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1. La tradizione europea dei conflitti tra poteri: il costituzionalismo del XIX secolo.
E’ ben noto che nell’esperienza europea, a differenza di quanto accadde negli Stati Uniti, nel periodo che va dalle rivoluzioni liberali  al primo conflitto mondiale due caratteri della forma di governo costituirono un formidabile ostacolo “naturale” all’affermazione del controllo di costituzionalità: 

(a) l’idea di separazione dei poteri che si affermò a partire dalla Rivoluzione Francese (più particolarmente dal principio stabilito all’art. 16 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino del 26 agosto 1789):  riprendendo il teorema di Locke e di Montesquieu, questa teoria configura i giudici come potere “neutro” o “nullo” sicché il giudice “esegeta”, soggetto rigidamente alla volontà delle legge (o alla lex terrae - common law) e del legislatore, non può assolutamente, nelle sue sentenze, sindacare gli atti degli altri due poteri (il legislativo e l’esecutivo);

(b) a mano a mano che, con l’estensione del suffragio, si affermava la democrazia, procedette di pari passo il principio dell’onnipotenza della maggioranza e dell’intangibilità della sovranità del parlamento: specie in Francia e in Gran Bretagna, dove il suffragio universale (maschile) si affermò prima che in altri paesi, si radicò e si diffuse, sino a costituire un vero “dogma”del costituzionalismo, l’idea che la volontà della maggioranza non può essere contraddetta da alcun potere legittimo, tanto meno dai giudici.

Dunque, anche quando si venne gradualmente delineando  l’idea di costituzione come higher law, in Europa si tendeva a disconoscere il suo principale “corollario”, vale a dire il controllo di costituzionalità delle leggi, sia in forma diffusa che in forma concentrata in un’apposita corte costituzionale.
L’assenza di una forma di giustizia costituzionale non ha tuttavia impedito che il costituzionalismo si ponesse il problema del conflitto tra poteri o tra organi costituzionali: anzi, si può ben dire che in Europa, nel corso del XIX secolo, la disciplina dei conflitti tra poteri o organi costituzionali è nata assai prima che la giustizia costituzionale.
Le forme di soluzione dei conflitti tra poteri, in questo periodo storico, venne affidata ad organi politici, coerentemente con il principio della sovranità della maggioranza parlamentare e del governo nominato da questa maggioranza. In sostanza, la scelta dipendeva dalla forma di stato: in Germania, ordinamento federale, l’art. 76 della Costituzione del  1871 prevedeva che i conflitti tra gli stati membri venissero decisi dalla camera federale (il Bundesrat) e, in caso di impossibilità di questa, con legge (intervenendo quindi nella decisione anche la camera rappresentativa ed il Kaiser); mentre in Francia i conflitti tra poteri (specie tra esecutivo e giudici) venivano decisi dal Governo. Quest’ultimo modello,  tipico degli stati unitari ed accentrati, fu quello recepito in Italia, con un progressivo aggiustamento che spinse i conflitti dal terreno puramente politico (il re, che significava il governo) verso organi consultivi relativamente imparziali (il Consiglio di Stato, nel 1865) e quindi organi giurisdizionali (la Corte di cassazione, nel 1877, ma i conflitti decisi per questa via rimasero rarissimi).
2. Il costituzionalismo del primo dopoguerra e l’affermazione della giustizia costituzionale in Europa.

Con le costituzioni di Germania (1919, c.d. costituzione di Weimar), di Austria (1920) e della Seconda Repubblica di Spagna (1931), nacque il modello europeo di giustizia costituzionale (Pedro Cruz Villalon), nel cui ambito trovò spazio anche la giurisdizione circa i conflitti tra stati (negli ordinamenti federali) e, più in generale tra i poteri ed organi costituzionali dello stato. 

Occorre fare subito qualche precisazione circa i caratteri comuni delle varie forme di giustizia costituzionale europea di quel tempo:

(a) la tradizionale ostilità del costituzionalismo europeo nei confronti di una giurisdizione costituzionale venne in qualche modo superata da assemblee costituenti con una larga partecipazione popolare (sostenuta dai partiti ormai di massa): l’idea predominante era quella della necessità di “giuridicizzare” per quanto possibile i conflitti politici (e sociali), facendo in modo che qualsiasi conflitto politico, per quanto aspro, potesse trovare soluzione all’interno delle istituzioni. Celebre, a questo proposito, è la metafora di Elias Canetti, che, nel suo famoso volume Massa e potere, descrive il conflitto tra le “schiere” (i gruppi parlamentari, in precedenza sconosciuti) dei partiti in parlamento come lo scontro tra due eserciti, armati non di armi o fucili, bensì di argomenti, parole, progetti di legge ed emendamenti;

(b) si tratta di costituzioni assai ricche di “diritti costituzionali” (anche molti diritti sociali, specie nel caso della costituzione di Weimar): queste costituzioni ricche di diritti e di principi costituiscono il presupposto, come è stato osservato da Zagrebelsky, dello sviluppo più interessante del modello europeo di giustizia costituzionale, vale a dire il sindacato delle leggi (in via incidentale o diretta) per la tutela dei diritti costituzionalmente garantiti dei cittadini piuttosto che per la soluzione dei confitti tra organi costituzionali;

(c) si tratta di costituzioni che, consapevoli del pluralismo politico e ideologico, cercano, come venne notato da Boris Mirkine Guetzevitch, di “razionalizzare” la forma di governo e la forma di stato: per dirlo in breve, queste costituzioni utilizzano soluzioni che tendono (con maggior o minor successo …) ad assicurare equilibrio e stabilità alle istituzioni nonostante i conflitti politici. Questa tendenza si può osservare, ad esempio, nella disciplina delle dimissioni del governo (con l’introduzione di voto di fiducia, anche preventivo, e di sfiducia, poi  della c.d. sfiducia costruttiva ecc.), oppure nelle modalità attenuate del federalismo e nella stessa “invenzione” del regionalismo, e via dicendo.

E’ interessante osservare subito, prima di entrare nel merito dei conflitti, come questi presupposti si riflettessero sull’idea di giustizia costituzionale che si sviluppò in questi ordinamenti. Molto sommariamente è utile ricordare i seguenti elementi caratteristici del modello europeo di giustizia costituzionale.
1. Come negli Stati Uniti, a distanza di molti anni, in Europa la giustizia costituzionale viene vista quale strumento (con un ruolo di “arbitro”) per la soluzione delle controversie federali (e regionali): lo sviluppo della giustizia costituzionale quale principale strumento di protezione dei diritti costituzionali attraverso il sindacato sulle leggi si sviluppò solo gradualmente, quasi che si trattasse di una funzione “accessoria” rispetto alla funzione principale c.d. arbitrale.

2. Gli europei accettano – con qualche perplessità e resistenza, per la verità -  l’idea di giustizia costituzionale solo immaginando che essa sia affidata non ai giudici ordinari bensì ad un giudice “speciale”, la Corte costituzionale.

