruzione e Ricerca Scientifica].

1.4.3.
Organizzazione degli enti regionali.

(s. 289; s. 412)

E’ lecito per lo Stato prevedere quale requisito per la direzione generale di un’Azienda sanitaria locale, in alternativa all’esperienza quinquennale a livello dirigenziale, l’aver espletato il mandato parlamentare di senatore o deputato della Repubblica nonché di consigliere regionale, oppure tale previsione invade la competenza legislativa residuale, che riserva alle Regioni la disciplina dell’organizzazione degli enti regionali e della nomina e valutazione dei loro organi di gestione? Secondo la Regione Campania, che ha impugnato l’art. 2, co.5, della legge 1° febbraio 2006, n. 43, la risposta al quesito non può che essere negativa, perché si rientra nelle prerogative regionali o, se anche si trattasse della materia concorrente della tutela della salute, perché si tratterebbe di una previsione non di principio ma di dettaglio; secondo l’Avvocatura erariale, invece, lo specifico profilo è attratto nella competenza esclusiva statale della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ex art. 117, co. 2, lett. m), Cost. L’esito del contenzioso, di cui alla sent. n. 289, è però una dichiarazione di cessazione della materia del contendere perché la disposizione nel frattempo è stata abrogata. 

Non sussiste violazione della competenza residuale in materia di “organizzazione degli enti regionali”, secondo quanto stabilito dalla sent. n. 412, punto 8 del considerato in diritto (già esaminata nel paragrafo relativo all’ “armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica”: v. par. 1.3.7.), quando la normativa statale dettata in relazione all’organizzazione amministrativa puntualizza espressamente di applicarsi esclusivamente “alle amministrazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo”. 

E’ il caso dell’art. 34, co.1, del d.l. n. 223 del 2006 (c.d. decreto “Bersani”), che ha introdotto modifiche al d.lgs. n. 165 del 2001 (“Norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche”) in tema di trattamenti accessori massimi dovuti per gli incarichi di uffici dirigenziali di livello generale, perché lo stesso d.lgs. 165 del 2001 (art. 27) stabilisce che “le regioni a statuto ordinario, nell’esercizio della propria potestà statutaria, legislativa e regolamentare, adeguano ai principi dell’articolo 4 e del presente capo i propri ordinamenti, tenendo conto delle relative peculiarità” [Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti Locali, Profili processuali].
1.4.4.
Politiche sociali.

(s. 137; s. 453)

Con la sent. n. 137 viene ribadito un principio, già espresso in numerosi precedenti (si vedano le sentenze n. 118 del 2006, in Viva vox 2006, 789; n. 231 del 2005, in Viva vox 2005, 701; n. 423 del 2004, in Viva vox 2004, 635), secondo cui lo Stato non può istituire fondi speciali in materie riservate alla competenza concorrente o residuale delle Regioni, nemmeno se il finanziamento è rivolto ai privati (nel caso specifico, l’art. 1, co. 336, della legge finanziaria del 2006, prevedeva l’istituzione di un fondo per rendere possibile la stipulazione, da parte di giovani senza lavoro fisso e con basso reddito, di contratti di mutuo con finalità di acquisto della prima casa). 

Ad avviso della Corte, che pronuncia l’illegittimità costituzionale delle norme impugnate, tale disciplina coinvolge la competenza residuale in tema di politiche sociali o di edilizia agevolata, mentre non incide sul risparmio e sui mercati finanziari, quindi non è idonea a radicare una competenza statale ex art. 117, co. 2, lett. e), Cost. [Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti Locali, Finanza regionale e locale].
Ha un contenuto analogo la vicenda decisa con la sent. n. 453, che vede la Regione Veneto contestare alcune disposizioni del d.l. 223 del 2006 (c.d. “decreto Bersani”), che prevedevano l’istituzione di tre fondi destinati a realizzare interventi a favore della famiglia, ad incentivare la formazione culturale e professionale e l’inserimento nella vita sociale dei giovani ed a promuovere le politiche relative ai diritti e alle pari opportunità. 

Anche in questo caso la Regione rivendica l’appartenenza delle materie incise dalle disposizioni statali alla propria competenza residuale in tema di “politiche sociali”; ma la questione viene dichiarata inammissibile per mancata individuazione del parametro nella delibera della Giunta regionale. In relazione invece alla censura relativa all’art. 119 Cost., la questione viene dichiarata inammissibile per carenza di interesse a ricorrere [Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti Locali, Finanza regionale e locale; Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti Locali, Profili processuali].
1.4.5.
Edilizia residenziale pubblica.

(s. 94)

Nel caso deciso dalla sent. n. 94 (v. par. 1.5.1.), numerose Regioni, ordinarie e speciali, hanno impugnato alcune disposizioni della legge finanziaria per il 2006 che prevedono procedure semplificate per la dismissione degli immobili appartenenti al patrimonio degli Istituti Autonomi delle Case popolari. La tesi prospettata dalle ricorrenti è che la definizione da parte del legislatore statale delle procedure di vendita del patrimonio immobiliare avrebbe invaso la competenza residuale regionale in tema di “edilizia residenziale pubblica”, risultante dall’art. 117, co. 4, Cost., in materia cioè già in precedenza attribuita alla potestà regionale dall’art. 60, d.lgs.112 del 1998. 

Per decidere dei ricorsi, la Corte premette una minuziosa ricostruzione della sua giurisprudenza sul tema, a partire dalla sentenza n. 221 del 1975, nella quale l’edilizia residenziale pubblica fu definita come una “materia essenzialmente composita, articolantesi in una triplice fase: una prima propriamente urbanistica, legata alla localizzazione degli interventi; una seconda, di programmazione e realizzazione delle costruzioni, riconducibile ai lavori pubblici, una terza, infine, attinente alla prestazione e gestione del servizio della casa, coinvolgente l’edilizia residenziale pubblica in senso stretto”. L’evoluzione legislativa – attraverso il D.P.R. 616 del 1977 e il d.lgs.112 del 1998 – e giurisprudenziale – attraverso le sentenze 140 del 1976, 217 del 1988, 727 del 1988, 393 del 1992, 486 del 1992, 486 del 1995, 27 del 1996 - ha portato la Corte ad affermare che può ritenersi ormai formata una “nuova” materia” – l’edilizia residenziale pubblica – avente una sua consistenza indipendentemente dal riferimento all’urbanistica e ai lavori pubblici. 

La riforma del Titolo V ha cambiato solo in parte lo scenario di riferimento. 

La Corte conferma infatti la tripartizione operata con la sentenza n. 221 del 1975, tripartizione che conferisce alla materia dell’edilizia residenziale pubblica “quel carattere di trasversalità individuato dalla giurisprudenza di questa Corte a proposito di altre materie non interamente classificabili all’interno di una denominazione contenuta nell’art. 117 Cost.”; ma oggi la tripartizione coinvolge ambiti di competenza in parte differenti. 

Va infatti riconosciuto un primo livello che riguarda la determinazione dell’offerta minima di alloggi destinati a soddisfare le esigenze dei ceti meno abbienti e che rientra nella competenza esclusiva dello Stato ex art. 117, co. 2, lett. m), Cost.; un secondo livello che riguarda la programmazione degli insediamenti di edilizia residenziale pubblica, e che ricade nella materia del “governo del territorio”, di competenza concorrente ex art. 117, co. 3, Cost., come ricordato anche nella sentenza n. 451 del 2006 [in Viva vox 2006, 220]; ed un terzo livello che riguarda invece la gestione del patrimonio immobiliare di proprietà degli Istituti autonomi per le case popolari e che rientra nella competenza regionale residuale.

