Appunto di Francesco BATTINI

a) Osservazioni a testo M. Carabba su controlli (se destinato a diventare documento comune).

Sono personalmente dell’opinione che quanto si sostiene per i controlli gestionali relativi alle regioni ad autonomia ordinaria (Paragrafo 3, inizio: la Corte costituzionale, pronunciandosi sulla riforma della Corte dei conti del 1994 (sentenza n. 29/95) ha legato i controlli successivi ai principi costituzionali sul buon andamento delle pubbliche amministrazioni (art.97), sull’equilibrio dei bilanci pubblici (art.81) e sul coordinamento della finanza pubblica (art.119)), sia valido anche per le regioni a statuto speciale. Anche per quest’ultime, in particolare, nonostante la nuova formula (“in armonia con i principi costituzionali”) valgono i principi dell’equilibrio dei bilanci e del coordinamento della finanza pubblica, principi che trovano necessariamente specificazione in alcuni principi fondamentali fissati dalla legislazione statale. Non ritengo che sarebbe “in armonia” con i principi della Costituzione, ad esempio, una legge regionale che sottraesse la regione ai controlli collaborativi di cui alla legge n. 20 del 1994. Seppure con minor grado di certezza, altrettanto sarei portato a dire di una legge regionale che affidasse quegli stessi controlli ad un organo regionale, non in condizione di condurre analisi comparative secondo metodologie e parametri di controllo omogenei sull’intero territorio nazionale. 

In ogni caso, alla fine della lettera d) del paragrafo 3, non darei finale prevalenza all’argomento della rafforzata autonomia statutaria e spenderei qualche parola in più per commentare la tesi opposta, dell’applicabilità della legge n. 20.

b) Proposte di modifica a testo Cerulli Irelli 

Le proposte riguardano soprattutto le pagg. 1 (modifiche di carattere formale) e 7.

Riporto però qui di seguito, per comodità, l’intero testo con l’evidenziazione delle proposte (tra parentesi, sottolineato e in corsivo: testo che si propone di sopprimere; in grassetto: modifiche o integrazioni proposte)


Prima attuazione del nuovo titolo V della parte II della Costituzione.


Una parte della nuova normativa produce immediate conseguenze in ordine al riparto delle competenze legislative tra Stato e regioni. (al nuovo assetto del potere normativo nel nostro ordinamento).


A partire dall’entrata in vigore della legge cost. n. 3/2001 (l’art. 117 è senz’altro operante; il che significa che) la potestà legislativa dello Stato è limitata alle materie di cui all’art. 117, 2° co., nonché alla determinazione dei principi fondamentali nelle materie di cui all’art. 117, 3° co.; oltre ad altre materie contemplate in altre norme della Costituzione. Deve essere sottolineato il fatto che con l’entrata in vigore del nuovo testo lo Stato perde capacità legislativa generale. Questa affermazione deve essere tuttavia in parte corretta dal rilievo che almeno alcune delle materie dell’art. 117, 1° co., (come ”la determinazione dei livelli essenziali” o la “tutela della concorrenza” o “le funzioni fondamentali degli enti locali”, etc.) hanno un contenuto tale, che sicuramente consente allo Stato un’ampiezza di interventi legislativi assai cospicua e di carattere “generale”.


(Mentre) la potestà legislativa regionale, invece, non solo acquista caratteri di generalità e residualità in virtù dell’art. 117, 4° co., ma, anche  in tutte le materie di cui all’art. 117, 3° co., di competenza concorrente, acquista carattere generale, limitato soltanto dall’area di principi fondamentali; ribaltando in cio’ la precedente impostazione dei rapporti Stato regioni nelle materie di legislazione concorrente.


Sulla  potestà regolamentare lo Stato ha competenza esclusivamente nelle materie di propria competenza legislativa esclusiva (salva delega alle regioni in queste stesse materie). Nelle materie di legislazione concorrente la potestà regolamentare è riservata in via esclusiva alle regioni in virtu’ del 6° co. dell’art. 117. Cio’ fa cadere, in queste materie, la potestà regolamentare dello Stato, che sino ad oggi ha avuto molteplici applicazioni (anche nell’ambito delle politiche di delegificazione e semplificazione amministrativa).