3. Questo giudice è talmente “speciale” rispetto agli altri giudici che, mentre per questi ultimi si andava ormai affermando il principio del reclutamento mediante concorso diretto ad accertare esclusivamente la loro preparazione professionale (escluso che in Gran Bretagna, nella quale il reclutamento dei giudici dei tribunali superiori avviene tra gli avvocati di una certa esperienza), la corte costituzionale ha una forma di reclutamento dei suoi membri del tutto speciale: per lo più i suoi componenti sono eletti dai parlamenti (anche se in Italia la nomina parlamentare coesiste con le nomine del presidente e delle alte magistrature: ma siamo già nel 1948 …).

4. La Corte costituzionale così configurata viene perciò vista come il “guardiano della Costituzione”, il principale strumento di difesa dell’ordine costituzionale stabilito, per cui essa detiene il monopolio della giustizia costituzionale anche quando si deve avvalere (nei ricorsi c.d. in via incidentale) della collaborazione dei giudici ordinari (si ricorderà la celebre polemica dottrinale degli anni venti del secolo scorso tra Hans Kelsen, che assegnava alla corte costituzionale la funzione di difesa della costituzione, e Carl Schmitt, che tale funzione voleva assegnare al presidente della repubblica).

Queste rapide e sommarie osservazioni vogliono dunque spiegare meglio che la giustizia costituzionale che si afferma nei principali ordinamenti europei nel primo (e poi nel secondo) dopoguerra del secolo scorso riflette una forte tendenza a giuridicizzare i conflitti politici; ad individuare nella costituzione principi e regole che consentano di “neutralizzare” politicamente i conflitti politico-istituzionali tipici dello stato pluralista, risolvendoli mediante l’utilizzo delle norme giuridiche (costituzionali) come parametro di legittimità o, per meglio dire, di decisione circa la spettanza della competenza. 
In questo senso è corretto parlare , in generale, di prevalente funzione “arbitrale” della giustizia costituzionale, nella misura in cui la giurisdizione costituzionale riesce a risolvere casi e conflitti applicando le norme giuridiche costituzionali, dunque mediante sentenze e non decisioni di tipo politico. 

3. I conflitti di attribuzione o tra organi come specie della giustizia costituzionale nel costituzionalismo del secondo dopoguerra. Staatsgerichtbarkeit v. Verfassungsgerichtbarkeit.
Già guardando alla disciplina della giustizia costituzionale nelle costituzioni del primo dopoguerra del secolo scorso (cfr. art. 19 Cost. Weimar, artt. 138 e 140 Cost. Austria, artt. 100 e 121 Cost. Spagna del 1931)  si delineano, all’interno della giustizia costituzionale, due  funzioni decisamente diverse: la funzione di risolvere le controversie costituzionali  o Staatsgerichtbarkei, tipica dell’esperienza tedesca, e la funzione di controllo di costituzionalità delle leggi o Verfassungsgerichtbarkeit, tipica (dell’evoluzione) della giustizia costituzionale in Austria.
La seconda funzione valorizza la capacità della giustizia costituzionale di proteggere i diritti costituzionali dei cittadini dalle scelte del legislatore in contrasto con la costituzione e guarda alla costituzione come complesso di norme (e principi) che costituiscono un limite al legislatore e dunque alle maggioranze parlamentari. 

La prima funzione valorizza invece la costituzione intesa come norma di organizzazione dei poteri dello stato e dunque interviene a risolvere i conflitti tra le sfere di azione (le c.d. sfere di competenza o di attribuzione) di ciascun organo costituzionale  rispetto a quelle di altri organi (o “poteri”); guardando, insomma, alla competenza di ciascuno così come ricavabile dalle norme costituzionali.
Con la definitiva affermazione della giustizia costituzionale nel secondo dopoguerra, si affermano –sia pur gradualmente –forme di giurisdizione costituzionale complete e complesse, che comprendono entrambe le funzioni appena dette: così accade in Italia e Germania, poi, progressivamente, in Austria, Francia, Spagna, Portogallo, Belgio ed in molti paesi dell’Est Europa, soprattutto con la formazione dei nuovi regimi liberal-democratici istituiti dopo la fine dei regimi comunisti.

La scelta di tutte queste costituzioni appare dunque quella di ampliare le garanzie della costituzione, introducendo sistemi di giustizia costituzionale completi, che prevedono: (a) il controllo di costituzionalità delle leggi in via incidentale o diretta, (b) il controllo di costituzionalità delle leggi in via principale (preventiva e/o successiva), (c) il giudizio sui conflitti, sia intersoggettivi (e dunque tra stato e regioni o stati membri e tra regioni o stati membri), sia tra poteri costituzionali o interorganici (legislativo, esecutivo, giudiziario), (d) i giudizi sulla accuse nei confronti del governo e del capo dello stato, così sottratti ai giudici ordinari.

Ma in questi ordinamenti la funzione che ha trovato maggior sviluppo e valorizzazione è certamente quella di controllo di costituzionalità delle leggi, a protezione dei diritti dei cittadini nei confronti del legislatore. 
La funzione principale della giustizia costituzionale si afferma, dunque, soprattutto mediante il controllo di costituzionalità in via incidentale nei confronti delle leggi, e, mediante la Verfassungsbeschwerde, la Individualbeschwerde, l’amparo  ecc., nei confronti di tutti gli atti pubblici, comprese le leggi; tanto da consentire alla dottrina di identificare il modello europeo di giustizia costituzionale con il controllo di costituzionalità delle leggi in funzione della tutela dei diritti.
Questa evoluzione ha determinato due importanti acquisizioni nel costituzionalismo europeo.
La prima, dovuta alle riflessioni di Mauro Cappelletti e poi di Alessandro Pizzorusso, ha condotto a superare la contrapposizione originaria tra Staatsgerichtbarkeit e Verfassungsgerichtbarkeit a favore della distinzione, assai più utile, tra forme concrete e forme astratte di giustizia costituzionale. 

Il controllo astratto di costituzionalità (anche quando ha ad oggetto una legge, per esempio nel caso di impugnazione preventiva di una disposizione da parte della minoranza parlamentare) ha per prevalente oggetto disposizioni (non “norme”); esso è utile soprattutto a definire i conflitti tra organi (stato e regioni, federazione e stati, oppure tra poteri o organi dello stato) che abbiano ad oggetto le rispettive sfere di competenza o di attribuzione, così come definite nelle costituzioni. Questa forma di giustizia costituzionale presenta il grave limite di costringere le corti costituzionali a ragionare soprattutto in termini astratti, e dunque in termini politico – ideologici piuttosto che giuridici, accentuando il carattere politico delle decisioni a scapito della loro natura giurisdizionale; finendo così per compromettere un’autorevolezza ed una legittimazione che storicamente dipendono soprattutto dalla capacità dei giudici costituzionali di fondare le decisioni sulle norme costituzionali piuttosto che su opzioni ideologiche o di deferenza politica.   
Il controllo concreto di costituzionalità, sia che avvenga in via incidentale che mediante ricorsi diretti dei cittadini, ha per oggetto una norma in corso di applicazione ad un caso della vita (o un atto esecutivo di una norma di legge, nel caso dei ricorsi diretti avverso atti amministrativi o sentenze); queste forme di controllo si fondano su di una nozione di “rilevanza” o “pregiudizialità” della questione di costituzionalità dell’atto normativo oggetto di controllo rispetto alla soluzione di un caso concreto dinanzi ad un giudice (o ad un’autorità amministrativa, per i ricorsi diretti avverso atti delle autorità). 
La rilevanza diventa così un elemento centrale, vuoi per capire su quali altri casi pendenti l’eventuale incostituzionalità della norma si riflette, vuoi perché in questo modo la decisione sulla costituzionalità si riflette direttamente (e “concretamente”) su una situazione giuridica soggettiva, costituzionalmente protetta, di un cittadino (che si assume lesa dalla norma di legge o dall’atto oggetto di controllo).

