I nuovi Stati delle Regioni dopo la modifica del titolo V della Costituzione
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PREMESSA
La riforma del titolo V della Parte II della Costituzione costituisce la più grande riforma costituzionale finora approvata  dall’entrata in vigore della Costituzione. Essa trasforma in radice tutto l’assetto del governo territoriale, e sovverte i tradizionali rapporti tra centro e periferia (dal position paper di Astrid “La riforma del titolo V della Costituzione ei problemi della sua attuazione”).
Essa costituisce il risultato di una lunga e complessa elaborazione parlamentare iniziata nella Commissione bicamerale per le riforme costituzionali, ove fu approvato a larga maggioranza un testo il cui impianto fondamentale è ripetuto nel testo costituzionale approvato. Va sottolineato ancora che tiene conto della importante partecipazione del mondo delle autonomie: Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome, Anci, Upi e Uncem - e che questa riforma ha ottenuto l’approvazione del voto popolare con il referendum del 7 ottobre 2001.

Le innovazioni apportate sono profonde e delineano un coerente disegno - (da completare con la istituzione della Camera delle autonomie) – di trasformazione dell’assetto istituzionale dello Stato, in cui si è potuto misurare la cultura politica riformatrice del centro-sinistra.

Questo disegno si sostanzia in alcune norme fondamentali che merita richiamare:

· la potestà legislativa dello Stato viene limitata alle materie indicate all’art. 117, 2° comma; mentre la legislazione su ogni altra materia non riservata spetta alle Regioni o alla legislazione concorrente Stato e Regioni;

· il superamento della costruzione piramidale dei poteri dello Stato che l’art. 114 colloca tutti a pari livello e ne sancisce l’autonomia;

· l’introduzione in Costituzione del principio di sussidiarietà – nonché di differenziazione e adeguatezza – a sostegno dell’attribuzione primaria delle funzioni amministrative ai Comuni;

· l’attribuzione di autonomia finanziaria di entrata e di spesa a Comuni, Province, Città metropolitane e Regioni;

· il superamento dei controlli del governo sugli atti e sulle leggi regionali;

· l’introduzione, per la prima volta in Costituzione (legge Costituzionale n.1/99), dell’indicazione cogente che le leggi regionali debbano rimuovere gli ostacoli alla piena parità degli uomini e delle donne;

· la elezione diretta dei Presidenti delle Regioni;

· l’istituzione del Consiglio delle autonomie locali.

Importante e urgente è la sua attuazione. Non si tratta quindi di ritoccare gli statuti, ma di elaborare lo strumento che codifichi le modalità attraverso le quali la Regione assume il ruolo centrale che la Costituzione le assegna nell’assetto istituzionale della Repubblica, riscrivere la “carta costituzionale della Regione”, le regole sulle quali costruire la “nuova regione” delineata dall’insieme delle norme del nuovo Titolo V della Costituzione, e con esse definire il nuovo ruolo della Giunta (con l’elezione diretta del Presidente), il ruolo nuovo dei Consigli a seguito della competenza legislativa generale e concorrente ad essi attribuita dall’art. 117, con la piena considerazione del superamento dei controlli centrali.
I nuovi statuti regionali dovranno quindi essere informati al rispetto e alla valorizzazione delle innovazioni portate dal legislatore costituzionale. Per questo è necessario:

· che la parte di ogni statuto dedicata all’affermazione dei principi e dei valori fondamentali venga considerata impegnativa per l’azione della Regione;

· che la valorizzazione del processo di autonomia regionale trovi la prima conferma nell’affermazione del valore dell’identità delle popolazioni di ciascuna Regione;

· e che la parte normativa dello statuto sia coerente con quegli stessi principi.

LE FONTI (in attesa del pezzo)
GLI STATUTI

La stagione “costituente”, affidata ai Consigli regionali, può essere orientata verso una compiuta concezione federalista, non limitandosi ad una razionalizzazione dell’architettura organizzativa disegnata dagli Statuti degli anni settanta, ma estendendo la nuova disciplina verso la promozione delle collettività locali in base ai principi di coesione e solidarietà e ad un sistema di regole ispirate ai principi della sussidiarietà verticale (livelli di governo) e orizzontale (pubblico/privato).

Si tratta di cogliere l’occasione aperta dalla nuova formulazione dell’art.123 Cost., al cui interno cade il vincolo della costruzione di norme “in armonia con le leggi della Repubblica” e permane solo il limite della configurazione di Statuti “in armonia con la Costituzione”. 

