LA CORTE (SI) CHIARISCE: I COMMISSARI AD ACTA NON POSSONO ESERCITARE

POTERI SOSTITUTIVI IN VIA NORMATIVA-(NOTA A CORTE COST., 17 DICEMBRE 2010, N. 361)-di Renzo Dickmann*

(Consigliere parlamentare della Camera dei deputati)

1. La Corte si è pronunciata sulla questione se il Presidente di una Regione nominato

commissario ad acta ai sensi dell’art. 120, secondo comma, Cost., possa o meno disporre

delle competenze legislative del consiglio regionale. La risposta della Corte è chiaramente

contraria1. Ci si compiace del fatto che i dubbi in proposito esposti a margine di una vicenda

analoga del 2008, poi ripropostisi nel 2010 a margine della sent. della Corte n. 2, risultino

finalmente risolti dalla pronuncia in esame2.

La sentenza è stata resa con riferimento all’atto denominato “legge della Regione Calabria 11

febbraio 2010, n. 5” recante “Attuazione dell’Intesa sancita in data 1° aprile 2009, ai sensi

dell’art. 8, comma 6, della legge 5 giugno 2003, n. 131, tra Stato, Regioni ed Autonomie

locali, concernente misure per il rilascio dell’economia attraverso l’attività edilizia. Approvata

* Le opinioni espresse sono personali e non impegnano in alcun modo l’Istituzione di appartenenza.

1 Si segnalano primi commenti alla sent. n. 361 del 2010 di A RUGGERI, Dalla giurisprudenza di fine anno una

opportuna precisazione in tema di disciplina (con legge costituzionale) delle fonti, in

www.forumcostituzionale.it; G. D’ALESSANDRO, La Corte costituzionale e le “mere parvenze di legge”: una

prima lettura della sent. n. 361 del 2010, in www.giustamm.it (22 dicembre 2010); A. CELOTTO, Uno strano

caso di abrogazione eliminativa, in www.giustamm.it (31 dicembre 2010).

2 Sull’esercizio del “potere legislativo” a titolo sostitutivo da parte dei commissari ad acta, in Federalismi.it, n.

14/2008; Il commissario ad acta può esercitare il potere sostitutivo in via normativa? (Nota a Corte cost., 14

gennaio 2010, n. 2), in Federalismi.it, n. 3/2010.
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dal Presidente della Giunta Regionale quale commissario ad acta con Decreto n. 24 del 9

febbraio 2010”.

Come si desume dalle premesse della sentenza in commento, l’intervento commissariale in

sostituzione del legislatore regionale sarebbe stato in qualche modo avallato dallo stesso

Ministro per i rapporti con le Regioni. Approvata l’intesa con proprio decreto n. 24 del 9

febbraio 2010 in qualità di commissario ad acta ed in luogo del consiglio regionale sostituito,

il Presidente della Regione Calabria ha poi promulgato nell’esercizio delle proprie

attribuzioni il testo risultante come “legge regionale 11 febbraio 2010, n. 5”, pubblicandola

nel Bollettino Ufficiale della Regione del 22 febbraio 2010. Accortosi della questione, invero

tardivamente e soprattutto dopo aver in qualche modo concorso a “legittimare” l’emanazione

del suddetto atto, il Governo ha sostenuto che il commissario ad acta, promulgando e

pubblicando un testo divergente dalle direttive impartitegli, ha violato gli artt. 118 e 120

Cost., nei termini illustrati nelle premesse in fatto della sentenza.

Il Consiglio della Regione Calabria con l’art. 11 della legge reg. 11 agosto 2010, n. 21, ha poi

“abrogato” la predetta pseudo-legge.

Nell’incertezza della questione, il Governo ha proposto sia ricorso in via principale contro

l’atto sostitutivo - legge nel presupposto che avesse comunque forza di legge, sia conflitto di

attribuzione avverso i relativi atti di promulgazione e di pubblicazione, ritenendo che il

Presidente della Giunta, operando in qualità di commissario ad acta nominato dal Governo,

avesse approvato un testo difforme dalle proprie indicazioni. La Corte, ritenendo i ricorsi

connessi, li ha riuniti ai fini di una decisione congiunta3.

