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Premessa

Il presente scritto è volto ad offrire una breve sintesi ricostruttiva del profilo organizzatorio e delle modalità di funzionamento delle Assemblee legislative delle venti Regioni italiane, cui vanno aggiunti i due consigli provinciali di Trento e di Bolzano, per le peculiarità statutarie riferite ai rispettivi enti provinciali.

Esso non mira né alla completezza espositiva, né a fortiori all’approfondita disamina degli argomenti trattati. Intende molto più modestamente riassumere i tratti omogenei e quelli più distanti dai modelli parlamentari nazionali della strutturazione degli organi legislativi delle Regioni nel nostro paese, in una fase in cui sono intervenute importanti innovazioni in materia di fonti costituzionali e statutarie, mentre altre se ne profilano nel futuro più o meno immediato
.

Alla luce dell’attuale configurazione dei “legislativi” regionali, e della loro posizione nel sistema di governo regionale, numerosi interrogativi si pongono agli studiosi come agli stessi protagonisti politici dell’attuale fase riformatrice dell’ordinamento regionale italiano. 

Tali interrogativi ruotano intorno al rendimento, alla rispondenza dei nuovi meccanismi di rappresentanza e di funzionamento dei “poteri” regionali, rispetto ai requisiti di democrazia, efficienza, snellezza operativa che oggi è lecito reclamare al cospetto di Istituzioni effettivamente esponenziali degli interessi-valori comunitari che nel territorio hanno riferimento.

Tra i diversi interrogativi possibili, comunque, appare a chi scrive doversene anteporre soprattutto due, che interessano ruolo e funzioni delle Assemblee regionali nella prospettiva di un pieno successo in Italia del modello di Regione e di Repubblica delle autonomie prefigurato dal nuovo titolo V della parte seconda della Costituzione.

Vi sono margini per una specializzazione funzionale che consenta alle Assemblee di controbilanciare il ruolo centrifugo e tendenzialmente avulso dal contesto assembleare che vanno giocando gli esecutivi regionali, dopo l’introduzione  pressoché generalizzata dell’elezione diretta dei Presidenti di Giunta?

Ed ancora, una questione riferita al recupero di “centralità”, sia pure su nuove basi, delle Assemblee regionali: in nome di quali istanze andrebbero controbilanciate le funzioni delle Assemblee rispetto agli esecutivi, se nella sperimentazione delle forme di governo parlamentari o assembleari che hanno caratterizzato l’esperienza regionale prima del 2001, un ruolo più incisivo degli organi legislativi era coinciso con deprecabili fenomeni di instabilità politico-amministrativa degli esecutivi e crisi della democrazia della decisione (assemblearismo)?

Sono questi almeno i principali interrogativi in relazione ai quali tenteremo di accennare una risposta, una volta passati in rassegna i più rilevanti aspetti organizzatori e funzionali delle Assemblee regionali.

1. Composizione, durata in carica, prerogative 

Le Assemblee regionali
, in base all’art. 121 della Costituzione ed alle omologhe disposizioni contenute negli statuti speciali, sono, insieme ai Presidenti delle Regioni  ed alle Giunte regionali, organi costituzionali delle Regioni, e ne rappresentano i massimi organi deliberativi-rappresentativi
.
Esse si compongono di un numero di consiglieri – denominati “deputati” soltanto dallo Statuto regionale siciliano – che varia da regione a regione, in base a quanto previsto nei rispettivi statuti. Il numero degli eletti è comunque compreso tra un minimo di 35 ed un massimo di 90.

Le Assemblee elettive regionali durano in carica cinque anni, decorrenti dalla data delle elezioni
. L’istituto della prorogatio, disciplinato dalla legge costituzionale n. 1 del 1972 per le Assemblee elettive delle Regioni a statuto speciale, non è stato  esplicitamente previsto per le Regioni ordinarie. Sulla base di una recente pronuncia della Corte costituzionale
 che ha fatto chiarezza sulla questione assai dibattuta in dottrina, l’istituto è stato ritenuto compatibile con il nuovo assetto delle Regioni previsto dalla riforma costituzionale del 2001 e la sua regolamentazione affidata ai nuovi statuti, le cui statuizioni possono variare sia quanto alla sua previsione, che in relazione alla determinazione del termine ad quem di esercizio dei poteri delle Assemblee scadute.

I consiglieri regionali sono eletti in base alla legge elettorale di ciascuna Regione. In proposito, mentre per quanto riguarda le Regioni a statuto speciale le leggi elettorali regionali si conformano alla Costituzione, agli statuti ed ai principi dell’ordinamento della Repubblica
, configurando una potestà legislativa di tipo esclusivo, per quanto riguarda le Regioni ordinarie, in base al disposto dell’art. 122, primo comma, Cost., è un’apposita legge dello Stato a dettare i principi fondamentali in tema di sistema elettorale e di regolazione dei casi di ineleggibilità ed incompatibilità. Le discipline elettorali delle Regioni ordinarie detteranno pertanto in materia disposizioni di dettaglio rispetto alla normativa di cornice dello Stato, introdotta peraltro di recente con la legge n. 165 del 2004. 

Il paradigma elettorale esplicitato dall’art. 121, ultimo comma della Costituzione e dalla legge costituzionale n. 2 del 2001, che ha dettato norme elettorali derogabili per le Regioni a statuto speciale, prevede come ipotesi standard l’elezione diretta del Presidente della giunta, con l’adozione di un modello di legislazione elettorale consequenziale (applicazione ad esempio del principio dell’”aut simul stabunt, aut simul cadent”). Gli statuti delle Regioni, e le leggi regionali nelle Regioni a statuto speciale, possono introdurre deroghe al principio dell’elezione diretta, tuttavia in ossequio a particolari principi quali, tra gli altri, quello di stabilità delle maggioranze, di non differimento eccessivo dei tempi di elezione del Presidente della giunta, di tutela della rappresentanza delle minoranze e di equilibrio nella rappresentanza dei sessi
.

In materia di requisiti elettorali il panorama delle normative regionali in vigore non mostra esatta coincidenza delle discipline dell’elettorato attivo e passivo.

Mentre il diritto di voto è riconosciuto a tutti i cittadini in possesso della maggiore età ed iscritti nelle liste elettorali di uno dei comuni della Regione
, l’elettorato passivo, nelle Regioni a statuto ordinario è riconosciuto a tutti i cittadini italiani in possesso della maggiore età, a prescindere dal comune di residenza. Nelle Regioni a statuto speciale, invece, occorre almeno essere iscritti in uno dei comuni della Regione. Gli ordinamenti delle Regioni a statuto speciale prevedono in tal senso talune particolarità: la maggiore età e la semplice residenza in un comune della Regione lo statuto sardo
; il compimento di 21 anni e la residenza in un comune della Regione, la legislazione elettorale siciliana
 e quella della Val d’Aosta
; il compimento di 25 anni e la residenza in un comune della Regione, lo statuto della Regione Friuli Venezia Giulia
; il compimento di 18 anni, la residenza di almeno quattro anni nel territorio regionale, e per i candidati della provincia di Bolzano, l’indicazione del gruppo linguistico
.

Per quanto riguarda la disciplina dei casi di ineleggibilità ed incompatibilità, occorre in primo luogo fare riferimento alla Costituzione, che detta esplicitamente norme in tema di incompatibilità riferite in particolare al divieto di contemporanea appartenenza dei consiglieri regionali ad organi costituzionali o di rilevanza costituzionale
. Va fatto poi riferimento, per quanto riguarda le Regioni di diritto comune, alla legge quadro in materia elettorale (la già ricordata legge n. 165/2004)
, nonché alle disposizioni di dettaglio emanate con apposite leggi da ciascuna di tali Regioni. Per le Regioni ad autonomia speciale, oltre alle norme generali della Costituzione, la disciplina dell’ineleggibilità ed incompatibilità è prescritta dalle leggi di cui ciascuna Regione si dota
. 

