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Decisioni della Corte - n. 251 2195

SENTENZA (9 novembre 2016) 25 novembre 2016 n. 251 — Pres. Grossi —
Red. Sciarra — Regione Veneto — Pres. Cons. ministri.

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I’esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Previsione che dall’attuazione della legge e dai decreti legislativi
da essa previsti non derivino nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica statale
- Asserita imposizione di un nuovo e improprio onere di finanziamento della riforma in
capo alle Regioni - Inammissibilita della questione.

(Cost., artt. 81, 119; 1. 7 agosto 2015, n. 124, artt. 1, comma 1, 23, comma 1).

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I’esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Previsione della realizzazione, da parte di tutte le amministra-
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zioni, della Agenda digitale italiana - Espressione della competenza statale nella materia
del «coordinamento informativo statistico e informatico dei dati dell’amministrazione
statale, regionale e locale» - Asserita violazione della attribuzione regionale in materia di
turismo e di organizzazione amministrativa regionale - Asserita violazione del principio di
leale collaborazione - Infondatezza della questione.

(Cost., artt. 117, commi 2, 3 e 4, 5, 118 e 119, 120; l. 7 agosto 2015, n. 124, artt. 1, comma
1, lett. b, ¢ e g, e comma 2).

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I'esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Interventi volti a definire regole omogenee e unitarie in tema di
dirigenza pubblica - Previsione che i decreti legislativi attuativi siano adottati previa
acquisizione del parere reso in sede di Conferenza unificata, anziché previa intesa in sede
di Conferenza Stato-Regioni - Violazione del principio di leale collaborazione - Illegitti-
mita costituzionale.

(Cost., artt. 5 e 120; 1. 7 agosto 2015, n. 124, art. 11, comma 1, lett. a, b, n. 2, ¢, nn. le 2,
e, f, g, h, i, l, m,n, o, pegq, ecomma 2).

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I'esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Interventi volti a riordinare la disciplina del lavoro alle dipen-
denze di tutte le pubbliche amministrazioni e a riformare la disciplina vigente in prospet-
tiva unitaria - Previsione che i decreti legislativi attuativi siano adottati previa acquisizione
del parere reso in sede di Conferenza unificata, anziché previa intesa in sede di Conferenza
Stato-Regioni - Violazione del principio di leale collaborazione - Illegittimita costituzio-
nale.

(Cost., artt. 5 e 120; 1. 7 agosto 2015, n. 124, art. 17, comma 1, lett. a, b, ¢, d, e, f, I, m, o,
q, 1, set).

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I’esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Interventi per il riordino della disciplina delle partecipazioni
societarie delle amministrazioni pubbliche - Previsione che i decreti legislativi attuativi
siano adottati previa acquisizione del parere reso in sede di Conferenza unificata, anziché
previa intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni - Violazione del principio di leale
collaborazione - Illegittimita costituzionale.

(Cost., artt. 5 e 120; 1. 7 agosto 2015, n. 124, art. 18, lett. a, b, ¢, ¢, ¢, L e m, nn. da 1 a 7).

[6328/12] Pubblica amministrazione (P.A.) - In genere - Riorganizzazione delle amministra-
zioni pubbliche - Principi e criteri direttivi per I'esercizio delle deleghe al Governo in
materia di cittadinanza digitale, dirigenza pubblica, lavoro alle dipendenze delle p.a.,
partecipazioni azionarie delle p.a., servizi pubblici locali di interesse economico generale -
Procedure concertative - Previsione di principi e criteri direttivi relativi alla delega al
Governo per il riordino della disciplina dei servizi pubblici locali d’interesse economico
generale - Previsione che i decreti legislativi attuativi siano adottati previa acquisizione del
parere reso in sede di Conferenza unificata, anziché previa intesa in sede di Conferenza
Stato-Regioni - Violazione del principio di leale collaborazione - Illegittimita costituzio-
nale.

(Cost., artt. 5 e 120; 1. 7 agosto 2015, n. 124, art. 19, lett. b, ¢, d. g, h, I, m, n, 0, p, s, t ¢ w).

I inammissibile la questione di legittimita costituzionale degli artt. 1,
comma 1, e 23, comma 1, l. 7 agosto 2015, n. 124, censurati per violazione degli
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artt. 81 e 119 Cost., nella parte in cut stabilisce che dall’ attuazione della legge e
dat decreti legislativi da essa previsti non derivino nuovi o maggior: onert a
carico della finanza pubblica statale, cosi imponendo un nuovo e improprio
onere di finanziamento della riforma in capo alle Regioni. La ricorrente, infalti,
denuncia la violazione dell’art. 81 Cost. senza fornirne le ragioni e senza
considerare che al successtvo comma 2 ¢ espressamente stabilito che i «decreti
legislativi di attwazione delle deleghe contenute nella presente legge sono corredati
di relazione tecnica che dia conto della neutralita finanziaria der medesimi
ovvero dei nuooi o maggiori oneri da essi derivanti e dei corrispondenti mezzi di
coperturar. Essa omette, altresi, di spiegare in che modo dalla pretesa lesione
dell’art. 81 Cost. deriverebbe una violazione della propria autonomia finanzia-
ria, corrispondente all’vmposizione di un nwovo onere di finanziamento della
riforma a proprio carico, considerato che il comma 1 dell’art. 23 espressamente
dispone che dall’attuazione della legge in oggetto e dai decreti legislativi da essa
previsti (volti a modificare e integrare il codice dell’amministrazione digitale)
non devono dertoare nuooi o maggiori onert a carico, in generale, della finanza
pubblica e quindi anche di quella regionale (1).

Non ¢ fondata la questione du legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1,
lett. b), c) e g), e comma 2, l. 7 agosto 2015, n. 124, censuralo per violazione
degli artt. 117, commi 2, 3 e 4, 118 e 119 Cost., nonché del principio dv leale
collaborazione di cut agli artt. 5 e 120 Cost., nella parte in cur dettano principi
e critert direttivr in ordine alla delega al Governo all’adozione di «uno o pin
decreti legislativt volti a modificare e integrare, anche disponendone la delegifi-
cazione, il codice dell’ammanistrazione digitale, di cui al decreto legislativo 7
marzo 2005, n. 82», previo parere della Conferenza unificata di cur all’art. § del
d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281. Le disposizioni impugnate st prefiggono l'obiettivo
di agevolare la realizzazione, da parte di tutte le amministrazioni, della Agenda
digitale italiana, gia attuata in ambito nazionale con il d.l. 18 ottobre 2012, n.
179, conv., con modif., in 1. 17 dicembre 2012, n. 221, nel quadro delle
indicazioni sancite a livello europeo. Esse, che pure intersecano sfere di attri-
buzione regionale come il turismo e lorganizzazione amministrativa regionale,
costituiscono, in via prevalente, espressione della competenza statale nella
materia del «coordinamento informativo statistico e informatico dei datv dell’am-
manistrazione statale, regionale e locale» (art. 117, comma 2, lett. v, Cost. ). Sono
anzitutto strumentali per assicurare una comunanza di linguaggt, di procedure
e di standard omogenei, in modo da permettere la comunicabilita tra i sistemi
informatict della pubblica amministrazione. Assolvono, inoltre, all’esigenza
primaria di offrire ai cittadine garanzie uniformai su tutto il territorio nazionale,
nell’accesso av dati personali, come pure ai servizi, esigenza che confina anche
con la determinazione di livelly essenziali delle prestazioni. Tanto basta per
confermare la piena competenza dello Stato, coerente con U'impegno, dallo stesso
assunto, di uniformarst alle indicazioni provenienti dall’ Unione europea. La
riconduzione alla competenza legislativa statale della normativa tmpugnata
esclude anche ogni profilo di violazione del principio di leale collaborazione di
cut agli artt. 5 e 120 Cost., in particolare con riguardo alla procedura di adozione
dei decreti legislativr, subordinata, ai sensi del comma 2, all’acquisizione del
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parere in sede di Conferenza unificata di cui all’art. 8 d.lgs. 28 agosto 1997, n.
281 (sentt. nn. 17 del 2004; 46 del 2013; 23 del 2014) (2).

E costituzionalmente illegittimo Uart. 11, comma 1, lett. a), b), n. 2), ¢),
nn. 1) e?2),¢e), f),¢),h),i),1), m),n), o), p)eq), ecomma 2, 1. 7 agosto
2015, m. 124, nella parte in cui prevede che i decreti legislatioi attuatioi siano
adottati previa acquisizione del parere reso in sede di Conferenza unificata,
anziché previa inlesa in sede di Conferenza Stato-Regioni. Le disposizioni
impugnate si inseriscono nel quadro degli interventi volti a definire regole
omaogenee e unitarie in tema di dirigenza pubblica, in un’ottica dv miglioramento
del rendimento dei pubblici uffici e dunque di garanzia del buon andamento
dell’ amministrazione. E innegabile che tali disposizioni incidano su ambiti
riconducibili alla competenza del legislatore statale in materia di «ordinamento
civiler, nella parte in cut attengono a profili inerenti al trattamento economico o
al regime dv responsabilita, o comunque a profili relatvoi al rapporto duv lavoro
privatizzato, o a competenze statali concorrenti, come quella, relativa alla
disciplina della dirigenza sanitaria, costituita dalla determinazione dei principi
fondamentali in materia di tutela della salute. Altrettanto innegabile ¢ che le
disposizioni in esame siano in parte riconducibily alla competenza regionale
residuale in materia di ordinamento e organizzazione amministrativa regionale,
entro cut st collocano le procedure concorsuali pubblicistiche per Uaccesso al
ruolo, il conferimento degli incarichi e la durata degli stessi. 1l legislatore statale
interviene in questi cast solo per fissare principi generali a garanzia del buon
andamento e dell’ imparzialita dell’amministrazione. Le medesime disposizioni
sono anche riferite alla competenza regionale residuale in materia di formazione
o a quella concorrente in materia dv tutela della salute, con riguardo alla
disciplina di dettaglio della dirigenza regionale. E dunque palese il concorso di
competenze, inestricabilmente connesse, nessuna delle qualy st rivela prevalente,
ma ciascuna delle quali concorre alla realizzazione dell’ampio disegno di ri-
forma della dirigenza pubblica. Pertanto, non e costituzionalmente illegittimo
Uintervento del legislatore statale, se necessario a garantire lesigenza di unita-
rieta sottesa alla riforma. Tutltavia, esso deve muoversi nel rispetto del principio
di leale collaborazione, indispensabile anche in questo caso a guidare v rapporti
tra lo Stato e il sistema delle autonomie; e poiché le disposiziont impugnate
toccano sfere di competenza esclusivamente statali e regionali, il lwogo idoneo di
espressione della leale collaborazione deve essere individuato nella Conferenza
Stato-Regioni, contraddistinta da una procedura che consente lo svolgimento di
genuine trattative, e non anche il parere in Conferenza unificata, in quanto non
idoneo a realizzare un confronto autentico con le autonomaie regionali, necessario
a contemperare la compressione delle loro competenze (sentt. nn. 345 del 2004
181, 233 del 2006; 50, 168 del 2008; 237 del 2009; 324 del 2010; 310 del 2011;
149 del 2012; 105 del 2013; 44, 61, 211 del 2014; 124, 140 del 2015, 1, 26 del
2016) (3).

E costituzionalmente illegittimo Uart. 17, comma 1, lett. a), b), ¢), d), e),
£),1), m),0),q),r),s)et), l.7agosto 2015, n. 124, nella parte in cui, in
combinato disposto con Uart. 16, commi 1 e 4, della medesima legge n. 124 del
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2015, prevede che il Governo adotti i relativi decreti legislativi attuative previo
parere in sede di Conferenza unificata, anziché previa intesa in sede div Confe-
renza Stato-Regioni. Le disposizioni impugnate si collocano nel quadro com-
plessivo degli interventi volti a riordinare la disciplina del lavoro alle dipen-
denze di tutte le pubbliche amministrazioni e a riformare la disciplina vigente in
prospettiva unitaria, ma in ambiti disparati, che spaziano dal reclutamento, al
rapporto di lavoro, al contenimento delle assunzioni, al lavoro flessibile, alla
valutazione e alla responsabilita disciplinare dei dipendenti pubblici. Esse
incidono in parte in ambiti riconducibili alla competenza dello Stato, in specie
ove dettano indicaziont inerenti al rapporto di lavoro dei dipendenti, anche
regionali e degli enti locali, ormai privatizzato e dunque soggetto alle norme
dell’ordinamento cioile di spettanza esclusioa del legislatore statale; ove regolano
il regime di responsabilita, egualmente riconducibile all’ordinamento civile; ove
impongono obiettive di contenimento delle assunzioni delineando principi di
coordinamento della finanza pubblica. Esse, tuttavia, mettono in gioco, in
masura rilevante, anche la competenza regionale residuale in materia di orga-
nizzazione ammainistratioa delle Regioni e degli enti pubblict regionali, in specie
quando intervengono a dettare precisi criteri inerenti alle procedure concorsuali
pubblicistiche per laccesso al lavoro pubblico regionale, riconducibile alla
competenza residuale delle Regioni di cur all’art. 117, comma 4, Cost. Tali
competenze si pongono in un rapporto di “concorrenza’, poiché nessuna di esse
prevale sulle altre, ma tutte confluiscono nella riorganizzazione del lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministraziont, in una prospettiva unitaria, rive-
landost inscindibilt e strumentalmente connesse. Tale vincolo di strumentalita,
se da un lato costituisce fondamento di validita dell’intervento del legislatore
statale, dall’altro impone a quest’ultimo il rispetto del principio di leale colla-
borazione nell'unica forma adeguata a garantire il giusto contemperamento della
compressione delle competenze regionali, che ¢ quella dell’intesa. L’intesa,
infalti, consente alle Regiont di partecipare con il Governo nella definizione
della disciplina finale, sfruttando gli spazi lasciaty aperti dal legislatore dele-
gante, che ha indicato principt e criteri direttivr puntuali, nell’intento di
imprimere unitarieta al proprio intervento (sentt. nn. 380 del 2004; 233 del
2006; 95 del 2008; 100 del 2010; 62 del 2013) (4).

LI costituzionalmente illegittimo Uart. 18, lett. a),b), c),e),1),1) em), nn.
dal)a7),l. 7agosto 2015, n. 124, nella parte in cuz, in combinato disposto con
Uart. 16, commi 1 e 4, della medesima legge n. 124 del 2015, prevede che il
Governo adotti @ relativi decreti legislatior attuatiol previo parere, anziché previa
intesa, in sede di Conferenza unificata. Le disposizioni censurate si inseriscono
nel contesto degli interventi per il riordino della disciplina delle partecipazion:
soctetarie delle amministrazioni pubbliche al fine prioritario di assicurare la
chiarezza della disciplina, la semplificazione normativa e la tutela e promozione
della concorrenza, a fronte di un quadro normativo complesso e diversificalo,
composto da numerose disposiziont speciali che si intrecciano con la disciplina
div carattere generale. Un intervento del legislatore statale, come quello operato
con le disposiziont impugnate, finalizzato a dettare una disciplina organica delle
partecipazioni azionarie delle amministrazioni pubbliche, coinovolge, inevitabil-
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mente, profili pubblicistict, che attengono alle modalita organizzative di esple-
tamento delle funzioni ammainistratioe e dei servizi riconducibili alla competenza
residuale regionale, anche con riguardo alle partecipaziont degli enti locali che
non abbiano come oggetto Uespletamento di funzioni fondamentali. Tale inter-
venlo coinvolge anche profili privatistici, inerenti alla forma delle societa
partecipate, che trova nel codice civile la sua radice, e aspelli connessi alla tutela
della concorrenza, riconducibili alla competenza esclusiva del legislatore statale.
Da qui la “concorrenza’ dv competenze statali e regionali, disciplinata mediante
Uapplicazione del principio di leale collaborazione. At principt e criteri direttior
il Governo deve dare attuazione solo dopo aver svolto idonee trattative con
Regioni e enti locali nella sede della Conferenza unificata. Quest'ultima ¢ la sede
pu idonea a consentire inlegrazione dei diversi punti di vista e delle diverse
esigenze degli enti territoriali coinvolti, tutte le volte in cui siano in discussione
temi comuni a tutto il sistema delle autonomie, inclusi gli enti locali (sentt. nn.
326 del 2008; 229 del 2013) (5).

E costituzionalmente illegittimo Uart. 19, lett. b), ¢),d), ), h),1), m), n),
0), p),s), t)eu), l. 7 agosto 2015, n. 124, nella parte in cui, in combinato
disposto con Uart. 16, comma 1 e 4, della medesima legge n. 124 del 2015, prevede
che il Governo adotti @ relatioi decreti legislativt attwativr previo parere, anziché
previa intesa, in sede di Conferenza unificata. Le disposizioni impugnate
stabiliscono una serie di principi e critert divettiot relatvor alla delega al Governo
per il riordino della disciplina dei servizi pubblict locali d’interesse economico
generale, la cui attuazione ¢ demandata a decreti legislatioi del Governo da
adottarsi previo parere in Conferenza unificata. Esse conlengono principi e
critery direttioi entro cut st inlrecciano previsiont streltamente finalizzate alla
tutela della concorrenza, riconducibili alla competenza statale, e previsioni
palesemente eccedenti tale finalita, inerenti alla gestione e organizzazione dei
medesimi servizi, espressione della competenza legislativa regionale residuale,
msieme a previsiont incidenti in ambili ancora diversi, come quelle inerenti alla
disciplina dev rapporti di lavoro. Queste disposizioni sono tenute insieme da
forti connessiont, proprio perché funzionali al progetto di riordino dell’intero
settore dei servize pubblici locali di interesse economico generale. Sebbene costi-
tuiscano espressione di interessi distinti, che corrispondono alle diverse compe-
tenze legislative dello Stato e delle Regioni, esse risultano inscindibili l'una
dall’altra, inserite come sono in un unico progetto. Nel dare attuazione a
principi e criteri direttior in esse contenuti, il Governo supera lo scrutinio di
legittimita costituzionale se rispetta il principio di leale collaborazione, avoiando
le procedure inerenti all’intesa con Regioni e enli locali nella sede della Confe-
renza unificata (sentt. nn. 272 del 2004; 443 del 2007; 307 del 2009; 325 del
2010; 160 del 2016) (6).

Nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, lettere b), ¢) e g),
e comma 2, dell’art. 11, comma 1, lettere a), b), numero 2), ¢), numeri 1) e 2), e), f),
g), h), 1), 1), m), n), 0), p)eq), e comma 2, dell’art. 16, commi 1 e 4, dell’art. 17, comma
1, lettere a), b), ¢), d), e), f), 1), m), 0), q), r), s) e t), dell’art. 18, lettere a), b), c), e), 1),
l) e m), numeri da 1) a 7), dell’art. 19, lettere b), ¢), d), g), k), l), m), n), o), p), s), t)
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ew), e dell’art. 23, comma 1, della legge 7 agosto 2015, n. 124 (Deleghe al Governo in
materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche), promosso dalla Re-
gione Veneto con ricorso notificato il 12 ottobre 2015, depositato in cancelleria il 19
ottobre 2015 ed iscritto al n. 94 del registro ricorsi 2015.

Visto 'atto di costituzione del Presidente del Consiglio dei ministri;

udito nell’'udienza pubblica del 19 ottobre 2016 il Giudice relatore Silvana
Sciarra;

uditi gli avvocati Luca Antonini e Luigi Manzi per la Regione Veneto e
I'avvocato dello Stato Paolo Grasso per il Presidente del Consiglio dei ministri.

Rirrexvro IN rarro. — 1. Con ricorso notificato il 12 ottobre 2015, depositato
il successivo 19 ottobre, la Regione Veneto ha promosso questione di legittimita
costituzionale, in riferimento agli artt. 3, 81, 97, 117, secondo, terzo e quarto comma,
118 e 119 della Costituzione, nonché al principio di leale collaborazione di cui agli
artt. 5 e 120 Cost., di alcune disposizioni della legge 7 agosto 2015, n. 124 (Deleghe al
Governo in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche), e, in
particolare: dell’art. 1, comma 1, lettere b), ¢) e g), e comma 2; dell’art. 11, comma 1,
lettere a), b), numero 2), ¢), numeri 1) e 2), e), f), g), k), i), 1), m), n), 0), p) e q), e
comma 2; dell’art. 16, commi 1 e 4; dell’art. 17, comma 1, lettere a), b), ¢), d), e), f),
), m), 0), q), r), s) e t); dell’art. 18, lettere a), b), c), e), ©), [) ¢ m), numeri da 1) a 7);
dell’art. 19, lettere b), ¢), d), g), k), 1), m), n), 0), p), s), t) e u); dell’art. 23, comma 1.

1.1. In primo luogo la Regione impugna I’art. 1, comma 1, della citata legge,
nella parte in cui delega il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi volti a
modificare e integrare, anche disponendone la delegificazione, il codice dell’ammini-
strazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82 (Codice dell’am-
ministrazione digitale), e fissa alcuni criteri e principi direttivi.

In particolare, la ricorrente impugna: 1) la lettera b) del comma 1 dell’art. 1,
nella parte in cui indica, fra i principi e criteri direttivi ai quali il Governo dovrebbe
attenersi, quello di «ridefinire e semplificare i procedimenti amministrativi, in rela-
zione alle esigenze di celerita, certezza dei tempi e trasparenza nei confronti dei
cittadini e delle imprese, mediante una disciplina basata sulla loro digitalizzazione e
per la piena realizzazione del principio “innanzitutto digitale” (digital first), nonché
I’organizzazione e le procedure interne a ciascuna amministrazione»; 2) la lettera c)
del medesimo comma 1, la dove impone di «garantire, in linea con gli obiettivi
dell’Agenda digitale europea, la disponibilita di connettivita a banda larga e ultra-
larga e I'accesso alla rete internet presso gli uffici pubblici e altri luoghi che, per la
loro funzione, richiedono le suddette dotazioni, anche attribuendo carattere priori-
tario, nei bandi per accedere ai finanziamenti pubblici per la realizzazione della
strategia italiana per la banda ultralarga, all'infrastrutturazione con reti a banda
ultralarga nei settori scolastico, sanitario e turistico, agevolando in quest’ultimo
settore la realizzazione di un’unica rete wi-fi ad accesso libero, con autenticazione
tramite Sistema pubblico per la gestione dell’identita digitale (SPID), presente in
tutti i luoghi di particolare interesse turistico, e prevedendo la possibilita di estendere
il servizio anche ai non residenti in Italia, nonché prevedendo che la porzione di
banda non utilizzata dagli uffici pubblici sia messa a disposizione degli utenti, anche
non residenti, attraverso un sistema di autenticazione tramite SPID; garantire
Paccesso e il riuso gratuiti di tutte le informazioni prodotte e detenute dalle
amministrazioni pubbliche in formato aperto, 'alfabetizzazione digitale, la parteci-
pazione con modalita telematiche ai processi decisionali delle istituzioni pubbliche, la
piena disponibilita dei sistemi di pagamento elettronico nonché la riduzione del
divario digitale sviluppando le competenze digitali di basey; la lettera g) del mede-
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simo comma 1, nella parte in cui individua, fra i principi direttivi, quello di «favorire
I’elezione di un domicilio digitale da parte di cittadini e imprese ai fini dell’intera-
zione con le amministrazioni, anche mediante sistemi di comunicazione non ripudia-
bili, garantendo 'adozione di soluzioni idonee a consentirne 1’'uso anche in caso di
indisponibilita di adeguate infrastrutture e dispositivi di comunicazione o di un
inadeguato livello di alfabetizzazione informatica, in modo da assicurare, altresi, la
piena accessibilita mediante I'introduzione, compatibilmente con i vineoli di bilancio,
di modalita specifiche e peculiari, quali, tra le altre, quelle relative alla lingua italiana
dei segniy.

Tali disposizioni violerebbero 'art. 117, secondo, terzo ¢ quarto comma, Cost. in
quanto, stabilendo una serie di prescrizioni innovative destinate a interessare tutti i
procedimenti amministrativi con cui 'amministrazione regionale e locale si rapporta
con cittadini e imprese, trascenderebbero la mera funzione del «oordinamento
informativo statistico e informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e
locale», assegnata alla competenza legislativa esclusiva dello Stato dal secondo
comma, lettera r), dell’art. 117 Cost., e invaderebbero vari ambiti di competenza
regionale quali la sanita, il turismo, 'attivita d’impresa e I'organizzazione ammini-
strativa regionale.

Isse, inoltre, sarebbero lesive del principio di leale collaborazione di cui agli
artt. 5 e 120 Cost., considerato che al comma 2 del medesimo art. 1 ¢ stabilito che 1
relativi decreti legislativi delegati siano adottati su proposta del Ministro delegato
per la semplificazione e la pubblica amministrazione «previa acquisizione del parere
della Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997,
n. 281», da rendere «nel termine di quarantacinque giorni dalla data di trasmissione
di ciascuno schema di decreto legislativo, decorso il quale il Governo puo comunque
procedere». La previsione del mero parere della Conferenza unificata sarebbe, infatti,
inidonea ad assicurare un’adeguata ponderazione degli interessi e delle competenze
delle autonomie coinvolte dal decreto e lesiva del principio di bilateralita, poiché il
mancato raggiungimento dell’accordo, il cui termine peraltro sarebbe troppo breve,
legittimerebbe I’assunzione unilaterale di atti normativi da parte del Governo, in
contrasto con la giurisprudenza costituzionale.

1.1.1. La Regione Veneto formula particolari censure nei confronti degli artt.
1, comma 1, e 23, comma 1, nella parte in cui stabiliscono che dall’attuazione della
legge in oggetto e dai decreti legislativi da essa previsti (volti a modificare e integrare
il codice dell’amministrazione digitale) non derivino nuovi o maggiori oneri a carico
della finanza pubblica statale.

Tali disposizioni sono impugnate in riferimento agli artt. 81 e 119 Cost., in
quanto imporrebbero un nuovo e improprio onere di finanziamento della riforma in
capo alle Regioni. La Regione ricorrente deduce che 'assunzione di nuovi modelli
tecnologici imposta dalla normativa statale comporterebbe inevitabilmente costi a
suo carico, rispetto ai quali lo Stato ometterebbe di destinare le risorse aggiuntive
necessarie a coprire gli oneri conseguenti all’espletamento delle azioni necessarie.

1.2. Sono, poi, impugnati il comma 1 dell’art. 11, lettere a), b), numero 2), c),
numeri 1) e 2), e), f), 2). k), ), l). m), n), 0), p) e q), della legge n. 124 del 2015, nella
parte in cui detta principi e criteri direttivi relativi alla delega al Governo ad adottare
uno o piu decreti legislativi in materia di dirigenza pubblica, e il comma 2 del
medesimo art. 11, la dove stabilisce che i decreti legislativi delegati siano adottati
«previa acquisizione del parere della Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del
decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281», che deve essere reso «nel termine di
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quarantacinque giorni dalla data di trasmissione di ciascuno schema di decreto
legislativo, decorso il quale il Governo puo comunque procederey.

La Regione Veneto, in particolare, censura: 1) la lettera a), nella parte in cui
prescrive I'istituzione del sistema della dirigenza pubblica, articolato in ruoli unificati
e coordinati, aventi requisiti omogenei di accesso e procedure analoghe di recluta-
mento; 2) la lettera b), numero 2), che, con riferimento all'inquadramento dei
dirigenti delle Regioni, dopo aver stabilito che sia istituito, previa intesa in sede di
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome
di Trento e di Bolzano, un ruolo unico dei dirigenti regionali, prescrive, in sede di
prima applicazione, la «confluenza nel suddetto ruolo dei dirigenti di ruolo nelle
regioni, negli enti pubblici non economici regionali e nelle agenzie regionali», nonché
la «attribuzione della gestione del ruolo unico a una Commissione per la dirigenza
regionale», la «nclusione nel suddetto ruolo unico della dirigenza delle camere di
commercio, industria, artigianato e agricoltura e della dirigenza amministrativa,
professionale ¢ tecnica del Servizio sanitario nazionale ed esclusione dallo stesso |...]
della dirigenza medica, veterinaria e sanitaria del Servizio sanitario nazionale»; 3) la
lettera ¢), nella parte in cui stabilisce anche per i dirigenti regionali criteri e principi
direttivi relativi all’accesso alla dirigenza nelle forme del corso-concorso (numero 1)
e del concorso (numero 2); 4) la lettera ¢), che prescrive la formazione permanente dei
dirigenti; 5) la lettera f), che amplia la previsione della mobilita della dirigenza, nella
parte in cui non ¢ richiesto il previo assenso delle amministrazioni di appartenenza
per la mobilita della dirigenza medica e sanitaria; 6) la lettera g), nella parte in cui
indica una serie di criteri direttivi per il conferimento di incarichi dirigenziali; 7) la
lettera k), che detta criteri in ordine alla durata degli incarichi predetti; 8) la lettera
7), nella parte in cui stabilisce criteri e principi direttivi della delega in ordine ai
dirigenti privi di incarico; 9) la lettera [), ove indica criteri e principi direttivi per la
disciplina della valutazione dei risultati; 10) la lettera m), che individua i principi e
criteri direttivi della delega in relazione alla disciplina della responsabilita dei
dirigenti; 11) la lettera n), che definisce principi e criteri in tema di retribuzione; 12)
la lettera o), nella parte in cui indica principi e criteri per la disciplina transitoria; 13)
la lettera p), nella parte in cui detta principi e criteri direttivi con riferimento «al
conferimento degli incarichi di direttore generale, di direttore amministrativo e di
direttore sanitario, nonché, ove previsto dalla legislazione regionale, di direttore dei
servizi socio-sanitari, delle aziende e degli enti del Servizio sanitario nazionale» e nella
parte in cui impone «selezione unica, per titoli, previo avviso pubblico, dei direttori
generali in possesso di specifici titoli formativi e professionali e di comprovata
esperienza dirigenziale, effettuata da parte di una commissione nazionale composta
pariteticamente da rappresentanti dello Stato e delle regioni, per I'inserimento in un
clenco nazionale degli idoneli istituito presso il Ministero della salute, aggiornato con
cadenza biennale, da cui le regioni e le province autonome devono attingere per il
conferimento dei relativi incarichi da effettuare nell’ambito di una rosa di candidati
costituita da coloro che, iscritti nell’elenco nazionale, manifestano 'interesse all’in-
carico da ricoprire, previo avviso della singola regione o provincia autonoma |[...];
sistema di verifica e di valutazione dell’attivita dei direttori generali che tenga conto
del raggiungimento degli obiettivi sanitari e dell’equilibrio economico dell’azienda,
anche in relazione alla garanzia dei livelli essenziali di assistenza e dei risultati del
programma nazionale valutazione esiti dell’Agenzia nazionale per i servizi sanitari
regionali; decadenza dall’incarico e possibilita di reinserimento soltanto all’esito di
una nuova selezione nel caso di mancato raggiungimento degli obiettivi, accertato
decorsi ventiquattro mesi dalla nomina, o nel caso di gravi o comprovati motivi, o di
grave disavanzo o di manifesta violazione di leggi o regolamenti o del principio di
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buon andamento e imparzialita; selezione per titoli e colloquio, previo avviso pub-
blico, dei direttori amministrativi e dei direttori sanitari, nonché, ove previsti dalla
legislazione regionale, dei direttori dei servizi socio-sanitari, in possesso di specifici
titoli professionali, scientifici e di carriera, effettuata da parte di commissioni
regionali composte da esperti di qualificate istituzioni scientifiche, per I'inserimento
in appositi elenchi regionali degli idonei, aggiornati con cadenza biennale, da cui i
direttori generali devono obbligatoriamente attingere per le relative nomine; deca-
denza dall’incarico nel caso di manifesta violazione di leggi o regolamenti o del
principio di buon andamento e imparzialita; definizione delle modalita per appli-
cazione delle norme adottate in attuazione della presente lettera alle aziende ospe-
daliero-universitarie»; 14) la lettera ¢), nella parte in cui stabilisce la «previsione di
ipotesi di revoca dell’incarico e di divieto di rinnovo di conferimento di incarichi in
settori sensibili ed esposti al rischio di corruzione, in presenza di condanna anche non
definitiva, da parte della Corte dei conti, al risarcimento del danno erariale per
condotte dolose».

Le citate disposizioni violerebbero gli artt. 117, secondo, terzo e quarto comma,
118 e 119 Cost., poiché detterebbero principi e criteri direttivi volti a disciplinare in
maniera puntuale anche la dirigenza regionale, che sarebbe invece riconducibile alla
potesta legislativa regionale in materia di ordinamento e organizzazione amministra-
tiva regionale. Tali principi e criteri non sarebbero, pertanto, configurabili come
“principi generali dell’ordinamento”, che soli sarebbero idonei a vincolare la predetta
competenza legislativa regionale residuale.

Le medesime disposizioni violerebbero, inoltre, il principio di leale collabora-
zione di cui agli artt. 5 e 120 Cost., in quanto, pur incidendo su ambiti di competenza
regionale (ordinamento e organizzazione amministrativa regionale), si limiterebbero
a prevedere che i decreti legislativi siano adottati previa intesa solo con riferimento
all’istituzione del ruolo unico dei dirigenti regionali (art. 11, comma 1, lettera a,
numero 2), disponendo, invece, al comma 2 dell’art. 11, con riguardo a tutte le altre
previsioni, che i medesimi decreti legislativi siano adottati previa acquisizione del
mero parere della Conferenza unificata nel termine di quarantacinque giorni dalla
data di trasmissione. Anche in tal caso la ricorrente lamenta che la forma prescelta
per il raccordo con le Regioni, quella del parere, sia inidonea ad assicurare un’ade-
guata ponderazione degli interessi e delle competenze delle autonomie e lesiva del
principio di bilateralita. Il mancato raggiungimento dell’accordo, entro un termine
peraltro molto breve, legittimerebbe I'assunzione unilaterale di atti normativi da
parte del Governo in contrasto con la giurisprudenza costituzionale.

1.2.1. La Regione Veneto propone, poi, specifiche censure in relazione ad
alcune disposizioni della delega sulla dirigenza pubblica.

In particolare, denuncia I'art. 11, comma 1, lettera f), della citata legge n. 124
del 2015, che prescrive al Governo di indicare casi e condizioni in cui non ¢ richiesto
il previo assenso delle amministrazioni di appartenenza per la mobilita della diri-
genza medica e sanitaria. Tale disposizione sarebbe lesiva degli artt. 3 e 97 Cost.,
poiché stabilirebbe un principio generale di ampliamento delle ipotesi di mobilita,
senza considerare che la selezione dei dirigenti in servizio ¢ avvenuta sulla base
dell’accertamento di specifiche competenze tecniche da parte dell’ente che ha ban-
dito il concorso, in contrasto con i principi di ragionevolezza e di buon andamento
dell’amministrazione, la cui lesione ridonderebbe sulle competenze regionali.

