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1. Gli organi di garanzia statutaria nei nuovi statuti regionali...

Uno degli eementi di novita degli Statuti gpprovati nd 2004 € la previsone di organi
regionali che non comparivano nel testi del 1971.

Tra quedti, risdtano in modo paticolare, in quanto presenti nella quas totdita degi
dauti e per I'importanza de compiti loro atribuiti, il Congglio delle autonomie locdi e
I’organo regionde di garanzia Statutaria

Per il Condglio ddle autonomie locdi, perdtro, la novita é rdaiva infati era gia
previgo nella legislazione dade e regionde e orma da anni e dato idtituito in qued tutte le
regioni. L’inserimento nello datuto, poi, non e frutto di un’autonoma scelta regionde, poiché
e la dgessa Codituzione, dl’at123, che impone I'organo come contenuto Statutario
necessario.

Assa piu interessante € la comparsa di “organi di garanzia statutaria’. Questi, pur con
denominazioni diverse (3 parla di “collegio regionde per le garanzie datutari€’, Abruzzo; di
“commissone per le gaanzie dautarie’, Badlicata; di “consulta Satutaria’, Cdabria, Liguria
e Moliss d “conaulta di gaanzia dautaria’, Emilia-Romagna, di “comitato di garanzia
dautaria’, Lazio; di “condglio dautario regionde’, Pugliaz di “commissone di garanzia
datutaria’, Umbria e Veneto; di “collegio di garanzid’, Toscana) sono presenti in tutti i testi

approvati, con | eccezione di Campaniae Marche®.

1 S fariferimento ai testi approvati alla data del 30 novembre 2004, dal Consiglio o dalla Commissione statuto.
La sola regione che resta fuori da questo esame, disponendo unicamente di una bozza tecnica, € la Lombardia.
Per una panoramica della attivita statutaria regionale aggiornata al 31 agosto 2004, v. R.Bin, La nuova stagione
statutaria delle regioni, inwww.issirfa.cnr.it.

* |n pubblicazione in“Leistituzioni del federalismo”.
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Gli dementi che accomunano tai organi, consentendone una trattazione unitaria, soNo:;
a lo dretto collegamento con il Condglio regionale e i requidti di competenza tecnico-
giuridica de componenti; b) la loro funzione, appunto di “garanzia datutaria’, che emerge
anche da dementi formdi, qudi il nome e la collocazione “topografica’ (di solito nella parte
dello statuto dedicata dle garanzie)®.

Riguardo dla composizione ddl’organo, la totdita degli statuti prevede la eezione de
membri (il cui numero e variabile 9 passa da 7 della Toscana e ddl Lazio a 3 di Badlicata e
Molise) da pate dd Condglio regionde. Di solito sono necessarie maggioranze qudificate
particolarmente elevate, tai da coinvolgere necessariamente anche |’opposizione ndla scdta
de suoi componenti (3§ prevede una maggioranza de 3/4 in Toscana, Abruzzo, Lazio,
Liguriaz de 4/5 in Badlicaa, da 2/3 in Cdabria, Umbria e Veneto). Alcuni gatuti, tuttavia,
contengono previsoni che non sembrano in grado di garantire il cardtere super partes
ddl'organo: ad esempio  in Mdlise e Puglia 9 pala di éezione con voto limitato e in
Piemonte, genericamente, di “maggioranza qudificatd’. Nella scelta dei componenti, € tenuto
presente, in dcuni cad, il Condglio ddle autonomie locdi: in Toscana ad essmpio S
dabilisce che uno de membri Sa scdto tra tre esperti desgnati dd Condglio ddle autonomie
locdli, mentre in Abruzzo che uno dei componenti Saindicato da Consiglio medesmo.

Quanto a requisti per I'dezione, questi sono volti ad asscurare il posseso di
specifiche competenze tecnico-giuridiche. Tuttavia in molti datuti 9§ tratta di  riferimenti
asolutamente generici (e nessuna indicazione S rintraccia nd teto della Badlicata). Ad
esempio, lo dauto ddl’ Abruzzo parla soltanto di “esperti”, quello dd Lazio di “giuridi di
provata esperienza’, qudlo dela Liguria di “esperti di riconosciuta competenza in materia di
pubblica amminidrazione’, quelo dd Veneto di “espeti di fama nazionde di diritto
codituzionde o amminidrativo o regionde’, qudlo dela Toscana di “dta e riconosciuta
competenza nd campo dd diritto pubblico”. Requisti pit specifici sono richiesti dalo gauto
dela Cddbria, il cui at. 57 prevede che dano scdti “tra | magidrati delle giurisdizioni
ordinaria, amminidrativa e contabile tra i professori  universtari ordinari  in materie
giuridiche con dmeno quindic anni di cariera; tra avwocai con dmeno venti anni di
esacizio effettivo dela professoneg” e dd Molise, il cui at. 59 g riferisce a “tre egperti in
materie giuridiche scdti tra magidrati, anche a riposo, docenti universtari e avvocati”. Una
composizione migta, di giurigti e politic € invece contenuta negli datuti de Piemonte (il cui

2 Un primo esame delle proposte fino ad allora approvate & stato compiuto da S.Parisi, La tutela dello statuto
regionale tra “garanzia” e “controllo”, in E.Bettinelli, F.Rigano, a cura di, La riforma del Titolo V della
Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, Giappichelli, Torino, 2004, 523 ss.
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art. 91 9 riferisce a “a@ un magidrato a riposo delle giurisdizioni ordinaria, amminidrativa e
contabile, b) due professori universtari di ruolo in materie giuridiche; ¢) due avvocati con
dmeno quindic anni di esercizio; d) due ex Condglieri regiondi) e ddla Puglia (at. 48, che
pala di: “ @ da tre Congglieri regionai non in carica detti, con voto limitato a due, tra coloro
che hanno esarcitato la funzione per dmeno dieci anni; b) da due epeti in discipline
giuridiche, eetti con voto limitato a uno). In quest’ultimo caso, la componente politica
prevale, per tre a due, su qudla tecnico-giuridica, con grave danno per I'indipendenza e la
legittimazione dell’ organo.

