AUDIZIONE 
DELL’AVVOCATO GENERALE DELLO STATO MICHELE GIUSEPPE DIPACE

22 OTTOBRE 2014 h. 14

1^ COMMISSIONE AFFARI COSTITUZIONALI DELLA PRESIDENZA DEL CONSIGLIO E INTERNI

DELLA CAMERA DEI DEPUTATI


1. Premessa

Il tema dei rapporti Stato – Regioni e, pertanto, delle modifiche al Titolo V della Costituzione che li regola è uno dei più complessi perché attiene alla visione politica dell’ordinamento delle autonomie e del federalismo collegato alle complessità che derivano dalla molteplicità dei livelli di governo previsto dalla Costituzione.

Come è stato affermato, i problemi principali posti dall’attuazione del Titolo V sono costituiti dall’incerto riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni, dal mancato raccordo tra funzioni legislative e amministrative e dalla mancanza di coordinamento con il sistema delle autonomie locali.

Naturalmente, data la mia funzione istituzionale, il mio intervento riguarderà una breve esposizione del contenzioso tra Stato, Regioni e Province autonome dinanzi alla Corte Costituzionale in materia di impugnazioni in via principale di leggi regionali o di leggi statali ritenute invasive delle rispettive competenze statali o regionali e in materia di conflitti di attribuzione tra poteri statali, regionali e provinciali nell’emanazione di provvedimenti amministrativi.

2.  La tipologia e i dati numerici

I ricorsi trattati dalla Corte Costituzionale sono essenzialmente: a) i ricorsi proposti dallo Stato con il patrocinio dell’Avvocatura Generale dello Stato nei confronti delle Regioni e le Province autonome, con riferimento sia ai ricorsi per impugnazione in via principale delle leggi regionali e provinciali sia ai conflitti di attribuzione; b) i ricorsi proposti dalle Regioni e dalle Province autonome nei confronti dello Stato, con riferimento sia ai ricorsi in via diretta avverso norme statali, sia ai conflitti di attribuzione.

Nel 2013 lo Stato ha impugnato 64 leggi regionali e provinciali; nel 2014 lo Stato ha impugnato 39 leggi regionali e provinciali, per un totale complessivo, negli anni 2013 e 2014 (fino al 21 ottobre 2014), di 103 atti.
Nel 2013 Regioni e Province autonome hanno proposto 37 ricorsi contro leggi statali; nel 2014 (fino al 21 ottobre 2014) hanno proposto 44 ricorsi contro leggi statali, per un totale, nel biennio considerato, di 81 atti.
Come è stato affermato nella relazione del Presidente della Corte sulla giurisprudenza costituzionale dell’anno 2013, il numero dei giudizi in via principale ha superato quello dei giudizi in via incidentale. Vi è, pertanto, una prevalenza, nel lavoro della Corte, del contenzioso Stato-Regioni, non sufficientemente prevenuto dalla composizione in sede politica delle controversie sulle rispettive competenze sia legislative che amministrative.

Afferma la Corte che le norme contenute nel Titolo V rivelano ogni giorno la loro inadeguatezza con riferimento sia ai criteri di definizione delle materie sia agli strumenti di raccordo tra lo Stato centrale e gli enti territoriali.

 I dati numerici del contenzioso non sono, tuttavia, rilevanti solo da un punto di vista quantitativo, che pure ne rappresenta con immediatezza la consistenza,  ma anche da un punto di vista qualitativo, perché dall’esame delle materie nelle quali possono essere ricondotte le questioni sottoposte all’esame della Corte, si nota come quest’ultima abbia provveduto a delineare in termini chiari e definitivi le rispettive competenze dello Stato, delle Regioni e delle Province autonome nelle materie indicate nell’art. 117 Cost., senza omettere mai di sottolineare l’essenzialità del ruolo del principio di leale collaborazione.