Anche ’art. 11, comma 1, lettera 7), della citata legge n. 124 del 2015, nella parte
in cui prescrive che il Governo preveda la decadenza dal ruolo unico dei dirigenti
privi di incarico, violerebbe gli artt. 3 e 97 Cost., in quanto determinerebbe una
reformatio in peius del regime vigente, con conseguente violazione dei principi del
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legittimo affidamento e del buon andamento dell’amministrazione, che ridonderebbe
in una lesione delle competenze regionali.

Infine, 'art. 11, comma 1, lettera p), della legge n. 124 del 2015, la dove detta
principi e criteri direttivi con riferimento «al conferimento degli incarichi di direttore
generale, di direttore amministrativo e di direttore sanitario, nonché, ove previsto
dalla legislazione regionale, di direttore dei servizi socio-sanitari, delle aziende e degli
enti del Servizio sanitario nazionale», recherebbe norme di dettaglio, atte a compri-
mere indebitamente competenze regionali, in ragione dell’attinenza della materia alla
tutela della salute e all’organizzazione amministrativa regionale e tali da configurare
una disciplina irragionevole e contraria al principio del buon andamento della
pubblica amministrazione, in violazione degli artt. 3, 97, 117, terzo e quarto comma,
e 118 Cost.

1.3. La Regione impugna altresi I’art. 16 della legge n. 124 del 2015, nella parte
in cui prevede, al comma 1, I’elaborazione di distinti testi unici diretti alla sempli-
ficazione dei settori del lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni, delle
partecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche, nonché dei servizi pubblici
di interesse economico generale e stabilisce, al comma 4, che 1 relativi decreti siano
adottati previo parere della Conferenza unificata reso nel termine di quarantacinque
giorni, decorso il quale il Governo pu6 comunque procedere.

Le citate disposizioni violerebbero gli artt. 117, secondo, terzo e quarto comma,
118 e 119 Cost. e il principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost. Esse,
infatti, conterrebbero una delega non alla mera semplificazione, ma anche alla
riorganizzazione, incidendo su competenze regionali di cui all’art. 117, terzo e quarto
comma, Cost., come 'organizzazione amministrativa regionale, il trasporto pubblico
locale e 1 servizi pubblici, e di cui all’art. 119 Cost., e, nonostante cio, prescrivereb-
bero, per I'adozione dei relativi decreti legislativi, una forma di raccordo con le
Regioni insufficiente. Tale ¢ ritenuto il parere in Conferenza unificata, lesivo del
principio di leale collaborazione.

1.4. Viene, inoltre, impugnato 'art. 17, comma 1, lettere a), b), ¢), d), e), f), ),
m), 0), q), 7), s) e 1), della medesima legge n. 124 del 2015, nella parte in cui definisce
i principi e i criteri direttivi della delega al Governo per il riordino della disciplina del
lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, per violazione degli artt.
117, secondo, terzo e quarto comma, 118 e 119 Cost. e del principio di leale
collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost.

In particolare sono censurate: 1) la lettera a), nella parte in cui fissa, fra i
predetti principi e criteri, il riconoscimento nei concorsi pubblici della professionalita
acquisita da coloro che abbiano avuto rapporti di lavoro flessibile con amministra-
zioni pubbliche; 2) la lettera b), la dove impone I’adozione di un disciplina delle prove
concorsuali tale da privilegiare I'accertamento della capacita dei candidati di utiliz-
zare ¢ applicare a problemi specifici e casi concreti nozioni teoriche; 3) la lettera c),
che prescrive 'accentramento dei concorsi per tutte le amministrazioni pubbliche e
la revisione delle modalita di espletamento degli stessi; 4) la lettera d), che impone la
soppressione del requisito del voto minimo di laurea per la partecipazione ai concorsi
per l'accesso agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni; 5) la lettera e), che
prescrive 'accertamento della conoscenza della lingua inglese e di altre lingue, quale
requisito di partecipazione al concorso o titolo di merito valutabile dalle commissioni
giudicatrici, secondo modalita definite dal bando anche in relazione ai posti da
coprire; 6) la lettera f), che indica quale ulteriore principio direttivo la valorizzazione
del titolo di dottore di ricerca; 7) la lettera ), che prescrive I'attribuzione all’Istituto
nazionale della previdenza sociale (INPS) delle competenze in tema di accertamento
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medico legale in caso di assenze dei dipendenti pubblici per malattia al fine di
garantire D'effettivita dei controlli; 8) la lettera m), che, fra i principi direttivi,
annovera la definizione di obiettivi di contenimento delle assunzioni, differenziati in
relazione agli effettivi fabbisogni; 9) la lettera o), che prescrive I'introduzione di una
disciplina delle forme del lavoro flessibile, con individuazione di limitate e tassative
fattispecie, caratterizzate dalla compatibilita con la peculiarita del rapporto di lavoro
alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni e con le esigenze organizzative e
funzionali di queste ultime, anche al fine di prevenire il precariato; 10) la lettera ¢),
che prevede il progressivo superamento della dotazione organica come limite per le
assunzioni, anche al fine di facilitare i processi di mobilita; 11) la lettera r), nella parte
in cui impone la semplificazione delle norme in materia di valutazione dei dipendenti
pubblici, di riconoscimento del merito e di premialita, la razionalizzazione e 'inte-
grazione dei sistemi di valutazione, anche al fine della migliore valutazione delle
politiche, lo sviluppo di sistemi distinti per la misurazione dei risultati raggiunti
dall’organizzazione e dei risultati raggiunti dai singoli dipendenti, nonché il poten-
ziamento dei processi di valutazione indipendente del livello di efficienza e qualita dei
servizi e delle attivita delle amministrazioni pubbliche e degli impatti da queste
prodotti, anche mediante il ricorso a standard di riferimento e confronti; 12) la lettera
s), che prevede I'introduzione di norme in materia di responsabilita disciplinare dei
pubblici dipendenti finalizzate ad accelerare e rendere concreto e certo nei tempi di
espletamento e di conclusione 'esercizio dell’azione disciplinare; 13) la lettera t), che
impone il rafforzamento del principio di separazione tra indirizzo politico-ammini-
strativo e gestione.

La ricorrente sostiene che le richiamate disposizioni stabiliscono principi e
criteri direttivi volti a disciplinare direttamente anche il pubblico impiego regionale,
senza che intervenga alcuna distinzione e qualificazione di quei “principi generali
dell’ordinamento” che soli sarebbero idonei a vincolare la potesta legislativa regio-
nale in materia. Anche con riferimento a tali disposizioni, lette in combinato disposto
con il comma 4 dell’art. 16, la Regione denuncia la violazione del principio di leale
collaborazione. Nonostante le molteplici interferenze dei principi e dei criteri diret-
tivi previsti dall’art. 17 con le competenze regionali, non risolvibili con il mero
criterio della prevalenza del legislatore statale, la forma di raccordo con le Regioni
che esse prescrivono — il parere in Conferenza unificata — sarebbe lesiva del
principio di bilateralita, sulla base degli stessi argomenti svolti con riguardo alle
disposizioni prima indicate.

1.5. La Regione Veneto promuove questione di legittimita costituzionale
anche nei confronti dell’art. 18, lettere a), b), ¢), €), 7), [) e m), numeri da 1) a 7), della
legge n. 124 del 2015, la dove delega il Governo ad operare un riordino della disciplina
delle partecipazioni azionarie delle amministrazioni pubbliche e stabilisce, fra i
principi e criteri direttivi: la previsione del ricorso ad una varieta di tipologie
societarie in relazione alle attivita svolte e agli interessi pubblici di riferimento, con
applicazione di distinte discipline, derogando proporzionalmente alla disciplina pri-
vatistica (lettera a); I'individuazione delle regole, delle condizioni e dei limiti per la
costituzione di societa o per I'assunzione o il mantenimento di partecipazioni socie-
tarie da parte di amministrazioni pubbliche (lettera b); la definizione di un preciso
regime di responsabilita degli amministratori delle amministrazioni partecipanti e
degli organi delle societa partecipate (lettera c¢); la razionalizzazione del regime
pubblicistico per gli acquisti e il reclutamento del personale, per i vincoli alle
assunzioni ¢ le politiche retributive (lettera e); la previsione di piani di rientro per le
societa con bilanci in disavanzo con eventuale commissariamento (lettera 7); la
regolazione dei flussi finanziari, sotto qualsiasi forma, tra amministrazione pubblica
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e societa partecipate secondo 1 criteri di parita di trattamento tra imprese pubbliche
e private e operatore di mercato (lettera [); la puntuale individuazione di regole
inerenti al riordino delle societa partecipate dagli enti locali (lettera m, numeri da 1
a”7).

Le citate disposizioni violerebbero gli artt. 117, secondo, terzo e quarto comma,
118 e 119 Cost., poiché la fissazione di tali principi e criteri eccederebbe dalle
competenze statali in materia di «tutela della concorrenzay e di «coordinamento della
finanza pubblica», invadendo sfere di competenza regionali. Inoltre, esse violerebbero
il principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost., poiché prescrivereb-
bero, in combinato disposto con il comma 4 dell’art. 16, per I’attuazione della delega,

una forma di raccordo con le Regioni — il parere in Conferenza unificata — da
ritenersi insufficiente, tenuto conto delle molteplici interferenze con le attribuzioni
regionali.

In particolare, la Regione ritiene che I’art. 18, nella parte in cui vieta (alle lettere
a ¢ b) alle Regioni di assumere o mantenere partecipazioni in societa, sottrarrebbe alle
medesime la scelta delle modalita organizzative di svolgimento delle attivita di
produzione di beni e servizi strumentali alle proprie finalita istituzionali, con conse-
guente lesione della competenza regionale residuale in materia di organizzazione e
funzionamento della Regione. Lo stesso art. 18, nella parte in cui delega al Governo
la definizione della responsabilita non solo degli organi delle societa partecipate, ma
anche degli amministratori delle amministrazioni partecipanti (lettera ¢), inciderebbe
nell’ambito della responsabilita amministrativa del personale regionale, che esula
dalla competenza statale. Inoltre, la dove prevede la razionalizzazione del regime
pubblicistico per gli acquisti e il reclutamento del personale, per i vincoli alle
assunzioni ¢ le politiche retributive (lettera e), 'art. 18 inciderebbe sulle competenze
regionali in materia di organizzazione e funzionamento della Regione, di cui all’art.
117, quarto comma, Cost. Quanto alla delega al Governo a prevedere la possibilita di
piani di rientro per le societa con bilanci in disavanzo con eventuale commissaria-
mento (lettera 7), la Regione ne deduce I'illegittimita costituzionale, ritenendo che sia
di sua competenza regolare dettagliatamente modalita e termini di esercizio del
proprio potere sostitutivo nell’ambito delle materie di potesta legislativa regionale.
Infine, I’attribuzione al Governo del compito di regolare i flussi finanziari, sotto
qualsiasi forma, tra amministrazione pubblica e societa partecipate (lettera [),
determinerebbe una lesione dell’autonomia finanziaria della Regione di cui all’art.
119 Cost.

Con riguardo ai principi e criteri direttivi relativi al riordino delle societa
partecipate dagli enti locali, definiti dall’art. 18, lettera m), numeri da 1) a 7), della
legge n. 124 del 2015, la ricorrente ne argomenta l'illegittimita costituzionale, poiché
imporrebbero al Governo: I'individuazione dei criteri di scelta della forma societaria
pitt adeguata per le societa che gestiscono servizi strumentali e funzioni amministra-
tive; l'individuazione, per le societa che gestiscono servizi pubblici di interesse
economico generale, di un numero massimo di esercizi con perdite di bilancio che
comportino obblighi di liquidazione delle societa; il rafforzamento delle misure volte
a garantire il raggiungimento di obiettivi di qualita, efficienza, efficacia ed economi-
cita, anche attraverso la riduzione dell’entita ¢ del numero delle partecipazioni e
I'incentivazione dei processi di aggregazione, intervenendo sulla disciplina dei rap-
porti finanziari fra ente locale e societa partecipate nel rispetto degli equilibri di
finanza pubblica e al fine di una maggiore trasparenza; la promozione della traspa-
renza; I'introduzione di un sistema sanzionatorio per la mancata attuazione dei
principi di razionalizzazione e riduzione di cui allo stesso art. 18, basato anche sulla
riduzione dei trasferimenti dello Stato alle amministrazioni che non ottemperano alle
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disposizioni in materia; l'introduzione di strumenti, anche contrattuali, volti a
favorire la tutela dei livelli occupazionali nei processi di ristrutturazione e privatiz-
zazione relativi alle societa partecipate; la revisione degli obblighi di trasparenza e
rendicontazione delle societa partecipate nei confronti degli enti locali soci.

In tal modo, essi non lascerebbero alcuno spazio per I'intervento regolativo della
Regione e sarebbero in contrasto con il principio di proporzionalita, giacché non si
configurerebbero come il mezzo meno invasivo per disciplinare la concorrenza e il
coordinamento della finanza pubblica, con ridondanza sulle competenze regionali.

1.6. Viene, infine, impugnato dalla Regione Veneto I'art. 19, lettere b), ¢), d),
g), h), 1), m), n), 0), p), s). t) e u), della legge n. 124 del 2015, nella parte in cui delega
il Governo a operare il riordino della disciplina dei servizi pubblici locali d’interesse
economico generale e a tale scopo fissa una serie di principi e criteri direttivi che
andrebbero ben al di la dei limiti entro cui deve attenersi la trasversalita della
materia «tutela della concorrenzay, incidendo su una pluralita di altri ambiti, rien-
tranti nella sfera di competenza regionale residuale o concorrente (quali, per esempio,
quello del trasporto pubblico locale e dell’organizzazione amministrativa regionale e
degli enti locali), in violazione del criterio di proporzionalita.

In particolare, I'art. 19 determinerebbe la violazione degli artt. 117, secondo,
terzo e quarto comma, 118 e 119 Cost. nella parte in cui, fra i principi e criteri
direttivi della delega, prevede: 1) alla lettera b), la soppressione, previa ricognizione,
dei regimi di esclusiva, comunque denominati, non conformi ai principi generali in
materia di concorrenza e comunque non indispensabili per assicurare la qualita e
I'efficienza del servizio; 2) alla lettera ¢), I'individuazione della disciplina generale in
materia di regolazione e organizzazione dei servizi di interesse economico generale di
ambito locale, compresa la definizione dei criteri per 'attribuzione dei diritti speciali
o esclusivi; 3) alla lettera d), la definizione, anche mediante rinvio alle normative di
settore e armonizzazione delle stesse, dei criteri per I'organizzazione territoriale
ottimale dei servizi pubblici locali di rilevanza economica; 4) alla lettera g), I'indivi-
duazione dei criteri per la definizione dei regimi tariffari che tengano conto degli
incrementi di produttivita al fine di ridurre ’aggravio sui cittadini e sulle imprese; 5)
alla lettera h), la definizione delle modalita di tutela degli utenti dei servizi pubblici
locali; 6) alla lettera ), la previsione di una netta distinzione tra le funzioni di
regolazione e controllo e le funzioni di gestione dei servizi, anche attraverso la
modifica della disciplina sulle incompatibilita o sull’inconferibilita di incarichi o
cariche; 7) alla lettera m), la revisione della disciplina dei regimi di proprieta e
gestione delle reti, degli impianti e delle altre dotazioni, nonché di cessione dei beni
in caso di subentro, in base a principi di tutela e valorizzazione della proprieta
pubblica, di efficienza, di promozione della concorrenza, di contenimento dei costi di
gestione, di semplificazione; 8) alla lettera n), I'individuazione e 'allocazione dei
poteri di regolazione e controllo tra i diversi livelli di governo e le autorita indipen-
denti, al fine di assicurare la trasparenza nella gestione e nell’erogazione dei servizi,
di garantire I’eliminazione degli sprechi, di tendere al continuo contenimento dei
costi, aumentando nel contempo gli standard qualitativi dei servizi; 9) alla lettera o),
la previsione di adeguati strumenti di tutela non giurisdizionale per gli utenti dei
servizi; 10) alla lettera p), I'introduzione e il potenziamento di forme di consultazione
dei cittadini e di partecipazione diretta alla formulazione di direttive alle ammini-
strazioni pubbliche e alle societa di servizi sulla qualita e sui costi degli stessi; 11) alla
lettera s), la definizione del regime delle sanzioni e degli interventi sostitutivi, in caso
di violazione della disciplina in materia; 12) alla lettera ), ’armonizzazione con la
disciplina generale delle disposizioni speciali vigenti nei servizi pubblici locali,
relative alla disciplina giuridica dei rapporti di lavoro; 13) alla lettera w), la defini-
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zione degli strumenti per la trasparenza e la pubblicizzazione dei contratti di servizio,
relativi a servizi pubblici locali di interesse economico generale, da parte degli enti
affidanti anche attraverso la definizione di contratti di servizio tipo per ciascun
servizio pubblico locale di interesse economico generale.

