Sentenza: n. 178 del 10 maggio 2010

Materia: sanita pubblica - norme in materia di gestione stragiudiziale del
contenzioso sanitario

Limiti violati: artt. 11 e 117, primo comma, secondo comma, lettera l), e terzo
comma, della Costituzione.

Giudizio: legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: legge della Regione Veneto 31 luglio 2009, n. 15 (Norme in materia di
gestione stragiudiziale del contenzioso sanitario) ed, in particolare, degli artt. 1,
comma 2, 2 e 3, nonché delle altre disposizioni inscindibilmente connesse ad essi

Esito: questione non fondata

Estensore nota: Carla Paradiso

Il Presidente del Consiglio dei ministri ha promosso questioni di legittimita
costituzionale nei confronti della legge della Regione Veneto 31 luglio 2009, n.
15 (Norme in materia di gestione stragiudiziale del contenzioso sanitario) ed, in
particolare, degli artt. 1, comma 2, 2 e 3 nonché delle «altre disposizioni
inscindibilmente connesse ad essi», per violazione degli artt. 11 e 117, primo
comma, secondo comma, lettera l), e terzo comma, della Costituzione.

Secondo il ricorrente, la legge regionale del Veneto violerebbe, in primo luogo,
’articolo 117, secondo comma, lettera |), Cost., poiché avrebbe ad oggetto
’istituto della conciliazione la cui disciplina rientra nella competenza legislativa
statale in materia di ordinamento civile. La difesa dello Stato osserva che la
necessita di una disciplina uniforme degli strumenti di conciliazione su tutto il
territorio nazionale € confermata dall’esigenza di regolare, in modo unitario, i
rapporti tra lo svolgimento del procedimento di composizione stragiudiziale della
controversia e l’esercizio del diritto di azione in sede giurisdizionale, con
particolare riguardo alla decorrenza dei termini di prescrizione e di decadenza
durante il tempo occorrente per ’espletamento del tentativo di conciliazione.

Inoltre, le norme regionali impugnate, introducendo una Commissione
conciliativa regionale, si porrebbero in contrasto con i principi dettati, in
materia di professioni, dall’art. 60 della legge n. 69 del 2009, il quale, al comma
3, lettera c), ha previsto la creazione di un apposito registro degli organismi di
conciliazione, sottoposto alla vigilanza del Ministero della giustizia, e alla lettera
d) del medesimo comma ha regolamentato [’accesso a questa professione,
prevedendo che i requisiti per l’iscrizione nel registro e per la sua conservazione
siano stabiliti con decreto del Ministro della giustizia.

Il Presidente del Consiglio dei ministri lamenta, anche, la violazione degli artt.
11 e 117, primo comma, Cost., da parte delle norme censurate perché si
porrebbero in contrasto con i principi contenuti nella direttiva 21 maggio 2008,



n. 2008/52/CE (Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a
determinati aspetti della mediazione in materia civile e commerciale), per il cui
recepimento € stata conferita delega al Governo con ’art. 1 della legge 7 luglio
2009, n. 88 (Disposizioni per |’adempimento di obblighi derivanti
dall’appartenenza dell’ltalia alle Comunita europee. Legge comunitaria 2008).

Secondo la resistente, invece, la ratio della legge regionale veneta censurata e
quella di prevenire controversie giudiziarie connesse all’erogazione di
prestazioni sanitarie, con U'intento di ridurre ’ammontare dei risarcimenti, che
gravano sui bilanci delle aziende sanitarie locali. La legge in questione nasce
inoltre dall’esigenza di porre rimedio all’aumento dei premi assicurativi,
anch’essi a carico dei bilanci delle ASL, determinato dal rischio crescente di
condanne al risarcimento dei danni derivanti dall’attivita sanitaria. Ulteriore
finalita della legge e quella di ridurre il fenomeno della cosiddetta “medicina
difensiva”, che porta alla prescrizione di accertamenti diagnostici non
strettamente indispensabili prima di ogni intervento medico o chirurgico, al solo
scopo di acquisire strumenti difensivi nella prospettiva di una eventuale, ma
prevedibile, lite giudiziaria.

La Corte colloca le norme impugnate nella materia «tutela della salute» -
attribuita alla competenza legislativa concorrente, di cui al terzo comma
dell’art. 117 Cost. - sulla base della considerazione che [’economicita, la
completezza e la qualita delle prestazioni sanitarie devono necessariamente
caratterizzare tutta ’organizzazione posta a tutela della salute dei cittadini. La
prevenzione delle controversie, e dei loro costi elevati, rientra pienamente tra
gli strumenti idonei a raggiungere i predetti obiettivi, che devono essere
perseguiti dalle aziende sanitarie, con U’effetto di liberare risorse da impiegare
nel miglioramento dei servizi.

La Corte aggiunge che le norme censurate, a differenza di quelle statali, non
creano un sistema conciliativo imposto ai soggetti che reclamano un
risarcimento per pretesi danni derivanti da prestazioni sanitarie.

La Regione si e limitata a porre a disposizione dei cittadini e delle aziende
sanitarie pubbliche e di quelle private accreditate uno strumento tecnico-
giuridico di facilitazione e di supporto delle trattative, che i soggetti interessati
ritengano liberamente di intavolare, allo scopo di individuare soluzioni condivise
in relazione a pretese risarcitorie nascenti da attivita sanitaria, consentendo al
cittadino un piu rapido soddisfacimento delle proprie richieste ed alle
amministrazioni sanitarie una riduzione dei pesi finanziari ed amministrativi di
lunghe e costose controversie. La legge regionale impugnata avvalora la natura
volontaria del procedimento e la non vincolativita della pronuncia della
Commissione conciliativa limitandosi a precisare che tutto il procedimento e
orientato a facilitare l’eventuale formazione di un accordo transattivo - teso ad
evitare U’insorgenza di una lite, cosi come prevede ’art. 1965, primo comma,
cod. civ. - che le parti possono stipulare, se lo vogliono, esattamente nei termini
previsti dal medesimo codice civile.

