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1. La Corte codituzionde ndla sentenza n. 43 dd 2004 ha deciso in ordine dla
quedione di legittimita codituzionde di acune disposizioni dela legge regionde ded Veneto
74 novembre 2002, n. 33 (testo unico ddle leggi regiondi in materia di turismo) (per una
prima lettura della sentenza S veda anche G.M. Sderno, Principio di legalita ed efficienza
pubblica nella partita a tre fra Stato, regioni ed enti locali, editoriale de n. 3/2004 di
Federalismi Rivigatdematica, in www.federdigmi.it).

In particolare sono rilevanti gli argomenti usati ddla Corte in ordine dla questione

riferita dl’aticolo 91 di tde legge, che, d comma 7, dispone che entro dodici mes
dal’entrata in vigore della sessa legge “i Comuni provvedono ad adeguare i propri strumenti
urbanigicc con la previsone ddla distiplina urbanigico-ediliza de  compless  ricettivi
dl’gperto esgenti e, ove occorra, con la individuazione delle aree specificatamente destinate
agli insediamenti  turigico-ricettivi, in  rdazione dle indicazion ddla programmazione
regionae e provinciae’.

In sede di formazione della predetta variante dello strumento urbanigtico, € previsto
che, d fine d adeguare i compless ricettivi dl’gpato a requisti minimi previsi  ddla
classficazione richieta, con il mantenimento dd numero dele unita abitative e delle piazzole
in esercizio, “i compless esdgtenti hanno diritto a conseguire un ampliamento delle aree gia in
uso con dtre aree ad esse adiacenti, nella misura massima del venti per cento ddla supefice
in uso” (secondo periodo del comma 7). Il comma 8, impugnato dad Governo, dispone che
“trascorso il termine di cui d comma 7 senza che da data data atuazione dle digposizioni in

contenute, la Regione procede dlanominadi un commissario ad acta’.

federalismi.it numero 4/2004



2. Di fronte dla Corte s € dunque podta la questione ddla legittimita rispetto d
secondo comma ddl’articolo 120 ddla Codituzione di eventuai poteri sodtitutivi  regiondi
ne confronti degli enti locdi, questione perdtro gia prefigurata in senso postivo nela
sentenza 21 ottobre 2003, n. 313 (punto 9 delle consderazioni in diritto).

In aggiunta nella pronuncia che s annota la Corte risolve anche la quesione dela
natura del poteri soditutivi di cui dl’aticolo 120, secondo comma, della Codituzione,
riconoscendone definitivamente la natura amminigrativa (sul tema S € gia avuto occasione di
riflettere in R. Dickmann, Osservazioni in tema di sussidiarieta e di poteri sostitutivi dopo la
legge cost. n. 3 del 2001 e la legidazione di attuazione, in Giur. Cost., 2003, spec. 500 ss,, e
bibl. ivi cit.).

La Corte ha anche inteso presarvare la legittimita di tutti i poteri sodtitutivi previdi da
leggi dello Stao gia in vigore nédla rinnovata dimensone dd Titolo V dedla seconda parte
ddla Codituzione, a condizione che corrispondano a requisti essenziai di cui dl’aticolo
120 ed dlalegidazione di procedure cui vi S farinvio.

Se tae legge di procedure consste dunque nd combinato disposto dell’articolo 8 della
legge n. 131 dd 2003 e di ciascuna ddle leggi specidi che prevedono poteri sodtitutivi del
Governo, la Corte ha per dtro verso sottolinesto che la formulazione del secondo comma
dell’aticolo 120 dela Codtituzione in materia non esclude la legittimita di eventudi poteri
sodtitutivi previdi da leggi regiondi, che sano esercitati da organi di governo dedla regione
veso organi di enti locdi, secondo il modulo tratteggiato ddla citata digposzione
codtituzionae.

S puo cioe ritenere che il secondo periodo dd secondo comma ddl’aticolo 120 in
redta Sa autonomo rispetto dla disposizione di cui d periodo precedente, quas fosse un
comma“ mancato” .

Dd resto tde secondo periodo parla di “poteri sodtitutivi” a plurde, demandando dla
legge la definizione ddle procedure ate a garantire che sano esercitati ndl rigpetto (non
solo dd principio di legdita ma anche) dd principio di sussidiarieta e dd principio di lede
collaborazione.