Le citate disposizioni violerebbero, inoltre, il principio di leale collaborazione di
cui agli artt. 5 e 120 Cost., poiché¢, pur incidendo su ambiti di competenza regionale
e sacrificando la possibilita per la Regione di adottare proprie scelte organizzative,
prescriverebbero una forma di raccordo con la Regione inadeguata, considerato che,
per effetto del combinato disposto tra I’art. 19 e I'art. 16, ¢ stabilito che i relativi
decreti legislativi di riordino siano adottati previa acquisizione del mero parere della
Conferenza unificata, peraltro entro il breve termine di quarantacinque giorni dalla
data di trasmissione, decorso il quale il Governo puo comunque procedere.

2. Nel giudizio si ¢ costituito il Presidente del Consiglio dei ministri, rappre-
sentato e difeso dall’Avvocatura generale dello Stato, e ha chiesto che il ricorso
promosso dalla Regione Veneto sia dichiarato infondato.

2.1.  In linea preliminare, la difesa statale sostiene che le censure rivolte in
particolare all’art. 11, comma 1, lettere f) e i), della legge n. 124 del 2015, in
riferimento al principio di ragionevolezza e buon andamento, siano inammissibili,
considerato che si assume violato un precetto costituzionale diverso da quelli
attinenti al riparto di competenza fra Stato e Regioni, che non ridonderebbe nella
compressione di sfere di attribuzione costituzionalmente garantite alle Regioni.

Quanto, poi, alle censure promosse nei confronti dell’art. 16, commi 1 e 4,
I’Avvocatura generale dello Stato ne segnala la genericita e rileva che non é stata
impugnata la disposizione (il comma 2) nella quale sarebbero indicati i principi e
criteri direttivi cul deve attenersi il Governo nell’esercizio della delega.

2.2.  Nel merito, le questioni sarebbero prive di fondamento in quanto tutte le
disposizioni impugnate sarebbero riconducibili ad ambiti di competenza statale,
quali, quello dell’organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici
nazionali, dell’ordinamento civile, della determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali da garantire sul territorio nazionale,
della tutela della concorrenza.

2.2.1. In particolare, la difesa statale ritiene che I'oggetto della disciplina
contenuta nell’art. 1, comma 1, lettere b), ¢) e g), e comma 2, della legge n. 124 del
2015, debba essere ricondotto alla materia «coordinamento informativo statistico e
informatico dei dati del’amministrazione statale, regionale e locale» di competenza
legislativa esclusiva dello Stato ex art. 117, secondo comma, lettera r), Cost.

La disciplina contenuta nelle disposizioni impugnate, volta a promuovere pro-
getti strategici in tema di digitalizzazione della pubblica amministrazione, atterrebbe
unicamente al coordinamento sul piano tecnico delle varie iniziative di innovazione
tecnologica, allo scopo di consentire la condivisione di linguaggio, procedure e
standard omogenei, in un ambito unitario, in modo da permettere la piu efficace
comunicabilita tra i sistemi informatici delle varie amministrazioni.

La previsione del mero parere della Conferenza unificata sarebbe del tutto
idonea ad assicurare il necessario coinvolgimento delle Regioni e degli enti locali, in
considerazione del rilievo eminentemente tecnico delle operazioni regolate dalla fonte
statale.

Anche le censure promosse nei confronti dell’art. 11, comma 1, lettere «), b),
numero 2, ¢), numeri 1) e 2), e), f), g), k). ©), [), m), n), 0), p) e q), e comma 2, della legge
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n. 124 del 2015 sarebbero prive di fondamento. Queste disposizioni, infatti, incide-
rebbero in un ambito, quello del pubblico impiego, nel quale si intrecciano aspetti
relativi alla competenza esclusiva dello Stato con altri che eccedono dalle competenze
statali, in modo che non sarebbe possibile determinare in via preventiva e astratta
quali dovranno essere ritenute vincolanti e lesive per le Regioni. D’altro canto, la
difesa statale ricorda che la giurisprudenza costituzionale ha ricondotto alla materia
«ordinamento civile», di competenza esclusiva statale, numerosi ambiti del lavoro
pubblico, fra cui non solo la disciplina della fase costitutiva, le vicende del rapporto
inerenti alla trasformazione e conversione dei contratti di lavoro e quelle del recesso
dal rapporto di lavoro propriamente subordinato, ma anche differenti ipotesi rien-
tranti nella cosiddetta parasubordinazione (quali le collaborazioni coordinate e
continuative a progetto), la trasformazione dei contratti di lavoro (da tempo parziale
a tempo pieno), la disciplina delle liberta e dei diritti sindacali, i contratti a contenuto
formativo, la disciplina dell’orario di lavoro e dei trattamenti economici, ordinari e
accessori, la disciplina dei rimborsi spese e dell’indennita di trasferta, quali compo-
nenti del trattamento economico del dipendente pubblico regionale.

Il resistente precisa che la previsione di un ruolo unico della dirigenza pubblica,
caratterizzata dalla piena mobilita tra i ruoli, configurerebbe una modalita per
rendere effettivo il diritto al lavoro di cui all’art. 4 Cost. e rimuovere gli ostacoli
all’esercizio di tale diritto in qualunque parte del territorio nazionale (art. 120 Cost.).

Igualmente prive di fondamento sarebbero le censure promosse nei confronti
dell’art. 17, comma 1, lettere a), b), c), d), e), f), l). m), 0), q), ), s) e t), della legge n.
124 del 2015. Alcune delle disposizioni citate sarebbero, infatti, riconducibili, come
per la dirigenza pubblica, alla materia «ordinamento civile». Altre conterrebbero
principi direttivi (come quello della centralizzazione delle procedure concorsuali,
dell’introduzione del sistema informativo nazionale per orientare la programmazione
delle assunzioni, della rilevazione delle competenze dei lavoratori) volti a perseguire
I’obiettivo del contenimento della spesa pubblica e dell’equilibrio dei conti consoli-
dati degli enti pubblici e quindi configurabili quali principi di coordinamento della
finanza pubblica.

Anche le censure promosse nei confronti delle disposizioni dell’art. 18, lettere a),
b), ¢), e), 7), l) e m), numeri da 1) a 7), della legge n. 124 del 2015, che recano la delega
per la riorganizzazione, semplificazione e tutela della concorrenza nella materia delle
partecipazioni azionarie delle pubbliche amministrazioni, sarebbero prive di fonda-
mento.

Le disposizioni impugnate non rientrerebbero nella materia dell’organizzazione
amministrativa perché non sarebbero volte a regolare una modalita di svolgimento
dell’attivita amministrativa, bensi dell’«ordinamento civile», in quanto mirerebbero
a definire il regime giuridico di soggetti di diritto privato e a tracciare il confine tra
attivita amministrativa e attivita di persone giuridiche private. Tali disposizioni,
inoltre, volte ad evitare che soggetti dotati di privilegi operino in mercati concor-
renziali, quindi ad impedire che le societa con partecipazione pubblica costituiscano
fattori di distorsione della concorrenza, sarebbero riconducibili anche alla materia
«tutela della concorrenza» di competenza legislativa esclusiva statale.

Quanto alle censure rivolte all’art. 19, lettere b), ¢), d), g), k), 1), m), n), 0), p), s),
1) e u), della legge n. 124 del 2015, la difesa statale ne sostiene I'infondatezza,
sull’assunto che esse, volte a definire criteri e principi direttivi di riordino della
disciplina dei servizi pubblici locali di interesse economico generale, siano riferibili
alla materia «tutela della concorrenza», oltre che a quella inerente alle «funzioni
fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane», entrambe di competenza
legislativa statale esclusiva. Peraltro, in considerazione del fatto che, attraverso la
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prestazione dei servizi pubblici locali si concretizzano molteplici ed importanti diritti
sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale, si delineerebbe
anche la competenza del legislatore statale in ordine alla «determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali».

Le disposizioni di cui all’art. 19, infine, finalizzate al contenimento ed alla
razionalizzazione della spesa pubblica, rientrerebbero nel novero dei principi di
«coordinamento della finanza pubblica» ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost.

In ogni caso, non sarebbe leso neanche il principio di leale collaborazione, poiché
il parere della Conferenza unificata sarebbe idoneo ad assicurare tutte le necessarie
fasi dialogiche per I'adozione dei relativi decreti attuativi che incidano su materie in
cui sussistano forme di interferenza tra le relative competenze.

3. La Regione Veneto, con memoria depositata nell'imminenza dell’'udienza,
ha ribadito gli argomenti gia svolti nell’atto introduttivo a sostegno della richiesta
declaratoria di illegittimita costituzionale di tutte le disposizioni censurate. La
ricorrente ha inoltre rilevato che alcune delle medesime disposizioni si sono gia
tradotte in decreti legislativi e precisamente nel decreto legislativo 26 agosto 2016, n.
179 (Modifiche ed integrazioni al Codice dell’amministrazione digitale, di cui al
decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82, ai sensi dell’articolo 1 della legge 7 agosto
2015, n. 124, in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche), nel
decreto legislativo 19 agosto 2016, n. 175 (Testo unico in materia di societa a
partecipazione pubblica) e nel decreto legislativo 4 agosto 2016, n. 171 (Attuazione
della delega di cui all’articolo 11, comma 1, lettera p, della legge 7 agosto 2015, n. 124,
in materia di dirigenza sanitaria). A tal proposito la Regione si riserva la valutazione
sull'impugnazione di tali decreti.

4. All’'udienza pubblica le parti hanno ribadito le conclusioni svolte nelle
memorie scritte.

ConsipERATO IN DIRITTO. — 1. La Regione Veneto ha promosso questione di
legittimita costituzionale, in via principale, di alcune disposizioni contenute negli
artt. 1, 11, 16, 17, 18, 19 ¢ 23 della legge 7 agosto 2015, n. 124 (Deleghe al Governo
in materia di riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche), in riferimento agli
artt. 3, 81, 97, 117, secondo, terzo e quarto comma, 118 e 119 della Costituzione,
nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost.

In particolare, la Regione ricorrente censura:

— P’art. 1, comma 1, lettere b), ¢) e g), e comma 2, nella parte in cui detta principi
e criteri direttivi in ordine alla delega al Governo all’adozione di uno o pit decreti
legislativi volti a modificare e integrare, anche disponendone la delegificazione, il
codice dell’amministrazione digitale di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82
(comma 1), e nella parte in cui stabilisce che i decreti legislativi delegati siano
deliberati su proposta del Ministro delegato per la semplificazione e la pubblica
amministrazione «previa acquisizione del parere della Conferenza unificata di cui
all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281», da rendere «nel termine
di quarantacinque giorni dalla data di trasmissione di ciascuno schema di decreto
legislativo, decorso il quale il Governo puo comunque procedere» (comma 2);

I’art. 11, comma 1, lettere a), b), numero 2), ¢), numeri 1) e 2), e), f), 2), k),
1), ), m), n), 0), p) e q), e comma 2, nella parte in cui detta principi e criteri direttivi
in ordine alla delega al Governo all’adozione di uno o pitt decreti legislativi in materia
di dirigenza pubblica, prevedendo I'istituzione del sistema della dirigenza pubblica,



2212 Corte costituzionale

articolato in ruoli unificati e coordinati, aventi requisiti omogenei di accesso e
procedure analoghe di reclutamento e fondati sui principi del merito, dell’aggiorna-
mento e della formazione continua (comma 1), e nella parte in cui stabilisce che 1
decreti legislativi delegati siano deliberati «previa acquisizione del parere della
Conferenza unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n.
281», che deve essere reso «nel termine di quarantacinque giorni dalla data di
trasmissione», «decorso il quale il Governo puo comunque procedere» (comma 2);

— 'art. 16, commi 1 e 4, nella parte in cui prevede I'elaborazione di distinti testi
unici diretti alla semplificazione nei settori del lavoro alle dipendenze delle pubbliche
amministrazioni, delle partecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche,
nonché dei servizi pubblici di interesse economico generale (comma 1), e nella parte
in cui stabilisce che i decreti legislativi siano adottati previa acquisizione del parere
della Conferenza unificata di cui all’art. 8 del d.lgs. n. 281 del 1997, che deve essere
reso nel termine di quarantacinque giorni dalla data di trasmissione di ciascuno
schema di decreto, decorso il quale il Governo puo comunque procedere (comma 4);

— l'art. 17, comma 1, lettere a), b), ¢), d), e), f), l), m), 0), q), ), s) e 1), nella parte
in cui definisce i principi e i criteri direttivi della delega al Governo per il riordino
della disciplina del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche;

— lart. 18, lettere a), b), ¢), e), ©), ) e m), numeri da 1) a 7), nella parte in cui
delega il Governo ad operare un riordino della disciplina delle partecipazioni azio-
narie delle amministrazioni pubbliche e fissa una serie di principi e criteri direttivi;

— Part. 19, lettere b), ¢), d), g), k), 1), m), n), 0), p), s), t) e w), nella parte in cui
reca una delega legislativa al Governo per il riordino della disciplina dei servizi
pubblici locali d’interesse economico generale, che mira alla definizione della disci-
plina generale in materia di regolazione ¢ organizzazione dei servizi di interesse
economico generale di ambito locale.

Tutte le citate disposizioni sono impugnate sotto un duplice profilo.

Anzitutto esse andrebbero al di la delle sfere di competenza legislativa statale
esclusiva e invaderebbero vari ambiti di competenza legislativa regionale residuale
(organizzazione amministrativa regionale, turismo, servizi pubblici locali, trasporto
pubblico locale) o concorrente (tutela della salute, coordinamento della finanza
pubblica), in quest’ultimo caso in quanto, recando una disciplina di dettaglio,
eliminerebbero ogni spazio di intervento della Regione.

Inoltre, nonostante le molteplici interferenze con le competenze regionali, non
risolvibili mediante il criterio della prevalenza del legislatore statale, esse prescrive-
rebbero, per I'adozione dei decreti legislativi delegati, una insufficiente forma di
raccordo con le Regioni — il parere in Conferenza unificata — ritenuto lesivo del
principio di leale collaborazione. Il mancato raggiungimento dell’accordo, entro il
breve termine di quarantacinque giorni, legittimerebbe, infatti, I’assunzione unila-
terale di un provvedimento da parte del Governo.

Piu specificamente, poi, la Regione impugna:

— l’art. 11, comma 1, lettera f), nella parte in cui, con riferimento alla mobilita
della dirigenza, prescrivendo che il Governo preveda i casi e le condizioni in cui non
¢ richiesto il previo assenso delle amministrazioni di appartenenza per la mobilita
della dirigenza medica e sanitaria, porrebbe un principio generale di ampliamento
delle ipotesi di mobilita dei dirigenti, senza considerare che la selezione dei dirigenti
in servizio ¢ avvenuta sulla base dell’accertamento di specifiche competenze tecniche
da parte dell’ente che ha bandito il concorso, in contrasto con il principio di
ragionevolezza e buon andamento dell’amministrazione (artt. 3 e 97 Cost.), e conse-
guentemente delle relative competenze regionali;
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— lart. 11, comma 1, lettera ¢), nella parte in cui, stabilendo criteri e principi
direttivi in ordine ai dirigenti privi di incarico e in specie prevedendo la decadenza
dal ruolo unico, entrerebbe in contrasto con gli artt. 3 e 97 Cost. in quanto
determinerebbe una reformatio in peius del regime vigente con una violazione del
principio del legittimo affidamento e del buon andamento dell’amministrazione, che,
incidendo sul principio di autonomia dell’amministrazione dalla politica, ridonde-
rebbe in una lesione delle competenze regionali;

— P’art. 11, comma 1, lettera p), la dove, dettando principi e criteri direttivi con
riferimento «al conferimento degli incarichi di direttore generale, di direttore ammi-
nistrativo e di direttore sanitario, nonché, ove previsto dalla legislazione regionale, di
direttore dei servizi socio-sanitari, delle aziende e degli enti del Servizio sanitario
nazionaley, recherebbe norme di dettaglio, atte a comprimere indebitamente compe-
tenze regionali, in ragione dell’attinenza della materia alla tutela della salute e
all’organizzazione amministrativa regionale e tali da configurare una disciplina
irragionevole e contraria al principio del buon andamento della pubblica ammini-
strazione, in violazione degli artt. 3, 97, 117, terzo e quarto comma, ¢ 118 Cost.;

— gli artt. 1, comma 1, e 23, nella parte in cui stabiliscono che dall’attuazione
della legge in oggetto e dai decreti legislativi da essa previsti (volti a modificare e
integrare il codice del’amministrazione digitale) non derivino nuovi o maggiori oneri
a carico della finanza pubblica statale. Tali disposizioni sono impugnate in riferi-
mento agli artt. 81 e¢ 119 Cost. in quanto imporrebbero un nuovo e improprio onere
di finanziamento della riforma in capo alle Regioni.

2. In via preliminare, non si riscontrano ostacoli all’esame nel merito delle
censure promosse, per il sol fatto che esse sono contenute in una legge delega.

Questa Corte ha, gia da tempo, riconosciuto che la legge di delegazione, in
quanto atto avente forza di legge, non si sottrae, ai sensi dell’art. 134 Cost., al
controllo di costituzionalita in via principale, di cui puo divenire oggetto, quando sia
possibile riscontrare una lesione dell’autonomia regionale (sentenza n. 224 del 1990;
e, fra le altre, sentenze n. 205 del 2005, n. 50 del 2005 e n. 359 del 1993). In tali casi,
I’attenzione deve cadere non tanto «sulla natura dell’atto impugnato, di per sé
inequivocabilmente capace di integrare ’ordinamento giuridico con norme primarie»,
quanto piuttosto «sulla ricorrenza dell’interesse regionale ad impugnarlo» (sentenza
n. 278 del 2010).