Sulla base dei criteri enunciati, la Corte costituzionale ha reputato che le disposizioni impugnate non si fossero limitate a fissare criteri di carattere generale per l’assegnazione degli alloggi, ma al contrario contenessero regole dettagliate sulla gestione e sulle procedure da seguire per l’alienazione degli stessi e su adempimenti amministrativi connessi, con ciò invadendo il terzo livello di normazione di competenza regionale [Cap. XIII, Urbanistica, Edilizia ed Espropriazioni].
1.4.6.
Pesca.

(s. 51; s. 81)

Dopo la sentenza n. 213 del 2006 [in Viva vox 2006, 754], la Corte ha avuto nuovamente occasione di esaminare una normativa regionale in materia di pesca con la sent. n. 81 (v. parr. 1.2.2.; 1.5.1.). 

La Regione Toscana, infatti, ha approvato un’organica disciplina della materia, regolante tra l’altro le licenze di pesca e le misure di sostenibilità, i criteri organizzativi dei distretti di pesca e di acquacoltura, la disciplina della pesca a fini scientifici e della pesca al novellame di alcune specie ittiche. Secondo il Governo, tale disciplina presenta molteplici profili di contrasto con gli artt.117, co. 2, lett. a), e) ed s), Cost., nonché con l’art. 118 e l’art. 120 Cost. 

La Corte, dichiarate inammissibili, per genericità della formulazione, le censure relative agli artt. 117, co. 2, lett. a) ed e), e all’art. 120 Cost., inquadra il thema decidendum sotto il profilo dell’incidenza delle competenze ex art. 117, co. 2, lett. s), Cost. su un ambito di potestà regionale residuale: la materia della pesca, infatti, può interferire con altri interessi di carattere nazionale, che fanno ritenere sussistenti “ragioni di unitarietà ed uniformità ordinamentali tali da richiedere – in ipotesi – l’allocazione a livello statale delle funzioni amministrative in materia o la previsione di meccanismi di attuazione del richiamato principio di leale collaborazione”. Il concorso tra le diverse competenze va così risolto caso per caso in base al criterio della prevalenza e della leale collaborazione.

Nella fattispecie oggetto della sentenza n. 81, tuttavia, le esigenze di tutela dell’ecosistema sono assicurate dalle stesse disposizioni della legge regionale, le quali ipotizzano adeguate forme di integrazione e di coordinamento tra gli strumenti di programmazione e tra le competenze dei due diversi livelli territoriali. La pronuncia è perciò di infondatezza [Cap. XXXIV, lett. d), Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’economia; Cap. XXXVI, lett. b), Rapporti con altri ordinamenti, Rapporti con l’ordinamento comunitario].

Concerne la materia della pesca anche la sent. n. 51, che decide in termini di inammissibilità un conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regione Sardegna nei confronti di un decreto ministeriale che fissava requisiti specifici e dettagliati per le reti da pesca. 

Ad avviso della Corte, il ricorso è inammissibile, sotto un profilo, per la mancata indicazione nella delibera di Giunta autorizzativa di alcuni articoli da impugnare e, sotto un altro profilo, per carenza di interesse, perché lo Stato, peraltro legittimato anche in forza del disposto dell’art. 117, co. 2, lett. s), Cost., si è limitato a dettare un requisito compatibile con la normativa comunitaria [Cap. XXXIV, lett. d), Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali; Cap. XXIX, Attività economiche e disciplina costituzionale dell’economia; Cap. XXXVI, lett. b), Rapporti con altri ordinamenti, Rapporti con l’ordinamento comunitario].

1.5.
Concorrenza di competenze e criteri di risoluzione del conflitto.

(s. 24; s. 81; s. 94; s. 162; s. 165; s. 240; s. 387)

Sempre più frequentemente, nello scrutinio di discipline legislative, la Corte ne constata l’appartenenza ad ambiti materiali diversi e concorrenti, dovendo in questi casi individuare un criterio per la definizione della potestà applicabile al caso concreto.

La concorrenza di competenze viene risolta normalmente in base al principio di prevalenza, da valutare in relazione alle singole disposizioni delle leggi impugnate; ma talvolta tale criterio non rappresenta uno strumento idoneo a determinare la competenza applicabile. 

Viene allora in soccorso innanzitutto il principio di leale collaborazione, come nel precedente della sentenza n. 133 del 2006 [in Viva vox 2006, 758], nella quale la Corte, nell’impossibilità di stabilire la competenza prevalente per una disposizione della legge finanziaria del 2005 che erogava finanziamenti in materie che coinvolgevano l’ambiente, la ricerca scientifica e la produzione di energia, ha stabilito che la previsione e l’erogazione delle risorse dovesse necessariamente essere attuata mediante un’intesa in sede di Conferenza permanente.

Talvolta, in alternativa, la Corte giunge a soluzioni diverse, o facendo ricorso all’avocazione in sussidiarietà a favore della competenza statale, oppure, come nel caso della sentenza n. 94 del 2007, riconoscendo a determinate materie il carattere della “trasversalità”: esse cioè coinvolgono diversi livelli di intervento legislativo, ognuno dei quali riconducibile a competenze diverse. Va peraltro notato che anche la “trasversalità” si risolve, nell’impostazione del Giudice costituzionale, nell’applicazione del principio di prevalenza.

1.5.1.
Principi della prevalenza e della leale collaborazione.

(s. 24; s. 81; s. 94; s. 162; s. 240; s. 387)

Come si è detto, il criterio di risoluzione della concorrenza di competenze più frequentemente utilizzato è quello della “prevalenza”.

Un cenno al principio della prevalenza si trova nella sent. n. 24 (v. par. 1.3.1.; par. 1.2.3.), ove si afferma che, in materia di apprendistato professionalizzante, si rileva un’interferenza di competenze legislative diverse, a cui va applicato, caso per caso, il criterio della prevalenza o il criterio della leale collaborazione: nello specifico, va riconosciuta prevalenza alla competenza in tema di ordinamento civile quando si tratta della disciplina della formazione interna [Cap. XXVII, Istruzione e Ricerca scientifica].

Lo stesso dicasi per quanto affermato nella sent. n. 81 in materia di pesca (v. par. 1.4.6.): tenuto conto che la pesca rientra nella competenza residuale regionale e che, d’altro canto, talune attività e taluni aspetti riconducibili all’attività di pesca non possono che essere disciplinati dallo Stato, va applicato, nell’esame delle concrete fattispecie sottoposte al giudizio, il principio della prevalenza tra le materie interessate e quello, fondamentale, di leale collaborazione, che “si deve sostanziare in momenti di reciproco coinvolgimento istituzionale e di necessario coordinamento dei livelli di governo statale e regionale” (si veda la sentenza n. 213 del 2006, in Viva vox 2006, 753) [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali; Cap. XXIX, Disciplina Costituzionale dell’Economia; Cap. XXXVI, lett. B, Rapporti con altri Ordinamenti, Rapporti con l’Ordinamento comunitario]. A conclusioni analoghe giunge la sent. n. 162 (v. supra parr. 1.2.4. e 1.3.4.) a proposito del rapporto tra competenza esclusiva statale di determinazione dei livelli essenziali di assistenza e competenza concorrente in tema di tutela della salute [Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale; Cap. XXVI, Sanità].
Va notata peraltro l’affermazione contenuta nel punto 4 del considerato in diritto della sent. n. 387, già esaminata a proposito del rapporto tra determinazione dei livelli essenziali (v. supra par. 1.2.4.) e tutela della salute (v. supra par. 1.3.4.), perché, mentre ribadisce il ricorso al principio di prevalenza, puntualizza che il (solitamente connesso) principio di leale collaborazione “non è invocabile, quale requisito di legittimità costituzionale, a proposito dell’esercizio della funzione legislativa, poiché non è individuabile un fondamento costituzionale dell’obbligo di adottare procedure collaborative atte a condizionare la funzione suddetta”; e, nel fare questa affermazione, cita come precedente proprio la sentenza n. 133 del 2006, nella quale, come si è detto, sembra cogliersi un principio esattamente opposto. Pertinente è invece il richiamo della sentenza n. 196 del 2004 [in Viva vox 2004, 606].