La necessità di fronteggiare la grave crisi della finanza pubblica nell’attuale congiuntura storica ha portato la Corte a ridurre progressivamente i margini di autonomia finanziaria delle Regioni e delle Province autonome, mostrando grande sensibilità al contesto economico-finanziario e, quindi, ritenendo legittime le norme che incidevano, anche in modo significativo, sulle leggi di spesa delle Regioni e delle Province autonome (ad esempio, in tema di contenimento della spesa sanitaria o per il personale, anche con riferimento alla indispensabilità del pubblico concorso per l’accesso ai pubblici uffici; sentenze n. 91/2012; 163/2011; 51/2013), soffermandosi sulla c.d. finanza pubblica allargata, evidenziando come il coordinamento della finanza pubblica attiene soprattutto al rispetto delle regole di convergenza e di stabilità dei conti pubblici, regole provenienti sia dall’ordinamento comunitario che da quello nazionale, in  particolare, dal c.d. patto di stabilità interno (sentenze n. 36/2004; 267/2006; 138/2013; 219/2013; 175/2014).
Non va dimenticato che, a partire dall’esercizio finanziario 2014, la materia “armonizzazione dei bilanci pubblici” è stata ricompresa nel secondo e non più nel terzo comma dell’art. 117 Cost., con conseguente attribuzione della materia alla potestà legislativa dello Stato.
Su altri temi, pure di rilevante impatto ordinamentale, la Corte Costituzionale ha delineato con chiarezza lo spazio della competenza statale, come in tema di istruzione, di ordinamento civile (materia di competenza esclusiva del legislatore statale, ad eccezione delle sole disposizioni di tipo meramente organizzativo o contabile; sentenze n. 401/2007; sentenza n. 137/2013) e di governo del territorio; riconoscendo, inoltre, alla competenza statale il potere di individuare il punto di equilibrio in una determinata materia, come l’ambiente, restando alla competenza regionale solo il potere di incrementarne la tutela (la sentenza n. 58/2013 ha ribadito il principio secondo il quale è consentito alla legge regionale incrementare gli standard di tutela dell’ambiente, quando essa costituisce esercizio di una competenza legislativa della Regione e non compromette un punto di equilibrio tra esigenze contrapposte espressamente individuato dalla norma dello Stato; sentenze n. 66/2012; n. 225/2009; n. 398/2006, n. 407/2002). 

3. Il nuovo testo dell’art. 117 Costituzione

Come sottolineato anche nei precedenti interventi, la riforma del Titolo V ha ricondotto allo Stato alcune competenze fondamentali (coordinamento della finanza pubblica del sistema tributario, energia, opere pubbliche di interesse nazionale ecc.), seguendo le indicazioni elaborate dalla giurisprudenza della Corte Costituzionale; ha eliminato opportunamente le competenze di legislazione concorrente, fonti del notevole contenzioso prima indicato, aumentando le competenze “proprie” sia dello Stato sia delle Regioni, ma ha opportunamente introdotto una “clausola di supremazia” della legge statale sulle leggi regionali; ha previsto la possibilità di deleghe al legislatore regionale e ha eliminato l’ultimo comma dell’art. 116.
Su tale impostazione non si può che dare un giudizio positivo perché mira a chiarire situazioni giuridiche incerte e, perciò, a far diminuire il contenzioso.

Sarebbe in ogni caso opportuno ancor più individuare con chiarezza le materie nelle quali lo Stato fissa le norme generali che, poi, vanno specificate da parte delle Regioni e delle province autonome (salute, istruzione, turismo, sport).

4. Il ruolo dell’Avvocatura dello Stato
Una, seppur breve, illustrazione del ruolo dell’Avvocatura dello Stato nella difesa dello Stato non può prescindere, innanzitutto da un succinto riepilogo delle modalità di trattazione del contenzioso, che nasce dalla delibera del Consiglio dei Ministri e dalla sua vincolatività quanto alle norme da censurare e ai parametri costituzionali di riferimento, perché, in base alla giurisprudenza ormai consolidata della Corte Costituzionale, la deliberazione del Consiglio dei Ministri e l’allegata relazione del Dipartimento per gli Affari Regionali devono necessariamente indicare le specifiche disposizioni che il Governo ritiene di impugnare costituendone “il pertinente presupposto giuridico”.

La delibera del Consiglio dei Ministri è “il fulcro della politica regionale del Governo”, quale espressione della determinazione politica del Governo stesso.
La proposizione del ricorso ex art. 127 Cost. è espressione della funzione di visione d’insieme dell’Avvocatura dello Stato, che, se non può modificare i parametri normativi di riferimento indicati nella delibera del Consiglio dei Ministri, può, tuttavia, assicurare il collocamento della singola questione nel quadro di insieme e valutarla nell’ottica dei principi costituzionali delineati dalla Corte (ambito della difesa tecnica).