Quanto dle funzioni, e sempre presente, a punto da poter essere consderata
gudificante la natura ddl’organo, quella di controllare la compatibilita con lo datuto del
dissgni di legge regiondi (e, in molti caed, anche de regolamenti; la regione Abruzzo, poi
prevede un particolare ricorso volto a chiedere la verifica della compatibilita statutaria anche
dd regolamento condliare: art. 17).

A questa § dffiancano “dtre competenze’, dquanto variegate, ma pur sempre
riconducibili, in senso laio, dla garanzia datutaria S pala ad esempio di  paei
“aull’interpretazione dello Statuto nel conflitti tra gli organi della Regiong’ (cos Abruzzo, at.
79, ma ndlo stesso senso anche Badlicata art.61; Caabria at.57; Lazio at.68; Liguria
at.76, Plemonte art.92;, Toscana at.57); sulla “ripartizione delle competenze tra gli organi
regiondi a send ddlo Sauto” (Liguria at.76); di verifica ddla anmmissbilita dei referendum
e in dcuni cad, ddle inizigtive popolai (Abruzzo, art.79; Caabria art.57; Lazio art.68;
Molise at.59; Puglia art.47, Umbria art.82; Toscana art.57); di pareri sul carattere invasvo e
lesvo dele attribuzioni regiondi da pate di leggi o ati aventi forza di legge ddlo Stao
(Piemonte art.92); di “compiti amminidraivi inereti dlo svolgimento ddle dezion”
(Abruzzo, at.79); di “parere non vincolante nella vautazione delle capacita de soggetti non
pubblici che la Regione individua per il conferimento dei compiti di per 2 pubblic” (Puglia
art47). Va peo rilevato che, mentre in ndla maggior pate dele regioni I'denco ddle
competenze € “chiuso” a livdlo dautario (Abruzzo, Badlicata, Cdabria, Lazio, Liguria,
Molise, Toscana), in dtre puo essere integrato con legge regionde (Piemonte, Veneto).
In assenza di una previsone di questo tipo, la legge regionade non puo attribuire dl’organo di
garanziafunzioni che non gli spettano sulla base dello gatuto.

Limitandos dla competenza a veificare la compatibilita datutaria del disegni di
legge, va rilevato che non tutti gli Satuti indicano i soggetti che possono rivolgers dl’ organo
chiedendo tde verifica Quando ci0 awviene, tra questi figurano, in ogni caso, le minoranze

condliari eil Condglio ddlle autonomie locdli.

www.federalismi.it 3



Lo datuto ddl’Abruzzo, pur non disciplinando direttamente tae aspetto, tuttavia
gabilisce (at.70) che “Il Condglio ddle autonomie locdi puod ricorrere d Collegio regionde
per le garanzie datutarie per I'interpretazione ddlo Statuto e la compatibilita, con questo, di
leggi e provvedimenti riguardanti gli Enti locdi”.

Lo datuto della Caabria (at. 57) prevede che la Commissone di garanzia 9 pronunci
au richiesta de Presdente ddla Giunta, de Presdente dd Congglio regionde, dd Presdente
del Condglio ddle Autonomie locdi, nonché di un terzo de componenti de Congglio
regionde. Quello dd Lazio (at. 68) g riferisce d Presdente della Regione, d Presidente del
Condglio regionde, a un terzo dei componenti del Consiglio regionde nonché a Presidente
de Condglio delle autonomie locdi, a seguito di ddiberazione assunta a maggioranza dei
componenti. Lo datuto dd Molise (at. 59) indica la richieta di dmeno un quinto de
componenti dd Congglio regionde o de Presdente dd Condglio dele Autonomie locdi.
Quello ddla Toscana (art.57) riconosce tale potere d presdente dd consglio, dmeno tre
presdenti di gruppi condliai, dmeno un quinto de condglieri regiondi, d condglio dedle
autonomie locai, solo perd quando s lamenti la presunta violazione ddle norme Satutarie in
materia di enti locdi. Lo datuto ddl’Umbria (art. 82) dispone che sono legittimati a
richiedere i pareri il Presdente ddla Giunta regionde, il Presdente dd Condglio regionde,
nonché un terzo dei componenti il Consiglio stesso, mentre quello dd Veneto (art.64) parla di
richiesta de Presdente ddla Giunta, del Presdente dd Condglio regionde, di un terzo de
componenti del Congiglio regionae, nonché dd Congglio delle autonomie locdli.