Infine, come già segnalato (v. supra par. 1.4.4.), la sent. n. 94 scioglie il nodo di una pluralità di competenze attinenti alla stessa materia – l’edilizia residenziale pubblica – sottolineando il carattere di “trasversalità” come proprio di materie non interamente classificabili all’interno di una denominazione contenuta nell’art. 117 Cost., ed applicando, caso per caso, il livello normativo pertinente [Cap. XIII, Urbanistica, Edilizia ed Espropriazioni].  

Per l’applicazione dei principi di prevalenza e di leale collaborazione per la risoluzione dei conflitti di competenze si veda anche la sent. n. 240, già esaminata nel paragrafo relativo al coordinamento informativo e statico (v. par. 1.2.5.).

1.5.2.
Avocazione in sussidiarietà.

(s. 165)

La sent. n. 165 ha ad oggetto disposizioni statali della legge finanziaria per il 2006, concernenti i “distretti produttivi”, impugnate dalle Regioni Toscana, Emilia-Romagna e Friuli-Venezia Giulia. 

I distretti produttivi, disciplinati dall’art. 1, co. 366, 368 e 369, della legge 23 dicembre 2005, n. 266, sono definiti come “libere aggregazioni di imprese articolate sul piano territoriale e sul piano funzionale, con l’obiettivo di accrescere lo sviluppo delle aree e dei settori di riferimento, di migliorare l’efficienza nell’organizzazione e nella produzione, secondo principi di sussidiarietà verticale ed orizzontale, anche individuando modalità di collaborazione con le associazioni imprenditoriali”. Ad avviso delle ricorrenti, la disciplina di tali distretti attiene alle materie dello sviluppo economico, della politica economica e degli interventi nell’economia, attribuite alla competenza residuale regionale ex art. 117, co. 4, Cost., mentre le pur presenti connessioni con la competenza legislativa statale in materia fiscale dovrebbero consentire soltanto una regolamentazione di carattere generale e non, come nel caso di specie, l’emanazione di norme di dettaglio.

La Corte ricostruisce la ratio e la storia dei distretti produttivi, ricondotti alla finalità di favorire la crescita del sistema produttivo italiano, nonché le analogie e differenze con altre discipline già esistenti, riguardanti in particolare gli ambiti industriali locali e i distretti industriali. 

Partendo da ciò, la Corte giunge ad escludere che l’oggetto e la finalità delle norme impugnate siano riconducibili ad una sola materia (lo sviluppo economico, di competenza residuale regionale): esse coinvolgono invece una pluralità di materie, come dimostra il d.lgs. n. 112 del 1998 che, nel delegare alle Regioni le funzioni inerenti lo sviluppo economico, vi ricomprendeva attribuzioni riconducibili all’agricoltura e foreste, all’artigianato, all’industria, all’energia, alle miniere e risorse geotermiche, all’ordinamento delle camere di commercio, all’industria, alle fiere e mercati, al commercio, al turismo ed industria alberghiera. Lo stesso art. 117 Cost. contempla molteplici materie caratterizzate da una palese connessione con lo sviluppo dell’economia, attribuite alla competenza esclusiva statale, alla competenza concorrente o alla competenza residuale.

La disciplina dei distretti produttivi interseca quindi competenze di diversa tipologia; ma, contrariamente ad altre fattispecie, ad avviso della Corte, non è possibile individuare una materia “prevalente” sulle altre, perché il criterio della “prevalenza” è applicabile soltanto quando risulti evidente l’appartenenza del nucleo essenziale della disciplina ad una materia piuttosto che ad un’altra (si vedano le sentt. nn. 422 e 181 del 2006, in Viva vox 2006, 743, 695; sentt. nn. 135 e 50 del 2005, in Viva vox 2005, 679, 642, 644, 652). 

Escluso il criterio della prevalenza e nella oggettiva difficoltà di trovare composizione rispetto ad una simile concorrenza di competenze, la Corte legittima la disciplina statale ricorrendo al criterio della avocazione in sussidiarietà a favore dello Stato sia delle funzioni amministrative, sia delle corrispondenti funzioni legislative, giustificata in nome di esigenze di carattere unitario sottese alla disciplina in questione, e per il fatto che ci si trova di fronte a scelte di rilevanza nazionale, in relazione alle quali il legislatore costituzionale del 2001 ha inteso unificare in capo allo Stato strumenti che attengono allo sviluppo dell’intero Paese, anche al di là della specifica utilizzabilità di quelli elencati nel secondo comma dell’art. 117 Cost. (cfr. sent. n. 242 del 2005, in Viva vox 2005, 624, 682; sent. n. 69 del 2004, in Viva vox 2004, 491).

Resta in ogni caso ferma l’esigenza, conformemente alla consolidata giurisprudenza della Corte, che, a fronte della avocazione in sussidiarietà, siano previste forme di leale collaborazione con le Regioni (cfr. sent. n. 214 del 2006, in Viva vox 2006, 756, 761), che nel caso di specie non sono invece state previste: la disciplina impugnata, infatti, non prevede alcuna forma di coinvolgimento delle Regioni né nella fase di definizione delle caratteristiche e delle modalità di individuazione dei distretti, né in quella di fissazione delle modalità applicative, né nella definizione dei criteri e delle modalità di svolgimento delle attività istituzionali dell’Agenzia per la diffusione delle tecnologie per l’innovazione.

Per ovviare a tale omissione, la Corte conclude imponendo che i decreti ministeriali previsti dall’art. 1, co. 366 e 369 della legge n. 266 del 2005 siano adottati d’intesa con la Conferenza Stato-Regioni o comunque sentite le Regioni interessate dall’istituendo distretto produttivo [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Entilocali, Profili processuali].
2.
Le funzioni regolamentari.

(o. 154; s. 401)

Le Regioni Piemonte, Emilia-Romagna e Friuli-Venezia Giulia impugnano il co. 556 dell’art. 1 della legge finanziaria per il 2006, denunciandone l’illegittimità perché, tra l’altro, l’individuazione dei beneficiari dei contributi per favorire le attività dei giovani in materia di sensibilizzazione e prevenzione del fenomeno delle tossicodipendenze sarebbe rimessa, pur in una materia non di competenza statale esclusiva, ad un atto statale di natura regolamentare, in violazione dell’art. 117, co. 6, Cost. L’ord. n. 154 dichiara, però, la cessazione della materia del contendere, perché il comma impugnato è stato innovato con la finanziaria dell’anno successivo e, nel frattempo, la norma non ha avuto alcuna attuazione [Cap. XXV, Previdenza e Protezione sociale].
Il tema della potestà regolamentare è oggetto di disamina anche nel punto 5 del considerato in diritto della sent. n. 401, già analizzata a proposito della tutela della concorrenza (v. par. 1.2.1.1.), dell’ordinamento civile (v. par. 1.2.3.) e del governo del territorio (v. par. 1.3.2.). Il tema è rappresentato dall’ampiezza della potestà regolamentare statale in una materia di competenza esclusiva statale. La Corte rigetta però la censura regionale, perché la norma impugnata – l’art. 5, co. 1 e 2, del Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 163 del 2006) – facoltizza il Governo ad emanare regolamenti esclusivamente nelle materie di cui all’art. 4, co. 3, dello stesso d.lgs.163 del 2006, ovvero in quelle materie nelle quali vanta competenza esclusiva, così come prevede l’art. 117, co.6, Cost.. Né può farsi distinzione tra competenze statali esclusive e competenze statali trasversali, perché per queste ultime la potestà regolamentare può legittimamente essere esercitata soltanto negli ambiti materiali attribuiti alla competenza legislativa statale. E’ così scongiurato il rischio che fonti secondarie statali possano condizionare e limitare fonti primarie regionali, sovvertendo il criterio di gerarchia delle fonti: i regolamenti statali, infatti, intervenendo in una materia sottoposta alla competenza statale in tema di tutela della concorrenza, potranno dettare le norme necessarie a perseguire l’obiettivo di realizzare assetti concorrenziali; mentre le leggi regionali disciplineranno i profili non afferenti alla tutela della concorrenza. La Corte osserva altresì, disattendo la relativa censura regionale, che nelle materie riservate alla competenza statale esclusiva non sussiste alcun obbligo di coinvolgimento delle Regioni nella fase di esercizio della potestà regolamentare.