Nella specie, il carattere puntuale delle disposizioni oggetto delle censure della
legge n. 124 del 2015, contenenti deleghe, ¢ sufficiente a dimostrare attitudine lesiva
delle medesime, ritenute dalla ricorrente invasive delle sfere di competenza legisla-
tiva regionale concorrente e residuale, indicate nel ricorso. Quest’ultimo ¢ dunque
ammissibile.

2.1.  Ancora preliminarmente, occorre esaminare le eccezioni di inammissibilita
sollevate dal Presidente del Consiglio dei ministri, nei confronti delle censure con-
cernenti art. 11, comma 1, lettere f) e ¢), in riferimento agli artt. 3 e 97 Cost.

La difesa statale sostiene che tali censure siano inammissibili, poiché si assume
violato un precetto costituzionale diverso da quelli attinenti al riparto di competenza
fra Stato e Regioni, che non ridonderebbe nella compressione di sfere di attribuzione
costituzionalmente garantite alle Regioni.

Tali eccezioni sono prive di fondamento.

Questa Corte ha piu volte affermato che e Regioni possono evocare parametri
di legittimita diversi da quelli che sovrintendono al riparto di attribuzioni solo
quando la violazione denunciata sia potenzialmente idonea a determinare una lesione
delle attribuzioni costituzionali delle Regioni (sentenze n. 8 del 2013 e n. 199 del
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2012) e queste abbiano sufficientemente motivato in ordine ai profili di una possibile
ridondanza della predetta violazione sul riparto di competenze, assolvendo all’onere
di operare la necessaria indicazione della specifica competenza regionale che ne
risulterebbe offesa e delle ragioni di tale lesione (nello stesso senso, le sentenze n. 29
del 2016, n. 251, n. 189, n. 153, n. 140, n. 89 e n. 13 del 2015)» (sentenza n. 65 del
2016).

Nella specie le richiamate condizioni sono soddisfatte, considerato che la Re-
gione censura le disposizioni citate congiuntamente alle altre di cui all’art. 11, comma
1, perché, dettando principi direttivi puntuali, volti a disciplinare anche la dirigenza
regionale, invaderebbero la sfera di competenza regionale residuale in materia di
ordinamento e organizzazione amministrativa regionale. Tale invasione, con parti-
colare riguardo alla disciplina recata dalla lettera f), si rivelerebbe anche irragione-
vole e lesiva del buon andamento dell’amministrazione, posto che priverebbe I'am-
ministrazione (regionale), che ha bandito il concorso e selezionato 1 dirigenti sulla
base dell’accertamento di specifiche competenze tecniche, della possibilita di inter-
loquire (e quindi eventualmente assentire) in ordine alla mobilita della dirigenza
medica e sanitaria. Con riguardo alla lettera ¢), I'invasione sarebbe del pari irragio-
nevole e lesiva del buon andamento, nella parte in cui prevede la decadenza dal ruolo
unico dei dirigenti privi di incarico, comprimendo I'autonomia amministrativa
regionale.

Sono, pertanto, chiaramente individuati gli specifici ambiti di competenza
regionale incisi dalla norma statale, cosi come ¢ soddisfatto 'onere di motivazione
gravante sulla Regione.

2.2, Sulla base dei medesimi argomenti appena svolti devono ritenersi ammis-
sibili le censure di violazione degli artt. 3 ¢ 97 Cost. nei confronti dell’art. 11, comma
1, lettera p), in tema di disciplina della dirigenza sanitaria. Anche in tal caso, infatti,
le predette censure sono meramente strumentali a quelle di invasione delle compe-
tenze legislative regionali residuali in materia di organizzazione amministrativa
regionale e di quelle concorrenti in materia di tutela della salute.

2.3.  Del pari priva di fondamento ¢ I'eccezione di inammissibilita proposta
dalla difesa del Presidente del Consiglio dei ministri per genericita delle censure
svolte nei confronti dell’art. 16, commi 1 e 4, della medesima legge n. 124 del 2015.

La disposizione ¢ censurata perché non conterrebbe solo la delega alla sempli-
ficazione, cui fanno riferimento i principi e criteri direttivi indicati al comma 2, non
impugnati, ma anche alla riorganizzazione dei settori del lavoro alle dipendenze delle
pubbliche amministrazioni, delle partecipazioni societarie delle amministrazioni pub-
bliche, nonché dei servizi pubblici di interesse economico generale, secondo i principi
indicati agli artt. 17, 18 e 19, oggetto delle censure. La delega invaderebbe, pertanto,
sfere di competenze regionali di cui all’art. 117, terzo e quarto comma, Cost.
(organizzazione amministrativa regionale, trasporto pubblico locale e servizi pub-
blici). Essa violerebbe anche il principio di leale collaborazione, nella parte in cui
prevede, al comma 4, che 1 decreti legislativi attuativi, nonostante I'incidenza sulle
richiamate materie di competenza regionale, siano adottati previo parere della
Conferenza unificata, forma di raccordo con le Regioni ritenuta insufficiente e lesiva
del principio di bilateralita, poiché il mancato raggiungimento dell’accordo entro il
termine di quarantacinque giorni legittimerebbe, di per sé, ’assunzione unilaterale di
atti normativi da parte del Governo.

Le censure sono, pertanto, chiaramente proposte, in quanto sono state identi-
ficate le materie di competenza regionale sulle quali interferirebbe la normativa
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impugnata e conseguentemente ¢ stata denunciata la violazione del principio di leale
collaborazione.

2.4. Ancora preliminarmente, deve essere dichiarata I'inammissibilita della
questione di legittimita costituzionale promossa nei confronti degli artt. 1, comma 1,
e 23, nella parte in cui stabilisce che dall’attuazione della legge in oggetto e dai
decreti legislativi da essa previsti non derivino nuovi o maggiori oneri a carico della
finanza pubblica statale.

Tali disposizioni sono impugnate in riferimento agli artt. 81 e 119 Cost., poiché
imporrebbero un nuovo e improprio onere di finanziamento della riforma in capo alle
Regioni, di cui, tuttavia, non ¢ fornita alcuna dimostrazione. La ricorrente, infatti,
denuncia la violazione dell’art. 81 Cost. senza fornirne le ragioni e senza considerare
che al successivo comma 2 ¢ espressamente stabilito che «i] decreti legislativi di
attuazione delle deleghe contenute nella presente legge sono corredati di relazione
tecnica che dia conto della neutralita finanziaria dei medesimi ovvero dei nuovi o
maggiori oneri da essi derivanti e dei corrispondenti mezzi di coperturar. Essa
omette, altresi, di spiegare in che modo dalla pretesa lesione dell’art. 81 Cost.
deriverebbe una violazione della propria autonomia finanziaria, corrispondente al-
I'imposizione di un nuovo onere di finanziamento della riforma a proprio carico,
considerato che il comma 1 dell’art. 23 espressamente dispone che dall’attuazione
della legge in oggetto e dai decreti legislativi da essa previsti (volti a modificare e
integrare il codice dell’amministrazione digitale) non devono derivare nuovi o mag-
giori oneri a carico, in generale, della finanza pubblica e quindi anche di quella
regionale.

3. Nel passare, per ciascuna delle questioni promosse, all’esame del merito,
occorre svolgere preliminarmente alcune considerazioni generali.

Tutte le disposizioni impugnate riflettono 'intento del legislatore delegante di
incidere sulla «riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche», secondo un criterio
di diversificazione delle misure da adottare nei singoli decreti legislativi. Ksse
spaziano dalla cittadinanza digitale (art. 1), alla dirigenza pubblica (art. 11), dal
lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni (art. 17), alle partecipazioni
azionarie delle amministrazioni pubbliche (art. 18), ai servizi pubblici locali di
interesse economico generale (art. 19) e, proprio per questo, influiscono su molteplici
sfere di competenza legislativa anche regionale. Nella complessa struttura delle
norme contenenti le deleghe riguardanti i settori indicati, occorre verificare se vi sia
una prevalente competenza statale, cui ricondurre il disegno riformatore nella sua
interezza.

Un simile intervento del legislatore statale rientra, infatti, nel novero di quelli,
gia sottoposti all’attenzione di questa Corte, volti a disciplinare, in maniera unitaria,
fenomeni sociali complessi, rispetto ai quali si delinea una «fitta trama di relazioni,
nella quale ben difficilmente sara possibile isolare un singolo interesse», quanto
piuttosto interessi distinti «che ben possono ripartirsi diversamente lungo I'asse delle
competenze normative di Stato e Regioni» (sentenza n. 278 del 2010), corrispondenti
alle diverse materie coinvolte.

In tali casi occorre valutare se una materia si imponga sulle altre, al fine di
individuare la titolarita della competenza.

Talvolta la valutazione circa la prevalenza di una materia su tutte le altre puo
rivelarsi impossibile e avallare I'ipotesi, diversa da quella in precedenza considerata,
di concorrenza di competenze, che apre la strada all’applicazione del principio di leale
collaborazione. In ossequio a tale principio il legislatore statale deve predisporre
adeguati strumenti di coinvolgimento delle Regioni, a difesa delle loro competenze.
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I’obiettivo ¢ contemperare le ragioni dell’esercizio unitario delle stesse con la
garanzia delle funzioni costituzionalmente attribuite alle autonomie (sentenze n. 65
del 2016, n. 88 del 2014 ¢ n. 139 del 2012).

Il parere come strumento di coinvolgimento delle autonomie regionali e locali
non puo non misurarsi con la giurisprudenza di questa Corte che, nel corso degli anni,
ha sempre piu valorizzato la leale collaborazione quale principio guida nell’eve-
nienza, rivelatasi molto frequente, di uno stretto intreccio fra materie e competenze
e ha ravvisato nell'intesa la soluzione che meglio incarna la collaborazione (di
recente, sentenze n. 21 e n. 1 del 2016). Quel principio ¢ tanto pitt apprezzabile se si
considera la «perdurante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari
e, piu in generale, dei procedimenti legislativi» (sentenza n. 278 del 2010) e diviene
dirimente nella considerazione di interessi sempre pitu complessi, di cui gli enti
territoriali si fanno portatori.

Un’analoga esigenza di coinvolgere adeguatamente le Regioni e gli enti locali
nella forma dell’intesa ¢ stata riconosciuta anche nella diversa ipotesi della attrazione
in sussidiarieta della funzione legislativa allo Stato, in vista dell'urgenza di soddisfare
esigenze unitarie, economicamente rilevanti, oltre che connesse all’esercizio della
funzione amministrativa. In tal caso, I'esercizio unitario che consente di attrarre,
insieme alla funzione amministrativa, anche quella legislativa, puo aspirare a supe-
rare il vaglio di legittimita costituzionale e giustificare la deroga al riparto di
competenze contenuto nel Titolo V — «solo in presenza di una disciplina che prefiguri
un ¢ter in cui assumano il dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento
orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte in base al principio di
lealtan (sentenza n. 303 del 2003; di recente, sentenza n. 7 del 2016).

Questa Corte ha individuato nel sistema delle conferenze «l principale stru-
mento che consente alle Regioni di avere un ruolo nella determinazione del contenuto
di taluni atti legislativi statali che incidono su materie di competenza regionale»
(sentenza n. 401 del 2007) e «u|na delle sedi pitt qualificate per I'elaborazione di
regole destinate ad integrare il parametro della leale collaborazione» (sentenza n. 31
del 2006). In armonia con tali indicazioni, I’evoluzione impressa al sistema delle
conferenze finisce con il rivelare una fisiologica attitudine dello Stato alla consulta-
zione delle Regioni e si coniuga con il riconoscimento, ripetutamente operato da
questa Corte, dell’intesa in sede di Conferenza unificata, quale strumento idoneo a
realizzare la leale collaborazione tra lo Stato e le autonomie (ex plurimis, sentenze n.
88 del 2014, n. 297 e n. 163 del 2012), «qualora non siano coinvolti interessi
esclusivamente e individualmente imputabili al singolo ente autonomo» (sentenza n.
1 del 2016).

Inserite in questo quadro evolutivo, le procedure di consultazione devono
«prevedere meccanismi per il superamento delle divergenze, basati sulla reiterazione
delle trattative o su specifici strumenti di mediazione» (sentenza n. 1 del 2016; nello
stesso senso, sentenza n. 121 del 2010). Non si prefigura una «drastica previsione, in
caso di mancata intesa, della decisivita della volonta di una sola delle parti, la quale
riduce all’espressione di un parere il ruolo dell’altra» (sentenza n. 24 del 2007). La
reiterazione delle trattative, al fine di raggiungere un esito consensuale (ex plurimas,
sentenze n. 121 del 2010, n. 24 del 2007, n. 339 del 2005), non comporta in alcun modo
che lo Stato abdichi al suo ruolo di decisore, nell’ipotesi in cui le strategie concerta-
tive abbiano esito negativo e non conducano a un accordo (sentenze n. 7 del 2016, n.
179 del 2012, n. 165 del 2011; in generale, con riferimento al «principio dell’accordo,
sentenza n. 19 del 2015).

E pur vero che questa Corte ha pit volte affermato che il principio di leale
collaborazione non si impone al procedimento legislativo. La dove, tuttavia, il
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legislatore delegato si accinge a riformare istituti che incidono su competenze statali
e regionali, inestricabilmente connesse, sorge la necessita del ricorso all’intesa.

Quest’ultima si impone, dunque, quale cardine della leale collaborazione anche
quando Pattuazione delle disposizioni dettate dal legislatore statale ¢ rimessa a
decreti legislativi delegati, adottati dal Governo sulla base dell’art. 76 Cost.

Tali decreti, sottoposti a limiti temporali e qualitativi, condizionati quanto alla
validita a tutte le indicazioni contenute non solo nella Costituzione, ma anche, per
volonta di quest’ultima, nella legge di delegazione, finiscono, infatti, con I'essere
attratti nelle procedure di leale collaborazione, in vista del pieno rispetto del riparto
costituzionale delle competenze.

Nel seguire le cadenze temporali entro cui esercita la delega, riferita a «oggetti
distinti suscettibili di separata disciplina» (art. 14 della legge 23 agosto 1988, n. 400,
recante «Disciplina dell’attivita di Governo e ordinamento della Presidenza del
Consiglio dei Ministri»), il Governo puo fare ricorso a tutti gli strumenti che reputa,
di volta in volta, idonei al raggiungimento dell’obiettivo finale. Tale obiettivo
consiste nel vagliare la coerenza dell’intero procedimento di attuazione della delega,
senza sottrarlo alla collaborazione con le Regioni.

4. Poste tali premesse, si puo passare all’esame delle questioni promosse nei
confronti delle disposizioni impugnate che recano le deleghe inerenti a singoli settori.

4.1.  Si devono, anzitutto, scrutinare le disposizioni di cui all’art. 1, comma 1,
lettere b), ¢) e g), e comma 2, nella parte in cui dettano principi e criteri direttivi in
ordine alla delega al Governo all’adozione di «uno o piu decreti legislativi volti a
modificare e integrare, anche disponendone la delegificazione, il codice dell’ammini-
strazione digitale, di cui al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82», previo parere
della Conferenza unificata di cui all’art. 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n.
281 (Definizione ed ampliamento delle attribuzioni della Conferenza permanente per
1 rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano ed
unificazione, per le materie ed 1 compiti di interesse comune delle regioni, delle
province e dei comuni, con la Conferenza Stato-citta ed autonomie locali), censurate
in riferimento agli artt. 117, secondo, terzo e quarto comma, 118 e¢ 119 della
Costituzione, nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost.

4.1.1. La questione non ¢ fondata.

Le disposizioni impugnate si prefiggono 'obiettivo di agevolare la realizzazione,
da parte di tutte le amministrazioni, della Agenda digitale italiana, gia attuata in
ambito nazionale con il decreto-legge 18 ottobre 2012, n. 179 (Ulteriori misure
urgenti per la crescita del Paese), convertito, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1,
della legge 17 dicembre 2012, n. 221, el quadro delle indicazioni sancite a livello
curopeon (art. 1).

Esse indicano al Governo di: «ridefinire e semplificare», non solo « procedimenti
amministrativi, in relazione alle esigenze di celerita, certezza dei tempi e trasparenza
nei confronti dei cittadini e delle imprese, mediante una disciplina basata sulla loro
digitalizzazione e per la piena realizzazione del principio “innanzitutto digitale”», ma
anche «’organizzazione e le procedure interne a ciascuna amministrazione» (comma
1, lettera b). Dettano anche previsioni puntuali inerenti all’adozione di specifiche e
peculiari modalita di espletamento dei servizi e di impiego della banda ultralarga in
vari settori, fra i quali quello scolastico, quello sanitario e quello turistico, e vincolano
il Governo all’introduzione di modalita telematiche per garantire la partecipazione ai
«processi decisionali delle istituzioni pubbliche» (comma 1, lettera ¢). Prescrivono,
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inoltre, di «favorire I'elezione di un domicilio digitale da parte di cittadini e imprese
ai fini dell'interazione con le amministrazioni» (comma 1, lettera g).