I nuovi Statuti, se concepiti entro questa ampia cornice, indicano il percorso di edificazione di un federalismo che nasce, storicamente, dalle radici di uno Stato unitario ed è chiamato non tanto al conferimento o alla “devoluzione” di competenze dal centro ai governi locali quanto alla promozione sociale e civile della autonomia delle collettività locali.
Questo sostanziale orientamento federalistico del legislatore costituente è sottolineato dalla regola procedimentale adottata; gli Statuti sono approvati direttamente e definitivamente dalle Assemblee regionali e possono essere sottoposti a referendum confermativo; cade ogni forma di approvazione da parte del Governo e del Parlamento della Repubblica; è prevista la possibilità del ricorso diretto alla Corte costituzionale da parte del Governo.
La scelta strategica è di cogliere tutta la forza espansiva di questa nuova collocazione in Costituzione degli Statuti, all’interno del principio fondamentale posto dall’art. 5 della Costituzione della unità e indivisibilità della Repubblica.
Si può ritenere che uno spazio ulteriore per la nuova disciplina statutaria derivi dall’attuazione dei principi e delle norme del Trattato dell’Unione Europea, dal momento che (diversamente da quanto accaduto in altri Stati membri) l’Italia non ha adottato esplicite misure di adeguamento della Costituzione del 1948 al Trattato; ne derivano altri vincoli, dal momento che anche il rispetto dei principi della “Costituzione europea” è inclusa nel vincolo di una costruzione “in armonia” con la Costituzione; ma ne scaturisce anche un’area ulteriore di possibili innovazioni soprattutto in materie connesse alla disciplina del mercato e della concorrenza, ai principi di coesione, alla disciplina dei servizi economici di interesse generale.
Tenendo conto di una prima ricognizione delle proposte di nuovi Statuti già elaborate si può ripartire la materia (per raccogliere idee di sostanza e senza prefigurare la struttura normativa degli Statuti) attorno a quattro teste di capitolo tematiche: tutela dei diritti; indirizzi programmatici; livelli di governo; forma di governo e modelli organizzativi.
Nella parte generale degli statuti, dedicati ai principi e all’affermazione dei valori fondativi è opportuno siano richiamati i seguenti principi:

· il riconoscimento del valore della sussidiarietà “orizzontale” intesa correttamente come autonoma iniziativa di cittadini singoli o associati per lo svolgimento di attività di interesse generale, e non, come si rileva in qualche realtà, intesa come assegnazione di compiti degli enti locali a privati, con finanziamenti pubblici;

I DIRITTI

La fonte statutaria non è abilitata a costituire neanche in via integrativa nuove posizioni giuridiche soggettive, che restano quelle definite dalla Costituzione, dalle convenzioni internazionali, dal diritto comunitario e dalla giurisprudenza costituzionale.
Tutta l’area dei diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione “è sottratta ad ogni intromissione da parte dello Statuto regionale che intendesse ridurne la portata o riconoscere diritti con formulazioni contrastanti con quelli garantiti dalla Costituzione nazionale” (Maccanico, 2001) (1).
La disciplina dei diritti dei cittadini non può, pertanto, essere contenuta nello statuto.
Tuttavia, è innegabile che, in quanto posto al vertice della gerarchia delle fonti regionali e approvato con una maggioranza qualificata, lo statuto costituisce un punto di riferimento per la successiva attività normativa della regione e, pertanto, la sede più adatta per la definizione di alcuni principi condivisi che caratterizzano la comunità regionale come tale.
La possibilità e l’opportunità di configurare diritti civili e sociali dei cittadini tutelati dagli Statuti regionali non è preclusa dal pieno recepimento dei diritti garantiti dalla Costituzione della Repubblica. L’ambito in cui si colloca la disciplina dei diritti civili e sociali dei cittadini negli Statuti è limitata dalla competenza legislativa esclusiva statale (art.17 comma 2). Ma anche in questo ambito sussiste un’area potenzialmente incisa dagli Statuti regionali laddove la materia è definita con  riferimento esplicito al carattere generale delle norme statali (lettera n, istruzione), o dal riferimento al carattere “fondamentale” delle funzioni (lettera p, enti locali), o dall’integrazione con confinanti materie di legislazione concorrente (lettera o, previdenza e previdenza integrativa e complementare; lettera s, ambiente e beni culturali e valorizzazione dei beni culturali e ambientali), o dal carattere orizzontale dell’area della materia che richiede collegamenti con le competenze concorrenti o esclusive delle Regioni (tutela della concorrenza; ordinamento civile e disciplina civilistica del lavoro; livelli delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali). La possibilità di una disciplina statutaria delle posizioni giuridiche soggettive dei cittadini è, ovviamente, piena nelle materie di competenza legislativa concorrente e di competenza esclusiva regionale.
Una prima ricognizione delle soluzioni adottate dalle proposte di Statuto o dagli studi preparatori sin qui elaborati dalle Regioni è stata compiuta da un paper del CENSIS (“Garantire la cittadinanza”) (2) che ha preso come basi le norme recate in sede di “preambolo”, o di disposizioni di principio o espressamente dedicate ai diritti civili e sociali. Il CENSIS esamina, sotto questo profilo le proposte e gli schemi delle Regioni: Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Lazio, Liguria, Marche, Piemonte, toscana, Umbria, Veneto (proposta di maggioranza e di minoranza consiliare).
Naturalmente il compito di individuare l’area dei diritti civili e sociali oggetto di disciplina propria negli Statuti è compito di ciascun Consiglio regionale. Un contributo di riflessione complessiva si limita a indicare alcuni punti critici per i quali sembra aprirsi la opportunità e la possibilità di una tutela garantita dagli Statuti. Per ciascuna materia, così determinata, è necessario, evidentemente, un approfondimento specifico in termini di indirizzi generali (con il contributo di politici e studiosi impegnati nei diversi campi delle politiche pubbliche regionali) e di analisi giuridica di settore; ferma restando l’area, per sua natura differenziata, degli orientamenti e delle scelte politiche di ciascuna Assemblea.
Un preambolo, sprovvisto di carattere normativo ma dotato di una importante portata simbolica e programmatica, appare la sede ideale per stabilire che la regione intende esercitare le proprie funzioni nel rispetto dei diritti (e, soprattutto, che intende valorizzarne l’effettività), nonché per contenere i principi programmatici.

