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INTRODUZIONE

Il significato della riforma a dieci anni dalla revisione del Titolo
V della Costituzione.

1. Il Rapporto di quest’anno tenta di dare una valutazione dell’'ultima
legislatura regionale, anche se questa espressione comincia ad essere
sempre meno significativa, come é giusto che sia in un ordinamento
autonomista, nel quale le vicende (le legislature) delle Regioni non sono
preordinate in uno scadenziario unico nazionale, ma dipendono dagli
accadimenti che in ciascun ente si susseguono. Infatti, le elezioni del 2005
non hanno riguardato il Molise e ’Abruzzo e neppure le Regioni a Statuto
speciale e le Province autonome.

Ne segue gia adesso una valutazione variegata e articolata che, se
attenua il carattere generale dell’esperienza regionale, come nel caso
delle elezioni per il rinnovo dei Consigli regionali, pud pur sempre dare al
sistema politico nazionale segnali molteplici, articolati e territorialmente
differenziati.

In questo contesto, con la valutazione della legislatura che si é
conclusa nella primavera del 2010, & possibile dare una piu attenta lettura
dell’efficacia avuta dalla revisione del Titolo V della Costituzione, anche
alla luce dell'interpretazione datane dalla giurisprudenza costituzionale.

2. Si deve considerare, a tal riguardo, che la riforma del Titolo V ha
avuto motivazioni contingenti, legate alle vicende del sistema politico
italiano e, in particolare, alla posizione politica della Lega Nord, ma ha
ubbidito anche ad esigenze profonde derivate dai processi di integrazione
europea e di internazionalizzazione, registrate dalle stesse espressioni
adoperate dall’art. 117, comma 1, della Costituzione.

La crisi economica del 1992, la prima del nuovo genere, e la
sottoscrizione del Trattato di Maastricht, entrato in vigore il 1° novembre
1993, con i criteri di convergenza e l'istituzione del sistema europeo delle
Banche centrali, avevano messo in evidenza la necessita per gli Stati
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nazionali di rivedere la loro “forma”. sia dal punto di vista della loro
strutturazione; e sia da quello del rapporto con la societa civile.

Altrimenti detto, lo Stato Moloch, accentrato e caratterizzato dalla
pratica della redistribuzione della ricchezza, attraverso forme di
assistenzialismo pubblico, formatosi nel corso dell’esperienza statuale del
secolo XX, doveva ritenersi entrato in crisi, per effetto di una economia
fondata sulla concorrenza sopranazionale e internazionale, che metteva
limiti alla spesa pubblica e al potere di prelievo fiscale che serviva a
finanziare la prima.

Il motivo per cui lo Stato sociale, fondato su una estesa legislazione e
amministrazione e finanziato con una forte pressione fiscale, non ha
corrisposto piu ai bisogni sociali della comunita, ha sicuramente cause
molteplici e, tra le prime, la ricollocazione degli interessi nazionali fuori dal
territorio statale. Venuta meno per lo Stato la possibilita di praticare
politiche protezioniste, per via dell’intensificarsi degli scambi commerciali e
per la creazione di un mercato finanziario globale, la sede di
rappresentanza e, soprattutto, di tutela degli interessi nazionali non ¢ stato
piu il Parlamento nazionale, bensi i diversi consessi ai quali ['ltalia
partecipava, in condizione di parita con gli altri Stati, a livello europeo
(Consiglio europeo, Consiglio dei Ministri UE, Parlamento europeo, ecc.) e
a livello internazionale (WTO, Ocse, FMI, ecc.).

3. La dimensione interna si poneva cosi in una prospettiva diversa.
Infatti, occorreva convertire un paese fortemente protezionista come
I'ltalia, basato sul dualismo nord-sud, ad una logica competitiva
internazionale, tenendo conto che la moneta unica impediva oramai di
recuperare la competitivita attraverso ripetute svalutazioni monetarie.

Di conseguenza, bisognava agire sul versante della produttivita,
dellinnovazione, della ricerca e della formazione e, last, not least, del
recupero del meridione per I'allargamento della base produttiva.

In questo contesto, percid, appariva necessario riordinare le istituzioni
in modo da renderle funzionali, per un verso, al diverso assetto dei
rapporti internazionali ed europei e, per l'altro, alla soddisfazione delle
domande interne di intervento pubblico, alle quali le forze politiche
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nazionali non avrebbero potuto piu riportarsi con strumenti ormai
inadeguati, come l'assistenzialismo sociale e il clientelismo politico.

In particolare, se si ritiene che spetti al Governo statale rivolgere la
propria attenzione alle negoziazioni europee e internazionali, in un
contesto di normazione globale, in modo da assicurare le opportune forme
di tutela degli interessi nazionali, appare logico considerare che tocchi alle
autorita regionali e locali corrispondere ai bisogni politici dei cittadini: di qui
la scelta del decentramento dei compiti statali ai livelli (regionali e locali)
piu prossimi ai cittadini, con opportuni strumenti di raccordo e di
rappresentanza. Cid non dovrebbe determinare, peraltro, una perdita di
ruolo dello Stato all’interno, ma una sua precisa collocazione secondo una
regolazione costituzionale di riparto dei compiti che ascriverebbe a questo
livello la perequazione interna e I'omogeneizzazione della societa
nazionale, assicurando cosi, anche per questa via, la promozione del
Paese, la sua coesione, lo sviluppo delle molteplicita, di cui é ricca I'ltalia,
e la proficua competizione tra gli ambiti regionali.

La riforma del regionalismo o del federalismo italiano si colloca
esattamente qui.

4. Lo stesso € accaduto anche negli altri Stati membri dell’Unione
europea, compresa la Francia, nella quale il decentramento dei poteri e la
rappresentanza delle istanze locali e regionali, in ragione di riforme
costituzionali (revisione costituzionale del 17 marzo 2003) e legislative, ha
raggiunto un livello tale, per il quale, oggi, ben difficiilmente si puo trattare
questo Stato come il prototipo dello Stato centralista.

Ma ulteriori e maggiori riferimenti possono trarsi dall’esperienza tedesca
e spagnola, da sempre modelli di riferimento nell’esperienza italiana. La
prima € stata caratterizzata da un processo c.d. di “rifederalizzazione”
dellintero ordinamento, anche in relazione agli effetti prodotti dalla
riunificazione del 1990, nella quale ha trovato posto la sperimentazione
del c.d. “federalismo fiduciario” ed una prima modifica del riparto delle
competenze (in particolare, dell'art. 72 GG, e della sua giustiziabilita) con
la legge di revisione del 27 ottobre 1994. Nel corso della 15. legislatura,
anche con il contributo di un comitato di esperti, & stata pensata una piu
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estesa riforma costituzionale del riparto delle competenze e delle
procedure legislative federali; successivamente varata nel corso della 16.
legislatura, con la legge di revisione 28 agosto 2006, e completata con
una riforma della Finanzverfassung, attraverso la legge di revisione 19
marzo 2009.

Quanto allordinamento autonomista spagnolo, questo €& stato
caratterizzato da una riscrittura degli Statuti delle comunita autonome, nel
segno di un rafforzamento della loro identita e della modifica del riparto
delle competenze, che ha trovato riscontro nella riforma della legislazione
organica sul sistema di finanziamento (LO 18 dicembre 2009 n. 3 e n. 22)
e un limite nella sentenza (n. 31 del 2010) sullo Statuto della Catalogna
del Tribunale costituzionale spagnolo.

5. Nel caso italiano, percio, la riforma regionale avrebbe dovuto ubbidire
ad una piu estesa modifica della rappresentanza, dei raccordi e della
stessa forma di governo, e non soltanto a sgravare lo Stato da una serie di
oneri (da addossare a Regioni ed Enti locali). E ampiamente noto che sia
il c.d. federalismo amministrativo (0 a Costituzione invariata) delle leggi
“Bassanini”, sia la revisione del Titolo V, con le leggi costituzionali n. 1 del
1999 e n. 3 del 2001 e degli Statuti speciali (legge costituzionale n. 2 del
2001) hanno agito sempre sul versante del riparto delle competenze e
dellautonomia organizzativa delle Regioni, senza considerare in alcun
modo il cambiamento di ruolo dello Stato e la necessita di una sua diversa
organizzazione costituzionale e amministrativa.

L’'unico elemento normativo che avrebbe potuto innovare in qualche
modo al sistema parlamentare, I'art. 13 della legge costituzionale n. 3 del
2001, é rimasto “lettera morta”.

L’attuazione della riforma, poi, ha coinciso con una ripresa della logica
centralista, soprattutto dopo la sentenza n. 303 della Corte costituzionale
che ha dissolto istantaneamente il carattere prescrittivo del riparto delle
competenze tracciato dallart. 117 della Costituzione; le stesse
disposizioni della legge n. 131 del 2003 sono cosi risultate prive di
efficacia gia al loro apparire, dal momento che [l'atrofia delle norme
costituzionali & dipesa dalla fuoriuscita dalle regole costituzionali, per far
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prevalere ancora una volta, in via di fatto, una logica unitaria in un assetto
che dichiarava di essere ispirato ai principi del federalismo e
dell’autonomia.

Cido nonostante, a dieci anni dalla revisione costituzionale, restano
valide le ragioni profonde (cioé i processi di integrazione internazionali ed
europei) che hanno spinto verso un assetto dello Stato maggiormente
decentrato. Non € un caso che, a dispetto dei limiti presentati dalla
revisione e dalle vicende successive, nessuna forza politica metta in
discussione la necessita di rafforzare il regionalismo e di potenziare le
autonomie locali. Ed anche se il discorso riformatore non riesce ancora a
sortire i suoi effetti, come nel caso della riforma costituzionale del
Parlamento, risultano ampiamente condivisi nel dibattito politico, non solo
le eventuali ragioni di una riforma, ma persino il modello di riferimento da
implementare, cosi come €& stato elaborato sul finire della precedente
legislatura dalla Commissione affari costituzionali della Camera dei
Deputati (c.d. “bozza Violante”).

6. La crisi economica attuale e le proposte avanzate nel recente
Consiglio europeo, del 28 e 29 ottobre 2010, dimostrano che persino
cambiamenti epocali come quelli in atto, determinati dalla creazione di un
mercato globale, in termini: sia di circolazione di merci e capitali, e sia di
circolazione di persone, comprese le migrazioni di intere popolazioni, non
siano governabili con logiche di chiusura protezionistica della propria
economia ed identita nazionale, ma attraverso una piu estesa
cooperazione internazionale ed europea.

L’assetto degli Stati, percid, deve per necessita rimanere aperto e
organizzato in modo decentrato con un rafforzamento dell’articolazione
interna e dei raccordi. Del resto, le misure adottate negli anni 2008, 2009
e 2010, in relazione alla necessita di uscire positivamente dalla crisi
economica, hanno mostrato la migliore capacita di reazione di un
ordinamento caratterizzato da un decentramento interno, rispetto ad uno
contraddistinto da un modello di carattere unitario, in quanto se, per un
verso, sono stati imposti tagli alla spesa pubblica dei diversi livelli di
Governo, dall’altro questi hanno potuto selezionare le riduzioni di spesa
secondo le esigenze territoriali e al contempo implementare misure di
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sostegno, al reddito o alla produzione, in base alla condizione locale
(come e testimoniato molto bene dalle misure contenute nelle leggi
finanziarie e di bilancio, relative soprattutto agli anni 2008, 2009 e 2010).

A questo riguardo, ha destato un consistente interesse a livello
internazionale, nel corso del convegno di settembre 2010 della IACFS
(International Association of Centers for Federal Studies), sul tema
“Federalism and the Global Financial Crisis: Impacts and Responses”, la
posizione espressa dall’lssirfa circa la possibilita (e la necessita) di
implementare il federalismo fiscale in Italia, anche in costanza degli effetti
negativi della congiuntura economica. Infatti, € noto che nei momenti di
crisi i sistemi federali tendono a contrarsi in un complesso di decisioni di
tipo centralistico (tipico esempio il New Deal rooseveltiano), per via della
riduzione complessiva delle risorse, che riconduce alle Federazioni la
capacita redistributiva verso i loro stati memobri.

Diversamente, nel caso italiano, si pud sostenere che la crisi finanziaria
che stiamo attraversando sta diventando un punto di partenza utile per
ridurre il forte divario esistente tra la titolarita delle competenze e la
titolarita delle fonti di finanziamento necessarie al loro esercizio e per
sperimentare una forma di autonomia finanziaria necessariamente
parsimoniosa.

La legge n. 42 del 2009 avrebbe potuto essere scritta in modo piu
semplice prevedendo i margini del potere impositivo di ogni livello di
Governo, affidando allo Stato il compito perequativo nei limiti delle risorse
disponibili. L'intera legge n. 42, invece, appare rivolta a creare una
standardizzazione di tutto il sistema economico-finanziario italiano, basato
su costi standard (per il finanziamento delle prestazioni di cui alla lettera
m, del comma 2, dell’articolo 117 della Costituzione) e su capacita fiscale
(per il finanziamento delle altre funzioni), in modo da creare limiti di spesa,
consapevolezza del prelievo e responsabilita di gestione da parte degli
amministratori regionali e locali.

Ovviamente, la realizzazione di un disegno cosi complesso, attraverso i
decreti legislativi, appare certamente ambizioso e di non sicura riuscita,
soprattutto se non viene attuata per tempo la riforma della contabilita
pubblica. Di conseguenza, potrebbe — quanto meno in una prima fase —
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non realizzarsi una effettiva e maggiore autonomia finanziaria delle
Regioni, cosi come una autentica capacita impositiva, tale da rendere
diretto e trasparente il rapporto di responsabilita degli amministratori verso
i cittadini. In questo contesto, anzi, pud sin d’ora dirsi che appare alquanto
ideologico l'avere escluso ogni forma di trasferimento. Infatti, ancorché si
tratti di uno strumento tipico di finanza derivata, questo, soprattutto nei
rapporti Stato-Enti locali e Regioni-Enti locali, avrebbe reso evidente il
conferimento della funzione (e la fonte legislativa competente) a norma
dellart. 118, comma 2, della Costituzione e avrebbe consentito, nel caso
di inadempimento, di fare ricorso — secondo la giurisprudenza della Corte
costituzionale — a forme di esercizio del potere sostitutivo, rispettivamente
dello Stato e delle Regioni, con un qualche effetto deterrente e
responsabilizzante sugli amministratori locali. Inoltre, a nostro avviso, la
frantumazione delle basi imponibili dei diversi tributi, con le addizionali e le
compartecipazioni corre il rischio di non rendere trasparente I'esercizio del
potere impositivo e di aggravare la pressione fiscale globale, soprattutto
se lo Stato tende a mantenere il proprio gettito, per cui il contribuente
corre il rischio di venirsi a trovare al centro di (e a pagare) un conflitto
istituzionale, senza la percezione chiara delle rispettive responsabilita.
Infine, attesa la complementarieta della leva tariffaria, rispetto a quella
fiscale, bisognerebbe promuovere un utilizzo delle accise su benzina ed
energia (elettricita e gas) trasparente per gli utenti dei servizi ed
effettivamente finalizzata a scopi precisi e non diversamente finanziabili.

Si aggiunga qui una ultima considerazione sulla legge n. 42 del 2009: la
sua efficacia istituzionale non va sottovalutata, dal momento che essa, di
fatto, ha inciso su un aspetto fondamentale del rapporto tra Regioni
ordinarie ed Enti locali, determinando — diversamente da quanto previsto
dalle disposizioni del Titolo V della Carta — una regionalizzazione del
sistema locale, al pari di quanto previsto dagli Statuti costituzionali per gli
Enti locali delle Regioni speciali; e questa regionalizzazione dei sistemi di
autonomia locale potrebbe essere rafforzata ulteriormente da alcuni
meccanismi contenuti nella disciplina sulla Carta delle autonomie
attualmente in corso di approvazione. Tuttavia, perché una siffatta
prospettiva possa superare il vaglio di costituzionalita appare necessario
che le Regioni dispongano misure a favore degli Enti locali, non solo di
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carattere economico - finanziario, quanto soprattutto di indole istituzionale,
adoperandosi compiutamente nel conferimento delle funzioni e limitandosi
al ruolo di legislazione e di programmazione e perequazione regionale.

7. Se € esatto quanto affermava la Corte costituzionale, in una
sentenza (la n. 370), del 2003, e cioé che “la attuazione dell'art. 119 Cost.
(era) urgente al fine di concretizzare davvero quanto previsto nel nuovo
Titolo V della Costituzione, poiché altrimenti si verrebbe a contraddire il
diverso riparto di competenze configurato dalle nuove disposizioni”, la
nuova articolazione della legislazione interna, tra livello statale e livello
regionale, che si determina con I'entrata in funzione del federalismo fiscale
non puo fare a meno di guardare verso I'alto: verso I'lUnione europea.

Con il Trattato di Lisbona (2009) e stata superata I'impasse nella quale
I'Unione europea si trovava dopo I'abbandono del Trattato costituzionale
di Roma (2004), non solo perché i 27 paesi davano esecuzione, non
senza incertezze, al nuovo accordo europeo, ma soprattutto in quanto
'intera elaborazione della convenzione di Laeken veniva di fatto
recuperata nell’opera di emendamento dei Trattati europei.

E ampiamente noto che la dimensione regionale all'interno di questi
risulta oggi considerevolmente aumentata, sia sul versante della
rappresentanza europea, con un ruolo rafforzato del Comitato delle
Regioni, quanto meno per il potere a questo riconosciuto in determinate
situazioni di ricorrere alla Corte di Giustizia, e sia sul versante interno, con
le previsioni dei protocolli n. 1 e 2 sui Parlamenti nazionali e sui principi di
sussidiarieta e proporzionalita.

Non é la prima volta che I'Europa impone ai suoi Stati membri, pur nel
rispetto della loro identita, di adeguare le istituzioni interne alle esigenze
costituzionali del livello sopranazionale. Cosi appare indubbio che i
meccanismi interni  di  partecipazione prefigurati dai protocolli
rappresentino delle procedure basate sul modello del c.d. “doppio
federalismo”, per il quale deve chiedersi se siano sufficienti le disposizioni
dellart. 117, comma 5, della Costituzione e le prescrizioni, sia pure
aggiornate, della legge n. 11 del 2005, cosi come una semplice revisione
dei regolamenti parlamentari e di quelli dei Consigli regionali.

10
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Il dialogo interparlamentare, da un lato, e il monitoraggio della
sussidiarieta europea, dall’altro, saranno nei prossimi anni un banco di
prova per I'Unione europea, anche per la crescita della democrazia del
livello sopranazionale, ma lo saranno pure per gli Stati membri e per la
loro democrazia interna; tornerebbe utile, qui, rimeditare la Lissabon-Urteil
del Bundesverfassungsgericht e la legislazione di accompagno della
ratifica del Trattato di Lisbona. Tuttavia, limitandoci all’essenziale e a
prescindere dalla necessita e dalla capacita in Italia di realizzare riforme
costituzionali e legislative su questo punto, un elemento si coglie in modo
chiaro e netto da questa evoluzione dei rapporti europei, e cioé che —
diversamente da quanto traspare dalla giurisprudenza della Corte
costituzionale — le sedi di rappresentanza regionale, Assemblee e Consigli
democraticamente eletti, non possono essere considerate con sufficienza
e sottovalutando la loro funzione legislativa, rispetto alla rappresentanza
espressa dal Parlamento nazionale e alla funzione legislativa da questo
esercitata.

Gia adesso, anche se appare ancora necessario superare una certa
frammentazione dei Consigli regionali, si vede una diversa espressione (e
qualita) della legislazione regionale rispetto a quella dell’esperienza
iniziale, tanto piu che le Assemblee stanno viepiu implementando
strumenti di riordino della legislazione (con testi unici e codici regionali) e
di verifiche delle politiche susseguenti alle previsioni legislative regionali
(come ¢ testimoniato dalla crescita degli atti di controllo ispettivo).

Di conseguenza, un atteggiamento anche di velata superiorita statale
non si giustificherebbe, ma rappresenterebbe una sottovalutazione del
ruolo legislativo delle Regioni e determinerebbe un indebolimento
dellintero sistema di negoziazione italiano nei confronti del livello
sopranazionale e nei confronti degli altri Stati membri che prendono sul
serio il loro federalismo.

8. Se quanto sin qui espresso pud costituire una chiave di lettura valida

del rapporto sulla legislazione, allora & possibile ricavare immediatamente
le indicazioni piu importanti che da esso possono trarsi.

11
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La prima considerazione riguarda il lento processo di costruzione degli
ordinamenti regionali, a partire dalla riscrittura degli Statuti ordinari, con
ancora tre Regioni che non hanno proceduto al loro aggiornamento, e
dalla revisione degli Statuti speciali.

Questa condizione di ritardo che si registra nella loro realizzazione e
nellimplementazione della stessa impalcatura da essi prevista: organo di
garanzia statutaria, Consiglio delle autonomie locali, ecc., non deve
sorprendere, dal momento che — sia detto senza infingimenti — le Regioni
sono state poco incentivate dal dibattito politico nazionale a diventare
effettivamente confrontabili con gli enti omologhi tipici di un ordinamento
federale, anzi la discussione pubblica ha teso a riproporre di nuovo una
visione della Regione come di un grande “Ente locale” e, soprattutto, si &
fatto di tutto per escludere dal novero della classe politica nazionale quella
che siede nei Consigli regionali, delegando al Presidente della Regione,
scelto con una diversa logica politica, la funzione di raccordo non con lo
Stato, ma solo con il Governo centrale.

Il superamento di questa impostazione, che ha afflitto il decennio
successivo alla revisione costituzionale, dipende oggi non tanto dalla
volonta di riforma della classe politica interna, quanto dalla necessita di un
adeguamento della forma di Stato italiana al diritto europeo. A questo
adeguamento le Regioni medesime, e in particolare i Consigli regionali,
possono da subito dare un contributo significativo completando i loro
sistemi istituzionali e prevedendo nel loro ordinamento le procedure piu
adeguate per il riscontro della legislazione europea.

Si deve aggiungere che un diverso assetto del sistema regionale e una
pil compiuta considerazione delle rappresentanze regionali, sara tanto piu
necessaria nel momento in cui le proposte di modifica dei Trattati europei,
ipotizzate nel Consiglio europeo del 28 e 29 ottobre 2010, saranno
formulate e successivamente discusse e approvate. Infatti, il
rafforzamento della disciplina di bilancio, 'ampliamento della sorveglianza
economica e I'approfondimento del coordinamento europeo, in vista di un
quadro solido per la gestione delle crisi e di un rafforzamento sostanziale del
pilastro economico dellUEM, imporra agli Stati membri una verifica dei sistemi
previdenziali e una precisazione sulla gestione dei debiti pubblici alla luce dell’art.
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125 TFUE. E facile osservare che la natura della materia richiamata, dal
punto di vista dell’ordine costituzionale interno e la stessa formulazione
della disposizione citata, non possono formalmente e sostanzialmente
escludere le Regioni dalla decisione dei percorsi da seguire per le
politiche di risanamento.

9. Nellambito della legislazione si registrano alcune significative
conferme che consentono di valutare adeguatamente i cataloghi delle
materie enumerate e lo stesso sistema delle competenze. Cosi, se per un
verso la normazione regionale tende ormai ad avere un carattere
quantitativo stabile e tendenzialmente contenuto, si che sembra fugato un
pericolo di iper-regolazione per opera delle fonti regionali, per 'altro invece
le innovazioni piu significative introdotte dal nuovo art. 117 Cost. a favore
delle Regioni, in termini di campi materiali suscettibili di regolazione
regionale, non sono state sufficientemente considerate.

Ne risulta confermata una fisionomia del’Ente Regione ancora piuttosto
tradizionale, limitata alle maggiori competenze della precedente
enumerazione. Infatti, mentre il nuovo Titolo V configura una Regione
tendenzialmente Ente di promozione dello sviluppo economico del proprio
territorio e centro di relazioni istituzionali con i livelli di Governo locale,
emerge invece una Regione molte volte ancora dedita alla propria
amministrazione e soggetto di erogazione di assistenza; in un contesto di
funzioni, come quello della sanita, o dellassistenza dove forse
maggiormente bisognerebbe sperimentare forme di sussidiarieta
orizzontale.

Di certo a marcare questo quadro un po’ deludente del sistema
regionale puod dirsi che sia stato il susseguirsi delle crisi economiche del
2001 e del 2008, ma — accanto a questo elemento significativo — si situa
anche la preoccupazione, iniettata alle Regioni e, in particolare, ai Consigli
regionali, di non essere gli Enti propriamente adatti a disciplinare
determinate materie. Come € noto i giudizi sulla struttura del riparto delle
competenze e, in modo specifico, dellart. 117, commi 3 e 4, della
Costituzione sono stati molto critici, con la scelta compiuta dal legislatore
di revisione, di avere regionalizzato, non solo lo Stato sociale, ma anche
gli elementi della politica economica. Di conseguenza, la stessa
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legislazione di attuazione si € basata su un accordo, imposto dal Governo
e accettato dalle Regioni, di non legiferare autonomamente sui campi
materiali in precedenza statali che € stato reso manifesto negli artt. 1 e 3
della legge n. 131 del 2003. Queste disposizioni, infatti, prevedevano la
previa ricognizione dei principi fondamentali e il riordino della legislazione
di dettaglio. Nel complesso questa disciplina di delega non ha sortito
I'effetto sperato, in quanto é risultata ampiamente disattesa dal Governo,
ma ha di fatto limitato (anche in conseguenza di alcune pronunce
costituzionali) 'autonomia legislativa regionale sino a registrare in alcune
materie (come l'industria, la ricerca, le comunicazioni, ecc.) I'assenza
pressoché completa di legislazione regionale.

Ne € nata una sorta di gabbia psicologica nella quale sono state poste
le Regioni e i Consigli regionali dalla quale — in base a cid che si registra —
non si riesce ad uscire anche per il protrarsi degli inadempimenti da parte
del legislatore statale, che non ha reso agevole la legislazione regionale, e
per I'accentuarsi del divario tra riparto costituzionale delle competenze e
prassi delle legislazioni ad opera della giurisprudenza della Corte
costituzionale.

Resta indubbio che il comma 3 dell’art. 117 della Costituzione sia quello
meno riuscito della revisione, soprattutto per determinate materie che non
si prestano al frazionamento regionale (come commercio con l'estero,
professioni, ordinamento sportivo, grandi reti di trasporto e di navigazione;
ordinamento della comunicazione; produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia) e che tuttal piu consentono un intervento
complementare e locale rispetto ad un assetto prevalentemente generale
di tipo nazionale.

10. | Consigli regionali, pur tuttavia, hanno dimostrato di avere saputo
reagire in modo adeguato al tentativo — emerso nella giurisprudenza
costituzionale — di farli apparire organi di formazione secondaria e si sono
appropriati compiutamente della fonte “legge”, portando avanti una
legislazione piu complessa per settori organici e materie.

Inoltre, essi hanno saputo rimettere quasi sempre il compito di
attuazione delle decisioni politiche assunte con la legislazione alle Giunte
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attraverso la fonte regolamentare loro attribuita dagli Statuti, mantenendo
e migliorando il controllo dellattivita di esecuzione con strumenti di
monitoraggio.

Ne sono esempio palese le discipline sui servizi sociali delle Regioni e
prima fra tutti ormai la legislazione sugli immigrati, che consentono al
nostro paese di reggere alla presenza di un sempre maggiore numero di
stranieri.

Nel settore specifico della sanita, inoltre, il sistema regionale — pur con
quattro Regioni in difficolta — & stato in grado, nelle sue performance
migliori, di integrare i livelli di assistenza imposti dallo Stato, andando cosi
oltre un ruolo attuativo delle decisioni ministeriali. Ne sono una
testimonianza le innumerevoli “linee guide” che le Regioni hanno prodotto.

Sicché, si pud dire che le Regioni, in questo campo, hanno dato vita ad
una vera e propria diversita territoriale, per qualita e quantita con politiche
socio-sanitarie dai target diversi (come lo screening oncologico di massa,
o la cura dentaria con protesi, o la salvaguardia dei soggetti danneggiati
da vaccinazioni obbligatorie, trasfusioni o somministrazione di
emoderivati). Si tratta di un vero e proprio modello di federalismo
competitivo, per il quale alcune Regioni, attraverso la sanita cercano
anche di radicare la loro identita specifica.

In conclusione, appare possibile affermare che — come emerge anche
dallesame delle leggi finanziarie — I'importanza e la poliedricita dell’azione
delle Regioni, a dieci anni dalla revisione costituzionale del Titolo V della
Costituzione, risulta ormai con chiarezza dalla capacita di queste di
sapere gestire il loro ordinamento giuridico, innovando periodicamente alle
discipline materiali con nuove leggi e attraverso forme di vera e propria
manutenzione delle leggi vigenti.

Stelio Mangiameli

15






TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

1. LA PRODUZIONE NORMATIVA NELLA VIII LEGISLATURA REGIONALE:
QUADRO DI SINTESI*

1.1. Premessa

La VIII legislatura regionale & caratterizzata, a piu di dieci anni
dallentrata in vigore della legge costituzionale n. 1/1999 — che ha
ridisegnato la struttura della forma di governo regionale — da Regioni
ancora impegnate nella revisione dei loro assetti istituzionali. La
predisposizione e l'approvazione dei nuovi Statuti, ai sensi dell’articolo
123 della Costituzione, la revisione dei regolamenti consiliari,
'approvazione delle leggi di attuazione dei nuovi organi previsti nelle
Carte statutarie (quali, ad esempio, le Consulte statutarie e i Consigli delle
autonomie locali) e la revisione della legge elettorale, seguono andamenti
diversi nelle varie Regioni. Si passa, infatti, da Regioni che non hanno
ancora provveduto ad elaborare il nuovo Statuto (Basilicata, Molise e
Veneto) a Regioni che, invece, hanno gia adottato interventi manutentivi
sui testi originari approvati. Ci sono, poi, Regioni che hanno provveduto
alla revisione dei regolamenti interni ed alla emanazione di alcune leggi di
attuazione statutaria. Alcune hanno adottato anche una nuova legge
elettorale. Per capire il livello di ammodernamento degli assetti istituzionali
delle Regioni si rinvia nel dettaglio al capitolo sugli Statuti regionali (in
questo Volume).

Sotto altri profili, la legislatura in esame, dopo le incertezze
interpretative e le difficolta che in parte hanno tratteggiato la legislatura
precedente, appare di massima caratterizzata, per quanto riguarda la
potesta legislativa, da una maggiore stabilizzazione — anche grazie ai
numerosi chiarimenti della Corte costituzionale — degli ambiti materiali
entro cui lo Stato e le Regioni sono rispettivamente chiamati ad operare;
per quanto riguarda, invece, la potesta regolamentare, appare
caratterizzata dal superamento di equivoci interpretativi — soprattutto nella
fase di elaborazione dei nuovi Statuti — in ordine sia ai profili di

Di Aida Giulia Arabia e Carlo Desideri.
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attribuzione del potere, sia a quelli procedimentali e di contenuto della
fonte.

La nota che segue si sofferma, in particolare, sulla potesta legislativa e
regolamentare regionale.

1.2. La produzione legislativa

Le Regioni ordinarie hanno prodotto nella VIII legislatura
complessivamente — ma escludendo qui I'’Abruzzo e il Molise per le quali
la legislatura non si € conclusa — 2099 leggi(cfr. tabella 1).

Tabella 1-Totale leggi-VllI legislatura

Regioni Leggi
Basilicata 171
Calabria 170
Campania 93
Emilia Romagna 116
Lazio 125
Liguria 226
Lombardia 161
Marche 141
Piemonte 168
Puglia 183
Toscana 261
Umbria 132
Veneto 152
Totale 2099

Raffrontando questo dato con quello della precedente legislatura,
risulta evidente che il numero di leggi prodotte & sostanzialmente stabile e
probabilmente & diminuito. Infatti, nella VIl legislatura le stesse Regioni
ordinarie (anche in tal caso non considerando I'Abruzzo e il Molise)
avevano prodotto 2046 leggi negli anni 2001-2005, destinate in realta ad
aumentare includendo le leggi dei mesi da maggio a dicembre del 2000,
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rientranti nella medesima legislatura (per i quali non vi sono dati disponibili
rispetto alle complessive 517 leggi del 2000, escluse anche qui le Regioni
Abruzzo e Molise).

Il dato complessivo sulla legislatura non fa che confermare quanto gia
sottolineato piu volte in riferimento ai singoli anni, vale a dire I'evidente
tendenza al decremento e ad una certa stabilizzazione della produzione
legislativa regionale. Anche il dato di legislatura mette in luce, dunque, che
a seguito delle riforme del c.d. “federalismo amministrativo” e di quelle
costituzionali non si € verificato alcun fenomeno (pure da alcune parti a
suo tempo temuto) di inflazione legislativa, ma anzi — come risulta da vari
segnali registrati nei Rapporti annuali ed ai quali non resta qui che rinviare
— sembra essersi verificata una certa razionalizzazione dellattivita
legislativa regionale. Ha pesato, perd, probabilmente anche il fatto che le
Regioni hanno legiferato in maniera molto ridotta in alcune delle nuove
materie loro attribuite (come I'industria, la ricerca, le comunicazioni, ecc.).

Passando a considerare la tipologia delle leggi, si pud osservare che
quelle di manutenzione sono complessivamente nella VIl legislatura circa
il 28,0 % del totale (cfr. grafico 1). Il dato conferma — anche in questo caso
— tendenze gia rilevate nelle indagini annuali: prevalgono le leggi che
disciplinano ex novo materie, settori, subsettori o aspetti rilevanti — ma a
volte anche questioni e interessi specifici — mentre [attivita di
manutenzione — vale a dire, di aggiornamento, correzione e integrazione
delle leggi — € pari a meno di un terzo della intera attivita legislativa
regionale. Se si guarda, perd, alle singole Regioni, si vede che la
produzione legislativa di manutenzione oscilla tra il 19,7% e il 36,4%, fatto
questo che segnala una certa diversita delle politiche e degli stili legislativi
regionali.
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Grafico 1

Produzione legislativa: incidenza percentuale delle leggi di manutenzione
VIl legislatura
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Quanto alla ripartizione della produzione legislativa regionale tra i
macrosettori, i dati complessivi della legislatura confermano anche in tal
caso le tendenze che erano state gia messe in luce nelle analisi e
valutazioni annuali. Si vede, infatti, che il primo macrosettore di intervento
regionale & — con un netto stacco rispetto agli altri — quello dei “servizi alla
persona e alla comunita”, che rappresenta il 24,6% di leggi prodotte (cfr.
grafico 2). Si tratta di circa 7 punti percentuali in piu rispetto sia al
macrosettore del “territorio, ambiente e infrastrutture”, sia a quello dello
“sviluppo economico e attivita produttive”. Certamente vanno qui ricordate
le cautele avanzate nei Rapporti annuali in ordine al limite della rilevazione
e della valutazione qui effettuate: si prendono in considerazione solo le
leggi sostanziali relative a specifiche materie e non si tiene conto, dunque,
di tutte quelle attivita regionali (piani, programmi, accordi, ad esempio per
I'utilizzo di fondi comunitari, etc.) il cui esercizio passa attraverso altri tipi
di atti. Inoltre, va rilevato che molte attivita regionali — riferibili comunque a
tutti i macrosettori — sono disciplinate attraverso le leggi finanziarie e, in
parte, attraverso le leggi “multisettore”. Come risulta dai dati rilevati, il
macrosettore della “finanza regionale” — che comprende pochissime leggi
sui tributi e varie leggi finanziarie, oltre che leggi di bilancio — copre il

20



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

21,7% dell’intera attivita legislativa regionale, mentre nella categoria delle
leggi “multisettore” rientra il 2,5% delle leggi.

Grafico 2

Ripartizione delle leggi per macrosettori — VIl legislatura
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In ogni caso, & di tutta evidenza il carattere predominante — almeno sul
piano legislativo — del macrosettore dei “servizi alla persona e alla
comunita”, nel quale — come & detto negli ultimi Rapporti annuali — se da
un lato mantiene un peso sicuramente rilevante la produzione legislativa
relativa alla “tutela della salute”, dall’altro mostra un andamento crescente
e sempre piu importante quella relativa ai “servizi sociali”. Quanto agli altri
macrosettori va ricordato il notevole divario — gia rilevato nei Rapporti
annuali — della produzione legislativa tra le materie: essendo predominanti
ad esempio nel macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive” le
materie dell”agricoltura e foreste” e della “caccia e pesca”, nel
macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture” le materie “protezione
della natura” e “territorio e urbanistica”.

Infine, appare un dato di notevole rilievo quello relativo all’esercizio
della potesta legislativa residuale. Si pud constatare, infatti, che con
riferimento all’'intera legislatura, la produzione legislativa di tale tipo non &
molto al di sotto del 50% del totale della produzione legislativa nei
macrosettori considerati nel grafico 3 (che esclude invece la “finanza
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regionale” e le leggi multisettore, perché in entrambi i casi non & possibile
attribuire le leggi, di natura complessa, alla potesta residuale o
concorrente). Si ha cosi la conferma di una tendenza evidente e ormai piu
volte segnalata nelle rilevazioni annuali: la potesta legislativa residuale
regionale — contrariamente ad alcune previsioni pessimistiche — risulta
ampiamente esercitata e, in generale, pud essere considerata un
successo della riforma costituzionale del 2001.

Grafico 3

Incidenza delle leggi residuali sul totale delle leggi — VIII legislatura
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Tuttavia, si puo constatare che il peso della potesta residuale € molto
diverso nei vari macrosettori: risulta essere oltre '80% nel macrosettore
dello “sviluppo economico e attivita produttive” e il 70% in quello
dell*ordinamento istituzionale”, mentre & poco sopra il 30% nel
macrosettore dei “servizi alla persona e alla comunita” e non raggiunge il
20% in quello del “territorio ambiente e infrastrutture”.

1.3. La produzione regolamentare

Per comprendere meglio le considerazioni che seguono & necessaria
una premessa sulle nuove Carte statutarie. Analizzando quelle ad oggi
approvate (8 nella VII e 4 nella VIII legislatura), emerge chiaramente — pur
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nella molteplicita delle scelte operate — la prevalenza (Calabria, Emilia-
Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Piemonte, Puglia, Toscana e
Umbria) dell’attribuzione del potere regolamentare alla Giunta regionale,
anche se non in modo “secco”. Infatti, 'esercizio dei regolamenti “delegati”
dallo Stato nelle materie di competenza di quest’ultimo é riservato, in molti
casi, al’Assemblea legislativa. Solo gli Statuti dell’Abruzzo e delle Marche
attribuiscono il potere al Consiglio, con possibilita, per la seconda delle
Regioni richiamate, di delega alla Giunta.

Alcuni Statuti prevedono strumenti atti a coinvolgere I'Assemblea
legislativa nel procedimento di adozione dei regolamenti. In particolare,
quelli delle Regioni Liguria, Lombardia, Piemonte, Puglia, Toscana e
Umbria inseriscono nel procedimento regolamentare il parere obbligatorio
della commissione consiliare competente per materia.

Infine, la “condivisione” del potere regolamentare tra Giunta e
Consiglio si ritrova nello Statuto della Campania dove, secondo un
articolato procedimento, i regolamenti, prima di essere emanati dal
Presidente della Giunta, previa deliberazione di quest'ultima, devono
essere sottoposti anche all’approvazione del Consiglio.

| regolamenti di cui si da conto di seguito — emanati in conformita alle
nuove disposizioni statutarie (tranne che nel caso di tre Regioni per le
quali valgono ancora gli Statuti del 1971) — sono di attuazione e/o di
integrazione, in qualche caso frutto di delegificazioni. Sono qui trattati —
proprio perché tutti a rilevanza esterna — in maniera complessiva, senza
distinguerli secondo I'organo di provenienza (Giunta o Consiglio).

Le Regioni ordinarie hanno prodotto nella VIII legislatura
complessivamente — ad esclusione dell’Abruzzo e del Molise per le quali
valgono termini di legislatura diversi — 648 regolamenti (cfr. tabella 2).
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Tabella 2-Totale regolamenti-VIll legislatura

Regioni Regolamenti
Basilicata 25
Calabria 43
Campania 30
Emilia-Romagna 14
Lazio 79
Liguria 24
Lombardia 37
Marche 20
Piemonte 83
Puglia 129
Toscana 100
Umbria 58
Veneto 6
Totale 648

Raffrontando questo dato con quello della precedente legislatura,
risulta evidente che il numero di regolamenti prodotti € in netto aumento.
Infatti, nella VII legislatura (piu in particolare, negli anni 2001-2005) le
stesse Regioni ordinarie (non considerando, anche in tal caso, i
regolamenti di Abruzzo e Molise) avevano emanato 453 regolamenti
destinati, in realta, ad aumentare — sia pure lievemente — includendo i
regolamenti dei mesi da maggio a dicembre del 2000 rientranti nella
medesima legislatura (per i quali, perd, non vi sono dati disponibili).

In termini percentuali, dunque, i regolamenti nella VIII legislatura hanno
subito un incremento del 43,0 % rispetto alla legislatura precedente.

Il dato complessivo per legislatura mette subito in risalto quanto gia
sottolineato piu volte in riferimento ai singoli anni, vale a dire una
maggiore considerazione — in particolare, da parte di alcune Regioni — per
la fonte secondaria e questo soprattutto a partire dall’entrata in vigore dei
nuovi Statuti. Non sembra trattarsi di una super utilizzazione, tanto temuta
da parte della dottrina soprattutto nella fase della prima interpretazione
delle leggi costituzionali n. 1/1999 e 3/2001, quando le Regioni, pur in
vigenza degli Statuti originari, avevano incominciato ad emanare
regolamenti di Giunta. Certo &, perd, che — sia rispetto alla precedente
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legislatura, sia rispetto al passato meno recente — i regolamenti regionali
sembrano vivere una stagione decisamente piu fruttuosa.

L’incidenza dei regolamenti sul totale della produzione normativa (data
dalle somme delle leggi e dei regolamenti) &, infatti, del 23,6 % (cfr.
grafico 4). Se si guarda, invece, alle singole Regioni, si nota che la
percentuale oscilla tra i due limiti estremi del 3,8 % e del 41,3 %.

Grafico 4

Incidenza dei regolamenti sul dato complessivo della produzione
normativa — VIII legislatura
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Come noto, le previsioni dell’art. 117, comma 6, Cost. hanno esteso la
potesta regolamentare a tutti gli ambiti materiali delle potesta concorrente
e residuale. Rispetto a quest'ultimo tipo di competenza, I'incidenza dei
regolamenti & pari al 65,3% se calcolata sul totale dei regolamenti per
macrosettori, esclusa la “finanza regionale” e il “multisettore” (cfr. grafico
5). Se si scende al livello dei singoli macrosettori, invece, il peso dei
regolamenti attuativi di leggi ascrivibili alla competenza generale delle
Regioni risulta molto diversificato. Si passa, infatti, dal 12,3% nel
macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”, al 35,6% nel
macrosettore “servizi alla persona e alla comunita”, fino ad arrivare

25



RAPPORTO 2010 SULLA LEGISLAZIONE

all'86,4% nel macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive” e
all’88,0% nel macrosettore “ordinamento istituzionale”.

Grafico 5

Incidenza dei regolamenti su materie di competenza residuale — VIII
legislatura
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Questi dati confermano — con percentuali leggermente difformi ma con
la stessa prevalenza di un macrosettore sull'altro — quanto gia messo in
luce in precedenza per le leggi.