La nozione di pregiudizialità finisce poi per divenire decisiva al fine di affermare meccanismi di “interpretazione conforme”, diretti a valorizzare il ruolo dei giudici ordinari nell’esaminare e trattare le questioni di costituzionalità; secondo un meccanismo del tutto analogo a quello che si va ormai affermando anche nel rapporto tra Corte di Giustizia Europea e giudici ordinari nazionali per effetto del rinvio di pregiudizialità comunitaria di cui all’art. 234 del Trattato UE.

La seconda acquisizione deriva dall’importanza crescente, specie negli ultimi decenni del secolo scorso, che ha assunto il controllo “concreto” di costituzionalità ai fini della protezione dei diritti costituzionali dei cittadini; questa sorta di identificazione tra la giustizia costituzionale e il controllo sulle leggi ha indotto la dottrina ad individuare nelle forme di giudizio “astratte”, e più in particolare nei conflitti tra organi e tra poteri, una sorta di “ramo secco” della giustizia costituzionale; un “ramo secco” che finisce per indebolire piuttosto che rafforzare la giustizia costituzionale in quanto i giudizi sui conflitti, species del più ampio genus dei giudizi “astratti”, avrebbero l’effetto di incrementare la politicità delle decisioni, mentre i giudizi concreti esaltano la natura giurisdizionale del controllo.  
Occorre peraltro aggiungere che in tutti i sistemi europei di giustizia costituzionale le funzioni delle corti riconducibili al suo ruolo arbitrale hanno carattere recessivo rispetto alle finzioni di controllo di costituzionalità e, quantitativamente (con l’eccezione delle impugnazioni in via di azione di leggi statali e regionali, o federali e degli stati membri) i ricorsi per conflitti tra poteri o organi, quando sono previsti come in Germania e Austria, sono ormai quantitativamente trascurabili; sicché il dato quantitativo relativo all’ordinamento italiano, nel quale la loro incidenza è più alta (sfiorando una media del 6,5% del totale delle cause trattate, ma talvolta superando anche il 10% delle decisioni annuali della Corte) è una situazione piuttosto eccezionale, che, come si vedrà tra breve, dipende da alcune particolari scelte compiute nel nostro ordinamento in tema di legittimazione all’accesso ai conflitti interorganici. 

Forse il caso più  emblematico e sintomatico della tendenza dei sistemi di giustizia costituzionale europei ad abbandonare le funzioni “arbitrali” per concentrarsi su quelle di controllo di costituzionalità e di “giurisdizione delle libertà” è quello costituito dalla Cour d’Arbitrage belga; questa, introdotta dalla revisione costituzionale del 1980 con una giurisdizione esclusivamente limitata ai conflitti tra stato, regioni e comunità linguistiche, ha subito gradualmente una profonda trasformazione, che ha condotto la Cour verso una giurisdizione costituzionale “piena”. Dapprima in via giurisprudenziale, valorizzando alcuni parametri di riferimento, poi per espressa previsione legislativa (una prima volta nel 1989, con l’introduzione dei ricorsi diretti ed in via incidentale, una seconda nel 2003, con l’allargamento dei parametri di costituzionalità utilizzabili a tutto il titolo II della Costituzione, in tema di diritti) la Cour d’Arbitrage si è trasformata in una “corte dei diritti” piuttosto che “corte dei poteri”; tanto che negli ultimi anni il numero dei ricorsi incidentali e di quelli diretti ha nettamene sopravanzato il numero dei conflitti di competenza, unica sua originaria competenza.

Quella belga è, in qualche modo, un’esperienza paradigmatica, che concentra in pochi anni  un’evoluzione, magari più graduale, caratteristica di tutti i sistemi di giustizia costituzionale europei, che ha relegato in secondo piano i giudizi sui poteri e sulla competenza; evoluzione attenuata solo dalla circostanza che negli ordinamenti europei composti (federali e regionali) rimangono quantitativamene molto rilevanti i giudizi in via principale o di azione tra stato e regioni (o tra federazione e stati membri). 

Ad amplificare tale evoluzione ha poi indubbiamente contribuito, da ultimo, la “concorrenza” che le corti costituzionali hanno subito da parte della Corte Europea di Giustizia e dalla Corte Europea dei Diritti dell’Uomo, la cui crescente importanza in tema di aggiudicazione di diritti e libertà ha costretto le corti costituzionali “nazionali” ad un attento “dialogo” con la giurisprudenza di tali corti, spingendo i giudici costituzionali a misurarsi continuamente con l’evoluzione della giurisprudenza delle corti sovranazionali in tema di diritti al fine di non perdere il ruolo di (unico) “giudice dei diritti” faticosamente costruito  ed affermato nel tempo.  
4. I conflitti intersoggettivi e i conflitti tra poteri nell’ordinamento italiano. Esiste una nozione unitaria di “conflitto di attribuzione”?
La definizione del ruolo arbitrale della Corte costituzionale, per la soluzione dei conflitti di competenza, nella costituzione italiana del 1948 è assai vaga: secondo l’art. 134 “La Corte costituzionale giudica:  …  sui conflitti di attribuzione tra i poteri dello Stato e su quelli tra lo Stato e le Regioni, e tra le Regioni …”. Ma non è che la legislazione di attuazione della Costituzione abbia chiarito i numerosi nodi ed interrogativi posti da tale sintetica definizione: non lo fece la legge costituzionale 9 febbraio 1948, n. 1 (Norme sui giudizi di legittimità costituzionale), e neppure la legge costituzionale 11 marzo 1953, n. 1 (Norme integrative della Costituzione concernenti la Corte costituzionale, che aggiunse alle varie funzioni quella di giudicare l’ammissibilità dei referendum), che lasciarono molti dubbi aperti, risolti  nel corso del tempo dalla stessa giurisprudenza costituzionale; e neppure lo fece  la legge  11 marzo 1953, n. 87 (Norme sul funzionamento della Corte costituzionale), che detta la relativa disciplina agli artt. da 37 a 42:
CAPO III -  Conflitti di attribuzione 

Sezione I - Dei conflitti di attribuzione tra poteri dello Stato

Art. 37 - Il conflitto tra poteri dello Stato è risoluto dalla Corte costituzionale se insorge tra organi competenti a dichiarare definitivamente la volontà del potere cui appartengono e per la delimitazione della sfera di attribuzioni determinata per i vari poteri da norme costituzionali.