In td senso la Corte ha fornito eementi in base a qudi S pud ritenere che il potere
oditutivo 9a non gia un idituto unitario bens una categoria di poteri la cui qudificazione
rimessa dl'dtuazione dela legge € cioé “potere sostitutivo” quel potere che la legge
qualifichi cometale, nel rispetto del secondo comma dell’ articolo 120 della Costituzione.

In td modo s pud agilmente interpretare il secondo comma ddl’articolo 120 nel senso
che sono legittimi i poteri sostitutivi del Governo statale disciplinati dalle leggi gia in vigore
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e non sono esclusi poteri sostitutivi dei governi regionali, a condizione che siano qualificati
da leggi regionali.

E in particolare necessario che i poteri soditutivi Sano esercitati, in armonia con la
Codtituzione, da organi di governo e sulla base di una legge (Sade o regionde), nel rispetto
de principi di sussdiaieta e lede collaborazione e con la partecipazione ddl’ ente sodtituito
(non formae marede).

Tali poteri sostitutivi, se vengono inequivocabilmente riconosciuti come sottoposti alla
legge, non possono pertanto che presentare natura amministrativa.

In td senso sono gli agomenti usati ddla Corte codituzionde (punto 3 dele

considerazioni in diritto), che occorre passare in rassegna.

3. Al riguardo la Corte ha osservato che “i poteri del tipo in esame, che comportano
cioé la sodituzione di organi di un ente a queli di un dtro, ordinariamente competente, nel
compimento di &ti, ovwero la nomina da pate da primi di organi Streordinari dell’ente
‘sodtituito’ per il compimento degli dess i, concorrono a configurare e a limitare
["autonomia ddl’'ente nel cui confronti opera la sodituzione, e devono quindi trovare
fondamento esplicito o implicito nelle norme o ne principi cogtituziondi che tde autonomia
prevedono e disciplinano” (punto 3.1 delle consderazioni in diritto).

Dopo aver rilevato come il nuovo aticolo 118, primo comma, attribuisce in via di
principio @ comuni, in tutte le meterie, “le funzioni amminidrative’, ma risarva la posshilita
che esse, par asscurane l'esercizio unitario, dano conferite, sulla base de principi  di
sussdiarieta, differenziazione e adeguatezza, a province, citta metropolitane, regioni e Stato,
la Corte sottolinea come tde “preferenza’ generdizzata per gli enti piu vicini a cittadini Sa
governata da un criterio flessibile, guidato da principi generdi, per la concreta collocazione
delle funzioni a vari liveli di governo, che trova base ndla legge datde o regionde la legge
infti - a seconda che la materia spetti alla competenza legidativa dedlo Stato o dHla Regione
- e chiamata ad operare le scdlte relative, nd rispetto del principi generdi indicati (punto 3.2
delle congderazioni in diritto). Sulla flesshilita dd principio di sussdiarieta di cui d primo
comma ddl’aticolo 118 3 rinvia anche dle consderazioni svolte ddla Corte ndla sentenza
1° ottobre 2003, n. 303, che evidenzia I'igtituto dell’ appropriazione in via legidativa da parte
ddlo Stato di funzioni amminidrative regiondi in materie di competenza concorrente, ove cio
corrisponda ala necessta di garantire esgenze unitarie delo Stato ed a condizione che
sussstauna “previaintesa’ con laregione.

Chiarisce in paticolare la Corte (punto 4 delle consderazioni in diritto) che “I’articolo
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120, secondo comma, non preclude dunque, in via di principio, la possbilita che la legge
regionde, intervenendo in materie di propria competenza, e nd disciplinare, a sens
ddl’aticolo 117, terzo e quato comma, e ddl’articolo 118, primo e secondo comma, della
Codiituzione, l'esercizio di funzioni amminidrative di competenza da Comuni, preveda
anche poteri sodtitutivi in capo ad organi regiondi, per il compimento di ati o di ativita
obbligatorie, nd caso di inerzia o di inadempimento da parte ddl’ente competente, d fine di
sdvaguardare interess  unitari che sarebbero compromess ddl’inerzia o ddl’inadempimento
medesimi. Poiché perd, come S € detto, tai interventi sodtitutivi codtituiscono una eccezione
rigpetto d normae svolgimento di atribuzioni da Comuni definite ddla legge, sulla base di
criteri oggi asdditi da garanzia codituzionade, debbono vaere nei confronti di condizioni
e limiti non diversi (essendo fondati sulla medesma ragione codituzionde) da quelli eaborati
nella ricordata giurisprudenza di questa Corte in relazione a poteri soditutivi delo Stato nel
confronti delle Regioni”.