Lo dauto dela Liguria (at.76) € I'unico che 9 occupi dd  momento de
procedimento in cui la verifica di compaibilita datutaria 9 svolge, indicando che “il parere
aulla conformita dautaria dei progetti di legge regionde e de regolamenti regiondi di
competenza condliare € espresso prima dell’esame di questi da parte ddl’ Assembled’. In tdl
modo, S evita qualsas dubbio sul fatto che oggetto del controllo non sa una legge, ma un
mero dissgno di legge, Suggendo quindi dla censura che il Governo ha avanzato ne
confronti dello Statuto della regione Umbria®,

Le pronunce ddl’'organo sono <olitamente definite “pareri”, conformemente d
cadtere di organo di “consulenza’, egpressamente affermato da molti Statuti  (Abruzzo,
Badlicata, Cdabria, Liguria, che parla di “dta consulenza’, Veneto;, ma non Lazio, Molise,
Piemonte, Puglia, Umbria, Toscana, che lo definiscono “organo indipendente’).

% Secondoil ricorso del 3 settembre 2004, sul quale torneremo pill avanti.
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Soltanto dcuni datuti disciplinano le conseguenze di un eventude pronunciamento
negativo ddl’organo. S possono individuare tre tipi di scete datutarie d riguardo: @ Statuti
che richiedono una nuova ddibera dd Congglio regionde (Badlicata; Umbria; Toscana); b)
datuti che espressamente sabiliscono che il Condglio regionde pud ddiberare in senso
contrario d parere (Abruzzo*; Piemonte); c) statuti che prevedono aggravamenti procedurdli
per superare il parere negativo (Caabria motivata decisione adottata a maggioranza assoluta;
Lazio: voto favorevole della maggioranza del componenti).

Per gquanto non indicato negli gatuti, il rinvio € dla legge regionde (che, solo nd caso
dell’'Umbria deve essere gpprovata a maggioranza assolutas at.82) e, in rai cad, 4d
regolamento condliare (Piemonte, art.92, secondo il qude I'organo esercita tutte le dtre
competenze dtribuitegli dallo statuto, ddla legge e dd regolamento; Puglia, at. 47, secondo
il quae “interviene, su richiesta, ndla veifica dela incompatibilita Sautaria ddle
proposte di legge eventudmente dichiarata dalla competente Commissone condliare, ne cad
previsi dal regolamento interno del Congglio regiona€’).

2. ...enella giurisprudenza della Corte costituzionale

E difficle duggire dl'impressone di una ceata “casuditd’ nel ricors governaivi
awerso gli dauti regiondi. Digpodzioni identiche, contenute in dtatuti divers, in dcuni cas
sono impugnate, mentre in adtri superano felicemente lo scrutinio governativo.

Questa dessa casudita S riscontra anche in ordine dle disposizioni statutarie in tema
di organi di garanzia, che non hanno dato luogo a rilievi governdivi riguardo ad dcuni Statuti
(Puglia, Cdaoria, Toscana, Emilia-Romagnad), mentre in due occasoni  (Abruzzo e Umbrid),
finora, hanno formato oggetto di ricorso.

In paticolare, il ricorso dd 3 settembre 2004, reaivo dlo dauto del’Umbria,
sodeneva che “l'aticolo 82, nella pate in cui prevede che la Commissione di garanzia
datutaria esprima pareri sulla conformita adlo Statuto delle leggi e dei regolamenti regiondi e
non gia i progetti o le proposte di legge o regolamenti, ove intesa come esame successvo d
completamento ddl’ativita normativa e non come fase interna de procedimento formativo

dell’ettivita stesse, viola la competenza dd Condglio e ddla Giunta regionde ex articolo 121

411 testo del 9 novembre, modificato a seguito del ricorso governativo, prevede all’art 79.2 che “ Il Consiglio
regionale pud comunque deliberare in senso contrario ai pareri e ale valutazioni del Collegio”, mentre il testo
del 21 settembre stabiliva che “11 Consiglio regionale puo deliberare in senso contrario ai pareri e alle valutazioni
del Collegio con motivata decisione”. La modifica € volta ad adeguarsi al ricorso governativo del 4 novembre
2004, di cui parleremo pit avanti.
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Cogt. nonché I'articolo 134 Codt., in quanto la Commissone non interviene in sede di parere
ne procedimento di formazione degli ati normaivi, ma effettua un controllo su leggi e
regolamenti giain vigore'.

Ora, I'esame degli datuti mostra che nella ques totdita dei cas s pala di verifica
ddla conformita detutaia dele “leggi”, mentre il riferimento a “dissgni di legge’ €
edremamente raro (limitandos a testi gia oggetto di controllo governativo, lo datuto
ddl’Abruzzo pala di “deiberazioni legidaive’, quelo ddla Cdauia e ddla Puglia di
“propogte di legge’, ma Toscana ed Emilia-Romagna s riferiscono espressamente a “leggi”):
risulta pertanto difficile comprendere le ragioni per le qudi il solo datuto ddl’Umbria e stato
censurato sotto questo profilo.