Per quanto riguarda l’incandidabilità, attesa la riserva statale in materia penale, trovano applicazione con riguardo a tutte le Assemblee elettive regionali le norme recate dalle leggi statali n. 16 del 1992 e 30 del 1994, volte tra l’altro a prevenire la partecipazione ad elezioni di soggetti appartenenti ad associazioni di tipo mafioso, alla luce delle precise indicazioni fornite dalla Corte costituzionale, che ne ha dichiarato la parziale illegittimità
.

L’accertamento dei titoli di ammissione alla carica di consigliere regionale è svolto in seno ai rispettivi Consigli, secondo le norme previste da apposite leggi regionali e dai regolamenti consiliari, in base ai principi prescritti da ultimo dalla legge statale attuativa dell’art. 122, I comma, della Costituzione
. Ciò, in forza della riserva costituzionale della materia della giurisdizione in capo allo Stato, non preclude la piena competenza dell’Autorità giudiziaria, sia ordinaria che amministrativa, in materia rispettivamente di diritti e di regolarità delle procedure elettorali
. Va segnalato in proposito che la Corte costituzionale, con sentenza n. 115 del 1972, riferita all’impugnazione da parte della Regione siciliana della legge istitutiva dei tribunali amministrativi regionali
, ha avuto  modo di sottolineare come le decisioni dell’Assemblea regionale in materia di verifica dei titoli dei “deputati” non inficino la competenza dei tribunali amministrativi in tema di accertamento della regolarità delle operazioni elettorali. La Corte, ribadendo con ciò un principio di carattere generale, ha tra l’altro evidenziato che la definitività degli atti assembleari in materia di procedimento per la cosiddetta “verifica dei poteri” va intesa “nel senso che questi concludono, appunto, quel procedimento: non certo nel senso della preclusione di una successiva fase giurisdizionale, nella quale le situazioni subiettive degli interessati possano trovare quella tutela che la Costituzione a tutti riconosce”.

Quanto allo status di consigliere regionale, va osservato che gli eletti alle Assemblee regionali godono di prerogative in parte simili a quelle previste dalla Costituzione per i membri del Parlamento. Essi, infatti: sono chiamati a rappresentare il corpo elettorale regionale senza vincolo di mandato; hanno diritto alla partecipazione alle sedute di Assemblea e delle commissioni di cui fanno parte; hanno diritto alla presentazione di disegni di legge, interrogazioni, interpellanze, emendamenti concernenti i documenti in discussione; hanno diritto a manifestare il loro voto sulle questioni che vengono deliberate. In base alla rappresentanza elettorale nell’ambito di un ente a fini generali qual è la Regione, godono di insindacabilità, rectius irresponsabilità, nelle sedi giudiziarie per le opinioni espresse ed i voti dati
, hanno diritto ad un’indennità di carica, e sono collocati in aspettativa se dipendenti pubblici, per l’intera durata del mandato. La Corte costituzionale è più volte intervenuta con proprie pronunce sulla natura e sull’estensione dell’insindacabilità dei consiglieri, pervenendo ad assimilare sostanzialmente quest’ultima a quella fornita dalla Costituzione ai membri del Parlamento, sia pure facendo presente che eccettuano dalla copertura di tale forma di protezione dell’ufficio di consigliere le opinioni espresse ed i voti dati all’infuori dell’attività politica e legislativa direttamente o indirettamente riconducibile ad atti posti in essere presso i rispettivi consigli
.

I consiglieri regionali, diversamente dall’insindacabilità, non godono di alcuna guarentigia riconducibile alla cosiddetta immunità penale prevista dall’art. 68, II e III comma, Cost., in capo ai membri del Parlamento, per i quali l’ordinamento costituzionale ha apprestato tale prerogativa in via eccezionale
.

Va incidentalmente segnalata la particolare tutela accordata dall’art. 289 del codice penale alle Assemblee regionali, al pari degli altri organi costituzionali della Repubblica, contro qualunque fatto diretto ad impedirne, anche temporaneamente, l’esercizio delle funzioni.

2. L’autonomia delle Assemblee regionali
E’ da tempo stato affrontato tanto in sede di dottrina, che di giurisprudenza, il tema della posizione delle Assemblee regionali nel sistema, quali organi costituzionali della Regione ed organi di rilevanza costituzionale nell’ordinamento generale.
 Si tratta in qualche modo di un “riflesso” della posizione costituzionale dell’ente Regione nell’ordinamento della Repubblica
.

Anche la giurisprudenza costituzionale ha tentato di fornire le coordinate per un corretta identificazione dei connotati della posizione delle Assemblee regionali, ponendo in una prima fase a raffronto l’ambito della sovranità nel quale si inscriverebbero il ruolo e la funzione del Parlamento, e quello dell’autonomia, in cui si esprimerebbero le Assemblee regionali
. La più recente giurisprudenza costituzionale ha tuttavia posto le premesse per un superamento della differenziazione della natura giuridica del Parlamento rispetto a quella delle Assemblee regionali imperniata puramente e semplicemente sul dualismo sovranità-autonomia. Infatti, con due recenti sentenze il giudice delle leggi, nel pronunciarsi in merito alla denominazione di “Parlamento della Liguria” e “Parlamento delle Marche” con cui le Assemblee legislative di tali Regioni avevano deliberato di qualificarsi
, ha tra l’altro affermato che “non è il principio di sovranità popolare a poter fondare un'attribuzione costituzionale all'uso esclusivo della denominazione "Parlamento". (...) Il nomen Parlamento non ha un valore puramente lessicale, ma possiede anche una valenza qualificativa, connotando, con l'organo, la posizione esclusiva che esso occupa nell'organizzazione costituzionale. Ed è proprio la peculiare forza connotativa della parola ad impedire ogni sua declinazione intesa a circoscrivere in ambiti territorialmente più ristretti quella funzione di rappresentanza nazionale che solo il Parlamento può esprimere e che è ineluttabilmente evocata dall'impiego del relativo nomen”. Sicché, la differenziazione tra il Parlamento e le Assemblee regionali andrebbe rinvenuta esclusivamente nell’ampiezza della rappresentanza popolare, indipendentemente dal parallelismo ed all’eventuale assimilazione di funzioni esercitate dal Parlamento e dalle Assemblee regionali, entrambe comunque espressive di sovranità popolare. Sul punto, una parte della dottrina ha criticato l’approccio giurisprudenziale da ultimo manifestato dalla Corte, considerato eccessivamente conservatore, mettendo in rilievo come i Consigli sarebbero in possesso di tutti i requisiti per essere denominati “parlamenti”, proprio in sintonia con l’art. 1 della Costituzione, che ricollega la sovranità al popolo, ed alla luce del rango paritetico assegnato a tutti gli enti territoriali della Repubblica dall’art. 114 della stessa Costituzione
.

L’autonomia propria delle Assemblee regionali trova fondamento nella natura stessa di organi legislativi e di indirizzo politico ad esse attribuita dalla Costituzione e dagli Statuti. 

La potestà regolamentare è pertanto diretta conseguenza dell’autonomia organizzativa e funzionale spettante a tali organi per l’esercizio delle funzioni politiche e legislative che sono chiamati a svolgere nell’ambito dell’ordinamento regionale
. 

Tutti gli statuti fanno riferimento all’autonomia regolamentare delle Assemblee legislative regionali, e quelli più recenti dedicano apposite disposizioni riferite alle differenti accezioni dell’autonomia di tali organi rappresentativi, mettendone in luce la connotazione tanto organizzativa, che funzionale, ma anche finanziaria, contabile, patrimoniale e negoziale
. 

Al pari della omologa disciplina del diritto parlamentare dettata dalle Camere, il regolamento interno di ciascuna Assemblea legislativa contiene norme esplicative, esecutive ed attuative di norme costituzionali e statutarie, ma è altresì idoneo a presecrivere una disciplina giuridica sostanziale di tipo originale, soprattutto con riferimento alle modalità di funzionamento degli organi assembleari e di configurazione degli istituti tipici dell’organo rappresentativo, in ciò assumendo una potenziale rilevanza esterna che si riverbera sul sistema delle fonti considerato nel suo complesso.