Infine, in ordine alla ripartizione della produzione regolamentare tra i
macrosettori, i dati complessivi della legislatura, se da un lato confermano
le considerazioni presenti nelle valutazioni annuali, dall’altro mostrano
prevalenze diverse rispetto a quanto rilevato per le leggi. Si vede, infatti,
che il primo macrosettore di intervento regionale & — quello dello “sviluppo
economico e attivita produttive”, con il 29,6% di regolamenti emanati (cfr.
grafico 6). Si tratta di circa 2 punti percentuali in piu rispetto al
macrosettore “servizi alla persona e alla comunita” e di ben 7 in piu
rispetto al macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”. Pochi
regolamenti riguardano, poi, la “finanza regionale” e il “multisettore”.
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Grafico 6

Regolamenti: ripartizione per macrosettori — VIII legislatura
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E’ una ulteriore conferma, poi, di quanto detto negli ultimi Rapporti
annuali, la tendenza a privilegiare — allinterno dei macrosettori —

|1”

determinate materie: “personale e amministrazione” nell”ordinamento
istituzionale”, “agricoltura” e “caccia e pesca” nello “sviluppo economico e
attivita produttive”, “territorio e urbanistica” e “protezione della natura” nel
“territorio, ambiente e infrastrutture”, “tutela della salute” e “servizi sociali”
nei “servizi alla persona e alla comunita”. Si tratta in genere di materie
oggetto da lungo tempo di competenza regionale, mentre la produzione
legislativa e conseguentemente quella regolamentare é ridotta e a volte

molto scarsa nelle materie di “nuova” attribuzione.
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2. LA COMPETENZA LEGISLATIVA REGIONALE NEL 2009

2.1. Il numero e la dimensione delle leggi regionali

Le Regioni ordinarie e quelle a Statuto speciale hanno emanato
nel’lanno 2009 complessivamente 709 leggi (v. la tabella A allegata al
Cap. 4 di questo Rapporto).

Vi &, dunque, un incremento rispetto alle 640 leggi del 2008, le 656 del
2007 e le 632 del 2006. L’incremento, peraltro, sembra riguardare
soprattutto le Regioni ordinarie con un andamento costante da alcuni anni:
si passa infatti dalle 492 leggi del 2006 alle 506 del 2007, alle 513 del
2008 e quindi alle 570 del 2009, stavolta con una crescita piu marcata
sulla quale pud avere pesato l'avvicinarsi — appunto per quasi tutte le
regioni ordinarie (come € noto, per le regioni Abruzzo e Molise valgono
termini di legislatura diversi) — della fine della legislatura e delle elezioni.
Aumenta di poco, invece, il numero di leggi prodotte dalle Regioni e
Province speciali, con 139 leggi nel 2009 rispetto alle 127 del 2008, ma
comunque restando al di sotto delle 150 del 2007 e delle 140 del 2006.

La crescita del numero delle leggi si ridimensiona, perd, guardando alla
produzione legislativa delle Regioni in termini di articoli e di commi (v. le
tabelle B e C allegate al Cap. 3 di questo Rapporto): infatti — considerando
I'insieme delle Regioni ordinarie e speciali — il numero degli articoli prodotti
nel 2009 (9.421) sale rispetto a quello (8.758) del 2008, ma comunque &
inferiore a quello (10.243) del 2007; mentre il numero dei commi (25.924)
€ solo poco superiore a quello (25.341) del 2008 e di nuovo, invece,
ampiamente inferiore a quello (28.139) del 2007.

In realta, i dati rilevati per il 2009 confermano ancora una volta la
valutazione compiuta nei precedenti Rapporti, nei quali — pur prendendo
atto di un incremento sia pure abbastanza contenuto del numero delle
leggi — non si riteneva possibile parlare di un vero e proprio mutamento
rispetto alla tendenza ormai pluriennale alla stabilizzazione del numero

Di Carlo Desideri.
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delle leggi regionali prodotte annualmente’. L'incremento verificatosi nel
2009 certamente € piu significativo rispetto a quelli degli anni precedenti.
Tuttavia, esso va ridimensionato considerando i dati sugli articoli e sui
commi e, in secondo luogo, riguarda, come gia accennato, solo le Regioni
ordinarie e probabilmente va spiegato con un intensificarsi dell’attivita
legislativa dovuto all’avvicinarsi delle elezioni per il rinnovo delle
Assemblee regionali, avvenute (con I'eccezione, si € detto, dell’Abruzzo e
Molise) nella primavera del 2010. Infine, come si vedra tra poco,
I'incremento risulta localizzato in modo significativo solo in alcune regioni.

Vale ancora, dunque, quanto ipotizzato nei precedenti Rapporti: che
siano all’opera, ormai da anni, alcuni fattori che — per ora con poche e
irrilevanti variazioni — almeno a partire dalla meta degli anni Novanta dello
scorso secolo hanno portato prima al costante decremento della
produzione legislativa regionale e, quindi, ad una sua stabilizzazione; che
inoltre tra tali fattori vi sia stata, da un lato, una maggiore attenzione delle
Regioni — in particolare dopo le riforme del “federalismo amministrativo” e
quelle costituzionali — per i processi di riordino e razionalizzazione della
normativa e, dall’altro, una scarsa propensione delle stesse Regioni a
legiferare in alcune delle materie di nuova attribuzione.

Anche per il 2009, come gia avvenuto per gli anni scorsi nei precedenti
Rapporti, va segnalato che — al di la della tendenza fin qui considerata con
riferimento all’insieme delle Regioni — i dati sulla produzione legislativa
variano a volte notevolmente da Regione a Regione: questo suggerisce
'esistenza di situazioni politiche-istituzionali e stili legislativi diversi. In
particolare, confrontando i dati del 2009 con quelli del 2008 si scopre che
la crescita del numero di leggi si verifica in modo significativo solo in
alcune Regioni. Tra quelle ordinarie — soprattutto interessate dal
fenomeno — in testa € la Liguria (con 19 leggi in piu, passando da 48 a 67
nel 2009), seguita dall’Abruzzo (con 15 leggi in piu, passando da 17 a 32),
dalla Toscana (con 13 leggi in piu, da 52 a 65), dalla Calabria (con 12
leggi in piu, passando da 46 a 58) e dalla Basilicata (con 10 leggi in piu,

' Sj veda, oltre ai precedenti Rapporti, anche A.G. Arabia e C. Desideri, Lattivita

normativa nella settima legislatura regionale, in ISSIRFA-CNR, Terzo rapporto
annuale sullo stato del regionalismo in Italia, Milano, Giuffré editore, 2005, p. 479 e ss.

29



RAPPORTO 2010 SULLA LEGISLAZIONE

passando da 33 a 43). Solo lievissimi incrementi si sono verificati in
Emilia-Romagna, in Veneto e in Piemonte, mentre rimane stabile il Lazio;
nelle altre regioni ordinarie (Campania, Lombardia, Marche, Molise,
Puglia) si registra invece un decremento. Tra le Regioni speciali
I'incremento € fondamentalmente concentrato nella regione Valle d’Aosta
(con 22 leggi in piu, passata da 31 a 53), mentre in altri casi si verificano
lievissimi aumenti (in Friuli Venezia Giulia, nelle Province autonome e in
Trentino), mentre un notevole decremento si registra in Sicilia (con 13
leggi in meno, da 25 a 12) e in Sardegna (con 11 leggi in meno, da 17 a
6).

Nel confronto tra le Regioni va tenuto conto, perd, dei dati relativi alle
dimensioni: ad esempio, pur essendo la Liguria nel 2009 in testa a tutte le
Regioni — ordinarie e speciali — per numero di leggi prodotte, 67, si pud
constatare che — se si “pesano” le leggi in numero di articoli e commi — in
testa nello stesso anno &, in realta, la Toscana: le sue leggi totalizzano
infatti 1.165 articoli e 2.918 commi contro gli 885 articoli e 2.215 commi
delle leggi della Liguria.

2.2. Latipologia delle leggi

Nella produzione legislativa delle Regioni ordinarie e speciali e delle
Province autonome si registra ancora una volta la prevalenza di leggi
nuove che disciplinano o una intera materia o un intero settore di attivita o,
comunque, una sua parte rilevante, rispetto alle leggi dedicate alla
manutenzione, vale a dire all’aggiornamento, all'integrazione e correzione
di leggi gia esistenti.

Facendo riferimento a tutte le Regioni — v. la tabella A, allegata al Cap.
4 — si puo ritenere che, su 709 leggi, ben 412 siano testi nuovi e 214 testi
di manutenzione (345 e 174 per le sole Regioni ordinarie, 67 e 40 per le
Regioni speciali e Province autonome), essendo le rimanenti 69 leggi di
tecnica mista.

Le leggi di manutenzione sostituiscono nel 2009 circa il 30% del totale
delle leggi, con una percentuale costante per i diversi tipi di Regioni,
ordinarie e speciali.
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Si conferma ulteriormente — sia pure con qualche oscillazione — una
tendenza gia riscontrata negli anni precedenti. In particolare, il rapporto tra
leggi nuove e leggi di manutenzione era 243/157 nel 2007 e 245/180 nel
2008. In percentuale il secondo tipo di leggi era pari, quindi, a circa il 26%
del totale (che comprendeva anche allora le leggi di tecnica mista) in
entrambi gli anni.

Si € in presenza, dunque, di una distribuzione delle leggi tra le varie
tipologie che ormai appare sostanzialmente stabile negli anni’ e sembra
cosi consolidarsi — almeno per questo aspetto — una sorta di
funzionamento fisiologico del sistema regionale, come gia rilevato nei
Rapporti precedenti.

Anche nel 2009, inoltre, si pud registrare — come si vedra piu in
dettaglio nel par. 1.5. — uno sviluppo significativo di leggi che possono
qualificarsi come normative di riforma e riordino di intere materie o di
settori 0 subsettori rilevanti.

2.3. L'impegno legislativo delle Regioni nei diversi macrosettori
e nelle materie

| dati relativi alla distribuzione delle leggi regionali tra i macrosettori
evidenziano (v. la tabella 1 allegata a questo Capitolo) che nel 2009, su
709 leggqi, il macrosettore con maggior numero di leggi € quello dei “servizi
alla persona e alla comunita” con 195 leggi, seguito dai macrosettori
“finanza regionale” con 141 leggqi, “territorio, ambiente e infrastrutture” con
130 leggi, “ordinamento istituzionale” con 109 leggi, “sviluppo economico
e attivita produttive” con 106 leggi, e, infine, da 28 leggi classificate
“multisettore” (in genere leggi di semplificazione, di abrogazione, collegati
alle finanziarie che riguardano piu macrosettori).

L’ordine delle priorita & praticamente analogo — salva una lieve
variazione — guardando alle sole Regioni ordinarie: su 570 leggi, 157
riguardano i servizi, 116 il territorio, 109 la finanza, 87 lo sviluppo

2 Per una analisi e considerazione di sintesi, a partire dal’anno 2002, resta dunque

ancora attuale quanto gia detto nel par. 1.2 del Capitolo 1 “La competenza legislativa
regionale nel 2005: conferme e problemi” nel Rapporto 2006.
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economico, 86 l'ordinamento istituzionale, 15 sono leggi multisettoriali.
Nelle Regioni speciali e Province autonome €& sempre in testa il
macrosettore dei servizi con 38 leggi, seguito dalla finanza con 32 leggi e
dallordinamento istituzionale con 23, ma lo sviluppo economico con 19
leggi precede il territorio, che ha 14 leggi.

Rispetto al precedente anno si riscontrano, dunque, alcune novita
significative.

La prima €& la netta prevalenza del macrosettore dei “servizi alla
persona e alla comunita”, gia primo nel 2008 (con 159 leggqi, rispetto alle
143 della “finanza regionale”, alle 115 dello “sviluppo economico e attivita
produttive”, alle 107 del “territorio, ambiente e infrastrutture”, alle 103
dell*ordinamento istituzionale”), ma ora nettamente predominante rispetto
agli altri macrosettori: nel 2009 infatti raccoglie piu del 27% delle leggi,
contro il 18% del territorio e il 15% dello sviluppo economico.

La seconda € il sorpasso — con 130 leggi contro 106 per tutte le
Regioni e 116 contro 87 per le Regioni ordinarie — del macrosettore del
“territorio, ambiente e infrastrutture” rispetto al macrosettore dello
“sviluppo economico e attivita produttive”. Solo per il gruppo delle Regioni
speciali e Province autonome lo sviluppo economico resta in testa con 19
leggi rispetto a 14.

Una breve estensione del confronto ai dati rilevati negli anni precedenti
sembra confermare che ci si trova davanti a novita significative. Infatti, si
pud constatare che nel caso dei “servizi alla persona e alla comunita” la
crescita € un fenomeno costante oltre che rilevante (si passa dalle 128
leggi del 2005 alle 195 del 2009), e che nel caso del “territorio ambiente e
infrastrutture” — anche se in maniera meno significativa e con qualche
oscillazione — si registra una crescita (passando dalle 88 leggi del 2005
alle 130 del 2009). Al contrario gli altri macrosettori risultano
sostanzialmente fermi, in particolare lo “sviluppo economico e attivita
produttive”, che raccoglie 102 leggi nel 2005 e 106 leggi del 2009.
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Rispetto a quanto era stato rilevato nei precedenti Rapporti e a quanto
risultava da altre analisi sul’andamento delle leggi regionali® — vale a dire
il fenomeno di una distribuzione delle leggi tra i vari macrosettori senza
variazioni particolarmente rilevanti — va preso atto, dunque, di un
mutamento. Non solo si conferma la tendenza alla crescita del
macrosettore dei servizi, ma ora questo caratterizza decisamente —
almeno per quanto riguarda il campo della legislazione — [attivita
regionale. Sembra, invece, assumere un ruolo secondario il macrosettore
dello sviluppo economico. Certamente occorrera verificare gli andamenti
dei prossimi anni per capire se ci si trovi di fronte ad un mutamento vero e
proprio. Per ora si pud supporre che sulla trasformazione qui registrata
abbia pesato la necessita per le Regioni di fare fronte — con interventi di
natura sociale — ai problemi posti dalla crisi economica e sociale. Inoltre,
per quanto riguarda il macrosettore dello sviluppo economico, va notato
che — mentre ormai esiste gia una ampia disciplina regionale di settori
effettivamente piu “regionalizzati” (I'agricoltura e lo sviluppo rurale e, sia
pure con minore enfasi, il commercio e il turismo) — non si & sviluppata,
come piu volte segnalato nei precedenti Rapporti, né accenna a
svilupparsi una politica legislativa delle Regioni in altri settori pure di loro
competenza (come risulta evidente dai dati poco piu avanti qui riportati).

Va qui, perd, subito ricordato quanto gia rilevato nei Rapporti
precedenti, vale a dire che le considerazioni appena svolte sono basate
sui dati relativi alla produzione di leggi, mentre esiste una ampia parte di
attivita regionale — proprio nel campo dello sviluppo economico e delle
attivita produttive — che si realizza mediante atti di piano, programmi,
deliberazioni, in alcuni casi elaborati e adottati, come ad esempio I'utilizzo
dei fondi comunitari, all'interno di procedure multilivello.

La considerazione dei dati relativi alla distribuzione delle leggi tra le
materie all’interno dei diversi macrosettori mette in luce che non vi sono
particolari novita rispetto agli anni precedenti.

* A.G. Arabia e C. Desideri, L'attivita normativa nella settima legislatura regionale, in

ISSIRFA-CNR, Terzo Rapporto annuale sullo stato del regionalismo in Italia, cit., p.
479 e ss.
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Nel caso del macrosettore “ordinamento istituzionale”, anche nel 2009
€ in testa la legislazione nella materia “personale e amministrazione”, con
30 leggi, e quella su “enti locali, decentramento”, con 22. Meno numerose,
11, sono invece le leggi relative alla materia “rapporti internazionali e con
I'Unione Europea”.

Nel macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive” si registra
ancora una volta quanto gia emerso nei Rapporti precedenti, ovvero la
decisa prevalenza del numero di leggi regionali nel campo che
sinteticamente pud definirsi dello sviluppo rurale: le materie “agricoltura e
foreste” (27 leggi) e “caccia, pesca e itticoltura” (14 leggi), infatti,
totalizzano da sole 41 leggi (erano 48 nel 2008 e 47 nel 2007), senza
contare peraltro le leggi sull’agriturismo e il turismo rurale, classificate
nella materia “turismo”. Seguono poi — con una distribuzione tra le materie
non molto diversa da quella evidenziata nel precedente Rapporto — le
materie “turismo” con 13 leggi (erano 18 nel 2008 e 16 nel 2007),
“‘commercio, fiere e mercati” con 11 leggi (erano 15 nel 2008 e 19 nel
2007). Sempre molto limitato e a volte in lieve calo €&, invece, il numero di
leggi negli altri campi: 5 leggi per I' “artigianato” (3 nel 2008 e 2 nel 2007),
7 per le “professioni” (4 nel 2008 e 5 nel 2007), 5 per Iindustria” (6 nel
2008 e 5 nel 2007), 3 per il “sostegno allinnovazione per i settori
produttivi” (4 nel 2008 e 7 nel 2007), 7 per la ‘“ricerca, trasporto e
produzione di energia” (6 nel 2008 e 5 nel 2007), 4 per le “miniere e
risorse geotermiche” (sempre 4 nel 2008 e erano 3 nel 2007).

Nel macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”, il maggior
numero di leggi, 45 (32 nel 2008 e 41 nel 2007), si registra nella materia
“protezione della natura e delllambiente”, con uno scarto molto lieve
rispetto alla materia “territorio e urbanistica” che registra 43 leggi (37 nel
2008 e 36 nel 2007). Le leggi nella materia “trasporti” sono 12 (13 nel
2008 e nel 2007).

Nel macrosettore “servizi alla persona e alla comunita”, si pud
constatare che prevale di nuovo la materia “tutela della salute”, con 58
leggi (55 nel 2008 e 41 nel 2007), seguita e ormai quasi raggiunta dalla
materia “servizi sociali” con 52 leggi (31 nel 2008 e 30 nel 2007) e da
“beni e attivita culturali”, con 22 leggi come nel 2008 (18 nel 2007).
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Infine, non appaiono mutamenti significativi nella distribuzione delle
leggi tra le materie del macrosettore “finanza regionale”.

Nel complesso, all'interno dei macrosettori non sembrano verificarsi
mutamenti nella distribuzione delle leggi tra le materie, rispetto a quanto
rilevato nel Rapporto 2008 e in quelli precedenti.

Merita, pero, di essere segnalata la crescita di importanza dell’attivita
legislativa per i servizi sociali. Va anche sottolineato che l'azione delle
regioni nel vasto campo dei servizi e delle attivita di sostegno ai cittadini e
alle famiglie risulta, in realta, ancora piu vasta se alla materia servizi
sociali si sommano numerose altre di tipo affine, come [listruzione
scolastica e universitaria, la formazione professionale, il lavoro, la
previdenza complementare e integrativa, lo sport e varie altre azioni di
sostegno e supporto. Si arriva cosi a un totale di ben 90 leggi.

2.4. La fonte della potesta legislativa: I'importanza della
residualita

Partendo dai dati relativi alla distribuzione delle leggi tra macrosettori e
tra materie e considerando il carattere concorrente o residuale delle
materie inserite nei macrosettori, risulta confermata — con riferimento alle
sole Regioni a statuto ordinario — anche nel’anno 2009 la prevalenza della
potesta residuale nel macrosettore “ordinamento istituzionale”, con 55
leggi su 86, e in quello “sviluppo economico e attivita produttive” con 70
leggi su 87. Il rapporto €& invece ribaltato a favore della potesta
concorrente negli altri macrosettori: 19 di potesta residuale su 116 di
potesta concorrente per il “territorio, ambiente e infrastrutture”; 63 su 157
per i “servizi alla persona e alla comunita”.

Applicando lo stesso criterio di classificazione alle Regioni speciali e
Province autonome risulta che nelllanno 2009 la potesta residuale &
prevalente — sia pure di poco — nel macrosettore “ordinamento
istituzionale” con 15 leggi su 23, e in quello “sviluppo economico e attivita
produttive” con 10 leggi su 19; mentre il rapporto € ribaltato a favore della
“concorrente” negli altri macrosettori: 1 di potesta residuale su 14 di
potesta “concorrente” per “territorio, ambiente e infrastrutture”; 14 su 38
per i “servizi alla persona e alla comunita”.
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Escluso il settore della finanza e le leggi multisettore — per i quali una
classificazione si presenta troppo complessa e dunque incerta — si pud
constatare che — nel caso delle sole regioni ordinarie — si hanno in totale
207 leggi di potesta residuale (piu del 46% del totale) e 239 di potesta
concorrente. Nel caso delle Regioni e le Province autonome: 40 leggi di
potesta residuale (piu del 42% del totale) e 54 di potesta concorrente .

In totale, nel 2009, si hanno dunque 247 leggi di potesta residuale
(circa il 46%) e 293 di potesta concorrente. Nel 2008 le leggi del primo tipo
erano il 45% del totale.

| dati del 2009 sembrano percid confermare ancora una volta la
tendenza che si era gia andata delineando negli anni precedenti ed era
stata sottolineata gia nei precedenti Rapporti: I'introduzione della potesta
residuale con la novella costituzionale del 2001 si sta dimostrando una
riforma di successo.

Pur ritenendo opportuno ancora una volta il richiamo alla cautela, che
sollecita la necessita di ulteriori verifiche nei prossimi anni, si osserva che
il rapporto tra i due tipi di leggi — con un peso comunque rilevante ed
evidente della potesta residuale — &€ un dato ormai consolidato da diversi
anni. Tale evenienza conferma non solo la bonta della riforma
costituzionale ma anche il suo ulteriore sviluppo concreto, al quale hanno
contribuito l'interesse delle Regioni per il nuovo tipo di potesta e, in alcuni
casi, la messa a punto dei contenuti delle materie da parte della Corte
costituzionale.

Non resta, perciod, che riprendere, con riferimento al 2009, quanto gia
detto nelle precedenti occasioni, ovvero che, da un lato, appaiono
ulteriormente smentite la sottovalutazione e i dubbi che da piu parti
sembrano ancora permanere sulla potesta residuale e che, dall’altro, sono
ancora probabilmente da approfondire sotto vari profili le conseguenze del
fenomeno.

Come gia si ricordava nei precedenti Rapporti € come risulta ancora
una volta dai dati del 2009, va tenuto conto, comunque, che la relazione
tra la potesta “residuale” e quella “concorrente” varia in maniera
significativa secondo i macrosettori considerati.
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2.5. | contenuti delle leggi

Anche nel 2009 va rilevata la prevalenza di leggi nuove di tipo
sostanziale (chiamate nel questionario di rilevazione anche leggi
“settoriali”), intendendo per tali — come gia detto nei precedenti Rapporti —
un tipo di leggi che di massima disciplina, in maniera innovativa e/o
attraverso un riordino normativo, materie o subsettori o ambiti o aspetti
anche parziali ma significativi di attivita. L'ampia presenza di tale tipo di
leggi appare un indice significativo di vitalita dell’ente regionale in
generale.

A. Leggi che disciplinano intere materie o settori rilevanti

Non mancano nel 2009 leggi che innovano o riordinano la disciplina di
una intera materia o settore. Una tendenziale flessione di tale tipo di leggi
rispetto agli anni immediatamente successivi alle riforme €& da ritenersi
fisiologica, considerando appunto quanto si € gia prodotto negli anni
precedenti e che “buone” leggi di riordino di intere materie dovrebbero
essere capaci di durare nel tempo. La presenza di vari testi unici per
materia, in particolare, segnala l'attenzione delle Regioni per attivita di
riordino normativo che, appunto, hanno ad oggetto le leggi gia emanate in
determinate materie.

Nel macrosettore “ordinamento istituzionale” riguardano, ad
esempio, intere materie o quasi, le leggi: n. 4 dellAbruzzo, contenente i
principi generali in materia di riordino degli enti locali; le leggi n. 22
dellAbruzzo, n. 31 della Basilicata, n. 32 della Liguria, n. 26 della
Toscana, che disciplinano in generale le funzioni delle Regioni relative alla
partecipazione ai processi decisionali dell’Unione Europea, alla attuazione
delle politiche europee e (nel caso della Toscana) in generale le attivita di
rilievo internazionale. Da ricordare, inoltre, le leggi n. 4 della Campania,
che disciplina il sistema elettorale, e n. 6, che approva lo Statuto; le leggi
della Toscana n. 1, che approva il testo unico in materia di organizzazione
e personale, e n. 3, che approva il testo unico sui consiglieri e i
componenti della giunta.

Nel macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive”
riguardano, ad esempio, intere materie o quasi, le leggi: n. 23 dell’Abruzzo
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che si presenta come “legge organica” in materia di artigianato; n. 20 della
Basilicata sulla tutela e lo sviluppo della fauna ittica e sulla regolazione
della pesca nelle acque interne. Da segnalare inoltre la legge n. 27 della
regione Marche, che approva il testo unico in materia di commercio e la
legge del Piemonte n. 1, che approva il testo unico in materia di
artigianato. Le leggi n. 4 e n. 12 della Calabria invece, contengono la
delega alla giunta per la redazione dei testi unici rispettivamente nelle
materie delle attivita produttive, lavoro, istruzione e nelle materie
dell’agricoltura e dei lavori pubblici.

Nel macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture” riguardano,
ad esempio, intere materie o quasi le leggi: n. 8 del Molise
sull’organizzazione del servizio idrico integrato, n. 23 del’Emilia-Romagna
sulla tutela e valorizzazione del paesaggio, n. 20 della Puglia, che
contiene norme per la pianificazione paesaggistica. Da ricordare, inoltre,
le leggi della Lombardia n. 11 e n. 27 che approvano rispettivamente il
testo unico in materia di trasporti e quello in materia di edilizia residenziale
pubblica, nonché la legge n. 19 del Friuli Venezia Giulia sul Codice
regionale dell’edilizia.

Nel macrosettore “servizi alla persona e alla comunita”, le leggi: n.
41 della Basilicata e n. 9 del Friuli Venezia Giulia, dedicate alla sicurezza
e alla polizia locale; la legge n. 9 del Lazio, che disciplina i distretti socio-
sanitari montani; la legge n. 18 della Liguria, sul sistema educativo
regionale di istruzione, formazione e orientamento; le leggi n. 7 e n. 26
dellUmbria, rispettivamente sulla realizzazione del Sistema integrato di
interventi e servizi sociali e sul Sistema formativo integrato. Da segnalare
inoltre la legge della Campania n. 14 che approva il testo unico in materia
di lavoro, formazione professionale e promozione della qualita del lavoro e
la legge n. 40 della Liguria contenente il testo unico in materia di sport.

B. Leggi relative a settori, subsettori o aspetti significativi delle
materie

La maggior parte delle leggi nuove (classificate anche come “settoriali”
nei precedenti Rapporti) riguarda, invece, settori o subsettori o aspetti
significativi all'interno delle materie.
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Di un certo rilievo appaiono alcune leggi nel macrosettore
“ordinamento istituzionale” dedicate a: listituzione e la disciplina dei
CAL (n. 13 dellEmilia-Romagna, n. 22 della Lombardia); procedimento
amministrativo e dirigenza (n. 56 e n. 59 della Liguria); il difensore civico
(n. 19 della Toscana). Sono, poi, dedicate alla istituzione del Gruppo
europeo di cooperazione territoriale Euroregione Alpi Mediterranee le leggi
n. 32 del Piemonte, n. 1 della Liguria e n. 44 della Valle d’Aosta.

Fanno parte del macrosettore “sviluppo economico e attivita
produttive” le leggi che le Regioni hanno dedicato:

- nell'area in genere definibile dello sviluppo rurale e dell’agricoltura: al
sostegno del consumo dei prodotti agricoli regionali e alla promozione
della vendita diretta di prodotti dagli agricoltori (n. 12 del Lazio, n. 16
delle Marche, n. 13 della Provincia di Trento); alla divulgazione e alla
promozione dell'innovazione (n. 19 del Lazio); alla promozione
dell’agriturismo e della multifunzionalita della azienda agricola (n. 4
dellEmilia-Romagna); alla pesca e alla acquacoltura (n. 50 della
Liguria); alla tutela e alla promozione delle produzioni biologiche (n. 66
della Liguria) e dell’apicoltura (n. 21 della Toscana); alla viticoltura (n. 9
della Toscana); alla gestione e promozione economica delle foreste (n.
4 del Piemonte); agli usi civici (n. 16 del Molise);

- nell'area del turismo: all’agriturismo (n. 14 della Calabria); alla pesca
turismo (n. 15 della Calabria); ai campeggi e ai soggiorni socio-
educativi (n. 25 del Lazio); alla rete escursionistica (n. 24 della Liguria);
agli itinerari naturalistici, storici, religiosi (n. 14 della Provincia di
Trento); allaccoglienza turistica (n. 9 della Valle d’Aosta);

- nellarea delle professioni: ai maestri di mountain bike e ciclismo
fuoristrada, di autista soccorritore (n. 38 e n. 37 della Basilicata); agli
acconciatori (n. 12 del’Umbria e n. 28 del Veneto);

- nellarea del commercio: alla disciplina della vendita di prodotti
alimentari (n. 8 della Lombardia sui prodotti di consumo immediato nei
locali aziendali); al sostegno del settore fieristico (n. 2 della Puglia); al
commercio “equo e solidale” e all”
e n. 20 del Lazio);

altra economia” (n. 26 del Piemonte
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nell'area del lavoro: alla promozione dell’occupazione e al mercato del
lavoro (n. 3 del Veneto);

nell'area dell’industria e dell’artigianato e dell'innovazione tecnologica:
alla promozione della ricerca e dell’innovazione (n. 24 della Calabria, n.
2 della Toscana); alla istituzione di marchi di qualita (n. 10 dellUmbria
per la tutela del “mobile in stile” prodotto nella Regione); alla
promozione dell’'imprenditoria giovanile (n. 3 della Valle d’Aosta).

Vi sono, poi, varie leggi che non sembrano riconducibili a singole

materie e appaiono volte a contrastare con misure di vario tipo le
situazioni di crisi e di difficolta che hanno investito le varie economie
regionali; di massima rientrano in tale tipologia: le leggi n. 1 della
Basilicata, n. 9 della Sicilia, n. 1, n. 24 e n. 25 della Valle d’Aosta, n. 3
della Sardegna, n. 10 della Provincia di Bolzano.

Anche nel macrosettore “territorio, ambiente, infrastrutture” non
mancano alcune leggi nuove che riguardano aspetti specifici, spesso
importanti; ad esempio, si ricordano le leggi relative:

nell'area dell’ambiente: alla bonifica e allo smaltimento dell’amianto (n.
11 dellAbruzzo e n. 5 della Liguria); allinquinamento luminoso e/o
acustico (n. 17 del Veneto, n. 20 della Valle d’Aosta, n. 34 della
Calabria); alla gestione dei rifiuti e alla bonifica dei siti inquinati (n. 24
delle Marche, n. 11 del’'Umbria); alla tutela della biodiversita (n. 19 del
Piemonte, n. 28 della Liguria) e della geodiversita e del patrimonio
geologico (n. 39 della Liguria, n. 33 della Puglia); al monitoraggio di
zone particolari (n. 23 della Basilicata che istituisce un apposito
Osservatorio per il Vulture); alla tutela della flora autoctona e degli
alberi monumentali (n. 45 della Valle d’Aosta, n. 47 della Calabria); alla
promozione della sostenibilita (n. 28 del’Emilia Romagna sugli acquisti
della p.a., n. 30 della Toscana sul Laboratorio di sperimentazione sulla
sostenibilita); alla regolazione dell’energia nucleare (n. 30 della Puglia);
alla tutela del paesaggio (n. 20 della Puglia);

nell'area del governo del territorio, dell'urbanistica e della edilizia: al
governo del territorio, alla pianificazione territoriale e paesaggistica (n. 6
dellEmilia-Romagna, n. 22 del Friuli Venezia Giulia, n. 13 del’'Umbria);
al sostegno e alla regolazione dell’edilizia anche a fini di rilancio
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delleconomia (n. 3 della Puglia, n. 13 del Lazio sul recupero dei
sottotetti a fini abitativi, n. 13 del’lUmbria e n. 16 dell’Abruzzo), alla
tutela dal rischio sismico (n. 16 del Friuli Venezia Giulia, n. 58 della
Toscana); alla bonifica del territorio (n. 12 del Veneto, n. 5 della
Provincia di Bolzano); alla difesa della costa (n. 39 della Basilicata); ai
servizi antincendi (n. 37 della Valle d’Aosta);

nellarea della mobilita e dei trasporti: alle autostrade di interesse
regionale e alle infrastrutture ferroviarie (n. 30 della Liguria); alla
mobilita ciclistica (n. 7 della Lombardia);

nell'area dei lavori pubblici: alla realizzazione di strutture per la nautica
da diporto (n. 3 della Sicilia).

Infine, nel macrosettore dei “servizi alle persone e alla comunita”

vanno considerate, ad esempio, le leggi relative:

nell’area della tutela della salute e dell’alimentazione: alla donazione di
sangue, organi, ecc (n. 19 della Basilicata, n. 60 della Liguria); alla
prevenzione di specifiche malattie (n. 17 della Basilicata, n. 1 delle
Marche) e degli incidenti domestici (n. 15 della Basilicata); alle attivita
funerarie, cremazione e dispersione ceneri (n. 14 della Basilicata, n. 24
del Veneto); ai cimiteri per gli animali di affezione (n. 3 della Basilicata);
ai servizi di pronto intervento (n. 37 della Calabria); all’educazione
alimentare e ai servizi di ristorazione collettiva (n. 10 del Lazio); ai
servizi veterinari e alla tutela degli animali (n. 7 e n. 59 della Toscana);
ad aspetti vari del servizio sanitario (n. 51 della Toscana); alla lotta al
dolore (n. 7 del Veneto); alla ricerca e agli studi clinici (n. 21 del Friuli
Venezia Giulia);

nellarea dei servizi sociali e dell’assistenza: alla disciplina delle
associazioni di volontariato, della cooperazione sociale, del servizio
civile (n. 40 della Basilicata, n. 28 e n. 41 della Calabria); all'uso sociale
dei beni immobili confiscati alla criminalita organizzata (n. 24 del Lazio);
alla sicurezza del lavoro (n. 2 dellEmilia-Romagna); all’accreditamento
di strutture e servizi nel sistema sociale integrato (n. 82 della Toscana);
al sostegno delle famiglie e dei figli di vittime di incidenti mortali sul
lavoro (n. 21 della Valle d’Aosta);
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- nellarea dell'istruzione e della formazione: alla qualificazione dei
giovani (n. 12 della Puglia che prevede borse di studio di
qualificazione); alla musica giovanile (n. 8 del Veneto);
allinsegnamento delle lingue comunitarie (n. 10 del Friuli Venezia
Giulia);

- nell’area dello spettacolo: al sostegno delle attivita di spettacolo (n. 11
delle Marche); alle attivita cinematografiche e audiovisive (n. 46 della
Liguria, n. 7 delle Marche, n. 25 del Veneto);

- nellarea dello sport: alla promozione delle attivita sportive e alla
sicurezza sportiva (n. 22 della Basilicata, n. 11 del Lazio, n. 10 delle
Marche, n. 2 del Piemonte, n. 19 dellUmbria);

- nell’area dei beni e delle attivita culturali: alla tutela e valorizzazione del
patrimonio culturale originario e linguistico (n. 11 del Piemonte); alla
tutela delle minoranze linguistiche (n. 12 del Piemonte, n. 20 del Friuli
Venezia Giulia); alle manifestazioni storiche (n. 16 del’Umbria);

nell'area della tutela dei consumatori e degli utenti: n. 14 delle Marche,
n. 24 del Piemonte, n. 27 del Veneto.

C. Leggi su temi e problemi emergenti

Anche nel 2009 sono presenti alcune leggi riconducibili alla categoria
delle leggi nuove (o “settoriali”’) che rivolgono la loro attenzione a problemi
emergenti delle comunita regionali, che gli enti regionali affrontano con
interventi e misure che — pur essendo affini a specifiche materie, almeno
come finora tradizionalmente intese (soprattutto nel campo dei servizi
sociali) — non sembrano pero del tutto collocabili in esse. Non si tratta di
un numero di leggi molto ampio, tuttavia — come gia notato nei precedenti
Rapporti — si rileva come un fenomeno importante, forse un segnale del
progressivo configurarsi della Regione come ente a fini generali, in grado
di farsi carico di vari interessi ed esigenze delle comunita di riferimento.

Si tratta, ad esempio, di leggi relative a:

- problemi della sicurezza e conseguenze di atti criminosi: n. 86 della
Toscana sulla prevenzione dell’usura;
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la conservazione della memoria storica: n. 14 del Piemonte sul ricordo
delle vittime del terrorismo, n. 5 e n. 14 del Friuli Venezia Giulia sul
sostegno alle associazioni che operano per la conservazione della
memoria e sul sostegno alle associazioni combattentistiche;

la tutela e il sostegno ai disoccupati e ai lavoratori precari, alle famiglie,
agli anziani e ai giovani, iniziative di contrasto alle “nuove poverta”: n.
18 della Basilicata, n. 6 della Lombardia, n. 31 del Piemonte, n. 18
del’lUmbria e n. 3 della Provincia di Bolzano sull’istituzione e disciplina
del Garante dell’infanzia e dell’adolescenza; n. 4 del Lazio sul sostegno
al reddito e sull’istituzione del reddito minimo garantito; n. 6 della
Liguria sulle politiche per i minori e i giovani; n. 48 della Liguria
sull’“invecchiamento attivo”; n. 37 del Piemonte per il sostegno ai
genitori separati o divorziati in difficolta; n. 70 della Toscana sul
sostegno alle coppie impegnate in adozioni internazionali; n. 43 della

Valle d’Aosta sul sostegno alle famiglie per il riscaldamento domestico;

interventi volti a contrastare lo spopolamento dei piccoli comuni: n.9 del
Molise;

il sostegno alle donne vittime di violenza sessuale e maltrattamenti (n.
16 del Piemonte, n. 16 del Lazio);

'accoglienza e l'inserimento degli immigrati (n. 18 della Calabria, n. 13
delle Marche, n. 32 della Puglia, n. 29 e n. 76 della Toscana, n. 18 del
Friuli Venezia Giulia) e dei gruppi sinti e rom (n. 12 della Provincia di
Trento);

il contrasto alle discriminazioni di genere e la promozione delle pari
opportunita di genere (n. 52 della Liguria, n. 8 del Piemonte, n. 16 della
Toscana, n. 5 della Sicilia, n. 6 del’Umbria, n. 53 della Valle d’Aosta).

2.6. Una valutazione conclusiva

| dati esaminati nel presente Rapporto consentono di massima di

confermare le considerazioni e le valutazioni svolte nei precedenti
Rapporti, con qualche novita.
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Anche se il numero delle leggi prodotte € aumentato nel 2009 rispetto
agli anni precedenti, non & ancora possibile parlare di una inversione di
tendenza rispetto al fenomeno del decremento e quindi della
stabilizzazione del numero di leggi annualmente prodotte dalle Regioni,
gia osservato nei precedenti Rapporti. Come si €& visto: innanzitutto
'aumento riguarda soprattutto le regioni ordinarie toccate dalla
competizione elettorale di fine legislatura; in secondo luogo, tale aumento
non € confermato se le leggi vengono “pesate” in termini di articoli e
commi prodotti, nel qual caso, anzi, si registra un decremento rispetto gli
anni precedenti.

Quanto alla distribuzione tra leggi nuove e leggi di manutenzione —
tranne una lieve oscillazione che vede crescere, ma di poco (dal 26%
circa al 30% circa), le seconde — non emergono novita. Permane, dunque,
una ampia produzione di leggi nuove di tipo sostanziale (denominate,
anche nei precedenti Rapporti, “settoriali”), aventi ad oggetto, appunto,
con nuove discipline o interventi di riordino normativo, materie o subsettori
0 ambiti o aspetti anche parziali ma significativi di attivita: fatto questo che,
come gia detto, appare un segnale di vitalita e capacita innovativa delle
Regioni.

Né ci sono novita in ordine al rapporto tra leggi di potesta concorrente
e leggi di potesta residuale, che rimane sostanzialmente stabile, con il
secondo tipo di leggi intorno al 45% circa del totale.

E’ possibile tornare a ripetere — con riferimento agli aspetti finora
considerati — quanto gia detto nei precedenti Rapporti: sembra ormai
allopera, almeno per tali aspetti, una sorta di principio regolatore del
funzionamento fisiologico del sistema regionale. Si tratta di un insieme di
fenomeni che tendono a ripetersi e sembra indicare che — almeno per ora
e nei limiti di quanto emerge dalle rilevazioni sulle leggi — il modello
regionale si sia assestato su determinate caratteristiche organizzative e
funzionali.

Le novita, invece, si incontrano quando si analizza la distribuzione
delle leggi tra i vari macrosettori. Era gia stata notata nel precedente
Rapporto la tendenza, costante ormai negli anni, ad una lenta crescita
delle leggi nel macrosettore dei “servizi alla persona e alla comunita”. La

44



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

rilevazione del 2009 conferma tale tendenza, ma registra ora un netto e
ampio “stacco” di questo macrosettore rispetto agli altri. Inoltre — altra
novita — si registra il superamento del macrosettore del “territorio,
ambiente e infrastrutture” nei confronti di quello dello “sviluppo economico
e attivita produttive”, che rimane fermo.

Tenendo conto di alcune cautele prima accennate e gia indicate nei
precedenti Rapporti, riguardanti i limiti della rilevazione sulla quale si
basano le considerazioni che si stanno qui facendo?, si puo ritenere che i
dati esaminati per I'anno 2009 non solo confermano ulteriormente
'immagine delle Regioni come soggetti impegnati sul fronte delle
condizioni di vita civile e sociale delle comunita (con la legislazione sui
servizi, sul territorio e 'ambiente), ma sembrano indicare che questo gia €,
ma potrebbe ancora di piu diventare, il tratto caratterizzante dell’azione
regionale. Sembra attenuarsi invece — ma, come appena detto, tale
considerazione & basata solo sul dato delle leggi prodotte e non su altri
aspetti pure rilevanti dell’attivita regionale - I'immagine delle Regione
come soggetto rilevante anche sul fronte dello sviluppo economico
regionale e locale, che pure era stato un elemento motivazionale non
secondario delle riforme amministrative e costituzionale.

Va tenuto presente — come gia sottolineato piu volte nei precedenti
Rapporti — che limpegno legislativo nel macrosettore dello “sviluppo
economico e attivita produttive” risulta fortemente squilibrato a favore del
campo dell’agricoltura e dello sviluppo rurale rispetto ai campi
dellindustria e degli altri settori. Come gia segnalato, sul limitato o

Si tratta delle seguenti necessarie cautele:

- le valutazioni qui svolte sono basate su dati e informazioni (rilevati attraverso il
questionario) relativi solo all’attivita legislativa delle Regioni, con I'esclusione di quella
parte dell’attivita regionale (piani, programmi, etc.) che nelle varie materie
eventualmente si svolge a livello amministrativo;

- in secondo luogo, come é& noto, le Regioni operano in certi casi attraverso
deliberazioni di Giunta (come avviene spesso nel caso della loro partecipazione a
programmi nazionali ed europei volti al perseguimento di obiettivi di sviluppo
economico e/o alla realizzazione di infrastrutture, anche sulla base di intese o accordi
adottati in seno alla Conferenza Stato-Regioni): in tali casi manca lo strumento
legislativo regionale, unico oggetto invece della rilevazione qui utilizzata;

- in terzo luogo, un’ampia parte dell’attivita regionale trova fondamento nelle leggi

finanziarie, contenenti disposizioni relative a tutti i macrosettori e materie qui

considerati, come ampiamente documentato in altro capitolo del Rapporto.
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insufficiente esercizio di certe competenze — si pensi all’industria in
particolare, ma anche allo stesso turismo — pesano probabilmente in parte
incertezze ed insufficienze del quadro normativo nazionale, sia per |l
profilo delle forme di collaborazione tra Stato e Regioni che per il profilo
dei confini tra le competenze.

Ancora una volta, inoltre, risulta confermata la scarsissima produzione
di leggi in alcune materie — appartenenti a diversi macrosettori — come
'energia, la ricerca scientifica, le comunicazioni, in ordine alle quali
rinvengono i dubbi sull’opportunita della loro attribuzione alla competenza
regionale, almeno nei termini in cui cid & stato fatto nella riforma
costituzionale del 2001.

Infine, si segnala il permanere di incertezze sui confini delle
competenze, come emerge dal contenzioso costituzionale tra Stato e
Regioni. Infatti, dallinsieme delle risposte al questionario relative alle
impugnazioni governative di norme di leggi regionali, risultano ancora una
volta conflitti, che in particolare sembrano concentrarsi in alcuni campi di
attivita.