La potestà regolamentare delle regioni trova tuttavia un limite “in basso”: infatti la materia dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni degli enti locali è attribuita alla potestà regolamentare di questi ultimi. In queste materie non si puo’ esercitare la potestà regolamentare delle regioni; mentre può esercitarsi quella dello Stato nei limiti strettamente attinenti alla disciplina degli organi di governo e delle funzioni fondamentali, in quanto oggetto di potestà legislativa esclusiva dello Stato.


Resta il dubbio se in materia di organizzazione e di esercizio delle funzioni degli enti locali permanga uno spazio per l’esercizio di potestà legislativa regionale tra la legislazione dello Stato sugli organi e sulle funzioni fondamentali e la regolamentazione locale sull’organizzazione e sullo svolgimento delle funzioni. Appare tuttavia preferibile, nella logica complessiva del nuovo testo, e in presenza dell’art. 114, che parifica la posizione politico costituzionale di tutti gli enti del governo territoriale (comprese le regioni), la soluzione interpretativa che nega la sussistenza di questo spazio legislativo regionale. Si ricordi altresì che la posizione delle regioni ordinarie nei confronti degli enti locali, non è assimilabile a quelle delle regioni speciali cui spetta “l’ordinamento” degli stessi. 


Queste competenze rispettivamente legislative e regolamentari, di Stato, regioni ed enti locali, nella cornice dell’art. 117, possono esercitarsi immediatamente senza necessità di leggi attuative. Con alcune eccezioni tuttavia: quella relativa alla partecipazione delle regioni alla formazione degli atti normativi comunitari nonché all’attuazione e all’esecuzione degli accordi internazionali e degli stessi atti comunitari; prerogative regionali queste, che necessitano di una previa legge dello Stato che stabilisca norme di procedura e modalità di esercizio di poteri sostitutivi in caso di inadempienza (art. 117, 5° co.); nonché quella relativa alla conclusione di accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altri Stati, per la quale l’esercizio delle attribuzioni regionali necessita della previa legge dello Stato che determini casi e forme per l’esercizio di detta competenza (art. 117, ult. co.). 


E’ da ritenere altresì che la potestà  legislativa delle regioni in materia di tributi e di entrate proprie (art. 119, 2° co.) debba esercitarsi sulla base di una legge statale che stabilisca “i principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”. Detti principi  non si confondono con i “principi fondamentali” delle materie dell’art. 117, per il loro contenuto assai piu’ specifico, e la loro previa determinazione è necessaria perché le regioni possano esercitare la competenza legislativa in materia. E lo stesso è dai ritenere a proposito della competenza legislativa regionale in materia elettorale (art. 122, 1° co.) che si esercita nei limiti “dei principi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi”.


In questi casi, nei quali la competenza legislativa regionale è condizionata dall’esistenza di principi specifici che lo Stato deve espressamente stabilire (art. 117, 5°, art. 117, ult co., art. 122, 1° co., etc.) è da ritenere non operante la tradizionale impostazione interpretativa che ritiene i principi fondamentali delle materie possano, in assenza di leggi quadro, desumersi dalla legislazione vigente (cio’ che consente viceversa, nelle altre materie dell’art. 117, come si accennava, l’esercizio della potestà legislativa regionale senza ulteriori attese).  


Quanto all’amministrazione, il nuovo testo innova profondamente la nostra tradizionale impostazione distaccando le competenze in materia di amministrazione da quelle in materia di legislazione. Lo Stato è titolare di competenza legislativa piena ed esclusiva nelle materie di cui all’art. 117, 2° co.; di competenza legislativa concorrente nelle materie di cui all’art. 117, 3° co., nonché di altre materie espressamente nominate dalla Costituzione; la regione ha competenza legislativa concorrente ed esclusiva in altre materie; ma cio’ non comporta che l’amministrazione nell’ambito di queste materie spetti ai medesimi enti. E’ vero infatti  il contrario, perché il nuovo testo afferma il principio che l’amministrazione di norma è dislocata a livello locale, salvo che esigenze di carattere unitario ne richiedano la dislocazione a un livello piu’ elevato (quello della regione o quello dello Stato). La presenza di questo principio che ovviamente necessita di attuazione legislativa per essere operativo, comporta che le leggi dello Stato e le leggi delle regioni, nelle materie di rispettiva competenza, riesaminano la dislocazione delle funzioni amministrative al fine di attuare il principio di sussidiarietà come previsto dall’art. 118: privilegiando sempre la dislocazione locale salva la valutazione di esigenze di carattere unitario che comunque dovrà essere chiaramente identificabile e soggetta allo scrutinio di costituzionalità.