Poiché la Regione Calabria ha rimosso l’atto impugnato con l’art. 11 della citata legge reg. 11

agosto 2010, n. 21, la Corte ha dichiarate l’estinzione del processo introdotto dal ricorso in via

principale, non anche quello introdotto dal ricorso per conflitto di attribuzione, in quanto

rinunciato dal Consiglio dei ministri solo dopo la previa discussione davanti alla Corte4.

La Corte ha comunque dichiarato inammissibile anche tale ricorso in quanto gli atti di

promulgazione e di pubblicazione impugnati hanno ad oggetto “una mera parvenza di legge,

priva dei necessari requisiti previsti dalla Costituzione per poter essere ritenuta atto

legislativo, e pertanto insuscettibile fin dalla sua origine di determinare effetti di alcun

genere”, secondo le note indicazioni rese della stessa nella sent. n. 152 del 19825.

3 Corte cost., 17 dicembre 2010, n. 361, punto 2 in diritto.

4 Corte cost., 17 dicembre 2010, n. 361, punto 4 in diritto

5 Corte cost., 29 luglio 1982, n. 152, spec. punto 2 in diritto.
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Come si è visto, l’atto in questione è stato approvato non già dal Consiglio regionale, cui l’art.

121 Cost. demanda l’esercizio delle potestà legislative attribuite alla Regione, ma da un

organo del tutto privo di tale attribuzione. Nei primi commenti si è posta l’attenzione sul

perentorio “no” della Corte a considerarlo un atto legislativo esistente, ancorché viziato. La

stessa legge reg. n. 21 del 2010, che lo ha “abrogato”, in realtà come dice la Corte lo ha

“eliminato” nella sua consistenza materiale. In tal senso deve pertanto ritenersi che la parola

“abrogazione” sia stata usata dal legislatore regionale in modo improprio, come nota la Corte

parlando di eliminazione, trattandosi piuttosto di una dichiarazione di nullità priva di effetti

costitutivi, propri invece dell’abrogazione.

Comunque la stessa Corte aveva prefigurato il principio alla base della sentenza in esame

alcuni mesi prima, esprimendo dubbi circa la “legittimità costituzionale della scelta legislativa

di affidare ad un decreto del Presidente della Regione la capacità di incidere su un atto

legislativo adottato dal Consiglio regionale”, nell’ambito della procedura di rientro dei

disavanzi sanitari regionali6.

2. Oltre che sul piano delle fonti del diritto, la pronuncia in esame è molto significativa in

materia di poteri sostitutivi ex art. 120, secondo comma, Cost.

Anche se la Corte ha dichiarato di non voler affrontare la questione se tale potere sostitutivo

possa essere esercitato dal Governo con propri atti legislativi in relazione all’attività

legislativa regionale, in forma di obiter dictum ha formulato alcune importanti affermazioni

che contribuiscono a fare chiarezza rispetto a varie incertezze indotte dalla sent. n. 2 del 2010.

Sostiene la Corte: “anche volendosi interpretare la surrichiamata disposizione costituzionale

come tale da legittimare il potere del Governo di adottare atti con forza di legge in

sostituzione di leggi regionali, e quindi eccezionalmente derogando al riparto costituzionale

delle competenze legislative fra Stato e Regioni, tramite l’esercizio in via temporanea dei

propri poteri di cui all’art. 77 Cost., resta evidente il divieto costituzionale di affidare ad un

diverso organo gli eccezionali poteri di natura legislativa del Consiglio dei Ministri o – tanto

più – di incaricarlo addirittura di adottare una legge regionale, che è invece un potere proprio

del solo organo rappresentativo della Regione”.

La sent. n. 2 del 2010 può dunque ritenersi superata nella parte in cui ammetteva che il

commissario ad acta potesse disporre anche di poteri normativi7.