L’unica violazione dei limiti della potestà regolamentare statale si ha, ad avviso della Corte, laddove l’art. 5, co.2, del d.lgs. 163 del 2006 pretende di estendere tale potestà anche alle Province autonome di Trento e Bolzano, in contrasto con lo stesso art. 4, co.3, che invece le esclude [Cap. X, Organizzazione amministrativa].

3.
Le funzioni amministrative.

(s. 39; o. 41; s. 58; s. 138; s. 150; s. 222; s. 223; o. 332; s. 374)

3.1.
Attrazione in sussidiarietà e potere di decisione dei ricorsi amministrativi.

(s. 374) 

Con la sent. n. 374 la Corte decide un conflitto di attribuzioni promosso dalla Regione Liguria contro un decreto del Ministero dello sviluppo economico che, ai sensi dell’art. 6 del d.m. 24 luglio 1996, n. 501, si era pronunciato su un ricorso amministrativo proposto dalla Confcommercio e dalla Confesercenti della Provincia di Imperia avverso un decreto del Presidente della Regione recante la “Determinazione del numero dei rappresentanti nel Consiglio Camerale di Imperia spettante a ciascuna organizzazione imprenditoriale, sindacale e associazione dei consumatori”. Ciò che la Regione contesta è che sia legittimo, una volta abrogato l’art. 125 Cost. sui controlli statali sugli atti regionali ed attratta, per effetto del nuovo art. 117, co. 4, Cost., la competenza sulla disciplina delle Camere di Commercio alla potestà residuale regionale, riservare comunque al Ministro dello sviluppo economico un potere di decisione di ricorsi amministrativi sulle pronunce in merito alla composizione dei consigli camerali.

La Corte costituzionale, pur accogliendo il ricorso, segue un percorso argomentativo diverso dalle prospettazioni della Regione: essa ritiene che, anche dopo la riforma del titolo V, sussistano ragioni di uniformità della disciplina dell’ordinamento delle Camere di Commercio che attengono in particolare alla tenuta del registro delle imprese e ai compiti già di competenza degli uffici metrici provinciali. Da ciò discende che va ammessa l’attrazione in sussidiarietà della competenza legislativa statale, essendo ravvisabile un’esigenza di esercizio unitario a livello statale di determinate funzioni amministrative (si vedano le sentenze nn. 285 e 270 del 2005, in Viva vox 2005, 666, 642; n. 6 del 2004, in Viva vox 2004, 604; n. 303 del 2003, in Viva vox 2003, 523), purché l’intervento statale sia proporzionato e sia comunque garantito il coinvolgimento regionale. 

In quest’ottica, se va considerato legittimo mantenere la competenza statale ad emanare norme relative alle modalità di costituzione dei consigli camerali, va reputato eccessivo, invece, “conservare allo Stato un rimedio amministrativo avverso le determinazioni dell’autorità regionale attuative della disciplina posta a livello nazionale”, anche perché rimarrebbe comunque la possibilità di un ricorso all’autorità giurisdizionale.

3.2.
Conflitti di attribuzione e pronunce dell’autorità giudiziaria amministrativa e dei Commissari per il riordino degli usi civici.

(s. 39; s. 150; s. 222; s. 223)

Nel corso del 2007, in tre occasioni – sent. n. 150; sent. n. 222; sent. n. 223 - la Corte si è misurata con conflitti di attribuzione sollevati da Regioni (Veneto e Emilia-Romanga) nei confronti di sentenze o di provvedimenti cautelari di Giudici amministrativi, “accusati” di essersi pronunciati non solo su provvedimenti amministrativi, ma anche sulla legge che quei provvedimenti ha legittimato, in violazione così dei limiti della funzione giurisdizionale. 

In tutti e tre i casi, tuttavia, la Corte conferma il suo costante orientamento secondo cui è inammissibile la proposizione di un conflitto di attribuzioni da parte di una Regione contro una sentenza di un’autorità giudiziaria statale, se il conflitto diventa uno strumento improprio di censura degli asseriti errori in iudicando, sostitutivo dei rimedi previsti dagli ordinamenti delle diverse giurisdizioni. Il conflitto sarebbe ammissibile soltanto “quando sia contestata radicalmente la riconducibilità dell’atto che determina il conflitto alla funzione giurisdizionale ovvero sia messa in questione l’esistenza stessa del potere giurisdizionale nei confronti del soggetto ricorrente” (si vedano le sentenze nn. 326 e 276 del 2003, in Viva vox 2003, 484). 

Nel caso di cui alla sent. n. 150, la Regione Emilia-Romagna contestava il fatto che, nel giudizio amministrativo, l’associazione ricorrente avesse chiesto (e ottenuto) la sospensione sia di un provvedimento amministrativo sia di una legge regionale; ma la Corte ribatte che, dal tenore del decreto cautelare del Presidente del Tar, l’unico atto sospeso doveva considerarsi la delibera della Giunta regionale e non la legge. La Corte rileva inoltre che il Tar aveva sospeso un atto già sostituito, compiendo così un tipico errore di diritto da censurare in sede di giurisdizionale, ma non tale da originare un conflitto tra enti [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali; Cap. XXXII, Prerogative dei Parlamentari e di altre cariche].

Nei casi di cui alle sentt. nn. 222 e 223, invece, la Regione Veneto lamentava che il Tar territoriale avesse indebitamente dichiarato l’abrogazione di una legge regionale per effetto dell’entrata in vigore di un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri; ma la Corte ribatte che la verifica della vigenza delle norme o della loro abrogazione rientra tra i poteri dei Giudici comuni, contro cui al più possono proporsi gli ordinari rimedi impugnatori [Cap. XXXV, lett. a, Sistema delle Fonti, Fonti Statali; Cap. XXXV, lett. b, Sistema delle Fonti, Fonti Regionali; Cap. XVI, Ambiente e Beni culturali].

La sent. n. 39 conclude in modo opposto, con riferimento ad un conflitto di attribuzioni tra enti proposto dalla Regione Abruzzo nei confronti di una sentenza resa da un Commissario regionale per il riordino degli usi civici, con la quale, dichiarata la natura demaniale civica di un fondo agricolo occupato abusivamente, era stata pronunziata la legittimazione in favore dell’occupante, previo accertamento della ricorrenza delle condizioni di legge e previa determinazione della somma da corrispondere. 

Anche in questo caso la difesa erariale sosteneva l’inammissibilità del ricorso per il fatto di avere ad oggetto un atto giurisdizionale, nei cui confronti sarebbero esercitabili esclusivamente le forme di gravame previste nei singoli sistemi processuali; ma in questo caso l’eccezione di inammissibilità viene rigettata facendo applicazione dei medesimi principi sopra enunciati: infatti, non era in discussione il merito della sentenza del Commissario per il riordino degli usi civici, ma la riconducibilità della decisione assunta dal Commissario alla funzione giurisdizionale, trattandosi, ad avviso della ricorrente, di un atto di amministrazione attiva ad essa spettante in via esclusiva. 

