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	RIFERIMENTI
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	L.R. 28 maggio 2004, n. 8, art. 27;
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Sentenza Corte Costituzionale n. 69   del 2014;
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	RILEVAZIONE DI CRITICITA’ SOTTO IL PROFILO SOSTANZIALE

	     L’esame della presente proposta di legge, necessita, preliminarmente, di una approfondita riflessione in ordine a principi di “retroattività” ed “irretroattività” delle leggi, strettamente connessi a quelli generali che regolano la “successione delle leggi nel tempo” (art. 11 delle disposizioni sulla legge in generale, cosiddette “preleggi”), tenendo conto dei canoni ordinari di intertemporabilità, ed in primo luogo del “tempus regit actum”.
     Il principio di irretroattività della legge esclude che una norma giuridica possa applicarsi ad atti, fatti, eventi o situazioni verificatesi prima della sua entrata in vigore. Si tratta di una regola basilare di civiltà giuridica: i cittadini, infatti nel determinare la propria condotta, tengono conto delle leggi “vigenti” in quel momento e sulla base di queste dovrebbero essere giudicate le controversie che da quella condotta originano.
     La portata di tale principio e, soprattutto, le sue “eccezioni” sono state al centro di una vivace dialettica tra la Corte Costituzionale italiana, tradizionalmente portata a rispettare la discrezionalità del legislatore e, la Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, più severa nei confronti delle leggi retroattive. “La legge non dispone che per l’avvenire essa non ha effetto retroattivo”. Con queste parole l’art. 11 delle Disposizioni sulla legge in generale, preliminari al cod.civ., stabilisce quello che è stato considerato “condicio sine qua non” della certezza del diritto (Corte Cost. sentenza n. 194/76), elemento essenziale di civiltà giuridica (Corte Cost. n. 13/77), fondamento dello stato di diritto (Corte Cost. sentenza n.108/81) e principio generale dell’ordinamento (Corte Cost. sentenza  n. 91/82).
     Tuttavia, la Corte Costituzionale ha sempre mantenuto un atteggiamento largamente possibilista nei riguardi delle leggi retroattive. Argomenta, infatti, in numerose sentenze che il “principio di irretroattività, non è mai stato elevato a principio Costituzionale, se non per la materia penale (peraltro entro certi limiti). Per le altre materie, invece, l’osservanza del tradizionale principio è rimessa “alla prudente valutazione del legislatore, il quale peraltro, salva estrema necessità, dovrebbe ad esso attenersi, essendo sia nel diritto pubblico che in quello privato, la certezza dei rapporti (anche se non definiti in via di giudicato, transazione, ecc.) uno dei cardini della tranquillità sociale e del vivere civile”. Nell’affermare tale concetto la Corte, indirettamente, esclude che una legge retroattiva possa considerarsi lesiva della sfera del potere giudiziario, mettendo in conto che dalla stessa, nei rapporti pendenti, possa derivare nei confronti dei giudici, l’obbligo di applicarla in relazione a rapporti sorti nel passato, conclusi, ma non ancora definiti: aggiunge però la Corte “purché la legge non appaia mossa dall’intento di influire sui giudizi in corso”.
     Siffatto orientamento si è poi consolidato facendo capo ad una giurisprudenza uniforme riassunta nella massima secondo cui “al di fuori della materia penale (dove il divieto di retroattività della legge è stato elevato a dignità costituzionale dall’art. 25 Cost.), l’emanazione di leggi con efficacia retroattiva da parte del legislatore, sebbene consentita, incontra tuttavia una serie di limiti che questa Corte ha da tempo individuato, e che attengono alla salvaguardia, tra l’altro, di fondamentali valori di civiltà giuridica posti a tutela dei destinatari della norma e dello stesso ordinamento, tra i quali vanno ricompresi il rispetto del principio generale di ragionevolezza e di eguaglianza, la tutela dell’affidamento legittimamente sorto nei soggetti quale principio connaturato allo Stato di diritto ed il rispetto delle funzioni costituzionalmente riservate al potere giudiziario (Corte Cost. 2/2/2014, n.69; 17/12/2013, n. 308; 30/9/2011, n. 257; 28/3/2008, n. 74, ecc.).
     Il vaglio di legittimità delle norme retroattive si è poi arricchito di un ulteriore parametro, frutto del dialogo con la Corte di Strasburgo. Con sentenze nn. 146/15, 156/14 e 264/12, la Corte Cost. conia una nuova massima secondo cui “al legislatore non sia, quindi, precluso di emanare norme retroattive (sia innovative che di interpretazione autentica) purché la retroattività trovi adeguata giustificazione nella esigenza di tutelare principi, diritti e beni di rilievo costituzionale, che costituiscano altrettanti motivi imperativi di interesse generale, ai sensi della giurisprudenza della Corte EDU”.
     La giurisprudenza, Costituzionale e sovranazionale, sviluppatasi in materia di leggi retroattive ha, negli ultimi anni, fatto riferimento, rispettivamente, all’art. 3 Cost. e all’art. 6 della CEDU, come richiamati dall’art. 117, primo comma, Cost., parametri del giudizio di costituzionalità delle leggi.
     Riguardo poi alla stretta competenza legislativa della Regione si evidenzia che a seguito della riforma costituzionale del 2001, il legislatore costituzionale ha operato un riparto delle competenze legislative, a seconda delle materie indicate nell’art. 117 Cost., tra gli Enti che, ex art. 114 Cost., compongono la nostra Repubblica.
     Pertanto, nelle materia di competenza legislativa esclusiva dello Stato, l’Ente territoriale dovrà attendere la disciplina di legge statale, ma nelle materie concorrenti, come nel caso di specie, l’autorizzazione all’esercizio in via retroattiva dell’azione amministrativa potrà dipendere anche da una legge regionale, così come certamente accade nelle materie di competenza residuale. Si ribadisce, però, che la “retroattività per legge” incontra tutti i limiti sopra evidenziati, enucleabili sia rispetto al nostro contesto costituzionale, sia rispetto alla giurisprudenza comunitaria e alla salvaguardia delle norme della Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo (CEDU). 
     Pertanto, la Corte opererà una valutazione sistemica dei diritti coinvolti dalla norma di volta in volta scrutinata, effettuando il necessario bilanciamento, in modo da assicurare la “massima espansione delle garanzie” di tutti i diritti ed i principi rilevanti, Costituzionali e sovranazionali, complessivamente considerati. 
     In altri termini, fermo restando la competenza legislativa del legislatore regionale a legiferare retroattivamente in subiecta materia, tale disciplina retroattiva può palesare la sua illegittimità qualora incorra nella violazione dei principi di uguaglianza e di ragionevolezza di cui all’art. 3 Cost., nella violazione dell’art. 117, primo comma Cost., in relazione all’art. 6 della CEDU, in considerazione del pregiudizio arrecato alla tutela dell’affidamento legittimo e della certezza delle situazioni giuridiche, in assenza di “motivi imperativi di  interesse generale costituzionalmente rilevanti”.