6 Corte cost., sent. 23 aprile 2010, n. 141, punto 2.2 in diritto.

7 Si veda la ricostruzione operata in Il commissario ad acta può esercitare il potere sostitutivo in via normativa?,

cit.
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Dalla sent. n. 361 in esame deriva anche:

a) che il ricorso al potere sostitutivo ex art. 120, secondo comma, Cost. non può alterare

l’ordine costituzionale delle attribuzioni, creando nuovi tipi di atti legislativi di competenza di

organi che non hanno funzioni legislative;

b) che il Governo a titolo sostitutivo può adottare anche un decreto-legge, a condizione che

tale intervento rappresenti una deroga eccezionale al riparto costituzionale delle competenze

tra Stato e Regioni, come tale motivata tra i presupposti di costituzionalità del provvedimento

ex art. 77, secondo comma, Cost.

3. La Corte non risolve altri dubbi indotti dalla sent. n. 2 del 2010, ed in particolare:

a) un decreto-legge del Governo può solo sospendere leggi regionali, come si registra in

alcuni precedenti8, o può anche sostituirsi ad esse?

b) in caso affermativo, come sembra ammettere la Corte, l’intervento legislativo sostitutivo

con decreto-legge può consistere anche in “manipolazioni” del contenuto di atti di organi

regionali (ad esempio, in novelle)?

c) la regione può intervenire tardivamente, precludendo l’esercizio del potere sostitutivo

legislativo statale?

d) l’intervento legislativo sostitutivo è cedevole, cioè la normativa regionale eventualmente

sopravvenuta prende automaticamente il posto delle corrispondenti disposizioni del decretolegge,

che cessano conseguentemente di avere vigore, ripristinando l’ordine delle competenze

normative temporaneamente derogato dal decreto-legge?

e) rispetto ad un intervento legislativo ex art. 77 Cost., adottato sotto il titolo dell’art. 120,

secondo comma, Cost., deve essere previamente raggiunta un’intesa forte Stato-regione,

secondo quanto prescritto dalla Corte costituzionale?

Questi dubbi sono dovuti anche al fatto che nella sent. n. 2 del 2010 la Corte aveva sfumato la

differenza tra esercizio del potere sostitutivo con legge statale e appropriazione in

sussidiarietà di competenze amministrative regionali con gli effetti descritti nella sent. n. 303

del 1° ottobre 2003, differenza che invece deve essere ribadita per la diversa base

costituzionale dei due istituti, l’art. 120, secondo comma, per il primo, e l’art. 118, primo

comma, il secondo9.

8 Sul tema si veda quanto osservato in Legge di sospensione e potere sostitutivo, in Rassegna parlamentare,

2007, 425 ss.

9 Sul tema si rinvia all’approfondimento svolto in Competenza e regime giuridico dei provvedimenti adottati

nell’esercizio dei poteri sostitutivi e di ordinanza del Governo, in Foro amministrativo - Consiglio di Stato,

9/2008, 2249 ss.

www.federalismi.it 5

Di fronte ai dubbi rimasti irrisolti, pare necessario un ulteriore intervento della Corte, in attesa

del quale ci si permette di formulare alcune ipotesi, nel quadro della prevalente

giurisprudenza costituzionale in materia di poteri sostitutivi.

Un decreto-legge adottato dal Governo in via sostitutiva potrebbe legittimamente “occupare”

lo spazio della competenza normativa regionale se supportato da una intesa forte che ne attesti

l’adozione in leale collaborazione con la regione sostituita.

Per derogare eccezionalmente al riparto costituzionale delle competenze tra Stato e regioni,

non dovrebbe recare interventi “stabili”, ma previsioni cedevoli in caso di eventuali interventi

tardivi o successivi della regione sostituita, e non dovrebbe consistere in disposizioni volte ad

incidere direttamente sul regime giuridico proprio di atti normativi regionali, che potrebbero

essere al più sospesi, in attesa che il competente organo provveda a modificarli o rimuoverli,

non anche modificati indirettamente o, peggio, novellati.

10 Corte cost., 14 gennaio 2010, n. 2, punto 5 in diritto