Da tale premessa la Corte ricava la fondatezza del ricorso, perché l’unico potere giurisdizionale residuato in capo al Commissario per il riordino degli usi civici deve essere quello di accertare la demanialità del bene, mentre il riconoscimento della legittimazione all’occupazione e la determinazione dell’indennità da pagare costituiscono funzioni amministrative di competenza regionale [Cap. XXIV, lett. g, Diritto Civile e Commerciale, Diritti Reali].

3.3.
Principio di leale collaborazione tra enti e ruolo delle Conferenze.

(o. 41; s. 58; s. 138; o. 332)

Il tema della collaborazione tra Stato e Regioni nell’esercizio delle funzioni amministrative, nelle diverse forme in cui essa può trovare esplicazione, è l’oggetto in particolare di quattro pronunce, le ordinanze nn. 41 e 332 e le sentenze nn. 58 e 138.

La sent. n. 58 definisce un conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regione Valle d’Aosta nei confronti di una circolare in materia di servizio civile del Presidente del Consiglio di ministri che aveva escluso che le Regioni o le Province autonome potessero ottenere l’accreditamento quali sedi di attuazione di progetti o quali soggetti di accordi di parternariato, ed essere iscritte agli albi regionali e provinciali o all’albo nazionale degli enti di servizio civile. 

La Regione ricorrente lamentava in particolare la lesione del principio di leale collaborazione, avendo la circolare impugnata disatteso l’intesa sancita in sede di Conferenza Stato-Regioni, con la quale era stata data attuazione al d.lgs. n. 77 del 2002, recante la “Disciplina del servizio civile nazionale a norma dell’art. 2 della legge 6 marzo 2001, n. 64”. Nell’intesa, infatti, Stato e Regioni avevano concordato che dovesse essere stralciata dal protocollo la disposizione che stabiliva che “i soggetti coinvolti nell’attuazione del Servizio Nazionale Civile (Ufficio, Regioni, Province Autonome), non potendo rivestire contemporaneamente il ruolo di controllori e controllati, non potranno gestire progetti di SNC”. La circolare, al contrario, ignorando quanto deciso in sede di intesa, aveva ripristinato il divieto.

Ad avviso della Corte, un simile comportamento vìola il principio di leale collaborazione, secondo l’assunto per cui “le intese in sede di Conferenza Stato-Regioni rappresentano la via maestra per conciliare esigenze unitarie e governo autonomo del territorio. Ne deriva che il principio di leale collaborazione che si realizza mediante tali accordi, anche in una accezione minimale, impone alle parti che sottoscrivono un accordo ufficiale in una sede istituzionale di tener fede all’impegno assunto” (così la sentenza n. 31 del 2006, in Viva vox 2006, 773).

E poco conta che la Corte stessa abbia riconosciuto la competenza esclusiva dello Stato a disciplinare il servizio civile nazionale, trattandosi di una forma di adempimento del dovere di difesa della Patria: è stato infatti precisato che, dal momento che il servizio civile comporta lo svolgimento di attività che investono i più diversi ambiti materiali, come l’assistenza sociale e sanitaria, la protezione civile, la valorizzazione dei beni ambientali e culturali, la tutela dell’ambiente e l’istruzione, vanno comunque salvaguardate le competenze regionali, “fatte salve le sole specificità direttamente connesse alla struttura organizzativa del servizio e alle regole previste per l’accesso ad esso”. Il principio di leale collaborazione opera in tutti i casi in cui sussista una connessione tra funzioni attribuite a diversi livelli di governo costituzionalmente rilevanti e non sia possibile una netta separazione nell’esercizio delle competenze (si vedano le sentenze n. 431 del 2005, in Viva vox 2005, 613; n. 228 del 2004, in Viva vox 2004, 568; n. 308 del 2003, in Viva vox 2003, 529).

Anche nel ricorso deciso con la sent. n. 138 la Regione Toscana lamenta la violazione del principio di leale collaborazione, perché con un proprio decreto il Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca ha previsto il differimento all’anno 2007-08 dell’avvio della riforma scolastica del secondo ciclo del sistema educativo di istruzione e formazione, senza però acquisire il parere della Conferenza unificata, e senza dar modo alle Regioni di adeguare e modificare la propria offerta formativa al nuovo sistema, nonostante le competenze legislative ed amministrative che esse vantano in materia. Il conflitto però è stato in parte dichiarato inammissibile, perché il ricorso è stato notificato alla sola Avvocatura dello Stato e non alla Presidenza del Consiglio dei ministri, e in parte è stata dichiarata la cessazione della materia del contendere, perché l’atto impugnato è stato sospeso (anche se non annullato), e non ha prodotto medio tempore effetti [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

Una pronuncia di cessazione della materia del contendere è anche quella contenuta nella ord. n. 41, resa in un conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regione Emilia-Romagna nei confronti di un decreto del Ministro della salute che individuava programmi strategici nel campo della sperimentazione sanitaria e al contempo ripartiva tra di essi risorse per 100 milioni di euro e individuava nove soggetti capofila. Il rilievo mosso dalla ricorrente atteneva al fatto che tale attività fosse stata espletata in assenza di alcun confronto con le Regioni, in tal modo violando i canoni della leale collaborazione, indispensabili nelle materie in cui, come la tutela della salute, si verifica un intreccio di competenze tra Stato e Regioni. Poiché successivamente alla proposizione del conflitto il decreto impugnato è stato revocato e non ha medio tempore prodotto effetti, la Corte ha dichiarato la cessazione della materia del contendere.

Una dichiarazione di estinzione del processo per rinunzia è contenuta nell’ord. n. 332, resa in un conflitto di attribuzioni sollevato dalla Regione Toscana nei confronti di un decreto del Ministro dell’ambiente che aveva confermato l’incarico di commissario straordinario dell’Ente Parco nazionale dell’Arcipelago toscano senza un’intesa con il Presidente della Regione nel cui territorio ricade il Parco, come prevede l’art. 9, co. 3, della legge 394 del 1991 (decreto che, peraltro, era già stato sospeso con l’ord. n. 152 del 2006). Anche in questo caso, successivamente alla proposizione del conflitto, l’atto impugnato è stato sostituito da un altro emanato a seguito di intesa tra gli enti, con il quale si provveduto alla nomina del Presidente dell’Ente Parco [Cap. XXXIV, lett. D, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].
4.
Le Regioni e l’ordinamento comunitario ed internazionale.

(s. 269; o. 358; s. 378; s. 454)

Con la sent. n. 269, torna all’attenzione della Corte, dopo il precedente della sent. 129 del 2006 [in Viva vox 2006, 766], la questione della possibilità che “attrezzature e i servizi pubblici previsti dal piano regolatore generale possano essere realizzati direttamente dai proprietari delle aree gravate da vincolo preordinato all’esproprio, previa convenzione con il Comune”, in deroga alla normativa europea in tema di procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici. Ad avviso del Governo, la legge della Provincia autonoma di Trento, che prevede tale possibilità, sarebbe in contrasto con i principi del Trattato sull’Unione europea in materia di tutela della concorrenza, con le Direttive 93/36CEE e 93/37/CEE e con l’art. 19 della legge 109 del 1994.