”m

Innanzitutto, nel macrosettore dell”ordinamento istituzionale”, in ordine
allorganizzazione e al personale, anche con riguardo ai profili
dell’accesso all'impiego (v., ad esempio, i ricorsi del governo contro le
leggi: n. 37 delle Marche; n. 85 della Toscana; n. 14 del Lazio; n. 4
dellAbruzzo; n. 31 della Calabria; n. 1 della Provincia di Bolzano); ai
sistemi elettorali (n. 4 della Campania; n. 25 della Calabria); alle relazioni

comunitarie e internazionali (n. 1 e n. 3 della Liguria).

In secondo luogo, nel macrosettore dello sviluppo economico, i conflitti
si manifestano rispetto alla tutela della concorrenza di competenza statale
(v., ad esempio, i ricorsi del governo contro le leggi n. 71 della Toscana; n.
4 della Provincia di Trento; n. 32 dell’Abruzzo); nel campo dell’energia € in
particolare delle fonti rinnovabili (n. 22 del Molise; n. 71 della Toscana; n.
42 della Basilicata; n. 18 della Valle d’Aosta); in ordine all’esercizio della
materia di potesta concorrente delle professioni (v. i ricorsi contro le leggi
n. 37 e n. 38 della Basilicata; n. 28 della Calabria).

In terzo luogo, situazioni conflittuali si presentano nel macrosettore del
territorio, dellambiente e del paesaggio soprattutto rispetto alla

46



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

competenza esclusiva statale in materia di ambiente e beni culturali (v. ad
esempio, i ricorsi contro le leggi n. 1 e n. 19 della Lombardia; n. 19 del
Piemonte; n. 53 della Toscana; n. 11 dell’'Umbria; n. 10 della Liguria; n. 1,
n. 10 e n. 11 della Provincia di Bolzano; n. 18 della Valle d’Aosta); nel
campo dell’edilizia in alcuni casi in connessione al rischio sismico (n. 22
delle Marche; n. 16 del Friuli Venezia Giulia; n. 19 della Campania; n. 21
del Lazio; n. 25 della Basilicata; n. 35 della Calabria); in ordine alla
competenza sulle infrastrutture e sul loro utilizzo (n. 66 della Toscana; n.
10 della Campania; n. 30 della Liguria) .

Infine, vari ricorsi si segnalano nel macrosettore — in forte espansione —
dei servizi alle persone e alla comunita, riguardanti le leggi relative al
sistema sanitario e alla tutela della salute (n. 85 della Toscana; n. 15 del
Veneto; n. 24 del’Emilia Romagna; n. 9 del Lazio; n. 12 della Liguria; n.
19 dell’Abruzzo; n. 1 e n. 11 della Calabria); quelle relative all’accoglienza
e all'integrazione degli immigrati (n. 13 delle Marche; n. 29 della Toscana;
n. 4 della Liguria), alla cultura (n. 11 del Piemonte), all’istruzione e alla
formazione (n. 63 della Toscana; n. 18 della Liguria; n. 30 dell’Abruzzo),
alla sicurezza e alla polizia locale (n. 9 del Friuli Venezia Giulia; n. 41 della
Basilicata).
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TABELLA

TAB. 1 — Classificazione delle leggi secondo i macrosettori e il

profilo delle materie

Regioni ordinarie, speciali e province autonome

2009
Macrosettore Materia N.Lg.
Organi della Regione (ad esclusione di quanto
1 | classificato nella voce successiva) 18
Sistema di elezione e casi di ineleggibilita e di
incompatibilita del presidente e degli altri componenti
2 | della Giunta 9
Rapporti internazionali e con I'Unione Europea delle
1|f Ordinamento | 3 | Regioni 11
istituzionale 4 | Personale e amministrazione 30
5 | Enti locali, decentramento 22
Altro (referendum, persone giuridiche private, sistema
6 | statistico regionale, difensore civico, ecc.) 18
7 | Multimateria 1
Totale 109
1 | Artigianato 5
Professioni (incluse le nuove figure professionali: es.
2 | naturopata, ecc.) 7
3 | Industria 5
4 | Sostegno all'innovazione per i settori produttivi 3
5 | Ricerca, trasporto e produzione di energia 7
Sviluppo econ.| 6 | Miniere e risorse geotermiche 4
2 e attivita 7 | Commercio, fiere e mercati 11
produttive 8 | Turismo (incluso agriturismo e turismo rurale, ittiturismo) | 13
Agricoltura e foreste floricoltura, bonifica, raccolta
9 | funghi) 27
10 | Caccia, pesca e itticoltura 14
Casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a
carattere regionale, enti di credito fondiario e agrario a
11 | carattere regionale 1
Altro (es. cooperazione, programmazione negoziata,
programmazione economica, supporto e assistenza allo
12 | sviluppo locale, ecc.) 5
13 | Multimateria 4
Totale 106
1 | Territorio e urbanistica (edilizia, demanio) 43
Prot. della natura e dell’ambiente, tutela dagli
2 |inquinamenti e gestione dei rifiuti 45
Territorio 3 | Risorse idriche e difesa del suolo 12
3 Ambiente e 4 Dpere pubbliche (edilizia scolastica, porti, aeroporti, ecc.)| 4
Infrastrutture | 5 | Viabilita 4
6 | Trasporti 12
7 | Protezione civile 3
8 | Altro (es. usi civici) 4
9 | Multimateria 3
Totale 130
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(segue tab. 1)

1 | Tutela della salute 58
2 | Alimentazione 1
3 | Servizi sociali 52
4 | Istruzione scolastica e universitaria 6
5 | Formazione professionale 7
Servizialla | 6 | Lavoro 7
persona e
4 alla 7 | Previdenza complementare e integrativa 2
comunita 8 | Beni e attivita culturali 22
9 | Ricerca scientifica e tecnologica 5
10 | Ordinamento della comunicazione 1
11 | Spettacolo 5
12 | Sport 8
Altro (es. sicurezza personale, polizia locale, tutela degli utenti e
13 | consumatori, contrasto all'usura) 18
14 | Multimateria 3
Totale 195
1 | Bilancio 131
5 Finanza 2 | Contabilita regionale 4
regionale 3 | Tributi 4
4 | Multimateria 2
Totale 141
6| Multisettore* 28
TOTALE 709

*

Sono classificate in questa voce anche le leggi non ascrivibili ad altri settori come, ad
esempio, collegati, leggi di semplificazione, ecc.
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3. | REGOLAMENTI REGIONALI NEL 2009*

3.1. Introduzione

Le Regioni ordinarie e le specialita hanno emanato, nel 2009,
complessivamente 500 regolamenti.

La produzione regolamentare &€ maggiore di 65 unita rispetto a quanto
segnalato nel Rapporto precedente, quando i regolamenti erano 435.
Come sempre, sono la Regione Friuli Venezia Giulia e le due Province
autonome di Bolzano e di Trento a fare la parte del leone, ma anche
alcune tra le Regioni ordinarie mostrano, ormai da anni e in modo
significativo rispetto al passato, una maggiore sensibilita verso la fonte
secondaria.

Il quadro che emerge dalle risposte al questionario conferma,
sostanzialmente, le tendenze gia evidenziate nel Rapporto dell’anno
precedente. Dei 500 regolamenti indicati, 484 — pari al 96,8% del totale —
risultano emanati dalle Giunte e solo 16 — pari al 3,2% del totale — dai
Consigli. Piu in particolare, nelle Regioni ordinarie, su 166 regolamenti
emanati, 153 sono degli Esecutivi e 13 delle Assemblee legislative,
mentre nelle specialita su 334 regolamenti emanati, 331 sono delle Giunte
e solo 3 dei Consigli1. Dati e percentuali quasi simili nel 2008, quando su
435 regolamenti, 417 — pari al 95,9% del totale — risultavano emanati dalle
Giunte e solo 18 — pari al 4,1% del totale — dai Consigli. Anche in quel
caso il dato evidenziava che nelle Regioni ordinarie su 133 regolamenti
emanati, 121 erano degli Esecutivi e 13 delle Assemblee legislative,
mentre nelle Regioni speciali su 302 regolamenti adottati, 296 erano delle
Giunte e solo 6 dei Consigli®.

* Di Aida Giulia Arabia.

Dei 484 regolamenti di Giunta, 134 sono emanati sentito il parere della commissione
consiliare di settore. Piu in particolare, 103 dei 166 nelle Regioni ordinarie e 31 dei
334 nelle specialita.

Cfr. | regolamenti regionali nel 2008, in Rapporto 2009 sulla legislazione tra Stato,
Regioni e Unione europea, Roma, 2009, p. 25 ss.
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In conformita alle scelte operate in sede di elaborazione dei nuovi
Statuti, in alcune Regioni ordinarie (Calabria, Campania, Emilia-Romagna,
Lazio, Liguria, Lombardia, Piemonte, Puglia, Toscana e Umbria) sono
presenti solo regolamenti emanati dalla Giunta, mentre nella Regione
Abruzzo solo regolamenti di Consiglio, cosi come nelle Regioni Molise e
Basilicata dove, perd, sono ancora vigenti le previsioni in materia
contenute negli Statuti del 1971. Infine, nella Regione Marche la funzione
regolamentare € distribuita tra esecutivo e legislativo. La condivisione del
potere & prevista dall’art. 35, c. 2, dello Statuto, che ha attribuito in via
generale la competenza al Consiglio “salvo i casi in cui le leggi regionali
ne demandino I'approvazione alla Giunta”. Rientra in quest’ultima ipotesi |l
regolamento n. 2/2009 che ha dettato modalita di trasformazione delle
IPAB in aziende pubbliche di servizi alla persona, nonché criteri e principi
cui i regolamenti di organizzazione e di contabilita delle aziende debbono
attenersi, in attuazione di una norma (art. 22) della L.r. n. 5/2008 (che
delegava I'emanazione di norme attuative all’esecutivo). Quanto, invece,
agli altri due regolamenti di Giunta (nn. 1 e 7 di modifica del primo) recanti
disposizioni per I'acquisizione in economia di beni e servizi, € I'art. 31 della
l.r. n. 49/1992 (norme sui procedimenti contrattuali regionali) a stabilirne la
disciplina da parte delle amministrazioni aggiudicatrici.

Infine, sempre in conformita alle disposizioni statutarie, in Friuli
Venezia Giulia, nelle Province autonome di Bolzano e di Trento, in Sicilia
e in Trentino-Alto Adige, i regolamenti sono solo di Giunta; nella Regione
Valle d’Aosta sono solo di Consiglio.

3.2. Alcuni dati

Come messo in luce in precedenza, i regolamenti nel 2009 — v. Tabella
A - risultano essere 500: 166 emanati dalle Regioni ordinarie e 334
emanati dalle Regioni speciali.

Se si confrontano i dati con quelli del 20083, i regolamenti emanati
dalle Giunte e dai Consigli risultano aver subito un incremento di 65 unita

* Cfr. | regolamenti regionali nel 2008, in Rapporto 2009, cit., tabella A, p. 40.
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cosi distribuite: 33 in piu nelle Regioni ordinarie e 32 in piu nelle Regioni
speciali.

Anche se si considerano le dimensioni degli atti in articoli — v. tabella B
— sono sempre le Regioni speciali a superare, con 804 unita, le Regioni
ordinarie: 2.707 articoli di regolamento contro 1.903. Il dato, comunque,
risulta inferiore a quello del 2008* quando gli articoli dei regolamenti
risultavano 2.898 nelle Regioni speciali e 1.807 nelle Regioni ordinarie
pari, dunque, a 1.091 unita in piu.

Alle medesime conclusioni si arriva passando all’analisi dei commi (v.
tabella C): anche in questo caso sono sempre le Regioni speciali a
registrare una dimensione maggiore (9.021 contro 6.010 commi, pari a
3.011 unita in pit). Nel 2008° il dato risultava, invece, superiore di 4.171
unita: 9.449 contro 5.278 commi.

Infine, rispetto alla rilevazione, sia pure non completa, dei caratteri (v.
tabella D), sono invece le Regioni ordinarie a registrare una dimensione
maggiore: 2.378.607 contro 634.496 caratteri. || dato conferma quanto gia
messo in luce nel Rapporto del’anno precedente ma, ora come allora,
occorre tener conto che non sono conteggiati i caratteri dei numerosi
regolamenti della Provincia di Bolzano, che sicuramente avrebbero
contribuito ad incrementare notevolmente il dato relativo alle specialita.

Ritornando al 2009 e considerando solo i dati delle Regioni ordinarie, &
possibile confrontare i dati del’anno in esame anche con quelli a partire
dal 2001. Dopo lincremento costante degli anni 2001-2002-2003 con
rispettivamente 101, 107 e 152 regolamenti e il decremento del 2004 con
96 regolamenti ° si assiste nuovamente — a partire dal 2005 — ad una
lieve ripresa dell’utilizzo della fonte secondaria con 114 regolamenti che
nel 2006 diventano 118, nel 2007 131, nel 2008 133 e nel 2009 166.

Cfr. | regolamenti regionali nel 2008, in Rapporto 2009, cit., tabella B, p. 41.

Cfr. | regolamenti regionali nel 2008, in Rapporto 2009, cit., tabella C, p. 42.

V. Focus sulla produzione normativa nella VIl legislatura regionale, in Rapporto sullo
stato della legislazione 2004-2005 tra Stato, Regioni e Unione europea, Roma, 2005,
in particolare tabella 4, p. 116 ss.

Cfr. | regolamenti regionali nel 2006, in Rapporto 2007 sulla legislazione tra Stato,
Regioni e Unione europea, Roma, 2007, tabelle A e A1, pp. 72-73.
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Le esperienze maggiormente significative, in parte gia messe in luce
nei Rapporti degli anni precedenti, risultano essere quelle della Regione
Puglia, che ricorre a partire dal 2001 in modo sempre piu significativo alla
fonte secondaria per arrivare, nel periodo di riferimento e a conferma di un
dato sempre crescente, a ben 36 regolamenti emanati, nonché delle
Regioni Toscana con 23 regolamenti, Lazio e Piemonte entrambe con 22
e, per la prima volta in modo significativo, Calabria, con ben 18
regolamenti emanati contro i 4 del 2008 e i 6 del 2007.

Nelle altre Regioni ordinarie — se si esclude il caso della Regione
Umbria con 10 regolamenti — la produzione regolamentare si mantiene
ancora bassa. Si passa, infatti, dagli 8 regolamenti della Regione Marche,
ai 7 della Regione Lombardia, ai 6 della Regione Basilicata, ai 5 della
Regione Liguria, ai 4 della Regione Campania, ai 3 della Regione Emilia-
Romagna e ad un unico regolamento per entrambe le Regioni Abruzzo e
Molise.

Inoltre, come si ricava sempre dalla tabella A, rimane sostanzialmente
confermato il ricorso massiccio alla fonte secondaria nella Regione Friuli
Venezia Giulia e nelle due Province autonome di Bolzano e di Trento, con
rispettivamente 122, 173% e 25 regolamenti emanati nel 2009. Se si
esclude, poi, il caso relativo al Trentino-Alto Adige con 10 regolamenti, gli
altri casi risultano ancora meno rilevanti. Si contano, infatti, 3 regolamenti
in Valle d’Aosta e un solo regolamento in Sicilia.

Infine, le Regioni Veneto e Sardegna non hanno emanato regolamenti.

3.3. Il peso dei regolamenti sul totale della produzione
normativa

Come gia evidenziato nella rilevazione dell’anno precedente, il “peso”
dei regolamenti deve essere letto in rapporto all’intera produzione
normativa (leggi e regolamenti): rapporto che — solo se calcolato nelle

Per quanto riguarda il dato della Provincia di Bolzano occorre precisare, pero, che dei
173 regolamenti emanati: 33 sono regolamenti formali (approvati con decreto del
Presidente della Provincia) e 140 sono regolamenti sostanziali (approvati con
deliberazione della Giunta provinciale) recanti “criteri e direttive” per I'applicazione di
leggi provinciali.
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dimensioni complessive (articoli, commi e caratteri) — permette di valutare
il reale incremento della fonte secondaria.

Come avviene, ad esempio, in alcune Regioni speciali e Province
autonome, il ricorso consistente alla fonte secondaria &€ inversamente
proporzionale all’utilizzo della fonte legislativa. Ed & esattamente vero il
contrario nelle Regioni ordinarie, sia pure con qualche eccezione, dove la
produzione regolamentare risulta di molto inferiore a quella delle leggi. Nel
2009, come gia sottolineato, nelle Regioni speciali a fronte di 139 leggi
risultano emanati 334 regolamenti. Dato quasi analogo a quello del’anno
precedente quando a fronte di 127 leggi risultavano emanati 302
regolamenti. Una situazione opposta si registra, invece, nelle Regioni
ordinarie che emanano, nel 2009, 570 leggi e 166 regolamenti. Nel 2008
le leggi erano 513 e i regolamenti 133.

Come risulta dalla tabella A e considerando le Regioni nel loro
insieme, la percentuale dei regolamenti sul totale della produzione
normativa (leggi e regolamenti) & pari al 41,4% (era del 40,5% nel 2008).
E’ pari, invece, al 70,6% nelle Regioni speciali (era del 70,4% nel 2008) e
al 22,6% nelle Regioni ordinarie con un aumento di due punti percentuali
rispetto allanno precedente quando risultava pari al 20,6%.

Considerando, pero, 'ampiezza della produzione normativa — v. tabelle
B, C e D — 'enorme scarto evidenziato tra le percentuali calcolate in base
al numero degli atti risulta essere via via meno significativo a seconda che
si calcoli su partizioni sempre piu dettagliate degli atti stessi.

Per quanto riguarda la percentuale dei regolamenti sul totale della
produzione normativa (calcolata in articoli), questa € pari al 32,9% (era del
34,9% nel 2008): nelle Regioni speciali & del 55,7% (58,8% nel 2008),
mentre nelle Regioni ordinarie & del 20,8% (21,2% nel 2008).

Le stesse proporzioni sono confermate (o con lievi incrementi)
scendendo al numero dei commi. Rispetto a tale partizione, nel 2009, la
percentuale dei regolamenti sulla produzione normativa & pari al 36,7%
(era del 36,8% nel 2008): nelle Regioni speciali & del 58,1% (era del
57,4% nel 2008) e del 23,6% nelle Regioni ordinarie (era del 22,4% nel
2008).
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Infine, per quanto riguarda la produzione normativa calcolata in
caratteri — dato, comunque, non disponibile per tutte le Regioni — il peso
dei regolamenti € pari al 21,5% (nel 2008 era del 26,3%): 16,5% nelle
Regioni speciali (era del 34,9% nel 2008) e 23,4% nelle Regioni ordinarie
(era del 22,4% nel 2008).

Questo & dovuto al fatto che, al di 1a del numero delle leggi che in
alcune Regioni speciali e Province autonome risulta di molto inferiore
rispetto al numero dei regolamenti, quello che conta realmente &
'ampiezza della produzione normativa (articoli, commi e caratteri) che, nel
2009 e per alcune Regioni in particolare, mostra una tendenziale
diminuzione man mano che si sceglie una unita di misura piu dettagliata.
Ad esempio, nella Regione Friuli Venezia Giulia, le 25 leggi e i 122
regolamenti portano la percentuale dei regolamenti sul totale della
produzione normativa all’83,0%, i 367 articoli di legge e i 1.369 articoli di
regolamento la fanno scendere al 78,9%, mentre i 2.112 commi di leggi e i
3.035 commi di regolamenti la riducono ulteriormente al 59,0%.

Non mancano, pero, alcune eccezioni. Nel 2009 — come gia messo in
luce per alcune Regioni nel 2008 — nella Regione Puglia, ad esempio,
dove in termini assoluti si registra una parita tra il numero delle leggi e dei
regolamenti (36), la percentuale dei regolamenti sul totale della
produzione normativa risulta, quindi, pari al 50%, mentre se calcolata sul
numero degli articoli sale al 57,4% e sul numero dei commi al 62,7%. Si
riabbassa al 56,9% se calcolata in caratteri.

3.4. | regolamenti per macrosettori e per materie

| dati relativi alla classificazione dei regolamenti secondo i macrosettori
e il profilo delle materie mettono in luce (v. tabella E) che, su 500
regolamenti classificati, i gruppi piu numerosi sono quelli relativi ai “servizi
alla persona e alla comunita” (166 regolamenti), seguiti dai 164 riguardanti
il macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive”, dai 102
regolamenti inerenti al “territorio, ambiente e infrastrutture”, dai 47
regolamenti del macrosettore “ordinamento istituzionale” e dai 19
regolamenti relativi al macrosettore della “finanza regionale”. Vi sono, poi,
2 regolamenti classificati come multisettoriali.
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Confrontando questi dati con quelli del 2008°, cid che emerge — pur
rispettando l'ordine della prevalenza di un macrosettore sugli altri — & il
notevole incremento dei regolamenti nel settore del territorio che conta 36
unita in piu rispetto alla rilevazione precedente (nel 2008 erano, infatti,
66). Diminuiscono di 19 unita i regolamenti riguardanti I'ordinamento
istituzionale (nel 2008 erano 66), mentre aumentano di 44 unita quelli
relativi al settore dello sviluppo economico (nel 2008 erano 120) e di sole
2 unita quelli inerenti ai servizi (nel 2008 erano 164). Aumentano di una
sola unita quelli relativi alla finanza regionale e quelli classificati come
multisettoriali.

Quello che emerge dai dati 2009 — relativi tanto alle leggi quanto ai
regolamenti — € da un lato, la conferma del crescente numero di atti
relativi al campo dei servizi, dall’altro la tendenza allaumento di quelli
relativi al territorio. Per quanto riguarda, invece, lo sviluppo economico, la
diminuzione del dato che si registra per le leggi rispetto all’anno
precedente, non € confermato da quello sui regolamenti. Questo potrebbe
spiegarsi col fatto che spesso i regolamenti sono attuativi di piu
disposizioni di una stessa legge o anche di disposizioni contenute in leggi
finanziarie che, pur interessando disposizioni riguardanti tutti i settori di
intervento regionale, sono classificate in quello relativo alla finanza,
sfuggendo, quindi, dalle singole classificazioni per materia. Inoltre, a
conferma di quanto indicato nei Rapporti dei vari anni, le Regioni
privilegiano, all'interno dei macrosettori indicati, in modo significativo
determinati ambiti materiali. Si tratta, pero, di materie da sempre oggetto
di disciplina degli enti territoriali, mentre ancora poco significativi risultano
gli interventi nelle materie oggetto di “nuove” attribuzioni.

Sotto quest’ultimo profilo (v. sempre tabella E), infatti, nel macrosettore
‘ordinamento istituzionale” la produzione regolamentare interessa
soprattutto la materia “personale e amministrazione” con 31 regolamenti.
Nei Rapporti degli anni precedenti si registrava — rispetto al numero delle
leggi — la presenza di un numero quasi doppio di regolamenti e se ne
individuava la causa nell’ampio processo di delegificazione di interi ambiti

° Cfr. Rapporto 2009, cit., in particolare tabella 13 dell’Appendice, p. 235 ss.
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di normativa riguardante il personale che avrebbe determinato
I'abbandono della fonte primaria a favore di quella secondaria. A queste
considerazioni & opportuno, pero, aggiungere che il numero inferiore di
leggi classificate nella materia (a dire il vero, nel 2009, di una sola unita) €
legato anche al fatto che, anche in questo caso, numerose disposizioni
riguardante il personale sono contenute nelle leggi finanziarie (ad
esempio, quasi I'80% di quelle per il 2010 prevedono norme nella materia
indicata) e che quindi non risultano conteggiate nelle classificazioni per
materia. Inoltre, nelle altre materie del macrosettore il dato oscilla da 1 a 4
regolamenti emanati.

Nel macrosettore “sviluppo economico e attivita produttive” emerge,
con evidenza, che la maggior parte degli atti emanati dalle Regioni
riguardano la materia che sinteticamente pud definirsi dello sviluppo
rurale. Le materie “agricoltura e foreste” e “caccia, pesca e itticoltura”
totalizzano, infatti, 63 regolamenti. Seguono, poi, il “turismo” con 28
regolamenti, il “commercio, fiere e mercati” con 17 regolamenti e
I“industria” con 12 regolamenti. Altri regolamenti, 24, sono poi classificati
nella voce “altro” che raggruppa la programmazione negoziata, la
programmazione economica, il supporto e I'assistenza allo sviluppo locale.
Poco rilevante risulta, invece, il dato dei regolamenti delle altre materie (da

1 a 7 regolamenti emanati).

Con attenzione al macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”,
spiccano le materie “territorio e urbanistica” e “protezione della natura e
dellambiente” con, rispettivamente, 34 e 26 regolamenti. Altri 14
regolamenti riguardano, poi, i "trasporti”, 12 le “opere pubbliche” e 10 le
“risorse idriche”. Sono poco significativi i dati delle altre materie.

Con particolare riguardo al macrosettore “servizi alla persona e alla
comunita”, la produzione regolamentare interessa soprattutto la materia
dei “servizi sociali” con 57 regolamenti, seguiti dalle materie “istruzione
scolastica” e “tutela della salute” entrambe con 25 regolamenti. Le materie
‘lavoro”, “beni e attivita culturali e “formazione professionale” registrano,
rispettivamente, 13, 11 e 10 regolamenti. Altri 6 regolamenti sono
classificati nella voce “altro” che comprende la sicurezza personale, la
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polizia locale, la tutela degli utenti e dei consumatori, il contrasto all’usura,
ecc. Pochi atti riguardano le altre materie.

Infine, a conferma del dato evidenziato nel Rapporto precedente,
risulta la distribuzione dei regolamenti tra le materie del macrosettore
“finanza regionale”, dove ben 16 regolamenti (erano 13 del 2008) sono
classificati in materia di “contabilita regionale”.

Se si confrontano i dati relativi al 2009 con quelli del Rapporto
dellanno precedente, le tendenze qui evidenziate risultano
sostanzialmente confermate.

Anche nel 2008, infatti, nel macrosettore “ordinamento istituzionale” il
numero maggiore di regolamenti — 43 — interessava la materia “personale
e amministrazione”. Nel macrosettore “sviluppo economico e attivita
produttive” erano sempre i regolamenti inerenti alle materie “agricoltura” e
‘caccia e pesca’ — considerate nel complesso — a totalizzare 46
regolamenti, seguite dal “turismo” con 14 regolamenti e dal “commercio”
con 12 regolamenti. Nel macrosettore “territorio, ambiente e infrastrutture”
i pil numerosi erano — con una inversione tra le materie indicate rispetto
alla precedente rilevazione — i regolamenti riguardanti la “protezione della
natura e delllambiente” e “territorio e urbanistica” (rispettivamente, 27 e
19). Infine, anche nel macrosettore “servizi alla persona e alla comunita” la
presenza di un numero significativo di regolamenti — 55 — si rinveniva nel
campo dei “servizi sociali”, seguiti da quelli classificati nella materia
relativa alla “tutela della salute” (26 regolamenti).

3.5. Le tipologie e i contenuti

All’'analisi quantitativa sviluppata in precedenza segue, ora, una breve
analisi delle tipologie e dei contenuti dei regolamenti emanati nell’anno di
riferimento.

Innanzitutto, il dato quantitativo relativo al totale degli atti non deve
essere letto in termini assoluti: concorrono, infatti, in modo rilevante
all'incremento complessivo del dato il numero dei regolamenti emanati
dalla Regione Friuli Venezia Giulia e dalle due Province autonome di
Bolzano e di Trento che, in base ai loro Statuti speciali, hanno da sempre
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riservato agli esecutivi la competenza ad adottare regolamenti di
esecuzione e di attuazione, soprattutto di leggi regionali e provinciali.

In alcuni casi si tratta di regolamenti di manutenzione — vale a dire di
regolamenti di modifica e/o di integrazione di precedenti atti — emanati nel
corso dello stesso anno™ o in un arco di tempo relativamente recente’”.
La manutenzione degli atti normativi (leggi e regolamenti) di recente
applicazione non & di per sé un elemento negativo anche se, quando &
ravvicinata nel tempo, pud dare adito all'ipotesi che non sia stata prestata
la dovuta attenzione all’analisi di “fattibilita” dell'atto in sede di
predisposizione.

Vi &, poi, una serie di regolamenti che pud, invece, essere considerata
di “giusto” adeguamento alle trasformazioni ed al sopravvenire di eventi
nuovi perché questi intervengono a modificare atti emanati gia da alcuni
anni'?. Inoltre, come si legge, ad esempio, nel Rapporto sulla legislazione

% Cfr., ad esempio, il regolamento Marche n. 8/2009, recante modifiche al regolamento
n. 5/2009, di disciplina della composizione e delle modalita di funzionamento dei
comitati di partecipazione dei cittadini alla tutela della salute; il regolamento Piemonte
n. 15/2009, recante modifiche al regolamento n. 7/2009, contenente disposizioni e
prescrizioni per la navigazione sulle acque del lago di Viverone; il regolamento Puglia
n. 35/2009, recante modifiche al regolamento n. 23/2009, di disciplina dei compiti e
delle funzioni del nucleo tecnico di valutazione previsto dalla I.r. n. 23/2007, in materia
di distretti produttivi.

Cfr., ad esempio, il regolamento Calabria n. 5/2009, recante modifica al regolamento
n. 3/2008, di disciplina delle procedure di valutazione di impatto ambientale; il d.p.reg.
Friuli Venezia Giulia n. 185/2009, recante modifiche al d.p.reg. n. 238/2008, dettato in
attuazione del Programma operativo regionale “Obiettivo competitivita regionale e
occupazione; il regolamento Lazio n. 16/2009, recante modifiche al regolamento n.
17/2008, di disciplina delle strutture ricettive alberghiere; il regolamento Lombardia n.
7/2009, recante modifiche al regolamento n. 4/2008, di attuazione della I.r. n. 10/2007,
contenente la disciplina regionale dell’agriturismo; il regolamento Piemonte n. 4/2009,
recante modifiche al regolamento n. 9/2008, in materia di disciplina del fondo di
solidarieta a favore dei familiari delle vittime di incidenti sul lavoro; il regolamento
Umbria n. 5/2009, recante modifiche al regolamento n. 2/2008, concernente
disposizioni di attuazione della I.r. n. 4/2007, in materia di requisiti igienico-sanitari
delle piscine ad uso natatorio.

Cfr., ad esempio, il regolamento Abruzzo n. 1/2009, recante modifiche ed integrazioni
al regolamento n. 12/1995, di attuazione della I.r. n. 111/1995, in materia di
formazione professionale; il d.p.reg. Friuli Venezia Giulia n. 238/2009, recante
modifiche al d.p.reg. n. 402/2000, di attuazione della Lr. n. 9/2000, in materia di
promozione del diritto allo studio; il regolamento Lazio n. 22/2009, di modifica del
regolamento n. 8/2005, dettato per la riduzione e prevenzione dellinquinamento
luminoso; il regolamento Lombardia n. 4/2009, recante modifiche al regolamento n.
5/2002, di disciplina delle nuove tariffe del trasporto pubblico locale; il regolamento
Toscana n. 27/2009, recante modifiche al regolamento n. 18/2001, dettato in

1"
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della Regione Toscana'®, mentre alcune modifiche sono state adottate a
seguito di mutamento della normativa di riferimento, molte altre
intervenute nell’anno in esame “sono scaturite da criticita emerse nella
concreta applicazione”. |l fenomeno, peraltro, sembra destinato ad
aumentare proprio “col consolidarsi del ricorso alla fonte secondaria”.

Nel 2009 — v. tabella F — i regolamenti di manutenzione sono 143 su
500, pari cioé al 28,6% del totale: 32,5% nelle Regioni ordinarie (54 su
166) e 26,6% nelle Regioni speciali (89 su 334). Si registra, dunque, un
decremento rispetto al 2008 quando i regolamenti di manutenzione erano
169 su 435, pari cioé al 38,9% del totale: 36,8% nelle Regioni ordinarie
(49 su 133) e 39,7% nelle Regioni speciali (120 su 302). La diminuzione
dei regolamenti di manutenzione € evidente soprattutto nelle specialita'™.

Gli interventi di manutenzione sono maggiormente diffusi nelle Regioni
che utilizzano la fonte secondaria in modo rilevante e costante nel tempo.
Ad esempio, nella Provincia di Trento su 25 regolamenti emanati 11, pari
al 44,0% del totale, sono di manutenzione. Cosi come nella Provincia di
Bolzano, dove, su 173 regolamenti emanati, 48, pari al 27,7% del totale,
sono di modifica di precedenti atti. Le medesime conclusioni valgono per
alcune Regioni ordinarie. Il Lazio, ad esempio, su 22 regolamenti ne
emana 16 di manutenzione, pari al 72,7% del totale, mentre il Piemonte su
22 regolamenti ne emana 9 di mera modifica, pari al 40,9% del totale, e
cosi la Toscana, che su 23 regolamenti ne conta 7 di manutenzione, pari
al 30,4% del totale.

Accanto a questi regolamenti, di dimensioni ridotte in termini di articoli,
commi e caratteri, non mancano pero regolamenti attuativi di testi unici e

attuazione del testo unico in materia di turismo; il regolamento della Provincia di
Trento n. 15-17/2009, recante modifiche al regolamento n. 12-10, dettato in attuazione
della l.p. n. 26/1993, in materia di lavori pubblici e trasparenza degli appalti; il
regolamento Umbria n. 8/2009, recante ulteriori modificazioni e integrazioni al
regolamento n. 34/1999, in materia di prelievo venatorio della specie cinghiale; il
regolamento Valle d’Aosta n. 1/2009, recante modifiche al regolamento n. 7/1998, di
disciplina dell'imposta regionale sulle formalita di trascrizione, iscrizione ed
annotazione di veicoli al pubblico registro automobilistico.

)l Rapporto & consultabile sul sito wwwparlamentiregionali.it>documenti e
ricerche>rapporti sulla legislazione. Cfr., in particolare, il capitolo su L'attivita
regolamentare.

" Cfr. | regolamenti regionali nel 2008, in Rapporto 2009, cit., tabella E, p. 44.
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di leggi di riordino settoriale — di materie o submaterie — che si
caratterizzano per essere articolati in modo piu ampio. In alcuni casi, tra
I'altro, le leggi di riordino prevedono, per una serie di aspetti, numerose
attuazioni regolamentari.

Quanto ai regolamenti attuativi di testi unici, le Regioni Liguria e
Lombardia hanno emanato ciascuna 2 regolamenti, la prima, in attuazione
del testo unico in materia di strutture turistico-ricettive e balneari’®, la
seconda, in attuazione dei testi unici delle leggi regionali in materia di
volontariato, cooperazione sociale, associazionismo e societa di mutuo
soccorso’™ e di turismo."”. Le regioni Piemonte e Toscana hanno
emanato, invece, la prima, un regolamento di attuazione del testo unico
delle leggi sulla montagna,® la seconda, di attuazione del testo unico in
materia di commercio (44 articoli e due allegati).'®

Inoltre, per citare solo qualche esempio di regolamenti dettati in
attuazione di leggi di riordino, nel 2009, la Provincia autonoma di Trento e
la Regione Lazio hanno emanato entrambe 7 regolamenti attuativi,
rispettivamente, della legge provinciale sul sistema educativo di istruzione
e di formazione® e della legge regionale di riorganizzazione del sistema
turistico”’, le Regioni Toscana e Friuli Venezia Giulia entrambe 2

® i tratta dei regolamenti nn. 2 e 3 del 2009, che hanno disciplinato, rispettivamente, le

strutture ricettive alberghiere e quelle di tipo affittacamere, in attuazione della I.r. n.
2/2008.

Si tratta del regolamento n. 3/2009, istitutivo dell’Albo regionale delle cooperative
sociali, in attuazione della I.r. n. 1/2008.

Si tratta del regolamento Lombardia n. 5/2009, che ha definito, gli standard qualitativi
obbligatori per la classificazione degli alberghi e delle residenze turistico-alberghiere,
nonché quelli minimi per le case e gli appartamenti per vacanze, in attuazione del
titolo 111, capo | e capo I, sezione V, della I.r. n. 15/2007.

Si tratta del regolamento Piemonte n. 16/2009, che disciplina il sistema elettorale delle
comunita montane, in attuazione dell’art. 15-bis della I.r. n. 16/1999.

Si tratta del regolamento Toscana n. 15/2009, dettato in attuazione della l.r. n.
28/2005.

Si tratta dei regolamenti nn. 6, 8, 10, 18, 19, 20 e 27 del 2009, emanati in attuazione
della I.p. n. 5/20086.

Si tratta, piu in particolare, del regolamento n. 11/2009, che disciplina le tipologie di
utilizzazione delle aree demaniali marittime per finalita turistico-ricreative, nonché dei
regolamenti nn. 4, 5, 6, 16, 17 e 18 del 2009, di manutenzione dei regolamenti nn. 16,
17 e 18 del 2008, emanati in attuazione della I.r. n. 13/2007. La Regione nel 2008
aveva emanato, sempre in attuazione della medesima legge, anche il regolamento n.
19.
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regolamenti attuativi, rispettivamente, di disposizioni della legge regionale
per il governo del territorio®® e di disposizioni della legge regionale in
materia di occupazione e di tutela e qualita del lavoro®, le Regioni
Calabria e Marche entrambe un regolamento, rispettivamente, attuativo
della legge di riordino del sistema turistico?*; e della legge di riordino delle
istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza®.

Inoltre, in molti casi, i regolamenti sono attuativi di disposizioni di leggi
settoriali che — pur non qualificandosi come vere e proprie leggi di riordino
— rivestono, comunque, notevole rilevanza. Rientrano, ad esempio, in
quest'ultimo caso, il regolamento della Regione Puglia n. 23/2009,
emanato in attuazione della legge per la promozione e il riconoscimento
dei distretti produttivi (l.r. n. 23/2007) e il regolamento della Regione
Toscana n. 10/2009, dettato in attuazione della legge di istituzione del
servizio civile regionale (I.r. n. 35/2006).

Oltre che di leggi settoriali, i regolamenti sono spesso attuativi di
disposizioni contenute nelle leggi finanziarie. Questo avviene soprattutto in
quegli ordinamenti che adottano finanziarie complesse con le quali si
interviene su diversi settori di competenza regionale. Il caso piu rilevante &
rappresentato dalla Regione Friuli Venezia Giulia, dove fa eccezione
soltanto la legge finanziaria 2008 (l.r. n. 31/2007), gia segnalata nel
Rapporto precedente, che si connota come una “finanziaria snella”, ma
che é stata preceduta dalla legge strumentale n. 30/2007, tutt'altro che
snella. Per restare solo al 2009, la Regione richiamata ha emanato 12
regolamenti in attuazione di disposizioni presenti nella legge finanziaria
per il 2009 (n. 17/2008) riguardanti varie materie di intervento regionale?®.

2 Gj tratta dei regolamenti nn. 36 e 41/2009, emanati in attuazione della L.r. n. 1/2005.

La Regione ne aveva emanati altri 6 nel 2007 (nn. 2, 3, 4, 5, 6 e 26) in attuazione
della medesima legge.

Si tratta del d.p.reg. n. 72, che disciplina le procedure e i requisiti per I'accreditamento
dei servizi al lavoro, nonché del d.p.reg. n. 272/2009 di manutenzione del d.p.reg. n.
186/2008, emanati in attuazione della I.r. n. 18/2005. Oltre a quello citato, la Regione
ne aveva emanati, sempre nel 2008, altri 8 (d.p.reg. nn. 32, 33, 34, 121, 302, 311, 317
e 342) in attuazione della medesima legge.

Si tratta del regolamento n. 3/2009, emanato in attuazione della I.r. n. 8/2008.

Si tratta del regolamento n. 2/2009, emanato in attuazione della I.r. n. 5/2008.

Piu in particolare, si tratta di tre regolamenti in materia di territorio e urbanistica
(d.p.reg. n. 134, d.p.reg. n. 217 e d.p.reg. n. 284/2009), di tre regolamenti in materia di
beni culturali (d.p.reg. n. 94, d.p.reg. n. 111 e d.p.reg. 230/2009), di due regolamenti in
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Anche in altre Regioni si ritrovano regolamenti previsti da norme
contenute nelle leggi finanziarie. Ad esempio, il regolamento della
Regione Puglia n. 27/2009, che fissa i criteri per la concessione del
concorso sugli interessi passivi sostenuti dalle organizzazioni dei
produttori olivicoli e dalle cooperative di settore, attua I'art. 12 della legge
finanziaria per il 2009 (l.r. n. 10/2009), cosi come il regolamento n.
18/2009, che modifica ed integra un altro regolamento del 2005 (n. 3) in
materia di autorizzazione ed accreditamento delle strutture sanitarie,
emanato ai sensi dell’art. 38 della finanziaria richiamata. Sono attuativi di
legge finanziaria anche il regolamento della Regione Piemonte n. 18/2009,
che ha disciplinato i canoni di imbottigliamento delle acque minerali e di
sorgente (l.r. n. 14/2006, art. 7), e il regolamento della regione Toscana n.
42/2009, che definisce le modalita di valutazione degli interventi
finanziabili per la produzione e la diffusione di lungometraggi e
cortometraggi cinematografici (I.r. n. 69/2008, art. 6).

A conferma di quanto sottolineato a partire dal Rapporto sulla
legislazione per il 2002%’, poco significativo & il dato riguardanti
regolamenti attuativi di fonti comunitarie. Per citare qualche esempio, nella
rilevazione del 2009 risulta “vincolato” da tale tipo di norme il d.p.reg. Friuli
Venezia Giulia n. 333, di attuazione delle procedure tecnico
amministrative in attuazione dei regolamenti (CE) n. 491/2009 e n.
555/2008, in materia di potenziale produttivo viticolo e disciplina delle
modalita tecnico procedurali per il rilascio delle autorizzazioni alla
variazione del potenziale produttivo viticolo aziendale.

Sono invece presenti — anche se non piu in modo rilevante come in
passato — alcuni casi di attuazione di fonti statali. E’ tale il regolamento
Calabria n. 14/2009 per il funzionamento della Commissione regionale per
'emersione del lavoro non regolare, emanato ai sensi della legge n.
448/1998, nonché il regolamento n. 16/2009 che ha definito la procedura

materia di agricoltura e foreste (d.p.reg. n. 172 e d.p.reg. n. 261/2009), di due
regolamenti in materia di servizi sociali (d.p.reg. n. 247 e d.p.reg. n. 253/2009), di un
regolamento in materia di caccia (d.p.reg. n. 335/2009) e di un regolamento in materia
di protezione della natura (d.p.reg. n. 131/2009).

Cfr., in particolare, tabelle 4b nel’Appendice ai Rapporti sulla legislazione 2002 (p.
377) e 2003 (p. 434).
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di valutazione di incidenza relativa a piani, programmi e progetti
interessanti i siti comunitari individuati nella Regione ed afferenti alla rete
“Natura 2000”, in attuazione del d.p.r. n. 357/1997 e successive modifiche.
Sono “vincolati” da fonti statali anche i regolamenti della regione Puglia
nn. 11 e 34 del 2009, il primo, in materia di conferimento degli incarichi di
lavoro autonomo, in attuazione del d.lgs. n. 165/2001, il secondo, in
materia di pesca e di molluschicoltura, in attuazione del d.l.gs. n.
154/2004.

3.6. Per concludere

Quanto rilevato per I'anno 2009 sembra consolidare alcune tendenze
gia messe in luce nei Rapporti degli ultimi anni e, soprattutto, avvalorare
I'esistenza di differenze tra autonomie ordinarie e speciali per 'uso della
fonte regolamentare.

Come piu volte sottolineato, il massiccio utilizzo di regolamenti da
parte delle specialita si mantiene quasi costante nel tempo (nel 2009 e
addirittura superiore di 32 unita rispetto al 2008), mentre la riscoperta dei
regolamenti per le Regioni ordinarie — e, in particolare, per alcune di esse
— risale all'ultimo periodo. E’ da attribuire, infatti, alle scelte fatte in sede di
approvazione dei nuovi Statuti e, in particolare, all’attribuzione della
potesta regolamentare alla Giunta.