I preamboli, infatti, come mostra l’esperienza di quei paesi le cui costituzioni sono precedute dal preambolo, presentano la caratteristica di essere parte del testo giuridico che introducono, pur essendo sprovvisti di valore normativo diretto. Ciò non esclude che possano contribuire ad orientare l’interpretazione delle disposizioni statutarie, né che presentino un valore simbolico e svolgano una funzione di integrazione della comunità regionale.

Parità

Una considerazione a parte merita, invece, il tema della parità uomo-donna. In questo caso, infatti, è la stessa costituzione che individua come finalità che le leggi regionali debbono perseguire, la rimozione degli ostacoli sulla via della parità nella vita sociale ed economica, nonché la promozione della parità di accesso alle cariche elettive.
La diretta attribuzione alla regione di questi obbiettivi, ad opera della norma costituzionale, spinge a ritenere opportuna la loro presenza nel testo stesso dello statuto, e non nel preambolo, proprio per l’assenza di carattere normativo di quest’ultimo. Sembra quindi potersi qualificare come necessaria l’esplicita assunzione di tutti i contenuti del comma 7 dell’art. 117 Cost., con il conseguente impegno a legiferare per rimuovere gli ostacoli che impediscono la piena parità degli uomini e delle donne nella vita sociale e, in particolare, con la legge elettorale per promuovere la parità di accesso alle cariche elettive.
E’ necessario, altresì, prevedere l’istituzione di specifici organismi di partecipazione femminile (consulte, commissioni, centri di parità) di cui vanno indicati poteri di proposta autonoma, di parere, di monitoraggio in itinere dell’impatto di genere sulla legislazione regionale, nonché i referenti istituzionali.

La “cittadinanza sociale”
Il più vasto terreno di innovazione della disciplina costituzionale è aperto dalla definizione della materia (di competenza esclusiva statale) dei “livelli essenziali” delle prestazioni legate ai diritti civili e sociali (art.117 comma 2 lettera m) che rende possibile la garanzia ulteriore di diritti nel campo del Welfare.
In materia di “tutela e sicurezza del lavoro”, fermi restando gli istituti attinenti alla disciplina del codice civile (materia di competenza statale esclusiva ai sensi dell’art.117 comma 2, lettera l), è possibile l’integrazione dei diritti dei lavoratori in campi non coperti in modo esaustivo dalla Costituzione: forme di lavoro “individuale” (lavoratori autonomi, professionisti in campi non regolamentati dagli ordini professionali, titolari di contratti di collaborazione coordinata e continuativa); forme di lavoro subordinato “atipico” (pacchetto Treu del 1996); tutela dei lavoratori immigrati; tutela della salute nell’ambiente di lavoro; formazione permanente.
In materia di sanità le posizioni giuridiche soggettive dei cittadini sono tutelabili, attraverso norme statutarie, integrando la disciplina dei livelli essenziali con riferimento: al sistema di informazioni personalizzate in funzione della prevenzione, dell’impiego dei farmaci e della partecipazione del cittadino ai processi decisionali per il ciclo diagnosi-cura-riabilitazione; alla tutela della salute degli anziani attraverso prestazioni socioassistenziali; alla tutela socioassistenziale della maternità.
Altre aree da esplorare, con il concorso di politici e studiosi esperti nelle diverse materie, riguardano: la previdenza complementare e integrativa; la tutela della qualità delle produzioni agricolo-alimentari, del commercio e dei servizi per l’alimentazione; i diritti dei cittadini legati alla fruizione del territorio (diritto di accesso, mobilità, migrazioni interne, processi di urbanizzazione) sia con riguardo alle reti infrastrutturali (materie di competenza concorrente del “governo del territorio”, “porti e aeroporti civili”, “grandi reti di trasporto e navigazione”), sia con riguardo alla tutela dell’ambiente e dei beni culturali; la utilizzazione e la partecipazione ai percorsi dell’istruzione e della formazione professionale.

I “nuovi diritti”
Dopo più di mezzo secolo dalla Costituzione repubblicana è possibile, al livello delle collettività locali, la esplorazione di aree di diritti soggettivi che si pongono in modo nuovo nel contesto presente dell’evoluzione sociale e tecnologica. I tratta di una ricognizione ancora da compiere. Solo a titolo di esempio di possono menzionare alcuni campi: la tutela della sfera personale di riservatezza (privacy), la tutela dei consumatori, le modalità di accesso e di fruizione dei mezzi di comunicazione di massa e delle reti informatiche; la tutela attiva dei diritti di accesso e di partecipazione dei cittadini al procedimento amministrativo (disciplina del procedimento; funzioni dei difensori civici, diritto alla difesa nel processo).