La Corte ritiene la questione fondata, anche se, nel frattempo, la disposizione è stata modificata da un nuovo intervento legislativo della Provincia, rilevando le analogie con il caso deciso nella sent. n. 129 del 2006: in entrambi i casi, infatti, le disposizioni contestate consentivano la realizzazione di opere o attrezzature di interesse pubblico, anche se al di sopra della soglia di rilevanza comunitaria, senza il rispetto delle disposizioni comunitarie di settore, che impongono invece il ricorso a procedure ad evidenza pubblica, anche quando a realizzare le opere sia il privato in forza di una convenzione con l’Amministrazione pubblica. In questo senso, la Corte ravvisa una violazione dell’art. 117, co. 1, e dell’art. 11 Cost., rispetto ai quali le direttive comunitarie fungono da norme interposte atte ad integrare il parametro per la valutazione di conformità della normativa regionale [Cap. XXXVI, lett. b, Rapporti con altri ordinamenti, Rapporti con l’ordinamento comunitario].

Il parametro dell’art. 117, co. 1, Cost., viene invocato dal Commissario dello Stato per la Regione Sicilia anche nel caso deciso con l’ord. n. 358, nel quale era stata impugnata una delibera legislativa recante “disposizioni in favore dell’esercizio di attività economiche in siti di importanza comunitaria e zone di protezione speciale”. Tale disposizione, ad avviso del Commissario, escludeva qualsiasi forma di valutazione dell’incidenza degli interventi sugli ecosistemi compresi nelle aree SIC e ZPS, limitandosi a prevedere il solo rispetto degli strumenti urbanistici vigenti, con ciò violando le direttive comunitarie e le norme interne di attuazione. Il caso viene però chiuso con una dichiarazione di cessazione della materia del contendere per promulgazione parziale [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali; Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

Anche la sent. n. 454, già esaminata a proposito della competenza esclusiva statale in tema di ordinamento ed organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali” (v. par. 1.1.5.), giudica una censura relativa ai profili internazionali delle Regioni. Il Governo, infatti, contesta alla legge della Regione Marche di aver ignorato il procedimento per lo svolgimento della condotta internazionale delle Regioni fissato dall’art. 6 della legge 131 del 2003, nonostante la norma impugnata contenga una disposizione diretta a perseguire compiti di organizzazione e di coordinamento dell’attività internazionale di imprese impegnate all’estero nella partecipazione a manifestazioni fieristiche e ad incontri operativi di commercializzazione, incorrendo con ciò in una violazione degli artt. 117, commi 5 e 9, Cost.. Ma la Corte respinge tale tesi, ritenendo che l’attività disciplinata dalla norma impugnata non sia in alcun modo finalizzata alla stipulazione di accordi internazionali, ma sia un’attività, di carattere meramente interno, avente finalità promozionale e di sostegno, esclusivamente rivolta alle imprese che operano anche all’estero nel settore turistico. 

E’ altresì costituzionalmente illegittima (sent. n. 378, v. supra par. 1.2.3.) la disposizione che attribuisce al Presidente della Giunta la competenza a tenere i rapporti con la Commissione europea nella materia delle zone speciali di conservazione, in contrasto con l’art.5 della legge 131 del 2003, che conferma il principio dell’unitarietà della rappresentanza della posizione italiana nei confronti dell’Unione europea [Cap. XVI, Ambiente, beni e attività culturali].

5.
Le competenze delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome.
(s. 38; s. 80; s. 105; s. 162; s. 238; s. 273; s. 286; s. 373)

5.1.
Rapporto tra determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni e competenza in materia di assistenza sanitaria delle Regioni a statuto speciale.

(s.80; s.162)

Sia nella sent. n. 80 che nella sent. n. 162 la Corte ritiene applicabile anche a due autonomie speciali il potere esclusivo statale di determinare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali ex art. 117, co. 2, lett. m), Cost.. 

La ragione di tale applicabilità è spiegata diffusamente nella sent. n. 162 (v. supra par. 1.2.4; par. 1.3.4.), ove si chiarisce che la competenza legislativa prevista dall’art. 117, co. 3, Cost., è assai più ampia rispetto a quella dell’assistenza sanitaria e ospedaliera prevista come potestà concorrente dagli statuti speciali della Provincia di Trento e Bolzano (si vedano le sentenze n. 134 del 2006, in Viva vox 2006, 771, e n. 270 del 2005, in Viva vox 2005, 661). Ne consegue che, ai sensi dell’art. 10 della L.C. 3 del 2001, la previsione dell’art. 117, co. 3, Cost., si sostituisce alla omologa norma della statuto speciale; fermo restando che tale “sostituzione” comporta al contempo che la nuova potestà provinciale, pur ampliata rispetto a quanto previsto dallo statuto, soggiaccia agli stessi limiti che incontrano le competenze legislative delle Regioni ordinarie, tra cui il potere dello Stato di determinare i livelli essenziali delle prestazioni [Cap. XXVI, Sanità]. 

La sent. n. 80 (v. supra par. 1.2.4.) segue la medesima impostazione, nel senso che ribadisce la possibilità di esercitare la potestà esclusiva statale in materia di livelli essenziali delle prestazioni anche nei confronti delle Province autonome; ma se ne differenzia sul piano delle competenze amministrative, per le quali viene fatto salvo quanto previsto dallo statuto regionale e provinciale e dalla sua normativa di attuazione [Cap. XXVI, Sanità].

5.2.
Ordinamento degli enti locali e delle relative circoscrizioni.

(s. 373)

La Regione Sardegna, con l’art. 3, co. 1, lett. b), della legge 1° giugno 2006, n. 8, ha disposto che le funzioni attribuite alle prefetture dal d.lgs. 267 del 2000, recante il “Testo Unico sugli Enti Locali”, sono esercitate dalla Regione, ad eccezione dei provvedimenti di scioglimento dei consigli comunali e provinciali per motivi di ordine pubblico o conseguenti a fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso. Ad avviso del Governo, la norma sarebbe formulata in modo generico, tale da ingenerare dubbi in ordine alla esatta delimitazione degli ambiti di competenza dello Stato e della Regione autonoma, ed inoltre darebbe attuazione ad un trasferimento di funzioni amministrative senza il rispetto delle modalità stabilite dall’art. 56 dello statuto speciale, che impongono l’adozione di un decreto legislativo su proposta della commissione paritetica formata da rappresentanti del Governo e della Regione. 

La Corte, nel decidere il ricorso con la sent. n. 373, reinterpreta le disposizioni impugnate in modo differente da come ipotizzato dal Governo, osservando che le norme sono intervenute a modificare una legge regionale interamente dedicata allo scioglimento degli organi degli enti locali ed alla nomina dei commissari. Va escluso, pertanto, che le stesse norme possa essere oggetto di un’interpretazione tanto estensiva da determinare il trasferimento alla Regione di altre funzioni, come ad esempio quelle esercitate dal Sindaco nella veste di ufficiale del Governo; pertanto, si può ritenere che non sia stata travalicata la competenza legislativa primaria attribuita dallo statuto speciale in materia di ordinamento degli enti locali e delle relative circoscrizioni. Per inciso, va osservato che la conclusione è opposta a quella della sentenza n. 396 del 2006 [in Viva vox 2006, 709], nella quale la Corte aveva dichiarato l’illegittimità costituzionale di una disposizione di altra legge sarda che pareva, nella genericità della sua formulazione, attribuire ad organi regionali il potere di rimozione e di sospensione degli amministratori per motivi di ordine pubblico. A differenza della sentenza dell’anno precedente, in questo caso la genericità della disposizione impugnata ha potuto essere circoscritta in via interpretativa nei suoi effetti applicativi, evitando così una dichiarazione di incostituzionalità.