In tal senso il regolamento di Assemblea regionale è ad un tempo fonte primaria dell’ordinamento interno di ciascuno di tali organi, e fonte dell’ordinamento giuridico regionale complessivamente considerato
.

In materia di sindacabilità dei regolamenti interni delle Assemblee regionali la Corte costituzionale, in una prima fase propensa a qualificarli come atti aventi valore di legge, ha successivamente manifestato un orientamento difforme.

Non vi è uniformità circa la maggioranza necessaria per l’approvazione dei regolamenti interni nelle Assemblee delle Regioni ordinarie: ad es. lo statuto della Puglia non prescrive una maggioranza particolare
; mentre quello della Toscana prevede maggioranze aggravate per le prime tre votazioni (2/3 per la prima, 3/5 per la seconda e la terza) e  la maggioranza assoluta a partire dalla quarta votazione.
 L’orientamento prevalente desumibile dai nuovi statuti è comunque quello di garantire una maggioranza ampia per l’adozione dei regolamenti interni, in linea con il principio dettato dal I comma dell’art. 64 della Costituzione
.

Per le Assemblee legislative delle Regioni ad autonomia differenziata gli statuti, ad eccezione di quello siciliano, prevedono la maggioranza assoluta, comunque resa necessaria dalle disposizioni di tutti i regolamenti interni delle Assemblee medesime.

I regolamenti interni disciplinano le modalità di organizzazione e funzionamento delle Assemblee, prevedendo minutamente le procedure di elezione degli organi interni, di svolgimento delle discussioni, di programmazione dei lavori, di trattazione dei disegni di legge, degli atti ispettivi e politici, e danno rilievo alla partecipazione alle attività assembleari sia dei singoli membri, che dei gruppi politici di maggioranza e di opposizione di ciascun organo.

Il potere di autoorganizzazione si estrinseca anche nell’emanazione di ulteriori regolamenti, che integrano il regolamento principale e vanno a comporre il microsistema delle fonti che disciplinano gli ordinamenti interni delle Assemblee regionali. Si hanno pertanto, sulla base delle apposite norme sulla produzione previste negli statuti e nei regolamenti “maggiori”, regolamenti per l’amministrazione e la contabilità, per gli uffici ed il personale assembleare, per la biblioteca, per la disciplina di minori collegi, quali commissioni per la verifica dei poteri, commissioni di indagine, ecc.. Tali regolamenti possono essere approvati sia dalle Assemblee, che da altri organi interni ad esse, come per esempio gli Uffici di Presidenza.

Per quanto riguarda l’autonomia finanziaria e contabile delle Assemblee delle Regioni ordinarie, l’art. 30 del d. l.vo n. 76 del 2000, dispone che “le Regioni, sulla base delle norme dei rispettivi statuti, assicurano l'autonomia contabile del consiglio regionale, nell'ambito dei princìpi stabiliti dalla legge 6 dicembre 1973, n. 853, ferma la competenza regolamentare interna attribuita al consiglio medesimo”. Tale ultima legge ha previsto l’iscrizione nello stato di previsione della spesa dell’amministrazione regionale di apposita rubrica in cui appostare lo stanziamento in favore dei Consigli, i cui bilanci interni sono strutturati in sei capitoli di spesa ad oggetti predeterminati
, mentre i relativi titoli di spesa sono messi a disposizione del Presidente di Assemblea, che predisporrà apposito rendiconto all’Assemblea. La medesima legge ha esentato le procedure di spesa consiliari dal regime di controlli previsti per l’amministrazione attiva dall’art. 125 Cost.
. Più articolata, in base a specifiche disposizioni legislative ossequiose dell’autonomia regolamentare delle rispettive Assemblee, risulta la disciplina riguardante le Regioni a Statuto speciale, in cui l’autonomia contabile è complessivamente più marcata
.

3. Gli organi interni 

Similmente a quanto previsto presso le Camere, presso le Assemblee regionali sono presenti omologhi organi di direzione e di partecipazione alle funzioni legislative e politiche ad esse attribuite.

Il Presidente è il principale organo di impulso, direzione e rappresentanza delle Assemblee regionali.

L’ampiezza variabile del quorum per la sua elezione, la durata in carica
, l’eventuale revocabilità formalmente prevista
 (comunque sempre astrattamente ammissibile) negli statuti e nei regolamenti interni, nonché gli ampi poteri d’intervento in tutte le procedure assembleari o amministrative, delineano una figura presidenziale di rango primario nei microordinamenti delle Assemblee regionali, assimilabile a quella dei Presidenti delle Assemblee parlamentari nazionali.

Accanto a quest’organo di vertice si pone l’Ufficio di Presidenza, composto dallo stesso Presidente, dai due Vicepresidenti, che coadiuvano il Presidente nelle funzioni assegnate a quest’ultima carica, in caso di assenza e d’impedimento, e da un numero variabile di membri con incarichi di segretari ed anche di questori, consiglieri assimilabili agli omologhi membri delle Camere, incaricati di sovrintendere al cerimoniale, alla gestione delle risorse assegnate, agli uffici, nonché all’ordine interno delle Assemblee.

L’Ufficio di Presidenza riveste notevole rilievo soprattutto come organo deliberativo in tema di autoorganizzazione delle Assemblee, approvando il bilancio ed il rendiconto interno, disciplinando l’organizzazione degli uffici posti alle loro dirette dipendenze, corrispondendo alle esigenze proprie dei consiglieri e dei gruppi politici costituiti al loro interno.

Tali gruppi politici svolgono una specifica attività di supporto alle esigenze del singolo membro di Assemblea regionale ed hanno rilievo sia avuto riguardo al legame con i partiti politici di riferimento, che con riferimento alla programmazione dei lavori.

Sono poi da menzionare le commissioni legislative, con compiti istruttori svolti “in sede referente” rispetto alle Assemblee plenarie, e talvolta chiamate ad esprimere pareri su atti dell’esecutivo, ovvero ad esplicare attività d’informazione e d’indirizzo politico in sede decentrata (interrogazioni con risposta in commissione, risoluzioni nei confronti di singoli responsabili dell’esecutivo, ecc.).

Si danno poi ulteriori organismi, permanenti o costituiti ad hoc, con compiti più o meno rilevanti per la funzionalità dell’organo legislativo nel suo insieme, denominati perlopiù commissioni, e talvolta giunte
: commissione per il regolamento, commissione per la verifica dei poteri, commissioni speciali con l’incarico di compiere indagini conoscitive e/o inchieste, ecc.. Alle commissioni d’inchiesta, in particolare, è precluso l’esercizio delle funzioni paragiurisdizionali proprie delle commissioni parlamentari discendenti dalle disposizioni dell’art. 82, II comma, Cost.. Tuttavia, poiché tali commissioni svolgeranno la loro attività di accertamento e di informazione nei confronti del plenum delle Assemblee regionali con riferimento alle amministrazioni sottoposte alla potestà legislativa regionale, ad esse non potrà per ipotesi opporsi il segreto d’ufficio
.

4. Le funzioni 

Riassumendo per cenni molto generali gli aspetti più salienti riguardanti in funzionamento delle Assemblee regionali, andrà in primo luogo rilevato che, come ogni struttura collegiale di natura politica, la singola Assemblea procede all’adozione di atti deliberativi conclusivi di qualunque procedimento, legislativo e non, facendo precedere di norma una discussione alla fase decisoria. Gli aspetti procedurali sono articolati in base alle previsioni del regolamento interno ed alle esigenze proprie della maggioranza ed anche dell’opposizione.

Sulla base del metodo della programmazione dei lavori, si perviene all’approvazione od adozione di “agende”, programmi di sessione e calendari, che faranno da base per la predisposizione dei singoli ordini del giorno delle sedute, dotati di natura vincolante in ordine alla immodificabilità degli argomenti iscrittivi per ciascuna seduta (ovviamente anche l’ordine del giorno, come qualunque fatto procedurale potrà essere derogato dall’unanimità dei presenti e votanti in senso favorevole ad una richiesta di deroga – principio del nemine contradicente -).