| critei ddla Corte gpecificamente evocati ndla pronuncia in esame, ma
sostanzidmente anticipati nella sentenza 21 ottobre 2003, n. 313 (punto 9 delle consderazioni
in dritto) e rintracciabili in atre pronunce che la Corte indica nella sentenza che S annota,
Sono in 9ntes i seguent:

necessita di una previa legge che preveda e disciplini le ipotes di esercizio di poteri

soditutivi, definendone i presupposti sostanzidi e procedurdi (9 veda anche quanto

indicato nella sentenza 15 giugno 1989, n. 338, punto 4.3 ddle consderazioni in

diritto);

legittimita della sodtituzione solo per il compimento di ati o di dtivita “prive di

disreziondita nel’an (anche se non necessariamente nel quid o nd quomodo)” (4

veda anche quanto rilevato nella sentenza 18 febbraio 1988, n. 177, punto 5.2 delle

condderazioni in diritto), la cui obbligatorieta Sa il riflesso degli interess unitari dla

cui sdvaguardia provvede I'intervento sodtitutivo: e cio affinché essa non contraddica

I atribuzione ddla funzione anminidraivadl’ ente locae sodtituito”;

necessita che il potere soditutivo Sa esercitato da un organo di governo della regione

o0 sulla base di una decisone di questo (3§ veda quanto indicato nella sentenza 25

luglio 1994, n. 342, punto 4 delle consderazioni in diritto, e nella citata sentenza 21

ottobre 2003, n. 313, punto 9 delle consderazioni in diritto);

definizione con legge di congrue garanzie procedimentali per |'esercizio del potere

soditutivo, in - conformita d principio di  lede collaborazione, prevedendo un
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procedimento nd qude I'ente sodituito Sa comunque messo in grado di interloquire
anche d fine di evitare la sodituzione atraverso I'autonomo adempimento, senza che

atd fine sa aufficiente lamera previa segnaazione.

4. Chiaiti quindi la natura amminidrativa de poteri sodtitutivi di cui dl’aticolo 120 e
la necessta che Sano previsi da una legge e che questa rispetti la Cogtituzione ne senso
di non contraddire i limiti che ne derivano a garanzia delle autonomie locai, S possONO
svolgere tdune condderazioni ulteriori sulla concreta connotazione del poteri in esame, e i
limt ad podi, aggiuntivi rigpetto a limiti evidenziati ddla Corte nela pronuncia in
esame, con la quae ha voluto individuare un chiaro “pardldismo’ tra poteri soditutivi Satali
e poteri sodtitutivi regiondli.

In primo luogo § deve exludere che la Corte abbia inteso legittimare la
reintroduzione in forma mascherata dei controlli delle regioni sugli ati degli enti locdi: come
la sdessa Corte aveva chiaito ndla sentenza n. 177 del 1988, la funzione di contrallo
exycitata a titolo soditutivo (cd. “controllo sodtitutivo”™) “€ un idituto presente in svaridi
settori del diritto pubblico, consistente in un potere eccezionde, particolarmente penetrante, in
virti dd quale un soggetto o un organo gerarchicamente superiore oppure uno investito di
una funzione di indirizzo o di vigilanza nei confronti di altri soggetti, provvede, in cas di
persstente inattivita di quedti ultimi, a compiere in loro vece atti rientranti nelle competenze
degli stess. Tuttavia, quando é previso ne rapporti tra Stato e regioni in relazione dle
materie proprie di queste, il controllo sodtitutivo, pur conservando | suoi caratteri essenzidi,
assume connotazioni particolari, legate a fato che, nd caso, tde potere ha di fronte a ¢
un‘autonomia politica e amminidrativa codtituziona mente definita e garantita’.

Tde indicazione ddla Corte non solo rimane vdida axche dopo la riforma
codituzionde de 2001, ma anzi ne risulta rinforzata per effetto di quanto previsto
dall’ articolo 114 della Codtituzione.