Tale scelta, comunque, non ha prodotto risultati omogenei su tutto il
territorio nazionale. Alcune Regioni ordinarie, infatti, continuano a ricorrere
ai regolamenti in modo episodico (ad esempio I'Emilia-Romagna), mentre
altre sembrano consolidare, di anno in anno, I'utilizzo costante della fonte
richiamata. Tra queste sicuramente figura la regione Puglia che, rispetto al
passato meno recente, passa dai 72 regolamenti emanati negli anni 1972-
2000 ai 192 del periodo 2001-2009, emanando, in particolare, nell’ultimo
anno ben 36 regolamenti. E le medesime considerazioni valgono per le
regioni Piemonte e Lazio che emanano, la prima, 130 regolamenti nel
periodo 1972-2000 e 139 dal 2001 al 2009 e, la seconda, 75 regolamenti
negli anni 1974-2000 e 103 regolamenti dal 2001 al 2009. Un dato da
monitorare &, poi, quello della Regione Calabria che nel 2009 emana per
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la prima volta ben 18 regolamenti, 14 in piu rispetto al 2008 e al 2006, 12
in piu rispetto al 2007 e 11 in piu rispetto al 2005.

Il fatto perd che in alcune Regioni figurino pochi regolamenti porta a
generalizzare quanto affermato nel Rapporto sulla legislazione della
Lombardia, vale a dire che non sono inclusi nel conteggio dei regolamenti
“gli altri provvedimenti di Giunta e di Consiglio che, pur non avendo
formalmente il nomen juris di regolamenti, ne potrebbero assumere le
caratteristiche per ragioni sostanziali e di contenuto”?®. Un caso che riflette
queste considerazioni € ad esempio quello della Provincia autonoma di
Bolzano che, accanto ai regolamenti formali approvati con decreto del
Presidente della Provincia, ha nei vari anni indicato anche il dato dei
regolamenti sostanziali, approvati con deliberazione della Giunta e recanti
“criteri e direttive” per I'applicazione di leggi provinciali. Non si hanno dati
certi come quelli della Provincia richiamata per le altre Regioni ma,
sicuramente, come si ricava dalle tabelle allegate al capitolo sulla qualita

della formazione,?®

molti rinvii ad atti di Giunta (e, in minor misura di
Consiglio) nascondono di fatto la presenza di atti sostanzialmente
regolamentari che, in quanto tali, meriterebbero una attenzione maggiore
e costante, anche al fine di completare I'analisi della trattazione sul tema

dei regolamenti.

% Regione Lombardia — Il Consiglio, Rapporto 2009-2010 sullo stato della legislazione e
sul rendimento istituzionale del consiglio regionale, gennaio 2009 — marzo 2010 e VIl
legislatura, 2010, p. 52.

% In questo Volume.
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TABELLE
TAB. A —Incidenza dei regolamenti sulla produzione normativa
2009
Totale
Regioni e province -lrgg:glif reg-gcl);?rﬁnti produzione B/C
autonome normativa %
A B C
Abruzzo 32 1 33 3,0
Basilicata 43 6 49 12,2
Calabria 58 18 76 23,7
Campania 17 4 21 19,0
Emilia-Romagna 28 3 31 9,7
Lazio 32 22 54 40,7
Liguria 67 5 72 6,9
Lombardia 33 7 40 17,5
Marche 33 8 41 19,5
Molise 31 1 32 3,1
Piemonte 39 22 61 36,1
Puglia 36 36 72 50,0
Toscana 65 23 88 26,1
Umbria 26 10 36 27,8
Veneto 30 0 30 0,0
Totale regioni ordinarie 570 166 736 22,6
Friuli Venezia Giulia 25 122 147 83,0
P.A. Bolzano** 12 173 185 93,5
P.A. Trento 20 25 45 55,6
Sardegna 6 0 6 0,0
Sicilia 12 1 13 7,7
Trentino-Alto Adige 11 10 21 47,6
Valle d'Aosta 53 3 56 54
Totale Regioni spec. e P.A] 139 334 473 70,6
TOTALE 709 500 1.209 41,4

* Nel “totale leggi” delle regioni Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Provincia di Bolzano e
Sicilia sono comprese anche quelle statutarie.

** 1 173 regolamenti sono: 33 decreti del presidente della provincia (regolamenti formali) e 140
deliberazioni della giunta provinciale (regolamenti sostanziali).
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Tab. B - Incidenza dei regolamenti sulla produzione normativa in articoli

2009
Totale Totale Totale
Regioni e province articoli articoli produzione B/C
autonome leggi* regolamenti | normativa %
A B C

Abruzzo 335 1 336 0,3
Basilicata 494 81 575 14,1
Calabria 495 189 684 27,6
Campania 259 78 337 23,1
Emilia-Romagna 395 42 437 9,6
Lazio 279 140 419 33,4
Liguria 885 130 1.015 12,8
Lombardia 544 50 594 8,4
Marche 437 86 523 16,4
Molise 212 12 224 54
Piemonte 624 258 882 29,3
Puglia 306 413 719 57,4
Toscana 1.165 359 1.524 23,6
Umbria 480 64 544 11,8
Veneto 357 0 357 0,0
Totale regioni ordinarie 7.267 1.903 9.170 20,8
Friuli Venezia Giulia 367 1.369 1.736 78,9
P.A. Bolzano 219 919 1.138 80,8
P.A. Trento 288 284 572 49,7
Sardegna 120 0 120 0,0
Sicilia 239 6 245 2,4
Trentino-Alto Adige 124 64 188 34,0
Valle d'Aosta 797 65 862 7,5
Totale regioni spec. e P.A. 2.154 2.707 4.861 55,7
TOTALE 9.421 4.610 14.031 32,9

*Nel “totale articoli leggi” delle regioni Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Provincia
di Bolzano e Sicilia sono compresi anche quelli delle leggi statutarie.

67



RAPPORTO 2010 SULLA LEGISLAZIONE

Tab. C - Incidenza dei regolamenti sulla produzione normativa in commi

2009
Totale Totale Totale
Regioni e province commi commi produzione B/C
autonome leggi* regolamenti | normativa %
A B C

Abruzzo 824 1 825 0,1
Basilicata 980 266 1.246 21,3
Calabria 1.390 744 2.134 34,9
Campania 865 261 1.126 23,2
Emilia Romagna 977 91 1.068 8,5
Lazio 690 336 1.026 32,7
Liguria 2.215 401 2.616 15,3
Lombardia 1.933 163 2.096 7,8
Marche 1.292 383 1.675 22,9
Molise 514 28 542 5,2
Piemonte 1.891 882 2.773 31,8
Puglia 721 1.210 1.931 62,7
Toscana 2.918 1.055 3.973 26,6
Umbria 1.183 189 1.372 13,8
Veneto 1.022 0 1.022 0,0
Totale regioni ordinarie 19.415 6.010 25.425 23,6
Friuli Venezia Giulia 2.112 3.035 5.147 59,0
P.A. Bolzano 615 4,944 5.559 88,9
P.A. Trento 850 667 1.517 44,0
Sardegna 577 0 577 0,0
Sicilia n.d. 25 n.d. -
Trentino-Alto Adige 295 171 466 36,7
Valle d'Aosta 2.060 179 2.239 8,0
Totale regioni spec. e P.A. 6.509 9.021 15.530 58,1
TOTALE 25.924 15.031 40.955 36,7

*Nel “totale commi leggi” delle regioni Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Provincia
di Bolzano e Sicilia sono compresi anche quelli delle leggi statutarie.
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Tab. D - Incidenza dei regolamenti sulla produzione normativa in caratteri

2009
Totale Totale Totale
Regioni e province caratteri caratteri produzione B/C
autonome leggi* regolamenti | normativa %
A B C

Abruzzo 303.613 1.386 304.999 0,5
Basilicata n.d. n.d. n.d. n.d.
Calabria 621.915 845.211 1.467.126 57,6
Campania 377.338 99.551 476.889 20,9
Emilia Romagna 493.166 33.770 526.936 6,4
Lazio 324.685 163.723 488.408 33,5
Liguria 924.777 265.330 1.190.107 22,3
Lombardia 874.988 70.833 945.821 7,5
Marche 454.383 89.976 544.359 16,5
Molise 213.007 8.285 221.292 3,7
Piemonte 786.492 297.999 1.084.491 27,5
Puglia 327.980 432.498 760.478 56,9
Toscana 1.239.331 n.d. 1.239.331 n.d.
Umbria 457.057 70.045 527.102 13,3
Veneto 383.580 0 383.580 0,0
Totale regioni ordinarie 7.782.312 | 2.378.607 |10.160.919 23,4
Friuli Venezia Giulia 801.176 1.416 802.592 0
P.A. Bolzano 511.620 n.d. n.d. n.d.
P.A. Trento 457.403 571.449 1.028.852 55,5
Sardegna 413.286 n.d. n.d. n.d.
Sicilia n.d. n.d. n.d. n.d.
Trentino-Alto Adige 195.926 56.305 252.231 22,3
Valle d'Aosta 833.256 5.326 838.582 0,6
Totale regioni spec. e P.A.| 3.212.667 634.496 | 3.847.163 16,5
TOTALE 10.994.979 | 3.013.103 |14.008.082 21,5

*Nel “totale caratteri leggi” delle regioni Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Provincia
di Bolzano sono compresi anche quelli delle leggi statutarie.
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Tab. E - Classificazione dei regolamenti secondo i macrosettori e
il profilo delle materie
Regioni ordinarie, speciali e province autonome

2009
Macrosettore Materia N.Reg.
Organi della Regione (ad esclusione di quanto
1 | classificato nella voce successiva) 3
Sistema di elezione e casi di ineleggibilita e di
incompatibilita del presidente e degli altri
2 | componenti della Giunta 1
Rapporti internazionali e con I'Unione Europea delle
1 Ordinamento 3 | Regioni 4
istituzionale 4 | Personale e amministrazione 31
5 | Enti locali, decentramento 4
Altro (referendum, persone giuridiche private,
6 | sistema statistico regionale, difensore civico, ecc.) 3
7 | Multimateria 1
Totale 47
1 | Artigianato 4
Professioni (incluse le nuove figure professionali: es.
2 | naturopata, ecc.) 1
3 | Industria 12
4 | Sostegno all’innovazione per i settori produttivi 7
5 | Ricerca, trasporto e produzione di energia 1
Sviluppo econ. | 6 | Miniere e risorse geotermiche 2
2 e attivita 7 | Commercio, fiere e mercati 17
produttive 8 [Turismo (incluso agriturismo e turismo rurale, ittiturismo) 28
Agricoltura e foreste floricoltura, bonifica, raccolta
9 | funghi) 47
10 | Caccia, pesca e itticoltura 16
Casse di risparmio, casse rurali, aziende di credito a
carattere regionale, enti di credito fondiario e agrario
11 | a carattere regionale 2
Altro (es. cooperazione, programmazione negoziata,
programmazione economica, supporto e assistenza
12 | allo sviluppo locale, ecc.) 24
13 | Multimateria 3
Totale 164
1 | Territorio e urbanistica (edilizia, demanio) 34
Prot. della natura e dell’ambiente, tutela dagli
2 | inquinamenti e gestione dei rifiuti 26
Territorio 3 | Risorse idriche e difesa del suolo 10
3 Ambiente e 4 Opere pubbliche (edilizia scolastica, porti, aeroporti, ecc.) 12
Infrastrutture 5 | Viabilita 0
6 | Trasporti 14
7 | Protezione civile 2
8 | Altro (es.usi civici) 3
9 | Multimateria 1
Totale 102
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(segue tab. E)

1 | Tutela della salute 25
2 | Alimentazione 0
3 | Servizi sociali 57
4 | Istruzione scolastica e universitaria 25
5 | Formazione professionale 10
Servizi alla 6 | Lavoro 13
persona e alla 7 | Previdenza complementare e integrativa 6
comunita 8 | Beni e attivita culturali 11
9 | Ricerca scientifica e tecnologica 5
10 | Ordinamento della comunicazione 0
11 | Spettacolo 2
12 | Sport 3
Altro (es.sicurezza personale, polizia locale, tutela
13 | degli utenti e consumatori, contrasto all'usura) 6
14 | Multimateria 3
Totale 166
1 | Bilancio 0
Finanza 2 | Contabilita regionale 16
regionale 3 | Tributi 3
4 | Multimateria 0
Totale 19
Multisettore* 2
TOTALE 500

* Sono classificati in questa voce anche i regolamenti non ascrivibili agli altri settori come,

ad esempio, regolamenti di semplificazione, regolamenti di abrogazione, ecc.
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Tab. F - Incidenza dei regolamenti di manutenzione
sulla produzione regolamentare

2009
Regioni e province Totale regolamenti Manutenzione B/A
autonome %
A B

Abruzzo 1 1 100,0
Basilicata 6 1 16,7
Calabria 18 2 11,1
Campania 4 0 0,0
Emilia-Romagna 3 1 33,3
Lazio 22 16 72,7
Liguria 5 0 0,0
Lombardia 7 3 42,9
Marche 8 3 37,5
Molise 1 0 0,0
Piemonte 22 9 40,9
Puglia 36 7 194
Toscana 23 7 30,4
Umbria 10 4 40,0

Veneto 0 0 -
Totale regioni ordinarie 166 54 32,5
Friuli Venezia Giulia 122 27 22,1
P.A. Bolzano* 173 48 27,7
P.A. Trento 25 11 440

Sardegna 0 0 -
Sicilia 1 0 0,0
Trentino-Alto Adige 10 2 20,0
Valle d'Aosta 3 1 33,3
Totale regioni spec. e P.A. 334 89 26,6
TOTALE 500 143 28,6

* | 173 regolamenti sono: 33 decreti del presidente della provincia (regolamenti formali) e 140
deliberazioni della giunta provinciale (regolamenti sostanziali).
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4. LA QUALITA DELLA NORMAZIONE TRA NOVITA E CONFERME

4.1. Introduzione

Sono passati molti anni da quando le Regioni hanno incominciato a
dedicare attenzione ai temi della qualita della normazione. E da allora non
hanno mai abbassato la guardia. Anzi, sono sempre in prima linea — forse
ancor piu dello Stato — con iniziative dirette, da un lato, a combattere
'eccesso di regolazione e la caoticita della situazione normativa e,
dall’altro, a potenziare strumenti diretti al controllo delle ricadute
applicative delle norme. La cura crescente delle Regioni verso la materia-
obiettivo della qualita formale e sostanziale delle norme & dimostrata
anche dall’inserimento di numerose regole, ad essa riconducibili, negli
Statuti approvati dopo la riforma del 1999 e nei nuovi regolamenti
consiliari. Per citare solo l'ultimo emanato in ordine di tempo, il
regolamento generale del Consiglio regionale della Lombardia® tratta al
Capo Xl, oltre che della qualita della normazione, dei procedimenti speciali
per l'approvazione delle leggi di riordino normativo e dei testi unici
regionali.

Come messo in luce nei Rapporti sulla legislazione degli ultimi anni, le
Regioni sono molto attente al drafting legislativo, vale a dire
allapplicazione di regole e suggerimenti per la redazione dei testi, al fine
di produrre una normazione chiara, comprensibile, che non dia luogo ad
equivoci o interpretazioni fuorvianti. L'ultima revisione del Manuale di
tecnica legislativa dell’'OLI? — peraltro gia adottato formalmente o in via di
prassi da quasi tutte le Regioni nella prima versione del 1991 o in quella

Di Aida Giulia Arabia.

' Sjtratta della deliberazione del 9 giugno 2009, n. VIII/840.

La nuova versione del Manuale (dicembre 2007) — promossa dalla Conferenza dei
Presidenti delle Assemblee legislative delle Regioni e delle Province autonome con il
supporto scientifico dell’Osservatorio legislativo interregionale — & stata approvata
dall’Assemblea plenaria della Conferenza il 18 febbraio 2008. La terza edizione delle
Regole e suggerimenti per la redazione dei testi normativi € pubblicata in
www.consiglio.regione.toscana>osservatorio interregionale, dove si pud leggere
anche il testo a fronte dei Manuali (nelle versioni del 2002 e del 2007).
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del 2002 — risale ormai al 2007. |l Manuale € stato formalmente adottato,
nel 2008, con deliberazione dell'ufficio di Presidenza, dalle Regioni
Calabria, Lombardia, Piemonte, Toscana, Umbria, Veneto e Valle d’Aosta;
nel 2009, con deliberazioni sia dell'ufficio di Presidenza del Consiglio che
della Giunta, dalla Provincia autonoma di Trento. In alcuni casi (es.
Toscana) alla delibera di adozione & seguita, quasi per tutto il 2009,
I'attivita di un gruppo di lavoro composto da funzionari del Consiglio e
della Giunta con il compito di fornire agli operatori indicazioni
sull’applicazione del Manuale.

Come piu volte sottolineato, l'utilizzazione di un linguaggio chiaro e
“accessibile” dovrebbe includere anche il “divieto” di scrivere leggi dal
titolo “muto” che, invece, continuano ad essere presenti, in particolare, in
alcuni ordinamenti regionali.

Interventi di manutenzione su leggi senza descrizione del contenuto
delle stesse obbligano chi amministra, e chi € amministrato, a fare una
ricerca ulteriore per individuare la materia oggetto della modifica e,
dunque, la regola da applicare.

Per restare solo ad alcuni esempi del 2009, appartengono a tale
categoria tutte le leggi di manutenzione della Regione Basilicata (ll.rr. nn.
6, 9, 16, 29, 33, 35, 36), ma anche lell.rr.n. 1, 8, 9, 10, 20, 26, 27, 29, 30,
33, 36, 44, 45, 46, 49, 57 della Regione Calabria.

In alcuni casi, forse, quando cioé si interviene contemporaneamente
con una sola legge per modificandone tante, si rinuncia alla qualita tecnica
per non avere titoli troppo lunghi. Comunque, anche in ipotesi del genere,
€ meglio avere un titolo “parlante”, che faccia cioé comprendere tutti gli
ambiti toccati dalle modifiche, che un titolo “muto” e, dunque,
incomprensibile.

Per riprendere quanto detto nei Rapporti degli anni precedenti, un caso
particolare di leggi “mute” € anche quello delle leggi finanziarie
“contenitore”. Come potrebbe, infatti, il titolo di tale tipo di leggi essere
rappresentativo di tutto cid che in esse & appunto contenuto? Da piu parti
e da piu tempo si obietta che a cid si potrebbe ovviare con altri strumenti,
quali ad esempio, l'indice, I'articolazione in Titoli e/o in Capi e la presenza
di una rubrica per ogni articolo che sia effettivamente rappresentativa del
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contenuto dei relativi commi. Operazione semplice per le finanziarie
“snelle” ma molto meno per le finanziarie “pesanti”. Come potrebbe, ad
esempio, un titolo di un articolo di 100 e piu commi essere rappresentativo
di tutte le materie trattate?

Come si ricava, infatti, dalle rilevazioni sulle leggi finanziarie dei vari
anni, al di Ia del numero degli articoli, spesso contenuto (e rubricato), € il
numero dei commi che in alcuni casi, in modo particolare, risulta
decisamente sproporzionato. Per restare alle finanziarie per il 2010 si
passa, infatti, da leggi di 3 articoli e 4 commi (Lazio) a leggi di 16 articoli e
540 commi (Friuli Venezia Giulia). Nelle finanziarie come da ultimo
articolate, disponendo anche su profili ordinamentali, organizzatori o micro
settoriali, si registra inevitabilmente un ampliamento del contenuto “tipico”
delle leggi in esame. Ad esempio, in piu dell’80% dei provvedimenti relativi
al 2010 si ritrovano disposizioni di modifica della normativa vigente, si
introducono nuove autorizzazioni di spesa e si interviene in materia di
personale. Nel 60% dei casi sono presenti norme in materia di finanza
locale, servizi sociali e sanita. Inoltre, in circa il 50% delle finanziarie
dellanno richiamato, vengono introdotte innovazioni in materia di
contabilita e controlli, nuovi enti e societa regionali, servizi pubblici locali,
limiti all'indebitamento e patto di stabilita®.

Ma il problema della sproporzione del numero di commi per articolo e,
quindi, dell’impossibilita per un solo titolo di essere rappresentativo del
contenuto della disposizione, oltre che nelle leggi finanziarie, si rinviene
anche in leggi settoriali. Ad esempio, la I.r. Toscana n. 29/2009, in materia
di immigrazione, &€ composta da 6 articoli, di cui l'ultimo di ben 78 commi,
in quanto nato dall’accorpamento di piu articoli in uno solo, operato a fini
antiostruzionistici. Richiamando questo esempio, il Rapporto sulla
legislazione della Regione suindicata evidenzia che non si € trattato in
questo caso “di una mancanza degli uffici, ma di una precisa scelta

Piu nel dettaglio, cfr. il capitolo su Le finanziarie per il 2010, in questo Volume.
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politica che per superare un momento di difficolta nel processo decisionale
ha rinunciato alla qualita tecnica per ottenere un risultato politico™.

4.2. La manutenzione normativa

Un altro indice per misurare la “buona” qualita delle leggi & valutare il
ricorso alla tecnica delle novelle. Nella maggior parte dei casi il legislatore
ricorre alla tecnica delle sostituzioni® o integrazioni® per esigenze di
economicita procedurale, senza tener conto degli svantaggi che queste
tecniche spesso producono per gli operatori ed i cittadini.

Infatti, la manutenzione normativa da un lato & necessaria al
coordinamento delle vecchie regole che continuano a far parte
dellordinamento giuridico con le nuove che costantemente vengono in
esso introdotte, dall’altro, proprio perché avviene in tempi ravvicinati e
spesso con interventi ripetuti sulla stessa legge, diventa, di fatto, un
elemento di “inquinamento” non solo della legge oggetto di revisione ma
anche dell'intero complesso normativo. Inoltre, la manutenzione di leggi,
emanate nel corso dell’anno o in tempi relativamente recenti, porta anche
a riflettere sull'insufficiente attenzione prestata alla fattibilita della legge in
fase di predisposizione del testo’. E’ un fenomeno che non soltanto &

Cfr. il capitolo su Produzione legislativa e qualitd della legislazione, in Consiglio
regionale della Toscana, Rapporto sulla legislazione (gennaio 2009 — febbraio 2010 e
sintesi dell'ottava legislatura), in www.parlamenti regionali.it

Vengono sostituite una o piu parole, una frase, una partizione di articolo o l'articolo
intero di un precedente atto normativo con una o piu parole, con una frase, con una
partizione di articolo o dell’articolo intero.

L’atto successivo aggiunge ad un precedente testo una o piu parole al posto di una o
piu parole.

Per citare solo qualche esempio di leggi emanate e modificate nel corso dell’anno, v.
l.r. Lazio n. 7/2009, di modifica della l.r. n. 2, relativa all'istituzione del centro di
accesso unico alla disabilita; I.r. Marche n. 29/2009 di modifica della I.r. n. 22, che ha
disciplinato interventi per il riavvio delle attivita edilizie al fine di fronteggiare la crisi
economica ed occupazionale; I.r. Piemonte n. 7/2009 di modifica della I.r. n. 2, in
materia di sicurezza nella pratica di sport invernali. Cosi come numerosi sono i casi di
leggi modificate I'anno successivo a quello di emanazione. Basti citare per tutte, la I.r.
Campania n. 8/2009, di modifica della I.r. n. 8/2008, di disciplina della ricerca ed
utilizzazione delle acque minerali e termali; I.r. n. 27/2009, di modifica della I.r. n.
24/2008, di riordino delle comunita montane e per lo sviluppo della cooperazione
intercomunale; I.r. Toscana n. 22/2009, di modifica della I.r. n. 36/2008, di disciplina
delle attivita di trasporto di viaggiatori effettuato mediante noleggio di autobus con
conducente.
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comune alle Regioni ordinarie ed alle Regioni speciali ma che sembra
interessare molti ordinamenti statuali ed anche I'Unione europea.

Quando poi la manutenzione degli atti normativi avviene anche in sede
di legge finanziaria o di leggi di settore, si generano grandi difficolta
nell’individuare il testo effettivamente vigente della legge.

Nel 2009, su 709 leggi emanate, 412 sono testi nuovi, 214 sono
novelle e 69 sono leggi redatte secondo tecnica mista (v. tabella A). Piu in
particolare, le leggi di manutenzione sul totale delle leggi emanate sono
pari al 30,2%: 30,5% nelle Regioni ordinarie e 28,8% nelle Regioni
speciali. Si registra, quindi, un ulteriore aumento delle novelle rispetto al
2008, secondo una tendenza gia presente, quando su 640 leggi emanate,
353 erano testi nuovi, 189 erano novelle e 63 erano leggi redatte secondo
tecnica mista. Le leggi di manutenzione sul totale delle leggi emanate
erano pari al 29,5%: 31,0% nelle Regioni ordinarie e 23,6% nelle Regioni
speciali®. Mentre nel 2008 a registrare la percentuale piu alta di novelle sul
totale delle leggi emanate erano la Regione Campania tra le Regioni
ordinarie (con il 55,0%) e la Sicilia tra le specialita (con il 32,0%), nel 2009
sono la Regione Abruzzo con il 59,4% e la Provincia autonoma di Bolzano
con il 41,7%.

Come gia messo in luce a partire dal Rapporto 2007, il superamento o,
almeno, il contenimento del massiccio ricorso a leggi di manutenzione
dovrebbe essere un altro obiettivo per migliorare la qualita delle singole
leggi e dell'intero complesso normativo. Alcune Regioni percorrono la
strada della legge annuale di manutenzione che, perd, non sempre (0 non
ancora) ha dato i risultati sperati. E' questo soprattutto il caso della
Regione Toscana che, ormai da tre anni, pur operando una forte
manutenzione dell’ordinamento, modificando con la legge annuale una
serie di disposizioni legislative relative a materie di intervento regionale,
non ha visto ancora ridurre il numero delle leggi di mera modifica. Come
gia evidenziato per gli anni precedenti, anche nel 2009, la sola legge di
manutenzione annuale (l.r. n. 75/2009) che € intervenuta a modificare ben

® Cfr. La qualita della normazione e la valutazione delle politiche regionali, in Rapporto

2009 sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea, 2009, in particolare
tabella A, p. 67.
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39 leggi, € stata preceduta e/o seguita da altre 20 leggi di mera modifica.
Come si legge nel Rapporto sulla legislazione della Regione Toscana, con
'approvazione della legge di manutenzione per il 2009 sono state
superarte le criticita emerse nel corso dell’approvazione di quella per il
2008% pertanto, “i ‘tentativi’ di inserire allinterno della legge anche
interventi che non sono di piccola manutenzione, cioé correzioni di errori
materiali, di imprecisioni o di correzioni di rinvii, grazie anche al lavoro
degli addetti al lavoro degli uffici legislativi, sono stati limitati. Difatti in
presenza di norme che prevedono interventi piu corposi ed incisivi si
provveduto al loro stralcio e alla trasformazione di dette norme in proposte

di legge autonome assegnate alle Commissioni competenti per materia”'°.

Diverso ¢ il caso della Provincia di Bolzano che, anche quest’anno, &
intervenuta a modificare con un’unica legge di manutenzione generale (l.p.
n. 10/2009) disposizioni in materia di commercio, artigianato, alpinismo,
esercizi pubblici, turismo e miniere; e con legge di manutenzione settoriale
(l.p. n. 4/2009) la legge n. 11/2005, recante la disciplina dell’iniziativa
popolare e del referendum. In quest'ultimo caso ha operato ben 17
modifiche e integrazioni alla legge da ultimo richiamata.

Quest'ultimo esempio porta a riflettere sul problema dell’entita delle
novelle apportate alla legge oggetto di modifica. Qualora, infatti, le novelle
siano poche e non stravolgano il testo originario, il ricorso ad una legge di
manutenzione sara il giusto adeguamento al sopravvenire di eventi nuovi.
Qualora, invece, le novelle intervengano su numerosi aspetti della legge
originaria e questa risulti completamente modificata, potrebbe verificarsi
che le due leggi disegnino politiche diverse e, magari, opposte. In tali
ipotesi, forse, sarebbe piu opportuno riscrivere la legge originaria. Un caso
che lascia perplessi, gia segnalato nel precedente Rapporto, &, ad
esempio, quello della I.r. Toscana n. 40/2005 di disciplina del servizio
sanitario che, gia modificata in 106 articoli dalla I.r. n. 60/2008, ¢ stata
interessata da una nuova manutenzione ad opera della I.r. n. 65/2009 con

® Lalr. n. 62/2008 (legge di manutenzione per il 2008) aveva generato malumori tra le

Commissioni competenti per materia perché, affidata alla Commissione Affari
istituzionali, aveva precluso a quelle di settore di intervenire.
1% Cfr. il capitolo su Produzione legislativa e qualita della legislazione, cit.
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altri 18 articoli modificati. Tra l'altro, con quest’ultimo intervento la legge
richiamata €& stata modificata per l'undicesima volta in quattro anni.
Un’altra legge che continua ad essere costantemente modificata € anche
la L.r. n. 1/2005, recante norme in materia di governo del territorio
raggiungendo, con l'ultima del 2010, ben 14 interventi di modifica. Come si
legge sempre nel Rapporto sulla legislazione della Regione Toscana,
“‘entrambe sono leggi che hanno inteso riordinare il settore e sono trattate
come una sorta di testo unico su cui fare le modifiche esplicite, come

richiesto dall’articolo 44 dello Statuto”’.

Accanto alle esperienze della legge generale di manutenzione, altre
Regioni — oltre che attraverso singole leggi che si limitano a modificare la
normativa vigente in una data materia — operano la manutenzione del
sistema con le leggi finanziarie, con quelle di assestamento del bilancio e
con i c.d. collegati. Come evidenziato in precedenza, per restare alle
ultime finanziarie emanate, in piu dell’80% dei provvedimenti relativi al
2010, si ritrovano disposizioni di modifica testuale della normativa vigente.

Per citare solo qualche esempio, la legge finanziaria per il 2010 (l.r. n.
42/2009) della Regione Basilicata ha modificato ben 33 leggi regionali. E
lo stesso vale per la Regione Marche che ha modificato 26 leggi con
lultima legge di bilancio (l.r. n. 31/2009). Come gia sottolineato nel
Rapporto del’anno precedente, la scelta di un’unica legge disomogenea
(quale appunto la finanziaria) per operare la manutenzione del corpus
normativo € — ad esempio, per la Provincia autonoma di Trento —
addirittura da preferire alla scelta di piu leggi disomogenee, spesso dal
contenuto parzialmente sovrapponibile e con piu disposizioni autonome.
Questa scelta comporta anche un’economia procedurale (meno sessioni
dedicate, piu tempo per esaminare provvedimenti con oggetto definito)12.
Come gia avvenuto nelle finanziarie dei vari anni, anche in quella relativa
al 2010 (I.p. n. 19/2009), infatti, sono state operate ben 62 modifiche di
leggi vigenti, alle quali vanno aggiunte altre 22 modifiche di leggi

" Le considerazioni richiamate sono riportate nel capitolo su Produzione legislativa e

qualita della legislazione, cit.

Le valutazioni della Provincia sopra riportate sono richiamate nel capitolo su Le leggi
finanziarie regionali per il 2007, in Rapporto 2007 sulla legislazione tra Stato, Regioni
e Unione europea, p. 217, nota 277.

12
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provinciali contenute nella legge recante norme di semplificazione e
congiunturali di accompagnamento alla manovra finanziaria per il 2009
(l.p. n. 4/2009).

Per quanto riguarda i collegati, nel 2009 la Regione Lombardia ne ha
emanati 4, con i quali € intervenuta ad apportare modifiche e integrazioni
a 7 leggi in materia di cultura (l.r. n. 4/2009), a 2 leggi in materia di
territorio e opere pubbliche (l.r. n. 5/2009), a 3 leggi in materia di attivita
commerciali (I.r. n. 10/2009), a 2 leggi in materia sanitaria (l.r. n. 18/2009).
Analogamente ha provveduto la Regione Liguria che, con le disposizioni
collegate alla finanziaria per il 2010 (l.r. n. 62/2009), ha modificato ben 20
leggi nei vari settori di intervento regionale. Ma la Regione Liguria &
intervenuta ad apportare modifiche a numerose leggi in vigore anche con
altri 3 provvedimenti di adeguamento della normativa regionale (due
plurisettoriali e uno settoriale). In particolare, con le Il.rr. n. 16 e n. 33 ha
modificato, rispettivamente, 14 e 6 leggi; con la l.r. n. 31, invece, 3 leggi in
materia faunistico-venatoria. Inoltre, con la Lr. n. 47/2009, recante
semplificazioni normative a vantaggio del terzo settore, ha modificato ben
18 leggi e 5 regolamenti regionali in materia.

Come gia sottolineato nel Rapporto dell’anno precedente, tutti questi
esempi sono la prova che la manutenzione degli ordinamenti non passa
solo attraverso le leggi di mera modifica ma, spesso, € molto significativa
in altri provvedimenti. |l dato delle leggi di manutenzione & puramente
indicativo di un fenomeno che, per essere studiato nella sua complessita,
necessita di essere integrato con I'analisi di tutte le leggi modificanti e del
numero delle leggi modificate. Leggi che contengono modifiche, infatti,
oltre a quelle di mera manutenzione, sono anche quelle classificate come
“tecnica mista”, contenenti sia norme di modifica (e/o di abrogazione), sia
disposizioni nuove. Come si ricava dalla tabella A, nel 2009 le leggi
redatte secondo questa tecnica redazionale sono 69 (6 in piu rispetto al
2008), il che vuol dire che sono state modificate nel corso dell’anno
disposizioni contenute in almeno altre 69 leggi. Questo dato deve essere
sommato alle 214 novelle indicate nella medesima tabella che, solo
limitandosi ad una interpretazione restrittiva, rappresentano modifiche di
un ugual numero di leggi. Ma anche quest’ultima somma non rappresenta
ancora il complesso delle leggi che contengono modifiche, perché, come
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messo in luce in precedenza, gli interventi “manutentivi” sono inseriti non
soltanto nelle leggi finanziarie e nei collegati, ma spesso anche nelle leggi
di settore.

4.3. La semplificazione normativa e il riordino

La semplificazione normativa e il riordino sono obiettivi inseriti gia da
tempo nell’agenda politica delle Regioni, che anche nel 2009 si sono fatte
carico di combattere I'eccesso di regolazione soprattutto attraverso le
leggi regionali di settore, i testi unici, le leggi finanziarie e i collegati. In
tutte le tipologie di leggi richiamate sono frequenti abrogazioni esplicite
(totali o parziali) di leggi e regolamenti in luogo di formule “generiche” di
abrogazione, che sicuramente non facilitano I'individuazione della regola
da applicare.

L’uso di abrogazioni implicite — tanto diffuso in passato — &€ perd ancora
presente in alcuni ordinamenti regionali. Ad esempio, contiene una
clausola di abrogazione “innominata” la I.r. n. 24 della Regione Calabria
(art. 11), che detta norme per la promozione della ricerca scientifica e
dellinnovazione tecnologica, nonché la L.r. n. 28 della Regione Puglia (art.
5), che detta disposizioni per la semplificazione delle procedure relative ad
autorizzazioni, certificazioni e idoneita sanitarie.

Per il 2009, si segnala la presenza di due leggi di semplificazione
legislativa plurisettoriale. La prima (l.r. Toscana n. 40/2009) abroga 202
leggi e 22 regolamenti regionali. La legge si differenzia dalle altre tre
emanate dalla Regione' perché non & solo una legge di abrogazione
generale, ma introduce anche una consistente riduzione degli
adempimenti amministrativi e la riduzione dei tempi burocratici attraverso
'uso della tecnologia informatica. La seconda (l.r. Veneto n. 19/2009)
abroga 46 leggi e 2 regolamenti regionali. Anche questo provvedimento di
semplificazione risponde a quella esigenza di razionalizzazione del

® Sitratta, in particolare, delle ll.rr. n. 12/1999, n. 19/2000 e n. 11/2002.
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complesso normativo alla quale la Regione aveva gia risposto negli anni
passati'.

Prosegue, dunque, l'opera di “disboscamento”, monitorata nei Rapporti
degli anni precedenti ed evidente dai dati riportati nella tabella B. Laddove
il totale delle leggi abrogate risulta essere molto alto, sono evidenti
massicci interventi abrogativi avvenuti nel corso dei vari anni. Ad esempio,
in Lombardia su 2.092 leggi emanate ne sono state formalmente abrogate
1.539; in Piemonte su 2.059 ne sono state abrogate 1.098; in Toscana su
2.865, 2.052, in Veneto su 1.975, 1.228 e in Valle d’Aosta su 2.726, 1.764.
Un po’ meno significativi sono gli interventi abrogativi sui regolamenti. |
casi piu rilevanti riguardano la Regione Piemonte che, su 271 regolamenti,
ne ha abrogato espressamente 105 e la Provincia autonoma di Trento
che, su 857 regolamenti, ne ha abrogato espressamente 474 e di questi
380 solo nel 2008 con il regolamento di semplificazione n. 14-121/Leg.

Inoltre, molte leggi del 2009 contengono abrogazioni espresse di leggi,
di parti significative di esse e di numerose disposizioni. In alcuni casi si
tratta di abrogazioni “differite”. La Provincia autonoma di Trento e le
Regioni Toscana, Umbria e Marche hanno indicato, rispettivamente, 28,
13, 11 e 8 abrogazioni “condizionate” al verificarsi di un evento o a data
certa. Talora, I'abrogazione €& condizionata all’approvazione di un atto
della Giunta (regolamento, programma, etc.): si tratta di un chiaro sintomo
di delegificazione della materia.

Il numero piu rilevante di abrogazioni si rinviene soprattutto nell’ambito
delle leggi di riordino e/o comunque in leggi settoriali di notevole rilevanza
e nei testi unici.

Per fare solo qualche esempio, sono abrogate 5 leggi per intero e
numerose disposizioni legislative dalla legge della Regione Liguria sul
sistema educativo di istruzione, formazione e orientamento (L.r. n.
18/2009), 5 leggi e numerose altre norme dalla legge della Regione
Veneto che ha dettato nuove disposizioni in materia di bonifica e tutela del

“ La Regione ha, infatti, emanato altre tre leggi di abrogazione generale. Si tratta, in
particolare, delle Il.rr. n. 15/2000, n. 13/2004 e n. 18/2004. Quest'ultimo caso & un
provvedimento settoriale riguardante I'abrogazione di leggi del settore primario.
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territorio (I.r. n. 12/2009), 3 leggi dalla legge della Regione Umbria sulla
gestione integrata dei rifiuti e la bonifica delle aree inquinate (l.r. n.
11/2009) e, infine, 2 leggi (con le relative e successive leggi di modifica ed
integrazione) dalla legge della Regione Abruzzo che ha dettato la nuova
disciplina organica in materia di artigianato (I.r. n. 23/2009).

Come piu volte sottolineato, il ricorso alle leggi di riordino &€ ancora un
intervento occasionale e non sistematico. Nel 2009 (v. tabella C), su 709
leggi emanate, 40, pari al 5,6% del totale, sono leggi ascrivibili a tale
categoria: I'11,5% sul totale di quelle emanate nelle specialita (16 su 139
leggi) e il 4,2% sul totale di quelle emanate nelle Regioni ordinarie (24 su
570 leggi). In particolare, queste ultime (ad esclusione di Abruzzo e
Molise), nella VIl legislatura hanno emanato circa 75 leggi di riordino.
Come sottolineato da piu parti, pero, negli anni — e soprattutto a seguito
delle riforme amministrative e costituzionali — sono state emanate una
serie di leggi settoriali che, pur non rivestendo la qualifica di leggi di
riordino, hanno comunque inciso su campi di attivita e settori importanti
dellintervento regionale. Per fare solo un esempio, la Regione Liguria,
nella VIIl legislatura ha emanato circa 80 leggi settoriali che hanno
disciplinato, alcune anche per la prima volta, aspetti rilevanti di
determinate materie.

Il dato del 2009 sopra indicato risulta in diminuzione rispetto al 2008,
quando su 640 leggi emanate, 55, pari all'8,6% del totale, erano leggi di
riordino: il 21,3% sul totale di quelle emanate nelle Regioni speciali (127
leggi di cui 27 di riordino) e il 5,5% sul totale di quelle emanate nelle
Regioni ordinarie (513 di cui 28 di riordino)."

Il dato maggiormente significativo del 2009 risulta essere quello della
Regione Valle d’Aosta, dove sembra prevalere 'impegno a disciplinare o a
ridisciplinare in modo completo e con unica legge una data materia. Infatti,
le leggi di riordino sono il 18,9% del totale delle leggi emanate: 10 su 53.

Resta sempre occasionale, anche se in aumento rispetto agli anni
precedenti, il ricorso ai testi unici. Nella VIII legislatura, le Regioni

'® Cfr. per il 2008, La qualita della normazione e la valutazione delle politiche regionali,
in Rapporto 2009, cit., in particolare tabella C, p. 70.
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ordinarie (ad esclusione di Abruzzo e Molise) ne hanno emanati 25.
Nell’anno in esame ne sono stati, invece, approvati 10: 1 dalle Regioni
Campania, Liguria e Marche, 2 dalle Regioni Piemonte e Toscana, 3 dalla
Regione Lombardia. Piu in particolare, si tratta della I.r. Campania n.
14/2009, testo unico in materia di lavoro e formazione professionale, che
abroga 10 leggi e un regolamento regionale; della I.r. Liguria n. 40/2009,
testo unico in materia di sport, che abroga 8 leggi regionali; della l.r.
Marche n. 27/2009, testo unico in materia di commercio, che abroga 19
leggi e un regolamento regionale. Per la Regione Piemonte si tratta della
l.r. n. 1/2009, testo unico in materia di artigianato, che abroga 3 leggi
regionali e della I.r. n. 19/2009, testo unico sulla tutela delle aree naturali e
della biodiversita, che abroga 152 leggi regionali; per la Regione Toscana
si tratta della I.r. n. 1/2009, testo unico in materia di organizzazione e
ordinamento del personale, che abroga 10 leggi regionali e della l.r n.
3/2009, testo unico delle norme sui consiglieri e sui componenti della
giunta regionale, che abroga 16 leggi regionali. Infine, per quanto riguarda
la Regione Lombardia, si tratta della I.r. n. 11/2009, testo unico in materia
di trasporti, che abroga 35 leggi regionali; della I.r. n. 27/2009, testo unico
in materia di edilizia residenziale pubblica, che abroga 28 leggi regionali;
della I.r. n. 33/2009, testo unico in materia di sanita, che abroga 44 leggi
regionali. A questo €& seguita, nel 2010, 'emanazione del testo unico in
materia di commercio (l.r. n. 6) che ha riorganizzato le norme che si
trovavano sparse in numerose leggi regionali, abrogandone 16 per intero
insieme ad altre disposizioni sparse in varie leggi che disciplinavano la
materia. Tale testo unico € il decimo ad essere stato predisposto dopo
'entrata in vigore della I.r. n. 7/2006 che, al fine del riordino e della
semplificazione della normativa regionale vigente, ha disciplinato le
modalita e le procedure per la redazione e I'approvazione di testi unici,
disponendo che questi devono essere compilativi e ricognitivi della
normativa esistente e non possono avere contenuti innovativi.

Inoltre, merita una particolare attenzione [liniziativa della Regione
Calabria che con L.r. n. 4/2009 ha delegato la Giunta, ai sensi dell’art. 44
dello Statuto, alla redazione di 3 testi unici in materia di attivita produttive,
lavoro e istruzione, cultura e beni culturali. La legge elenca (in tre distinti
allegati) le fonti normative da inserire prioritariamente nei testi unici e
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autorizza la Giunta ad integrarle con le disposizioni regolamentari ed
amministrative direttamente riferibili ai singoli settori. In base all’art. 2 della
legge richiamata, i testi unici “ripartiti in libri, se necessario, titoli, capi,
articoli, cui andra apposta una rubrica se ne sono privi° dovranno
adeguare e semplificare il linguaggio normativo; apportare le modifiche
necessarie per garantire la coerenza logica e sistematica delle norme;
elencare le disposizioni vigenti che vengono riordinate e coordinate;
recare in unico articolo finale I'abrogazione esplicita delle leggi e delle
norme che hanno concorso alla sua formazione, nonché delle altre
eventuali disposizioni, non collocate nel testo unico, che vengono
abrogate; aggiornare I'indicazione di organi od uffici rispetto ad una nuova
loro denominazione o in relazione ad una nuova ripartizione di
competenze derivante da altre disposizioni; prevedere la semplificazione
delle procedure amministrative; aggiornare i rinvii ad altre disposizioni che
non corrispondano piu allo stato della legislazione; correggere gli errori
materiali.