Restano ferme le norme vigenti per le questioni di giurisdizione.

La Corte decide con ordinanza in Camera di consiglio sulla ammissibilità del ricorso.

Se la Corte ritiene che esiste la materia di un conflitto la cui risoluzione spetti alla sua competenza dichiara ammissibile il ricorso e ne dispone la notifica agli organi interessati.

Si osservano in quanto applicabili le disposizioni degli articoli 23, 25 e 26.

Salvo il caso previsto nell'ultimo comma dell'art. 20 gli organi interessati, quando non compaiano personalmente, possono essere difesi e rappresentati da liberi professionisti abilitati al patrocinio davanti alle Giurisdizioni superiori.

 Art. 38 - La Corte costituzionale risolve il conflitto sottoposto al suo esame dichiarando il potere al quale spettano le attribuzioni in contestazione e, ove sia stato emanato un atto viziato da incompetenza, lo annulla.

Sezione II - Dei conflitti di attribuzione fra Stato e Regioni e fra Regioni

Art. 39 -  Se la Regione invade con un suo atto la sfera di competenza assegnata dalla Costituzione allo Stato ovvero ad altra Regione, lo Stato o la Regione rispettivamente interessata possono proporre ricorso alla Corte costituzionale per il regolamento di competenza. Del pari può produrre ricorso la Regione la cui sfera di competenza costituzionale sia invasa da un atto dello Stato. 

Il termine per produrre ricorso è di sessanta giorni a decorrere dalla notificazione o pubblicazione ovvero dall'avvenuta conoscenza dell'atto impugnato.

 Il ricorso è proposto per lo Stato dal Presidente del Consiglio dei Ministri o da un Ministro da lui delegato e per la Regione dal Presidente della Giunta regionale in seguito a deliberazione della Giunta stessa.  

Il ricorso per regolamento di competenza deve indicare come sorge il conflitto di attribuzione e specificare l'atto dal quale sarebbe stata invasa la sfera di competenza, nonché le disposizioni della Costituzione e delle leggi costituzionali che si ritengono violate.

Art. 40 - L'esecuzione degli atti che hanno dato luogo al conflitto di attribuzione fra Stato e Regione ovvero tra Regioni può essere, in pendenza del giudizio, sospesa per gravi ragioni, con ordinanza motivata, dalla Corte.

Art. 41 -  Si osservano per i ricorsi per regolamento di competenza indicati nei precedenti articoli le disposizioni degli articoli 23, 25, 26 e 38, in quanto applicabili.

 Art. 42 - Le disposizioni di questa sezione che riguardano la Regione ed i suoi organi si osservano anche, in quanto applicabili, per le due Provincie della Regione Trentino - Alto Adige.

Una disciplina molto succinta, come è facile rilevare dalla lettura di queste disposizioni.

La nozione unitaria di “conflitto di attribuzione” che nasce dalle scelte – quantomeno dalle scelte nominalistiche - del legislatore del 1953 non è mai stata fatta propria dalla dottrina, secondo la quale occorre nettamente distinguere tra i c.d. “conflitti intersoggettivi” (tra stato e regioni o tra regioni) e i “conflitti tra poteri” o “interorganici” ( intesi come poteri dello stato: dunque, principalmente, tra governo, parlamento e giudici, ma non solo: si tratta di chiarire cosa sia “potere” dello stato, ciò che si vedrà tra breve).

A favore di una visione unitaria dei due tipi di conflitti milita innanzitutto la circostanza che entrambi sono configurati come “giudizi di parti”, con tutto quanto ne consegue in termini di assimilabilità delle norme processuali loro applicabili (le stesse che per i giudizi in via principale o di azione tra stato e regioni) alle regole generali dei processi civili, fondati sulla perfetta “parità di armi” trai due contendenti; mentre i giudizi in via incidentale, specie in passato, sono stati prospettati come giudizi “senza parti” (necessarie) in quanto suscettibili di giungere ad una decisione indipendentemente dall’attivazione delle parti del giudizio a quo o anche, paradossalmente,  “contro” l’interesse di tali parti ( come quando, ad es., la questione di costituzionalità sia sollevata d’ufficio dal giudice con una prospettazione che non risulta favorevole a nessuna parte del giudizio a quo).

La prevalente dottrina è orientata a tenere nettamente distinti i due giudizi, in considerazione del fatto che i “giudizi intersoggettivi” (tra stato e regioni o tra regioni) risultano assimilabili ai giudizi in via principale o di azione: l’unica differenza consiste nell’oggetto, le leggi nei giudizi in via principale, gli atti e i poteri amministrativi (più che le attribuzioni) nei conflitti intersoggettivi. In entrambi i casi si discute, in via d’azione di tipo “impugnatorio”, del riparto di funzioni (legislative per i giudizi in via principale, amministrative per i conflitti intersoggettivi) tra stato e regioni come disciplinato dal Titolo V della Costituzione (riformato nel 2001 e nel 2012).

Mentre i “conflitti tra poteri” o “interorganici” hanno un oggetto mutevole in relazione al potere che promuove il conflitto, e la loro nozione si è gradualmente assai allontanata dall’originaria forma di Staatsgerichtsbarkeit che vi ha dato origine. Peraltro buona parte delle nozioni relative ai “conflitti tra poteri” risalgono proprio alla teoria dei conflitti elaborata dalla dottrina tedesca: distinguendosi, così, secondo la tradizione, conflitti positivi (quando due poteri si dichiarano entrambi competenti) o negativi (quando nessun potere si ritiene competente), reali (quando il conflitto è manifesto) o virtuali (quando il conflitto è solo implicito in un comportamento tenuto da un determinato organo).  
Occorre a questo punto riferire di una circostanza che rende i “conflitti tra poteri” assai più importanti che in passato e tali, anzi, da assumere un peso crescente nelle dinamiche costituzionali: oggi, lungi dal costituire un “ramo secco” della giustizia costituzionale, essi, per il numero ma soprattutto per la rilevanza che talora hanno assunto nell’agenda politica e istituzionale, costituiscono una delle manifestazioni più interessanti della giustizia costituzionale, pur con tutti i rischi di pronunce arbitrali e politiche che la loro natura (a metà strada tra concretezza ed astrattezza) spesso comporta.

Questa circostanza è un prodotto di un’evidente graduale trasformazione della forma di governo parlamentare: la separazione dei poteri non è più una tripartizione (come la immaginavano i nostri antenati liberali); e, mentre tende a perdere di importanza la contrapposizione tra legislativo ed esecutivo, acquista centralità per il buon equilibrio dell’ordinamento la bipartizione tra potere giudiziario e potere politico, quest’ultimo nelle sue varie articolazioni (legislativo, esecutivo e amministrazione). Il che, come si vedrà, tende a moltiplicare le occasioni di conflitto che vedono contrapposti da un lato i singoli giudici o la magistratura nel suo complesso e, dall’altra, gli organi nei quali più si manifesta il potere politico (parlamento e governo).