L’organo assembleare nel suo plenum, così come le sue articolazioni interne, sono convocati dal proprio Presidente e procedono all’esame degli argomenti in base agli ordini del giorno presuntivamente conosciuti da tutti gli aventi diritto a partecipare alle sedute.

La regolarità delle sedute è assicurata dall’osservanza del cosiddetto quorum strutturale, che prevede la presenza in seduta della maggioranza dei membri del collegio, anche se per tutte le assemblee regionali il quorum si ha per presunto qualora non venga espressamente rilevato sulla base di votazioni qualificate o di richieste di accertamento da parte di consiglieri. Le deliberazioni, invece, tenuto fermo il principio della maggioranza almeno dei presenti - cosiddetto quorum funzionale - si ricollegano ai sistemi di votazione adottati, che, in base alle circostanze, possono essere per alzata di mano, per alzata e seduta, per divisione ed a scrutinio palese o segreto, secondo le previsioni del regolamento interno.
Ciascuna seduta è assistita da opportune forme di certezza delle registrazione dei fatti e degli atti (verbalizzazione), nonché da forme più o meno ampie di pubblicità  e comunicazione (partecipazione pubblica, resocontazione, eventuale trasmissione radio-televisiva).

Le Assemblee regionali svolgono numerose funzioni proprie ed in coordinamento con le Giunte, quale che sia in concreto il sistema di elezione adottato per gli esecutivi.

Non potendo addentrarci in un’analitica esposizione di tali funzioni, passeremo in rassegna le principali, distinguendole tra quelle di predisposizione normativa; quelle politiche, d’informazione, di indirizzo e controllo connesse ai rapporti Assemblee-Presidenti di Giunta; quelle residuali, anche se non di minore rilievo istituzionale.

Tra le funzioni tipicamente legate alla predisposizione normativa, individueremo:

a) L’approvazione della legge recante lo Statuto regionale (ciò vale per le Regioni ordinarie, in quanto lo Statuto delle Regioni ad autonomia differenziata è deliberato dal Parlamento con legge costituzionale);

b) L’approvazione delle leggi regionali;

c) L’approvazione dei regolamenti attuativi delle leggi regionali, qualora prevista negli statuti delle Regioni ordinarie, poiché tali regolamenti sono approvati in sede di Giunta nelle Regioni a Statuto speciale;

d) L’approvazione di disegni di legge da proporre presso il Parlamento.

Tra le funzioni politiche, di informazione, indirizzo e controllo connesse ai rapporti Assemblee-Presidenti di Giunta rileveremo:

a) L’approvazione di mozioni, risoluzioni od ordini del giorno, volti ad indirizzare l’attività degli esecutivi rispetto a finalità ed obiettivi e secondo modalità specificamente individuati; 

b) L’approvazione della mozione di sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta regionale.

L’attività ispettiva (interrogazioni, interpellanze) che trae fondamento dal diritto del singolo consigliere regionale di acquisire elementi di conoscenza su fatti pertinenti all’azione dell’esecutivo può sfociare, in particolare con riferimento alle interpellanze, nell’adozione di atti  d’indirizzo politico da parte dell’Assemblea. Naturalmente, in relazione al contenuto politico che gli atti assembleari assumono, hanno rilievo le leggi di approvazione dei bilanci preventivi e dei rendiconti della Regione, le leggi riguardanti tributi, l’ordinamento degli uffici e del personale amministrativo regionale, ed anche ulteriori deliberazioni non legislative, quali quelle su atti di programmazione generale e settoriale, sul documento di programmazione economica e finanziaria, ecc..

Ulteriori attribuzioni delle Assemblee regionali ricavabili dalla Costituzione e dagli Statuti concernono:

a) L’elezione di membri di organismi di direzione di enti regionali o para-regionali, ed anche statali;

b) L’elezione di tre rappresentanti della Regione che partecipano all’elezione del Presidente della Repubblica (art. 83, II comma, Cost.);

c) L’espressione di pareri sulla fusione di Regioni e sulla istituzione di nuove Regioni (art. 132, I comma, Cost.); 

d) L’espressione di pareri sul distacco di province o comuni da una Regione per l’accorpamento con altre (art. 132, II comma, Cost.);

e) L’espressione di pareri sul mutamento di circoscrizioni provinciali e sulla creazione di nuove province (art. 133, I comma, Cost.);

f) La deliberazione in tema di richiesta del referendum abrogativo (ex art. 75, I comma, Cost.), o confermativo di leggi costituzionali o di revisione costituzionale (ex art. 138, II comma, Cost.), unitamente alle Assemblee di almeno quattro altre Regioni;

g) L’emissione di “voti”, manifestazioni d’intenti dotate di semplice efficacia politica, presso la Camere.

5. Lo scioglimento 

Oltre all’ipotesi normale di cessazione delle Assemblee regionali alla  scadenza naturale delle legislature, l’art. 126 della Costituzione e gli Statuti speciali, appositamente modificati dalle disposizioni della legge costituzionale n. 2 del 2001, prevedono specifiche ipotesi di cessazione anticipata.

Le ipotesi di scioglimento di tipo sanzionatorio
 sono le seguenti:

1. compimento di atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni dei legge da parte delle Assemblee, ovvero dei Presidenti delle Giunte;

2. ragioni di sicurezza nazionale.

Tali ipotesi danno luogo ad una procedura complessa che consta di una fase preparatoria, caratterizzata dal parere della Commissione bicamerale per le questioni regionali e da un’apposita deliberazione del Consiglio dei Ministri, e di una fase costitutiva, incentrata sull’adozione da parte del Presidente della Repubblica del decreto di scioglimento del Consiglio, su proposta del Presidente del Consiglio dei Ministri
. 

 Le ipotesi di tipo “automatico” o “endoregionale”
 sono le seguenti:

1. approvazione a maggioranza assoluta da parte delle Assemblee di una mozione di sfiducia nei confronti del Presidente della Giunta;

2. dimissioni contestuali di un numero di consiglieri pari alla maggioranza dei componenti;

3. dimissioni, impedimento permanente, morte e rimozione del Presidente della Giunta regionale.

Va subito chiarito che le ipotesi sub 1 e 3 ora considerate non producono effetti dissolutori delle Assemblee  nel caso in cui gli statuti propendano per uno schema della forma di governo che non preveda l’elezione diretta del Presidente della Giunta
.

Quanto a schema procedurale, le ipotesi di scioglimento da ultimo considerate potrebbero non implicare, in base ad un’interpretazione logico-sistematica avanzata dalla dottrina prevalente, l’emissione del parere della Commissione parlamentare per le questioni regionali, nel presupposto che il Capo dello Stato, sulla scorta di quanto constatato in sede di Consiglio dei Ministri, prenda meramente atto di “fatti”, già consumatisi nell’ambito delle Istituzioni regionali, rientranti espressamente nella previsione costituzionale dell’art. 126, III comma, Cost..

Ancora, in relazione alla natura dei provvedimenti conclusivi delle procedure di scioglimento, per quanto riguarda le procedure di scioglimento di tipo automatico, può ragionevolmente propendersi per una qualificazione dell’atto di scioglimento quale atto formalmente e sostanzialmente presidenziale, non rilevando ai fini del contenuto necessario dell’atto il parere motivato del Consiglio dei Ministri. 

Considerato poi il ruolo super partes svolto dal Presidente della Repubblica, è da ritenere che un eventuale suo dissenso rispetto alle valutazioni cui pervenisse il Consiglio dei Ministri nelle tre ipotesi di scioglimento-sanzione sopra ricordate sia pienamente conforme a Costituzione, sicché potrebbe affermarsi che gli atti di scioglimento-sanzione conclusivi dei relativi procedimenti siano da qualificarsi quali atti sostanzialmente presidenziali
.

Per quanto riguarda lo scioglimento delle Assemblee delle Regioni ad autonomia differenziata occorre riferirsi alle apposite norme presenti negli statuti, come da ultimo modificati in base alle disposizioni introdotte con la legge costituzionale n. 2 del 2001.

La rimozione dei Presidenti delle Regioni speciali è disposta dal Presidente della Repubblica per le stesse cause previste per i Presidenti delle Giunte delle Regioni ordinarie. Tuttavia, tutti gli Statuti speciali stabiliscono che le violazioni di legge, oltre che gravi, debbano risultare, reiterate.