INDIRIZZI PROGRAMMATICI
Le disposizioni di principio degli Statuti possono fissare norme programmatiche come indirizzo e linee-guida per la legislazione e l’attività amministrativa regionale. Laddove le norme sui “diritti” pongono “regole” fondate sulle posizioni giuridiche soggettive attive dei cittadini le norme programmatiche orientano verso obiettivi generali l’attività regionale (“programmi di scopo”).
Il quadro di riferimento generale è offerto dai principi di coesione, solidarietà, sussidiarietà verticale e orizzontale, posti dal Trattato per l’Unione Europea e dalla nostra Costituzione, integrata dalla legge costituzionale n. 3 del 2001.
E’ dubbio se sia ancora utile, nell’ambito dell’evoluzione nazionale che ha abbandonato da più di trent’anni il metodo della programmazione economica globale indicativa, il riferimento (spesso adottato dagli Statuti in vigore) ad un documento generale di programmazione economico-sociale-territoriale. Si può pensare di affidare, in modo più incisivo, il compito di individuare il sistema unitario delle compatibilità ad un documento inserito nel processo di bilancio, secondo il modello del Documento di Programmazione Economica e Finanziaria definito dalla legge n. 362 del 1988 per lo Stato.
Norme programmatiche di principio possono riguardare (tenendo conto, in particolare, delle proposte sin qui elaborate nei diversi Consigli): linee- guida di governo del territorio e principi per la tutela dell’ambiente e dei beni culturali; reti infrastrutturali, di trasporto e dei servizi economici di interesse generale; coesione e diversificazione delle collettività locali; sviluppo dei settori produttivi (industria, ricerca scientifica e tecnologica, servizi, commercio, agricoltura); equilibrio e struttura delle prestazioni sociali assistenziali, sanitarie, previdenziali e di formazione (Welfare regionale).
LIVELLI DI GOVERNO

La disciplina statutaria degli ambiti propri dei diversi livelli di governo, dall’Unione europea alle collettività locali, alle autonomie funzionali, si disegna come attuazione del principio di solidarietà verticale e dà luogo ad un sistema policentrico fondato sulla equiordinazione fra Stato ed enti di autonomia (art.118 Cost.).
Sia per quanto attiene ai rapporti fra Unione Europea e Regioni, sia ai rapporti tra Stato e regioni, sia, infine al raccordo fra Regioni ed enti locali, lo Statuto appare la fonte primaria rispetto al ruolo della legge statale e della legge regionale. In questo senso sembra indubbio che norme di attuazione del tipo di quelle poste dalla proposta di legge La Loggia (per la prima attuazione del nuovo Titolo V) possano essere corrette e integrate dagli Statuti, con norme “in armonia con la Costituzione”.
In questo senso è orientata la proposta di Statuto della regione Abruzzo che dedica un apposito Titolo agli “strumenti di raccordo” fra i diversi livelli territoriali di governo.
Una suggestiva norma di principio, che lega la sussidiarietà verticale con quella orizzontale, è posta dalla proposta Cacciari per il Veneto: “il metodo fondamentale per la realizzazione dell’autogoverno è il patto federativo”, in base al quale i diversi livelli di governo, con il contributo attivo dei cittadini singoli o associati, concorrono “alla realizzazione delle politiche pubbliche”.

Un particolare rilievo potrebbe acquisire la collocazione nello Statuto di norme di attuazione dell’art.117 comma ottavo che prevede “intese della Regione con altre Regioni per il migliore esercizio delle proprie funzioni, anche con individuazione degli organi comuni”. Questa norma di organizzazione può assumere importanza per l’utilizzazione delle “risorse aggiuntive” dello Stato finalizzate a “promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietà sociale” ed a “rimuovere gli squilibri economici e sociali” (art.119 comma quinto Cost.), in primo luogo nelle Regioni del Mezzogiorno.
La disciplina del federalismo fiscale, sulla base di norme di principio definite  con legge dello Stato (competenza legislativa esclusiva in materia di livelli essenziali delle prestazioni e di perequazione delle risorse finanziarie; riserva di legge di cui all’art.23 Cost.; principio di progressività del sistema fiscale,art.53 Cost.) o con leggi statali e regionali (coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario e armonizzazione dei bilanci pubblici), può trovare la sua collocazione negli Statuti, utilizzando il principio del “patto federativo” per i rapporti Stato-Regioni e dettando una compiuta disciplina ispirata al principio di sussidiarietà per i rapporti Regioni-enti locali.

FORMA DI GOVERNO

L’elezione diretta del Presidente della giunta costituisce una importantissima innovazione dell’ordinamento:

· consegue ad un generale sviluppo del sistema politico italiano verso il bipolarismo;

· rafforza l’efficacia dell’azione dei governi regionali;

· assicura la governabilità in coerenza con i nuovi spazi di intervento delle regioni, enti fondamentali nel sistema delle autonomie e nel nuovo assetto istituzionale della Repubblica.