Va respinta, ad avviso della Corte, anche la censura di violazione dell’art. 56 dello statuto, perché nel caso di specie non si è in presenza di creazione di nuovi uffici regionali, di sostituzione di uffici statali da sopprimere, né di altre regolamentazioni o misure organizzative che richiedano l’accordo tra lo Stato e la Regione, ma di funzioni che da oltre un decennio, a partire dalla legge costituzionale 23 settembre 1993, n. 2, vengono esercitate dalla Regione. 
5.3.
Inammissibilità della diretta invocazione di disposizioni del titolo V nei confronti delle Regioni a statuto speciale.
(s. 238; s. 286; s. 38)

Tra le pronunce che colgono un profilo specifico del rapporto tra competenza legislativa statale e competenza legislativa delle Regioni a statuto speciale vanno segnalate la sent. n. 38, la sent. n. 238 e la sent. n. 286.

In tutti e tre i casi decisi dalla Corte, il Governo – o il Commissario dello Stato per la Regione siciliana (s. 38) – ha impugnato leggi di Regioni a statuto speciale invocando quali parametri di costituzionalità disposizioni della Carta fondamentale invece di norme degli stessi statuti speciali. Secondo un consolidato indirizzo giurisprudenziale a cui la Corte si richiama – si vedano tra le altre le sentt. nn. 65 e 202 del 2005, in Viva vox 2005, 721, 726; la sent. n. 8 del 2004, in Viva vox 2004, 604; la sent. n. 213 del 2003, in Viva vox 2003, 556 - quando il Governo impugna una legge di una Regione a statuto speciale facendo riferimento a parametri della Costituzione, è comunque tenuto a spiegare in che rapporto questi si pongano nei confronti delle disposizioni dello statuto di autonomia.

Va in questo senso il punto 3 del considerato in diritto della sent. n. 38 (v. supra par. 1.2.1.1.), nel quale la Corte dichiara inammissibile l’impugnazione da parte del Commissario dello Stato di una disposizione di una legge regionale siciliana in materia di trattamenti previdenziali, perché il ricorrente aveva invocato quale parametro la competenza statale esclusiva in materia di previdenza sociale ex art. 117, co. 2, lett. o), Cost., e non disposizioni statutarie. Peraltro, nella stessa pronuncia (punto 5 del considerato in diritto), la Corte, sia pure incidentalmente ed in una parte della decisione che viene definita con una pronuncia di inammissibilità per carenza di argomentazione del ricorso, utilizza quale parametro di giudizio l’art. 117, co. 2, lett. e), Cost., senza spiegare le ragioni della sua applicabilità alla Regione Sicilia, così contraddicendo in parte quanto sopra statuito [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili processuali].

Giunge alle medesime conclusioni, pur con sfumature parzialmente diverse, la sent. n. 238, nei cui punti 2 e 3 del considerato in diritto viene dichiarata inammissibile l’impugnazione di una legge friulana recante “principi e norme fondamentali del sistema regione-autonomie locali nel Friuli-Venezia Giulia”, perché il Governo, nel contestare le disposizioni impugnate, aveva invocato l’art. 123, co. 4, della Costituzione, ritenuto applicabile alle Regioni a statuto speciale in virtù della clausola della condizione più favorevole ex art. 10, L.C. 3 del 2001, senza però chiarire in concreto la ragione di tale applicabilità e senza tener conto che, secondo un orientamento consolidato, la clausola della condizione più favorevole deve essere letta a favore delle Regioni e non anche degli enti locali (si veda, in questo senso, il precedente della sent. n. 370 del 2006, in Viva vox 2006, 849). Il punto 3 del considerato in diritto dichiara l’inammissibilità della diretta invocazione dell’art. 118, co. 1, Cost., senza che il Governo si sia fatto carico di illustrare le ragioni per cui in una Regione ad autonomia speciale dovrebbero trovare applicazione le disposizioni del titolo V della seconda parte della Cost. invece di quelle ricavabili dallo statuto speciale, dalle quali è ancora desumibile il principio del parallelismo in luogo del principio di sussidiarietà, come rimarcato nel precedente della sent. n. 48 del 2003 [in Viva vox 2003, 496] e della sent. n. 236 del 2004 [in Viva vox 2004, 616].

Considerazioni analoghe si trovano nel punto 2 del considerato in diritto della sent. n. 286 (v. infra par. 5.4.): “non è possibile invocare, quanto meno in assenza di adeguate motivazioni, disposizioni costituzionali quali l’art. 117, secondo e terzo comma, o l’art. 118 Cost. in riferimento ad una Regione ad autonomia speciale dotata di potestà legislativa primaria in tema sia di enti locali che di urbanistica e nella quale vige il principio del parallelismo tra le funzioni legislative e le funzioni amministrative”.

5.4.
Regioni ad autonomia speciale e tutela costituzionale del ruolo della Provincia.

(s. 238; s. 286)

La potestà ordinamentale delle Regioni a statuto speciale e la tutela costituzionale del ruolo della provincia è al centro di due pronunce di particolare rilievo, le sentt. nn. 238 e 286 (v. par. 5.3.), entrambe relative alla Regione Friuli-Venezia Giulia.

Nella sent. n. 238 il tema è rappresentato dall’impugnativa di numerose disposizioni della legge regionale n. 1 del 2006, che, nel disciplinare le attribuzioni delle Province, avrebbero omesso di riconoscere l’esistenza di funzioni proprie, da identificarsi con le funzioni storicamente esercitate dalle Province, e avrebbero trasferito ad altri enti od organismi funzioni – di pianificazione territoriale, di tutela del territorio e delle risorse naturali, di coordinamento dello sviluppo economico e sociale - in precedenza riconosciute alle Province stesse. Lo Stato, in altre parole, si fa garante della tutela costituzionale delle Province contro interventi limitativi delle loro funzioni da parte di una Regione speciale, dotata, va ricordato, di competenza legislativa primaria in materia di ordinamento degli enti locali. Sarebbe violato, in particolare, il principio dell’autonomia, ricavabile dagli artt. 5, 114 e 118 Cost, da ritenere “principio generale dell’ordinamento giuridico della repubblica”.

La Corte premette che, a seguito della legge costituzionale n. 2 del 1993, che ha trasformato la competenza legislativa in materia di ordinamento degli enti locali della Regione Friuli da concorrente a primaria, va ammesso che il legislatore regionale possa, in presenza di esigenze di carattere generale, articolare diversamente i poteri di amministrazione locale, con il limite della permanenza di almeno una sfera adeguata di funzioni. In particolare, nel precedente rappresentato dalla sentenza n. 229 del 2001, la Corte ha affermato che non può essere negato alla Regione il potere di valutare le esigenze di coordinamento e di esercizio integrato delle funzioni degli enti locali e di prevedere, se del caso, gli strumenti congruenti allo scopo, compresi fra questi l’istituzione di altri enti locali (di carattere associativo o comunque intermedio tra Comuni e Province).

Muovendo da questa premessa, di particolare interesse è la parte della sentenza in cui la Corte esamina la censura circa il mancato espresso riconoscimento da parte del legislatore regionale anche di funzioni proprie delle Province, che corrisponderebbero ai compiti storicamente attribuiti alle Province stesse, quali enti esponenziali di collettività vaste. Il Giudice costituzionale ricorda che “la innegabile discrezionalità riconosciuta al legislatore statale nell’ambito della propria potestà legislativa e la stessa relativa mutevolezza nel tempo delle scelte da esso operate con riguardo alla individuazione delle aree di competenza dei diversi enti locali impediscono che possa parlarsi in generale di competenze storicamente consolidate dei vari enti locali, addirittura immodificabili da parte sia del legislatore statale che di quello regionale”. Il criterio storico può risultare utile per ricostruire il concetto di autonomia provinciale e comunale, ma va utilizzato soltanto con riferimento al nucleo fondamentale delle libertà locali che emerge da una lunga tradizione e dallo svolgimento che esso ebbe durante il regime democratico. 