Comunque, il ricorso e stato I'occasione, per la Corte codtituzionae, per pronunciars
per la prima volta sui nuovi organi di garanzia Satutaria. Con la sentenza 378/2004 la Corte
ha rigettato la censura, affermando che “la disciplina della Commissone di garanzia Satutaria
negli artt. 81 ed 82 della ddibera datutaria configura solo ndle linee generdi questo organo e
le sue funzioni, essendo previga ndl’at. 81 una apposita legge regionde, da approvare a
meggioranza asoluta, per definime — tra I'dtro — “le condizioni, le forme ed i termini per lo
svolgmento ddle sue funzioni”: saxa evidentemente questa legge a distiplinare
anditicamente i poteri di questo organo ndle diverse fas nelle qudi potra essere chiamato ad
eprimere pareri giuridici. In ogni caso, la disposzione impugnata fa espresso riferimento ad
un potere conaultivo ddla Commissone, da esplicars attraverso semplici pareri, che, s
negativi sul piano ddla conformita Satutaria, determinano come conseguenza il solo obbligo
d riesame, senza che dano previge maggioranze qudificate ed anche senza vincolo in ordine
ad acunamodifica delle disposizioni normative interessate’.

La Corte, pertanto, ha chiaramente preso posizione in favore dd carattere consultivo
ddl’organo®, senza dfrontare la questione dd momento ndl quae il parere interviene, che
codtituiva invece I'aspetto centrde de ricorso governdtivo: il solo fatto che g tratta di un
parere, secondo la Corte, e sufficiente a privare di fondamento le censure. Proprio per
modrare che § e di fronte a paei, la sentenza 9 sofferma sulle conseguenze di una
vautazione negativa compiuta ddl’organo di garanzia, rilevando che essa, secondo lo dtatuto
del’Umbria, determina solo un obbligo di riesame, senza dcun vincolo dla modifica ddle
disposzioni interessate e senza che Sa necessaria, per la rigpprovazione, dcuna maggioranza

gudificsta Da tdi ultime affermazioni s potrebbe desumere che, quaora cio avveniss

® In questo senso v. A.Ruggeri, Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, 9 dicembre 2004, in
www.forumcostituzionale.it
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oppure se uno datuto imponesse di modificare le digposizioni interessate, non S tratterebbe
piu di un semplice paere, e 9§ profilerebbe la illegittimita codituzionde ddle digposizioni
Satutarie in questione.

Pl dubbio € il caso ddla necessta di motivazione quaora il Condglio intenda
dlontanars dd parere ddl’organo di garanzia Tde profilo € oggetto del ricorso governaivo
dd 4 novembre 2004 contro lo dauto dela Regione Abruzzo. Secondo il ricorso “la
disposizione, prevedendo che il Condglio Regionde possa deliberare in senso contrario a
paei e dle vautazioni dd Collegio regionde per le garanzie dautarie, con I'obbligo di
motivare le ddiberazioni anche legidative, codituisce un limite ingiudificato dla potesta
legidaiva dd condglio regionde, ponendos in contrasto con I'at. 121, comma 2, e col
principio secondo cui I'attivita legidaiva non pud essere soggetta dl’obbligo di motivazione
in quanto ativita libera ne fini”. Tuttavia, € assa difficile che la Corte possa afrontare ne
merito tade censura, in quanto la Regione ha provveduto a modificare lo datuto per tenere
conto delle censure governative.

Va detto che, quaora 9 dovesse ritenere incodtituzionde anche una conseguenza dedl
parere negativo cosi blanda come la necessita di motivare qualora S intenda distaccarsene, s
rischierebbe di svuotare di dgnificato I'ativita del’organo di garanzia Questo verrebbe
privato dell’unica ama che gli reta — una volta che S extluda la necessaria modifica o la
rigoprovazionre a maggioranza qudificata ddl’ato — quela del’obbligo, per i soggetti
(politici) che d trovano ad incorrere in una censura (tecnico-giuridica) di gorire un diaogo
tragparente con I'organo di garanzia, che metta I'opinione pubblica in grado di prendere

consapevolezzadd contrasto tra Sfera ddlapaliticae sferadd diritto.

3. La Consulta di garanzia statutaria secondo |’ art. 69 dello statuto della Regione
Emilia-Romagna

L'at. 69 ddlo dauto ddl’Emilia-Romagna, collocato nd Titolo VIII, “Garanzie e
controlli”, prevede la “Consulta di garanzia Satutarid’. Tde organo risponde perfettamente
dle caateidiche, drutturdi e funziondi, che connotano, ne nuovi datuti regiondi, dli
organi di garanzia Satutaria

Quanto dla composizione, infatti, 9 tratta di organo drettamente legato d Condglio
regionde (che, secondo I'at. 27 “codtituisce I'Assemblea legidativa’ e con questo nome é
indicato nello datuto), da quale sono nominati tre del cinque componenti, e a Condglio ddle
autonomie, che nomina i rimanenti due membri. 1l ruolo che nela formazione della Consulta

svolge il Condglio ddle autonomie e particolamente sgnificativo, in quanto nessuno datuto
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regionde prevede che una pate cosi conssente dei componenti Sa scdta ddl’ organo
regionde di rgppresentanza degli enti locdi.

