Sui controlli degli atti delle regioni

di Manin Carabba, 21 maggio 2002

1. 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.

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.

4. 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.  
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La riforma del titolo V della Costituzione operata dalla legge Costituzionale 18.10.2001 n. 3 già all’indomani della sua attuazione poneva significative problematiche attinenti alla disciplina  dei controlli ed il permanere degli stessi. Invero, l’abrogazione degli artt. 125, comma 1, e 130 della Costituzione – che prevedevano rispettivamente controlli statali sugli atti amministrativi delle regioni e controlli regionali sugli atti amministrativi degli enti locali – determinava un vuoto normativo di rango costituzionale su cui si sviluppava un  vivace dibattito dottrinale e giurisprudenziale.

…….   CENNI STORICI

Nelle previsioni costituzionali di cui agli artt. 125, 126, 127 e 130, i controlli erano necessariamente di legittimità; residuava, invece, alla legge ordinaria il compito di delinearne la disciplina, di determinare i casi in cui era esperibile il controllo di merito, di individuare gli organi da sottoporre a controllo e di delimitare l’ambito del controllo medesimo.

Ottemperando a tali funzioni il Legislatore ordinario con la legge 10 febbraio 1953 n. 62 ( c.d. legge Scelba, contenente “Norme per la costituzione ed il funzionamento degli organi regionali”) delineava un sistema che – risentendo del clima politico centralista tipico dell’epoca- prevedeva la sottoposizione degli atti degli enti locali a controlli sia di legittimità che di merito, molto capillari.

Nella direzione opposta si muoveva, invece la legislazione degli anni 90’ allorché con la legge n. 142/90, riformando la disciplina dei controlli sugli atti degli enti locali,  affievoliva gli stessi abolendo totalmente il controllo di merito ( già facoltativo per il legislatore ordinario )  e riducendo il controllo di legittimità sostanzialmente a tre forme (art. 45).

Si delineava, così, un controllo necessario ( prescritto per tutte le deliberazioni del Consiglio Comunale e per quelle della Giunta dichiarate urgenti), un controllo eventuale su richiesta di una minoranza qualificata di consiglieri o su richiesta del Prefetto ( che si esercitava solo in alcuni tipi di deliberazioni della Giunta- gli acquisti, le alienazioni, gli appalti ed i contratti; i contributi, le indennità, i compensi, i rimborsi e le esenzioni ad amministratori, a dipendenti o a terzi; le assunzioni, lo stato giuridico ed il trattamento economico del personale; le deliberazioni viziate per incompetenza o assunte in contrasto con atti fondamentali del Consiglio- ed era limitato ai vizi denunciati ) ed un controllo facoltativo su richiesta della Giunta (che ricorreva nei casi in cui quest’ultima voleva essere rassicurata sulla legittimità di una delibera).

Pur restando invariate le previsioni costituzionali, un ulteriore affievolimento del sistema dei controlli sugli atti degli enti locali veniva operato dalla disciplina delineata dalla legge n. 127/97 (c.d. Bassanini bis- Misure urgenti per lo snellimento dell’attività amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo)  

……  la legge n. 127/97   rivoluzionava la materia dell’ordinamento degli enti locali prevedendo un sistema che garantiva loro una maggiore autonomia ed una impronta di tipo manageriale all’ attività dei loro organi. Eliminava, così, il controllo interno di legittimità del Segretario Comunale e ridimensionava  l’attività di controllo – perché ritenuta pur sempre di carattere regionale ed, in parte, statale  vista la designazione di un componente da parte del Commissario del Governo presso la regione- svolta sugli atti  da parte del CO.RE.CO. .