Del resto, evidenzia la Corte, nell’ambito delle attivita di leale collaborazione
tra Stato e Regioni, & stata stipulata, in sede di Conferenza Stato-Regioni,
’Intesa del 20 marzo 2008, che, al punto 6, indica «|’opportunita di promuovere
iniziative, anche di carattere normativo nazionale e regionale finalizzate a



consentire ’adozione, presso le aziende sanitarie locali, le aziende ospedaliere,
le aziende ospedaliero-universitarie, i policlinici universitari a gestione diretta e
gli istituti di ricovero e cura a carattere scientifico di diritto pubblico, nei limiti
delle risorse finanziarie, umane e strumentali complessivamente disponibili, di
misure organizzative atte a garantire la definizione stragiudiziale delle vertenze
aventi ad oggetto danni derivanti da prestazioni fornite da operatori del Servizio
sanitario nazionale, fermo restando il contenimento delle spese connesse al
contenzioso, tenendo conto dei seguenti criteri: previsione della non
obbligatorieta della conciliazione, quale strumento di composizione
stragiudiziale delle controversie; garanzia della imparzialita, professionalita,
celerita delle procedure e adeguata rappresentativita delle categorie
interessate, con la esplicita esclusione della possibilita di utilizzare gli atti
acquisiti e le dichiarazioni della procedura di conciliazione come fonte di prova,
anche indiretta, nell’eventuale successivo giudizio e con la previsione che, in
caso di accordo tra le parti, la conciliazione sia definita con un atto negoziale, ai
sensi degli articoli 1965 e seguenti del codice civile».

Tutti i criteri previsti nell’Intesa di cui sopra sono stati recepiti nell’art. 3 della
legge regionale censurata nel presente giudizio, ad eccezione di quello relativo
alla non utilizzabilita degli atti e delle dichiarazioni relative alla procedura di
conciliazione in un eventuale successivo giudizio, per l’evidente motivo che tale
esclusione, incidendo sull’attivita giurisdizionale, non spetta alle Regioni
ricordarlo, bensi allo Stato.

In definitiva, dice la Corte, le Regioni possono predisporre servizi come quello
previsto dalla legge veneta censurata, nell’ambito delle proprie competenze
nelle singole materie, prevedendo organi e procedimenti specificamente adatti
alla natura delle attivita coinvolte, nel rispetto del limite generale della non
obbligatorieta delle procedure e della non vincolativita delle proposte
conciliative.

Nel fare salve tutte le negoziazioni volontarie e paritetiche, volte alla
prevenzione delle liti, nonché le norme contenute nelle carte di servizi (che,
nella materia della <«tutela della salute», vengono emanate ed applicate
nell’ambito di strutture sanitarie territoriali o ospedaliere dipendenti dalle
Regioni), lo Stato riconosce ad altri enti (ivi comprese, naturalmente, le Regioni)
Uimplicita capacita di regolare la composizione stragiudiziale di controversie
attinenti ad attivita, nei limiti della propria sfera di competenza, senza
sconfinare nella disciplina della funzione giurisdizionale o comunque di atti e
procedure che possono incidere sulla stessa. In definitiva, alla disciplina
dell’attivita volontaria e negoziale di prevenzione delle liti deve essere
riconosciuta natura accessoria rispetto alla normazione delle attivita ricadenti
nelle singole materie, con le conseguenze che da cio derivano in termini di limiti
alla potesta legislativa regionale, di volta in volta esercitata.

La Corte quindi ritiene non fondate le questioni sollevate in merito alla
violazione dell’articolo 117, comma 2, lettera l).

Inoltre, deve ritenersi non fondata la censura del ricorrente basata sulla
presunta violazione dell’articolo 117, terzo comma, Cost., sotto il profilo della
competenza statale ad individuare nuove figure professionali, affermata e
ribadita dalla giurisprudenza costante di questa Corte.



Secondo la Consulta, la legge censurata non introduce alcuna nuova figura
professionale, giacché, nell’articolo 2, comma 4, prevede che la Commissione
conciliativa regionale € composta da un magistrato a riposo, da un avvocato e da
un medico legale, che possiedono gia ben precisi profili professionali € non
acquistano alcuna ulteriore qualificazione per effetto della loro partecipazione
alle attivita della Commissione stessa. Nessuna interferenza € possibile quindi
ravvisare con la normativa statale, che disciplina la figura dei mediatori
nell’ambito delle procedure conciliative obbligatorie, avendo la Regione scelto
di avvalersi di figure professionali gia esistenti.

Infine la Corte dichiara non fondata anche la censura relativa alla violazione
degli artt. 11 e 117, primo comma, Cost., basata sull’asserito contrasto della
legge regionale in questione con la direttiva 21 maggio 2008 n. 2008/52/CE
(Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio relativa a determinati aspetti
della mediazione in materia civile e commerciale). L’art. 1, comma 2, del
suddetto atto normativo comunitario dispone infatti che lo stesso si applichi
soltanto alle controversie transfrontaliere. Tanto vale ad escludere ogni sua
attinenza con l’oggetto della legge della Regione Veneto impugnata nel presente
giudizio.

In definitiva la Corte rigetta il ricorso governativo per tutti i profili di
illegittimita costituzionale sollevati ritenendoli non fondati.