A differenza di quanto, come 9 € detto, digpone la maggior parte degli Statuti, non e
previda dcuna maggioranza qudificda per I'dezione da tre membri  nomindi
dal’ Assamblea legidativa 1| comma 5 ddl’at. 69 dabilisce che “la legge regionde asscura
dla Conaulta autonomia regolamentare, organizzativa e detta ulteriori disposizioni relative
dla sua codituziong’: quedt’ultima previsone pare riferird proprio a quorum necessari per
I'dezione. E petanto ancora aperta la possbilita di introdurre una norma la cui assenza
rappresenta una vera e propria grave lacuna ndlo datuto, che, in virtu dela sua abilita e
della maggioranza necessaria per gpprovarlo, ne avrebbe codituito la sede privilegiata E
indispensabile che la legge regionde sulla Consulta preveda una maggioranza qudificata per
I'elezione de componenti dell’organo, dando concretezza, in td modo, d principio dela
tutdla dei diritti ddl’opposizione, proclamao in piu punti ddlo dauto. Tde legge dovra
anche determinare le maggioranze necessarie per eleggere i due componenti che sono scdlti
dd Condglio ddle atonomie locdi. Il dlenzio ddlo dsauto sul punto € facilmente
comprensibile, dato che I'at. 23 ha rinviaio dla legge regionde lo scoglimento dd difficile
nodo della composizione di quest’ organo, limitandos a dettare dlcuni principi in materia.

Quanto a requisti per la nomina, & espressamente previsto, nd comma 3 dell’art. 69,

che da la legge a dabilire “i requisti per la scdta de componenti dela Consulta’,
aggiungendo perdtro, subito dopo, che sono “individuat tra magidrati in quiescenza o fuori
ruolo, docenti universtari in materie giuridico-amminidrative e tra figure che abbiano
maturato  ggnificativa esperienza nd  settore  giuridico-amminigrativo’.  L'Emilia-Romagna,
pertanto, ha optato, come la maggior parte dele regioni, per una Consulta ndla quae i
componenti dano tutti dotati di competenze tecnico-giuridiche, ecludendo chi  abbia
unicamente esperienza politica.

La precisa individuazione ddle categorie, tuttavia, € rimessa dla legge regionde,
rigoetto dla quae lo statuto fornisce dcuni principi, invero non dd tutto chiari. Infatti, a parte
I’ovwia condatazione ddla genericita dell’ultima categoria (che spettera dla legge disspare),
gopare definita in termini poco corretti anche quella dei docenti universitari: € assa difficile,
sulla base de raggruppamenti disciplinari  attudmente esigtenti, comprendere quali  possano
essre le “maerie giuridico-amminigrative’ e sara interessante veificare come la legge
regionae riusciraa venire acgpo della questione.

Lo dretto legame con il Condglio regionde € reso evidente ddla previsone rdativa

dla nomina e dla duraa in carica ddla Consulta A differenza di quanto awviene ndla
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maggior pate degli datuti, che prevedono direttamente la durata ddl’organo, di solito piu
lunga di quela dd condglio regionde e la non rideggihilita dei component®, lo statuto
ddl’Emilia-Romagna fa coincidere la durata della Consulta con la legidatura condliare,
limitandos a dabilire, come unico demento di differenziazione, che deve esse
nominata non prima di dodic mes e non dopo diciotto mes ddl’insediamento
del’ Assemblea. Questa norma, che non g rintraccia in adcuno datuto regionde, € comparsa,
nel corso de lavori preparatori, d fine di consentire ad ogni congglio regionde di “disporre
di un organo di garanzia che riconosce” ’ e, proprio per questo, contribuisce a indebolire, d di
la della procdlamazione di principio contenuta né comma 1 dell’at. 69°, I'indipendenza
ddl’organo, perdtro gia dtenuata dai generici requisti previsi per la nomina e ddl’assenza
di maggioranze qudificate. Né pare in grado di fornire un sufficiente riequilibrio la previsone
de comma 4, secondo la qude I'ufficio di componente della Consulta € incompatibile con
qudlo di componente da condgli e dele giunte regiondi, provincddi e comundi, di
parlanentare regionale ed europeo. Tde digposzione, infati (a pate i dubbi sulla sua
conformita dl’art. 122, comma 1, Cog.), detta requisti di incompetibilita davvero minimi, in
assenzade quali S potrebbe persino dubitare di essere di fronte ad un organo di garanzia

Le funzioni della Consulta sono eencate ndl’art. 69.1. S tratta di un eenco aperto, in
quanto & espressamente stabilito che dtre funzioni possono esserle attribuite dalalegge.

Al comma 1, lett. ¢) del’at.69, 9 rinviene la funzione tipica degli organi di garanzia
datutaria, che codtituisce la loro stessa ragion d'esserer il parere sulla conformita dlo statuto
delle leggi (e de regolamenti) regiondi. | cad, i modi e le forme ddla richiesta di tde parere
non sono previdi direttamente ddlo datuto, ma € disgposto che sano disciplinati da
regolamento  ddl’Assamblea legidaiva Tde rinvio d regolamento ingenera quache
perplessita. Cio non tanto perché il regolamento € adottato “soltanto” a maggioranza assoluta,
aulla base ddl’at. 27: anzi, questa previsone appare piu garantistica, specie nei confronti
delle minoranze, di quanto non avrebbe potuto essere un semplice rinvio dla legge regionde
(che, come S € detto, € contenuto in molti statuti), tenuto conto anche che tra i principi del

regolamento c'e, a send del’at. 31, la tutda dei diritti delle opposizioni. Il problema che

® Ladurata di 6 anni & stabilita negli statuti di Calabria, Lazio, Liguria, Piemonte, Toscana, di 5 anni in Abruzzo;
in queste regioni € prevista anche la non rieleggibilitd. Tacciono su durata e rieleggibilitagli statuti di Basilicata,
Molise, Puglia, Umbria, Veneto.