Anche le cause di scioglimento delle Assemblee in quasi tutti gli statuti speciali coincidono con quelle previste per i consigli delle Regioni ordinarie. Sono però dettati termini espressi di svolgimento delle nuove elezioni in caso di scioglimento: tre mesi. Qualora poi, a seguito dell’approvazione della particolare legge statutaria sulla forma di governo, l’Assemblea regionale abbia optato per il regime parlamentare, si ha un suo scioglimento quando non sia in grado di funzionare per l'impossibilità di formare una maggioranza entro sessanta giorni dalle elezioni o dalle dimissioni del Presidente stesso.

Una procedura di scioglimento-sanzione di particolare garanzia è disposta dallo Statuto speciale per l’Assemblea regionale siciliana. Quanto alle cause, essa è prevista nell’ipotesi di “persistente violazione dello Statuto”. Quanto all’atto introduttivo del procedimento, esso spetta al Commissario dello Stato abilitato al visto delle leggi regionali ed alla loro impugnativa dinanzi alla Corte costituzionale. Il decreto di scioglimento del Presidente della Repubblica è poi preceduto dalla sottoposizione da parte del Governo nazionale alle Camere
 della proposta di scioglimento, cui segue la rispettiva deliberazione. Nelle ipotesi di scioglimento automatico sopra previste l’ordinaria amministrazione è svolta dalla Giunta dimissionaria.

Una particolarità è prevista anche per il Consiglio regionale del Trentino Alto Adige nel caso di scioglimento anticipato dei consigli provinciali, i cui consiglieri rimangono in carica quali consiglieri regionali sino alle nuove elezioni provinciali
.

In ordine agli effetti dello scioglimento-sanzione, per tutte le Regioni a Statuto speciale è prevista la nomina da parte del Presidente della Repubblica di una commissione di tre cittadini al fine di indire le nuove elezioni e di compiere gli atti indifferibili e di ordinaria amministrazione occorrenti in tale periodo transitorio.

6. Il ruolo e la specializzazione delle Assemblee regionali alla luce delle novità costituzionali e statutarie

La questione del ruolo delle Assemblee nei sistemi regionali ha attinto negli anni recenti nuove implicazioni, in forza delle spinte verso il cambiamento della forma di governo innescate dal processo riformatore incentrato sulla ridefinizione del titolo V della parte II della Costituzione.

Le opportunità offerte dall’esercizio della potestà statutaria in base all’art. 123 Cost., come modificato dalla legge costituzionale n. 1 del 1999, aprono nuove strade con riguardo alla disciplina propria dell’autonomia organizzativa e funzionale delle Assemblee delle Regioni ordinarie, soprattutto in funzione del sistema di elezione diretta del Presidente della Giunta regionale, derogabile ex art 122, V comma Cost., ma pur sempre modello “suggerito” dal legislatore costituzionale e perciò determinante per la definizione della forma di governo regionale. 

Il problema, seppure con profili formali parzialmente dissimili, si pone anche per le Regioni ad autonomia differenziata, in cui sino al 2001 (anno di entrata in vigore della legge costituzionale n. 2 che ha modificato gli statuti speciali) le relazioni legislativo-esecutivo sono state caratterizzate da un’impostazione della forma di governo caratterizzata in senso parlamentare “a tendenza equilibratrice”, secondo la nota espressione di Biscaretti. In tali Regioni, l’opportunità di intervenire a regime, anche in difformità rispetto  alla forma di governo mista imperniata sull’elezione diretta dei Presidenti di Giunta imposta in prima applicazione, è affidata alle singole Assemblee in base ad apposite “leggi statutarie”, da adottare con procedura aggravata.

Con la prima sperimentazione dell’elezione diretta dei Presidenti delle Giunte, in tutte le Regioni si è fatta strada presso ampi settori della classe politica e della pubblicistica l’idea di una crisi d’identità
 che investirebbe ruolo e funzioni delle Assemblee legislative regionali. 

L’interesse dei media per i responsabili degli esecutivi regionali, direttamente eletti, definiti governatori senza alcun aggancio alla configurazione formale delle relazioni istituzionali Giunte-Assemblee, e la stessa attenzione privilegiata da parte dei portatori di interessi sezionali e corporativi nei confronti dei Presidenti di Giunta a scapito dei “legislativi”, hanno di certo contribuito al senso di smarrimento che contraddistingue un po’ ovunque lo stato d’animo dei consiglieri delle Assemblee regionali.

Tuttavia, la crisi dei Consigli regionali non è un fenomeno isolato. Tant’è che essa è avvertita  come fenomeno diffuso dalla rappresentanza politica presso le Assemblee municipali e provinciali. Tali Consigli, già a partire dai primi anni ’90 avevano sperimentato l’accrescimento del ruolo concreto esercitato dai Sindaci e dai Presidenti provinciali, oltre ad una crescente incapacità a funzionare efficacemente. Ed una fenomenologia analoga è rilevabile anche presso le Assemblee legislative nazionali, e presso quelle di altri stati europei, indipendentemente dalla forma di governo adottata
.

Alcuni autori hanno parlato di crisi dello Stato e di crisi della legge piuttosto che di crisi dei parlamenti vera e propria, a tutto vantaggio di una “democrazia immediata”, in cui fondamentale risulta il ruolo del capo dell’esecutivo per coniugare le differenti istanze di mediazione e regolazione sotto la spinta dei più diversi settori della società, nell’ambito di sistemi elettorali tendenzialmente bipolari
. E proprio l’esigenza di una “governance in un sistema policentrico esploso”, come la definisce Pizzetti
, postula la sperimentazione di nuove soluzioni che rinsaldino il ruolo esponenziale delle Assemblee e propizino il recupero su nuove basi di un’influenza diretta sull’azione responsabile degli esecutivi.

Ciò che appare ancora più paradossale è che, a seguito della riformulazione dell’art. 117 della Costituzione, e dell’introduzione dell’art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001, che prevede l’attribuzione ipso jure delle nuove competenze riservate alle Regioni ordinarie alle Regioni speciali, ove più favorevoli rispetto agli statuti di queste ultime, tutte le Regioni hanno visto incrementare sia il numero delle materie legislative, che l’incidenza della potestà legislativa esercitabile. Pertanto le Assemblee dovrebbero poter contare su maggiori margini di intervento nell’ordinamento e nella realtà concreta
. 

Invece si assiste al perseguimento di pratiche legislative che sono in molti casi ben lontane da quel ruolo di mediazione responsabile tra interessi concorrenti ed in conflitto assegnato alle Assemblee elettive. 

Le soluzioni praticabili per un recupero del ruolo delle Assemblee regionali non sembrano dover passare per la riscoperta di una centralità basata sul potere di sottomissione delle Giunte attraverso l’impiego di artifizi mutuati dagli scenari del passato. “Fino a quando i consiglieri regionali avranno come punto di riferimento il vecchio Consiglio, che condizionava in profondità la Giunta e occupava centralmente il sistema di governo regionale, sarà difficile uscire dalla crisi”
.