La  novità più significativa era rappresentata dal disposto dai commi  38 e 39 dell’  articolo 17 che attribuivano al Difensore civico ( organo interno all’ente, garante dell’imparzialità e del buon andamento dell’azione amministrava) una nuova funzione:  quella di svolgere il controllo eventuale di legittimità – nei casi in cui veniva avanzata richiesta da parte di un quorum di consiglieri e nei limiti delle censure dedotte-  sulle deliberazioni della Giunta o del Consiglio che vertevano sulla materia degli appalti e affidamento di servizi o forniture di importo superiore alla soglia di comunitario, delle dotazioni organiche e relative variazioni e dell’assunzione del personale. Cosicché, se il Difensore Civico (o il CO.RE.CO. laddove il difensore Civico non era ancora istituito)  rinveniva il vizio di legittimità denunciato, entro 15 giorni  ne dava comunicazione all’ente controllato e lo invitava ad eliminare i vizi riscontrati; la delibera, tuttavia, rimaneva in vita ed acquistava esecutività se l’ente non riteneva di modificarla  confermandola con voto favorevole della maggioranza assoluta dei componenti del Consiglio. Al Difensore Civico ( o al CO.RE.CO. ) , dunque, non era conferito un potere di annullamento dell’atto illegittimo, ma un potere di richiederne il riesame da parte dell’ente.   

I suddetti commi, benché abrogati dall’art. 274 del D.lgs. 18.08.2000 n. 267 ( c.d. Testo unico degli Enti locali), venivano reintrodotti nel contenuto con l’art. 127 ( controllo eventuale) del medesimo decreto che ne riprendeva il contenuto in modo pressoché  invariato.

In conclusione, in base alla tesi maggiormente accreditata, con l’entrata in vigore della legge costituzionale 3/2001, bisognava considerare la disciplina dei controlli improntata alla soppressione dei CO.RE.CO.; alla completa abolizione  del controllo di legittimità sugli atti degli enti locali, sia obbligatorio che facoltativo; alla ammissibilità del controllo eventuale e di quello sostitutivo esercitato dai CORECO ( ad esclusione , dunque, dei poteri sostitutivi esercitati dal Governo)  solo presso quei comuni in cui non erano stati istituiti e nominati i difensori civici. 

IL SISTEMA DEI CONTROLLI NELL’ATTUALE ORDINAMENTO.

Nell’attuale quadro normativo la risposta all’avvertita esigenza  di garanzia di legalità-  che non può essere soddisfatta esclusivamente mediante il ricorso allo strumento giurisdizionale- viene dalla legge 5 giugno 2003 n. 131 (“Disposizioni per l’adeguamento della Repubblica alla legge costituzionale 18.10.2001 n. 3”) . Questa, nell’individuare nell’art. 2, comma 4, lett. E) i criteri di delega a cui deve attenersi il Governo nell’emanazione dei decreti legislativi relativi all’adeguamento delle disposizioni in materia di enti locali alla l. cost. n. 3/2001,  espressamente attribuisce all’autonomia statutaria degli enti locali “ la potestà di individuare sistemi di controllo interno, al fine di garantire il funzionamento dell’ente, secondo criteri di efficienza, di efficacia e di economicità dell’azione amministrativa”. 

Nell’attesa di un organico adeguamento del D. lgs. 18.08.2000 n. 267 ( T.U.EE.LL.)  alle novità introdotte dalla legge costituzionale n. 3 del 2001, gli enti locali - nell’esercizio dell’autonomia loro riconosciuta - si stanno attivando per adeguare i propri statuti e regolamenti alle disposizioni di cui all’art. 4, comma 2, della legge 131/2003 indicando nel proprio  statuto,  secondo i criteri di neutralità, di sussidiarietà e di adeguatezza, l’organo a cui deve essere rivolta l’istanza di riesame.
Non vi è tuttavia,  come era prevedibile, concordia nell’individuazione dell’organo di garanzia.

E’, dunque plausibile che gli statuti degli enti  locali attribuiscano  al Difensore civico- quale garante della conformità dell’azione amministrativa alla legge, allo statuto ed ai regolamenti- una funzione di controllo interno sull’attività, sui singoli atti o su categorie di atti amministrativi  legittimandolo ad annullare quelli reputati illegittimi.
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