" Nella seduta della Commissione statuto del 28 ottobre 2003, nella quale la norma ha fatto la sua comparsa,
nella forma dell’emendamento 226/Mazza, il proponente, “consigliere Mazza afferma che ogni Consiglio ha il
diritto di disporre di un organo di garanzia che riconosce. Propone, a tal fine, di prevedere la nomina della
Consulta dopo dodici ed entro diciotto mesi dall'entrata in carica del Consiglio”. L’emendamento € approvato,
al’ unanimita, nella seduta successiva dell’ 11 novembre 2003.

8 Che parladella Consulta come “organo autonomo e indipendente della regione”.
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sorge dtiene invece dla posshilita, per la fonte regolamentare, di disciplinare non tanto |
“modi e le forme’ ddla richieta di parere, quanto i “cas”, o, dmeno, dcuni di esd. |l
regolamento, in quanto fonte a competenza riservata, ma soprattutto limitata, puo prevedere la
richieta di parere dla Conaulta da pate di organi edrane dla Assemblea medesma? Tde
questione non s pone per il Presdente dela regione, che, come S € vido, molti datuti
inseriscono tra i Sogoetti legittimati a chiedere il parere, in quanto a sens ddl’at.29 ddlo
datuto fa pate ddl’ Assemblea legidativa, ma potrebbe pors per la Giunta regionde, qualora
la legge eettorde confermi la incompatibilita tra la carica di assessore e qudla di conggliere
previsa nello gatuto, con norma dichiarata incogtituzionde dala Corte, soltanto perd perché
contenuta nello statuto e non nella legge dettorae®. 1l problema sorge, sopratutto, per il
Condglio ddle autonomie locdi: & posshile che il regolamento del’ Assemblea disciplini il
ricorso dla Consulta dd Condglio dele autonomie locdi, circa la conformita dlo atuto di
una legge o di un regolamento regiorale? La risposta negativa a tale domanda provocherebbe
una Stuazione paradossale, specidmente considerando che ddla composizione della Consulta
risita in Emilia=Romagna un legame con il Condglio ddle autonomie piu dretto che in
quasas dtra regione. Non pare che la richiesta di parere di conformita statutaria possa essere
avanzata dd Consiglio delle autonomie per la via della lettera d) de medesmo at.69.1, che g
riferisce ad una ddle “dtre competenze’ ddla Consulta, quale il parere sui corflitti di
competenza tra gli organi previdi ddlo datuto (“anche in relazione al’obbligo idituzionde di
tenere comportamenti ispirati d principio di lede collaborazione”, 3 precisd). Tde parere puo
essre chieto da un quinto de condglieri regiondi o dei componenti il Condglio ddle
autonomie locdli.

Tra le “dtre competenze’, figura poi qudla presente nella maggior parte degli Statuti
regiondi, di esprimere pareri in maeria di iniziativa popolare e di referendum (art.69, comma
1, lett. b)).

Riguardo dl’iniziativa legidativa popolare, I'at. 18 precisa che la Conaulta verifica la
ussgenza dd quorum richiesto. Circa il referendum, I'at.20 rimette dla Consulta il giudizio
sulla anmisshilita di quelo abrogativo, I'at.2l di quelo conaultivo, sabilendos in entrambi
i cad che tde giudizio sxa regolao ddla legge L'at. 22, poi, con una previsone
assolutamente originde nel panorama degli gauti regiondi, affida dla Conaulta il compito di
formulare i questi in caso di referendum confermativo datutario, qualora 9 tratti di modifiche

relative a piu argomenti, in modo tale che g tratti di quesiti su temi omogend.

% S trattadell’ art.45.2, dichiarataincostituzionale con la sentenza 379/2004.
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Una competenza affidata adla Consulta, che non ¢ pare di poter riscontrare in dtri
datuti, € qudla ddl'at. 69, comma 1, lett. a): la Consulta prende atto degli eventi che
causano I'anticipata cessazione ddla carica degli organi eettivi e dichiara la moddita di
amminigrazione ordinariadellaregione fino dl’ eezione di nuovi organi eettivi.

Le conseguenze de “paei” (cod espressamente  definiti) della Consulta sono
disciplinate ndl’at.69.2, con una norma che parebbe vadere per tutte le competenze
dell’organo, dencate nd precedente comma 1, ma che risulta di difficile applicazione per
quelledi cui dlelettere @) e b).

I comma 2 ddl’'at.69, infatti, afferma che “i pareri dela Consulta, sdvi gli effetti
egressamente previsi da disposzioni di legge o di regolamento, non determinano acun
obbligo, salvo quello di motivare in caso di dissenso rispetto a parere espresso”.

Per la competenza ddl’art.69.1 lett.d), non appena menzionata, € facile sostenere che
la digposizione dd comma 2 non trova gpplicazione, in quanto non di parere 9 tratta, ma di
“presad atto” e“dichiarazione’.

Piu complicato e il problema ddl’at. 69.1 lett.b), ove espressamente S menzionano,
circa inizigtiva popolare e referendum, “provvedimenti” e “pareri” dela Consultas E pero
difficile sogtenere che il “pareré’ sull’ammisshilita dei referendum “non  determini acun
obbligo”. La via d'uscita € fornita ddla legge sul referendum che, a detta dello stesso art.69.2
potra espressamente prevedere effetti divers per i pareri della Consulta.

