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Art. 17 — Potere sostitutivo
1. Satlla base dei principi di sussidiarietd e di adegnatezza e nel rispetto
del principio di leale collaborazione, la Regione, nelle materie di com-
petenza regionale, puo sostituirsi ad organi degli enti locali in caso di
ineryia o di inadempimento di obblight stabiliti dalla legge.
2. L'atto di sostituzione ¢ adotiato sentiti Uente interessato ¢ il Consi-
Slio delle antonomie locall.

1. Nogione e inguadramento. — Nella sostituzione si realizza una
deroga alla competenza il cui esercizio passa dal soggetto
titolare ad altro soggetto quando ticotrono le condizioni le-
gittimanti stabilite dalla Jegge.

Vi ¢ chi rittene che la sostituzione sia categoria di carattere
generale notando I'identita di 7u#io e di presupposti tra figure
corrispondenti nel diritto costituzionale (artt. 117, c. 5 ¢ 120
Cost.), nel diritto amministrativo (cft. per es. art. 3 zer, d.1. 12
maggio 1995, n. 163, conv. in 1. 11 luglio 1995, n. 273), nel
diritto processuale privato (cfr. art. 2900 c.c.) e nel dititto
penale (avocazione).

Si pud dubitare che il richiamo a figute cottispondenti di al-
tre partizioni dell’ordinamento sia idoneo a qualificare la so-
stituzione come istituto generale dell’ordinamento giuridico.
Le conseguenze che ne detiverebbero in sede di interpreta-
zione (per es. ricorso all’analogia), rischiano di essete preclu-
se dall'intersezione con altti principi, come quello dell’auto-
nomia degli enti territoriali al quale si accennera di seguito.
1l richiamo a figure simili pud essere tuttavia utile descrittiva-
mente perché pone in evidenza alcuni aspetti ricorrenti quali:
la natura derogatoria dell’istituto, Pattualita o Peventualita di
effetti negativi sulla sfera giuridica di un soggetto divetso
(un soggetto privato, lo Stato, la collettivita) da quello tenuto
ad agire, I'inerzia del sostituito, Pemergenza, la necessita di
garantire la tutela di determinati interessi.

I potere sostitutivo previsto dall’art. 17 dello Statuto regio-
nale attiene alle' ipotesi di inetzia e di inadempimento ed in
particolare alla sostituzione di organi degli enti locali (comu-
ni, province, citta metropolitane) da parte della Regione.
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2. 1] potere sostitutivo nei confronti di enti dotati di autonomia costity-
wionalmente garantita. — 11 potere sostitutivo puo riguardare sia
organi dello stesso ente (di organi dello Stato da parte di altrt
otgani dello Stato; di otgani della Regione da patte di organi
della Regione) sia di enti dallo stesso controllati (cfr. art. 9, Lt.
Veneto 18 dicembre 1993, n. 53).

La questione si fa pid delicata quando & previsto un potete
sostitutivo nei confronti di otgani di altro ente dotato di au-
tonomia garantita dalla Costituzione.

F il caso dello Stato nei confronti della Regione, tegolato
dalla stessa Costituzione (cft. i gia richiamati artt. 117, c. 5e
120 Cost.).

B il caso dell’attuale disposizione dello Statuto, ma gia prima
di diverse leggi regionali non solo della Regione del Veneto.
Si pud citate qualche esempio. _

Il T.U. in matetia di tutismo (l. t. 4 novembre 2002, n. 33),
al’art. 55 bis ptevede la nomina di un commissatio ad acta no-
minato dal Presidente della Giunta regionale per provvedete
in via sostitutiva in caso di inadempimento nell’esercizio del-
le funzioni trasfetite ai Comuni in materia di turismo.
AlPart. 91 prevede la nomina di un commissario ad acta in
caso di inerzia del Comune nell’adeguamento dei propti
sttumenti urbanistici a quanto previsto nello stesso att. in
relazione ai complessi ricettivi all’aperto.

La legge urbanistica (Lr. 23 aprile 2004, n. 11) prevede
all’art. 30 il potere sostitutivo del Presidente della Provin-
cia per inadempimenti del Comune relativi alla formazione -
o alla variazione di strumenti di pianificazione urbanistica
(c. 6) ¢, nelle stesse ipotesi, quello del Presidente della glunta
regionale nei confront della Provincia (c. 9).