I nuovi poteri delle Regioni sono in grande misura caratterizzati dalla estensione della potestà legislativa ad esse attribuita. Tale potestà è esercitata dal consiglio regionale che vede, pertanto assai accresciute e qualificate le proprie funzioni e il proprio ruolo. Vale qui riportare l’analisi della “ripartizione del potere normativo contenuto nel citato paper generale sul titolo V:

“A partire dall’entrata in vigore della legge costituzionale n. 3 del 2001, e dunque con il nuovo testo dell’articolo 117 senz’altro operante, la potestà legislativa dello Stato è ormai limitata alle materie di cui all’articolo 117, 2° comma, nonché alla determinazione dei principi fondamentali nelle materie di cui all’articolo 117, 3° comma (oltre che a altre materie contemplate in specifiche norme della Costituzione). Con l’entrata in vigore del nuovo testo non spetta più allo Stato la competenza legislativa generale. Questa affermazione è tuttavia in parte corretta dalla constatazione che almeno alcune delle materie dell’articolo 117, 2° comma appena ricordate (come “la determinazione dei livelli essenziali” o la “tutela della concorrenza” o “le funzioni fondamentali degli enti locali”, etc.) hanno estensione e contenuti talmente generali ed intersettoriali, da consentire sicuramente allo Stato un’ampiezza di interventi legislativi assai cospicua e di carattere “generale”.

Al contrario, la potestà legislativa regionale non solo acquista il carattere di generalità e residualità in virtù dell’articolo 117, 4° comma, ma in tutte le materie di cui all’articolo 117, 3° comma, di competenza “concorrente” (meglio si direbbe “ripartita”), ha a sua volta un contenuto generale limitato soltanto dai principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato.

Si viene così a  ribaltare la tradizionale impostazione dei rapporti tra competenza legislativa dello Stato e competenza legislativa delle Regioni nelle materie di legislazione concorrente che si era venuta consolidando sulla basi della prassi e della giurisprudenza costituzionale nella interpretazione del previgente articolo 117 della Costituzione. Come è noto, sulla base di quella impostazione si finiva con l’ammettere  che lo Stato potesse legiferare  anche “nel dettaglio”, nella migliore delle ipotesi con disposizioni legislative destinate a cedere di fronte alla eventuale entrata in vigore di leggi regionali nella materia, nella peggiore delle ipotesi riducendo gli spazi per l’esercizio della potestà regionale a una legislazione interstiziale poco più che regolamentare.”
Il ruolo del Presidente della Regione e della giunta è ruolo di esecuzione delle scelte amministrative della Regione e di direzione delle funzioni amministrative che lo Stato espressamente le deleghi al fine di “assicurarne l’esercizio unitario”. Non possono prevedere l’emanazione di atti con valore di legge.

Il Consiglio esercita la potestà legislativa con l’ampiezza, nonché la complessità, rilevate in precedenza e questa funzione dà ad esso un ruolo rilevantissimo nella ripartizione dei poteri tra gli organi della Regione.

Tuttavia al Consiglio stesso vanno attribuite anche altre funzioni, quali:

· la verifica della qualità della regolazione attraverso la revisione delle leggi e dei regolamenti anche nazionali;

· l’approvazione dei ricorsi alla Corte costituzionale per i casi previsti dall’art. 127 cost.;

· l’approvazione di tutti i regolamenti salvo quelli riconducibili strettamente all’attività esecutiva e all’organizzazione della Giunta;

· la previsione di strumenti conoscitivi da assegnare al Consiglio al fine di consentire la verifica dell’attuazione da parte della giunta degli atti adottati.

Infine, una scelta importante sarebbe la previsione negli Statuti del cd. Statuto dell’opposizione (vd Paper Astrid su bipolarismo).

Il tema principale della disciplina della “forma di governo”, oggetto di opzioni propriamente politiche, è la scelta fra la soluzione “presidenzialista” configurata dalla legge costituzionale n.1/99 e il ritorno, attraverso lo Statuto, al modello “parlamentare”.
Se resta ferma la disciplina del 1999 il riequilibrio fra Consigli regionali e Governi regionali può essere costruito attraverso la disciplina delle fonti del diritto, del processo di bilancio, dei controlli (intesi come misurazione e valutazione dei risultati della gestione).
In materia di fonti del diritto è importante una riserva a favore dei Consigli regionali del potere regolamentare per l’attuazione delle leggi di regionali di principio e di programma (integrazione delle “regole” che toccano i diritti soggettivi dei cittadini-utenti), correlata alla attribuzione alle Giunte del potere regolamentare nelle materie concernenti l’organizzazione, il personale, l’attività contrattuale (“norme di organizzazione”).
In materia di procedimento e struttura del bilancio il modello è offerto dalla legge Ciampi (legge n.94/97), a sua volta ispirata al “Result Act” USA del 1993 (amministrazione Clinton). La struttura programmatica del bilancio, per “missioni” e “programmi” (da ultimo adottata in Francia da una “loi organique” dell’agosto 2001) è il momento in cui l’assemblea elettiva definisce le “politiche pubbliche” e le linee-guida della gestione, la cui attuazione è affidata al governo e all’amministrazione regionale.
In materia di controllo è essenziale l’abbandono definitivo del modello del controllo preventivo di legittimità su atti (definitivamente accantonato con l’abrogazione degli articoli 125 e 130 della Costituzione del 1948) per costruire un ordinamento del controllo inteso come misurazione e valutazione dei risultati, in primo luogo volto a verificare l’effettiva attuazione delle “politiche pubbliche” decise con il bilancio programmatico regionale. Gli organi di controllo, configurati dallo Statuto, sono da concepire come strumento “ausiliario” indipendente funzionalmente legato ai Consigli regionali.