In  definitiva, I'at.69.2 disciplina gli effeti dei paeri res ndl'esercizio ddle
competenze di cui dle lettere ¢) e d) dd comma precedente: pareri di conformita Satutaria e
pareri sui conflitti di competenza. Con |'avvertenza che anche in questo campo potrebbe, a
sens del medesmo comma 2, intervenire lalegge (0 il regolamento!) regionde.

Pur ricondotta a tae limitata sfera, la disposzione, che ha superato indenne il
controllo governaivo, non essendo data inclusa tra quelle oggetto di ricorso dla Corte
codtituzionde, non é esente da perplessitac I'obbligo di motivare in caso di dissenso rigpetto d
parere espresso, quando S intenda distaccarsene, € infatti andlogo a quanto previsto dadla
disposzione (impugnatd) contenuta nello satuto dell’ Abruzzo, e successvamente modificata
dd Condglio regionde abruzzese, dla qude s e gia fato riferimento. La dessa sentenza
378/2004 sullo datuto dell’Umbria lascia intravedere quache dubbio sulla sua legittimita
cogtituzionadle, come § € accennato in precedenza.

Sorge qui il problema delle norme datutarie viziae, che non Sano date impugnate o
che abbiano superato, atraverso una decisone meramente processuae, il giudizio in via
principde ddla Corte codituzionde € vero che resta sempre goerta la via dd giudizio
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incidentdle, ma e dtrettanto vero che non € semplice individuare cas ne quai questioni che
abbiano ad oggetto norme Satutarie di organizzazione possano essere rilevanti per un giudizio
di fronte ad un giudice comune. Il “privilegio dd legidatore’ (in questo caso datutario) che
impronta il nodro sgema di giudizia codituzionde, vuole, comunque, € forse il caso di
ricordarlo, che le norme primarie della cui codituziondita s dubita producano normadmente i
loro effetti, finché non sano dichiarate incogtituziondi da giudice specide a cio prepogto, la
Corte costituzionde.

4. Una prima valutazione delle norme statutarie sugli organi regionali di garanzia

L'esame degli dauti regiondi (compreso quelo ddl’Emilia-Romagna), anche dla
luce della sentenza 378/2004 ddla Corte codituzionae, consente di compiere una prima
vautazione riguardo agli organi di garanzia Satutaria, pur nella consapevolezza che dcuni di
questi testi non sono ancora definitivi, che manca una regione importante come la Lombardia,
che molti aspetti debbono essere disciplinati da leggi regiondi di attuazione (secondo quanto
ha affermato |a stessa Corte cogtituzionale, nella sentenza 378/2004).

Un primo dato dgnificativo e codituito dala scelta, fetta, come 9§ € detto, da quas
tutte le regioni, di introdurre il nuovo organo. S tratta, infati, di un organo meramente
eventude, che le regioni non erano tenute ad idituire. Occorre pertanto interrogars sulle
ragioni di questo orientamento regionde, d di la di una quache tendenza dla imitazione
(owero dla “crcolazione de moddli”) che sempre connota questo tipo di “Stagioni
datutarie’?,

Peché in dtri temini, la dase politica regionde ha scdto di  autolimitard,
sottoponendos, Sa pure con limiti e cautele, a un organo di tipo tecnico-giuridico, quando
non ea obbligata a farlo? E perché lo ha fatto in un momento storico in cui, come € noto, gli
idituti di garanzia, di tipo “antimaggioritario’, attraversano, ne nodro ordinamento, una cris
profonda, in nome dela difesa dd principio di maggioranza e dela onnipotenza delle
assemblee dettive, ritenute (ancora una volta) espressione della volonta generae?

Mi pare di poter sostenere che le ragioni che hanno guidato gli autori degli Statuti
regiondi sono le stesse che avevano portato la dottrina a ipotizzare la idituzione di un organo

di questo tipo**.

10 sulla sostanziale omogeneita degli statuti v. A.Ruggeri, La specialita regionale in bilico tra attuazione e
riforma della riforma (lineamenti di una ricostruzione), 30 giugno 2004, inwww.issirfa.cnr.it
1 Ci siaconsentito rinviare a T.Groppi, Quale garante per |o statuto regionale?, inLe regioni, 2001, 844 ss.
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Da un lato la volonta di vaorizzare la nuova fonte-statuto regionde, viso come “atto
fondante dela comunita regionde’, di marcare una discontinuita con la precedente
egerienza, quando gli datuti, il cu rigpetto era dffidato nelle sole mani della Corte
codituzionde, erano rimagi in un limbo remoto. Ddl'dtro il tentativo di introdurre uno
drumento volto a limitare le maggioranze politiche, rafforzate ddl’ dezione diretta de
presdente, d fine di fornire una garanzia per tutte le componenti della comunita regionde e
soprattutto per le minoranze politiche e le comunitalocdi, comundi e provincidi.

Una volta individuate, in edrema dntes, le ragioni di una scdta gpparentemente
controcorrente, occorre per0 chieders se i risultati sono conformi dle aspettative. Purtroppo,
a sguito ddl’esame degli datuti, e ndl’atesa delle leggi di atuazione, mi sembra di dover
rispondere di no.

Ci0 per due ordini di ragioni, in pate “endoregiondi’, in quanto collegae dla
disciplina ddl’'organo di garanzia contenuta negli Stauti, in pate “esoregiondi”, connesse
dlaconfigurazione che lo satuto regionae ha assunto nella giurisorudenza codtituzionae.