Petanto il “controllo soditutivo’, d quae la Corte assmila il potere soditutivo
regionde (citando — tra le dtre — anche la sua sentenza n. 177), € cosa ben diversa da
controllo sugli atti degli enti locali, soppresso dala legge codtituzionde n. 3 dd 2001 quelo
era funzione autonoma originde dad punto di vita causde e presupponeva una reazione
gerarchica tra enti non flessibile; il potere soditutivo regionde invece € una categoria nela
quale possono rientrare moduli  procedimentai che contemplino una sodtituzione indiretta
dell’autorita di governo regionde ripettosa delle condizioni di autonomia ddl’ente sodituito

in una dimensione di generale flessibilita, in virtu dela qude I'ente sodituito deve
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partecipare ativamente dl’intervento soditutivo e la sodituzione deve svolgers secondo
forme che non determinino |'dterazione ddla naura giuridica della funzione da questo
exycitata con l'ato sodituito (sono pertanto idtituti propri del  potere  soditutivo il
commissxio ad acta ed il termine essenzide entro il quale I'ente “sodtituito” deve intervenire
con propri rappresentanti nel procedimento “soditutivo”).

In secondo luogo — e per conseguenza - S deve excludere la possibilita che il potere
soditutivo regionde possa essere legittimamente esercitato con legge direttamente su singoli
ati degli enti locdi, dovendos presarvare il regme proprio degli ati sodituiti e soprattutto
I' originale natura amminidrativa dellafunzione di cui Sono espressone.

In terzo luogo non pare possbile che il potere soditutivo regionale possa essere
legittimamente esercitato su atti normativi degli enti locdi (datuti e regolamenti), in quanto
tde potere non ha natura normetiva. In particolare il potere normativo degli enti locai e
egressone ddla rediva autonomia cogituziondmente garantita, che vincola direttamente |
poteri soditutivi  regiondi. Infatti I'articolo 4 della legge n. 131 dd 2003 riconosce
I’autonomia normativa di comuni, province e citta metropolitane “secondo i principi fissati
ddla Codituzione’, vincola lo dauto dl’’amonia con la Codituziong® ed d rispetto di
quanto previsto ddla legge statale in attuazione del’articolo 117, secondo comma, lettera p),
dela Codituzione, e condiziona la legittimita dei regolamenti locai d ripetto delle norme
datutarie.

In ultimo pare posshile ipotizzare che la Corte, in virtu del’evocazione ddla sua
giurisorudenza in tema di poteri sodtitutivi datdi (punto 3.1 delle condderazioni in diritto),
abbia inteso non excludere che, in caso di insufficienza dell’esercizio de poteri  sodtitutivi

regiondi, con legge ddla regione § possa procedere anche al’”appropriazione’ di funzioni
amminigrative locai, nd presupposto che “sara sempre la legge, Sade o regionde, a operare
la concreta collocazione ddle funzioni, in conformita dla generde attribuzione codituzionde
a Comuni o in deroga ad per edgenze di ‘esercizio unitario’, a livdlo sovracomunde,

delle funzioni medesme’ (punto 3.2 delle considerazioni in diritto).

5. In conclusone s pud ritenere che, per effetto dele indicazioni dela Corte la
categoria dei poteri sodtitutivi di cui dl’aticolo 120, secondo comma, dela Codtituzione s
da riempita di contenuti originai, consentendo la preservazione ddla coerenza ddl azione
amminigrativa (e dela rediva efficienza) anche dopo la soppressone dei controlli dadi
sugli aiti delleregioni ede controlli delle regioni sugli &tti degli enti locdi.

Tde digposzione infati consente dla legge di aticoae un dsema di  poteri
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soditutivi che garatisce il ruolo  unificate ddl’ente di maggiori  dimenson  senza
comprimere |’autonomia cogtituziondmente garantita dell’ente minore, sulla base di soluzioni
procedimentai che presarvino la flesshilita dd sstema, faita sdva la possbilita per la legge
(statale o regionde) di procedere (in caso di insufficienza del poteri sodtitutivi) dl’ eventude
gopropriazione di funzioni amminidrative conferite ad enti locdi minori (nd rioetto ddle

competenze legidative in materia).
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