5. I conflitti di attribuzione tra i poteri dello stato o conflitti “interorganici”.
La graduale crescita di importanza dei conflitti tra poteri italiani dipende in buona misura dall’interpretazione della locuzione “organi competenti a dichiarare definitivamente la volontà del potere cui appartengono” contenuta nell’art. 37 della legge n. 87 del 1953; locuzione che nell’ordinamento italiano è stata interpretata – peraltro con fondamento certo – in modo piuttosto estensivo, sì da consentire una sorta di moltiplicazione dei soggetti legittimati a ricorrere.

Nei manuali italiani di giustizia costituzionale si legge generalmente che la progressiva crescita di importanza dei conflitti tra poteri trae origine dalla c.d. “svolta” degli anni settanta del secolo scorso: si tratta della decisione n. 13 del 1975 (il conflitto tra giudice istruttore di un processo penale  e la Commissione parlamentare inquirente, allora competente a promuovere i giudizi di accusa nei confronti dei ministri: si trattava di uno dei tanti casi di corruzione all’italiana, il processo per i c.d. fondi “neri” della Montedison, finiti nelle tasche di politici e partiti) e della sentenza n. 231 del 1975 (il conflitto era sorto tra una procura penale e la Commissione parlamentare d’inchiesta c.d. antimafia, e verteva sull’obbligo della Commissione di trasmettere alla procura penale alcuni atti in suo possesso se non coperti da segreto di stato).

Entrambi i casi riguardavano vicende politiche molto delicate e di grande risonanza mediatica, e vedevano contrapposti alcuni magistrati alle commissioni parlamentari, schierate a difesa degli interessi della classe politica, detto semplificando molto. 

La scelta allora compiuta dalla Corte fu di aderire alla teoria del c.d. potere diffuso, in forza della quale “organo competente a dichiarare definitivamente la volontà del potere” è non solo l’organo di vertice del potere stesso, nel caso del potere giudiziario il Consiglio Superiore della magistratura o, se si trattasse di questioni inerenti la giurisdizione, la Corte di cassazione; ma anche qualsiasi ufficio giudiziario, monocratico o collegiale, inquirente o requirente, in quanto legittimato a dichiarare in via definitiva (anche se non con atto definitivo: si pensi alle impugnazioni) la volontà del potere pubblico considerato.

Qualificare la magistratura un potere “diffuso” consente dunque a qualsiasi ufficio giudiziario di azionare un conflitto nei confronti di tutti gli altri pubblici poteri (il parlamento, una sua commissione, il governo, un ministro ecc.) ove si ritengano lese le prerogative costituzionali della magistratura (e dunque di un singolo giudice). Questa tesi è stata gradualmente rielaborata dalla dottrina (e dalla stessa giurisprudenza costituzionale), potendosi così individuare due “tipi” di poteri dello stato: quelli a carattere gerarchico, per i quali l’unico legittimato a sollevare il conflitto è l’organo di vertice (il ministro per il ministero, il presidente del consiglio dei ministri per il governo ecc.), e poteri “diffusi”, organizzati non gerarchicamente, nel cui ambito qualsiasi  organo è legittimato a sollevare il conflitto ove siano messe in discussione da qualche altro organo o potere le sue prerogative costituzionali. 
E conseguentemente si distinguono un “potere - organo”, vale a dire un potere dello stato che esercita in via indipendente una determinata funzione costituzionale (ad es. il Presidente della repubblica, il C.S.M., i presidenti delle camere ecc.) e un “organo – potere”, che appartiene ad un sistema più complesso, ma è abilitato (dalla Costituzione) ad impegnare con le proprie determinazioni l’intera funzione di rilievo costituzionale (per esempio un pubblico ministero che ha l’obbligo – costituzionale – di esercitare l’azione penale).

Naturalmente il conflitto sollevato deve avere natura costituzionale: come chiarirono le decisioni appena richiamate, legittima alla sollevazione del conflitto non qualsiasi vizio di competenza di un atto di un organo dello stato, ma solo la lesione della competenza costituzionalmente stabilita del ricorrente. Oggetto del conflitto tra poteri è dunque la violazione delle norme sulla spettanza e sull’esercizio del potere, ma solo se la violazione dedotta in giudizio lede concretamente la competenza dell’organo che solleva il conflitto; per questa ragione i conflitti tra poteri, in Italia, presentano una notevole concretezza (quasi quanto un giudizio in via incidentale o una pregiudiziale comunitaria …) rispetto alla categoria dei ricorsi “astratti” nei quali si sostanza la funzione arbitrale delle corti costituzionali secondo la logica della Staatsgerichtsbarkeit.

6. Una disciplina dei conflitti tra poteri elaborata in via giurisprudenziale. Alcuni recenti casi oggetto di discussione.
Come si è detto, la stringatezza della disciplina dei conflitti tra poteri offerta dalla legge del 1953 ha consentito alla Corte costituzionale di elaborare in via giurisprudenziale buona parte delle regole processuali e sostanziali che governano il giudizio sui conflitti.

Con riguardo ai soggetti legittimati a proporre il conflitto, sono stati individuati come tali i singoli giudici o pubblici ministeri (sent. n. 462/1993), il C.S.M., la Corte dei Conti in sede di controllo, il Presidente della Repubblica, il Governo, il Presidente del consiglio dei ministri, il Ministro per la giustizia (relativamente alle attribuzioni a questi costituzionalmente riconosciute agli artt. 107 e 110), i singoli ministri, la Camera dei deputati, il Senato, le commissioni d’inchiesta di Camera e Senato, l’Ufficio centrale per il referendum, i promotori del referendum; ed altri organismi, qua e là menzionati nella Costituzione quali titolari di un munus pubblico, potrebbero in futuro essere ritenuti egualmente legittimati.

A fronte di tale indubbia “apertura” dei requisiti c.d. soggettivi, la giurisprudenza della Corte ha ristretto in vario modo gli altri profili dei conflitti. 
Il conflitto, in primo luogo, deve presentare il requisito oggettivo consistente nel c.d. “tono costituzionale”, poiché è deducibile in sede di conflitto non qualsiasi vizio bensì, come detto, solo quei vizi che si assumono lesivi della competenza costituzionalmente garantita ad un determinato organo. Il conflitto deve dunque avere ad oggetto una vindicatio potestatis che può consistere sia nella rivendicazione di competenze che si ritengono usurpate da altri, sia dalla denuncia del cattivo uso delle attribuzioni altrui in quanto ponga un ostacolo all’esercizio delle proprie competenze.
Non occorre, però, che il conflitto abbia ad oggetto un atto: secondo la Corte, i giudizi sui conflitti riguardano il rapporto tra organi (o poteri) e non hanno natura impugnatoria (come invece hanno i giudizi in via principale e, per molti aspetti, gli stessi conflitti intersoggettivi). 
Conseguentemente non è previsto alcun termine di decadenza per il promovimento del conflitto, anche in conseguenza della natura di rimedio “residuale” dei conflitti stessi, ma occorre che il ricorrente dimostri l’interesse concreto ed attuale al giudizio e dunque la sussistenza di una lesione attuale e concreta. Accade così che l’interesse al ricorso sia spesso negato dalla Corte: si v. ad es. la dec. 112/2000, che ha escluso l’interesse a ricorrere di un giudice nei confronti del ministro emanante una circolare ministeriale, che esso giudice avrebbe potuto disapplicare secondo la cognizione del giudice ordinario derivante dalla legge del 1865 sull’unificazione amministrativa; così come è stato escluso l’interesse al ricorso ove un giudice si dolga di un’attività meramente ispettiva avviata dal ministero (dec. n. 44/1986). La giurisprudenza sull’interesse lascia intendere che per la Corte non sono ammesse azioni di “mero accertamento”, per esprimersi in termini tipicamente processuali.  
Gli adempimenti formali e procedurali sono, per il resto, ridotti al minimo: non è richiesta una difesa tecnica (e cioè l’assistenza di un avvocato iscritto all’Albo dei cassazionisti), perché la parte può stare in giudizio personalmente.