Infine, sempre con [l'obiettivo dell'alleggerimento e della
semplificazione del corpus normativo, continua ad essere presente nella
legislazione regionale, e in modo piu marcato nelle leggi di riordino
settoriale, la tendenza a rinviare a successivi atti attuativi di Giunta e/o di
Consiglio. Tale tendenza si & rinvenuta negli anni piu recenti in modo
significativo in alcuni ordinamenti regionali ed & stata gia evidenziata a
partire dal Rapporto sulla legislazione 2007."°

Anche nelle leggi regionali del 2009, gli atti cui il legislatore rinvia
maggiormente sono quelli di Giunta. Il dato € in aumento rispetto a quello
relativo al 2008, ma quasi uguale al dato rilevato sulle leggi del 2007"". Su

'® Leggi “ben fatte” e buone politiche: esperienze regionali a confronto, in Rapporto

2007, cit., p. 86.

Nel 2008, su 640 leggi emanate, 191, pari al 29,8% del totale, prevedevano rinvii ad
atti del’esecutivo e solo 43, pari al 6,7% del totale, prevedevano I'adozione di atti del
Consiglio. Il numero totale di atti di Giunta da emanare ammontava a 841, mentre
quelli del Consiglio erano solo 51. Cfr. La qualita della normazione e la valutazione
delle politiche regionali, in Rapporto 2009, cit., in particolare tabelle D ed E, pp. 71-72.
Nel 2007, invece, su 656 leggi emanate, 290, pari al 44,2% del totale prevedevano
I'adozione di atti del’esecutivo, mentre solo 65, pari al 9,9% del totale, riguardavano
I'adozione di atti del Consiglio. Il numero totale degli atti di Giunta da emanare era pari
a 1.189, mentre quelli di Consiglio ammontavano a 101. Cfr. La qualita della

17
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709 leggi emanate, 312, pari al 44,0% del totale, prevedono, infatti, rinvii
ad atti del’Esecutivo’® e solo 51, pari al 7,2% del totale, prevedono rinvii
ad atti non legislativi del’Assemblea’. Il numero totale di atti di Giunta da
emanare ammonta a 1.210, mentre quelli di Consiglio sono solo 78 (v.
tabelle D ed E).

Naturalmente anche in questo caso le differenze tra Regioni risultano
sostanziali. Tra quelle ordinarie, ad esempio, la Liguria, 'Umbria e il
Piemonte presentano il maggior numero di atti di Giunta da adottare,
(rispettivamente, 160, 126 e 114), ma anche il dato delle Regioni Abruzzo
(70), Veneto (63), Marche e Lazio (entrambe 59), Lombardia (52) & molto
significativo. Tra le specialita, invece, il dato piu rilevante & quello delle
Regioni Valle d’Aosta e Sardegna con, rispettivamente, 185 e 80 atti di
Giunta dei quali & prevista I'adozione. Quanto, infine, agli atti di Consiglio,
il dato piu significativo &€ rappresentato dalla Regione Umbria, con 17 atti
da emanare (v. tabelle D ed E).

Sempre a proposito dei rinvii agli atti di Giunta, la Regione Abruzzo,
come gia messo in luce nel Rapporto dellanno precedente, proprio in
vista della consistente mole di atti attuativi di Giunta da adottare — 6 leggi
del 2009 prevedono l'adozione da parte della giunta di ben 70 atti
attuativi’® — sottolinea nuovamente l'urgenza dell’applicazione dell’art. 25,
comma 1, dello Statuto, che attribuisce alla Commissione consiliare di
Vigilanza “la valutazione sull’attuazione degli atti normativi” dell’Esecutivo,
soprattutto al fine di rendere concreto l'esercizio “della funzione di
controllo di cui il Consiglio & titolare in una forma di governo

presidenziale”.?’

legislazione: dal linguaggio degli atti normativi alla valutazione delle politiche, in
Rapporto 2008 sulla legislazione tra Stato, regioni e Unione europea, 2008, in
particolare tabelle D ed E, pp. 69-70.

Si tratta di rinvii a delibere, direttive e atti con cui la Giunta definisce criteri e modalita
per la concessione di contributi, sovvenzioni, ausili o per l'individuazione dei soggetti
beneficiari.

Si tratta di atti di approvazione di piani, indirizzi e programmi, direttive.

Nel 2008, 8 leggi prevedevano I'adozione di 20 atti attuativi; nel 2007, 15 leggi ne
prevedevano ben 75.

Consiglio regionale dellAbruzzo-Direzione Affari della presidenza e Legislativi-
Servizio Legislativo, Qualita della Legislazione e Studi, Rapporto 2009 sullo stato della
legislazione, aprile 2010, pp. 54-55.
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4.4. Gli strumenti di controllo dell’attuazione delle leggi e delle
politiche

La buona redazione, la semplificazione e la razionalizzazione della
normativa sono obiettivi in parte realizzati, in parte da perseguire e,
comunque, oggetto di specifiche politiche legislative. Quelle adottate a
livello statale si integrano con quelle avviate in sede comunitaria e nelle
singole Regioni. Sono soprattutto queste ultime che, per molti aspetti
relativi alla qualita della regolazione, sono state pioniere sia rispetto
all’Unione europea sia rispetto allo Stato. Accanto agli strumenti di drafting
legislativo, di abrogazione della normativa considerata desueta e di
riordino normativo sono, inoltre, ampiamente diffusi — a volte nelle schede
per listruttoria legislativa di leggi di particolare rilevanza, a volte in via
informale durante I'analisi tecnico-normativa curata dagli uffici legislativi
prima dell’assegnazione dei progetti di legge alla Commissione consiliare
competente — controlli sulla coerenza ai principi dell’ordinamento
costituzionale e, in particolare, a quelli contenuti nel Titolo V della
Costituzione;*
disciplina normativa regionale e rispetto alla legislazione nazionale di

controlli sulla coerenza normativa rispetto alla restante

principio;® controlli sulla coerenza economico-finanziaria nel caso che il
progetto di legge preveda oneri a carico del bilancio regionale.?*

Alcuni di questi strumenti incidono sulla qualita della singola legge, altri
sullintero complesso normativo, ma da soli non bastano. Diventa una
esigenza sempre piu pressante prevedere strumenti che intervengano
sulla nuova produzione normativa, soprattutto per limitare il ricorso ad
ulteriori atti di difficile applicazione. Per realizzare questo obiettivo bisogna
puntare — come avviene negli anni piu recenti — sulla valutazione e sul
controllo degli effetti delle politiche promosse con gli interventi legislativi.

22 Abruzzo, Lombardia, Marche, Toscana, Veneto.

= Abruzzo, Lombardia, Marche, Toscana, Provincia di Bolzano.

" Abruzzo, Basilicata, Liguria, Marche, Molise, Toscana, Veneto, Province di Bolzano e
di Trento, Sicilia.
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Il problema delle ricadute applicative delle leggi €, ad esempio, ancora
poco affrontato® e questo sicuramente per una serie di difficolta oggettive,
peraltro gia messe in luce nei Rapporti precedenti: 'assenza di “dialogo”
tra Esecutivo ed Assemblea, ad eccezione di alcune realtd regionali®®
dove, invece, la collaborazione & molto proficua e si manifesta a volte con
intese, accordi formali e costituzione di gruppi di lavoro tra funzionari della
Giunta e del Consiglio, a volte con scambi di informazioni e di
documentazione; l'inadeguatezza soprattutto quantitativa del personale
delle strutture amministrative preposte alla valutazione preventiva (e
successiva); la scarsita di risorse economiche necessarie a fornire i
supporti strutturali e sostanziali necessari allo svolgimento dell’attivita,
nonché la non coincidenza dei tempi di elaborazione dell’analisi preventiva
di fattibilita con i tempi della politica.

Come evidenziato nei Rapporti precedenti, in alcuni Statuti (ad
esempio, Emilia-Romagna, Lazio, Marche, Toscana e Umbria), numerose
disposizioni riguardano I'analisi preventiva dei progetti di legge ai fini della
valutazione della congruita e degli effetti dell'intervento; nella carta
statutaria della Lombardia, invece, si rimette alla legge regionale
I'individuazione dei casi in cui i testi normativi devono essere
accompagnati dalla relazione di analisi di impatto della regolazione.

Bisogna puntare dunque, al controllo sulle leggi e sulle politiche, che &
diventato, nel periodo piu recente, sempre piu un controllo di valutazione e
non di mera attuazione, come era in passato. In molte Regioni
incominciano a consolidarsi meccanismi che favoriscono la valutazione
degli effetti prodotti sui destinatari delle norme introdotte e si individuano
strumenti, tempi e modalita di controllo dell’attivita e della valutazione
dell’efficacia di un intervento normativo.

Uno strumento efficace € quello della clausola valutativa: specifico
articolo di legge attraverso il quale si da mandato informativo ai soggetti
incaricati dell’attuazione della legge di produrre, elaborare e comunicare

% Anche laddove vengono elaborate schede preventive di fattibilita, queste sono
articolate in modo generico e sintetico e, quindi, poco utili al dibattito che precede
I'approvazione del progetto di legge.

® Ad esempio, Emilia-Romagna, Lombardia, Marche, Piemonte e Veneto.
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allorgano legislativo una serie di informazioni selezionate per conoscere
tempi e modalita di attuazione e per valutare le conseguenze che sono
scaturite per i destinatari diretti dell’intervento e per lintera collettivita
regionale. Le clausole, pertanto, sono inserite solo nelle leggi che attuano
politiche complesse e, soprattutto, nei casi in cui il controllo dei legislatori
risulti necessario (ad esempio, nelle leggi che assegnano ingenti risorse
finanziarie).

L’Emilia-Romagna € la prima Regione ad aver inserito in legge, nel
2001, una clausola valutativa. Ad essa sono seguite la Toscana, nel 2002,
il Piemonte e I’Abruzzo, nel 2003, il Friuli Venezia Giulia, I'Umbria e la
Basilicata, nel 2005, la Campania e la Lombardia, nel 2006, la Puglia nel
2007, il Lazio, le Marche e la Valle d’Aosta, nel 2008, per arrivare, nel
2009, anche al Molise e alla Provincia autonoma di Trento. A partire dalle
date indicate, nelle leggi piu rilevanti di quasi tutti gli anni, i Consigli delle
Regioni richiamate inseriscono questo nuovo strumento di controllo.

Nel 2009, 30 leggi regionali (di 12 Regioni) contengono clausole
valutative (v. tabella F), contro le 23 del 2008 e le 20 del 2007.%’

Inoltre, le Regioni (alcune in modo costante) prevedono gia da tempo
nelle leggi di notevole rilevanza altre “formule” per consentire il controllo e
il monitoraggio degli effetti da esse prodotti: ad esempio, relazioni che la
Giunta deve presentare al Consiglio — contenenti informazioni sullo stato
di attuazione degli interventi —; o listituzione di organismi variamente
denominati (consulte, comitati, conferenze, osservatori) con finalita di
monitoraggio e, spesso, anche di vigilanza sull’applicazione degli
interventi. In molti casi, pero, queste relazioni — vaghe e generiche — sono
risultate di scarsa utilita all'instaurazione di un serio processo conoscitivo.

Nel 2009, ad esempio, contengono “formule” di valutazione le IlL.rr.
Calabria n. 34 e 41, la L.r. Emilia-Romagna n. 11, la L.r. Marche n. 15 e la
l.r. Toscana n. 9. Da segnalare, in particolare anche una formula di
valutazione inserita nella deliberazione del Consiglio regionale del’Umbria

" per il 2008, cfr., La qualita della normazione e la valutazione delle politiche regionali,
in Rapporto 2009, cit., in particolare tabella F, p 73. Per il 2007, cfr., La qualita della
legislazione: dal linguaggio degli atti normativi alla valutazione delle politiche, in
Rapporto 2008, cit., in particolare tabella F, p. 71.
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(n. 98/2009) di approvazione del piano sanitario regionale 2009-2010,
dove € previsto che la Giunta trasmetta al Consiglio una relazione
contenente i risultati relativi ai principali obiettivi del piano.

A partire dal 2005, le strutture di alcune assemblee legislative (Ufficio
“Analisi leggi e Politiche regionali” della Lombardia, Settore “Analisi della
normazione” della Toscana, Ufficio “Analisi delle leggi e valutazione delle
politiche regionali” del Friuli Venezia Giulia) hanno avviato Ila
pubblicazione periodica di “Note informative” sull’attuazione delle politiche
regionali. A queste ultime strutture si aggiunge nel 2009 anche la
pubblicazione degli atti elaborati dallOsservatorio sulla spesa del
Consiglio regionale del Veneto®, che, su mandato delle Commissioni di
settore interessate, ha elaborato 3 documenti di sintesi relativi al
monitoraggio dell’attuazione di altrettante leggi regionali.

In generale le “Note informative” sono documenti sintetici, elaborati a
partire dalle informazioni contenute nelle relazioni predisposte dagli uffici
della Giunta, che descrivono i risultati ottenuti e le difficoltd emerse nella
fase di implementazione degli interventi regionali e, in alcuni casi,
ipotizzano anche approfondimenti da sviluppare nelle relazioni periodiche
di Giunta. Piu nel dettaglio, ne sono state emanate: 6 nel 2005 (3
Lombardia e 3 Toscana), 8 nel 2006 (4 Lombardia e 4 Toscana), 5 nel
2007 (2 Lombardia, 2 Friuli Venezia Giulia e 1 Toscana), 8 nel 2008 (1
Friuli Venezia Giulia, 4 Lombardia e 3 Toscana) e 5 nel 2009 (1
Lombardia, 1 Toscana e 3 Veneto).?

Alcuni Consigli regionali hanno introdotto — gia da alcuni anni — un
nuovo strumento diretto al controllo sull’attuazione delle leggi e la
valutazione degli effetti delle politiche. Si tratta della missione valutativa: &
richiesta da una singola Commissione o0 da un numero minimo di

% | ’Osservatorio sulla spesa regionale — istituito presso la Commissione competente in

materia di bilancio con il compito di monitorare e verificare gli effetti diretti e indiretti

delle leggi di spesa — gia dal 2001 concentra la sua attivita nella raccolta ed
elaborazione di informazioni dirette a comprendere lo stato dell’attuazione delle
norme, il ruolo e le reazioni degli attori (istituzionali e non) coinvolti

nell’implementazione della legge, i risultati raggiunti e gli effetti provocati sui soggetti
destinatari delle diverse leggi di spesa.

# Le Note si possono leggere in www.capire.org>attivita>note informative.
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consiglieri, che diventano cosi, essi stessi, al di fuori del processo
legislativo, promotori e committenti di attivita di controllo e valutazione;
pud precedere l'attivita informativa, di solito a lungo termine, generata
dalle clausole — perché magari fatti nuovi o inaspettati fanno sorgere la
necessita di approfondire aspetti che la legge non aveva previsto — o
essere richiesta per quelle leggi che non contengono alcuna formula di
valutazione. Cosi come segnalato nel 2008, anche nel 2009 un gruppo di
consiglieri della Regione Friuli Venezia Giulia ha chiesto al Comitato per la
legislazione, il controllo e la valutazione di deliberare lo svolgimento di una
missione valutativa avente ad oggetto il processo di attuazione e gli effetti
della L.r. n. 13/1995, di riorganizzazione della rete ospedaliera regionale.
Obiettivo della missione & la razionalizzazione delle risorse dedicate
allassistenza ospedaliera a vantaggio di attivita di prevenzione, cura e
riabilitazione extra-ospedaliera. Anche il Consiglio regionale del Piemonte
e l'universita di Torino hanno stipulato una convenzione per una missione
valutativa sull’attuazione delle politiche promosse dalle leggi regionali in
materia di tutela della salute mentale. L'obiettivo & di valutare I'esistenza
di discrepanze negli assetti organizzativi tra i Dipartimenti di salute
mentale, di disomogeneita dei trattamenti di casi assimilabili e
I'integrazione tra i servizi di salute mentale e gli altri servizi. La missione si
& conclusa nel mese di gennaio 2010.%

In alcuni casi gli strumenti “per la valutazione” sono presentati alle
Commissioni consiliari competenti per materia. Nella Regione Friuli
Venezia Giulia, ad esempio, il regolamento consiliare prevede che |l
Comitato per la legislazione, il controllo e la valutazione eserciti il controllo
sull’attuazione delle leggi e la valutazione degli effetti delle politiche
regionali, mediante esame delle relazioni informative presentate al
Consiglio e parere alle Commissioni di merito che riferiscono all’Aula
sull’esito dell’esame. In alcuni casi, ad esempio Emilia-Romagna e
Piemonte, questi documenti sono accompagnati da brevi report, schede di
lettura e approfondimenti inerenti le clausole valutative e, in particolare,

% || documento di sintesi della missione richiamata si pud leggere in

www.capire.org>attivita>missioni valutative. Sullo stesso sito si trova anche la
proposta di missione riguardante la legge del Friuli Venezia Giulia.
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sulle ragioni che hanno portato alla formulazione dei quesiti valutativi.
Sempre per restare all’anno di riferimento, le Regioni Lombardia, Toscana
e Veneto hanno presentato alle Commissioni competenti una Nota
informativa sull'attuazione di alcune politiche regionali.>’

Nel complesso, comunque, alla presentazione dei documenti “per la
valutazione” non & mai seguita una discussione né in Commissione né in
Aula. Un timido tentativo in tal senso si rinviene nella Regione Veneto,
dove, nella scorsa legislatura, & stata avviata una apposita procedura —
che si chiude, in genere, con una presa d’atto — per le rendicontazioni
previste da leggi regionali; e nella Regione Emilia-Romagna, dove alla
presentazione in Commissione della relazione sull’attuazione della l.r. n.
3/2008, recante disposizioni per la tutela delle persone ristrette negli istituti
penitenziari, derivante dalla clausola valutativa inserita nella legge, &
seguita 'adozione di una risoluzione.

In generale, pero, non si &€ ancora arrivati ad atti formali di valutazione
politica delle leggi e delle politiche pubbliche e nemmeno ad atti di
indirizzo o a mozioni per suggerire eventuali modifiche delle leggi
sottoposte a valutazione. Sarebbe opportuno, che invece, I'apertura del
dibattito politico scaturisse dall’elaborazione dei documenti interessanti la
valutazione degli effetti prodotti dalle leggi, poiché solo dal confronto e
dalla discussione il legislatore sara in grado di rettificare errori e superare
le difficolta applicative emerse.

4.5. Conclusione

Come da anni messo in risalto nei Rapporti sulla legislazione, le
Regioni — anche se non in modo diffuso come sarebbe auspicabile —

¥ Si tratta, per la Regione Lombardia, della nota sulla l.r. n. 19/2007 in materia di
istruzione e formazione; per la Regione Toscana, della nota sulla l.r. n. 66/2007
relativa ai servizi postali di prossimita nei comuni disagiati; per la Regione Veneto
della nota relativa al monitoraggio, ultimato nel 2008, della l.r. n. 39/1991, recante
interventi a favore della mobilita e della sicurezza stradale. Inoltre, nella regione da
ultimo richiamata sono stati ultimati e in attesa di essere presentati alle Commissioni
competenti i monitoraggi della I.r. n. 27/2004, recante norme per la concessione dei
farmaci di fascia C ai malati gravi non ospedalizzati, della l.r. n. 48/1993, recante
interventi per finanziamenti agevolati alle imprese artigiane e della l.r. n. 3/2003,
recante interventi nel settore della difesa idrogeologica.
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hanno investito e continuano ad investire molto sul tema della qualita della
normazione. Nelle pagine che precedono si € dato conto di molte iniziative
e dei vari strumenti intrapresi evidenziando che molte di tali iniziative sono
dirette anche alla valutazione delle politiche. La qualita della legislazione,
infatti, non riguarda piu solo le regole di buona redazione, il
disboscamento normativo e la riduzione degli atti che regolano una
medesima materia, magari preferendo leggi di riordino o testi unici, ma,
ora piu che in passato, investe la fattibilita e la valutazione dei risultati
attesi.

Quanto alla buona redazione dei testi normativi, come messo in luce
nell’introduzione, prosegue I'adozione formale del Manuale sulle tecniche
di buona redazione delle leggi, nell’edizione aggiornata nel 2007.
Connesso al tema del drafting legislativo € anche quello relativo agli atti
amministrativi. A tal proposito merita una attenzione particolare l'iniziativa
di un Gruppo di lavoro, coordinato dalllstituto di Teoria e Tecniche
dell'Informazione Giuridica del CNR di Firenze, che ha redatto il Manuale
di “Regole e suggerimenti per la redazione degli atti amministrativi”, al fine
di fornire una guida alla redazione degli atti per tutti i funzionari della
pubblica amministrazione. Il Gruppo, costituito da dirigenti, esperti e
rappresentanti del’Accademia della Crusca, dell’Ancitel spa, del Comune
di Livorno, del Consiglio delle Autonomie Locali, del Consiglio regionale
della Toscana, dellITTIG-CNR, di Tecnodiritto srl, delle Universita di
Catania, Firenze, Modena e Reggio Emilia, ha presentato i suoi lavori nel
mese di giugno 2009. Il testo definitivo del Manuale, che ha recepito i
suggerimenti e le proposte di modifica emersi nel corso del seminario,
sara presentato, insieme ad alcune appendici che sono in via di
completamento, in un convegno che si terra a Firenze, nella sede
dellAccademia della Crusca, I'11 febbraio 2011.

In questa prima fase il Manuale & indirizzato agli operatori degli enti
locali, ma esso potra essere adottato da tutte le amministrazioni regionali
e statali. Si tratta di far acquisire agli estensori degli atti la consapevolezza
che I'atto amministrativo, oltre ad essere legittimo, deve essere anche
‘comunicativo”. L’adozione del Manuale dovrebbe avvenire (ad iniziativa
dei vertici politici) con apposite direttive che rimarchino l'utilita e la
necessita di tale strumento di lavoro. All'indicazione politica dovrebbero
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seguire iniziative di formazione mirate e continuate nel tempo,
riproponendo, cosi, il modello relativo al Manuale di drafting, gia
sperimentato nel corso degli anni dalle Assemblee legislative regionali.
Infine, il Manuale é rivolto anche ai cittadini — quali veri beneficiari
dell’iniziativa — perché potrebbero cosi disporre di atti amministrativi piu
chiari, piu efficaci e facilmente accessibili.*?

Quanto ai temi della semplificazione e del riordino, le Regioni
continuano a manifestare grande impegno e interesse. Dopo le corpose
abrogazioni segnalate nei vari anni e I'arresto, nel 2007, del’emanazione
di leggi e/o regolamenti generali di abrogazione della normativa
considerata “desueta”, nel 2009 come gia esposto, si registra la presenza
di due leggi di semplificazione normativa plurisettoriale (Toscana e
Veneto) seguite, nel 2010 dalla I.r. Lombardia n. 11 con la quale vengono
abrogate 143 leggi e 16 regolamenti regionali. La legge persegue la
finalita di semplificare e razionalizzare il corpus normativo — in continuita
con i precedenti interventi in materia della Regione33 — questa volta non
solo mediante [I'abrogazione di leggi, ma anche attraverso la
manutenzione di leggi vigenti con ‘il contestuale recupero,
prevalentemente in forma di integrazione a leggi organiche di settore, di
disposizioni non abrogabili”.

Quanto, infine, agli strumenti legati alla valutazione e al controllo,
alcune Regioni sembrano prestare molta attenzione alla sperimentazione
di nuovi strumenti e di nuovi istituti. Molte iniziative sono state avviate e di
esse si € dato conto nel testo. Per fare meglio e di piu rimane sempre
aperta I'esigenza di strutture e personale adeguato alle nuove missioni del
Consiglio regionale. Per assistere al meglio il legislatore — tanto nella fase
di progettazione quanto in quella di valutazione degli interventi normativi —
occorre, infatti, investire sul potenziamento degli uffici, sia con nuove
assegnazioni di personale, sia con mezzi congrui alle missioni per le quali
sono stati istituiti. Come gia messo in evidenza nel Rapporto precedente,
le Regioni continuano a dedicare grande attenzione alla permanente

%2 |l Manuale si puo leggere su www.ittig.cnr.it>ricerca>testi>manuale
% La Regione ha emanato altre 3 leggi di semplificazione normativa. Si tratta, in
particolare, delle Il.rr. n. 15/1999, n. 15/2002 e n. 15/2005.
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attivita formativa del personale. In particolare, nel’ambito delle attivita di
progetto CAPIRe, si € tenuto nel 2009 il corso di alta formazione in analisi
e valutazione delle politiche regionali, avviato nel novembre 2008, cui
hanno partecipato 30 funzionari e dirigenti di 15 Regioni. L’iniziativa ha
mirato a produrre tre risultati: migliorare le capacita professionali dei
funzionari partecipanti; aiutare alcuni cambiamenti istituzionali ed
organizzativi; avviare la costruzione di una comunita professionale di
analisti di politiche per condividere e valorizzare esperienze diverse.
Inoltre, il corso ha dato concreta attuazione ad uno dei dieci impegni che i
Consigli aderenti a progetto CAPIRe hanno assunto nel 2007
sottoscrivendo la Carta di Matera: garantire I'esistenza e potenziare |l
ruolo di strutture tecniche altamente specializzate nel fornire assistenza al
controllo e alla valutazione.

Per concludere, nel Rapporto del’anno precedente si dava conto della
legge della Regione Toscana in materia di qualita della normazione,
auspicandone l'effetto di trascinamento che avrebbe potuto giocare per le
altre Regioni. A tal proposito si segnala la presentazione di un progetto di
legge (n. 139/2010) della Regione Abruzzo, recante disciplina generale
sullattivita normativa e sulla qualita della normazione, attualmente
allesame della Prima Commissione consiliare. Il progetto di legge
individua tra i principi per il miglioramento della qualita della formazione:
'analisi tecnico-normativa, l'analisi di impatto della regolamentazione,
lanalisi di fattibilita, la consultazione, la verifica di impatto della
regolamentazione, le clausole valutative, la semplificazione, Ila
manutenzione, il riordino del sistema normativo e il drafting normativo.
Non vi € traccia nel progetto dell’istituto della motivazione delle leggi e dei
regolamenti, istituto noto a livello comunitario ma sconosciuto a livello
nazionale e regionale, che invece costituisce la novita di maggiore impatto
nella legge n. 55/2008 della Regione Toscana.**

* E nellart. 9 della legge richiamata che si parla di motivazione delle leggi e dei

regolamenti. La norma in esame & entrata in vigore il 1° gennaio 2009 e a partire dalla
legge n. 4 tutte le leggi della Regione Toscana contengono il preambolo. Per un
esame quantitativo e qualitativo, ad un anno di applicazione della norma, si rinvia al
capitolo su Produzione legislativa e qualitd della legislazione, in Consiglio regionale
della Toscana, Rapporto sulla legislazione, cit.
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TABELLE

TAB. A - Produzione legislativa e leggi di manutenzione 2009

Regioni e province 'Il'g;aglie r'll'ues\tlcc)) Novella Trenc;;l{;a CIA
autonome %
A B C D

Abruzzo 32 13 19 0 59,4
Basilicata 43 32 11 0 25,6
Calabria 58 27 28 3 48,3
Campania* 17 16 1 0 5,9
Emilia-Romagna 28 22 6 0 21,4
Lazio 32 23 8 1 25,0
Liguria** 67 37 16 13 23,9
Lombardia*** 33 15 11 4 33,3
Marche® 33 19 11 2 33,3
Molise 31 16 14 1 45,2
Piemonte°® 39 22 8 7 20,5
Puglia 36 23 11 2 30,6
Toscana°°° 65 38 21 4 32,3
Umbria 26 19 4 3 15,4
Veneto 30 23 5 2 16,7
Totale regioni
ordinaria’ 570 345 174 42 30,5
Friuli Venezia Giulia 25 16 9 0 36,0
P.A. Bolzano 12 4 5 3 41,7
P.A. Trento 20 10 8 2 40,0
Sardegna” 6 0 0 1 0,0
Sicilia 12 4 4 4 33,3
Trentino-Alto Adige 11 2 3 6 27,3
Valle d'Aosta 53 31 11 11 20,8
Totale regioni spec. e
N P 139 67 40 27 28,8
TOTALE 709 412 214 69 30,2

* 1 delle 17 leggi ordinarie & un testo unico;
** 1 delle 67 leggi & un testo unico;
*** 3 delle 33 leggi sono testi unici;
° 1 delle 33 leggi € in testo unico;
¢ 2 delle 39 leggi sono testi unici;
°° 2 delle 65 leggi sono testi unici;
A La Regione non ha classificato le leggi finanziarie.
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Tab. B - Normativa vigente al 31 dicembre 2009*

Leggi Regolamenti

Regioni e province L.eggi. REC)
autonome Emanate | Abrogate V'gaelm' Emanati | Abrogati V'gaelm'
31/12 31/12

Abruzzo** 3.178 414 2.764 117 12 105
Basilicata 1.645 952 693 101 3 98
Calabria*** 1.109 296 813 66 4 62
Campania 1.335 112 1.223 32 1 31
E.R. 1.589 636 953 89 46 43
Lazio 2.202 n.d. n.d. 198 n.d. n.d.
Liguria 1.769 832 937 113 47 66
Lombardia 2.092 1.539 553 150 41 109
Marche 1.538 733 805 95 36 59
Molise 1.233 210 1.023 61 6 55
Piemonte 2.059 1.098 961 271 105 166
Puglia 1.440 524 916 264 34 230
Toscana 2.865 2.052 813 235 94 141
Umbria 1.662 597 1.065 154 43 111
Veneto 1.975 1.228 747 73 37 36
Iﬁéf‘r']zrrizg'on' 27.691 | 11.223 |14.266| 2.019 | 509 | 1.312
F.V.G. 2.239 820 1.419 n.d. n.d. n.d.
P.A. Bo. 1.332 n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
P.A. Tre. 1.239 797 442 857 474 383
Sardegna n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Sicilia n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
T.AA. 1.080 32 1.048 774 n.d. n.d.
V.d.A. 2.726 1.764 962 123 57 66

Totale regioni

spec. e P.A. 8.616 3.413 | 3.871 | 1.754 531 449

TOTALE 36.307 | 14.636 [18.137| 3.773 1.040 | 1.761

* La normativa vigente comprende anche le leggi di bilancio e le leggi e i regolamenti di mera
modifica. Nei Rapporti sulla legislazione di alcune regioni, il dato differisce da quello qui
riportato perché tali leggi e regolamenti non vengono considerati.

** | regolamenti della regione Abruzzo sono conteggiati a partire dal 1981.

*** | regolamenti della regione Calabria sono conteggiati a partire dal 1983.
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Tab. C - Produzione legislativa e leggi di riordino

2009
Regioni e province 'Il'otal_e L_egg_l di B/A
autonome eggi riordino %
A B

Abruzzo 32 4 12,5
Basilicata 43 1 2,3
Calabria 58 2 3,4
Campania* 17 1 5,9
Emilia-Romagna 28 2 7,1
Lazio 32 0 0,0
Liguria** 67 2 3,0
Lombardia*** 33 0 0,0
Marche® 33 2 6,1
Molise 31 0 0,0
Piemonte°® 39 1 2,6
Puglia 36 1 2,8
Toscana®®® 65 3 4.6
Umbria 26 3 11,5
Veneto 30 2 6,7
Totale regioni ordinarie 570 24 4,2
Friuli Venezia Giulia 25 0 0,0
P.A. Bolzano 12 2 16,7
P.A. Trento 20 0 0,0
Sardegna 6 0 0,0
Sicilia 12 2 16,7
Trentino-Alto Adige 11 2 18,2
Valle d'Aosta 53 10 18,9
'FI;?At\éle regioni spec. e 139 16 11,5
TOTALE 709 40 5,6

*

1 delle 17 leggi € un testo unico;
** 1 delle 67 & un testo unico;
*** 3 delle 33 leggi sono testi unici;
1 delle 33 leggi & un testo unico;
¢ 2 delle 39 leggi sono testi unici;
°°° 2 delle 65 leggi sono testi unici.
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Tab. D - Atti di Giunta*

2009
Numero leggi Numero di
. . Totale | che prevedono B/A atti di

Regioni e province leggi | rinvii ad atti di % giunta da

sl aluelie giunta adottare
A B C D
Abruzzo 32 6 18,8 70
Basilicata 43 19 44,2 19
Calabria 58 12 20,7 43
Campania 17 12 70,6 n.d.
Emilia-Romagna 28 16 57,1 46
Lazio 32 20 62,5 59
Liguria 67 29 43,3 160
Lombardia 33 17 51,5 52
Marche 33 20 60,6 59
Molise 31 8 25,8 23
Piemonte 39 21 53,8 114
Puglia 36 10 27,8 35
Toscana 65 15 23,1 n.d.
Umbria 26 16 61,5 126
Veneto 30 18 60,0 63
Totale regioni ordinarie | 570 239 41,9 869
Friuli Venezia Giulia 25 15 60,0 53
P.A. Bolzano 12 7 58,3 23
P.A. Trento 20 11 55,0 n.d.
Sardegna 6 4 66,7 80
Sicilia 12 3 25,0 n.d.
Trentino-Alto Adige 11 0 0,0 0
Valle d'Aosta 53 33 62,3 185
'Igf)ptflle regioni spec. e 139 73 525 341
TOTALE 709 312 44,0 1.210

* Ad esclusione dei regolamenti
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Tab. E - Atti di Consiglio*

2009
Numero leggi Nu;?t?rdoi e
.. : Totale | che prevedono B/A L
Regioni e province leggi e % consiglio
autonome consiglio da
adottare
A B C D
Abruzzo 32 2 6,3 2
Basilicata 43 1 2,3 1
Calabria 58 n.d. - n.d.
Campania 17 0 - 0
Emilia-Romagna 28 4 14,3 9
Lazio 32 0 0,0 0
Liguria 67 7 10,4 8
Lombardia 33 3 9,1 4
Marche 33 6 18,2 7
Molise 31 3 9,7 3
Piemonte 39 4 10,3 8
Puglia 36 1 2,8 4
Toscana 65 n.d. - n.d.
Umbria 26 9 34,6 17
Veneto 30 3 10,0 5
Tkl 570 43 7,5 68
Friuli Venezia Giulia 25 n.d. - n.d.
P.A. Bolzano 12 0 0,0 0
P.A. Trento 20 0 0,0 0
Sardegna 6 4 66,7 6
Sicilia 12 n.d. - n.d.
Trentino-Alto Adige 11 0 0,0 0
Valle d'Aosta 53 4 7,5 4
lc.)';[\éle regioni spec. e 139 8 5.8 10
TOTALE 709 51 7,2 78

*

Ad esclusione dei regolamenti.
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Tabella F - Clausole valutative

2009
RS ONES Clausole valutative
autonome
n. Estremi
Abruzzo 1 (art. 57, l.r. n. 23)
Basilicata 1 (art. 6, l.r.n. 1)
Calabria
Campania
Emilia- Romagnha 2 (art. 10, l.r. n. 15; art. 8, l.r. n. 26)
lazio 4 (art. 11, l.r. n. 2; art. 8, l.r. n. 4; art. 9, l.r. n. 10;
art. 25, l.r. n. 20))
Liguria
Lombardia 3 (art. 9, l.r. n. 6; art. 5, l.r. n. 8; art. 10, l.r. n. 15)
Marche
Molise 1 (art. 22, I.r. n. 16)
(art. 51, l.r. n. 2; art. 42, l.r. n. 4; art. 2, l.r. n. 6;
Piemonte 6 art. 12, l.r. n. 8; art. 10, l.r. n. 11; art. 11,
l.r.n. 16; art. 13, l.r. n. 24)
Puglia
Toscana 2 (art. 72, l.r. n. 40; art. 8, l.r. n. 86)
Umbria 3 (art. 49, l.r. n. 11; art. 11, l.r. n. 16; art. 9,
l.r. n. 25)
Veneto
Totale regioni ordinarie 23
Friuli Venezia Giulia 3 art. 15, l.r. n. 7; art. 27, l.r. n. 9; art. 3, I.r. n. 10)
P.a. Bolzano
P.a. Trento 3 (art. 74, 1.p. n.2; art. 5, I.p. n.7; art.13, l.p. n. 12)
Sardegna
Sicilia
Trentino-Alto Adige
Valle d’Aosta 1 (art. 9, l.r. n. 8)
Totale regioni spec. e p.a. 7
TOTALE 30
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5. | CONSIGLI REGIONALI ALLA LUCE DEL LORO RAPPORTO CON LE
GIUNTE (2005-2010)

5.1. L’attivita consiliare nella seconda legislatura regionale post
1999

La contemporanea conclusione della VIl legislatura (2005-2010) per
tredici Regioni a Statuto ordinario (con I'esclusione di Abruzzo e Molise),
la seconda dopo la revisione costituzionale del 1999, ci consente di fare
un quadro dell’attivita generale svolta dai Consigli regionali, in base agli
indicatori di funzionalita e produttivita affinati in anni di osservazione dei
rapporti tra Consigli e Giunte regionali.

Premettendo che l'attivita dei Consigli dipende molto di piu dal contesto
politico che dai dati istituzionali di organizzazione e funzionamento degli
stessi, pud osservarsi che la produttivita complessiva dei Consigli regionali
€ rimasta piuttosto costante nel tempo, assestandosi intorno ai 5700-6000
atti approvati I'anno.

La potesta legislativa delle Regioni, sebbene ampliata per materie e
per competenze dalla legge cost. n. 3 del 2001, rappresenta dal punto di
vista quantitativo lattivita meno significativa dei Consigli, sebbene nel
corso della legislatura abbia conosciuto un continuo aumento, passando
dalle 492 leggi del 2006 fino alle 569 del 2009. Gli atti normativi, infatti,
continuano a costituire una voce inferiore rispetto ai pareri, agli atti
amministrativi e agli atti di indirizzo e controllo approvati dai Consigli.

Piu consistente dell’'intera produzione normativa dei Consigli, tra leggi
e regolamenti, € anche l'attivita consultiva sugli atti di Giunta, di cui quasi
un quarto consiste in pareri resi su regolamenti di Giunta. Si tratta, quindi,
di una forma di partecipazione al potere regolamentare delle Giunte,
particolarmente frequente nel 2009 rispetto agli anni precedenti, che in
alcune Regioni (Campania, Emilia-Romagna, Liguria, Puglia) & stato
esercitato su tutti i regolamenti adottati dalla Giunta.

Di Laura Ronchetti.
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| Consigli, inoltre, hanno complessivamente adottato nella VIii
legislatura pressoché il doppio di atti amministrativi rispetto alle leggi. E
vero che in questo dato sono ricompresi gli atti di autonomia contabile e
organizzativa, quasi sempre adottati dalla Presidenza dei Consigli, ma cid
non impedisce di riconoscere che € stata insoddisfatta ogni aspettativa di
progressiva differenziazione delle funzioni tra istituzioni regionali. Non puo
escludersi, tuttavia, che tale differenziazione avvenga allinterno dello
stesso organo grazie a una maggiore qualita sostanziale delle leggi
regionali, da intendersi come idoneita a regolare diritti e doveri dei
componenti della comunita regionale.

Dal punto di vista quantitativo, tuttavia, I'attivita principale dei Consigli
resta quella di indirizzo e di controllo sulle Giunte: essa assorbe gran parte
delle energie dei consiglieri, con poco piu di 20.000 atti definiti in questo
ambito su circa 28.000 complessivamente approvati nei cinque anni dai
Consigli interessati. Nella legislatura appena terminata quasi tre quarti di
questi sono riconducibili ad atti di sindacato ispettivo e un quarto ad atti di
indirizzo che hanno impegnato le Giunte. Si tratta di circa 4000 atti 'anno,
ma la proporzione tra quelli di indirizzo e quelli di controllo & stata
particolarmente favorevole a quelli di sindacato ispettivo nel 2007 e nel
2009, quando interrogazioni e interpellanze hanno rappresentato il triplo
degli atti di indirizzo definiti, mentre negli altri anni sono stati al massimo il
doppio.

Il reale atteggiarsi del rapporto tra Giunta e Presidente con il Consiglio
riveste comunque un’importanza fondamentale per analizzare [lattivita
generale delle Assemblee regionali. Sotto questo profilo si conferma —
almeno tendenzialmente — la costante partecipazione di almeno un
membro della Giunta ai lavori consiliari. La partecipazione degli assessori
ai lavori consiliari si caratterizza, inoltre, per un alto tasso di intervento,
intorno all’'80%.

| Presidenti di Giunta, invece, hanno partecipato nel corso della
legislatura a circa meta delle sedute del Consiglio, prendendo la parola
quasi una volta su due e dimostrando cosi una volonta di ascolto delle
istanze dei Consigli. Queste restano abbastanza vivaci, se si considera
che a livello regionale il tasso di approvazione dell’iniziativa legislativa
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delle Giunte non ha mai superato I'81%, attestandosi nella legislatura su
una percentuale media del 75%, mentre il tasso di approvazione di
iniziative dei consiglieri si € mantenuto tra il 16% e il 23%.

La composizione e la strutturazione interna ai Consigli, invece,
sembrerebbero essere piuttosto una variabile, importante per Ila
funzionalita dell'organo, ma non decisiva per la produttivita assembleare.

5.2. La frammentazione politica e Il'articolazione interna dei
Consigli regionali

L’articolazione in gruppi consiliari nel corso della VIII legislatura ha
rappresentato una spiccata frammentazione politica a livello regionale.

Se si considera il complesso delle Regioni, ordinarie e speciali, i circa
1100 consiglieri si dividono, infatti, in piu di 250 gruppi per un numero
medio di 4 consiglieri per gruppo. Ogni Consiglio regionale, formato
mediamente da 50 consiglieri, si suddivide in media in 11 gruppi.

Guardando esclusivamente alle Regioni a Statuto ordinario, nel 2007 i
779 consiglieri loro attribuiti si suddividevano in 220 gruppi per una media
di 15 gruppi per Consiglio formati di media da 3,5 membri; nel 2008 il
numero complessivo di gruppi € sceso di 9 unita e nel 2009 di altre 6.

Deve segnalarsi, infatti, che nel 2009 il Consiglio della Regione
Abruzzo — dove le elezioni regionali si sono svolte il 14 ed il 15 dicembre
2008 — e passato da 19 a 9 gruppi e quello della Regione Liguria si &
ridotto di un gruppo, mentre quello della Campania si € arricchito di tre
nuovi gruppi e quello del Veneto di uno. Nonostante cio, in media ogni
gruppo € formato da meno di 4 consiglieri in Assemblee composte da
circa 50 membri.

Come si € gia segnalato in passato, la frammentazione interna ai
Consigli & connessa alla diffusione di gruppi formati da un solo consigliere.
| gruppi monocratici costituiscono, infatti, almeno il 25% della proiezione
dei partiti in Consiglio. Sono, tuttavia, particolarmente presenti nelle
Assemblee delle otto autonomie in cui & previsto che di norma sia
sufficiente un solo consigliere per formare un gruppo, con punte di 8 in
Molise e di 7 rispettivamente in Emilia-Romagna e in Puglia. Ridotta, ma
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sempre consistente, € la loro presenza nelle otto Regioni in cui & possibile
costituire un gruppo con un singolo consigliere solo in via del tutto
eccezionale, in particolare qualora sia stato eletto nelle liste di un partito o
di un movimento che sia presente in Parlamento o che abbia presentato
candidati in tutti i collegi circoscrizionali della Regione. Ne sono immuni
solo le cinque Regioni dove I'ipotesi del gruppo monocratico € esclusa dal
regolamento interno.

Nel chiarire che un’articolazione complessa delle Assemblee intesa
come coerente proiezione dei soggetti politici presenti sul territorio &
elemento qualificante la rappresentativita delle stesse, si & verificato nelle
analisi degli anni precedenti che a una maggiore frammentazione pud
corrispondere una inferiore funzionalita, soprattutto in termini di durata
delliter di approvazione delle leggi, ma non necessariamente cid causa
una minore produttivita dei Consigli.