Per guardare al futuro, e recuperare ruolo ed incidenza da parte delle Assemblee regionali, occorre mirare ad un rapporto “competitivo” con le Giunte, basato sulla specializzazione dei ruoli, sulla piena efficienza nell’esercizio delle funzioni costituzionali e statutarie assegnate, ma anche sulla leale collaborazione nelle procedure dove è rinvenibile non tanto il particolare interesse di uno dei due “poteri”, quanto quello reciproco al raggiungimento di determinazioni conclusive, siano esse legislative, che politico-amministrative.

a) In questo quadro è assolutamente pregiudiziale che l’autonomia organizzatoria delle Assemblee implichi la previsione e strutturazione di propri apparati burocratici e tecnici serventi, rispetto ai ruoli generali delle amministrazioni posti sotto l’egida degli esecutivi. Soltanto burocrazie assembleari specializzate e reclutate secondo meccanismi che consentano un giusto grado di equidistanza e neutralità rispetto al gioco politico di maggioranze ed opposizioni e non sottoposti a vincoli gerarchici con l’esecutivo possono tendenzialmente favorire la realizzazione di procedure endoassembleari non viziate dalla prevalenza di interessi di parte;

b) Occorrerà riscoprire l’efficienza delle Assemblee anche a partire da quello snodo cruciale che è costituito dalla programmazione dei lavori, facendo in modo che la convocazione dell’apposita Conferenza dei Capigruppo sia resa obbligatoria, e vincolanti sul piano della tempistica e degli argomenti da discutere le sue decisioni (anche imponendo il meccanismo del contingentamento)
, con la giusta evidenziazione delle proposte degli esecutivi e della maggioranza, ma anche con l’opportuna riserva di ampie frazioni dell’ordine del giorno in favore di gruppi di opposizione
;

c) Avendo riguardo all’attività legislativa, si renderà necessario potenziare gli strumenti di supporto alla decisione assembleare, sia mediante il reperimento della più idonea documentazione utile alla decisione, ma soprattutto attraverso le informazioni in grado di spiegare l’impatto delle normative nell’ordinamento ed i loro congrui fabbisogni finanziari; il comitato per la qualità della legislazione sarà in tal senso altamente auspicabile. E risulterà inoltre di grande importanza la previsione dell’esame dei disegni di legge anche in sede redigente
;

d) Su queste basi si potranno riscoprire, affinare ed esercitare tutte le attribuzioni che attengono alla rendicontazione da parte dell’esecutivo nelle sedi assembleari dell’attuazione delle leggi
 e della propria azione politico-amministrativa, e che sono preordinate all’espletamento di un potere di controllo politico da parte delle Assemblee: dallo svolgimento di audizioni di esponenti degli esecutivi e di dirigenti amministrativi; alla nomina di commissioni d’inchiesta dotate di particolari strumenti di monitoraggio dell’azione dell’esecutivo
; dalla prospettazione dei criteri per l’elaborazione di piani, programmi e progetti dell’esecutivo preordinata ad una valutazione in termini di efficienza/efficacia/economicità della spesa pubblica regionale da parte di organi delle Assemblee; alla valutazione ed al consenso su nomine di rilievo negli enti pubblici regionali
;

e) E potranno convenientemente essere recuperati e rilanciati istituti e procedure oggi sbiaditi e privi di mordente. Basti pensare alle interrogazioni ed alle interpellanze, in merito alle quali potrebbero definirsi procedure tendenti a coinvolgere i cittadini nel riscontro dell’azione degli esecutivi (e-democracy);

f)  Poiché connaturato al tema del ruolo delle Assemblee appare quello della “visibilità” della loro azione rispetto a quella dell’esecutivo, costituisce un fattore strategico la cura di tutti gli aspetti che riguardano la comunicazione politica. La riconoscibilità presso l’opinione pubblica di una corretta azione delle Assemblee passa ovviamente attraverso un uso innovativo dei media. Com’è stato puntualmente rilevato da Bin
, non è attraverso il potenziamento degli uffici-stampa, pur necessari, che i Consigli possono risolvere il problema. Occorre piuttosto che il mezzo radiotelevisivo diffonda direttamente la comunicazione assembleare, a condizione che questa sia resa “desiderabile” dall’opinione pubblica, attraverso l’uso razionale di strumenti tipici delle Assemblee, ad esempio sedute ispettive, dibattiti, strutturati tuttavia per essere resi conformi alle regole di tale specie di mezzi di comunicazione (fasce orarie, rispetto dei tempi, semplicità di linguaggio, interesse ampio ed attuale degli argomenti, ecc.).

Altri aspetti da considerare potrebbero essere quello della riduzione del numero di gruppi consiliari, con la previsione di un minimo di iscritti non troppo ridotto, per agevolare il funzionamento degli organi collegiali delle Assemblee, nonché l’istituzione di due gruppi misti, uno di consiglieri di maggioranza, l’altro di consiglieri d’opposizione. 

Questi ed altri potrebbero costituire i fattori istituzionali più rilevanti per favorire un riequilibrio nell’assetto delle relazioni tra le Assemblee e i Presidenti di Giunta regionali dopo la generalizzata introduzione dell’elezione diretta di questi ultimi.

Al di là di ogni innovazione istituzionale o strumento giuridicamente idoneo, rimane sullo sfondo il problema della qualità della rappresentanza politica regionale, argomento che, ovviamente, esula da un ragionamento pur sempre ancorato al dato normativo, quale quello sommariamente affrontato.

Saranno le legislature regionali in corso, in cui si sperimenteranno, accanto alla riforma del sistema di elezione degli esecutivi, anche le innovazioni agli statuti innescate dal nuovo titolo V della parte II della Costituzione, a rivelare se è possibile pervenire ad un riequilibrio del ruolo delle Assemblee rispetto a quello dei Presidenti di Giunta basato sull’accentuazione del potere di autoorganizzazione e di specializzazione funzionale degli organi legislativi. Ma, ovviamente, il tutto è legato al prevalere presso gli attori del sistema di una “cultura politica” di tipo nuovo, che tenda a dare senso al cambiamento, procedendo in primo luogo al rinnovamento dei meccanismi di selezione dei candidati alla rappresentanza all’interno dei partiti e delle coalizioni.

Solo a tali condizioni sarà possibile verificare effetti realmente tangibili nella “funzionalità” delle Assemblee elettive, così come degli altri organi di governo delle Regioni.

� Il riferimento è alla l. cost. recante “Modifiche alla parte II della Costituzione”, approvata in seconda lettura dal Parlamento il 16 novembre 2005, per la quale sono in corso da parte di numerosi Consigli regionali le richieste di referendum. 


� La denominazione di Consigli regionali è quella prevista dalla Costituzione per le assemblee delle Regioni di diritto comune. Tra le Regioni a statuto speciale, l’Assemblea legislativa è denominata dallo Statuto siciliano Assemblea Regionale Siciliana; dallo Statuto della Valle d’Aosta Consiglio della Valle. La Corte costituzionale ha dichiarato illegittime le norme dei nuovi statuti di alcune Regioni ordinarie che denominavano “parlamenti” i consigli regionali (sentt. 106 e 306 del 2002).


� La Corte costituzionale ha precisato che  la qualificazione delle assemblee legislative e degli ulteriori organi di vertice della Regione nell’ambito dell’ordinamento costituzionale è quella di organi di rilievo costituzionale (sent. N.204/1994).


� Gli statuti speciali, attualmente prevedono: 35 consiglieri per la Val d’Aosta; 60 per il Friuli Venezia Giulia (un consigliere ogni 20.000 abitanti, o frazione superiore a 10.000), 70 per il Trentino Alto Adige-SüdTirol (35 consiglieri della provincia autonoma di Trento e 35 consiglieri della provincia autonoma di Bolzano), 80 per la Sardegna, 90 per la Sicilia. Per le Regioni ordinarie il numero è determinato dagli statuti. La composizione dei consigli, in base ai nuovi statuti entrati in vigore al momento attuale risulta la seguente: Umbria, 36, più il Presidente della Regione; Marche, 42; Abruzzo e Calabria, 50; Liguria, non più di 50, cui va aggiunto il Presidente della Regione; Piemonte, 60; Toscana (in base alla legge elettorale), 63, cui si aggiungono il Presidente della Regione ed il candidato Presidente immediatamente più votato; Emilia-Romagna, 65, cui si aggiungono il Presidente della Regione ed il candidato Presidente immediatamente più votato; Puglia, 70; Lazio, 70, più il Presidente della Regione.


� Art. 5, legge n.165/2004, per le Regioni ordinarie; leggi costituzionali n.1/1972 e n. 3/1989 per le speciali.


� Sentenza n. 196 del 2003.


� Cfr. legge cost. n. 2/2001.


� Cfr, a tale ultimo riguardo, l’art. 51, comma I, ult. periodo, e l’art. 117, comma VII, Cost..