Quanto al giudizio, esso si promuove depositando un ricorso presso la Cancelleria della Corte costituzionale. Il ricorso è soggetto ad una valutazione preliminare di ammissibilità, pronunciata dalla Corte in camera di consiglio e in assenza delle parti: la dichiarazione di inammissibilità è pronunciata con sentenza, che ha l’effetto di impedire la riproponibilità del ricorso (sent. n. 116/2003); se il ricorso è dichiarato ammissibile, la Corte ordina la notifica del ricorso all’autorità resistente e fissa l’udienza pubblica (o la camera di consiglio) per la sua trattazione in contraddittorio.
La sentenza che decide il giudizio stabilisce la “spettanza” del potere controverso, ed eventualmente, se il ricorso aveva ad oggetto un atto, le conseguenti statuizioni su quest’ultimo (ad es. il suo annullamento). La decisione ha tuttavia efficacia solo inter partes e non erga omnes. 

Come si è visto, la crescita quantitativa dei ricorsi per conflitto di attribuzione a partire dagli anni settanta, che insieme ai giudizi in via principale hanno dagli inizi del XXI secolo superato i giudizi in via incidentale, discende dalla crescente casistica in cui un giudice entri in conflitto con qualche potere politico; secondo una logica che vede sempre più la contrapposizione tra magistrati “controllanti” e organi costituzionali in cui si incarna il potere politico quali soggetti “controllati”. 

Ma al di là di questa banale constatazione, che pure merita qualche attenzione sotto il profilo dell’evoluzione della forma di governo, sicché la “vera” separazione dei poteri appare sempre più quella tra potere giudiziario ed altri poteri dello stato, rimane difficile dare un giudizio complessivo sul funzionamento dell’istituto dei conflitti di attribuzione tra poteri.

E’ un giudizio largamente positivo se si considerano taluni tipi di giudizi: non c’è dubbio, ad esempio, che la lunga serie di conflitti aventi ad oggetto il (contestato dai giudici) ricorso dei parlamentari all’immunità riconosciuta all’art. 68 Cost. ha opportunamente limitato gli effetti del ricorso al privilegio dell’immunità da parte dei parlamentari: la Corte ha contribuito a ridimensionare l’abuso di un classico interna corporis (la c.d. autorizzazione a procedere di cui all’art. 68 Cost., ora disciplinata dalla legge costituzionale n. 3 del 1993 e dalla legge n. 140 del 2003),  riconducendola ai soli atti compiuti nell’esercizio effettivo delle funzioni del parlamentare (teoria del c.d. nesso funzionale), ammettendo, per mezzo del conflitto di attribuzioni, il sindacato sulla non concessione dell’autorizzazione a procedere. 
Non sempre, tuttavia, le sentenze che decidono i conflitti appaiono del tutto convincenti: la natura “arbitrale” (e dunque più politica che giurisdizionale) della funzione di decisione dei conflitti periodicamente riemerge in alcune decisioni che sembrano dettate soprattutto da ragioni di opportunità politica; sollevando perplessità  negli osservatori perché siffatte decisioni  contribuiscono a “politicizzare” un organo che la tradizione dei giudizi in via incidentale aveva abituato a configurare quale (vero) giudice, tendenzialmente non condizionato da valutazioni di ordine politico.
Questa pericolosa “politicizzazione” si avverte anche in alcune recenti decisioni in tema di conflitti tra poteri: un caso particolarmente rilevante e che ha fatto discutere è quello recentemente risolto dalla Corte in merito ad un conflitto promosso dal Presidente della Repubblica relativamente all’asserita non utilizzabilità (in sede di indagini penali: nel caso si trattava di procedimento avviato dalla Procura di Palermo) di intercettazioni telefoniche su altra persona in cui siano state captate conversazioni col Presidente. La sentenza (n. 1 del 2013) ha suscitato molte perplessità in dottrina per i toni forse eccessivamente perentori con cui la Corte  ha difeso l’immunità del Presidente, impedendone l’esame ed ordinando la distruzione immediata delle intercettazioni stesse (ma sul Presidente della Repubblica grava una forma di responsabilità, sia pur nei soli casi alto tradimento e di attentato alla Costituzione, come vuole l’art.  90 Cost., responsabilità che, a questo punto, ben difficilmente potrà emergere dall’esame di intercettazioni telefoniche che lo vedono interlocutore, che, se scoperte, devono essere subito distrutte …).

Altrettanto deludenti si sono rivelati i conflitti che hanno avuto per oggetto atti legislativi: dopo l’iniziale affermazione di non ammissibilità di un conflitto di attribuzioni tra poteri avente ad oggetto un atto normativo (sent. 406/1989), la Corte ne ha ammesso qualcuno, specie nei confronti di decreti legge e decreti delegati (ad es. con sent. 161/1995, sollevato dai promotori di un referendum nei confronti di un decreto legge che limitava la propaganda referendaria), a condizione che il comportamento dedotto costituisse un ostacolo non altrimenti insormontabile all’esercizio della competenza costituzionalmente garantita (cfr. sent. n. 457 del 1999, che ha ammesso un conflitto sollevato dalla Corte dei conti avverso un decreto legislativo che limitava, per alcuni enti pubblici, le sue funzioni di controllo). 