CONTROLLI

E’ esclusa la possibilità di reintrodurre, dopo l’abrogazione degli articoli 125 e 130, qualunque forma di controllo preventivo (con effetti impeditivi dell’efficacia) sugli atti amministrativi della Regione e degli enti locali.
Per le Regioni e Province a Statuto speciale si pone il problema di modifiche concordate orientate nella stessa direzione, ai sensi dell’art.10 della legge costituzionale n.3/2001. La fonte può essere identificata in norme di attuazione con la consueta procedura di consenso Stato-Regione.
Controlli di portata nazionale sul rispetto dei vincoli del patto di stabilità e crescita europeo possono tradursi nella verifica contabile/finanziaria dei consuntivi delle Regioni e dell’insieme degli enti locali da parte della Corte dei conti a livello nazionale. La materia, in parte già disciplinata dalla legislazione statale, dovrebbe essere oggetto di nuova regolazione con legge statale (materia di legislazione concorrente sul coordinamento finanza pubblica e materia di legislazione esclusiva sulle funzioni fondamentali-controllo- degli enti locali).
Queste funzioni di auditing finanziario contabile dovrebbero essere strutturate in termini di “ausilio” alla Commissione bicamerale di cui all’art.11 l.cost.n.3/2001. Si potrebbero definire collegamenti con la disciplina sanzionatoria posta dall’Unione Europea a tutela del patto.
Il controllo sulla gestione dei governi e delle amministrazioni regionali è una funzione essenziale dei Consigli. Questa impostazione esige, come premessa maggiore, una disciplina statutaria delle procedure e della struttura di bilancio secondo lo schema della legge Ciampi (l.n.94/97). L’effettiva incidenza del ruolo dell’Assemblea si lega alla istituzione di un servizio bilancio come tecnostruttura specializzata (secondo l’esempio delle due Camere del Parlamento).
La disciplina del controllo sulla gestione regionale non può ritenersi definita dalle leggi statali  precedenti la legge costituzionale n.3/2001. La materia può essere definita, in primo luogo, nella sede propria dello Statuto; ovvero può essere disciplinata da un nuova legge statale (coordinamento finanza pubblica) ovviamente con la procedura rafforzata di cui all’art.11 della legge costituzionale n.3/2001.
Nel merito lo Statuto potrebbe configurare il controllo sulla gestione in termini di valutazione dei risultati delle politiche di bilancio e dell’efficacia ed efficienza dei servizi resi ai cittadini.
Le soluzioni alternative possibili (Autorità indipendenti regionali; Sezioni regionali della Corte dei conti integrate) devono, comunque, essere caratterizzate dalla titolarità della funzione di riscontro-verifica attribuita al Consiglio, sia in termini di esame dei programmi di controllo, sia come sede di valutazione degli esiti del controllo eseguito.
Le legge statale può disciplinare l’integrazione delle Sezioni regionali della Corte dei conti da parte di rappresentanti dei Consigli regionali, designati con modalità definite con leggi regionali.
Il controllo sulla gestione degli enti locali è affidato alla rete dei controlli interni nell’ambito della autonomia statutaria dei Comuni, delle Province e delle Comunità montane.
Il Consiglio regionale può disciplinare, nella sede propria dello Statuto, il controllo sui risultati della gestione degli enti locali per quanto attiene alle “politiche pubbliche regionali” a partire dalle risorse regionali destinate a queste politiche e con riguardo ai servizi finali resi ai cittadini. Questo controllo può essere di norma “di secondo grado” rispetto al riscontro dei controlli interni.

La configurazione costituzionale dell’autonomia degli enti locali suggerisce l’affidamento di queste funzioni di “metacontrollo” alle Sezioni regionali della Corte dei conti (mentre sarebbe dubbia la ammissibilità di questo ruolo per autorità indipendenti regionali).
Organo regionale di garanzia statutaria

La nuova configurazione dello statuto regionale, conseguente alla legge costituzionale n. 1/1999, rende necessario garantirne la supremazia rispetto alle altre fonti (leggi e regolamenti) regionali.  Le garanzie esistenti non possono essere ritenute soddisfacenti. Riguardo alle leggi regionali, la garanzia è fornita dalla Corte costituzionale, ma il giudizio principale sulle leggi regionali può essere attivato (ed ex post) soltanto dal governo, che non ha alcun interesse a far rispettare un atto ormai interamente regionale, come lo statuto. Riguardo ai regolamenti regionali, la scomparsa dei controlli amministrativi e l’ampliarsi dello spazio dei regolamenti regionali rendono necessario trovare nuovi strumenti per controllare il rispetto dello statuto da parte di tale fonte.
Occorre una forma di garanzia interna all’ordinamento regionale, come conseguenza del carattere interamente regionale ormai rivestito dallo statuto.
Diventa quindi necessario chiedersi quali ostacoli di ordine costituzionale potrebbero sussistere alla istituzione di un organo della regione chiamato ad esercitare tale funzione: alla creazione, in altri termini, di una sorta di “corti costituzionali regionali”.