� Vanno sottolineate due eccezioni. Lo Statuto della Val d’Aosta prevede all’art. 16, secondo comma, che la legge elettorale regionale possa stabilire l’ulteriore requisito della residenza per un periodo non superiore ad un anno nel territorio della Regione; mentre, in base a quanto previsto dalla legge cost. n. 2/2001, il requisito temporale della residenza per l’elezione dei consiglieri provinciali di Trento e Bolzano, che sono anche membri del Consiglio regionale del Trentino Alto Adige, è stato ridotto ad un anno.


� Art. 17, II comma.


� A� HYPERLINK "file:///C:\\Programmi\\Juris%20Data\\LEGGEREG19510320000000000000029SIA0007S00" ��rt. 7, della legge regionale 20 marzo 1951, n. 29�, introdotto dall’ � HYPERLINK "file:///C:\\Programmi\\Juris%20Data\\LEGGEREG19751229000000000000087SIA0002S00" ��articolo 2 della legge regionale 29 dicembre 1975, n. 87�.


� Art. 3, della legge regionale 12 gennaio 1993, n. 3, come modificato dall’ � HYPERLINK "file:///C:\\Programmi\\Juris%20Data\\LEGGEREG20021113000000000000021VAA0001S00" ��art. 1 della legge regionale 13 novembre 2002, n. 21�.


� Art. 15, II comma.


� Art. 9, l. r. 8 agosto 1983, n. 7, come modificato dalla l.r. 28 dicembre 1989, n.9.


� Artt. 104, VII comma, incompatibilità dell’ufficio di consigliere del Consiglio Superiore della Magistratura con l’ufficio di consigliere regionale; 122, II comma, incompatibilità dell’ufficio di consigliere e membro di giunta di una Regione, con l’appartenenza ad una delle camere, ad un altro consiglio o altra giunta regionale, non ché al Parlamento europeo; 135, VI comma, incompatibilità dell’ufficio di giudice costituzionale con quello di consigliere regionale. Per quanto riguarda l’incompatibilità generale della carica di Presidente della Repubblica con qualsiasi altra carica, v. l’art. 84, II comma, Cost.. 


� V. in particolare l’art. 2, in tema di ineleggibilità, e l’art. 3 in tema di incompatibilità.


� Ad esempio, l’art. 13 della legge � HYPERLINK "file:///C:\\Programmi\\Juris%20Data\\LEGGEREG19970620000000000000019SIA0013S00" ��regionale siciliana 20 giugno 1997, n. 19�, ha rinviato in materia alla legge n. 154 del 1981, ad eccezione di limitati casi (ineleggibilità alla carica di deputato regionale di sindaci ed assessori dei comuni con popolazione superiore a 40 mila abitanti o che siano capoluoghi di provincia regionale o sedi delle amministrazioni straordinarie delle province, nonché  presidenti ed  assessori di dette amministrazioni, salvo che effettivamente abbiano cessato dalle loro funzioni in conseguenza di dimissioni o altra causa almeno 180 giorni prima del compimento di un quinquennio dalla data della precedente elezione regionale).


� V. sent. n. 141 del 1996.


� V. artt. 2 e 3 della legge n. 165 del 2004.


� Cfr. in proposito la sent. Corte Cassazione, Sez. un., 5 luglio 1981, n. 2084.


�  Legge 6 dicembre 1971, n. 1034.


� V. art 122, IV comma, Cost. e le disposizioni contenute negli statuti speciali, art. 16, St. Friuli Venezia Giulia, art. 25, St. Sardegna, art. 6, St. Sicilia, art. 28, St. Trentino Alto Adige, art. 24, St. Val d’Aosta.


� Cfr., tra le altre, la sent. n. 76 del 2001.


� L’Alta Corte per la Regione siciliana, organo di giustizia costituzionale speciale per la sola Regione siciliana che cessò di operare con l’entrata in funzione della Corte costituzionale che ne dichiarò assorbite le competenze con sentenza n. 38 del 1957, intervenne con decisione del 16 marzo 1951, dichiarando l’incostituzionalità dell’art. 64 della legge elettorale per l’Assemblea Regionale Siciliana n. 29/1951, che prevedeva l’immunità parlamentare per i deputati della stessa assemblea. La Corte costituzionale, con sentenza n. 6 del 1970, dichiarò incostituzionali gli artt. 26 e 27 St. Sicilia, che configuravano una competenza dell’Alta Corte in parola in tema di giudizi sul Presidente e sugli assessori regionali posti in stato d’accusa dall’Assemblea regionale o dal Commissario dello Stato per reati compiuti nell’esercizio delle funzioni loro conferite dallo Statuto.


� Cfr. S. Bartole, La posizione rispettiva dei Consigli regionali e delle Camere nella giurisprudenza costituzionale, in Giur. cost., 1968, pp. 2565-2591. 


� Così argomenta M. Olivetti , in, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, pag. 283 e segg., Bologna, 2002.


� V. sent. n. 66 del 1964 e n. 110 del 1970.


� Sentt. n 106 (Liguria) e n. 306 (Marche) del 2002.


� Cfr. N. Lupo, L’importanza di chiamarsi Parlamento, in Diritto e giustizia, 11 maggio 2002, pagg. 60-61. Ulteriori accenni critici in M. Olivetti, op. cit, pag. 286.


� Affermando la tesi della riserva di regolamento, ne conseguirebbe che una legge regionale che intervenisse in materia di autoorganizzazione delle assemblee regionali sarebbe da considerarsi costituzionalmente illegittima. Tuttavia, si danno casi di approvazione con legge regionale di regolamenti consiliari (Umbria), non affrontati in via risolutiva dalla stessa Corte costituzionale, sia pure per carenza di motivazione da parte del ricorrente (sent. n. 87 del 1998). Di opinione differente da quella che in questo scritto si segue, ispirandoci agli orientamenti di Martines (sviluppati ex professo in. T. Martines, I regolamenti dei consigli regionali, in Studi per L. Campagna, Milano, 1980) , è M. Olivetti, secondo cui il regolamento consiliare si configura meramente come fonte sussidiaria degli statuti regionali e, al più, la riserva di regolamento consiliare avrà carattere meramente procedurale, anziché sostanziale (in, M. Olivetti, op. cit., pagg.438-440). Cfr. inoltre T.Martines-A.Ruggeri-C.Salazar, Lineamenti di diritto regionale, .Milano,  2005, pag. 49.


� V. in particolare lo Statuto della Regione Piemonte (art. 29). Vanno anche menzionati i nuovi statuti della Calabria (art. 23), dell’Emilia Romagna (art. 27), del Lazio (art. 24), della Liguria (art. 16), delle Marche (art. 18), della Puglia (art. 23), della Toscana (art. 28), dell’Umbria (art. 47). Ma anche gli statuti originariamente adottati con la prima costituzione delle Regioni riportano disposizioni in proposito: Statuto dell’Abruzzo (art. 32), della Basilicata (art. 27), della Campania (art. 30), della Lombardia (art. 20), del Molise (art. 12), del Veneto (art. 17),


� V. in senso conforme T.Martines-A.Ruggeri-C.Salazar, Lineamenti di diritto regionale, .cit., pag. 50.


� Cfr. da ultimo sent. n. 288 del 1987, riferita al regolamento del Consiglio provinciale di Trento.


� V. art. 37 dello Statuto, emanato con l.r. 12 maggio 2004, n. 7.


� V. art. 22 dello Statuto, promulgato l'11 febbraio 2005 e vigente dal 12 febbraio 2005.


� Principio che si richiama alle preoccupazioni esposte da Costantino Mortati in Assemblea Costituente sulla necessità di stabilire che le regole organizzative e procedurali delle Assemblee legislative debbano essere messe al riparo da eventuali colpi di mano di maggioranze non significativamente rappresentative


� Si tratta dei seguenti: 1) spese per le indennità di carica e di missione spettanti ai componenti del consiglio regionale; 2) spese di rappresentanza del Presidente del consiglio regionale; 3) spese postali, telefoniche, di cancelleria, di resocontazione, di stampa, di documentazione e biblioteca, e in genere di economato; spese per attrezzature e arredamento: 4) spese per il personale addetto al consiglio regionale; 5) contributi per il funzionamento dei gruppi consiliari; 6) compensi, onorari e rimborsi per consulenze prestate da enti o privati a favore del consiglio regionale; convegni, indagini conoscitive, studi e ricerche.