Le disposizioni impugnate, che pure intersecano sfere di attribuzione regionale
come il turismo e l'organizzazione amministrativa regionale, costituiscono, in via
prevalente, espressione della competenza statale nella materia del «coordinamento
informativo statistico e informatico dei dati dell’amministrazione statale, regionale e
locale» (art. 117, secondo comma, lettera r, Cost.). Esse sono anzitutto strumentali
per «assicurare una comunanza di linguaggi, di procedure e di standard omogenei, in
modo da permettere la comunicabilita tra i sistemi informatici della pubblica
amministrazione» (sentenza n. 17 del 2004; nello stesso senso, fra le altre, sentenze n.
23 del 2014 e n. 46 del 2013). Assolvono, inoltre, all’esigenza primaria di offrire ai
cittadini garanzie uniformi su tutto il territorio nazionale, nell’accesso ai dati
personali, come pure ai servizi, esigenza che confina anche con la determinazione di
livelli essenziali delle prestazioni. Tanto basta per confermare la piena competenza
dello Stato, coerente con I'impegno, dallo stesso assunto, di uniformarsi alle indica-
zioni provenienti dall’Unione europea.

La riconduzione alla competenza legislativa statale della normativa impugnata
esclude anche ogni profilo di violazione del principio di leale collaborazione di cui agli
artt. 5 e 120 Cost., in particolare con riguardo alla procedura di adozione dei decreti
legislativi, subordinata, ai sensi del comma 2, all’acquisizione del parere in sede di
Conferenza unificata di cui all’art. 8 del decreto legislativo n. 281 del 1997.

4.2. Le disposizioni contenute nell’art. 11, comma 1, lettere a), b), numero 2),
c¢), numeri 1) e 2), e), f), g), h), 7), ), m), n), 0), p) e q), e comma 2, sono impugnate
perché ritenute lesive della competenza legislativa regionale residuale in materia di
ordinamento e organizzazione amministrativa regionale, nella parte in cui dettano
principi e criteri direttivi della delega al Governo anche in tema di dirigenza
regionale, nonché del principio di leale collaborazione, per la previsione dell’adozione
dei decreti legislativi attuativi, previo parere in Conferenza unificata.

4.2.1. La questione ¢ fondata nei termini di seguito precisati.

Si tratta di disposizioni che contribuiscono a definire una serie di principi e
criteri direttivi molto puntuali, relativi alla delega al Governo in tema di riorganiz-
zazione di tutta la dirigenza pubblica. La delega intende innovare profondamente la
disciplina previgente, mediante istituzione del sistema della dirigenza pubblica,
articolato in ruoli unificati e coordinati dei dirigenti dello Stato, dei dirigenti
regionali e dei dirigenti degli enti locali, accomunati da requisiti omogenei di accesso
e da procedure analoghe di reclutamento (comma 1, lettera a), nonché mediante la
previsione di regole unitarie inerenti non solo al trattamento economico e al regime
di responsabilita dei dirigenti, ma anche alla formazione e al conferimento, alla
durata e alla revoca degli incarichi. Le disposizioni impugnate si inseriscono nel
quadro degli interventi volti a definire regole omogenee e unitarie in tema di
dirigenza pubblica, in un’ottica di miglioramento del “rendimento” dei pubblici uffici
e dunque di garanzia del buon andamento dell’amministrazione.

Riguardo all’istituzione del ruolo unico dei dirigenti regionali, si deve osservare
che — diversamente da altre disposizioni impugnate — ¢ espressamente prevista
I'intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni (comma 1, lettera b, numero 2). Sono poi
dettate regole puntuali e dettagliate, la cui attuazione ¢ demandata al Governo
mediante decreti legislativi, inerenti all'inquadramento dei dirigenti delle Regioni
nella fase di prima applicazione (comma 1, lettera b), all’accesso al ruolo (comma 1,
lettera ¢, numeri 1 e 2), alla formazione permanente (lettera ¢), alla mobilita (lettera
/), al conferimento e alla durata degli incarichi (lettere g e %), al trattamento e ai
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diritti dei dirigenti privi di incarico (lettera 7), alla valutazione dei risultati (lettera
[), alla responsabilita (lettera m), alla retribuzione (lettera =), al regime della
dirigenza sanitaria (lettera p), alla revoca degli incarichi (lettera ¢).

E innegabile che tali disposizioni incidano su ambiti riconducibili alla compe-
tenza del legislatore statale in materia di «ordinamento civile», nella parte in cui
attengono a profili inerenti al trattamento economico (fra le tante, sentenze n. 211 ¢
n. 61 del 2014) o al regime di responsabilita (sentenza n. 345 del 2004), o comunque
a profili relativi al rapporto di lavoro privatizzato, o a competenze statali concor-
renti, come quella, relativa alla disciplina della dirigenza sanitaria, costituita dalla
determinazione dei principi fondamentali in materia di tutela della salute.

Altrettanto innegabile ¢ che le disposizioni in esame siano in parte riconducibili
alla competenza regionale residuale in materia di ordinamento e organizzazione
amministrativa regionale, entro cui si collocano le procedure concorsuali pubblicisti-
che per I'accesso al ruolo (cosi come a tutto il pubblico impiego: sentenze n. 310 del
2011 e n. 324 del 2010), il conferimento degli incarichi (sentenza n. 105 del 2013) e la
durata degli stessi.

Questa Corte ha ritenuto tali aspetti inerenti ai profili pubblicistico-organizza-
tivi della dirigenza pubblica, cosi come di tutto il lavoro pubblico (fra le tante,
sentenza n. 149 del 2012). Il legislatore statale interviene in questi casi solo per fissare
principi generali a garanzia del buon andamento e dell'imparzialita dell’amministra-
zione (sentenza n. 105 del 2013).

Le medesime disposizioni sono anche riferite alla competenza regionale residuale
in materia di formazione o a quella concorrente in materia di tutela della salute, con
riguardo alla disciplina di dettaglio della dirigenza regionale (sentenze n. 124 del
2015, n. 233 e n. 181 del 2006).

I dunque palese il concorso di competenze, inestricabilmente connesse, nessuna
delle quali si rivela prevalente, ma ciascuna delle quali concorre alla realizzazione
dell’ampio disegno di riforma della dirigenza pubblica. Pertanto, non ¢ costituzio-
nalmente illegittimo 'intervento del legislatore statale, se necessario a garantire
Iesigenza di unitarieta sottesa alla riforma. Tuttavia, esso deve muoversi nel rispetto
del principio di leale collaborazione, indispensabile anche in questo caso a guidare i
rapporti tra lo Stato e il sistema delle autonomie (ex plurimis, sentenze n. 26 e n. 1
del 2016, n. 140 del 2015, n. 44 del 2014, n. 237 del 2009, n. 168 e n. 50 del 2008).
Poiché le disposizioni impugnate toccano sfere di competenza esclusivamente statali
e regionali, il luogo idoneo di espressione della leale collaborazione deve essere
individuato nella Conferenza Stato-Regioni.

Si deve osservare, infatti, che la disposizione contenuta nell’art. 11, comma 1,
lettera b), numero 2), specifica che listituzione del ruolo unico dei dirigenti regionali
deve avvenire previa intesa nella Conferenza Stato-Regioni. Il legislatore statale
svela, in questo caso, 'esigenza di procedere al coinvolgimento delle Regioni, poiché
¢ consapevole di incidere sulle sfere di competenze regionali.

Appare dunque irragionevole non estendere il vincolo concertativo all’indivi-
duazione specifica dei requisiti di accesso al ruolo e di reclutamento e anche dei criteri
di conferimento, durata e revoca degli incarichi, requisiti che attengono ai profili
pubblicistico-organizzativi del lavoro pubblico, come tali riconducibili alla materia
dell’organizzazione amministrativa regionale (sentenza n. 149 del 2012). La detta-
gliata enunciazione di principi e criteri direttivi nella legge di delegazione, pur
riconducibile a apprezzabili esigenze di unitarieta, incide profondamente sulle com-
petenze regionali e postula, per questo motivo, I'avvio di procedure collaborative
nella fase di attuazione della delega.
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4.2.2. Deve, pertanto, essere dichiarata l'illegittimita costituzionale dell’art.
11, comma 1, lettere a), b), numero 2, ¢), numeri 1) e 2), e), f), g), h), ?), ), m), n), o),
p) e q), e comma 2, nella parte in cui, nonostante le molteplici interferenze con le
competenze regionali non risolvibili mediante il criterio della prevalenza del legisla-
tore statale, prescrive, per I'adozione dei decreti legislativi delegati attuativi, una
forma di raccordo con le Regioni — il parere in Conferenza unificata — da ritenersi
lesiva del principio di leale collaborazione perché non idonea a realizzare un con-
fronto autentico con le autonomie regionali, necessario a contemperare la compres-
sione delle loro competenze. Solo I'intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni,
contraddistinta da una procedura che consente lo svolgimento di genuine trattative,
garantisce un reale coinvolgimento.

4.2.3.  Restano assorbite le specifiche questioni promosse nei confronti dell’art.
11, comma 1, lettere f), 7) e p), in riferimento agli artt. 3 e 97 Cost.

5. Le questioni promosse nei confronti dei commi 1 ¢ 4 dell’art. 16 sono
strettamente connesse a quelle riferite agli artt. 17, 18 ¢ 19 della medesima legge.

Infatti, Part. 16 ¢ censurato nel suo comma 1, poiché conterrebbe una delega alla
“riorganizzazione” della disciplina vigente in tema di lavoro alle dipendenze delle
pubbliche amministrazioni, di partecipazione azionaria delle amministrazioni pub-
bliche e di servizi pubblici locali di interesse economico generale, i cui principi e
criteri direttivi sono indicati, rispettivamente, all’art. 17, all’art. 18 e all’art. 19. 1l
comma 4 del medesimo art. 16 ¢ censurato nella parte in cui stabilisce le modalita
procedurali dell’attuazione delle deleghe, relative alle richiamate materie, e in
particolare subordina I'adozione dei relativi decreti legislativi al mero parere della
Conferenza unificata, nonostante le molteplici interferenze delle deleghe in ambiti di
competenza regionale, in violazione del principio di leale collaborazione.

L’esame di tali questioni deve, pertanto, essere svolto congiuntamente a quello
delle questioni inerenti agli artt. 17, 18 e 19.

6. Anche le disposizioni di cui all’art. 17, comma 1, lettere a), b), ¢), d), e), f),
1), m), 0), q), 7), s) e t), sono impugnate nella parte in cui, definendo i principi e i criteri
direttivi della delega al Governo per il riordino della disciplina del lavoro alle
dipendenze delle amministrazioni pubbliche, sono riferite anche al lavoro pubblico
regionale, con conseguente violazione della competenza legislativa residuale delle
Regioni in materia di organizzazione amministrativa regionale. Esse inoltre deman-
dano I'attuazione di tali principi e criteri a decreti legislativi delegati, da adottarsi
previo parere in sede di Conferenza unificata (ai sensi dell’art. 16, comma 4), in
violazione del principio di leale collaborazione.

6.1. La questione ¢ fondata, in conformita agli argomenti svolti con riguardo
alle disposizioni di cui all’art. 11 della medesima legge n. 124 del 2015.

Ancora una volta occorre collocare le disposizioni impugnate nel quadro com-
plessivo delineato dall’art. 17. Quest’ultimo si propone di riordinare la disciplina del
lavoro alle dipendenze di tutte le pubbliche amministrazioni e di riformare la
disciplina vigente in prospettiva unitaria, ma in ambiti disparati, che spaziano dal
reclutamento, al rapporto di lavoro, al contenimento delle assunzioni, al lavoro
flessibile, alla valutazione ¢ alla responsabilita disciplinare dei dipendenti pubblici.

Le disposizioni specificamente impugnate dettano puntuali indicazioni al Go-
verno riguardo alle procedure concorsuali per I’accesso al lavoro pubblico, sia con la
previsione di requisiti di ammissione e criteri di valutazione (la dove impongono, alla
lettera a, di privilegiare «’esperienza professionale acquisita da coloro che hanno
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avuto rapporti di lavoro flessibile con le amministrazioni pubbliche», o, alla lettera b,
«’accertamento della capacita dei candidati di utilizzare e applicare a problemi
specifici e casi concreti nozioni teorichey, o ancora la dove prescrivono, alla lettera d,
la soppressione del requisito del voto minimo di laurea per la partecipazione ai
concorsi per I'accesso agli impieghi, o, alla lettera e, 'accertamento della conoscenza
della lingua inglese e di altre lingue, o, alla lettera f, la valorizzazione del titolo di
dottore di ricerca); sia imponendo modalita di espletamento delle prove (come alla
lettera ¢, che prescrive I'accentramento dei concorsi per tutte le amministrazioni
pubbliche e la revisione delle modalita di espletamento degli stessi).

Le disposizioni in esame assegnano inoltre al Governo il compito di attribuire
all’Istituto nazionale della previdenza sociale (INPS) le competenze in tema di
accertamento medico legale in caso di assenze dei dipendenti pubblici per malattia al
fine di garantire effettivita dei controlli (lettera [), di definire gli obiettivi di
contenimento delle assunzioni, differenziati in relazione agli effettivi fabbisogni
(lettera m), di introdurre una disciplina delle forme del lavoro flessibile (lettera o), di
prevedere il «progressivo superamento della dotazione organica come limite alle
assunzioni |[...| anche al fine di facilitare 1 processi di mobilitar (lettera ¢), di
semplificare la disciplina in tema di valutazione dei dipendenti pubblici, di ricono-
scimento del merito e di premialita, e razionalizzare i sistemi di valutazione (lettera
r), di ridefinire il regime della responsabilita disciplinare dei pubblici dipendenti al
fine di accelerare e rendere concreto e certo nei tempi di espletamento e di conclu-
sione l'esercizio dell’azione disciplinare (lettera s), infine di rafforzare il principio di
separazione tra indirizzo politico-amministrativo e gestione (lettera ?).

Dall’esame appena svolto emerge chiaramente che le disposizioni impugnate
incidono in parte in ambiti riconduecibili alla competenza dello Stato, in specie ove
dettano indicazioni inerenti al rapporto di lavoro dei dipendenti, anche regionali e
degli enti locali, ormai privatizzato e dunque soggetto alle norme dell’ordinamento
civile di spettanza esclusiva del legislatore statale (fra le tante, sentenza n. 62 del
2013); ove regolano il regime di responsabilita, egualmente riconducibile all’ordina-
mento civile; ove impongono obiettivi di contenimento delle assunzioni delineando
principi di coordinamento della finanza pubblica. Esse, tuttavia, mettono in gioco, in
misura rilevante, anche la competenza regionale residuale in materia di organizza-
zione amministrativa delle Regioni e degli enti pubblici regionali, in specie quando
intervengono a dettare precisi criteri inerenti alle procedure concorsuali pubblicisti-
che per I'accesso al lavoro pubblico regionale, ripetutamente ricondotto da questa
Corte alla competenza residuale delle Regioni di cui all’art. 117, quarto comma, Cost.
(sentenze n. 100 del 2010, n. 95 del 2008, n. 233 del 2006 e n. 380 del 2004.).

Tali competenze si pongono in un rapporto di “concorrenza”, poiché nessuna di
esse prevale sulle altre, ma tutte confluiscono nella riorganizzazione del lavoro alle
dipendenze delle pubbliche amministrazioni, in una prospettiva unitaria, rivelandosi
inscindibili e strumentalmente connesse. Tale vincolo di strumentalita, se da un lato
costituisce fondamento di validita dell’intervento del legislatore statale, dall’altro
impone a quest’ultimo il rispetto del principio di leale collaborazione nell’unica forma
adeguata a garantire il giusto contemperamento della compressione delle competenze
regionali, che ¢ quella dell’intesa.

Come gia detto in precedenza, I'intesa consente alle Regioni di partecipare con
il Governo nella definizione della disciplina finale, sfruttando gli spazi lasciati aperti
dal legislatore delegante, che ha indicato principi e criteri direttivi puntuali, nell’in-
tento di imprimere unitarieta al proprio intervento.

Anche in tal caso, tenuto conto che gli interessi e le competenze coinvolte dalle
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disposizioni impugnate sono solo quelle statali e regionali, deve ritenersi che sia la
Conferenza Stato-Regioni il luogo idoneo per il raggiungimento dell’intesa.

Va, pertanto, dichiarata l'illegittimita costituzionale dell’art. 17, comma 1,
lettere a), b), c), d), e), f), l), m), 0), q), ), s) e t), nella parte in cui, in combinato
disposto con I'art. 16, commi 1 e 4, prevede che il Governo adotti i relativi decreti
legislativi attuativi previo parere in sede di Conferenza unificata, anziché previa
intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni.

7. Occorre ora esaminare la questione promossa nei confronti dell’art. 18,
lettere a), b), ¢), e), 7), l) e m), numeri da 1) a 7), nella parte in cui delega il Governo
a operare un riordino della disciplina delle partecipazioni azionarie delle amministra-
zioni pubbliche e fissa una serie di principi e criteri direttivi, che eccederebbero dalle
competenze statali in materia di «tutela della concorrenzay e di «coordinamento della
finanza pubblica» e violerebbero I'autonomia organizzativa e finanziaria delle Re-
gioni. Anche tale articolo ¢, inoltre, censurato nella parte in cui prevede, in combi-
nato disposto con I’art. 16, comma 4, una forma di raccordo con le Regioni, quella del
parere in Conferenza unificata, lesiva del principio di leale collaborazione.

7.1.  La questione ¢ fondata in riferimento alla violazione del principio di leale
collaborazione sulla base di argomentazioni analoghe a quelle gia svolte con riguardo
alle questioni promosse nei confronti degli artt. 11 e 17.