In primo luogo, I'esame dele norme datutarie sull’organo di garanzia mostra che, sSa
pure con dcune differenze, § € dato vita a organi che solo con difficolta riusciranno a
conquidtare la propria autonomia nel confronti dei Consigli regiondi. Cio e vero soprattutto
non solo per regioni come la Puglia, nelle qudi la maggioranza de membri proviene da una
precedente esperienza politica, ma anche per quele, come |'Emilia-Romagna, nelle qudi lo
datuto non prevede maggioranze qudificate per I'dezione da componenti, dove la durata
del’organo € andoga a quella dd Condglio regionde, dove i requisti de componenti sono
ddinedti in termini generici. A questo 9 aggiungano i poteri estremamente limitati che, anche
in conseguenza della sentenza 378/2004, possono essere riconosciuti al’organo in questione,
le cui decisoni sono ridotte a meri pareri per superare | quai non pare possbile neppure
prevedere una maggioranza qudificata

Un secondo motivo per il quae gli organi di garanzia 9 distaccano ddle aspettative
che ne avevano circondatio |’ éaborazione teorica € codituita dala configurazione che lo
dauto regionde ha assunto ndla giurisorudenza codituzionade, a partire ddla sentenza
372/2004. Tde sentenza, infatti, e poi le successve 378 e 379/2004, ndl’ affermare che dle
proclamazioni di obiettivi e di impegni contenute negli datuti, “anche se materidmente
insrite in un dto-fonte, non pud essere riconosciuta acuna efficacia giuridica, collocandos
ese precipuamente sul piano dei convincimenti espressvi dele diverse senshilita politiche
presenti nella comunita regionde d momento ddl’ gpprovazione ddlo datuto” e che ese
“non possono certo essere assmilate dle c.d. norme programmatiche della Codtituzione, ale
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quai, per il loro vdore di principio, sono dati generamente riconosciuti non solo un vaore
programmatico nel confronti delle futura disciplina legidaiva, ma soprautto una funzione di
integrazione e di interpretazione delle norme vigenti”, sottolinea che “non damo in presenza
di Cate codituziondi, ma solo di fonti regiondi “a competenza riservata e specidizzad’,
cioé di datuti di autonomia, i qudi, anche se codituzionamente garantiti, debbono comunque
«esere in amonia con i precetti ed | principi tutti ricavabili dala Codituzione»”. Pertanto,
tdi enunciazioni datutarie “esplicano una funzione, per cos dire, di natura culturde o anche
palitica, ma certo non normativa’.

In td modo, lo statuto regionale perde la natura, da dcuni in precedenza ipotizzata, di
vero pactum societatis, di momento fondante ddl’ordinamento regionae, per essere
ricondotto dla funzione di instrument of government, di ato normativo che individua il punto
di equilibrio tra i poteri regiondi. E quanto piu lo satuto s dlontana ddla prospettiva di una
“codituzione regionde’, quanto piu I'organo di garanzia 9 dlontana dal’essere qualcosa di
gmile a una corte codituziondle. Privaio di una pate dd suo parametro (in quanto molte
disposzioni Sautarie sono Sae spogliate di natura normativa, per svolgere una “funzione di
naura culturde o anche politica’)'?, I'organo in questione s trasforma, da garante del
plurdismo regionde, come era dato ipotizzato, a garante della corretta dinamica dei  poteri
regiondi, chiamato ad occupars essenzidmente di conflitti di competenza e di regolarita delle
procedure.

Saa la concreta esperienza a modtrare se questa sara la definitiva configurazione degli
organi regiondi di garanzia Sautaria, oppure se ess, cos come hanno fatto in passato organi
d garanzia in patenza previsti come “deboli”*®, saranno in grado di ampliare la portata e gli

effetti del proprio contrallo.

12 |anon parametricita delle enunciazioni statutarie “promozionali” & rilevata da A.Ruggeri, Gli statuti regionali
alla Consulta e la vittoria di Pirro, cit., ove si afferma che non pud aversi nessuna sanzione per il caso in cui
rimangano |etteramorta.

13§ potrebbe pensare, quanto a parametro limitato alle norme sul riparto di competenza, a Conseil
Constitutionnel francese o alla Cour d’ Arbitrage belga, che hanno saputo poi espanderlo fino aricomprendervi i
diritti fondamentali; quanto a carattere preventivo del controllo, allo stesso Conseil Consitutionnel, che
cionondimeno ha elaborato un complesso sistema di decisioni interpretative; quanto alla possibilita di superare le
decisioni di incostituzionalita con semplici leggi ordinarie, all’esperienza delle Corti supreme canadese,
neozelandese, isragliana, o piu di recente a quella del Judicial Committee del Privy Council inglese, in
riferimento allo Human Rights Act. Per acuni riferimenti, v. M.Olivetti, T.Groppi, La giustizia costituzionale in
Europa, Giuffré, Milano, 2003. In particolare, sulla “giustizia costituzionale debole’ in riferimento ala
possibilita per il legislatore di “scavalcare” le decisioni delle corti v. i molti interventi di M.Tushnet sulle “weak
forms of judicial review’. Ad esempio, M.Tushnet, Alternative Forms of Judicial Review, in Michigan Law
Review, 2003, vol. 101, n.8, 2781 ss.s
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