La conclusione è che il quadro che emerge dalle disposizioni impugnate non è affatto idoneo a comprimere la competenza delle Province e, comunque, è in linea con le disposizioni nazionali di settore.

La seconda decisione – la sent. n. 286 – attiene invece alle competenze in tema di “piano territoriale regionale”. Essa coinvolge quindi non solo la competenza legislativa primaria in tema di ordinamento degli enti locali, ma anche quella, anch’essa primaria, in tema di urbanistica. Nel caso specifico, viene criticato il fatto che, attraverso le disposizioni impugnate, le Province sarebbero escluse da qualsiasi intervento qualificato nell’ambito delle procedure di approvazione del piano territoriale regionale, dalla partecipazione alle società di trasformazione urbana costituite tra Regione e Comuni, nonché dalla partecipazione all’approvazione delle norme di salvaguardia delle aree soggette a vincolo paesaggistico. Violato sarebbe, ancora una volta, il principio di autonomia desumibile dall’art. 5 della Cost., da ritenere principio generale dell’ordinamento della Repubblica.

La Corte, tuttavia, richiamando ampiamente il precedente della sent. n. 238 del 2007 sopra menzionata, dichiara infondate tutte le questioni prospettate, sul presupposto che, ai fini della verifica del rispetto dell’autonomia degli enti locali, ciò che rileva non è la disciplina di un particolare settore o di uno specifico istituto, ma la complessiva configurazione da parte della legislazione regionale del ruolo della Provincia in termini effettivamente adeguati alla sua natura di ente locale necessario di secondo livello: valutazione che può essere operata soltanto avendo riguardo al complesso della legislazione sull’amministrazione locale per accertare la coerenza con il principio di autonomia.

5.5.
Ordinamento delle Camere di Commercio e limiti statali alle assunzioni a tempo indeterminato.

(s. 273)

Il tema affrontato dalla sent. n. 273 è rappresentato dalla legittimità di un decreto del Ministro delle attività produttive, emanato in attuazione dell’art. 1, co. 98, della legge 311 del 2004 (legge finanziaria per il 2005), che ha fissato regole per le assunzioni a tempo indeterminato da parte delle Camere di Commercio, legate a determinati indici di equilibrio economico.

Contro tale decreto – che dichiara estensibili anche alle Regioni a statuto speciale ed alle Province autonome le suddette regole per le assunzioni – è insorta la Regione Trentino Alto Adige-Sudtirol con un ricorso per conflitto di attribuzioni, ricordando di vantare in materia di ordinamento delle Camere di Commercio competenza legislativa primaria e sottolineando altresì che l’art. 1, co. 569, della stessa legge 311 del 2004, prevede l’applicabilità alle Regioni speciali delle disposizioni della legge stessa soltanto previa verifica della compatibilità con le norme dei rispettivi statuti.

La Corte accoglie il ricorso – in un giudizio in cui peraltro il Governo non si è costituito - ribadendo che “la competenza statutaria esclusiva può essere limitata solo da norme fondamentali di riforma economico-sociale, tra le quali non può certo annoverarsi l’art. 1, co.98, della legge 311 del 2004, che non detta norme di principio dirette a fissare criteri generali di spesa, ma pone limiti puntuali a specifiche voci, tra cui rientrano le regole per le assunzioni a tempo indeterminato, come statuito in numerosi precedenti (si vedano le sentenze n. 169 del 2007 in Cap. XXXIV, lett. c, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Finanza regionale e locale; n. 88 del 2006, in Viva vox 2006, 770; n. 390 del 2004, in Viva vox 2004, 559) [Cap. XVIII, Pubblico Impiego].
5.6.
Diversi limiti tra competenza primaria delle Regioni a statuto speciale e competenza residuale ex art. 117, co. 4, Cost. Applicabilità della clausola della condizione più favorevole.

(s. 165)

Un’importante statuizione in merito ai diversi e più penetranti limiti che incontra la competenza primaria delle Regioni a statuto speciale rispetto alla competenza residuale ex art. 117, co. 4, Cost. ed alla conseguente applicabilità della clausola della condizione più favorevole si trova al punto 4.3. del considerato in diritto della sent. n. 165 (v. par. 1.5.2.), nella quale la Corte si trova a decidere congiuntamente i ricorsi di due Regioni a statuto ordinario – Toscana ed Emilia-Romagna – e di una Regione a statuto speciale – Friuli-Venezia Giulia – contro la disciplina statale dei distretti produttivi, contenuta nella legge finanziaria per il 2006. 

A fronte del rilievo della Regione Friuli-Venezia Giulia, che rivendicava una posizione differenziata rispetto alle altre ricorrenti perché vanta, in alcune delle materie coinvolte dalla disciplina, competenza legislativa primaria, la Corte ribadisce che la competenza legislativa residuale ex art. 117, co. 4, Cost. rappresenta una forma di autonomia più ampia rispetto alla competenza primaria delle Regioni a statuto speciale, perché è soggetta soltanto ai limiti generali dell’art. 117, co. 1, Cost., ma non a quello delle norme fondamentali di riforma economico-sociale (si veda il precedente della sent. n. 274 del 2003, in Viva vox 2003, 512), né a quello dell’interesse nazionale (si veda il precedente della sent. n. 328 del 2006, in Viva vox 2006, 772). 

Ne consegue che, in virtù della clausola della condizione più favorevole ex art. 10 L.C. 3 del 2001, le relative competenze vanno riclassificate come competenza residuale, assoggettate al medesimo trattamento delle omologhe Regioni ordinarie, sia con riferimento alle potenzialità espansive, sia con riferimento ai limiti derivanti dalle materie trasversali ex art. 117, co. 2, Cost., sia con riferimento alla eventuale chiamata in sussidiarietà.

5.7.
Genericità delle clausole di salvaguardia della competenza delle Regioni ad autonomie speciali.

(s. 105; s. 162)

A partire dal 2006 la Corte costituzionale è andata consolidato un orientamento giurisprudenziale – che trova conferma anche nel 2007 - in base al quale le generiche clausole di salvaguardia delle competenze delle Regioni a statuto speciale contenute nelle annuali leggi finanziarie devono considerarsi tamquam non essent. Ci si riferisce a formule di questo genere: “le presenti disposizioni sono applicabili alle regioni a statuto speciale e alle Province autonome di Trento e di Bolzano compatibilmente con le norme dei rispettivi statuti”.

La Corte rileva l’eccessiva vaghezza della formulazione di simili espressioni, “aggravata dalla complessa struttura delle leggi finanziarie, frutto della prassi invalsa negli ultimi anni”, e ne trae la conseguenza che, per tale ragioni, esse non valgono ad escludere l’applicabilità di tali disposizioni alle Regioni a statuto speciale e, quindi, non impediscono alla Corte il loro scrutinio di merito. E’ il principio enunciato nel punto 4 del considerato in diritto della sent. n. 105 e nel punto 8 del considerato in diritto della sent. n. 162 (v. parr. 1.2.4.; 1.3.5.; 5.1.), che rimandano ai precedenti delle sentenze nn.134 e 118 del 2006 [in Viva vox 2006, 728, 789]. 

6.
Ulteriori rinvii.

(o. 10; o. 422; o. 423)

— Per un’ipotesi di correzione di errore materiale contenuto nell’ordinanza n. 357 del 2006 [in Viva vox 2006, 707], si veda l’ord. n. 10, esaminata anche nel Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili Processuali. 

— Per due ipotesi di estinzione del giudizio per rinunzia a ricorsi promossi dalla Provincia autonoma di Bolzano in tema di grandi derivazioni d’acqua a scopo idroelettrico si vedano le ordd. n. 422 e 423 [Cap. XXXIV, lett. d, Rapporti Stato-Regioni-Enti locali, Profili Processuali]. 