� Sull’assoggettabilità degli agenti contabili dei Consigli regionali al giudizio di conto della Corte dei conti, cfr. M. A. Visca, L'assoggettamento al giudizio di conto degli agenti contabili operanti nei Consigli regionali delle Regioni a statuto ordinario, Giust. civ. 2000, 3, pag. 801. 


� V. S. Pecchioli, L’autonomia organizzativa, contabile e funzionale dei Consigli regionali – I regolamenti interni, in M. Carli (a cura di), Il nuovo ruolo delle Assemblee elettive, Torino, 2001, pagg. 341-360.


� Tra gli statuti che prevedono una durata in carica limitata del Presidente, v. ad esempio l’art. 12 dello Statuto toscano e l’art. 30 dello Statuto Trentino Alto Adige, che la stabiliscono in trenta mesi; quest’ultimo prevede che i presidenti  ed i Vicepresidenti siano alternativamente espressione dei gruppi linguistici italiano e tedesco.


� V. ad esempio l’art. 32 dello Statuto Trentino Alto Adige, che prevede la revoca del Presidente per inadempimenti a maggioranza assoluta.


� Per una disamina approfondita dell’organizzazione interna dei consigli, che qui non è possibile per ovvie ragioni compiere, si rinvia alla manualistica in tema di Diritto regionale, ed in particolare a T.Martines-A.Ruggeri-C.Salazar,  op. cit.; G. Rolla, Diritto regionale e degli enti locali, Milano, 2002; AA.VV., Diritto regionale e degli enti locali, a cura di S. Gambino, Milano, 2003, nonché M. Olivetti, op cit.. Una accurata monografia sull’Assemblea Regionale Siciliana, l’organo legislativo regionale più assimilabile alle Camere, è stata curata da G. Tomasello, Autonomia dell’Assemblea Regionale Siciliana e insindacabilità dei suoi deputati, Palermo, 2004. Ulteriori spunti ricostruttivi sono rinvenibili in I. La Lumia, Gli organi di autogoverno dell’Assemblea Regionale Siciliana, Palermo, 2005.


� La Corte costituzionale ha avuto occasione di intervenire ripetutamente sul tema dell’estensione dei poteri delle commissioni d’indagine delle assemblee regionali, sottolineando come il potere di inchiesta regionale svolga essenzialmente una "funzione strumentale in vista dei provvedimenti che potranno essere adottati non dalla Commissione all'uopo nominata che ha svolto l'indagine, ma dall'organo deliberativo che l'ha disposta ai fini di una migliore e piu adeguata esplicazione delle proprie attività istituzionali (sent. n. 29 del 1966)". Con la sent. n. 4 del 1991, riferita alla costituzione con legge della Regione siciliana di una commissione d’inchiesta e vigilanza sul fenomeno della mafia in Sicilia, la Corte ha ulteriormente ribadito che “la legittimità dell'istituzione di una Commissione regionale d'inchiesta va, in primo luogo, commisurata alla “strumentalità”dei suoi poteri d'indagine, cioè al fatto che l'oggetto di tali poteri sia tale da poter essere ricondotto a materie o funzioni di spettanza regionale ovvero a interessi di rilievo regionale, quali ad esempio quelli inerenti al buon funzionamento dei diversi apparati regionali”.


� M.Olivetti qualifica “eteroscioglimento” tale specie di scioglimento, in op. cit., pag. 319, richiamandosi a F. Sorrentino, R. Calvano,  Modificato l’assetto istituzionale delle Regioni:perplessità sulla riforma, in Il Corriere giuridico, n. 4, pagg. 425-427.


� Tale deliberazione è tuttora prevista dall’art. 2, comma 3, lett. o), della legge 400 del 1988.


� L’espressione è di Marco Olivetti, in op. cit., pag. 425.


� Lo si ricava dall’esplicita previsione del primo periodo del III comma dell’art. 126, Cost..


� Accogliamo in proposito le tesi perspicuamente espresse in proposito da  T.Martines-A.Ruggeri-C.Salazar, nell’op.cit., pagg. 348-362.


� V. art. 8, Statuto siciliano. In tal caso, ovviamente non potrà parlarsi di atto sostanzialmente presidenziale per il decreto di scioglimento, che formalizzerà una deliberazione di natura vincolante delle Assemblee legislative statali.


� V. art. 49 bis Statuto Trentino-Alto Adige.


� Tale è l’opinione di R. Tarchi, espressa in Il sistema regionale delle fonti, in T. Groppi, E. Rossi, R. Tarchi, Idee e proposte per il nuovo Statuto della Toscana. Atti del seminario di Pisa del 14 giugno 2001. Torino, 2001, pagg. 119-146. Con accenti filologici inspirati alla letteratura verista, I. La Lumia descrive pittorescamente l’Assemblea Regionale Siciliana come un “nobile decaduto”, accennando ad una sorta di autocoscienza nostalgica del Parlamento siciliano per un glorioso passato perduto con l’elezione diretta del Presidente della Regione e per una difficoltà di adattamento al nuovo assetto della forma di governo, in Il Parlamento siciliano. Attorno ai modelli organizzativi, in Parlamenti regionali, 10/2004, pag. 187.


� Per una bibliografia sul punto, cfr. M. Olivetti, op. cit., pagg. 308-309.


� Cfr. A. Massera: “Oltre lo Stato: Italia ed Europa tra locale e globale” , in RTDP, 1/2001, pagg. 2-3.


� F. Pizzetti, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico esploso, in Le Regioni, 6/2001, pag. 1175.


� Il paradosso è con estrema chiarezza descritto da G. Pitruzzella, in, Il ruolo delle Assemblee legislative nella nuova forma di governo regionale, in, Il nuovo ordinamento regionale, a cura di S. Gambino, Milano, 2003, pagg. 100-102.


� La considerazione è di G. Pitruzzella, in op. cit., pag. 105.


� Così Bin, in, Rafforzare il ruolo del Consiglio:obiettivi necessari e passi possibili, in Le Istituzioni del federalismo, Bologna, n. 6/2002, pag. 1023.


� A tal proposito, ad es., il Regolamento interno dell’Assemblea Regionale Siciliana, accogliendo lo spirito delle analoghe previsioni dei Regolamenti di Camera e Senato, ha previsto che nell’ambito del programma e del calendario dei lavori approvato dalla Conferenza dei Capigruppo un terzo del tempo sia destinato alla discussione di disegni di legge e documenti proposti dai gruppi di opposizione (rispettivamente, art. 98 quater, comma 3, e art. 98 quinquies, comma 2).


� Sia il comitato per la legislazione, che l’esame dei disegni di legge in sede redigente sono stati recentemente previsti dal Regolamento dell’Assemblea Regionale Siciliana, rispettivamente all’art. 160 ter, e 64 bis.


� Cfr, tra gli altri, F. Rosa, Le relazioni governative al Parlamento sullo stato di attuazione delle leggi, in M. Carli, Il ruolo ..cit..


� Cfr. A Martino, F. Rosa, M. Sisti, Strutture di monitoraggio e valutazione delle politiche a servizio delle assemblee regionali, in Le Istituzioni del Federalismo, n. 1/2001, Bologna, pag173-216.


� Di particolare interesse è la sperimentazione del progetto CAPIRE (Controllo delle Assemblee sulle Politiche e gli Interventi Regionali), un'iniziativa dei Consigli regionali di Emilia Romagna, Lombardia, Piemonte e Toscana per rilanciare e dare maggiore efficacia alla funzione di controllo da parte delle Assemblee, mediante l'adozione di nuovi strumenti statutari, legislativi ed organizzativi. Sull’argomento cfr. A. Martini, M. Sisti, Quale funzione di controllo in per le Assemblee legislative regionali, in Le Istituzioni del federalismo, n. 6/2002, pagg. 929-951.


� In op. cit, pag.1030.
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