La trasmissione da parte dell’Avvocatura dello Stato delle sentenze della Corte Costituzionale in materia al Dipartimento Affari regionali e al DAGL della Presidenza del Consiglio dei Ministri è corredata da una nota di accompagnamento esplicativa, che serve, soprattutto, a segnalare orientamenti giurisprudenziali particolarmente significativi e/o che si vanno consolidando, per orientare l’attività delle Amministrazioni statali in senso conforme alle statuizioni della Corte e ovviare alle criticità applicative.
Si deve, peraltro, evidenziare alcune criticità riscontrate nella pratica attuazione della difesa: alle volte, nonostante la piena collaborazione del Dipartimento per gli Affari regionali, l’Avvocatura dello Stato riceve la determinazione di impugnazione a ridosso della scadenza del termine per proporre le impugnazioni di leggi o statuti regionali o provinciali, che meriterebbero, invece, maggiori approfondimenti per scongiurare anche i possibili rischi di inammissibilità delle impugnazioni stesse e ponderare meglio la valutazione della loro opportunità.
A ciò si potrebbe ovviare con la previsione di un filtro preventivo della stessa Avvocatura dello Stato, nell’ottica della leale collaborazione, che possa servire a segnalare con tempestività e, quindi, anche in funzione deflattiva del contenzioso costituzionale, le criticità di livello costituzionale della legislazione regionale e delle Province autonome, anche tenendo conto dei principi che la giurisprudenza della Corte Costituzionale ha affermato nelle relative materie trattate.
5. Le prospettive per il futuro
Una più chiara delimitazione e individuazione delle competenze legislative dello Stato e delle Regioni avrà un benefico influsso al fine di ridurre il contenzioso e, comunque, sarà utile per superare le antinomie normative, rendendo anche più funzionale l’attività delle Regioni e delle Città metropolitane e delle Province autonome.
In questa ottica il ruolo dell’Avvocatura sarà fondamentale sia, nella fase contenziosa per assicurare l’unitarietà della difesa innanzi alla Corte, contribuendo così alla elaborazione della giurisprudenza in materia; sia, nella fase consultiva, anche al fine di prevenire l’instaurazione dei giudizi di costituzionalità e di assicurare l’applicazione dei principi delineati dalla Corte.
L’Avvocatura dello Stato potrebbe, comunque, fornire un contributo fondamentale anche nella fase preventiva all’instaurazione del contenzioso, attraverso l’interlocuzione non solo con il Dipartimento per gli Affari Regionali e con il DAGL della Presidenza del Consiglio dei Ministri, ma anche direttamente con le Regioni in modo da raffreddare il conflitto, quando è possibile, attraverso il suggerimento di eventuali modifiche della legge regionale sospettata di illegittimità costituzionale, senza, ovviamente, intervenire sulle decisioni politiche di tali enti.
Non va sottaciuto che, con una certa frequenza, alla proposizione del ricorso ex art. 127 Cost., segue l’adozione – da parte della Regione interessata - di una modifica normativa che riconduce nell’alveo della legittimità costituzionale la norma regionale originariamente impugnata, con conseguente estinzione del giudizio di costituzionalità, una volta perfezionate la rinuncia al ricorso e l’accettazione della stessa. Con ciò si ottengono due risultati positivi: la riduzione del contenzioso costituzionale e la uniformità della normativa regionale. 
Si potrebbe, quindi, anche valutare l’opportunità di demandare al legislatore ordinario la procedimentalizzazione di tale importante funzione di esame preventivo che dovrebbe superare le previsioni della legge c.d. La Loggia, rimaste di fatto pressoché inattuate.
Si potrebbe anche proporre una modifica dell’art. 120 Cost., aggiungendo all’ultimo comma le seguenti parole: “ la legge definisce, altresì, le procedure atte a prevenire la proposizione della questione di legittimità costituzionale ai sensi dell’art. 127 Cost. nel rispetto del principio di leale collaborazione”.
Non si può, tuttavia, non escludere che, almeno nella prima fase applicativa del nuovo riparto, possa aumentare il numero dei ricorsi proposti, specie in considerazione della eliminazione delle materie di competenza concorrente e della introduzione di numerose ipotesi di riserva statale limitata alle disposizioni generali o di principio (a ciò si aggiunga che il nuovo testo costituzionale non risolve il problema del contrasto tra la legge statale in materia di riserva esclusiva e gli statuti speciali).
In proposito, appare condivisibile l’opinione di chi propugna l’eliminazione della previsione di residualità della competenza regionale in caso di silenzio della Costituzione su alcune materie di cui al terzo comma dell’art. 117 Cost. e, cioè, della frase “nonché in ogni materia non espressamente riservata alla competenza esclusiva dello Stato”.
In conclusione, si ribadisce il giudizio positivo sul nuovo testo dell’art. 117 Cost. con l’auspicio che dalla chiarezza del riparto di competenze discenda una minore conflittualità con le Regioni e le Province autonome.
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