Gruppo di lavoro sui nuovi Statuti delle Regioni 

riunione del 21 maggio 2002 

Alla riunione hanno preso parte Franca D’Alessandro e Tania Groppi, coordinatrici dei due sottogruppi di lavoro, Franco Pizzetti, Manin Carabba, Franco Bassanini, Silvia Paparo e, successivamente, Enzo Balboni e Stefano Ceccanti. Adriana vigneri ha inviato un appunto che viene distribuito ai presenti.

Preliminarmente, D’Alessandro ricorda la necessità di individuare l’obiettivo che il gruppo deve porsi: definire un elaborato di impostazione giuridico-teorica, tendenzialmente utilizzabile da tutti come strumento di riflessione, ovvero un testo (comunque di impostazione giuridica) che si configuri anche come contributo politico per i Gruppi consiliari e per le Giunte regionali del centro-sinistra.

E’ evidente che nel secondo caso il paper dovrà contenere precise indicazioni sui contenuti degli Statuti, con chiare esemplificazioni della cornice entro la quale inserirli, ma anche con concrete fattispecie di merito. In ogni caso, prescindendo dall’obiettivo finale, occorre avere come riferimento il quadro nazionale, non ancorando ipotesi e proposte di Statuto a modelli preesistenti e definiti. 

Occorre comunque puntare sugli aspetti più innovativi che la riforma del titolo V della Costituzione concede alle Regioni nella riscrittura degli Statuti, in particolare per quanto riguarda le funzioni legislative loro attribuite.

Tre sono probabilmente le grandi direttrici sulle quali muoversi: ruolo dell’esecutivo regionale; ruolo dei Consigli, e sistema dei controlli.

Sugli aspetti generali, Carabba sottolinea l’opportunità di individuare un equilibrio tra quadro costituzionale e innovazione statutaria, evitando che siano le Regioni amministrate dal centro destra a farsi portabandiera dei temi del federalismo. Il rischio maggiore, tuttavia, è che le consiliature iniziate nel 2000 si concludano senza l’approvazione degli Statuti, dimostrando di fatto un grave fallimento dell’intera riforma.

Analogamente, Pizzetti ribadisce che la modifica degli Statuti rappresenta per le Regioni un’occasione fondamentale per il rilancio del loro complessivo ruolo. Non limitarsi, quindi, a ritoccare l’esistente, ma cercare di innovare la stessa architettura degli Statuti. Nell’attuale quadro politico, l’innalzamento del livello può consentire, da una parte, alle opposizioni di centro sinistra di non limitarsi a una battaglia di retroguardia nei confronti delle amministrazioni regionali del Polo; e dall’altra, di superare la crisi sempre più grave in corso tra Giunte e Consigli (è il caso, in particolare, delle amministrazioni regionali del centro sinistra). 

Inoltre, è bene evitare l’errore che fu fatto nel 1970, con l’approvazione dei primi Statuti, quando si pensava che attraverso questo strumento si potesse incidere sugli equilibri politici nazionali. Oggi, che il quadro politico istituzionale è mutato, l’obiettivo deve essere diverso, occorre sapere quali sono le linee guida delle Regioni rispetto alle nuove funzioni attribuite dalla Costituzione. Per questo, non serve limitare il discorso alla forma di governo, ma è necessario invece esaltare il ruolo complessivo della Regione nella sua articolazione Giunta/Consiglio. Puntare, quindi, sulle forma di organizzazione e sui nuovi compiti delle Regioni, sui loro rapporti ascendenti e discendenti con gli altri soggetti dello Stato (Enti locali, esecutivo nazionale) e con le strutture sovranazionali (Unione europea).

Per Bassanini la partita degli Statuti regionali è fondamentale, anche perché sembra esserci una componente dell’attuale maggioranza di governo che punta a far fallire la riforma federalista. In questo quadro le Regioni hanno sicuramente un’enorme spazio di intervento, spazio che non è solo delle Giunte ma anche dei Consigli, da codificare proprio attraverso gli Statuti.

Alle Regioni spettano ora compiti relativi alla qualità della regolazione, che dal livello statale – ripartita tra Parlamento e Governo – è ormai materia interamente regionale. Su questo aspetto è necessario che le Regioni si organizzino, e possiamo ipotizzare che sarà questo uno dei temi di competenza propria dei Consigli.

C’è poi il fronte dei rapporti tra Regioni ed enti locali. Il Ministero dell’interno sta di fatto operando per una contrapposizione tra autonomie locali e Regioni, alimentando il timore dei primi per un nuovo centralismo di tipo regionalista. E’ invece assolutamente indispensabile che si proceda a una definizione dei rapporti Regioni/Enti locali, non limitandosi ad assumere le difese di questi ultimi come fa il Viminale in un’ottica ancora centralista, ma sviluppando le loro relazioni. A tal fine uno dei paletti fondamentali è il Consiglio delle Autonomie, la cui disciplina l’art. 123, ultimo comma, della Costituzione demanda proprio agli Statuti. E’ quindi necessario che negli Statuti si definiscano sedi, modalità e tempi della partecipazione di comuni e province (e città metropolitane) alla politica regionale.