Sull’amministrazione, si pone piu’ in particolare il problema delle modalità con le quali il trasferimento delle funzioni dal centro alla periferia, con quel che comporta in ordine al connesso trasferimento di risorse, personale e mezzi, debba avvenire; una volta che è da ritenere parzialmente superato nel nuovo sistema, il metodo tradizionale del trasferimento delle funzioni dallo Stato alle regioni e agli enti locali già contemplato dall’VIII disposizione transitoria e finale della Costituzione e seguito piu’ volte nel corso di questi anni; da ultimo in attuazione delle l. n. 59/97. Cio’ perché la legge dello Stato non dispone piu’ di tutto l’assetto dell’amministrazione, ma solo della parte afferente alle materie di competenza legislativa statale.


Un itinerario corretto al fine di attuare il trasferimento nel rispetto dei principi del nuovo sistema costituzionale sembra essere il seguente.


Nelle materie di legislazione esclusiva statale (art. 117, 2° co.) la legge dello Stato provvede alla nuova dislocazione delle funzioni amministrative tra i diversi livelli di governo. E laddove non prevalgano esigenze di carattere unitario che giustifichino il mantenimento a livello di amministrazione statale delle relative funzioni, la legge dello Stato provvederà alla dislocazione delle funzioni stesse rispettivamente a livello locale o a livello regionale e al conseguente trasferimento delle risorse seguendo grosso modo gli schemi dei trasferimenti sinora effettuati.


Nelle materie di legislazione concorrente la stessa operazione puo’ avvenire ma solo a livello di principi fondamentali; chè per il resto dovrà essere la regione a decidere circa la dislocazione delle funzioni nell’ambito della sua competenza legislativa; e provvedere in conseguenza al trasferimento delle risorse. Mentre per le materie di legislazione esclusiva regionale è ovvio che ogni decisione in merito è riservata al legislatore regionale. 


Quanto alle competenze proprie degli enti locali, sia nelle materie di legislazione statale che quelle di legislazione regionale, dovrà essere la legge dello Stato a determinare le funzioni fondamentali di detti enti cio’ che di necessità comporta (da parte dello Stato, e rispettivamente, delle regioni, se si tratta di materie regionali) il relativo trasferimento delle funzioni ove non siano già dislocate a livello locale.


La legge statale di determinazione delle funzioni fondamentali degli enti locali, cui necessariamente dovrà accompagnarsi una legge attuativa dell’art. 119 in materia di assetto delle risorse, diventa adempimento preliminare di tutta l’operazione; e  necessario affinchè le regioni successivamente determinino l’assetto delle competenze residue nelle materie di loro legislazione.


In conclusione su questo punto, è da ritenere che un atto legislativo statale di trasferimento delle funzioni e delle risorse, inteso ad ampliare e a completare il già cospicuo trasferimento effettuato con il d. l.vo. 112/98 possa effettuarsi soltanto, per ora, nelle materie di competenza legislativa statale come sopra individuate. Per il resto occorre attendere le leggi regionali, che a loro volta sono limitate, per ciò che riguarda la legislazione concorrente, dai principi fondamentali dettati dalla legislazione statale, nonché dalla determinazione delle funzioni fondamentali degli enti locali con legge dello Stato.