Le disposizioni censurate si inseriscono nel contesto delineato dall’intero art. 18.
Quest’ultimo contiene specifici criteri di delega per il riordino della disciplina delle
partecipazioni societarie delle amministrazioni pubbliche al «fine prioritario di assi-
curare la chiarezza della disciplina, la semplificazione normativa e la tutela e
promozione della concorrenza» (comma 1), a fronte di un quadro normativo com-
plesso e diversificato, composto da numerose disposizioni speciali che si intrecciano
con la disciplina di carattere generale.

In questa prospettiva, il “riordino” cui mira I’art. 18 si realizza assegnando al
Governo, fra I’altro, il compito di differenziare le tipologie societarie in relazione alle
attivita svolte, agli interessi pubblici e alla quotazione in borsa (lettera a), di
ridefinire regole, condizioni e limiti per la costituzione di societa o per I’assunzione e
il mantenimento di partecipazioni societarie da parte di amministrazioni pubbliche
(lettera b), di delineare un preciso regime di responsabilita degli amministratori degli
enti partecipanti e degli organi di gestione e dei dipendenti delle societa partecipate
(lettera ¢), di razionalizzare il regime pubblicistico per gli acquisti e il reclutamento
del personale, per i vincoli alle assunzioni e le politiche retributive (lettera e), di
prevedere la possibilita di piani di rientro per le societa con bilanci in disavanzo con
eventuale commissariamento (lettera ¢), di regolare i flussi finanziari, sotto qualsiasi
forma, tra amministrazione pubblica e societa partecipate (lettera [), nonché di
definire una serie di regole puntuali relative alle partecipazioni azionarie degli enti
locali (lettera m), fra le quali: I'individuazione dei criteri di scelta della forma
societaria piu adeguata per le societa che gestiscono servizi strumentali e funzioni
amministrative; I'individuazione, per le societa che gestiscono servizi pubblici di
interesse economico generale, di un numero massimo di esercizi con perdite di
bilancio che comportino obblighi di liquidazione delle societa; il rafforzamento delle
misure volte a garantire il raggiungimento di obiettivi di qualita, efficienza, efficacia
ed economicita, anche attraverso la riduzione dell’entita e del numero delle parteci-
pazioni e I'incentivazione dei processi di aggregazione.

Questa Corte si ¢ pit volte pronunciata sul tema delle societa a partecipazione
pubblica. Da un lato essa ha ricondotto le disposizioni inerenti all’attivita di societa
partecipate dalle Regioni e dagli enti locali alla materia dell’«ordinamento civile», di
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competenza legislativa esclusiva statale, in quanto volte a definire il regime giuridico
di soggetti di diritto privato, nonché a quella della «tutela della concorrenza» in
considerazione dello scopo di talune disposizioni di «evitare che soggetti dotati di
privilegi operino in mercati concorrenziali» (sentenza n. 326 del 2008). Dall’altro ha
dichiarato l'illegittimita costituzionale di disposizioni statali che, imponendo a tutte
le amministrazioni, quindi anche a quelle regionali, di sciogliere o privatizzare
proprio le societa pubbliche strumentali, sottraecvano alle medesime la scelta in
ordine alle modalita organizzative di svolgimento delle attivita di produzione di beni
o servizi strumentali alle proprie finalita istituzionali, violando la competenza
legislativa regionale residuale in materia di organizzazione amministrativa regionale
(sentenza n. 229 del 2013).

Cio dimostra che un intervento del legislatore statale, come quello operato con
le disposizioni impugnate dell’art. 18, finalizzato a dettare una disciplina organica
delle partecipazioni azionarie delle amministrazioni pubbliche, coinvolge, inevitabil-
mente, profili pubblicistici, che attengono alle modalita organizzative di espleta-
mento delle funzioni amministrative e dei servizi riconducibili alla competenza
residuale regionale, anche con riguardo alle partecipazioni degli enti locali che non
abbiano come oggetto l'espletamento di funzioni fondamentali. Tale intervento
coinvolge anche profili privatistici, inerenti alla forma delle societa partecipate, che
trova nel codice civile la sua radice, e aspetti connessi alla tutela della concorrenza,
riconducibili alla competenza esclusiva del legislatore statale.

Da qui la “concorrenza” di competenze statali e regionali, disciplinata mediante
Papplicazione del principio di leale collaborazione. Ai principi e criteri direttivi il
Governo deve dare attuazione solo dopo aver svolto idonee trattative con Regioni e
enti locali nella sede della Conferenza unificata. Quest’ultima ¢ la sede, come si ¢ gia
detto, pit idonea a consentire I'integrazione dei diversi punti di vista e delle diverse
esigenze degli enti territoriali coinvolti, tutte le volte in cui siano in discussione temi
comuni a tutto il sistema delle autonomie, inclusi gli enti locali.

I, pertanto, costituzionalmente illegittimo I'art. 18, lettere a), b), ¢), e), 7). [) e
m), numeri da 1) a 7), nella parte in cui, in combinato disposto con I'art. 16, commi
1 e 4, prevede che il Governo adotti i relativi decreti legislativi attuativi previo
parere, anziché previa intesa, in sede di Conferenza unificata.

8. Si deve, infine, procedere all’esame delle questioni promosse nei confronti
dell’art. 19, lettere b), ¢), d), g), k), [), m), n), 0), p), s), 1) e u), in riferimento agli artt.
117, secondo, terzo ¢ quarto comma, 118 ¢ 119 Cost. e al principio di leale collabo-
razione di cui agli artt. 5 e 120 Cost.

Tali disposizioni sono impugnate nella parte in cui stabiliscono una serie di
principi e criteri direttivi relativi alla delega al Governo per il riordino della disciplina
dei servizi pubblici locali d’interesse economico generale che inciderebbero su materie
di competenza regionale, la cui attuazione ¢ peraltro demandata a decreti legislativi
del Governo da adottarsi previo parere in Conferenza unificata.

8.1. La questione ¢ fondata, in riferimento al principio di leale collaborazione,
secondo le argomentazioni gia prima svolte.

Si tratta di una disciplina oggetto di numerosi interventi del legislatore statale,
spesso frammentari e in via d’'urgenza, su cui questa Corte si ¢ pitt volte pronunciata,
ravvisando una competenza legislativa statale esclusiva a disciplinare il regime dei
servizi pubblici locali di interesse economico «per gli aspetti che hanno una diretta
incidenza sul mercato» (sentenze n. 160 del 2016 e n. 325 del 2010) e che siano volti,
«n via primaria, alla tutela ¢ alla promozione della concorrenza» (sentenza n. 325 del
2010), nel limite della proporzionalita e adeguatezza dell’intervento (sentenze n. 160
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del 2016, n. 443 del 2007, n. 272 del 2004). Ha anche ravvisato una competenza
legislativa regionale residuale (che si accompagna alla competenza regolamentare
degli enti locali di cui all’art. 117, sesto comma, Cost.) a disciplinare tutti quei profili
(ivi compreso il trasporto pubblico locale) che non siano strumentali a garantire la
concorrenza (sentenza n. 325 del 2010, n. 307 del 2009, n. 272 del 2004).

Da questi riferimenti emerge con chiarezza che le impugnate disposizioni
dell’art. 19 contengono principi e criteri direttivi entro cui si intrecciano previsioni
strettamente finalizzate alla tutela della concorrenza (lettera b, che attiene alla
soppressione dei regimi di esclusiva, comunque denominati, non conformi ai prineipi
generali in materia di concorrenza; lettera g, inerente alla definizione dei regimi
tariffari), riconducibili alla competenza statale, e previsioni palesemente eccedenti
tale finalita, inerenti alla gestione e organizzazione dei medesimi servizi (lettera b, che
prescrive la soppressione dei regimi di esclusiva, comunque denominati, non indi-
spensabili per assicurare la qualita e 'efficienza del servizio; lettera d, relativa alla
definizione dei criteri per I'organizzazione territoriale ottimale dei servizi pubblici
locali di rilevanza economica; lettera h, che impone la definizione delle modalita di
tutela degli utenti; lettera p, che dispone I'introduzione e il potenziamento di forme
di consultazione dei cittadini e della partecipazione diretta alla formulazione di
direttive alle amministrazioni pubbliche e alle societa di servizi sulla qualita e sui
costi degli stessi), espressione della competenza legislativa regionale residuale, in-
sieme a previsioni incidenti in ambiti ancora diversi, come quelle inerenti alla
disciplina dei rapporti di lavoro (lettera ¢).

Queste disposizioni sono tenute insieme da forti connessioni, proprio perché
funzionali al progetto di riordino dell'intero settore dei servizi pubblici locali di
interesse economico generale. Sebbene costituiscano espressione di interessi distinti,
che corrispondono alle diverse competenze legislative dello Stato e delle Regioni, esse
risultano inscindibili I'una dall’altra, inserite come sono in un unico progetto. Nel
dare attuazione a principi e criteri direttivi in esse contenuti, il Governo supera lo
scrutinio di legittimita costituzionale se rispetta il principio di leale collaborazione,
avviando le procedure inerenti all’intesa con Regioni e enti locali nella sede della
Conferenza unificata.

E, pertanto, costituzionalmente illegittimo 'art. 19, lettere b), ¢), d), g), h), 1),
m), n), 0), p), ), t) e u), nella parte in cui, in combinato disposto con ’art. 16, commi
1 e 4, prevede che il Governo adotti i relativi decreti legislativi attuativi previo
parere, anziché previa intesa, in sede di Conferenza unificata.

9. Le pronunce di illegittimita costituzionale, contenute in questa decisione,
sono circoscritte alle disposizioni di delegazione della legge n. 124 del 2015, oggetto
del ricorso, e non si estendono alle relative disposizioni attuative. Nel caso di
impugnazione di tali disposizioni, si dovra accertare I'effettiva lesione delle compe-
tenze regionali, anche alla luce delle soluzioni correttive che il Governo riterra di
apprestare al fine di assicurare il rispetto del principio di leale collaborazione.

P.Q.M. LA CORTE COSTITUZIONALE

Dichiara:

1) Uillegittimita costituzionale dell’art. 11, comma 1, lettere a), b ), numero 2), c),
numert 1) e 2), e), ), g), h), 1), 1), m), n), o), p) e q). e comma 2, della legge 7 agosto
2015, n. 124 (Deleghe al Governo in materia di riorganizzazione delle amministrazioni
pubbliche), nella parte in cui prevede che i decreti legislativi altuativi siano adottati
previa acquisizione del parere reso in sede di Conferenza unificata, anziché previa intesa
i sede dv Conferenza Stato- Regioni;
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2) Uillegittimita costituzionale dell’art. 17, comma 1, lettere a), b), ¢), d), e), f), 1),
m), 0), q), r),s) et), della legge n. 124 del 2015, nella parte in cu?, in combinato disposto
con Uart. 16, commi 1 e 4, della medesima legge n. 124 del 2015, prevede che il Governo
adotti 1 relativr decreti legislativr attuatioi previo parere in sede di Conferenza unificata,
anziché previa intesa in sede di Conferenza Stato-Regioni;

3) Uillegittimita costituzionale dell’art. 18, lettere a), b), ¢), e), 1), 1) e m), numeri
da 1) a7), della legge n. 124 del 2015, nella parte in cui, in combinato disposto con Uart.
16, commi 1 ¢ 4, della medesima legge n. 124 del 2015, prevede che il Governo adolti i
relatioi decreti legislativr attuativi previo parere, anziché previa intesa, in sede di
Conferenza unificata;

4) Uillegittimita costituzionale dell’art. 19, lettere b), ¢), d), ), h), 1), m), n), o), p),
s), t) en), della legge n. 124 del 2015, nella parte in cut, in combinato disposto con lart.
16, commi 1 e 4, della medesima legge n. 124 del 2015, prevede che il Governo adotti i
relativi decreti legislativi attuativr previo parere, anziché previa intesa, in sede di
Conferenza unificata;

5) inammissibile la questione di legittimita costituzionale degli artt. 1, comma 1, e
23, comma 1, della legge n. 124 del 2015, promossa, in riferimento agli artt. 81 ¢ 119 della
Costituzione, dalla Regione Veneto con il ricorso indicato in epigrafe;

6) non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, lettere
b),c)eg), ecomma 2, della legge n. 124 del 2015, promossa, in riferimento agli artt. 117,
secondo, terzo e quarto comma, 118 e 119 Cost., nonché al principio di leale collaborazione
di cut agli artt. 5 e 120 Cost., dalla Regione Veneto con il ricorso indicalo in epigrafe.

I’ordinanza che ha sollevato la questione ¢ pubblicata in G.U. n. 50 del 16
dicembre 2015, 1% serie spec.

(1-6) In generale, sui rapporti tra legge di delega e decreto legislativo, cfr.
nota redaz. alla sent. n. 250, che precede.

Sul principio di leale collaborazione cfr. la nota redaz. alla sent. n. 211 del
2016; poi, cfr. sent. n. 249 del 2016.

Si rammenta che, secondo la giurisprudenza della Corte, nel caso di «on-
corso di competenze si deve fare applicazione del criterio della prevalenza e
verificare se una tra le materie interessate possa dirsi dominante, in quanto nel
complesso normativo sia rintracciabile un nucleo essenziale appartenente ad un
solo ambito materiale ovvero le diverse disposizioni perseguano una medesima
finalitay (cfr. sentt. nn. 370 del 2003; 50, 133, 181, 219, 231, 232 ¢ 234 del 2005;
213 e 222 del 2006; 80, 162, 165, 240 e 430 del 2007; 322, 368 e 411 del 2008; 114,
148 e 237 del 2009; 1, 274, 278 ¢ 334 del 2010; 43 del 2011; 164, 203 e 284 del 2012;
28, 62 ¢ 273 del 2013; 44 del 20145 7 del 2016). In dottrina, cfr. A. D ArrNa,
Materie legislative e tipologia delle competenze, in Quad. cost. 2004, 16 ss.; R. BIN,
Problemi legislativi e interpretativr nella definizione delle materie di competenza
regionale. Rileggendo Livio Paladin dopo la riforma del Titolo V, in Seritti in
memoria di Livio Paladin, Napoli 2004, 304 ss.; P. Cavareri, La definizione e la
delimitazione delle materie dv cui all’art. 117 della Costituzione, in archiviorivista-
aic.it; A. Rovaenari, Dalla Consulta nuove indicazioni sul concorso di competenze
dello Stato, delle Regiont a statuto speciale e delle Province autonome dv Trento e
Bolzano? Brevi consideraziont a margine della sent. n. 80 del 2007, in Le Regioni
5/2007, 805 ss.; K. Buoso, Concorso di competenze, clausole di prevalenza e
competenze prevalenti, v 1/2008, 61 ss.; F. Bexernr - R. BiN, Prevalenza e
“rimaterializzazione delle materie”: scacco matto alle Regiont, v0i 1/2010, 68 ss.
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Con riguardo al profilo delle intese tra Stato e Regioni, cfr. i richiami
contenuti nella nota alla sent. n. 211 del 2016.

A commento della decisione pubblichiamo le osservazioni dei proff. Gino
Scaccia, Mario Gorlani e Luca Geninatti Sate.


WGL22
Rettangolo
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Sugli effetti della legge delega dichiarata incostituzionale (e dei decreti
legislativi incostituzionali).

1. Dell’ampio insieme di argomenti impiegati dalla Corte costituzio-
nale per dichiarare illegittime (in parte qua) varie disposizioni di delega
contenute nella I. n. 124/2015 interessa qui concentrarsi soltanto sulle poche
righe contenute nel paragrafo 9 del cons. in dir.: in esse, la Corte ha
sinteticamente precisato che le pronunce di illegittimita costituzionale con-
tenute nella decisione «ono circosceritte alle disposiziont dv delegazione della
legge n. 124 del 2015, oggello del ricorso, e non si estendono alle relative
disposiziont attuativer. 1 decreti legislativi delegati — percid — non sono
toccati dalla sentenza e, laddove impugnati, dovranno essere oggetto di un
autonomo scrutinio di legittimita, volto ad accertare «effettiva lesione delle
competenze regionaliy.

Sintesi della pronuncia sul punto ¢ dunque che (almeno in questo caso)
gli effetti dell’incostituzionalita della legge delega non si estendono automa-
ticamente ai decreti legislativi delegati, con la conseguenza che i1 decreti
legislativi approvati sulla base di una legge delega dichiarata incostituzio-
nale sarebbero (meramente) annullabili.

2. Questa conclusione risolleva il complesso dibattito sugli effetti delle
leggi incostituzionali (1).
La posizione sostenuta dalla Corte nella sentenza in commento a pro-

(1) L’espressione “leggi incostituzionali” viene qui utilizzata per indicare non
solo le fonti interessate da intervenute dichiarazioni di incostituzionalita, ma tutte le
fonti delle quali sia predicabile (diremmo: “scientificamente”) un vizio d’incostitu-
zionalita. Questa nozione ¢ quindi pitt ampia di quella invece propugnata da F.
MobuaeNo, Esistenza della legge incostituzionale e autonomia del «potere esecutivo», in
questa Rivista 1963, 1732 e in Ib., Linvalidita della legge, 11, Milano 1970, 230,
secondo la quale «prima della pronuncia della Corte costituzionale nessuno puo dire che
una legge e incostituzionale, ma soltanto che ¢ possibile (conveniente) aprire il procedi-
mento per sindacarne la conformita a Costituzioner. A favore di quest’ultima tesi, piu
di recente, G. D’ALEssaNDRro, Forma dat esse rei, ovvero quando puo parlarsi di legge
«nulla-inesistente», in questa Rivista 2011, 1698; Ib., La nullita della legge, Napoli
2012, 163. In senso contrario, A. Pack, Superiorita della Costituzione e sindacato delle
leggi, in questa Rivista 2014, 4809 ss.; G. ZAGREBELSKY - V. Marceno, Giustizia
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posito dei decreti legislativi incostituzionali va infatti intesa nel senso che
essi resteranno validi sino a che non siano eventualmente impugnati (la
precisazione della Corte vale infatti “nel caso di impugnazione”) e che,
comunque, I'eventuale accertamento di incostituzionalita dovra avvenire
«anche alla luce delle soluzioni correttive che il Governo riterra di apprestare al
fine di assicurare il rispetto del principio di leale collaborazione». Pertanto,
secondo la Corte, la validita dei decreti legislativi approvati sulla base di una
legge delega dichiarata incostituzionale dipende «dall’acquiescenza di chi
potrebbe far valere il vizio» e deriva comunque da «wn’azione positiva che lo
confermai, lo ratifichi e lo sani (2). Questa impostazione corrisponde esatta-
mente alla tesi dell’annullabilita della legge incostituzionale (3).