Il nuovo quadro costituzionale, peraltro, incide anche sui rapporto tra Giunta e Consiglio, perché con i nuovi poteri attribuiti alle Regioni, non è più ammissibile un’ingerenza dei Consigli nella gestione delle scelte amministrative. Dando quindi per accertato il nuovo ruolo degli esecutivi regionali (Presidente e Giunta), occorre ridefinire, valorizzandolo, il nuovo ruolo dei Consigli. Lo statuto dell’opposizione potrebbe essere, in questo senso, uno strumento importante, che può essere inserito nello Statuto.

Per Pizzetti occorre individuare quali siano gli strumenti del Consiglio nel nuovo sistema regionale improntato al presidenzialismo. Certo non possono essere più quelli codificati nel sistema parlamentare, e occorre un vero sforzo di fantasia per definire le nuove forme di partecipazione delle Assemblee alle politiche regionali. E’ indispensabile che i Consigli abbiano nuovi strumenti per incidere sulla determinazione delle politiche regionali, più elastici o, per esemplificare, alternativi e intermedi tra l’atto di indirizzo – di fatto un mero auspicio a che si faccia – e la legge regionale.

Quanto alla struttura di un ipotetico modello di statuto regionale, il gruppo concorda con il documento elaborato da Groppi per il sottogruppo fiorentino, in particolare per la previsione di un preambolo, sprovvisto di carattere normativo, nel quale stabilire che la regione intende esercitare le proprie funzioni nel rispetto dei diritti e, soprattutto, che intende valorizzarne l’effettività. E’ indispensabile, tuttavia, sottolineare che 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.

Per D’Alessandro occorre inoltre fare una scelta in ordine al tema della sussidiarietà, decidendo se lasciare del tutto mano libera alla Regioni nella definizione delle modalità e degli ambiti nei quali favorire l’iniziativa privata, oppure se intervenire fissando alcuni vincoli preventivi.

Carabba evidenzia come tra gli spazi che i nuovi Statuti possono prevedere per l’attività dei Consigli, dovrebbe trovar posto anche il potere regolamentare.

In conclusione, Groppi ricorda che uno dei punti da evidenziare maggiormente è la novità dell’art. 123 Cost., che apre agli statuti regionali spazi che in precedenza erano sconosciuti. Il paper potrebbe partire proprio dall’evidenziare la novità della fonte,  sia nel senso del contenuto, che dei limiti, che della procedura.

Su questo aspetto, il gruppo concorda che uno dei capitoli del paper sia espressamente dedicato ai rapporti tra le Regioni e le Autonomie locali, e in particolare al Consiglio delle autonomie previsto dall’art. 123, ultimo comma, della Costituzione.

In conclusione di riunione, Balboni riferisce al gruppo che, da parte di alcuni studiosi (Caravita e Volpi), si stanno avanzando nuove ipotesi circa la forma di governo delle Regioni, in particolar modo per quanto attiene l’elezione – diretta o meno – del Presidente. Tali autori ritengono che anche in presenza di elezione diretta del Presidente, gli statuti potrebbero derogare alla norma che, nel caso di venir meno di questo, prevede l’automatico scioglimento del Consiglio.

Il problema, si ricorda, è il disegno di legge di attuazione dell’art. 122, primo comma, della Costituzione, che indica tra i principi fondamentali in base ai quali le Regioni disciplinano il sistema di elezione dei propri organi, quello della “contestualità dell’elezione del Presidente della Giunta regionale con il rinnovo del Consiglio regionale”. Tale previsione comporta l’automatico scioglimento del Consiglio in tutti i casi di dimissioni, impedimento o vacanza del Presidente.

Diversamente, secondo quanto riportato da Balboni, si potrebbe ipotizzare nel caso di designazione, da parte degli elettori, del Presidente, che verrebbe poi formalmente eletto dal Consiglio (come previsto a suo tempo dalla legge 43/95).

Parrebbe pertanto opportuno che il Documento di Astrid lasciasse indefinita la modalità di scelta del Presidente: quello che occorre assicurare è la stabilità dell’Esecutivo e il ruolo del Consiglio, senza fare del tema dell’elezione diretta o meno il passaggio centrale del paper. 

Ceccanti fa presente che in tal modo si rischia di ritornare alla vecchia forma di governo assembleare.

La maggior parte dei presenti concorda con l’intervento di Pizzetti, nel senso di ritenere prevalente l’opzione per l’elezione diretta, ma di non incentrare su questo  tema la riflessione.
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