Un primo aspetto potrebbe essere costituito dall’esistenza di un “numero chiuso” di organi regionali, per cui sarebbe inibita la creazione di organi diversi da quelli enumerati nel testo costituzionale. La Corte costituzionale ha da tempo precisato (sentenza 48/1983) che non esiste tale numerus clausus, aggiungendo però che la previsione di organi ulteriori, rispetto a quelli individuati dall’art.121 Cost., non deve condurre a sottrarre agli organi necessari le funzioni loro costituzionalmente attribuite: la creazione di un organo che controlli la conformità allo statuto di leggi regionali non è certo tale da comportare la sottrazione della potestà legislativa al consiglio, mentre la spettanza della potestà regolamentare non è definita dalla costituzione.
Né la possibilità di creare organi di garanzia statutaria è preclusa dalla riserva allo stato dell’ordinamento giudiziario che caratterizza gli stati regionali,  riserva nettamente affermata in passato dalla Corte costituzionale (sentenza 43/1982) e che permane anche a seguito della riforma del titolo V Cost. (art.117, lettera l): è infatti ben chiara nel nostro ordinamento la differenza tra funzione giurisdizionale e funzione di controllo di costituzionalità, come la stessa Corte costituzionale non ha mancato di rilevare  (ordinanza 536/1995). In tal modo, è superata anche l’obiezione che potrebbe discendere dal divieto di istituire giudici speciali, di cui all’art.102 Cost., non venendo qui in questione la creazione di un organo di natura giurisdizionale.

Maggiori problemi pone invece il principio della unità della funzione di controllo di costituzionalità, espresso nella unicità dell’organo competente ad amministrarla, affermato dalla Corte costituzionale (sentenze 38/1957 e 6/1970) in riferimento all’Alta Corte per la Regione siciliana. Al di là delle peculiarità proprie di quest’organo (basti pensare alla sua composizione paritetica, alla competenza a giudicare le leggi siciliane in riferimento non solo allo statuto speciale ma anche alla costituzione, a quella relativa al controllo sul rispetto dello statuto speciale da parte delle leggi e dei regolamenti statali) la Corte costituzionale è stata chiara nel sostenere che l’art.134 Cost. ha istituito la Corte costituzionale come unico giudice della legittimità delle leggi, statali o regionali, sia pure giustificando tale esigenza in base al principio di rigidità della costituzione e alla connessa necessità di uno sviluppo organico e coerente delle norme costituzionali. Affidare il controllo sul rispetto dello statuto regionale, oltre che alla Corte costituzionale, anche a una corte costituzionale regionale, con il potere di annullare leggi e regolamenti regionali contrari allo statuto, comporterebbe una inevitabile (anche se parziale) sovrapposizione tra  i due organi: è ben vero che l’organo regionale di garanzia userebbe come unico parametro lo statuto, e non la costituzione, ma non è possibile escludere dal campo di azione del giudice delle leggi il rispetto dell’art.123 Cost. da parte delle leggi regionali, attraverso la interposizione dello statuto. Organi diversi sarebbero pertanto chiamati ad usare uno stesso parametro senza che l’ordinamento preveda alcun rimedio per superare gli inevitabili conflitti (così, riguardo all’Alta corte, sentenza 38/1957).
Il principio della unità della giurisdizione costituzionale (collegato nella sentenza 6/1970 al carattere unitario dello stato, anche se articolantesi in un largo pluralismo di autonomie) preclude, quindi, la creazione di vere e proprie corti costituzionali regionali, chiamate ad annullare leggi e regolamenti regionali per contrasto con lo statuto.

Peraltro, tale considerazione non ostacola la creazione di organi regionali di garanzia posti in una posizione di indipendenza dal circuito  dell’indirizzo politico regionale, che svolgano forme di controllo di tipo preventivo, inserendosi nel procedimento di formazione delle leggi e dei regolamenti regionali, pronunciando non tanto sentenze, preclusive della promulgazione della legge o dell’emanazione del regolamento (sul modello del Conseil constitutionnel francese), quanto pareri, che possano, se del caso, essere superati dai soggetti politici regionali (sul modello dei Consigli consultivi delle Comunità autonome spagnole).
Lo statuto dovrebbe disciplinare:

a) la posizione dell’organo di garanzia rispetto al circuito dell’indirizzo politico regionale: soltanto se esterno a tale circuito (collocato in posizione di  indipendenza) questo può svolgere una reale funzione di garanzia;

b) la composizione: la funzione di garanzia potrebbe essere assicurata solo da un organo formato da esperti in discipline giuridiche, eletti dal Consiglio regionale con una maggioranza qualificata, tale da richiedere la partecipazione delle opposizioni;

c) i soggetti legittimati a ricorrere: se lo statuto è il momento in cui il pluralismo regionale trova il suo equilibrio, dovrebbero essere legittimati proprio i soggetti del pluralismo (minoranze consiliari, enti locali); 

d) le conseguenze delle pronunce: non ci pare ci siano ostacoli a richiedere, nel caso di una legge regionale in contrasto con lo statuto, una nuova delibera legislativa del Consiglio regionale (anche a maggioranza assoluta);