L’articolazione interna ai Consigli in Commissioni permanenti e speciali
e stata pressoché stabile nella legislatura. Complessivamente si contano
145 commissioni permanenti, per una media di 6 commissioni per
Consiglio, sebbene la Regione Lazio ne conti ben 16. Se il totale
complessivo di commissioni permanenti non ha subito variazioni nel 2009,
si deve segnalare comunque listituzione di una nuova commissione in
Toscana e I'eliminazione di una nella P.A. di Trento.

Per quanto riguarda le commissioni speciali € inevitabile che si
registrino numeri molto piu bassi e piu mutevoli. In particolare, sebbene
nel 2009 si sia verificato un lieve aumento del loro numero complessivo,
passato da 33 a 35, le novita non sono mancate: mentre in Abruzzo si
passava da cinque a una sola commissione, in Molise avveniva
esattamente il contrario, cosi come in Calabria si € esaurito il compito di
tre commissioni, mentre se ne ¢ istituita una nuova in altre tre Regioni a
statuto ordinario e in Sardegna.

5.3. Assessori e Presidenti in Consiglio

Nell’analisi pluriennale dei rapporti tra Giunte e Consigli regionali &
emersa l'esistenza di una stretta correlazione tra il concreto atteggiarsi dei
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rapporti interistituzionali e la capacita delle Assemblee di intervenire con i
loro poteri e strumenti sulla qualita della vita che si svolge nei loro territori.

Nel 2009 la presenza della Giunta ai lavori dei Consigli ha conosciuto
alcune modificazioni rispetto agli anni precedenti della legislatura, dal
momento che, a fronte di una diminuzione della partecipazione degli
assessori, i Presidenti di Giunta hanno presenziato a un numero
decisamente superiore di lavori consiliari, tranne nel caso isolato del
Presidente della Regione Veneto che nel 2009 ha partecipato a una sola
seduta su 59.

| Presidenti, in alcuni casi, hanno dimostrato addirittura piu costanza di
quella dimostrata dagli stessi assessori, come nel caso della Regione
Basilicata, e complessivamente nel 2009 e nel 2010 hanno affiancato i
loro assessori piu spesso del 2008, con percentuali intorno al 60%. Negli
ultimi mesi della Legislatura, nel 2010, infine, in almeno sette Regioni
(Basilicata, Calabria, Emilia-Romagna, Liguria, Lombardia, Marche e
Puglia) il Presidente ha partecipato a tutte le sedute consiliari.

Se la presenza del Presidente di Giunta in Consiglio denota
innanzitutto la volonta di ascoltare le istanze che emergono dalle
assemblee, la percentuale di interventi indica piuttosto linclinazione ad
argomentare le proprie posizioni. Anche nel 2009 si sono rilevate
situazioni molto differenziate tra loro: alcuni Presidenti hanno preso la
parola tutte le volte che hanno partecipato alle sedute del Consiglio, con
una frequenza superiore agli scorsi anni (Basilicata, Calabria, Veneto),
altri Presidenti, come quello della Regione Lombardia, hanno preso la
parola solo una volta su 24 presenze in Consiglio.

Si tenga presente, infine, che gli interventi in Consiglio dei membri
della Giunta hanno riguardato lattivita normativa solo in relazione ad
alcuni iter legis e non alla generalita delle leggi approvate dal Consiglio
regionale: ad esempio, durante la Legislatura tali interventi hanno
riguardato in Calabria 40 proposte di legge su 170 leggi approvate, in
Lombardia 2 proposte di legge al Parlamento, 69 progetti di leggi regionali
e due regolamenti su 161 leggi e 22 regolamenti approvati, in Piemonte
101 proposte di legge su 168 leggi adottate.
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5.4, Caratteristiche dell’attivita legislativa regionale

Con il progressivo aumento del numero delle leggi regionali approvate
annualmente, si sono consolidate alcune tendenze dell’attivita legislativa
regionale.

In particolare, l'intera Legislatura si & caratterizzata per uno spazio di
autonomo indirizzo politico da parte delle Assemblee piu elevato di quello
dimostrato dal Parlamento nazionale, sebbene le differenze relative alla
forma di governo avrebbero suggerito il contrario: si consolida, infatti, pur
nell’innegabile predominanza dei disegni di legge di Giunta, un tasso di
approvazione delle proposte dell’esecutivo a livello regionale meno
schiacciante di quanto avvenga a livello statale.

Nel 2009 si é ulteriormente ridotta la forbice a favore dell'iniziativa
consiliare con un 34% delle leggi promulgate di origine consiliare a fronte
del 30% del 2008, e con un 63% di ddl di Giunta divenuti leggi a fronte del
65% del 2008. Nellintera Legislatura in media la percentuale di successo
si & attestata, per le Regioni interessate, al 67% per le Giunte e al 29%
per i Consigli; in altri termini a livello regionale una legge su tre é stata di
iniziativa consiliare.

Per ottenere questi risultati i consiglieri hanno presentato la meta delle
iniziative legislative della Legislatura, mentre le Giunte solo un terzo delle
stesse. L’attivita di formulazione di proposte legislative da parte dei
consiglieri si conclude, infatti, con esito positivo circa in un caso su
quattro. Le Giunte, al contrario, non riescono a trasformare in legge i loro
disegni solo nel 30% dei casi.

Se si conferma che nelle Regioni che hanno adottato il maggior
numero di leggi nel 2009 la percentuale di quelle d'iniziativa di Giunta &
stata, in tre casi su quattro, piu alta della media (tra il 107% della Liguria —
a causa dell’approvazione di ddl degli anni precedenti — e il 90% della
Toscana), € pur vero che nel caso ligure le proposte di legge consiliari
sono state approvate meno spesso della media nazionale (16% dei casi),
mentre in quello toscano molto piu spesso della stessa (76%).
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Il dato relativo all’iniziativa mista Giunta/Consiglio nel 2009 mostra una
flessione (23 proposte rispetto alle 28 del 2008) e, in particolare, in
Sardegna, dove nel 2008 si & raggiunto il 29% delle leggi approvate,
nel’anno del rinnovo del Consiglio non ne & stata presentata neanche
una.

Per quanto riguarda la durata dell'iter legislativo, puo dirsi che nella
Legislatura si sono consolidate alcune rilevazioni. In particolare il
Consiglio della Regione Calabria risulta essere di gran lunga il piu celere,
con ben 136 leggi approvate in meno di trenta giorni (80%). Si tratta di un
Consiglio che ha tenuto un numero di sedute inferiore alla media e di un
Presidente di Giunta tra i meno presenti ai lavori consiliari. Il Consiglio
della Regione Veneto, invece, & quello che ha approvato il maggior
numero di leggi oltre i 360 giorni (38%). Si tratta di un Consiglio che, al
contrario, si € riunito piu spesso della media, ma anche in questo caso con
un Presidente di Giunta che ha partecipato raramente ai lavori consiliari. |
due Consigli, tuttavia, vantano un’articolazione per gruppi € commissioni
molto simile. Cio significa che I'attivita dei Consigli dipende molto di piu dal
contesto politico piuttosto che dai dati istituzionali di organizzazione e
funzionamento.

Nel corso della Legislatura, nelle tredici Regioni interessate piu di un
terzo delle leggi conteneva rinvii ad atti di Giunta. In attuazione di questi
rinvii le Giunte hanno complessivamente adottato un numero di atti
pressoché equivalente a quello delle leggi.

5.5. I regolamenti in Consiglio

Nelllambito della produzione normativa dei Consigli, a fronte di una
ripresa della produzione legislativa, quella regolamentare ha conosciuto
un progressivo rallentamento (dai 33 regolamenti del 2006, ai 32 del 2007,
ai 18 del 2008, ai 16 del 2009). | regolamenti dei Consigli rappresentano
nel 2009 meno di quel 4% dellintera produzione regolamentare regionale
precedentemente rilevata, sebbene per le Regioni a statuto ordinario la
percentuale si alzi all'8%.
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Nel 2009 I'85% di questi regolamenti sono stati adottati nel’ambito di
competenze proprie delle Regioni.

In coda alla Legislatura, pur mantenendo nell’insieme delle Regioni
ordinarie 'andamento di circa un regolamento al mese, i regolamenti
hanno rappresentato una percentuale minima della intera produzione
normativa: 3 atti a fronte di 148 leggi.

La partecipazione consiliare alla formazione dei regolamenti della
Giunta attraverso l'attivita consultiva ha conosciuto nel 2009 una drastica
riduzione rispetto alla media gia registrata in passato di due pareri ogni tre
regolamenti di Giunta, per attestarsi a un parere ogni quattro regolamenti.
Nell’intera Legislatura, tuttavia, a fronte di 583 regolamenti di Giunta delle
13 Regioni interessate, sono stati resi ben 380 pareri dai Consigli, pari al
65% dei casi.

5.6. Attivita consultiva del Consiglio

Il rapporto tra la Giunta e il Consiglio & deducibile anche dall’attivita
consultiva svolta dai Consigli sugli atti della Giunta, regolamentari o meno,
attivita che nel 2009 é cresciuta rispetto al 2008, quando — sebbene
sostanzialmente stabile — era risultata in lieve flessione: si & passati dai
641 ai 671 pareri su atti di Giunta.

A quanto si e gia detto sull’attivita consultiva svolta dai Consigli sui
regolamenti di Giunta deve aggiungersi che tali pareri nel 2009 hanno
rappresentato poco meno del 20% dellintera attivita consultiva,
nonostante abbiano conosciuto un continuo aumento, fino a rappresentare
nell’ultimo scorcio della Legislatura piu di un terzo dellintera attivita
consultiva.

Per quanto riguarda, invece, i pareri resi su atti non regolamentari delle
Giunte, sussistono forti differenze regionali: il Consiglio della Regione
Veneto nel corso della Legislatura ha adottato quasi 850 pareri di questo
tipo, mentre nel Consiglio della Regione Liguria non hanno raggiunto
neanche la decina.

L’attivita consultiva su altri tipi di atti di Giunta rappresenta
complessivamente, comunque, un profilo molto rilevante della attivita dei
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Consigli, passando dai 426 pareri del 2006, ai 567 del 2007, ai 521 del
2008, ai 548 del 2009.

Sono molto aumentati nel tempo i rinvii ad atti di Giunta contenuti nelle
leggi regionali, sebbene nella Legislatura siano stati presenti
espressamente in circa una legge su tre. L’attuazione di leggi che rinviano
a generici atti di Regione, peraltro, non di rado & affidata nei fatti alle
Giunte.

5.7. Attivita di controllo sulle Giunte

L’attivita di indirizzo e controllo delle Giunte ha rappresentato anche
nella VIII Legislatura I'attivita piu sostanziosa dei tredici Consigli regionali
interessati, ma in genere di tutte le assemblee territoriali, sebbene anche
in questo caso sia opportuno evidenziare alcune profonde differenze. Se
in termini assoluti il rapporto tra atti presentati e quelli che hanno ottenuto
risposta & del 60%, la percentuale media di atti definiti & decisamente piu
bassa, perché in alcune Regioni il tasso di risposta a interrogazioni e
interpellanze & molto basso, con particolare riferimento alla Calabria. E
interessante notare che in genere a un maggior numero di atti presentati
dai consiglieri corrisponde una percentuale piu alta di atti definiti: in
particolare, in Emilia-Romagna il Consiglio ha presentato piu di 4000 atti di
sindacato ispettivo e i consiglieri hanno ottenuto risposta nell'80% dei casi,
mentre in Calabria 'assemblea che ne ha presentato il numero piu basso
(meno di 500 atti) & anche quella che ha ottenuto risposta soltanto in
meno del 10% dei casi.

Dopo la significativa flessione del 2008, quando erano stati definiti
circa il 30% in meno di atti di sindacato ispettivo rispetto all’'anno
precedente, il controllo nei confronti delle Giunte continua a costituire
I'attivita di principale svolta in questi anni dai Consigli (dai 6741 del 2007
ai 4555 del 2008, ai 6446 del 2009).

Nella fase finale della Legislatura — nel 2009 e nei primi mesi del 2010
— sebbene siano state presentate meno interrogazioni e interpellanze in
confronto agli anni scorsi, un po’ tutte le Giunte si sono sentite meno
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vincolate a rispondere agli atti di sindacato ispettivo, sottovalutando
questa delicata funzione di raccordo tra esecutivi e legislativi.

5.8. Attivita di indirizzo sulle Giunte

In termini assoluti anche gli atti di indirizzo presentati nel corso della
Legislatura sono stati approvati ben nel 60% dei casi. Deve anche in
questo caso evidenziarsi che uno dei Consigli che ha presentato il
maggior numero di atti € anche quello che ne ha approvati una
percentuale particolarmente alta: si tratta del Consiglio della Liguria che
ha approvato piu del 90% degli atti presentati.

Nell'ultimo scorcio della VIII Legislatura la funzione di indirizzo politico
svolta dai Consigli nei confronti delle Giunte, sebbene componente
essenziale della attivita assembleare, ha conosciuto una flessione sia in
termini di atti presentati che di percentuale di atti definiti.

Osservando le Regioni nel loro insieme, invece, la percentuale di atti di
indirizzo definiti rispetto a quelli presentati, che nel 2008 si era innalzata al
69% a fronte del 50% circa degli anni precedenti, si & assestata al 58%
nel 2009. Nel 2009 si e registrata, infatti, una lieve ripresa degli atti
presentati, ma anche una diminuzione di quelli definiti. Anche sotto questo
profilo, tuttavia, le differenze tra realta regionali sono notevoli. Nella
Regione Lombardia e stato presentato durante ogni anno della Legislatura
il numero piu alto di atti di indirizzo, mentre in Calabria si € ogni anno
registrato il numero piu basso.

Gli atti di indirizzo hanno riguardato I'attivita normativa, nel corso della
Legislatura, solo in ipotesi residuali: 14 su 50 in Calabria, 28 su 156 in
Campania, 7 su 168 nel Lazio, 75 su 1375 in Lombardia, 79 su 632 in
Piemonte.

5.9. Attivita amministrativa

L’attivita che, invece, ha assunto dimensioni senza precedenti & quella
amministrativa: si & passati dai poco piu di mille atti del 2007 ai 1750 del
2008, ai 2350 del 2009. Questo sensibile aumento degli atti amministrativi
approvati dai Consigli ha conosciuto un contemporaneo aumento delle
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leggi approvate, ma, contrariamente a quanto rilevato nel 2008, le
assemblee che hanno approvato piu leggi nel 2009 (Liguria e Toscana)
non sono le stesse che hanno adottato piu atti amministrativi (Puglia e
Molise).

Considerando che le Regioni a Statuto speciale hanno adottato
complessivamente un numero di atti amministrativi inferiore al numero di
quelli approvati dal Consiglio regionale che ha svolto [attivita
amministrativa meno intensa tra quelli a Statuto ordinario, si pud
confermare un progressivo aumento del numero di atti amministrativi dei
Consigli delle Regioni ordinarie nel corso della Legislatura: dai 1150 atti
adottati nel 2005-2006, si & passati ai 983 del 2007, ai 1519 del 2008 fino
ai 1562 del 2009.

Nel corso della VIII Legislatura — la categoria di atti amministrativi piu
consistente &€ sempre stata — tranne che nel 2009 quando & prevalsa la
categoria residuale degli atti amministrativi e nel 2010 quando € prevalsa
quella dei piani e dei programmi — quella degli atti di autonomia contabile
e amministrativa. Si tenga presente comunque che i Consigli regionali che
hanno adottato il maggior numero di atti amministrativi di autonomia sono
proprio I’Abruzzo e il Molise che sono esclusi dall’analisi di Legislatura.
Tra le tredici Regioni interessate da quest’analisi € la Puglia quella che ha
adottato il maggior numero di atti amministrativi e il Lazio quello, che ne
ha approvati di meno.
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6. APPROVAZIONE E ATTUAZIONE DELLO STATUTO E APPLICAZIONE DELLE
NORME COSTITUZIONALI IN MATERIA DI INTESE INTERTERRITORIALI

6.1. Procedimento di formazione e approvazione dello Statuto e
delle sue successive modifiche

Sul versante dell’approvazione dei nuovi statuti d’autonomia, ai sensi
della legge cost. n. 1/1999, non si registrano novita di rilievo rispetto a
quanto gia segnalato nel precedente Rapporto. Restano sempre tre,
infatti, le Regioni che non hanno ancora portato a termine il relativo
procedimento di formazione. Si tratta di Basilicata, Molise e Veneto. Nella
Regione Basilicata, in particolare, & stata istituita una Commissione
speciale che ha concluso i propri lavori predisponendo un testo di cui &
stato approvato solo il preambolo. Alla data del 31 marzo 2010 risulta
avviata la fase dell’esame in Assemblea, dove pero € stato presentato un
testo diverso da quello licenziato dalla Commissione. Anche in Molise una
proposta di legge statutaria & al’esame dell’lAssemblea dalla seduta del
16 novembre 2009. Alla data del 31 marzo 2010 sono stati approvati in
prima deliberazione 31 articoli. Per quanto riguarda la Regione Veneto,
invece, nella seduta del 15 luglio 2009 sono state iscritte all’ordine del
giorno dei lavori del Consiglio regionale due distinte proposte di revisione
statutaria, la n. 2 e la n. 4. Mentre per la prima & stato votato un rinvio in
Commissione, per la seconda si & svolta la discussione generale al
termine della quale, tuttavia, il Consiglio ha approvato una richiesta di non
passaggio agli articoli.

Nel periodo considerato sono state inoltre apportate significative
modifiche agli statuti in vigore. La Calabria ha approvato la I.r. n. 3/2010,
che novella lo statuto in piu punti: introduce nuove finalita cui deve
ispirarsi 'azione della Regione; prevede che la composizione del Consiglio
resti di 50 membri, salvo quanto stabilito dalla legge elettorale per
agevolare la formazione di maggioranze stabili e assicurare la
rappresentanza delle minoranze; consente la costituzione di gruppi

Di Luca Castelli
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consiliari con meno di tre membri, ma solo nel caso che gli stessi siano
espressione di liste che abbiano raggiunto alle elezioni regionali la soglia
del quattro per cento dei voti; aumenta da due a quattro il numero dei
membri esterni della Giunta; prevede, in caso di nomina ad assessore di
componenti del Consiglio regionale, la sospensione di diritto dall’incarico
di consigliere regionale e la sostituzione con un supplente; introduce la
figura dei sottosegretari, che il Presidente pud nominare fino al massimo
di due per farsi coadiuvare nello svolgimento del proprio mandato; dispone
che con legge siano riservate alla Regione le sole funzioni amministrative
che per loro natura debbano essere esercitate a livello regionale; abroga
gli articoli 7, 56 e 57 dello statuto. Modifiche piu circoscritte sono quelle
introdotte dalla Regione Piemonte e dalla Regione Umbria. || Piemonte ha
approvato la l.r. statutaria n. 2/2009, che innova la disciplina del diritto di
accesso dei consiglieri regionali prevista dall’articolo 19 dello statuto,
nonché quella prevista dagli articoli 28 e 37 in materia di nomine di
competenza regionale. Da segnalare, inoltre, la proposta di legge n. 639,
che conferma che il Consiglio € composto da sessanta membri, ma
precisa che sono fatti salvi gli effetti dell’applicazione della legge elettorale
previsti al fine di garantire la governabilita, qualora comportino un
aumento del numero dei consiglieri stessi. Tale proposta € stata approvata
in prima deliberazione in data 31 luglio 2009, ma ha avuto fine anomala
per decadenza. Stessa sorte € toccata alla proposta ligure n. 415 del 9
gennaio 2009. L'Umbria, dal canto suo, ha approvato la Il.r. n. 1/2010, che
riduce il numero dei consiglieri regionali da 36 a 30 e da 9 a 8 il numero
massimo dei componenti di Giunta, escluso il Presidente. Anche la
Toscana, con la legge statutaria regionale 8 gennaio 2010, n. 1, ha ridotto
il numero dei consiglieri regionali da 65 a 53, facendo tuttavia salvi gli
effetti dell’applicazione della legge elettorale, e ha ridotto il numero
massimo degli assessori da 14 a 10. E’ stata inoltre abrogata la norma
secondo la quale la nomina ad assessore comporta la sospensione di
diritto dall’incarico di consigliere regionale e la sostituzione con un
supplente.
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6.1.1. Lo stato di avanzamento dei procedimenti di revisione degli
statuti speciali

Per quanto riguarda la revisione degli statuti speciali, in vista del loro
necessario adeguamento alla riforma del Titolo V, prefigurato dall’articolo
10 della legge cost. n. 3/2001, in Friuli Venezia Giulia, Sardegna, Trentino-
Alto Adige (per quanto attribuito alla competenza del Consiglio regionale)
e nella Provincia autonoma di Trento, al 31 dicembre 2009, non risulta
attivato alcun procedimento di revisione dello statuto. In Sicilia, invece,
presso ’Assemblea regionale opera una Commissione speciale per la
‘Revisione e attuazione dello Statuto della Regione”. Nel 2009
'Assemblea regionale, ai sensi dell’'articolo 41-ter dello statuto, si &
pronunciata su sette proposte di modifica statutaria oggetto di esame da
parte del Parlamento, esprimendo parere contrario sugli Atti Senato n.
1597, 1643, 41, 1656 e 965, mentre il parere sullA.S. n. 1655 ¢ stato
favorevole. In Valle D’Aosta con la L.r. n. 35/2006, € stata istituita la
Convenzione per la riforma dello statuto speciale, che ha terminato
anticipatamente i propri lavori il 18 febbraio 2008, in quanto, con
'approssimarsi delle elezioni dell’aprile 2008, ha ritenuto che non
sussistessero piu le condizioni per concluderli utiimente. In Provincia di
Bolzano il Consiglio provinciale, in data 16 settembre 2009, ha espresso il
proprio parere sugli Atti Senato n. 41, n. 1656 e n. 1655, incentrati sul
riconoscimento del carattere pattizio che sta alla base dei rapporti tra
Stato e Regioni a statuto speciale, che si estrinseca nel principio della
‘previa intesa” per le modifiche degli statuti. La Commissione speciale
competente a esaminare i progetti di modificazione dello statuto
comunicati dal Governo ha approvato, in data 22 luglio 2009, la proposta
di parere favorevole del Consiglio al progetto di legge costituzionale n. 41,
rimandando all’analoga proposta di legge costituzionale presentata alla
Camera dei deputati (AC 25) e riservandosi la presentazione di un
ulteriore dettagliato parere qualora, dopo l'inizio dellesame in Senato,
fossero state apportate modifiche. Per quanto riguarda le proposte di
legge cost. n. 1655 e 1656, in data 2 settembre 2009 la Commissione ha
proposto al Consiglio di esprimere parere favorevole, riservandosi tuttavia
di formulare un ulteriore parere in caso di modifiche apportate dal Senato.
Non é stata istituita una Commissione ad hoc per elaborare un progetto di
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riforma dello statuto speciale, né, dopo le elezioni provinciali dell’autunno
2008, si € ripreso il dibattito in vista della costituzione di un tavolo per
'autonomia. Si segnala tuttavia la modifica del Titolo VI dello statuto
speciale, recante “Finanza della Regione e delle Province”, introdotta con
la Finanziaria 2010 (art. 2, commi 106-125 legge n. 191 del 2009), su
concorde richiesta del Governo e della Provincia autonoma di Bolzano, ai
sensi dell’art. 104 dello Statuto. Il relativo accordo & stato sottoscritto in
data 30 novembre 2009. In sintesi, I'adeguamento della finanza della
Regione Trentino-Alto Adige e delle due Province autonome ai principi del
federalismo fiscale posti con la legge n. 42 del 2009 riguarda
I'introduzione di una serie di modifiche alla disciplina dei tributi propri e
delle compartecipazioni ai tributi erariali della Regione e delle Province;
una nuova disciplina di tesoreria per il riversamento delle somme
provenienti dalle compartecipazioni erariali spettanti alla Regione e alle
Province autonome; il riconoscimento di somme spettanti alle Province
autonome come quote non versate sino all’esercizio 2009; il concorso
delle Province autonome al conseguimento degli obiettivi di perequazione
e di solidarieta (art. 27 della legge n. 42 del 2009) attraverso la rinuncia
alle quote dei fondi settoriali e 'assunzione a carico dei propri bilanci di
nuove funzioni trasferite o delegate dallo Stato, nonché attraverso il
finanziamento di iniziative e progetti relativi anche ai territori confinanti per
un valore complessivo di 200 milioni di euro annui; la disciplina del regime
tributario delle Comunita costituite nella Provincia autonoma di Trento
dalla legge provinciale n. 3 del 2006.

6.1.2. Le leggi statutarie delle Regioni a statuto speciale e delle
Province autonome di Bolzano e Trento

Per quanto qui considerato solo la Provincia di Bolzano, nel periodo
considerato, ha approvato due leggi statutarie. La prima e la legge
provinciale 7 settembre 2009, n. 4, che introduce una serie di modifiche
volte a integrare la precedente disciplina sul referendum propositivo; la
seconda € la legge provinciale 8 febbraio 2010, n. 4, che detta una
disciplina organica del Consiglio dei comuni, abrogando la precedente
normativa recata dalla legge provinciale n. 10 del 2003. Nelle altre Regioni
speciali vengono soprattutto in rilievo proposte di legge statutaria. In Friuli
Venezia Giulia si segnalano la proposta n. 15, in materia di composizione
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della Giunta regionale; nonché le proposte n. 27 e n. 104, in materia di
forma di governo e di sistema elettorale. Per ciascuna di esse € in corso
'esame in V Commissione. Anche in Sardegna & stata assegnata alla
Commissione Autonomia la proposta di legge n. 1/stat., in materia di
incompatibilita tra le cariche di assessore e consigliere regionale, il cui iter
non €& ancora iniziato. In Trentino-Alto Adige, invece, per quanto attribuito
alla competenza del Consiglio regionale, non & stata istituita alcuna
Commissione speciale, né & stata assegnata la materia ad alcuna
Commissione permanente.

6.2. Attuazione dello Statuto regionale

Viene esaminata in questa sede la normativa di attuazione degli statuti
con particolare riguardo, in coerenza con l'impostazione adottata nel
precedente Rapporto, ai nuovi regolamenti interni dei Consigli regionali,
alle leggi istitutive degli organi di garanzia statutaria, alle “altre” leggi di
attuazione degli statuti, nonché alle nuove leggi elettorali.

6.2.1. Larevisione dei regolamenti interni dei Consigli

Nel periodo di riferimento hanno approvato un nuovo regolamento i
Consigli regionali di Lombardia', Piemonte? e Toscana®. In Abruzzo la
Giunta per il regolamento ha esaminato una serie di proposte di modifica
predisposte da un gruppo tecnico di lavoro e anche nel Lazio, prima dello
scioglimento del Consiglio, & stata al’esame della competente Giunta una
proposta di deliberazione consiliare di riforma organica del regolamento
interno®. Un gruppo di lavoro di dirigenti del Consiglio regionale per la
rilevazione di antinomie e lacune nel vecchio regolamento é stato istituito
anche in Campania, su iniziativa del Segretario generale. In altre Regioni,
invece, il nuovo regolamento interno, gia approvato in precedenza, e stato
oggetto di modifiche e integrazioni. E’ il caso della Liguria, che si era

Deliberazione VI11/840 del 9 giugno 2009.

Deliberazione n. 269-33786 del 24 luglio 2009.

Deliberazione del 27 gennaio 2010.

P.d.C. n. 79 dell11 marzo 2009, recante “Modifiche al testo coordinato del
Regolamento del Consiglio Regionale approvato con deliberazione del Consiglio
Regionale 4 luglio 2001, n. 62”.
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dotata di un nuovo regolamento consiliare con deliberazione 9 giugno
2006, n. 18, per poi modificarlo con deliberazione n. 4 del 1 febbraio 2007,
n. 36 del 29 luglio 2008, n. 36 e, da ultimo, con deliberazione n. 1 del 2
febbraio 2010. Lo stesso € accaduto in Umbria, dove il Consiglio regionale
aveva approvato il nuovo regolamento nel 2007 e lo ha modificato con
deliberazione 14 luglio 2009, n. 315, aggiungendovi il Capo VIll-bis,
recante “Procedura per 'esame e I'approvazione delle leggi statutarie”. I
Consiglio regionale della Calabria, dal canto suo, aveva adottato il nuovo
regolamento nel 2005° e modificato prima nel 2006° e poi nel 20077. In
Puglia, infine, non & stato adottato un nuovo regolamento, ma sono state
introdotte modifiche parziali al vecchio.?

6.2.1.1. | regolamenti interni delle Assemblee legislative nelle
Regioni a statuto speciale

Al 31 dicembre 2009 né in Sicilia, né in Trentino-Alto Adige risultano
avviati procedimenti per la revisione del regolamento interno
dellAssemblea. In Valle d’Aosta, invece, sono state approvate modifiche
parziali al regolamento con deliberazioni del Consiglio regionale n.
694/XI1l, in data 28 luglio 2009, e n. 973/XIll, in data 13 gennaio 2010. In
Provincia di Trento il regolamento & gia stato modificato. In Provincia di
Bolzano sono ripresi i lavori nella competente Commissione che sta
esaminando le numerose proposte di modifica regolamentare. Tuttavia, al
momento attuale, nessuna conclusione & stata presentata al Consiglio
provinciale.

6.2.2. Gli organi di garanzia statutaria

In Abruzzo, Calabria, Lazio e Umbria I'organo di garanzia statutaria
non & stato ancora effettivamente costituito. In Calabria, tra I'altro, la
Consulta statutaria, istituita con l.r. n. 2/2007, si deve ritenere ormai
abrogata a seguito dell’abrogazione dell’art. 57 dello statuto. In Toscana,
invece, 'organo di garanzia statutaria & stato nominato il 10 febbraio 2010.

Delibera n. 5 del 27 maggio 2005.
Delibera n. 92 dell’11 ottobre 2006.
Delibera n. 126 del 5 aprile 2007.
Delibera n. 196 del 2009.
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In Lombardia non & stata ancora approvata la legge istitutiva, mentre la
Regione Marche non ha proprio previsto un organo di garanzia statutaria
nel proprio statuto. In Emilia-Romagna la Consulta é stata istituita con I.r.
n. 23/2007 ed &€ composta di cinque membri, tre nominati dal’Assemblea
legislativa e due dal Consiglio delle autonomie locali. In via transitoria,
I'art. 40 della l.r. n. 22/2008, ha previsto l'istituzione ed il funzionamento
della Consulta, fino alla scadenza dell'VIII legislatura, con i tre membri
eletti dall'Assemblea legislativa e con compiti limitati. | tre membri, di
nomina assembleare, sono stati eletti con deliberazione n. 173 del 21
maggio 2008. Al momento in cui si scrive non sono stati ancora nominati
dal CAL gli altri componenti. Nel periodo di riferimento del presente
Rapporto l'organo ha prodotto 12 atti, tra i quali alcune decisioni
sullammissibilita di proposte di legge di iniziativa popolare. Non & invece
rientrata tra i suoi compiti, in forza della normativa transitoria,
I'espressione di pareri di conformita statutaria. In Liguria la legge istitutiva
della Consulta® & stata da ultimo modificata dalla L.r. n. 63/2009. In
Piemonte la Commissione di garanzia statutaria, istituita con Lr. n.
25/2006, si € insediata il 28 marzo 2008. La deliberazione dell’Ufficio di
Presidenza n. 35 del 2008 ha disciplinato le modalita di funzionamento e
organizzazione dellorgano, mentre la Commissione stessa, con
deliberazione n. 1 del 23 marzo 2010, ha stabilito “Ulteriori modalita di
funzionamento e organizzazione della Commissione di garanzia”.
L’'organo ha espresso i seguenti pareri: n. 2/2010 e n. 1/2010 (sul
carattere invasivo delle attribuzioni regionali da parte di leggi statali); n.
2/2009 (in materia di iniziativa legislativa popolare e degli enti locali); n.
1/2009 (sui conflitti di attribuzione tra organi della Regione).

6.2.3. Le “altre” leggi di attuazione statutaria

Per quanto riguarda le “altre” leggi che danno attuazione a disposizioni
statutarie o che si autoqualificano come tali, si possono distinguere, in
particolare:

° L.r.n.19/2006.
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a) norme in materia di forma di governo'®;
b) norme in materia di amministrazione'";
c) norme che disciplinano altri organi previsti dagli statuti:
- il garante per 'infanzia e 'adolescenza'?;
- il centro per le pari opportunita';
d) norme che disciplinano gli strumenti di partecipazione™;
e) norme finalizzate a promuovere una serie di principi fissati dagli
statuti:
- il patrimonio culturale;™
- la libera espressione del proprio orientamento sessuale;'®
- la promozione di una coscienza civica europea;'’
- il pluralismo dell'informazione;'®
- il commercio equo e solidale;™

L.r. Toscana n. 16/2010, recante “Accertamento delle cause di cessazione anticipata
dalla carica del Presidente della Giunta regionale”.

L.r. Liguria n. 56/2009, recante “Norme in materia di procedimento amministrativo e di
diritto di accesso ai documenti amministrativi”; I.r. n. 59/2009, recante “Norme sul
modello organizzativo e sulla dirigenza della Regione”; I.r. Lombardia n. 25/2009,
recante “Norme per le nomine e designazioni di competenza del Consiglio regionale”;
l.r. Piemonte n. 29/2009, recante “Attribuzioni di funzioni amministrative e disciplina in
materia di usi civici”.

L.r. Piemonte n. 31/2009, recante “Istituzione del Garante regionale per l'infanzia e
I'adolescenza”.

L.r. Umbria n. 6/2009, recante “Istituzione del Centro per le pari opportunita e
attuazione delle politiche di genere nella Regione Umbria”; I.r. Toscana n. 76/2009,
recante “Commissione regionale per le pari opportunita”.

L.r. Emilia-Romagna n. 3/2010, recante “Norme per la definizione, riordino, e
promozione delle procedure di consultazione e partecipazione alla elaborazione delle
politiche regionali e locali”; I.r. Umbria n. 14/2010, recante “Disciplina degli istituti di
partecipazione alle funzioni delle istituzioni regionali (Iniziativa legislativa e
referendaria, diritto di petizione e consultazione)”.

L.r. Lazio n. 26/2009, recante “Disciplina delle iniziativa regionali di promozione della
conoscenza del patrimonio e delle attivita culturali del Lazio”; I.r. Piemonte n. 7/2010,
recante “Interventi a sostegno del Museo Storico del Mutuo Soccorso di Pinerolo”; I.r.
Piemonte n. 12/2010, recante “Recupero e valorizzazione del patrimonio
escursionistico del Piemonte”.

L.r. Liguria n. 52/2009, recante “Norme contro le discriminazioni determinate
dall'orientamento sessuale o dall’identita di genere”.

L.r. Liguria n. 32/2009, recante “Interventi regionali per la promozione dell’integrazione
europea”.

L.r. Piemonte n. 25/2009, recante “Interventi a sostegno dell'informazione e della
comunicazione istituzionale via radio, televisione, cinema e informatica”.

L.r. Piemonte n. 26/2009, recante, “Disposizioni per la promozione e la diffusione del
commercio equo e solidale”.
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- ledilizia sociale;*°
f) norme che danno attuazione al diritto comunitario.?’

Nel periodo di riferimento, peraltro, si pud ulteriormente notare che la
Regione Liguria non ha approvato nuove leggi di attuazione statutaria, ma
ha introdotto alcune circoscritte modifiche a discipline gia in vigore. Cosi la
l.r. n. 25/2006, in materia di autonomia del Consiglio regionale, & stata
modificata prima dalla l.r. n. 63/2009, e poi dalla L.r. n. 2/2010. La Lr. n.
7/2007, in materia di integrazione dei cittadini stranieri immigrati, &€ stata
modificata dalla I.r. n. 4/2009, mentre la L.r. n. 9/2007, sul Garante
dell'infanzia e dell'adolescenza, & stata modificata, tra le altre, dalla I.r. n.
38/2009.

Si possono infine segnalare una serie di proposte di legge che sono
state oggetto di esame da parte delle competenti Commissioni consiliari,
ma che hanno avuto una fine anomala per decadenza in seguito alla fine
della legislatura. Tali iniziative legislative hanno riguardato,
prevalentemente, organi previsti dagli statuti?®, istituti di partecipazione?,
organizzazione regionale®®, lavoro®, semplificazione normativa®, enti
locali.?”

20| r. Piemonte n. 3/2010, recante “Norme in materia di edilizia sociale”.

2! Lr. Piemonte n. 38/2009, recante “Disposizioni di attuazione della direttiva
2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio relativa ai servizi del mercato
interno”.

Pdl Marche n. 357/09, recante “Istituzione del Garante per la salute mentale”; pdl
Calabria n. 120/8*, recante “Disciplina del Difensore Civico della Regione Calabria”;
pdl Liguria n. 89/8%, recante “Norme sul Difensore civico regionale e abrogazione della
Legge regionale 16 gennaio 1985, n. 4”.

Pdl Calabria n. 154/8"*, recante “Norme sull’iniziativa popolare e dei Consigli comunali,
provinciali e delle autonomie locali e disciplina delllstituto del referendum della
Regione Calabria”; pdl Lazio n. 487 del 6 maggio 2009, recante “Disciplina
dell'iniziativa legislativa popolare e dei Consigli provinciali € comunali. Disciplina dei
referendum propositivo e abrogativo e del referendum consultivo di cui all'articolo 64,
comma 1, dello statuto”; pdl Liguria n. 515 del 26 novembre 2009, recante “Norme in
materia di iniziativa popolare e referendum”.

Pdl Calabria n. 199/8* , recante “Ordinamento del Bollettino Ufficiale della Regione
Calabria e norme per la pubblicazione degli atti”; ddl Piemonte n. 671, recante
“Riordino delle funzioni amministrative sanzionatorie”.

Pdl Piemonte n. 691, recante “Istituzione dell'albo regionale delle imprese artigiane
degli auto riparatori”.

Ddl Piemonte n. 660, recante “Terza legge regionale di abrogazione”.

Ddl Piemonte n. 678, recante “Testo unico delle disposizioni normative sui piccoli
Comuni”.
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6.2.4. La legislazione in materia elettorale

In materia elettorale la Regione Calabria ha approvato la l.r. n.
25/2009, in materia di «elezioni primarie» per la selezione di candidati alla
carica di Presidente della Regione. Tale normativa & stata poi modificata
dalla I.r. n. 38/2009 ed ulteriormente integrata dalla I.r. n. 57/2009. Anche
la legge elettorale calabrese € stata modificata dalla I.r. n. 4/2010, a sua
volta novellata, dopo pochi giorni, dalla I.r. n. 6/2010. L’'Umbria si & dotata
di una nuova legge elettorale approvando la l.r. n. 2/2010, e lo stesso ha
fatto la Campania con la L.r. n. 3/2009. Anche la Basilicata, pur non
avendo ancora uno statuto di nuova generazione, ha approvato la l.r. n.
3/2010, recante “Norme relative al sistema di elezione del Presidente della
Giunta regionale e dei Consiglieri regionali, ai sensi della Legge 2 luglio
2004, n. 165 — Disposizioni di attuazione dell’art. 122, primo comma, della
Costituzione”. Il Piemonte, invece, con L.r. n. 21/2009, ha disciplinato la
presentazione delle liste per le elezioni regionali28, mentre 'Abruzzo con
l.r. n. 6/2010, ha modificato la sua precedente normativa in materia di
ineleggibilita ed incompatibilita. Nel periodo di riferimento sono state
altresi presentate una serie di proposte di legge, che non hanno concluso
il proprio iter per la fine della legislatura e che erano in ogni caso
finalizzate ad introdurre una nuova legge elettorale®®, ovvero ad apportare
modifiche a quella vigente.*

% |n Piemonte si segnala anche la proposta di legge n. 674, recante “Integrazioni alla

legge regionale 29 luglio 2009, n. 21 (Disposizioni in materia di presentazione delle
liste per le elezioni regionali)”.
E’ il caso, nella Regione Liguria, della pdl n. 466 del 16 giugno 2009, recante “Norme
per I'elezione dellAssemblea Legislativa — Consiglio regionale e del Presidente della
Giunta regionale”; della pdl n. 469 del 23 giugno 2009, recante “Norme per I'elezione
del Consiglio regionale Assemblea Legislativa della Liguria e per I'elezione diretta del
Presidente della Giunta regionale”; della pdl n. 478 del 13 luglio 2009, recante “Norme
per l'elezione del Consiglio regionale Assemblea Legislativa della Liguria e per
I'elezione diretta del Presidente della Giunta regionale”. Per quanto concerne la
Regione Piemonte si segnala la pdl n. 683, recante “Norme per l'elezione del
Consiglio e del Presidente della Giunta regionale”, nonché la pdl n. 656, recante
“Norme per l'elezione del Consiglio regionale e del Presidente della Giunta”. Anche la
Regione Lombardia sul finire della legislatura cominciato I'esame della legge elettorale
regionale. Sono state presentate a tal riguardo numerose proposte, ma non si € giunti
alla approvazione di un testo condiviso prima della scadenza della legislatura.
% E' il caso, nella Regione Lazio, della pdl n. 504 del 10 luglio 2009, recante
“Disposizioni in materia elettorale. Modifiche alla I.r. n. 2/2005 (Disposizioni in materia
di elezione del presidente della regione e del consiglio regionale e in materia di

29
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6.2.5. Le norme di attuazione degli statuti speciali

Nell’intervallo di tempo preso in esame € intervenuto soltanto il d.Igs.
14 maggio 2010, n. 86, recante “Norme di attuazione dello Statuto
speciale della regione Trentino-Alto Adige sull’equipollenza degli attestati
di conoscenza della lingua italiana e della lingua tedesca”. Nel corso del
2009 non sono stati adottati altri decreti legislativi di attuazione degli
statuti speciali.

6.3. Organi e procedure di consultazione di enti locali e forze
sociali

In alcune Regioni il Consiglio delle autonomie locali € stato istituito, ma
non si & ancora effettivamente costituito. E’ quanto accade in Abruzzo®',
Calabria®, Lombardia®® — dove il CAL & anche organo rappresentativo
delle forze sociali (L.r. n. 22/09, art. 2, comma 3) — Piemonte* e Puglia®®.
In Campania ed in Sicilia, a tutt'oggi, manca la legge istitutiva. Il CAL &
invece entrato in funzione in Emilia-Romagna®®, Friuli Venezia Giulia®’,
Lazio®®, Liguria®, Marche*, Sardegna®', Umbria*’, Valle d’Aosta®® e

ineleggibilita e incompatibilita dei componenti della Giunta e del Consiglio regionale)”
e della pdl n. 515 del 24 agosto 2009, recante “Disposizioni in materia di elezione del
presidente della regione e del consiglio regionale e in materia di ineleggibilita e
incompatibilita dei componenti della Giunta e del Consiglio regionale. modifiche alla
l.r. n. 2/2005. Nella Regione Marche si segnala invece la pdl n. 326 del 2009, recante
“Modifiche alla I.r. n. 27/04 (Norme per I'elezione del Consiglio e del Presidente della
Giunta regionale)”

L.r. n. 41/2007, recante “Istituzione e disciplina del Consiglio delle Autonomie locali”.
L.r. n. 1/2007, recante “Istituzione e disciplina del Consiglio regionale delle Autonomie
locali”.

L.r. n. 22/2009, recante “Disciplina del Consiglio delle autonomie locali della
Lombardia, ai sensi dell'art. 54 dello Statuto d’autonomia”.

L.r. n. 30/2006 “Istituzione del Consiglio delle Autonomie locali (CAL) e modifiche alla
l.r. n. 34/1998 (Riordino delle funzioni e dei compiti amministrativi della Regione e
degli Enti locali)’, modificata dalla I.r. n. 27/2008.

L.r. n. 29/2006, recante “Disciplina del Consiglio delle Autonomie locali”.

Dove é stato Istituito con Lr. n. 13/2009, recante “Istituzione del Consiglio delle
autonomie locali” e si e costituito in data 9 novembre 2009.