Ma la Corte ha negato l’ammissibilità di conflitti sollevati da giudici nei confronti di atti normativi in virtù della circostanza che il detto giudice può, per eliminare il supposto “ostacolo” alle proprie attribuzioni costituzionali, sollevare la questione di costituzionalità in via incidentale dell’atto ritenuto viziato (tale giurisprudenza ha avuto, di recente, nuova applicazione al caso dei conflitti sollevati dalla Procura di Taranto, che aveva sollevato conflitto avverso un decreto legge e la successiva legge di conversione che “mitigavano” gli effetti di alcuni sequestri disposti sugli impianti dell’acciaieria “ILVA” di Taranto, in quanto nel frattempo altri giudici – ma non la Procura che aveva promosso il conflitto … - avevano sollevato la questione in via incidentale: cfr. dec. n. 16 e 17 del 2013; la questione di costituzionalità del c.d. decreto “salva ILVA” e della sua legge di conversione è stata poi rigettata con sent. n. 85 del 2013).  
7. I conflitti di attribuzione intersoggettivi (tra stato e regioni e tra regioni).
A tutte le funzioni della Corte costituzionale riconducibili al suo ruolo “arbitrale” è dunque connaturata una sorta di politicità latente del giudizio, che periodicamente riemerge e lascia intravedere – qualche volta in modo particolarmente evidente – una politicità del “ragionamento giuridico” espresso nella motivazione che rischia di minare l’autorevolezza della Corte. 
Non è probabilmente casuale, peraltro, che una certa nuova attenzione della dottrina alle funzioni arbitrali della Corte (funzione che si sostanzia nei giudizi in via principale, nei giudizi sui conflitti intersoggettivi e nei conflitti tra poteri) si sia sviluppata in contemporanea ad un trend dell’attività della Corte che vede nettamente diminuire i giudizi in via incidentale e crescere altrettanto nettamente i giudizi in via principale, ormai pressoché stabilmente promossi in numero superiore ai primi, e quelli sui conflitti.  

A questa caratteristica propria delle funzioni c.d. arbitrali non sfuggono i conflitti di attribuzione tra stato e regioni o conflitti intersoggettivi, che costituiscono una sorta di completamento dei giudizi in via principale tra gli stessi enti.

Le differenze rispetto i conflitti tra poteri o interorganici sono evidenti: l’oggetto deve necessariamente consistere nelle attribuzioni statali e regionali (di natura non legislativa)  come disciplinate dalla Costituzione e della leggi che la attuano: ma, dal punto di vista dei requisiti oggettivi, la Corte richiede, a differenza che per i conflitti interorganici, che vi sia un atto che incide negativamente sulle attribuzioni (dello stato o della regione). 
Secondo la dottrina, dunque, i conflitti intersoggettivi hanno sempre natura “reale”, non essendo sufficiente la semplice incertezza o una mera “minaccia” all’esercizio di un’attribuzione quale condizione per sollevare il conflitto. 
Conseguentemente a questa impostazione i conflitti intersoggettivi hanno carattere necessariamente “impugnatorio”, come accade per i giudizi in via principale e non avviene, invece, per i conflitti interorganici. Tale regola (che conduce a molte declaratorie di inammissibilità) non impedisce però che sia configurabile il conflitto di attribuzione “negativo”, avverso un comportamento omissivo purché la lesione della competenza sia implicita (come avviene nel caso, ormai molto frequente e connesso all’enorme sviluppo delle funzioni di “concertazione” tra stato e regioni  assegnate alla Conferenza stato regioni: d.lgs. 28 agosto 1997, n. 281) per atti governativi emanati senza la “previa intesa” delle regioni reso in conferenza. 

Gli atti impugnabili sono tutti gli atti di natura non legislativa: in genere atti amministrativi, ma anche regolamenti, ordini del giorno, atti di indizione di referendum regionali, l’accordo tra una regione ed uno stato stero, gli atti di un ente dipendente dalla regione (dopo la sent. 313/2001); dal 1990 (sent. n. 494/1990) è ammesso anche il conflitto per “declinazione di competenza”; il conflitto non può avere per oggetto un bene e, più in generale, una rivendicazione puramente patrimoniale (che non hanno natura costituzionale e rientrano quindi nella giurisdizione dei tribunali amministrativi o dei giudici civili, a seconda del tipo di rapporto dedotto in giudizio).

Si dice in dottrina che i conflitti intersoggettivi, a differenza dei giudizi in via principale sulle leggi, si caratterizzano per una piena simmetria di posizioni tra stato e regioni, poiché vi è assoluta identità dei parametri deducibili, che sono unicamente quelli relativi alla sfera di rispettiva competenza, come delineata dalle norme costituzionali (in sostanza le norme del Titolo V della Costituzione riformato nel 2001) e dalle norme di legge ordinaria che integrano ed attuano le norme costituzionali. 
Per comprendere la dilatazione del numero dei conflitti intersoggettivi (e soprattutto dei giudizi in via principale) nell’ultimo decennio è necessario fare una brevissima digressione sulla riforma regionale che si è attuata, in Italia, fra il 1997 e il 2001. 
La riforma è stata avviata e parzialmente attuata dal 1997, auspice (e suo attento regista) il ministro della funzione pubblica Franco Bassanini, che da quell’anno, mediante una legge delega particolarmente corposa (la legge n. 59/97) ed un’innumerevole serie di provvedimenti delegati, ha realizzato  quello che è stato significativamente chiamato“federalismo a costituzione invariata” (cioè senza modifica del testo costituzionale). 
In sostanza si è trattato di un ulteriore ed intenso trasferimento di funzioni (dopo quelli del 1972 e del 1977), culminato in un decreto di trasferimento di funzioni (il d.lgs. 112/1998) che ha conferito un assetto più credibile al regionalismo italiano; a completamento della riforma è stata poi organizzata in modo stabile la Conferenza stato regioni, che ha assurto il ruolo di unico organismo in cui si concentrano gli avvisi e le intese regionali sui provvedimenti (legislativi, amministrativi e finanziari) del governo interessanti le regioni e gli enti locali. 

La riforma costituzionale del 2001, operata mediante la totale ri-stesura del Titolo V della Costituzione, ritenuto dai più ormai superato e per molti aspetti reso obsoleto dalla riforma del 1997 il suo vecchio testo, risalente al 1948, ha costituito il momento culminante del processo riformatore, sancendo costituzionalmente un processo che appariva ormai pressoché compiuto.

Senza entrare nel merito delle infinite problematiche aperte dal nuovo Titolo V, a spiegare la crescita del contenzioso stato – regioni nel decennio successivo è sufficiente segnalare la circostanza che i governi successivi (i governi Berlusconi 2, Prodi 2, Berlusconi 3 e Monti, cessato da pochi mesi) hanno assunto un atteggiamento palesemente ostile alla riforma, pur nella loro diversità politica: ma al di là di alcune contingenti ragioni politiche, è stata soprattutto l’incipiente crisi finanziaria, esplosa poi decisamene dal 2007, a spingere i governi dal 2002 ad oggi ad assumere un orientamento decisamente “neocentralista”, più o meno giustificato dalle difficoltà finanziarie connesse all’insostenibile debito pubblico (ove finanziato sul mercato internazionale dei capitali).                  
La riforma è rimasta così compiuta a metà: ma la situazione che si è determinata per effetto dell’interagire di norme costituzionali fortemente decentralizzanti e politiche pubbliche (non solo economico-finanziarie) di tipo centralista è, per sua natura e come è facile comprendere, esplosiva: non solo il contenzioso stato – regioni non è per niente calato, ma lo stesso organismo che doveva presiedere alla soluzione “politica” dei potenziali conflitti, la Conferenza stato regioni, è all’origine di un cospicuo contenzioso che sfocia nei conflitti intersoggetti (per lo più consistenti nell’impugnazione di atti normativi secondari e amministrativi generali del governo in mancanza di intesa, avviso od altro parere da parte delle regioni in sede di conferenza previsto da qualche disposizione di legge).