La questione ¢ delicata perché il potete sostitutivo concorte
a configurate e a limitare Pautonomia dell’ente nei cui con-
fronti opera la sostituzione e quindi anche detto potere deve
trovare fondamento esplicito o implicito nelle norme o net
principi costituzionali che tale autonomia prevedono e disci-

plinano.
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3. La giurisprudenza della Corte Costituzgionale. — Sulla legittimita
costituzionale del potere sostitutivo della Regione nei con-
front di organi di enti locali si & consolidato un indirizzo
interpretativo che fa capo alla sentenza della Corte cost. 27
gennaio 2004, n. 43 [cfr. anche Corte Cost., nn. 69, 74, 112
e 173/2004]. |
La Cotte muove dal presupposto che «aon & preclusa in via
di principio la possibilita che la legge regionale, intervenendo
nelle matere di proptia competenza nel disciplinare, ai sensi
dell’art. 117, IIT e IV c. e dell’art. 18, I e Il c. Cost., 'esercizio
di funzioni amministrative di competenza dei Comuni, pre-
veda anche poteri sostitutivi in capo ad organi regionali per il
comptmento di atti o attivita obbligatorie, nel caso di inerzia
- o di inadempimento da parte dell’ente competente, al fine di
salvaguardare interessi unitari [...]».

Poiché, pero, tali interventi sostitutivi costituiscono un’ec-
cezione rispetto al normale svolgimento di attribuzioni dei
Comuni definite dalla legge, debbono valete nei confronti |
di essi condizioni e limiti non diversi da quelli elaborati dalla
stessa Cotte in relazione ai poteri sostitutivi dello Stato nei
confronti delle regioni.

La Corte Costituzionale stila, per cosi dire, un decalogo al
quale si dovra attenere la Regione, richiamando la proptia
ptecedente giurisprudenza in materia di potere sostitutivo
dello Stato nei confront delle regioni:

a) le tpotesi di esetcizio di poteri sostitutivi debbono essere
previste e disciplinate dalla legge che deve definire i presup-
posti sostanziali e procedurali;

b) la sostituzione puo essere prevista solo per il compimen-
to di atti o attivita prive di discrezionalita nell’zx (non neces-
sariamente nel guid o nel guomods), la cui obbligatorieti sia
1l riflesso degli interessi unitari a cui provvede Pintervento
sostitutivo;

¢) il potere sostitutivo deve essere esetcitato da un organo di
governo della Regione o sulla base di una decisione di questo;
d) lalegge deve apprestare congruc garanzie procedimentali
per l'esercizio del potere sostitutivo, in conformita al prin-
cipio di leale collaborazione, prevedendo quindi un proce-
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dimento nel quale ente sostituito sia comunque messo in
grado di evitare la sostituzione attraverso 'autonomo adem-
pimento e di interloquire nello stesso procedimento.

A, L art. 17 dello Statuto come norma di copertura. Esclusione. — 11
«decalogon stilato dalla Corte Costituzionale potta a chieder-
si se la disposizione dellart. 17 dello Statuto sia sufficiente
a legittimare Desercizio del potere sostituivo in via generale
cioé una volta per tutte «in caso di inerzia o di inadempimen-
to di obblighi stabiliti dalla leggen.

L’art. 17 & con ogni evidenza modellato sul decalogo della
Corte Costituzionale.

E individuato Porgano di governo cio¢ il Presidente della
Giunta (non all’art. 17, ma all’art. 52 c. 2 lett. ¢), dello Sta-
tuto).

I stabilito che il procedimento debba rispettate il principio
di leale collaborazione con il coinvolgimento dell’ente inte-
ressato. ‘
Il potere sostitutivo inoltre non puo che riguardare atti ed
azioni vincolati nell’an, visto che ha per presupposto I'ina-
dempimento di obblighi stabiliti dalla legge.

Tuttavia & da dubitare che la disposizione generale contenuta
nell’art. 17 del nuovo Statuto sia sufficiente a soddisfare il
principio della riserva di legge affermato al primo punto del
decalogo.

L piuttosto da ritenére che sia necessario ricorrere di volta in
volta ad una legge per regolare, in relazione alla singola fatd-
specie astratta, il singolo potere sostitutivo, perché solo una
legge pud determinare i criteri di applicazione dei principi di
sussidiarietd e di adeguatezza (e quindi di proporzionalitd),
nonché qualificare Iinerzia, I'inadempimento e la natura vin-
colata per tipo di atto.

Diversamente opinando sarebbe rimesso alla valutazione
del Presidente della Giunta regionale non solo di verificare
Popportunita di intervento nel caso concreto, ma la stessa
valutazione dell’esistenza delle condizioni che consentono dt
comptimere autonomia dell’ente locale costituzionalmente
garantita.
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Il senso della niserva di legge come primo requisito affer-
mato dalla Corte Costituzionale ¢ mvece proprio quello di
escludere che tale tipo di valutazione sia svolto con atto di-
verso dalla legge.

Marco Orvi