L.r. n. 1/2006, recante “Principi e norme del sistema Regione-autonomie locali nel
Friuli Venezia Giulia” (art. 31).

L.r. n. 1/2007, recante “Disciplina del Consiglio delle autonomie locali” e si & insediato
il 16 aprile 2009.

L.r. n. 13/2006, recante “Disciplina del Consiglio delle Autonomie Locali), coordinata
con la L.r. n. 14/2007, recante “Disposizioni collegate alla legge finanziaria 2007” e con
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Provincia di Trento**. In Provincia di Bolzano I'attuale Consiglio dei comuni
e stato costituito dopo le elezioni comunali del 2005, ai sensi della legge
provinciale 11 giugno 2003, n. 10. Dopo le elezioni comunali del maggio
2010 era prevista la costituzione del nuovo Consiglio dei comuni, ai sensi
della legge provinciale 8 febbraio 2010, n. 4, che, come gia anticipato
sopra, detta la nuova disciplina dellorgano ed abroga la precedente
normativa del 2003. In Toscana, invece, una legge sul CAL era gia
presente nell’ordinamento prima dell’entrata in vigore del nuovo statuto e
per ora non € stato ritenuto necessario modificarla. || CAL, nel periodo di
riferimento, ha espresso 8 pareri in Emilia-Romagna, 13 in Liguria, 59
nelle Marche. Nel Lazio ha espresso parere obbligatorio sulla PDC 3
settembre 2009, “Riordino e riduzione della numerosita delle comunita
montane ai sensi dell'articolo 8 della I.r. 21/12/2008, n. 20”. Ha inoltre
prodotto i seguenti atti: il proprio regolamento interno, un ordine del giorno
sulle comunita montane, un protocollo d’intesa con il Consiglio per la
razionalizzazione delle procedure per il rilascio dei pareri da parte del
CAL.

Per quanto riguarda invece I'organo rappresentativo delle forze sociali,
esso & operativo nel Lazio®, nelle Marche®, in Sardegna* e in

la L.r. n. 14/2008, recante “Disposizioni di adeguamento della normativa regionale”. E’
stato effettivamente costituito con Decreto del Presidente del Consiglio Regionale —
Assemblea Legislativa della Liguria 9 ottobre 2006, n.1, integrato dal decreto del
Consiglio Regionale — Assemblea Legislativa della Liguria 17 ottobre 2006, n.2.

0 L.r. n. 4/2007, recante “Disciplina del Consiglio delle autonomie locali” ed
effettivamente costituito in data 19 ottobre 2007.

' L.r. n. 1/2005, recante “Istituzione del Consiglio delle autonomie locali e della
Conferenza permanente Regione-enti locali” e si & costituito con DPGR del 17 ottobre
2005.

*2 Lr. n. 20/2008, recante “Disciplina del Consiglio delle Autonomie locali’ ed

effettivamente costituito con DPGR 30 dicembre 2009, n. 119, recante “Costituzione

del Consiglio delle Autonomie locali”.

L.r. n. 54/1998, recante “Sistema delle autonomie in Valle d'Aosta” ed effettivamente

costituito il 22 giugno 1999.

Legge provinciale 15 giugno 2005, n. 7, recante “Istituzione e disciplina del Consiglio

delle autonomie locali” ed & stato eletto il 14 ottobre 2005.

L.r. n. 13/2006, recante “Istituzione e disciplina del consiglio regionale dell'economia e

del lavoro. Abrogazione dell'articolo 22 della legge regionale 6 agosto 1999, n. 14 e

successive modifiche” ed effettivamente costituito con decreto del Presidente della

Regione T0111 del 10 marzo 2008. Ha espresso pareri sulla proposta di legge relativa

al reddito sociale garantito; sulla proposta di legge relativa alle norme sui contratti

pubblici di lavori, servizi e forniture; sul regolamento di attuazione della I.r. n. 4/2009);
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Toscana®®. In Calabria un organo rappresentativo delle forze sociali, mai
costituito, era stato disciplinato con Lr. n. 17/2007, che deve ritenersi
ormai abrogata a seguito dell’abrogazione dell’art. 56 dello statuto. In
Liguria il CREL é stato istituito con L.r. n. 16/2006, ma non si &€ ancora
insediato, mentre in Piemonte l'art. 87 dello statuto, che prevede
listituzione dell’'organo, non & stato ancora attuato*®. Neppure in Provincia
di Bolzano e stato istituito un organo del genere, ma di fatto, per i disegni
di legge di riforma o di particolare rilievo, le commissioni legislative spesso
invitano in audizione le associazioni maggiormente rappresentative delle
forze sociali. In Provincia di Trento, invece, non € previsto alcun organo
rappresentativo delle forze sociali.

6.4. Prima applicazione delle nuove norme del Titolo V della
Costituzione in materia di intese interterritoriali

Si da conto in questa sede del percorso per il riconoscimento di
ulteriori forme e condizioni di autonomia, secondo quanto previsto dall'art.
116, comma 3, Cost.; dello stato di avanzamento del procedimento
concernente eventuali intese interregionali, ai sensi dell'art. 117, comma 8,
Cost.; dello stato di avanzamento del procedimento concernente eventuali

sulla proposta di legge relativa al sistema regionale integrato di interventi e servizi
sociali; sul rendiconto generale della Regione Lazio per I'esercizio finanziario 2008;
sulla proposta di legge relativa al bilancio di previsione della Regione Lazio per
I'esercizio finanziario 2010; sulla proposta di legge relativa alla legge finanziaria
regionale per I'esercizio 2010.

L.r. n. 15/2008, recante “Disciplina del Consiglio regionale dell'economia e del lavoro
(CREL) ed effettivamente costituito in data 11 marzo 2009.

7 L.r. n. 19/2000.

8 L.r. n. 20/2007, recante “Disciplina della Conferenza permanente delle autonomie
sociali” ed effettivamente costituito in data 6 aprile 2009. Ha espresso pareri sul
DPEF, sul Piano per l'edilizia sociale, sul Piano sociale integrato, sul Piano agricolo
regionale.

E’ ancora vigente la L.r. n. 43/1994, recante “Norme in materia di programmazione
degli investimenti regionali”, che agli articoli 20-23 disciplina I'istituzione del CREL e
ne precisa le attribuzioni. Tali articoli, tuttavia, non hanno avuto attuazione. Il disegno
di legge 322 recante la “Nuova disciplina del Consiglio regionale del’Economia e del
lavoro”, assegnato nell’'VIII legislatura al’esame in sede referente della Commissione
consiliare competente, congiuntamente alla proposta di legge n. 290, disponeva
pertanto I'abrogazione o, dove necessario, la modifica dei suddetti articoli della I.r.
43/1994. Entrambi i progetti di legge hanno avuto pero fine anomala per decadenza.
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accordi con Stati o intese con enti territoriali interni ad altro Stato ai sensi
dell'art. 117, comma 9, Cost..

Con riferimento all’attuazione dell’art. 116, comma 3, nella Regione
Emilia-Romagna sono state presentate due proposte di iniziativa
assembleare, una proposta di deliberazione ed una mozione. La prima ha
ricevuto il parere dalla Commissione competente, ma successivamente ne
e stato rinviato I'esame; la seconda non ha avuto alcun seguito
procedurale. Entrambe sono poi decadute con la fine legislatura. Nella
Regione Lombardia, tra le prime ad attivarsi su questo fronte, nel corso
del 2009-2010 non vi sono state novita significative rispetto a quanto gia
segnalato nei precedenti Rapporti. Sono tuttavia proseguiti i contatti tra
'esecutivo regionale e il Governo. In Piemonte & stata approvata la
deliberazione consiliare n. 209-34545 del 29 luglio 2008, con cui il
Consiglio ha dato mandato al Presidente di negoziare con il Governo la
definizione di un’intesa ai sensi dell'articolo 116, comma terzo, della
Costituzione, in riferimento alle seguenti materie: beni paesaggistici e
culturali, infrastrutture, universita e ricerca scientifica, ambiente,
organizzazione sanitaria, previdenza complementare e integrativa
limitatamente agli interventi relativi alle non autosufficienze. In Toscana si
segnalano due iniziative riguardanti, rispettivamente, la materia dei beni
culturali e quella ambientale. Nel primo caso € stato preparato uno studio
ed € stata elaborata una proposta che perd non ha avuto seguito; nel
secondo caso ci si € fermati a livello istruttorio. Anche in Veneto era stato
dato avvio al percorso per il riconoscimento di ulteriori forme e condizioni
di autonomia, ma non se ne segnalano al momento ulteriori sviluppi.

Per cid che concerne l'attuazione dell’art. 117, comma 8, I'Emilia-
Romagna ha approvato la I.r. n. 5/2010 (art. 4), che ratifica I’ intesa con la
Regione Marche per l'attuazione della legge 3 agosto 2009, n. 117. I
Veneto, dal canto suo, aveva approvato la l.r. n. 31/2007, recante “Ratifica
dellintesa tra la Regione del Veneto e la Provincia autonoma di Trento per
favorire la cooperazione tra i territori confinanti”.

Piu numerose risultano invece le iniziative regionali che si collocano
nellambito dell’attuazione dell’articolo 117, comma 9. Nel periodo di
riferimento 'Emilia-Romagna ha ratificato, ai sensi dell'art. 13, comma 2,
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dello statuto, l'intesa di collaborazione con la Provincia di Buenos Aires in
merito ai settori della collaborazione istituzionale, della promozione
economica, e dell'universita, scuola, formazione professionale;* I'intesa di
collaborazione con la Prefettura di Nuova Iguacu (Repubblica Federativa
del Brasile) in materia di collaborazione istituzionale, promozione
economica, cooperativismo, economia solidale, universita, scuola,
formazione professionale;® l'intesa di collaborazione con il Governo dello
Stato del Parana (Repubblica Federativa del Brasile) in materia di
collaborazione istituzionale, sostegno dello sviluppo del settore
agroalimentare, promozione economica, universita, scuola, formazione
professionale®®. Si segnala inoltre la deliberazione dell’Assemblea
legislativa n. 210 del 25 febbraio 2009, avente ad oggetto il Piano
triennale delle attivita di rilievo internazionale della Regione Emilia-
Romagna 2009-2011. In Campania sono stati firmati una lettera di intenti
per lo stabilimento di relazioni di amicizia con la provincia cinese di Henan
e un protocollo d'intesa con i Governatorati di Hebron e Betlemme. In Friuli
Venezia Giulia si segnala un’intesa di collaborazione con la Contea croata
OsjecCko-baranjske, firmata dal Presidente della Regione il 6 ottobre 2009.
Tra la fine del 2009 e linizio del 2010 sono stati altresi sottoscritti un
memorandum con la Repubblica Serba e un protocollo con la Repubblica
serba di Bosnia. In Provincia di Bolzano, infine, & stato avviato I'iter per la
costituzione di un gruppo europeo di cooperazione territoriale (GECT), ai
sensi del regolamento (CE) 1082/06. In data 29 ottobre 2009 i Consigli
delle Province autonome di Bolzano e Trento e del Land Tirol hanno
approvato una mozione che impegna gli esecutivi a elaborare, entro dodici
mesi, una proposta che dia atto di un percorso istitutivo del GECT
“Euroregione Alto Adige/Sudtirol, Tirolo e Trentino.

6.5. Un bilancio di legislatura

La circostanza che il periodo di riferimento preso in considerazione ai
fini del presente Rapporto coincida con la scadenza dell’'ottava legislatura

% Deliberazione dell’assemblea legislativa n. 225 del 22 aprile 2009.
°" Deliberazione dell’assemblea legislativa n. 256 del 6 ottobre 2009.
°2 Deliberazione dell’assemblea legislativa n. 278 del 4 febbraio 2010.
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regionale, consente di provare a tracciare un primo — e necessariamente
sommario — bilancio di quella che & stata I'attivita di attuazione statutaria
che ha impegnato le Regioni (ordinarie) nel corso del quinquennio appena
concluso, con particolare riferimento all'implementazione delle disposizioni
relative ai piu rilevanti organi previsti dai nuovi statuti.

Il primo dato che emerge, in via generale, &€ che a piu di dieci anni di
distanza dall’approvazione della legge cost. n. 1/1999, che ha aperto la
nuova fase statutaria delle Regioni ordinarie, questa stagione non si sia
ancora conclusa e in tre Regioni non & stato tagliato il traguardo
dell’adozione del nuovo statuto d’autonomia®®.

Per quanto riguarda le altre dodici Regioni si registra una situazione
piuttosto variegata, nella quale non sempre si €& provveduto ad
implementare le disposizioni statutarie che prevedono l'istituzione di nuovi
organismi e, laddove cid0 & avvenuto, non sempre l'organo € stato poi
effettivamente costituito.

Ad ogni buon conto, in estrema sintesi, sembra possibile notare che la
Consulta statutaria & stata istituita in otto Regioni®*, ma in quattro non &
ancora entrata in funzione®. In tre Regione I'organo non & stato istituito®,
mentre nelle Marche non é stato neppure disciplinato in statuto.

Per quanto riguarda il Consiglio delle autonomie locali esso, invece, &
un organo statutariamente obbligatorio, secondo quanto prescritto dall’art.
123, u.c., Cost. In cinque Regioni & stato istituito, ma non & ancora
effettivamente costituito®’; in altre cinque si & anche insediato®. In
Campania manca la legge istitutiva, mentre in Toscana una normativa sul
Consiglio delle autonomie locali era gia stata approvata prima del nuovo
statuto e non ne é stata fin qui adottata una nuova.

Per quanto riguarda infine I'organo rappresentativo delle forze sociali,
prevalentemente denominato Consiglio regionale dell’economia e del
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Basilicata, Molise e Veneto.

Abruzzo, Calabria, Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, Piemonte, Toscana e Umbria.
Abruzzo, Calabria, Lazio e Umbria.

Campania, Lombardia e Puglia.

Abruzzo, Calabria, Lombardia, Piemonte e Puglia.

Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, Marche e Umbria.
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lavoro, risulta insediato in tre Regioni®®, istituito in due®, non ancora
attuato in cinque®'. Lo statuto umbro non prevede l'istituzione di un organo
del genere, mentre quello lombardo prevede che sia il Consiglio delle
autonomie locali a svolgere una funzione di rappresentanza delle
autonomie sociali.

Delle dodici Regioni che hanno approvato lo statuto di nuova
generazione, sette hanno anche provveduto a modificarlo in piu punti®?,
soprattutto nella direzione della riduzione del numero dei consiglieri ai fini
del contenimento dei costi della politica. Sette Regioni hanno poi adottato
nuovi regolamenti di organizzazione del Consiglio regionale®, mentre
sono nove quelle che hanno approvato una nuova legge elettorale®.

Per quanto riguarda il processo di attuazione dell’art. 116, comma 3,
solo tre Regioni hanno dato avvio al percorso per il riconoscimento di
forme e condizioni ulteriori di autonomia®. Alcune iniziative sono state
intraprese anche in altre due Regionise, ma non sono state fin qui
suscettibili di sviluppi rilevanti.

59
60
61
62
63
64
65
66

Lazio, Marche e Toscana.

Calabria e Liguria.

Abruzzo, Campania, Emilia-Romagna, Piemonte, Puglia.

Calabria, Emilia-Romagna, Liguria, Marche, Piemonte, Toscana e Umbria.
Calabria, Emilia-Romagna, Liguria, Piemonte, Lombardia, Toscana, Umbria
Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Lazio, Marche, Puglia, Toscana, Umbria.
Lombardia, Piemonte e Veneto.

Emilia-Romagna e Toscana.
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7. TENDENZE NELLA SANITA REGIONALE*

7.1. Introduzione

Questo capitolo illustra le azioni piu significative intraprese dalle
Regioni nel 2009 e nei primi tre mesi del 2010. Tali azioni sono catalogate
sotto due grandi aree di policy making: la tutela della salute e il governo
della spesa. Ciascuna area a sua volta & disaggregata in piu voci,
rispettando la classificazione ormai consolidata nel capitolo sulle tendenze
sanitarie dei precedenti Rapporti. Il capitolo suggerisce che ci siano tre
macro-tendenze che sembrano caratterizzare il policy making nel
quinquennio 2005-2009. Le macro-tendenze individuate sono da
considerarsi embrionali e rappresentano prime ipotesi da verificare con
ulteriori informazioni ed analisi. In estrema sintesi, esse riguardano: i
tentativi delle Regioni di rafforzare la loro identita; la maturazione delle
Regioni in veste di policy maker; la trasformazione dei rapporti
intergovernativi fra Stato e Regioni, a favore del potere centrale.

7.2. 1l policy making nel 2009
7.2.1. Tutela della salute

- Programmazione

Nel disegno originale del Servizio sanitario nazionale (Ssn) si dava
grande rilievo alla programmazione sanitaria da parte delle Regioni, cui
era richiesta la stesura di un Piano sanitario regionale triennale, da
formulare con riferimento diretto al Piano sanitario nazionale, elaborato dal
Ministero della sanita ed approvato dal Parlamento. L’attivita
programmatoria, anche se nel tempo ha perduto la sua centralita (se
addirittura per alcune Regioni I'ha mai avuta), € rimasta comunque una
componente formale importante del policy making regionale, anche se con
periodicita diverse e limitatamente a tematiche specifiche.

Di George France.
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Nel 2009, per esempio, 'Emilia-Romagna ha deliberato le linee di
programmazione e finanziamento delle Aziende del Servizio sanitario
regionale (Ssr) per il 2009 e un Piano attuativo per la salute mentale 2009-
2011; la Regione Friuli Venezia Giulia ha approvato il suo Psr per il 2009 e
provvisoriamente quello per il triennio 2010-2012; le Regioni Lazio e
Liguria i Piani socio-sanitari per il triennio 2009-2011. L’'Umbria ha
pubblicato le linee guida per I'attuazione del modello organizzativo del
Piano sanitario regionale 2009-2011 in materia di riabilitazione
ospedaliera ed extraospedaliera. Sempre I'Umbria ha preparato un piano
straordinario di azioni e controllo nei confronti della malattia vescicolare
del suino (MVS) e ha costituto un tavolo tecnico di coordinamento per
'attuazione del piano regionale “Guadagnare salute”. La Liguria ha
predisposto il “H-Health Liguria — Piano per la sanita elettronica”, mentre il
Veneto ha approvato l'attuazione di un Programma regionale per la
sicurezza del paziente.

- Prevenzione

Le Regioni anche nel 2009 sono state molto attive in materia di
prevenzione, in questo caso incoraggiate dallo Stato anche
finanziariamente. Particolare peso & stato attribuito alla salute e alla
sicurezza sul lavoro, per esempio, da Lombardia, Veneto, Liguria, Emilia-
Romagna, Umbria e Abruzzo. Il Veneto ha stipulato con il Ministero del
lavoro, della salute e delle politiche sociali un protocollo d’intesa per
I'attivita di vigilanza negli ambienti di lavoro, mentre varie Regioni hanno
intrapreso iniziative miranti alla promozione della “cultura della sicurezza”
nei luoghi di lavoro. La Lombardia nel 2009 ha iniziato il concreto utilizzo
del sistema informativo regionale della prevenzione, I”impres@”, che ha
messo a disposizione delle Asl le informazioni sulle imprese possedute
dalla Camera di commercio, al fine di facilitare I'attivita di controllo. Anche
la Lombardia ha posto notevole enfasi sulla promozione di una “cultura di
prevenzione” sul luogo di lavoro.

L’attivita di prevenzione ha riguardato ampiamente il settore degli
interventi vaccinali, per esempio contro lo Human Papilloma Virus (HPV)
in Regioni come la Liguria e I'’Abruzzo. Un piano generale di promozione
delle vaccinazioni & stato approvato dal Piemonte. Alcune Regioni, come
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I’Abruzzo, hanno prestato attenzione alla sorveglianza e al controllo della
malattia vescicolare del suino (MVS) e della peste suina classica (PSC).
La Basilicata ha stabilito norme per la prevenzione della diffusione di
malattie infettive e per la sorveglianza e la prevenzione degli incidenti
domestici. Anche specifico € stato 'intervento della Emilia-Romagna, con
I'allargamento dello screening neonatale per le malattie metaboliche
ereditarie ed il piano regionale di intervento per la lotta al tabagismo. La
Lombardia ha intensificato e reso piu estese le sue attivita di screening, in
particolare nel campo oncologico e per la patologia
cardiocerebrovascolare. Infine, la Regione Umbria ha approvato una
bozza di protocollo d’'intesa tra la Regione e I'Ufficio scolastico regionale
per favorire iniziative volte a promuovere la salute della popolazione
giovanile.

- Prestazioni erogate

| livelli essenziali di assistenza (Lea) — ovvero le prestazioni erogabili
nelle singoli Regioni da garantire a tutti i cittadini a prescindere dal loro
luogo di residenza — sono formalmente esplicitate nel pacchetto di
assistenza sanitaria definito dallo Stato.

De facto ed inevitabilmente, le caratteristiche dettagliate della
protezione sanitaria goduta dal singolo cittadino vengono definite dalle
politiche sanitarie attuate dalla sua Regione di residenza. Molte azioni
intraprese dalle Regioni concernono specifiche patologie e problemi di
salute e possono arricchire il pacchetto di assistenza effettivamente
disponibile per i cittadini residenti nelle Regioni stesse. Alcuni servizi
riguardano la dimensione clinica, altri si riferiscono invece
all'organizzazione del sistema erogativo.

Per quanto concerne l'aspetto clinico, alcune regioni, per esempio
I'Umbria e Emilia-Romagna, e le Province autonome di Trento e Bolzano
nel 2009 hanno aggiunto al pacchetto di assistenza garantita dal Ssr le
cure odontoiatriche. Altre regioni, in particolare la Lombardia, ma anche la
Calabria, hanno esteso la gamma di prestazioni oncologiche disponibili.
La Liguria ha deliberato un progetto per la realizzazione degli hospices e
la Provincia autonoma di Bolzano ha deciso di creare centri di degenza
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per malati cronici. La Liguria ha anche intrapreso iniziative in favore di
soggetti affetti da dislessia e da altre difficolta di apprendimento. La
Lombardia ha investito notevoli risorse nella creazione o estensione di reti
riguardanti patologie specifiche, per esempio, 'ematologia, lo scompenso
cardiaco, l'ipertensione ed il diabete. Anche la Regione Calabria ha
previsto la realizzazione di una rete integrata a livello regionale, articolata
nelle aree di attivita relative a cardiochirurgia, trapianti, terapie intensive,
centri grandi ustioni e altre specialita riabilitative; sempre con riferimento
alla Regione Calabria, il sistema di rete di assistenza per specialita
prevede in via prioritaria interventi per le specialita che fanno registrare i
maggiori flussi extra-regionali di pazienti: cardiologia, oculistica,
neurologia, ginecologia ed endocrinologia. La Regione Abruzzo ha
autorizzato un centro di procreazione medicalmente assistita. La Provincia
autonoma di Trento ha emanato disposizioni concernenti la prevenzione,
la cura e il sostegno alle famiglie per Alzheimer e altre malattie
neurodegenerative legate all'invecchiamento. La Calabria, insieme con la
Campania, la Basilicata, la Puglia e la Sicilia, ha firmato un protocollo
d’'intesa su “Equo accesso a cure oncologiche personalizzate di alta
qualita”. La Basilicata ha deciso di promuovere la donazione di sangue
intero ed emocomponenti, midollo osseo, staminali, organi, nonché
interventi a favore dei donatori; associata con questa iniziativa e
'assegnazione di un fondo ai comuni della Regione per gli interventi
destinati ai cittadini nefropatici, talassemici e affetti da altre patologie del
sangue. Infine, interessante € la determinazione della Lombardia inerente
la prescrizione ed erogazione sul territorio regionale dei dispositivi di
autocontrollo glicemico per il monitoraggio continuo del glucosio
sottocutaneo.

Le Regioni hanno intrapreso anche iniziative di carattere piu
amministrativo. L’Emilia-Romagna, per esempio, ha varato un programma
per assistere persone con disturbi del comportamento alimentare. La
stessa Regione, sempre nel 2009, ha avviato un programma integrato per
I'assistenza alle persone con disturbi dello spettro autistico, ha intrapreso
iniziative a favore degli anziani e delle persone non-autosufficienti e con
grave disabilita e, infine, ha individuato centri per I'educazione e
riabilitazione visivi.

133



RAPPORTO 2010 SULLA LEGISLAZIONE

Nellanno 2008 le Regioni erano state molto attive nel campo
dell’assistenza palliativa — nuovi tipi di strutture, nuovi programmi di
supporto — e quindi erano da prevedere minori segnalazioni in materia per
il 2009. Al contrario la Lombardia ha registrato un ulteriore sviluppo della
sua rete di cure palliative pediatriche e ha promosso I'assistenza
domiciliare (i cosiddetti “ospedali domiciliari”, dove il paziente viene
assistito da un’équipe medica invece di essere ricoverato in un ospedale);
I’Abruzzo comunica la realizzazione di un centro per le cure palliative e |l
Piemonte, sempre nel campo delle cure palliative, ha avviato un
programma regionale.

- Prestazioni aggiuntive

Per quanto riguarda le prestazioni extra LEA, la Lombardia ha
intrapreso iniziative miranti a garantire alcuni servizi non compresi
nell’elenco LEA, ad esempio la certificazione sportiva per minori e disabili,
nonché varie prestazioni riabilitative e di programmi innovativi di area
territoriale in ambito psichiatrico. La Regione Emilia-Romagna, invece, ha
stabilito un programma per l'attuazione dei LEA e previsto la definizione
dei livelli aggiuntivi. Infine, la Provincia autonoma di Trento e la Regione
Umbria sono intenzionate a fissare le regole per controllare le prestazioni
aggiuntive.

- Regolazione

La maggiore parte dell’attivita delle Regioni in campo sanitario
ricadono sotto la voce “regolazione”, con una distinzione fra la regolazione
di carattere clinico, cioé quella concernente propriamente la tutela della
salute, e la regolazione relativa al governo della spesa. Quanto alla prima
categoria, le Regioni italiane sono state prolifiche nella produzione di linee
guida che si riferiscono ad un’ampia gamma di questioni. La Regione
Emilia-Romagna ne € un eccellente esempio: nel solo 2009 ha pubblicato
linee guida riguardanti il controllo del dolore in travaglio di parto;
'organizzazione della rete per la riabilitazione di gravi difficolta neuro-
motorie in eta evolutiva; la sorveglianza ed il controllo della legionellosi;
l'organizzazione della rete regionale per la riabilitazione di gravi
mielolesioni. La Calabria ha approvato le linee guida per la tutela della
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salute mentale. L’Umbria, invece, ha elaborato linee guida per
'esecuzione dei controlli tesi a garantire la sicurezza alimentare e anche
per I'attuazione del modello organizzativo del Psr 2009-2011 in materia di
riabilitazione ospedaliera ed extraospedaliera.

Probabilmente meno vincolanti delle linee guida sono le linee di
indirizzo. L’'Umbria ha approvato quelle per l'istituzione della rete regionale
per la prevenzione, la sorveglianza, la diagnosi e la terapia delle malattie
rare. Piu impegnative sono le linee di indirizzo attuativo del Piano
regionale integrato per la non autosufficienza (PRINA) e anche le
procedure e i percorsi regionali, descritti come vincolanti, di presa in carico
delle persone con lesioni al midollo spinale. L’Emilia-Romagna ha
formulato linee di indirizzo per 'organizzazione dell’assistenza integrata ai
pazienti con ictus, nonché per la prevenzione del consumo/abuso di
sostanze stupefacenti. La Regione Piemonte ha adottato le linee di
indirizzo per lo svolgimento delle funzioni sociali e I'organizzazione del
Servizio sociale aziendale all’interno delle Aziende sanitarie. Alcune
Regioni, come per esempio la Liguria, hanno emanato direttive vincolanti
per la gestione dei posti letto del’area metropolitana legati al’emergenza-
urgenza. Il Friuli Venezia Giulia ha approvato le linee annuali per la
gestione del SSR nel 2010.

- Progetti

Alcune Regioni hanno attuato in proprio vari progetti sperimentali
riguardanti nuovi modi di cura o di assistenza per determinate malattie,
oppure ne hanno finanziato I'attuazione da parte di terzi. Esempi sono: il
Progetto Ex Armonia per la salute mentale, che eroga borse di lavoro a
favore dell’'utenza psichiatrica (Abruzzo); la definizione del modello
organizzativo di sperimentazione dei gruppi di cure primarie/Case di salute
(Piemonte); un progetto regionale di screening oncologico del colon retto
(Abruzzo); un progetto di sorveglianza epidemiologica delle malattie
professionali (Umbria). Sempre nel campo dei progetti sperimentali, le
Regioni Friuli Venezia Giulia e Liguria hanno approvato, rispettivamente,
norme urgenti per l'attivita di ricerca, inclusi studi clinici e un bando di
ricerca sanitaria regionale.
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-  Formazione

Le Regioni negli ultimi anni hanno attribuito sempre maggiore
importanza alla formazione del personale del Ssr, in parte probabilmente
perché viene enfatizzata negli accordi intergovernativi e perché esiste un
piano nazionale per la formazione (2005-2007) che contiene incentivi
finanziari per quelle Regioni che investono nel miglioramento del capitale
umano sanitario. Si sono verificate numerose azioni nel 2009 da parte
delle singole Regioni mirate al personale dipendente o ai professionisti
convenzionati con il Ssr. Tale formazione pu0 riferirsi piu in generale
allaggiornamento obbligatorio e continuo oppure essere piu mirata,
destinata, per esempio, agli operatori per la fecondazione artificiale o
contro 'AIDS (Abruzzo) o ai medici di emergenza (Liguria). L’Emilia-
Romagna ha organizzato corsi nel campo del trattamento domiciliare
dell’emofilia. Il Lazio ha organizzato un programma di formazione di pronto
soccorso per gli operatori dei trasporti pubblici locali. La Liguria ha
pubblicato un manuale di linee guida revisionate per I'organizzazione di
corsi di formazione per i medici del Servizio di emergenza territoriale.

- Emergenza ed urgenza

La questione dell’emergenza ed urgenza, in effetti, ha suscitato molto
interesse a livello locale nel 2009. L’Abruzzo ha deciso di istituire un
sistema di urgenza ed emergenza, incluso un servizio telefonico, nonché
un servizio di elisoccorso alpino e speleologico. La Basilicata ha creato un
dipartimento interaziendale e la Lombardia ha costituito I'Azienda
regionale emergenza-urgenza in uno schema organizzativo generale e
linee di comando e controllo per la gestione territoriale del supporto
sanitario in situazioni di grave emergenza e catastrofe.

- Prestazioni economiche

La maggior parte delle prestazioni erogate dai Ssr sono in natura,
quelle erogate in forma di denaro rappresentano una parte marginale della
spesa complessiva. E’' da vedere tuttavia se, nel tempo, queste ultime
tendano ad assumere maggiore consistenza, cambiando ['assetto
classico, da manuale di scienze delle finanze, secondo cui I'erogazione di
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prestazioni economiche (funzione redistributiva) €& principalmente
responsabilita dello Stato centrale, mentre la distribuzione dei servizi
(funzione allocativa) rimane di competenza regionale. Per essere il piu
concreti possibile, si possono citare due casi di prestazioni economiche
regionali: nel caso della Provincia autonoma di Trento € stata introdotta
nel 2009 un’indennita alle famiglie per le spese sostenute dagli assistiti
per le prestazioni di protesi dentarie ed apparecchi per ortodonzia; la
Regione Emilia-Romagna, invece, ha creato un fondo per finanziare
un’indennita a favore dei soggetti danneggiati da complicanze di tipo
irreversibile a causa di vaccinazioni obbligatorie, trasfusioni e
somministrazione di emoderivati.

- Collaborazioni interregionali

La collaborazione interregionale nel 2009 é& stata notevole. Di
particolare rilievo quella che si € attuata presso la Conferenza permanente
Stato, Regioni e Province Autonome, che ha riguardato la definizione dei
LEA, il calcolo del loro costo ed il monitoraggio della loro effettiva
disponibilita a livello regionale, la gestione, anche finanziaria, della
mobilita dei pazienti fra regione e regione e, infine, la negoziazione degli
accordi intergovernativi, per esempio quelli di maggior importanza del
2001, 2005, 2006, 2007, 2009. Meno noti sono i raggruppamenti di un
numero limitato di Regioni creati allo scopo di gestire fenomeni di
dimensione sub-nazionale. Ne & un buon esempio la collaborazione — in
forma di protocollo d’intesa — fra quattro Regioni (Calabria, Campania,
Puglia e Sicilia) per creare una rete integrata di servizi d’interesse
oncologico. Un altro esempio & I'accordo fra il Veneto e il Friuli Venezia
Giulia finalizzato alla collaborazione nel campo della raccolta, lavorazione
e conservazione di sangue da cordone ombelicale.

7.2.2. Governo della spesa

- Contenimento della spesa

Il policy making regionale riguardante il governo della spesa nel 2009 é
stato dominato dalle attivita delle Regioni formalmente classificate “in
difficolta”, cioé quelle ufficialmente individuate come principale fonte del
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disavanzo complessivo del Ssn, in particolare Lazio, Campania e Sicilia.
Le Regioni in difficolta, secondo la legge 296/2006 e [I'accordo
intergovernativo del 6 marzo 2007, possono godere degli aiuti finanziari
statali per liquidare i loro debiti pregressi, a patto che attuino delle misure
adeguate per raggiungere [Iequilibrio finanziario (compresa la
preparazione ed applicazione di un Piano di rientro dal disavanzo e la
riqualificazione e razionalizzazione del Ssr). Va tuttavia osservato che
alcune Regioni, definite in difficolta, sono state assai parsimoniose
riguardo alle informazioni che hanno fornito sulle loro attivita nel 2009
nel’area del governo della spesa. Le informazioni che seguono sono,
quindi, da considerarsi soltanto illustrative dei comportamenti che nel
complesso costituiscono il policy making regionale.

Quattro Regioni hanno fornito informazioni sulle loro politiche di rientro.
La Regione Calabria si riferisce a “misure urgenti”, compresa
'applicazione di partecipazioni alle spese da parte dei cittadini per
I'assistenza farmaceutica e per gli accertamenti specialistici e strumentali
diagnostici; la stessa Regione si impegna alle verifiche trimestrali e
all’attivazione del partenariato con la Toscana per la soluzione di questioni
rilevanti nellambito della funzionalita del Ssr. Si intende sospendere,
infine, le prestazioni extra LEA.

La Regione Molise comunica una serie di azioni intraprese, includendo
la razionalizzazione delle spese per il personale e beni e servizi, nonché la
definizione di contratti con gli erogatori privati accreditati. E’ stato, inoltre,
elaborato un Piano per il 2010 che prosegue il Piano di rientro 2007-2009.
Viene enfatizzata, in particolare, la gestione del farmaco con I'obiettivo di
razionalizzare la spesa farmaceutica. La Regione ha fissato limiti massimi
di spesa per le strutture private per il 2009 e ha adoperato nuove
procedure per I'accreditamento degli erogatori di prestazioni. Il Molise ha
anche confermato la sospensione dei livelli aggiuntivi, cioé le prestazioni
extra LEA sospese per tutta la vigenza del Piano di rientro, nonché per
tutta la durata della fase di gestione commissariale della sanita molisana.

In Sardegna sono state commissariate le Aziende sanitarie locali, le
Aziende ospedaliere e le Aziende ospedaliere universitarie; si segnala la
preparazione di un piano per la riqualificazione e riorganizzazione del Ssr,
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facendo riferimento anche ad un piano annuale per il 2009 recante i
provvedimenti di attuazione del Piano di rientro.

La Regione Sicilia prevede la possibilita di sottoporre il sistema
erogativo delle Aziende sanitarie locali a vincoli quantitativi riguardo al
volume delle prestazioni (cioé vincoli finanziari), nonché Ia
riorganizzazione della rete ospedaliera e il riordino della rete territoriale. E’
stato approvato il Piano regionale di riorganizzazione della rete delle
strutture private di diagnostica e di laboratorio, con lo scopo di ridurre il
numero di erogatori nella Regione a quello della media nazionale. La
Regione, inoltre, enfatizza la razionalizzazione dell'utilizzo dei farmaci
costosi, ad esempio, per la cura della sclerosi multipla.

Queste quattro Regioni “in difficoltd” sembrano accettare i forti limiti
alla loro autonomia rispetto allo Stato centrale. Si impegnano a disegnare
ed attuare delle politiche che, nel loro insieme, equivalgono ad una
riconfigurazione delle reti erogative. Sembra, quindi, in corso un
importante ridimensionamento dell’assetto dei rapporti intergovernativi.

Anche le Regioni con il bilancio sostanzialmente in equilibrio hanno
fissato come obiettivo prioritario la stabilita finanziaria. Anche esse sanno
di essere sotto il controllo, stretto e costante, delle autorita centrali. La
Regione Piemonte, per esempio, riferisce sulla fissazione degli obiettivi
finanziari per l'esercizio 2009 per le Aziende sanitarie. La Provincia
autonoma di Trento ha stabilito criteri per: 'assunzione del personale, la
spesa per 'acquisto dei beni e servizi, la spesa farmaceutica e la spesa
per I'assistenza protesica. La Regione Veneto ha enfatizzato I'importanza
di tenere sotto stretta sorveglianza I'erogazione dei farmaci oncologici e di
estendere il monitoraggio di altri farmaci a costo elevato. Umbria e Liguria
hanno ambedue elaborato un Piano di qualificazione e razionalizzazione
dell’assistenza farmaceutica territoriale ed ospedaliera. L'Umbria ha
stipulato accordi di collaborazione con [lstituto superiore di sanita su
“Analisi delle prescrizioni farmaceutiche nella Regione Umbria”.

Un’altra voce di spesa che ha attirato I'attenzione del policy maker
regionale riguarda le tecnologie mediche avanzate e piu specificatamente
i sistemi che permettono la valutazione comparata dell’efficacia insieme
con i relativi costi delle attrezzature e terapie farmaceutiche emergenti. La
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Regione Veneto ha continuato ad applicare il metodo CRITE (una
commissione che valuta le tecnologie) per la definizione e I'aggiornamento
dei criteri da utilizzare nella elaborazione del Piano allocativo delle risorse.
La Regione Umbria nel 2009 ha sponsorizzato la valutazione della
metodologia della citologia in fase liquida (Liquid based cytology — LBC)
per l'utilizzo routinario della stessa nello screening del cancro del collo
dell’'utero.

Infine, per quanto riguarda il contenimento della spesa, sono stati
segnalati anche per il 2009 dei tentativi di ottenere delle economie di
scala. La Regione Friuli Venezia Giulia, per esempio, ha modificato le sue
strutture amministrative, approvando un accordo per il trasferimento delle
funzioni del Centro servizi condivisi: un’'unica azienda sanitaria con poteri
accentrati in capo al suo direttore generale. La Regione Veneto ha
ulteriormente potenziato e sviluppato le attivita del Centro regionale
acquisti in sanita.

- Regolazione in materia di governo della spesa

Nella descrizione presentata sopra delle attivita regionali miranti a
promuovere la tutela della salute, assumono molto rilievo le azioni di
regolamentazione. Lo stesso si verifica anche nel caso del governo della
spesa. L’'intervento di regolazione piu esteso nel 2009 & probabilmente
anche quello piu intensivo, cioé la determinazione dei criteri da applicare
per fissare i volumi di prestazioni da erogare e i tetti di spesa da applicare
ai vari erogatori. Questi ultimi comprendevano gli erogatori privati
definitivamente o soltanto provvisoriamente accreditati, erogatori
dell’assistenza equiparati al pubblico e quelli dell'assistenza specialistica
ambulatoriale. Un buon esempio di questa impostazione & la Regione
Veneto. Alcune Regioni, come per esempio Calabria e Abruzzo, sono
particolarmente attive nel campo delle autorizzazioni di accreditamento e
nel ricorso agli accordi contrattuali con le strutture sanitarie. Anche la
Regione Emilia-Romagna & molto attiva nell'attivita di accreditamento e
nel 2009 ha contrattato con un’ampia gamma di erogatori, per esempio
strutture di terapia antalgica, strutture psichiatriche e di endoscopia
digestiva, fornitori di servizi socio-sanitari e strutture di soccorso e
trasporto di infermi. Interessante nel caso della Liguria & lattivita di
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accreditamento di strutture pubbliche e private che erogano prestazioni di
procreazione medicalmente assistita. La Regione Toscana attribuisce
notevole peso nel processo di accreditamento a questioni di qualita e
sicurezza delle strutture.

Varie Regioni, tra cui Piemonte, Liguria, Emilia-Romagna ed Umbria,
segnalano I'attivita di fissazione e aggiornamento delle tariffe per le
prestazioni erogate dalle strutture pubbliche e private ospedaliere,
residenziali, ambulatoriali e territoriali. Spesso vengono
contemporaneamente stabiliti i volumi di prestazioni erogabili. Appare
assai raffinata la metodologia utilizzata dalla Regione Lombardia in
materia di tariffe. Essa si basa su un approccio campione secondo il quale
una percentuale prestabilita di fatture viene analizzata in modo
approfondito con lo scopo di valutare I'appropriatezza delle prestazioni
fatturate. La Lombardia ha, inoltre, disegnato dei contratti-modello molto
articolati, miranti a regolare i rapporti fra la Regione e i suoi fornitori
pubblici e privati. La Regione Piemonte adopera una metodologia piuttosto
sofisticata per definire il fabbisogno di prestazioni sanitarie e, quindi, per
stabilire la conseguente capacita produttiva necessaria. Alcune Regioni
hanno elaborato metodologie per la preparazione di contratti di
programma: € il caso della Regione Valle D’Aosta, che ha approvato un
contratto con I'Azienda sanitaria unica per l'identificazione delle attivita
gestionali degli investimenti e dei risultati sanitari necessari in rapporto ai
LEA. Infine, la Regione Umbria ha stipulato un interessante accordo con
'INPS per un Piano straordinario per I'accertamento e la verifica della
condizione di invalidita.

Negli ultimi anni, le Regioni hanno introdotto nuovi sistemi contabili
miranti a migliorare la loro capacita di governare la spesa. Da tempo, la
maggior parte degli interventi in materia di contabilita sono incrementali e
non a tappeto, come negli primi anni del nuovo secolo. Va tuttavia
segnalato che la Provincia autonoma di Bolzano nel 2009 ha approvato
una legge che introduce nuove norme per la gestione delle Aziende
sanitarie locali. La Regione Emilia-Romagna, infine, ha approvato uno
schema-tipo di regolamento di contabilita per le Aziende pubbliche di
servizi alla persona.
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- Formazione della dirigenza

Si puo constatare da parte delle Regioni una tendenza ad attribuire alla
dirigenza apicale una crescente responsabilita per la performance ovvero
per la funzionalita delle Aziende sanitarie e di altri enti. L’intenzione
sembra quella di collegare piu strettamente i premi e le sanzioni ai risultati
gestionali effettivamente ottenuti, rendendo in tal modo piu netta ed
esplicita la responsabilita dirigenziale. Le Regioni Umbria e Liguria hanno
stabilito gli obiettivi per i direttori generali delle loro Aziende sanitarie per il
2009. La Liguria ha previsto dei corsi di formazione manageriale per |l
personale apicale del Ssr.

- Collaborazioni interregionali

Sono stati segnalati alcuni casi di collaborazione interregionale
formalizzata: un primo caso riguarda uno schema di accordo-quadro per la
gestione della mobilita sanitaria tra le Regioni Umbria e Toscana in campo
pediatrico; l'altro si riferisce al rinnovo e alla modifica del protocollo
d’'intesa fra la Liguria e il Piemonte per la regolazione della mobilita
sanitaria regionale.