I controlli preventivi di legittimità sugli atti amministrativi delle regioni e degli enti locali, già previsti dagli artt. 125, 130 Cost., sono stati soppressi. Resta tuttavia da disciplinare, anche sulla base del nuovo assetto generale dei controlli delineato dal d. l.vo n. 286/99, la materia sia dei controlli interni che di quelli esterni di gestione degli enti del governo territoriale.

Sul punto, è pacifico che la legge dello Stato non possa disciplinare i controlli sull’amministrazione regionale ai quali provvederanno le singole regioni con proprie leggi, in coerenza con i principi fissati dalla legislazione statale in materia di coordinamento della finanza pubblica e di equilibrio dei bilanci pubblici. Per quanto riguarda gli enti locali si pone il problema se tale disciplina sia di competenza statale o regionale, ovvero, a sua volta, sia anch’essa compresa nell’ambito della regolamentazione in materia di organizzazione affidata agli stessi enti locali, in virtu’ dell’art. 117, 6° co..


Sicuramente a questi ultimi spetta la disciplina dei controlli interni. Mentre per quanto riguarda i controlli esterni, è da ritenere opportuno che essi siano disciplinati in  modo unitario dalla legge dello Stato, anche al fine del coordinamento generale della finanza pubblica previsto dall’art. 119 e per assicurare il rispetto del patto di stabilità nei confronti dei vincoli europei. Sul punto la proposta che è stata avanzata, di utilizzare le sezioni di controllo regionale della Corte dei Conti, la cui imparzialità è garantita dall’art. 100 Cost., può essere presa in considerazione.  


E’ evidente che in una materia così complessa e in un intrico così stretto di rapporti tra i diversi enti del governo territoriale, debba operare in pieno il principio di  leale cooperazione che lega tutti gli enti di governo del Paese. E’ quindi sicuramente auspicabile un luogo di concertazione e di raccordo quale la “cabina di regia” che consente agli enti di esercitare le rispettive competenze costituzionali nell’armonia e non nel conflitto istituzionale. 


Le leggi sui principi fondamentali delle materie di competenza legislativa concorrente e altresì, a maggior ragione, le leggi di esclusiva competenza statale in materie che per il loro contenuto generale investono tutto l’ambito della legislazione regionale (si pensi ai “livelli essenziali delle prestazioni” o alle “funzioni fondamentali”  degli enti locali) devono essere adottate secondo il procedimento stabilito dall’art. 11 della l. cost. n. 3/2001. Esse cioè una volte istruite dalle competenti Commissioni parlamentari debbono essere esaminate dalla Commissione bicamerale per le questioni regionali, integrata nel modo previsto dalla norma, che esprime in merito un parere. Il parere della Commissione bicamerale ha una particolare forza garantita dalla norma costituzionale: se esso è di contenuto contrario rispetto al testo di legge proposto ovvero favorevole ma condizionato all’introduzione di “modificazioni specificamente formulate”, in tal caso la Commissione parlamentare competente in sede referente deve riesaminare il testo proposto e decidere se adeguarsi o meno al parere della Commissione bicamerale. Se non vi si adegua, e propone percio’ all’Assemblea un testo diverso rispetto al parere della Commissione bicamerale, questo testo deve essere approvato dalle Assemblee a maggioranza assoluta dei loro componenti.


Come si vede, si tratta di un procedimento legislativo del tutto particolare nel quale il parere della Commissione bicamerale esercita un peso del tutto inusitato. E si tratta di un procedimento che necessariamente si conclude con un voto delle Assemblee. Si tratta  di una vera e propria riserva di Assemblea per questo tipo di leggi, che non possono percio’ essere sostituite né da atti con forza di legge di competenza del Governo né da leggi approvate in Commissione secondo l’art. 72 Cost.. E’ da ritenere percio’ impercorribile in queste materie la via della delega legislativa che viene proposta nella bozza legislativa del Governo.  


La costituzione della Commissione bicamerale prevista dall’art. 11 è assolutamente urgente  per consentire l’approvazione di queste leggi, necessarie per l’attuazione del nuovo testo; ma anche per realizzare il primo inserimento di rappresentati di regioni ed enti locali nel processo legislativo come previsto dalla norma, in attesa dell’ auspicata Camera delle autonomie.