All’organo regionale di garanzia potrebbero essere attribuite, oltre al controllo su richiesta della conformità allo statuto di leggi e regolamenti regionali, anche altre funzioni: 

a) pareri su atti della giunta regionale (funzioni analoghe a quelle del Consiglio di Stato, in sede consultiva);
b) controllo sull’ammissibilità dei referendum regionali.

RAPPORTI CON LE AUTONOMIE

Il rapporto regione-enti locali è un tema, almeno potenzialmente, assai conflittuale, i cui esiti sono in gran parte determinati a livello nazionale.
Tuttavia, due aspetti di questo rapporto  dovranno trovare posto nello Statuto regionale.
Un primo aspetto si collega al fatto che oggetto dello Statuto sono i principi di funzionamento della Regione: quindi, vanno collocati nello Statuto una serie di principi di funzionamento che attengono ai rapporti con gli Enti locali.

Al riguardo, un primo gruppo di disposizioni statutarie dovrebbe:

a) determinare le regole sulla base delle quali la regione dà attuazione all’art.118 cost. ed organizza le funzioni amministrative;

b) individuare i principi che presiedono alla determinazione degli ambiti territoriali per l’esercizio delle funzioni;

c) definire i rapporti tra legislazione regionale e regolamenti locali per l’esercizio delle funzioni.

Un secondo gruppo di disposizioni dovrebbe individuare gli istituti che possono dare effettività ai principi costituzionali che qualificano l’autonomia come valore di  relazione tra ordinamenti  improntato al criterio della leale collaborazione.
A tal fine, occorre introdurre disposizioni aventi ad oggetto:

a) il coordinamento (attività di indirizzo e coordinamento;esercizio potere sostitutivo; ridefinizione del sistema dei controlli);

b) la collaborazione( istituzionale e funzionale);

c) l’articolazione dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione.

Un secondo aspetto si collega al nuovo ultimo comma dell’art. 123, introdotto dalla legge costituzionale n. 3 del 2001: la disciplina del Consiglio delle autonomie locali costituisce  oggi un contenuto necessario dello statuto. Lo statuto deve disciplinare natura, composizione e ruolo del Consiglio delle autonomie, nella prospettiva di dar vita ad un unico soggetto di rappresentanza in ambito regionale del sistema delle autonomie locali. Va sottolineata l’opportunità della collocazione del Consiglio delle autonomie, presso il Consiglio e non presso la Giunta.
Nella legislazione regionale vigente esistono oggi tre modelli: 

a) La maggior parte delle Regioni ha provveduto a creare una conferenza Regione-enti locali, presso la giunta regionale, sulla falsariga della conferenza Stato-Regioni: si tratta di organi misti, ai quali partecipano rappresentanti sia della Regione sia degli enti locali, (sindaci e presidenti delle province, di solito nominati dalle associazioni degli enti locali o individuati direttamente dalla legge regionale istitutiva). La presidenza dell’organo spetta al presidente della giunta regionale, che provvede anche alla sua convocazione e alla determinazione dell’ordine del giorno.
b) Tre Regioni a Statuto ordinario (Lombardia, Toscana, Umbria) e una Regione a Statuto speciale (Valle d’Aosta) hanno creato un consiglio composto di soli rappresentanti degli enti locali, concepito quindi più come sede di partecipazione alle decisioni regionali che come sede di concertazione; in alcuni di questi consigli sono presenti anche rappresentanti dei consigli comunali e provinciali, e non solo degli esecutivi. I rappresentanti degli enti sono sempre elettivi; il presidente è nominato dal collegio al proprio interno.
c) Entro questo secondo modello, un discorso a parte deve essere fatto per l’esperienza della Toscana: il consiglio delle autonomie locali, istituito con la legge regionale n. 22 del 1998, poi sostituita dalla legge regionale n. 36 del 2000, si colloca infatti presso il Consiglio regionale e ha come principale funzione quella di partecipare al procedimento legislativo; il parere contrario del Consiglio delle autonomie su un disegno di legge approvato dal Consiglio può essere superato da quest’ultimo soltanto attraverso una nuova approvazione a maggioranza assoluta.
Tra i vari modelli già esistenti appare opportuno privilegiare quest’ultimo, in modo che il Consiglio delle autonomie si ponga quasi come una “seconda Camera” rispetto al Consiglio regionale. Il Consiglio regionale potrebbe in tal modo divenire il soggetto principale del dialogo con gli enti locali della Regione.
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