     A riguardo, si evidenzia che ai sensi del comma 3 del previgente art. 27 della L.R. n. 8/2004 e s.m.i., la revoca dell’accreditamento, lungi dall’operare automaticamente ed immediatamente, veniva altresì disposta, “previa formale diffida” alla rimozione delle accertate situazioni di non conformità ai requisiti di accreditamento. L’esistenza di un tale inciso, nella previgente normativa, potrebbe porre seri dubbi in merito alla “ragionevolezza” dell’intervento legislativo in assenza di quei “motivi imperativi di interesse generale costituzionalmente garantiti” che, ai fini della legittimità, dovrebbero necessariamente supportare la normativa in esame, nel bilanciamento che la Corte impone, rispetto a tutti quei diritti costituzionali e sovranazionali indicati dalla giurisprudenza costituzionale costante. La sopravvenienza di norme che alterano il corso del giudizio, pretendendo di riqualificare accadimenti già consumatisi nel mondo empirico, rende la decisione imprevedibile e, quindi, ingiusta: l’ingerenza nel processo causata dalla sovrapposizione di regole retroattive è preclusa dall’art. 6 CEDU (che fissa la nozione di “processo equo”) e, solo in casi eccezionali, non riveste i caratteri “dell’abuso”, (che normalmente le sono propri) divenendo oggetto di tolleranza. Si tratta dei ben noti “motivi imperativi di interesse generale”, i quali non si collocano al di fuori dell’abuso, ma costituiscono “interessi antagonisti” che vengono a bilanciare il sacrificio imposto dall’affidamento attraverso la retroattività. Tali motivi rendono la “condotta apparentemente illecita” compatibile con l’assetto del giusto processo. 

     Il confine tra intervento legittimo ed illegittimo, da parte del legislatore, in ordine alla fattispecie in esame, è decisamente sfumato: la norma consentirebbe, infatti, una sorta di rimessione in termini non supportata da valida motivazione e soprattutto dall’esistenza di quei “motivi imperativi di interesse generale”, che la Corte impone come necessari a giustificare l’effetto retroattivo di una norma giuridica.
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