La dottrina che ha evidenziato come la tesi dell’annullabilita sia soste-
nibile solo assumendo questi presupposti ha anche dimostrato che questa
tesi non puo essere condivisa (4).

3. La riflessione sull’alternativa fra “nullita” e “annullabilita”, a pro-
b

costituzionale, Bologna 2012, 354. Per la ricostruzione del dibattito, G. D’ ALEssANDRoO,
La nullita della legge. Percorsi della cultura giuridica del Novecento, Napoli 2012.

(2) C. Esrosiro, La validita delle leggi, rist., Milano 1964, 248 ss.; su questo
nesso, criticamente, A. Pack, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.

(3) Cfr. C. MorraTi, Questiont sul controllo di costituzionalita sostanziale delle
leggi, in FForo amm. 1948, 1, 1, 326; P. CaLaMaNDREL La tllegittimita costituzionale delle
leggi, (1950), ora in Ib., Opere giuridiche, 111, Napoli 1968, 395 ss.; M. CarreLLerTI, La
pregiudizialita costituzionale nel processo civile, Milano 1957, 38 ss.; A.M. SANDULLIL,
Natura, funzione ed effetti delle pronunce della Corte costituzionale sulla legittimita delle
leggi, in Rio. trim. dir. pubbl. 1959, 42; F'. P1eRANDREL, voce Corte costituzionale, in Enc.
dir., X, Milano 1962, 971 ss.; C. Morrari, Istituzioni di diritto pubblico, t. 11, 9* ed.,
Padova 1976, 1416; V. CrisaruLLl, Lezioni di diritto costituzionale, 11, 5* ed., Padova
1984, 389; F. MopbucNo, voce Annullabilita e annullamento, 1) Diritto pubblico, in Enc.
giur., I1, Roma 1988, 5; G. S1LvESTRI, ffetti normatioi ed effetti temporali delle sentenze
della Corte costituzionale: due aspetti dello stesso problema, in AA.VV., Effetti temporali
delle sentenze della Corte costituzionale anche in riferimento ad esperienze straniere, Atti
del seminario di studi tenuto presso la Corte costituzionale il 23 e il 24 novembre
1988, Milano, 1989, 47 ss.; L. ParapiN, Diritlo costituzionale, 3* ed., Padova 1998, 772.

(4) Le piu articolate argomentazioni a favore della nullita sono state svilup-
pate da A. Pace, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.; Ip., Postilla.
La legge incostituzionale ¢ nulla, non annullabile, in questa Rivista 2011, 1708 ss.; Ib.,
Postilla: la legge incostituzionale come legge nulla ma esistente e una legge per decreto
davvero inesistente, ivi 2010, 5100; Ib., Effetti temporali delle decisioni d’accoglimento e
tutela giurisdizionale del diritto di agire nei rapporti pendenti, in AA.VV., Effetti
temporali delle sentenze della Corte costituzionale anche in riferimento ad esperienze
straniere, cit., 57 ss. Sulla nullita v. anche D. NociLLa, “Inesistenza” della legge di
conversione?, in questa Rivista 2014, 715 ss.; G. ZAGREBELSKY-V. MARCENO, Giustizia
costituzionale, cit., 355, 363; K. GarBacNartl, Efficacia nel tempo della decisione di
accoglimento della Corte costituzionale, in Seritti in onore di C. Mortati, 1V, Milano
1977, 416 ss.; V. ON1pa, Illegittimita costituzionale di leggi limitatrict di diritti e decorso
del termine di decadenza, in questa Rivista 1965, 575; G. Azzariri, L inoalidita della
legge per motivi di forma e di sostanza, in Ib., Problemi attuali di diritto costituzionale,
Milano 1951, 197; K. GarBaeNaTi, Sull'efficacia delle decisioni della Corte costituzionale,
in Seritti giuridici in onore di F. Carnelutti, IV, Padova 1950, 201 ss.
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posito della legge incostituzionale, ¢ necessaria per identificare il tipo di vizio
che ne causa 'inefficacia. Dalla stessa riflessione discende pero anche I'indi-
viduazione del fondamento dell’obbligatorieta della legge incostituzio-
nale (5).

La tesi dell’annullabilita ¢ stata talora apertamente sostenuta dalla
giurisprudenza costituzionale. Nella sentenza n. 127 del 1966, per esem-
pio (6), la Corte ha ritenuto che la dichiarazione di illegittimita produca
“conseguenze assimilabili a quelle dell’annullamento”, ma questa affermazione
discendeva, in realta, dalla necessita di risolvere I'alternativa qualificabilita
degli effetti dell’illegittimita in termini di abrogazione o di annullamento,
optando la Corte per la seconda qualificazione senza misurarsi con il piu
ampio problema della nullita. Analogamente, nella sentenza n. 49 del
1970 (7) (rel. Crisafulli) la Corte si sofferma sulla «differenza tra Ueffetto di
abrogazione, prodotto dal sopravvenire di nuwove leggi, e Ueffetto di annulla-
mento, derivante dalle sentenze di accoglimento della Corte costituzionale.
L’abrogazione non tanto estingue le norme, quanto piuttosto ne delimita la sfera
materiale di efficacia, e quindi Uapplicabilita, ai fattv verificatisi sino ad un
certo momento del tempo: che coincide, per solito e salvo sia diversamente
disposto dalla nuova legge, con Uentrata in vigore di quest’ultima. La declara-
toria di illegittimita costituzionale, determinando la cessazione di efficacia delle
norme che ne sono oggetto, impedisce, invece, dopo la pubblicazione della
sentenza, che le norme stesse siano comunque applicabili anche ad oggetti ar
quali sarebbero state applicabili alla stregua dei comuni principi sulla succes-
stone delle leggi nel tempo.».

Le posizioni a favore dell’annullabilita si sono quindi principalmente
formate a partire dall’esigenza di chiarire che la dichiarazione d’illegittimita
costituzionale non puo determinare I’abrogazione (8), perché gli effetti della
legge dichiarata incostituzionale non vengono circoscritti nel tempo, ma
caducati.

Parte della dottrina ha invece cercato di ricondurre la tesi dell’annul-
labilita a precisi fondamenti normativi. Per esempio, la tesi dell’annullabi-
lita e stata fondata sul fatto che I'art. 1836 Cost., ove prescrive che le norme
dichiarate incostituzionali cessano di avere efficacia, presupporrebbe che la
legge incostituzionale non ancora dichiarata tale sia — benché invalida —
persistentemente efficace, e dunque annullabile (9).

Inoltre, si ¢ ritenuto che il carattere accentrato del sistema di giustizia
costituzionale, impedendo ai giudici comuni di disapplicare le leggi incosti-
tuzionali, implicherebbe che esse siano soltanto annullabili dalla Corte,
perché se invece fossero nulle sarebbero anche disapplicabili (10).

(5) Cfr. A. Pace, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.

(6) In questa Rivista 1966, 1697.

(7) In questa Rivista 1970, 555.

(8) Cfr. G. GuariNo, Abrogazione e disapplicazione delle leggr illegittime, in Jus
1951, 356 ss.

(9) V. CrisaruLLl, Leziont di diritto costituzionale, cit.
(10) [Ivi.
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Queste tesi non sono considerate persuasive da quella dottrina secondo
la quale invece (a) la tesi dell’annullabilita non ¢ sostenibile sul piano
normativo e (b) la medesima tesi presuppone I'antinomia fra “nullita-
inesistenza” e “annullabilita”, mentre tale antinomia ¢ fuorviante.

4. Sul piano normativo, si ¢ osservato che I'art. 136 Cost. non com-
porta necessariamente ’annullabilita (anziché la nullita) della norma inco-
stituzionale, perché questa norma ha invece la funzione di impedire nel-
Uesercizio del sindacato di costituzionalita, il “concorso libero” dei giudici
comuni e della Corte costituzionale» (11). Il rischio dell’anarchia giurisdizio-
nale nell’applicazione delle leggi (12) non ¢ quindi evitato dalla (necessaria)
annullabilita delle norme incostituzionali, ma dal fatto che esse sono efficaci
fin tanto che non sopravvenga la declaratoria d’illegittimita da parte della
Corte (e questa “efficacia necessaria” ¢ imposta, appunto, dall’art. 136
Cost.).

Pertanto, non ¢ perché le norme incostituzionali sono annullabili che
non sono disapplicabili: non sono disapplicabili perché sono efficaci sino a
quando la Corte non le dichiara illegittime, con la conseguenza che — sotto
questo profilo — la qualificazione di “nullita” o “annullabilita” ¢ irrilevante
rispetto all’esigenza di evitare il “concorso libero” fra Corte e giudici comuni
(e, quindi, rispetto al carattere accentrato del giudizio di costituzionalita).

D’altra parte, si ¢ rilevato che la tesi dell’annullabilita non trova
fondamento nemmeno nel meccanismo d’instaurazione del giudizio di legit-
timita costituzionale in via incidentale, previsto dall’art. 1 della 1. cost. n. 1
del 1948 (13). L’ordinamento positivo, infatti, non contempla alternative nel
caso in cul insorga un dubbio di legittimita costituzionale: la legge incosti-
tuzionale non puo essere oggetto di atti di conferma della sua validita, né ¢
soggetta a termini d’impugnazione (il cui inutile spirare comporti I'inoppu-
gnabilita) (14); essa puo unicamente venire sottoposta al giudizio della
Corte, perché eventualmente ne dichiari I'illegittimita.

Né rileva, a questo riguardo, la necessita che i giudici comuni compiano
ogni sforzo interpretativo per ricavare dagli enunciati norme compatibili con
la Costituzione (15): il fatto che da un testo possano ricavarsi in via erme-
neutica molteplici norme, e che il giudice debba preferire quella che non

(11)  A. Pac, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.

(12) Evidenziato, in particolare, da V. CrisaruviLi, Lezioni di diritto costituzio-
nale, cit.

(13)  A. Pack, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.

(14) [Ivi, questo punto ¢ ricavato dall’interpretazione dei lavori preparatori
della Costituzione.

(15) Sul tema, gia A. Pack, I limiti dell interpretazione “adeguatrice”, in questa
Rivista 1963, 1066 ss. In argomento, M. Ruvororo, L’interpretazione conforme a
Costituzione nella piu recente giurisprudenza costituzionale. Una lettura alla luce di
alcunt risalenti contributi apparsi sulla rivista «Giurisprudenza costituzionale», in A.
Pace (a cura di), Corte costituzionale e processo costituzionale nell’esperienza della
rivista “Giurisprudenza costituzionale” per il Cinquantesimo anniversario, Milano
2006, 905; R. PiNarp1, L' interpretazione conforme a Costituzione e la sua «radicalizza-
ztone» quale tema (e problema) di natura istituzionale, in M. D’ Amico-B. Raxpazzo (a
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presenti profili di contrasto con la Costituzione, non comporta infatti che le
altre norme deducibili dal medesimo enunciato (e ritenute affette da vizi di
costituzionalita) siano da ritenersi incostituzionali e annullabili, ma soltanto
che per esse non sussiste il requisito della rilevanza della questione di
legittimita (perché esiste un’altra norma la cui applicabilita va preferita),
con la conseguenza che esse non sono obbligatorie perché non applicabili (e
non, invece, annullabili perché non impugnate).

5. Queste considerazioni confermano che il punto cruciale della que-
stione sta nella sovrapposizione fra categorie concettuali, sovrapposizione
che la sentenza qui annotata — purtroppo — continua ad alimentare.

La dottrina ha gia sottolineato, in questo senso, che ricondurre il
problema alla bipartizione “nullita-inesistenza” versus “annullabilita” puo
essere fuorviante, perché non considera che mentre la nullita contrassegna
oli atti (esistenti, ma) viziati, I'inesistenza deve identificare (solo) quelli privi
di elementi costitutivi (e, percio, mai venuti in esistenza) (16).

L’atto (esistente) viziato per incostituzionalita ¢ quindi necessariamente
nullo (perché non ¢ sanabile, né ¢ soggetto a sanatoria, convalida, ratifica o
conferma) e tuttavia ¢ efficace, perché (al fine di evitare il “concorso libero”
fra Corte costituzionale e giudici comuni) Part. 136 Cost. vieta di disappli-
carlo sino all'intervenuta declaratoria d’incostituzionalita.

Soprattutto, pero, una legge nulla non ¢ obbligatoria (mentre sarebbe
obbligatorio un atto annullabile): ’atto nullo, infatti, ¢ un atto che sorge
viziato per contrasto con la Costituzione e che quindi, come tale, non puo
essere obbligatorio sulla base del principio di costituzionalita derivante dalla
nozione kelseniana di costituzione, principio che esprime il dovere di rispet-
tare «le norme poste dalla costituzione che sia storicamente la prima e le norme
poste conformemente ad essa» (17).

La legge incostituzionale va percio qualificata nulla perché, violando in
questo modo la “necessaria superiorita” della Costituzione (18), non puo
essere obbligatoria. Se invece la legge incostituzionale fosse annullabile, essa
dovrebbe ritenersi obbligatoria fin tanto che non sia intervenuta la decla-
ratoria d’incostituzionalita, con la conseguenza che si ammetterebbe ’esi-
stenza nell’ordinamento di leggi che contrastano con il principio (di costi-
tuzionalita (19), o di legalita costituzionale (20)) che impone la generale
uniformita degli atti normativi alla Costituzione.

cura di), Interpretazione conforme e tecniche argomentative, Quaderni del Gruppo di
Pisa, Torino 2009, 376.

(16)  A. Pack, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.

(17) H. KeLseN, La dottrina pura del diritto (1960), tr. it. Torino 1966, 225 ss.

(18) Nel senso inteso da A. Pack, Superiorita della Costituzione e sindacato delle
leggt, cit., che si fonda a propria volta sul concetto di rigidita costituzionale svilup-
pato in Ib., Potere costituente, rigidita costituzionale, autovincoli legislativi, 11 ed.,
Padova 2002.

(19) In realta, nell’'uso corrente, I'espressione “principio di costituzionalita” ¢
utilizzata, per un verso, in modo piu limitato, e, per un altro, in modo pitt ampio
rispetto a quanto s’intende esprimere nel testo: in modo piu limitato, per descrivere
il (solo) rapporto che intercorre tra la costituzione ed un elenco tassativo di fonti
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Di qui la necessita di distinguere 1 diversi concetti:

a) la nullita dall’inesistenza, perché I’atto nullo esiste ed ¢ viziato,
mentre 'atto inesistente non ¢ mai sorto per mancanza di un elemento
costitutivo (mancanza che quindi non puo a rigore costituire un vizio di
legittimita, dal momento che I'inesistenza dell’atto non consente di predi-
carne l'illegittimita);

b) Tefficacia dall’obbligatorieta, dato che la legge incostituzionale ¢
efficace finché non intervenga la declaratoria della Corte (perché cosi impone
I’art. 136 Cost. al fine di evitare il libero concorso giurisdizionale), ma non
puo essere obbligatoria, perché diversamente si dovrebbe ammettere la
violazione del principio che impone a tutte le fonti di essere conformi alla
Costituzione;

¢) la nullita dall’annullabilita, perché un atto annullabile dovrebbe
essere obbligatorio fino alla declaratoria d’incostituzionalita, mentre un atto
nullo non puo essere obbligatorio (dovendo solo essere efficace fino a quel
momento, ex art. 136 Cost.).

In questo senso, dunque, la sbrigativa affermazione della Corte costi-
tuzionale secondo la quale i decreti legislativi approvati sulla base di una
legge incostituzionale (e quindi da ritenersi incostituzionali anch’essi, dato
che violano «e norme poste dalla costituzione che sia storicamente la primay)
restano comunque applicabili ¢ molto problematica, perché induce a consi-
derare obbligatorie norme incostituzionali.

Invece, in forza della superiorita della Costituzione, «se ¢ indiscutibile
Uobbligatorieta della Costituzione, non puo essere obbligatoria la legge incosti-
tuztonale» (21).

Luca GENINATTI SATE

primarie; in modo pitt ampio, per indicare (anche) I'insieme dei valori e dei principi
materiali che caratterizzano in senso sostanziale lo stesso ordinamento.

(20) Nell’accezione impiegata, per esempio, da G. ZAGREBELSKY, Diritto costi-
tuzionale. Il sistema delle fonti del diritto, Torino 1984.

(21)  A. Pacg, Superiorita della Costituzione e sindacato delle leggi, cit.
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