Senza dilungarsi oltre sulle cause istituzionali e politiche dell’abnorme (e comunque tanto più grave perché non voluta o preventivata) crescita del contenzioso tra stato e regioni, conviene volgere l’attenzione ad alcune particolarità processuali del giudizio sui conflitti intersoggettivi.

La procedura è molto simile a quella relativa ai giudizi in via principale, trattandosi anche in questo caso di giudizi “di parte”, di natura impugnatoria. 

Il ricorso deve esse deliberato dal Consiglio dei ministri o dalla Giunta regionale e deve essere notificato, a pena di decadenza, nel termine di 60 giorni dalla piena e diretta conoscenza dell’atto impugnato; va poi depositato in cancelleria entro 20 giorni dall’ultima delle notifiche effettuate.

La Corte costituzionale ha elaborato (anche per limitare l’alto numero di ricorsi) un’ampia casistica di ipotesi di inammissibilità dei ricorsi per conflitto, la più interessante delle quali è costituita dall’inammissibilità di conflitti di attribuzione nei confronti di atti esecutivi di leggi non impugnate, ove si deducano nel conflitto vizi già propri delle leggi non impugnate in via di azione; e richiede la dimostrazione di un interesse “attuale e concreto”, ad evitare la proposizione di ricorsi solo virtuali o di accertamento.
Non sono infrequenti pronunce di sopravvenuta cessazione della materia del contendere (del conflitto ormai radicato presso la Corte) per effetto di accordi raggiunti tra i soggetti in conflitto in ordine al contenuto dell’atto oggetto di impugnazione: trattandosi di giudizi “di parte”, è ammessa la rinuncia al ricorso secondo il principio della disponibilità politica dei ricorsi stessi, con buona pace della natura (teoricamente) inderogabile delle norme costituzionali e legislative sulle attribuzioni di stato e regioni.  

La decisione del conflitto avviene con ordinanza adottata in camera di consiglio (per manifesta inammissibilità e manifesta non spettanza del potere rivendicato) oppure con sentenza, che (per effetto del richiamo all’art. 38 in tema di conflitti interorganici ad opera dell’art. 41 della legge n. 87/1953) statuisce sulla spettanza della competenza e, ove accolga il ricorso, si pronuncia anche sulla sorte dell’atto impugnato (ad es. disponendone l’annullamento).

8. Cenni conclusivi.
I conflitti intersoggettivi soffrono, al pari dei giudizi in via principale sulle leggi ed a prescindere dalle vicende politiche sopra descritte, dell’astrattezza del giudizio e dalla frequente vaghezza dei parametri di riferimento in ordine alla competenza; astrattezza e vaghezza che non risultano mitigate dalla maggior concretezza dei conflitti (rispetto ai giudizi in via principale) conseguente aella natura amministrativa delle attribuzioni contestate. A tali limiti si aggiunge, con specifico riguardo ai conflitti, la loro strutturale sovrapponibilità ai giudizi dinanzi agli organi di giustizia amministrativa e agli stessi conflitti interorganici, limite difficilmente risolvibile, tanto da dar frequentemente luogo, nella pratica, all’avvio di entrambi i giudizi, per conflitto di attribuzione e amministrativo (nel timore del ricorrente di incorrere nella decadenza dei termini, in entrambi i casi di 60 giorni).
Questa rapida disamina del tema dei conflitti, riferita soprattutto all’esperienza italiana, merita qualche cenno conclusivo, per quanto difficili risulti trarre  conclusioni in una materia piuttosto incerta e assai più fluida di quanto potrebbe far pensare la circostanza che ci si riferisca ad un’esperienza maturata dal 1956 ad oggi. 

Per quanto riguarda i conflitti “intersoggettivi”, incertezze ed insoddisfazioni nascono più dalla situazione sostanziale e dal quadro istituzionale nel suo complesso, che dalle scarne regole processuali legislative: manca, soprattutto, una scelta convinta e decisa nell’attuare compiutamente il nuovo Titolo V oppure nel mettere mano ad un suo deciso ripensamento, ove il grado di decentramento da esso sancito (e solo in parte realizzato dalle riforme Bassanini) non si ritenga compatibile con le esigenze poste dall’emergenza finanziaria, che appare destinata a costituire un dato strutturale più che contingente. 

Non sembra, peraltro, che una soluzione diretta ad attenuare il contenzioso stato – regioni (nei conflitti come nei giudizi in via principale) possa essere costituita dalla più  o meno graduale trasformazione del Senato in una Camera delle regioni e delle autonomie, secondo un proposito di cui da tempo si discute (anche da parte dell’attuale governo). Il problema, probabilmente, non è più quello della rappresentanza politica delle regioni e delle autonomie nel processo politico “nazionale”, ma sembra piuttosto consistere nella necessità di trovare  un generalizzato e stabile consenso sul grado di decentramento voluto e ritenuto possibile, condiviso da tutte le forze politiche parlamentari.
Per quanto riguarda i conflitti “interorganici”, si è già rilevato che essi, a tratti, hanno svolto una funzione di notevole rilevanza nell’agenda istituzionale, riflettendo, specie per quanto riguarda i conflitti tra la magistratura e gli altri poteri dello stato, una tensione talora forse eccessiva tra magistrati e potere politico, ma comunque spesso utile a garantire la non interferenza (o, se si preferisce, una non eccessiva interferenza) del potere politico sull’esercizio indipendente della funzione giurisdizionale.  
Probabilmente è arrivato il tempo di mettere mano ad alcune regole (legislative e giurisprudenziali) che presiedono a tali conflitti: ad esempio, sotto il profilo soggettivo, si potrebbe pensare a riconoscere la legittimazione ad agire, in sede di conflitto interorganico, degli enti locali e delle autorità amministrative indipendenti, e a consentire una maggior “apertura” del giudizio, ammettendo l’intervento di terze parti interessate al conflitto. Sotto il profilo oggettivo si tratta, forse, di assicurare un più efficace seguito alle decisioni della corte, introducendo una sorta di giudizio di “ottemperanza costituzionale”, sul genere del giudizio di ottemperanza, di origine giurisprudenziale, di recente riformato dal nuovo Codice del processo amministrativo (d.lgs. 2 luglio 2010, n. 104); e si noti che nel primo caso (ma forse anche nel secondo) si tratta di “aggiustamenti”, quasi un sorta di manutenzione, che si potrebbero realizzare in via puramente giurisprudenziale, sol che la Corte volesse … Purtroppo l’agenda politica legislativa sembra concentrata su altre e più pressanti emergenze, con buona pace della dottrina che si sforza di richiamare l’attenzione sull’utilità di preservare e consolidare, con qualche opportuna manutenzione, anche la funzione arbitrale della Corte costituzionale.   
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