7.3. Il policy making nel quinquennio 2005-2009

Qualsiasi analisi del policy making nelle Regioni deve partire con la
constatazione che il Ssn e caratterizzato da un notevole grado di diversita
geografica, per quanto riguarda sia la tutela della salute, sia il governo
della spesa. Occorre indagare piu approfonditamente la dinamica di
questo fenomeno, perd un importante fattore pud essere individuato in
una notevole autonomia nel policy making regionale. Come spesso
sottolineato nei precedenti Rapporti, le Regioni non hanno esitato ad
usare il loro potere e sono ben lontane dal presentarsi come meri servitori
dello Stato centrale. | menu di prestazioni sanitarie offerte ai cittadini dalle
singole Regioni tendono a differenziarsi uno dall’altro, per la diversa
gamma di prestazioni garantite, per le prestazioni extra LEA fornite, per la
qualita dell’assistenza, per l'accessibilita territoriale e temporale (liste
d’attesa), finanziaria (ticket). | menu regionali sono diversi anche per
I'economicita e I'efficienza tecnica con cui le prestazioni vengono erogate
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(per esempio lo sfruttamento di economie di scala tramite la
centralizzazione dell’acquisto di beni e servizi), e per I'appropriatezza
dell'utilizzo (maggiore efficienza, maggiore produzione, piu prestazioni,
maggiore benessere). Per tutte queste ragioni il menu di cui gode il
cittadino € tendenzialmente diverso a seconda della Regione di residenza
e questa diversita tende ad aumentare anno dopo anno.

Brevemente tre fenomeni sembrano caratterizzare il policy making
regionale nel quinquennio 2005-2009. In primo luogo, si pud
ragionevolmente supporre che almeno una parte delle differenze fra le
politiche sanitarie regionali sia voluta, anzi ricercata. Sembra potersi dire
che alcune Regioni hanno cercato di affermare la loro identita come
istituzione distinta dallo Stato centrale. Alcune regioni, probabilmente le
piu ricche, potrebbero voler usare la sanita come strumento per definire o
costruire la loro identita e marcare la propria autonomia rispetto allo Stato
centrale. Questa tendenza ad affermare la propria identita storico-
culturale-politica & naturale nella cornice del processo di devoluzione, un
sistema di governo per definizione basato sulla coesistenza di entita
diverse, che siano province, lander, regioni o stati. Se il terreno prescelto
per questa operazione identitaria € quello della sanita, il solo vero rischio
in cui si incorre € che le differenze si traducano in divergenze, in contrasto
con il carattere nazionale del Servizio sanitario.

In secondo luogo, I'estensione delle competenze regionali in materia di
sanita andrebbe accompagnata da un potenziamento della capacita delle
Regioni di “governare”. In tale caso, si verificherebbe un graduale
processo di maturazione dell’ente Regione, tale da consentire una
partecipazione a pieno titolo ad un equilibrato sistema di governo
decentrato. Perché cid si realizzi, occorre che la Regione sia in grado di
apprendere dalle sue esperienze passate in veste di policy maker. Si tratta
in questo caso di “apprendimento sociale” (il cosiddetto social learning),
definito come il tentativo consapevole di modificare o sostituire le politiche
in corso alla luce dei loro risultati. Molte Regioni nel periodo di riferimento
hanno mostrato una capacita crescente di disegnare, attuare e mettere a
punto misure, programmi e politiche autonomamente rispetto allo Stato.
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Infine, sembra in atto un processo di riconfigurazione dei rapporti
intergovernativi, dove lo Stato centrale sta acquistando poteri maggiori
rispetto alle Regioni. Per alcuni osservatori si tratta di un nuovo
“federalismo cooperativo”; per altri sta emergendo una sorta di
“federalismo fiduciario”. Una lettura delle tendenze in sanita a livello
regionale dal 2005 in poi dimostra quanto efficaci siano stati gli aiuti
finanziari statali vincolati nel condizionare le scelte delle Regioni. Si pud
ipotizzare che quello che aveva iniziato come un rapporto di
collaborazione — il “federalismo cooperativo” — si sia trasformato in un tipo
di “federalismo fiduciario”, secondo il quale le Regioni devono convincere
lo Stato della loro affidabilita come gestori delle varie componenti del Ssn.
In questo modello, le Regioni devono “guadagnare” la loro autonomia. In
sintesi cid significa — se la presente analisi € valida — che in prospettiva il
Ssn sara composto da Ssr dotati di diversi gradi di autonomia, in grado di
guadagnare o perdere tale autonomia a seconda della loro capacita di
rispettare il principio di pareggio del bilancio e, piu in generale, le regole
stabilite al centro.

Queste tre tendenze sono ancora soltanto embrionali e le informazioni
raccolte annualmente nel Rapporto della Camera dei Deputati promettono
di essere un’utile fonte in proposito.
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8. TENDENZE E POLITICHE SOCIO-ASSISTENZIALI:
Focus suL 2009 E VIII LEGISLATURA (2005-2010)

8.1. Contenuti dell’analisi e premessa metodologica

Lo studio €& finalizzato ad analizzare il complesso delle leggi,
regolamenti ed atti amministrativi, nel settore socio assistenziale, delle
Regioni ordinarie’ che hanno conclusa I'VIIl legislatura. L’arco temporale
preso in esame va da aprile 2005 ad aprile 2010. L’analisi € preceduta da
un breve focus relativo al 2009 sulla totalita delle Regioni e delle provincie.

Prima di esaminare i dati raccolti?, si ritiene opportuno svolgere una
breve premessa metodologica, al fine di comprendere i contenuti, la
portata e i limiti del presente lavoro.

L’analisi & stata realizzata sulla base della tipologia degli atti® (legge,
regolamento, atto amministrativo) e della materia disciplinata. La
classificazione per materia € finalizzata ad evidenziare le scelte e gli
indirizzi privilegiati dalla Regione o Provincia autonoma. L’individuazione
delle materie,* non essendo codificate, & stata fatta tenendo conto da un
lato delle aree di intervento, a suo tempo individuate nel Piano sociale
nazionale,” e dall’altro dei criteri utilizzati da Regioni e Province per

* Di Giulia Maria Napolitano.

Sono escluse Abruzzo e Molise in quanto hanno avuto una chiusura anticipata di
legislatura.

| dati di seguito analizzati differiscono da quelli indicati nella voce Servizi sociali, delle
tabelle di classificazione per macrosettore e materie, allegate ai capitoli sulle leggi e
sui regolamenti, in quanto si riferiscono alle politiche socio-assistenziali intese in
senso piu ampio.

| dati sono stati raccolti dall’Osservatorio sulla Legislazione della Camera dei Deputati
e attraverso altre fonti. L'elaborazione € del'ISSiIRFA-CNR. | riferimenti nomativi sono
tutti reperibili  sul sito http://www.issirfa.cnr.it, alla voce Politiche Sociale
dell’Osservatorio sulle Regioni.

Le materie classificate sono 16: aspetti istituzionali, organizzativi, gestionali e
finanziari, politiche per la famiglia e materno infantile, politiche abitative, politiche di
genere, anziani e soggetti non autosufficienti, disabilitd e invalidita, terzo settore e
IPAB, immigrazione, poverta ed inclusione sociale, detenuti, dipendenze, politiche per
i giovani, servizio civile, qualita della vita, salute mentale, varie.

°® D.P.R. 3 maggio 2001.
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classificare e segnalare gli atti normativi sugli strumenti di maggiore
diffusione, quali siti-internet ufficiali, news letters delle Regioni, etc.

Le leggi oggetto dell’indagine non rappresentano in assoluto la totalita
della produzione legislativa in materia socio-assistenziale. Sono state
escluse le leggi a contenuto misto, per esempio socio-sanitario e le leggi
multisettore.

Per quanto concerne la produzione amministrativa sono stati inclusi
nell’indagine sia gli atti amministravi che sono stati segnalati nel
questionario inviato dalla Camera dalle Regioni e Province autonome, che
gli atti segnalati da altre fonti®. Tale scelta si & resa necessaria in
considerazione delle modalita disomogenee delle Regioni nel segnalare i
dati’. L’integrazione dei dati, attraverso nuove e diverse fonti, pur non
garantendo [I'esaustivita dell’informazione, assicura comunque una
copertura molto ampia dell’attivita amministrativa svolta dai Consigli e
dalle Giunte nel settore socio-assistenziale.

8.2. Focus 2009
8.2.1 La produzione legislativa nel 2009

I 2009 rappresenta un anno in cui la produzione legislativa in materia
socio-assistenziale risulta tra le piu alte dal 2000, raggiungendo 86 leggi,
emanate da 18 Regioni in 14 materie (cfr. tab.1), pari al 12% del
complesso delle leggi emanate. Tale dato & pari a quasi il doppio delle
leggi emanate nel 2008 e a tre volte quelle emanate nel 2007 e 2006.

La distribuzione per materia evidenzia come I'impegno delle Regioni
appaia maggiore nelle politiche migratorie e quelle relative alla famiglia e
materno infantile, che assorbono rispettivamente il 15% ed il 14% della
produzione legislativa in questo settore. Riguardo alla politiche migratorie
sono 10 le Regioni che hanno emanato 12 leggi, di cui 7 relative a
politiche di integrazione per gli immigrati, mentre le altre prevedono misure

La principale fonte utilizzata per la rilevazione degli atti amministrativi in materia socio-
assistenziale & la sezione di Panorama legislativo della Rivista di Servizio Sociale.

" Alcune Regioni non forniscono i dati in modo esaustivo.
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di sostegno per gli emigrati italiani all’estero. La presenza di 4 leggi
quadro (Liguria, Marche, Puglia e Toscana) finalizzate a favorire le
politiche di integrazione, ed una specifica legge relativa ai gruppi sinti
(P.A. di Trento) rappresentano un importante indicatore della particolare
sensibilita dimostrata dai legislatori regionali per il fenomeno migratorio.
Pur non essendo direttamente rivolta alla popolazione immigrata, si ritiene
opportuno segnalare la legge del Friuli Venezia Giulia®, finalizzata a
regolamentare l'accesso ai servizi sociali sulla base del principio della
residenza, in quanto questa fascia di popolazione risulta la principale
destinataria delle disposizioni®. La Regione richiamata'® ha ritenuto di
utilizzare il criterio della residenza come strumento per consentire
'accesso a diversi servizi o interventi sociali. E’ interessante segnalare
anche la modalita utilizzata: vale a dire la tecnica della novellazione,
modificando le singole disposizioni, di leggi diverse e temporalmente
anche distanti, e modulando il criterio della residenza in modo diverso a
seconda del servizio o agevolazione cui da accesso. Le altre Regioni, con
riferimento alla popolazione immigrata, hanno scelto la via di una legge
organica che disciplina in modo completo le modalita di integrazione e di
accesso ai servizi degli immigrati.”' Tutte le leggi di questo tipo sono state
impugnate dal Governo davanti alla Corte costituzionale con esiti diversi.'?
In merito alle politiche per la famiglia emerge che la maggior parte
delle 12 leggi emanate in 9 Regioni sono concentrate in Regioni del nord.
La maggior parte di queste disposizioni € dedicata alla disciplina o alla
istituzione della figura del garante dell'infanzia e dell’adolescenza.

Friuli Venezia Giulia, I.r. n.18/2009, Norme per la valorizzazione della residenza e
dell'attivita lavorativa in ltalia e in Regione nell'accesso ai servizi dello stato sociale.

La stessa Regione nel questionario aveva segnalato questa legge con riferimento alla
popolazione immigrata.

Il Friuli Venezia Giulia ha abrogato la l.r. n.5/2005, Norme per l'accoglienza e
l'integrazione sociale delle cittadine e dei cittadini stranieri immigrati, attraverso la
legge finanziaria I.r. n.9/2008.

Per un’analisi piu completa della legislazione e produzione amministrativa in materia
si rinvia al Capitolo a questa dedicato in questo Rapporto.

Per un approfondimento sugli esiti del recente conflitto Stato e Regioni in materia di
immigrazione si rinvia a L. Ronchetti, Ultimi atti del conflitto tra Stato e Regioni tra
immigrazione e integrazione degli stranieri, in
http://www.associazionedeicostituzionalisti.it/rivista/2010/00/RonchettiO1.pdf.
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L’attivita delle Regioni si concentra principalmente su altre due materie:
le politiche di genere e la disabilita ed invalidita. Entrambe costituiscono il
10% della produzione normativa di settore. Le leggi sulle politiche di
genere sono state tutte emanate in Regioni del centro o del nord. Si tratta
per lo piu di leggi per il sostegno di azioni di prevenzione e contrasto alla
violenza alle donne o di leggi finalizzate a garantire pari opportunita delle
donne anche attraverso listituzione di specifici organismi, quali consulte o
commissioni. Per quanto concerne quelle in materia di disabilita ed
invalidita si distribuiscono tra leggi contenenti particolari provvidenze
dedicate a categorie affette da specifiche invalidita, e quelle finalizzate a
disciplinare istituti o servizi dedicati alla generalita dei soggetti disabili.

Le leggi in materia istituzionale e di organizzazione rappresentano il
9% delle leggi di settore. Si tratta di 4 leggi, di cui 2 di manutenzione di
leggi quadro regionali, e di 2 leggi di organizzazione. Una € la legge
quadro dellUmbria, relativa alla riorganizzazione del sistema di
assistenza'®, I'altra & la legge della Toscana che disciplina il sistema di
accreditamento delle strutture e dei servizi alla persona’.

8.2.2. La produzione di regolamenti e di atti amministrativi nel 2009

| regolamenti emanati nel corso del 2009, in materia socio-
assistenziale, risultano complessivamente 47 (cfr. tab. 2). La produzione
piu alta si registra in 3 materie che raggiungono valori intorno al 20% della
produzione regolamentare di settore. Le politiche per gli anziani e i
soggetti non autosufficienti e le politiche per la famiglia costituiscono
entrambe il 21%, mentre gli aspetti istituzionali ed organizzativi il 17%. La
maggior parte dei regolamenti, in materia di politiche per gli anziani, sono
destinati a dare attuazione alle disposizioni relative a fondi regionali o
provinciali per la non autosufficienza o sono relativi a servizi, anche di
assistenza domiciliare. La maggior parte dei regolamenti, in materia di
politiche familiari, & finalizzata a dare attuazione a leggi regionali per il
sostegno a famiglie con minori.

" Umbria Lr. n. 26/2009, Disciplina per la realizzazione del Sistema integrato di
interventi e servizi sociali.
Toscana l.r. n.82/2009, Accreditamento delle strutture e dei servizi alla persona del
sistema sociale integrato.
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Gli atti amministrativi di Consiglio e Giunta censiti nel 2009, in materia
socio-assistenziale, sono 569 distribuiti in modo assolutamente
disomogeneo tra le diverse Regioni (cfr. tab. 3). Si va, dai 100 atti censiti
in Veneto,” ai soli 3 della Regione Calabria. La media regionale &,
comunque, intorno ai 20-25 atti per Regione. Prescindendo dalla singola
materia nella quale ricadono, si tratta per lo piu di atti relativi alla
distribuzione di finanziamenti provenienti o da fondi nazionali o regionali,
quali ad esempio il fondo per la non autosufficienza o il fondo per la
famiglia. L’altra parte di provvedimenti prevedono linee guida o criteri per
la gestione o 'autorizzazione o I'accreditamento di servizi.

L’analisi per materia evidenzia una prevalenza di attivita dedicata
allimplementazione e gestione dei servizi regionali. Questa materia copre
il 20% della produzione amministrativa con una distribuzione abbastanza
omogenea tra le diverse Regioni, salvo I'’Abruzzo che presenta il valore
piu alto, con 16 atti destinati, nella quasi totalita, all’attuazione del piano
sociale.

8.3. VIl legislatura

8.3.1. La produzione legislativa

Le Regioni oggetto di indagine sono 13 e nel corso dell'VIlI legislatura,
hanno emanato 179 leggi di settore su 14 delle 16 materie evidenziate nel
settore socio-assistenziale (cfr. tab. 4).

La produzione legislativa in questo settore, nell'VIIl legislatura,
rappresenta il 9% dell’intera produzione legislativa delle Regioni oggetto di
analisi. Il numero di leggi emanate non rimane costante (cfr. tab. 5), ma
presenta un trend di aumento nel corso dei cinque anni, per raggiungere
un picco di produzione all’approssimarsi della fine della legislatura (cfr.
grafico 1). Nel 2009 sono infatti state emanate 71 leggi, pari al 40%
dell'intera produzione legislativa di settore (cfr. tab. 6).

® Una parte significativa & dedicata a provvedimenti destinati a servizi per anziani e
soggetti non autosufficienti.
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Sebbene questo andamento sia riscontrabile in tutte le Regioni, appare
piu evidente in Toscana, Piemonte e Calabria, che concentrano nel solo
2009 piu del 50% della loro produzione legislativa nel settore in esame.

Grafico 1.
Produzione legislativa VIl legislatura: distribuzione per anno
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La produzione media di leggi per Regione nella legislatura & di 13
leggi. Superano questo valore 7 Regioni. In quelle del centro e del nord la
produzione media € superiore, rispettivamente 15 e 14 leggi, mentre
scende in modo significativo, rispetto alla media nazionale, nelle Regioni
del sud, con una valore pari a 10. Le Regioni ad aver emanato il maggior
numero di leggi nel settore socio-assistenziale sono la Liguria (22), e la
Toscana (20).

Analizzando la produzione legislativa distribuita per materie e anni (cfr.
tab. 6) emerge una implementazione di alcune materie su altre. Nel solo
2009 le leggi sulle politiche migratorie sono 10, e quelle sulle politiche di
genere o sulla famiglia sono, entrambe, 8.

Prima di entrare nell’analisi delle singole materie & interessante
soffermare [l'attenzione sulle diverse scelte operate dai Consigli. Le
differenze che si registrano riguardano non solo la scelta delle politiche da
privilegiare, che naturalmente variano da Regione a Regione, ma anche
della capacita/volonta di affrontare materie diverse. Nessuna Regione ha
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legiferato su tutte le materie. Si pud comunque sinteticamente descrivere il
lavoro dei Consigli evidenziando che I'impegno & stato su almeno:

¢ 10 materie in 4 Regioni (Toscana, Piemonte, Veneto e Liguria);

¢ 8-9 materie in 3 Regioni (Lazio, Marche e Puglia);

e 6-7 materie in 6 Regioni (Basilicata, Calabria, Campania, Emilia-

Romagna, Lombardia e Umbria).

Fanno parte dellultimo gruppo Basilicata, Campania, Lombardia ed
Umbria, che hanno emanato una legge di riordino sull’assistenza. Sul
lavoro dei Consigli € possibile trarre un’altra considerazione di ordine
generale: il “peso” della singola materia, all'interno della produzione
legislativa della singola Regione, € diverso. Per esempio I'impegno della
Lombardia in materia organizzativa risulta molto alto, 29%, rispetto alla
produzione legislativa della Regione, cosi come limpegno del’Umbria
nelle politiche per la famiglia o quello del Lazio in materia di disabilita ed
invalidita, pari entrambi al 27% (cfr. tab. 6).

Grafico 2.
Produzione legislativa VIl legislatura: distribuzione per materie
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L’analisi per materia evidenzia che piu del 70% delle leggi si concentra
in 8 materie (cfr. grafico 2). Su altre, come per esempio la salute mentale
o le dipendenze, nessuna Regione ha emanato alcuna legge, con profili

151



RAPPORTO 2010 SULLA LEGISLAZIONE

sociali. Analizzando la distribuzione tra le materie, su cui si concentra
maggiormente [l'attenzione dei legislatori, questa risulta piuttosto
omogenea: il terzo settore e il riordino delle IPAB & pari al 12%, le
politiche per la famiglia e materno infantile sono I'1%, le politiche di
genere sono pari al 10%, disabilita ed invalidita raggiungono il 10%, le
disposizioni varie sono I'11%, gli aspetti gestionali ed organizzativi, le leggi
sulle politiche abitative, e quelle in materia di politiche migratorie sono
rispettivamente, il 9%.

Il terzo settore € quello con il maggior numero di leggi emanate, pari a
21 in 9 Regioni. La distribuzione per anno evidenzia un andamento non
omogeneo, con un picco di produzione negli anni 2008 e 2009, in cui si
registrano rispettivamente 7 e 6 leggi approvate in Regioni diverse. |
maggior numero di leggi approvate € della Regione Liguria (5 leggi). In
questa materia la cooperazione sociale, € la voce piu significativa con 6
leggi emanate, seguita dalle leggi sull’associazionismo ed il riordino delle
IPAB, rispettivamente, con 5 leggi emanate. Sul riordino delle IPAB,
alcune Regioni hanno preferito intervenire, non attraverso leggi organiche,
ma con singole disposizioni contenute nelle leggi finanziarie, come ad
esempio, il Lazio. Vi sono, inoltre, alcune leggi a contenuto misto, che
disciplinano congiuntamente le formazioni di volontariato e le forme di
associazionismo. Un esempio € il Testo Unico della Regione Lombardia,
che disciplina volontariato, cooperazione sociale, associazionismo e
societa di mutuo soccorso. E’ I'unica Regione ad aver privilegiato tale
strumento giuridico.

La produzione legislativa in materia di politiche familiari & tra le piu
significative con 19 leggi emanate da 11 Regioni. La distribuzione per
anno, evidenzia un picco di produzione legislativa nel 2009, nel quale
sono state emanate piu del 44% delle leggi di questa materia. Non sono
state emanate nuove leggi organiche sulla famiglia, sostanzialmente gia
presenti in quasi tutte le Regioni. La maggior parte della leggi € relativa
alle figure istituzionali a tutela dei minori, e solo 2 leggi sono relative ai
servizi per l'infanzia. In particolare la creazione o stabilizzazione di queste
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figure istituzionali & prevista in 8 Regioni,'®, con una apposita legge, cui si
aggiunge la Puglia, che ha previsto il garante nella legge di riordino del
sistema dei sevizi sociali'’. Questa figura & sostanzialmente disciplinata in
modo analogo da tutte le leggi regionali ed € finalizzata a dare piena
attuazione ai diritti e agli interessi sia individuali che collettivi dei minori.
Sono sostanzialmente analoghi i compiti affidati a questa figura:
rappresentare i diritti dei minori presso tutte le sedi istituzionali competenti,
segnalare disservizi e disfunzioni nelle strutture e servizi che accolgono o
si occupano di minori, svolgere funzioni consultive nei riguardi dei soggetti
istituzionali chiamati ad assumere provvedimenti che riguardano i minori.

Per quanto concerne le politiche familiari in senso stretto, 3 Regioni
hanno emanato una legge prendendo a riferimento la legge n. 54/2006, in
materia di separazione dei genitori e affidamento. Tuttavia le scelte
adottate sono state di segno diverso. Liguria ed il Piemonte hanno
emanato leggi molto simili, relative al sostegno dei genitori separati e
divorziati in situazione difficolta. Hanno previsto servizi di sostegno che
possono essere promossi e gestiti da associazioni ed organizzazioni del
terzo settore non aventi finalita di lucro. Diversamente, il Lazio ha previsto
I'istituzione del mediatore familiare, una nuova figura professionale, sulla
quale € intervenuta la Corte costituzionale dichiarando l’illegittimita delle
norme istitutive'®.

In materia di disabilita ed invalidita sono state emanate 18 leggi da 9
Regioni. Anche in questa materia € evidente un intensificarsi dell’attivita
legislativa nel 2009, nel corso del quale sono state emanate piu del 40%
delle leggi. All'interno di questa materia le leggi si possono suddividere in
cinque gruppi. Il pit numeroso, € rappresentato da leggi provvedimento,

'® Umbria I.r. n.18/2009, Istituzione del Garante regionale per l'infanzia e I'adolescenza,

Piemonte, Lr. n.31/2009, Istituzione del Garante regionale per linfanzia e
'adolescenza, Basilicata I.r. n.18/2009, Istituzione del garante regionale dell'infanzia e
dell'adolescenza, Campania l.r. n.17/2006, lIstituzione del garante dell'infanzia e
dell'adolescenza, Liguria Lr. 9/2007, Disciplina dell'ufficio del garante regionale dei
diritti dell'infanzia e dell'adolescenza, Lombardia I.r. n.6/2009, Istituzione della figura e
dell'Ufficio del Garante per l'infanzia e I'adolescenza, Marche I.r. n.23/2008, Autorita di
garanzia per il rispetto dei diritti di adulti e bambini — Ombudsman regionale, Toscana
l.r. n.26/2010, Istituzione del Garante per l'infanzia e I'adolescenza.

" Puglia I.r. n. 19/2008, art. 30.

'® Corte costituzionale sentenza n. 131/2010.
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quali, per esempio, listituzione della giornata per il disabile; altri due
gruppi, di pari consistenza, sono rappresentati da leggi volte a favorire
I'integrazione e I'apprendimento nelle scuole e 'eliminazione delle barriere
architettoniche. Gli ultimi due gruppi sono relativi all'inserimento del diritto
al lavoro e all’organizzazione di servizi.

Le politiche di genere rappresentano il 10% delle leggi in materia
socio-assistenziale, per un totale di 18 leggi in 9 Regioni. Questo tipo di
legislazione &€ un fenomeno piuttosto recente, nella scorsa legislatura
erano solo 2 le leggi emanate. Dal 2005 la produzione legislativa aumenta
costantemente, per incrementarsi significativamente nel 2009 con 8
provvedimenti. Le leggi emanate si possono suddividere in tre gruppi, il
piu consistente € rappresentato da leggi dirette a garantire forme di tutela
contro la violenza, attraverso l'istituzione di specifici servizi e centri di
accoglienza. Gli altri due gruppi sono relativi a leggi finalizzate a garantire
pari opportunita a uomini e donne e leggi di piu ampio respiro, finalizzate
ad una pianificazione degli interventi.

Le leggi sugli aspetti istituzionali ed organizzativi, sono
complessivamente 16, emanate in 9 Regioni. La distribuzione per anno
risulta omogenea con circa 3-4 leggi approvate ogni anno. Sebbene tutte
le Regioni abbiano legiferato in questa materia, il dato percentuale sembra
indicare un trend in diminuzione. Si passa dal 21% della produzione
legislativa nel settore socio-assistenziale nel 2006, al 5,7% del 2009,
Pertanto, nonostante il complessivo aumento delle leggi dell’area socio-
assistenziale, questa materia segna una sostanziale battuta di arresto da
un punto di vista strettamente numerico. Tuttavia questa legislatura
rappresenta un passaggio significativo da parte delle Regioni nell’esercizio
delle nuove competenze loro attribuite dalla riforma costituzionale: sono
infatti 6 le leggi di riordino del sistema di assistenza emanate®, a fronte
delle 4 della precedente. Sebbene molte leggi ricalchino I'impianto della
legge n. 328/2000, e talvolta siano state emanate “in attuazione” di

¥ L'analisi per anno non prende in considerazione gli anni 2005 e 2010 in quanto non
completi. L'VIII legislatura inizia ad aprile 2005 e termina ad aprile 2010.

2 Basilicata I.r. n. 4/2007, Campania L.r. n. 11/2007, Liguria l.r. n. 12/2006, Puglia l.r. n.
19/2006, Lombardia I.r. n. 3/2008, Umbria I.r. n. 26/2009.
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quest’ultima, rappresentano comunque un importante esercizio di
autonomia da parte delle Regioni. Pur non essendo questa la sede per un
esame di tale complessa legislazione, si pud brevemente accennare alle
principali differenze. La piu rilevante & nella distribuzione delle funzioni e
competenze tra i diversi soggetti istituzionali che partecipano al sistema di
assistenza. Alcune leggi sono pervase da un significativo dirigismo della
Regione che tende ad accentrare, con varie modalita, quasi tutte le
funzioni. In altre, diversamente, trova applicazione il principio di
sussidiarieta declinato in senso verticale ed orizzontale, attraverso il
trasferimento di molte funzioni agli enti locali, ma anche attraverso la
costituzione di organismi collegiali o attraverso il coinvolgimento di molte
componenti del terzo settore con varie modalita e per differenti compiti,
che vanno dalle fasi della programmazione, alla gestione ed
allorganizzazione dei servizi. Diverse sono le modalita di interazione ed
integrazione tra gli enti locali e le Aziende sanitarie.

Altre significative differenze si registrano, per esempio, in merito ai
livelli essenziali di assistenza, la cui definizione & contenuta a volte in
leggi, altre volte in atti amministrativi quali, ad esempio, il piano sociale
regionale. Al di la delle differenze che queste leggi presentano, I'elemento
di rilievo & rappresentato dall’esercizio da parte delle Regioni della loro
competenza ed autonomia nella gestione del sistema che dovra
completarsi e confrontarsi con la definizione dei livelli essenziali delle
prestazioni sociali e soprattutto con le nuove modalita di finanziamento del
sistema.

Nella voce varie sono state comprese leggi non classificabili nelle altre
voci. Si tratta di un gruppo di 17 leggi di cui 6 sono relative all’istituzione o
ad interventi di modifica di leggi relative all’istituzione di fondi di solidarieta
per le famiglie delle vittime di incidenti mortali sul luogo di lavoro, 3 sono
relative alla disciplina del commercio equo e solidale.

Le politiche migratorie rappresentano I'8% delle produzione legislativa,
per un totale di 16 leggi emanate da 10 Regioni. Dieci leggi sono dedicate
allaccoglienza ed integrazione degli immigrati e 6 sono leggi dedicate al
sostegno degli emigrati italiani all’estero. In particolare, 6 Regioni
(Campania, Lazio, Puglia, Liguria, Marche e Toscana) hanno emanato
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una legge quadro in materia di integrazione e tutela dei cittadini immigrati.
Tutte queste leggi, ad eccezione di quella del Lazio, sono state oggetto di
impugnativa innanzi alla Corte costituzionale con esiti diversi®'. Il dato
importante €, comunque, rappresentato dal significativo numero di Regioni
che hanno manifestato una precisa volonta di intervenire sul fenomeno
migratorio. Attraverso una legge specifica, alcune Regioni hanno
esercitato in modo ampio la loro competenza in materia di assistenza
sociale, spesso estendendo alla popolazione immigrata diritti riconosciuti
in precedenza solo a cittadini italiani. Inoltre, & importante considerare,
quale indicatore di una particolare sensibilita dei legislatori regionali, che
alcune delle restanti Regioni, come ad esempio il Piemonte, gia da tempo
hanno adottato una legge sulla materia ed hanno una cospicua
produzione amministrativa.

Le politiche per gli anziani ed i soggetti non autosufficienti
rappresentano solo il 5% delle leggi in questa materia, per un totale di 9
leggi emanate in 7 Regioni. Tuttavia questo dato molto esiguo &
compensato da una significativa produzione amministrativa. Delle 9 leggi
approvate, 5% sono relative all’istituzione di fondi per non autosufficienza.
In altre Regioni, il fondo, € stato istituito o rifinanziato attraverso la legge
quadro o le leggi finanziarie o di bilancio.

Le politiche abitative rappresentano il 9% delle leggi in questa materia,
per un totale di 16 leggi emanate in 10 Regioni. In 4 Regioni (Calabria,
Liguria, Marche e Piemonte) le leggi sono finalizzate ad una
organizzazione e programmazione dell’edilizia sociale residenziale. Negli
altri casi si tratta di leggi di manutenzione o, comunque, rivolte alla
disciplina dell'alienazione o locazione di alloggi di edilizia residenziale
pubblica.

21

2 L. Ronchetti op. cit..

Lazio L.r. n. 20/2006, Istituzione del fondo regionale per la non autosufficienza, Puglia
l.r. n. 2/20101, Istituzione del fondo regionale per il sostegno delle persone non
autosufficienti e loro nuclei familiari, Toscana l.r. n. 66/2008, Istituzione del fondo
regionale per la non autosufficienza, Umbria L.r. n. 9/2008, Istituzione del fondo
regionale per la non autosufficienza e modalita di accesso alle prestazioni, Veneto I.r.
n. 30/2009, Disposizioni per l'istituzione del fondo regionale per la non autosufficienza.
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Le leggi emanate a tutela delle persone sottoposte a misure restrittive
della liberta personale sono complessivamente 7. Le leggi di Emilia-
Romagna, Lazio, Marche, sono di portata piu ampia e relative ad interventi
mirati a tutelare i diritti della popolazione detenuta e, nel caso dell’ultima
Regione richiamata, anche di ex detenuti. Emilia-Romagna e Marche
prevedono comunque la figura del garante dei detenuti.?® Le altre leggi
(Campania, Piemonte, Toscana e Umbria) sono, invece, relative alla sola
istituzione e disciplina della figura di un garante.

Un’ultima notazione é relativa alle politiche per la poverta e l'inclusione
sociale. L’esiguo numero delle leggi specifiche approvate (solo 6), &
ampiamente compensato da un significativo numero di disposizioni
contenute nelle leggi finanziarie e di bilancio, relative soprattutto agli anni
2008 e 2009, che hanno introdotto un’ampia gamma di interventi per il
sostegno al reddito. Si tratta per lo piu di interventi destinati a fronteggiare
la particolare situazione di crisi, che vanno da forme di sussidio alla
creazione di fondi, talvolta gestiti direttamente dagli enti locali, ad assegni
una tantum. Diversamente alcune regioni, come per esempio il Lazio,
hanno preferito optare per soluzioni strutturate come, ad esempio,
I'istituzione del reddito minimo garantito.

8.3.2. La produzione di regolamenti e di atti amministrativi

| regolamenti emanati nel corso della VIl legislatura in materia socio-
assistenziale sono complessivamente 47 (cfr. tab. 8), pari al 7% dellintera
produzione regolamentare della legislatura. | regolamenti si concentrano
in modo prevalente su tre materie: gli aspetti istituzionali ed organizzativi
con 13 regolamenti, pari al 28% della produzione regolamentare di
settore; il terzo settore, con 8 regolamenti pari al 17%; anziani e soggetti
non autosufficienti con 6 regolamenti, pari al 13%. Gli altri sono distribuiti
in modo omogeneo nelle altre materie (cfr. grafico 3). | valori cosi alti,
nelle prime due materie, sono dovuti al fatto che, in queste ultime, sono
presenti in modo significativo leggi quadro sull’assistenza sociale e leggi

% Le Marche prevedono il garante all'interno dell’autoritd (ombudsman regionale) di
garanzia per il rispetto di adulti e bambini (I .r. Marche n. 23/2008).
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che disciplinano le forme associative del terzo settore o I'estinzione delle
IPAB, cui i regolamenti danno esecuzione.

Grafico 3. Regolamenti VIl legislatura: distribuzione per materie
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L’analisi per anno (cfr. tab. 8) evidenzia, anche nel caso dei
regolamenti, come nel biennio 2008-2009 si concentri il maggior numero

di atti emanati pari, rispettivamente a 11 e 14 regolamenti (cfr. grafico 4).

Grafico 4. Regolamenti VIII legislatura: distribuzione per anno
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Gli atti amministrativi di Giunte e Consiglio, censiti, nel corso della
legislatura sono 1364 distribuiti in 16 materie (cfr. tab. 9) e rappresentano
un numero molto significativo, sebbene non esaustivo, delle politiche
perseguite dalle Regioni nel settore (cfr. grafico 5).

La distribuzione per anno (cfr. tab. 10) evidenzia valori piu alti nel 2008
(28%) e nel 2009, (32%). Le Regioni, pertanto, nei soli due anni di fine
legislatura hanno adottato il 60% degli atti in questa materia.

La distribuzione tra le Regioni non € omogenea: a fronte di una media
nazionale di circa 105 atti per Regione, nei 5 anni presi in esame si passa
dai 13 atti della Calabria ai 313 del Veneto. Nelle altre Regioni i valori
oscillano tra i 50 ed i 60 atti, per raggiungere valori piu alti solo nelle
Marche, 153, in Piemonte, 150, e in Lombardia 132.

La distribuzione per materia evidenzia come la maggiore attenzione
degli organi regionali sia stata rivolta alla gestione e al funzionamento del
sistema di assistenza, in quanto la voce aspetti istituzionali ed
organizzativi assorbe il 20% degli atti emanati nel corso della legislatura
dalla totalita delle Regioni, con una distribuzione piuttosto omogenea,
salvo qualche eccezione come la Calabria, di cui risultano censiti solo 4
atti.

Grafico 5.
Produzione amministrativa VIl legislatura: distribuzione per materie
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La maggior parte di questi atti (56%) & relativa alla gestione del
sistema (autorizzazioni o accreditamento dei servizi, intese tra diverse
Regioni, determinazione di tariffe). Il secondo gruppo di atti (24%) sono
quelli relativi alla ripartizione di fondi e/o assegnazione di contributi ad enti
locali o ASL. A questo proposito va rilevato che i trasferimenti avvengono
prevalentemente con un preciso vincolo di destinazione, sia che si tratti di
fondi statali, come quelli provenienti dal Fondo sociale nazionale, sia che
siano provenienti da fondi regionali. Gli atti relativi alla programmazione
rappresentano solo il 12%. Si tratta per lo piu di linee guida e di indirizzo
rivolte agli enti locali per l'organizzazione dei servizi. Tra gli atti di
programmazione, anche se numericamente meno consistenti, si
segnalano — perché particolarmente rilevanti — i piani sociali deliberati da 8
Regioni (Calabria, Campania, Emilia-Romagna, Liguria, Lombardia,
Marche, Piemonte e Toscana).?* | piani sembrano tuttavia assumere
valenza diversa a seconda del contesto dove sono adottati, pur
rispondendo alle medesime finalita. Per esempio, in Emilia-Romagna il
piano rappresenta un completamento del quadro programmatorio ed
organizzativo del sistema di assistenza sociale, iniziato con la legge
quadro del 2003.% Nelle Marche il piano sembra essere lo strumento
prescelto per l'organizzazione del sistema sociale regionale, quasi in
sostituzione di una legge quadro.

L'ultimo gruppo di atti € costituto da atti istitutivi di organismi
istituzionali (6%) per lo piu previsti da leggi regionali, quali osservatori
sulle politiche sociali (per esempio in Basilicata, Campania, Puglia, Umbria
e Veneto) o consulte ed organismi deputati a svolgere un’attivita di
monitoraggio e valutazione delle politiche e dei servizi.

#* Calabria DGR 6.8.09, n. 364 — Piano regionale degli interventi e dei servizi sociali e

indirizzi per la definizione dei Piani di zona — Triennio 2007-2009, Campania DGR
16.4.09, n. 649 — Piano Sociale Regionale 2009-2011 (legge regionale n. 11/2007),
Emilia Romagna, DAL 22.5.08,n. 175 — Piano Sociale e Sanitario 2008-2010, Liguria
DCR 30.09.09 n.. 22 — Piano sociosanitario regionale 2009-2011, Lombardia DCR
26.10.06,n. VIII/257 — Piano socio-sanitario 2007-2009 , Piemonte DCR 24.10.07,n.
137-40212 — Piano socio-sanitario regionale 2007-2010, Toscana DCR n.113/2007 —
Piano integrato sociale regionale.
% L.r.n. 2/2003.
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Gli atti relativi alle politiche per gli anziani ed i soggetti non
autosufficienti sono stati assunti da 12 Regioni, per un valore pari al 19%
degli atti emanati nel settore socio-assistenziale. Le politiche da ultimo
richiamate appaiono essere oggetto di particolare attenzione in Veneto,
che raggiunge il picco assoluto di produzione di atti amministrativi (anche
rispetto alle altre voci) con 77 atti emanati. Gli atti compresi in questa
materia possono essere suddivisi in tre gruppi, uno relativo agli atti di
gestione, uno relativo alla ripartizione di fondi ed erogazione di contributi e
'ultimo riguardante atti piu strettamente qualificabili come pianificazione
degli interventi. Tra i primi sono stati inclusi tutti quegli atti relativi alle
procedure di autorizzazione ed accreditamento, ma anche iniziative di tipo
sperimentale avviate dalle Regioni. Molti degli atti relativi all’assegnazione
di contribuiti e finanziamenti sono relativi alla ripartizione di stanziamenti
previsti nel fondo nazionale o regionale per la non autosufficienza. Come
si evidenzia, I'impegno delle Regioni appare significativo in questa
materia, anche a fronte di una produzione normativa non particolarmente
consistente.

Gli atti relativi alla disabilita ed invalidita costituiscono I'11% del totale
degli atti emanati in questo settore. Si tratta per lo piu di atti relativi alla
ripartizione di finanziamenti e contributi di fondi regionali specifici, sono
quasi assenti gli atti di pianificazione o programmazione di ampio respiro.
Significativo, invece, il numero di atti relativi a specifici progetti spesso
rifinanziati negli anni.

L’altra materia in cui gli atti emanati arrivano al 10%, & quello delle
politiche per la famiglia e materno-infantile. Il numero piu corposo di atti &
relativo alle politiche per l'infanzia, in grande maggioranza rappresentato
da disposizioni relative ai servizi per linfanzia, ma anche da
determinazioni finalizzate alla tutela del minore da violenze e abbandono,
o relative all'istituto dell’affido. Un altro gruppo consistente di atti &
costituito da quelli relativi alle modalita di ripartizione di finanziamenti o
contributi ad enti locali e/o a servizi o per garantire forme di sostegno
economico direttamente a famiglie in difficolta. Un terzo gruppo di atti
significativo, anche rispetto ad altre materie, € quello relativo ad atti di tipo
programmatorio. Sono, infatti, numerose le iniziative intraprese dalle
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Regioni, anche in forma di sperimentazione per garantire il sostegno, non
soltanto economico, alle famiglie.

Le altre materie presentano valori significativamente inferiori, con
'eccezione del terzo settore che assorbe il 9% della produzione
amministrativa. Pertanto le politiche che assorbono prevalentemente
I'attivita degli esecutivi (solo in minima parte si tratta di atti del Consiglio) si
concentrano su quattro materie, in cui prevale nettamente I'attivita diretta
ad assicurare il funzionamento del sistema stesso, come evidenziato dalla
netta prevalenza di atti nel settore istituzionale.

8.4. Conclusioni

Dall’analisi di leggi, regolamenti ed atti amministrativi, & possibile trarre
alcune indicazioni sulle tendenze ed orientamenti delle Regioni nel settore
socio-assistenziale. Tali tendenze possono essere relative sia all'intero
settore, ma anche alla singola materia, e trovano forme e modi diversi di
attuazione, pur avendo talvolta le medesime finalita.

Per esempio, in alcune Regioni & avvertita piu che in altre, la necessita
di ricercare forme di integrazione tra sociale e sanitario, sebbene con modi
e strumenti differenti. La Toscana?®, per esempio, ha avviato una politica
di integrazione del sistema sociale e sanitario, su due fronti, da un lato
attraverso la creazione delle Societa della salute?’, dall’altro attraverso
I'unificazione della programmazione sociale e sanitaria attraverso un unico
piano®®. Importante & stata, altresi, la definizione del sistema di
accreditamento anche dei servizi sociali. Questo rappresenta un

importante elemento di sviluppo del principio di sussidiarieta orizzontale,

% Lr. n. 41/2005, Sistema integrato di interventi e servizi per la tutela dei diritti di

cittadinanza sociale.

" La Regione ha individuato nelle Societa della salute, consorzio pubblico volontario tra
comuni e aziende sanitarie, il vero strumento di integrazione tra sociale e sanitario.

% L.r. n. 60/2008 ha modificato L.r. n. 40/2005 unificando la programmazione sanitaria e
sociale regionale. Modificata nello stesso senso l.r. n. 41/2005 da I.r. n. 83/2009.
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avviato solo da poche Regioni tra cui, per esempio, la Lombardia e,
parzialmente, il Piemonte.?*

Sempre sul piano dell’integrazione tra sociale e sanitario si sono, per
esempio, attivate Regioni — come le Marche — che hanno costituito delle
“cabine uniche di regia” coordinate dall’Agenzia regionale sanitaria.*® Cosi
anche [I'Emilia-Romagna ha previsto modalita di programmazione
congiunta ed il rafforzamento del ruolo del distretto attraverso l'istituzione
del fondo sociale locale di distretto, nel quale confluiscono risorse
regionali, risorse proprie dei comuni e contributi di altri soggetti pubblici e
privati®’.

La ricerca di integrazione tra sociale e sanitario si avverte
principalmente nelle politiche per gli anziani e i soggetti non autosufficienti
in cui le Regioni hanno dichiarato di aver investito molto, sul piano
finanziario e su quello della produzione normativa. L'impegno delle
Regioni & stato significativo, non tanto sul piano legislativo (solo il 5%
delle produzione legislativa), quanto su quello amministrativo (19% della
produzione amministrativa). Moltissime Regioni hanno istituito fondi
regionali per la non autosufficienza con modalita diverse, alcune con leggi
specifiche®, altre allinterno delle leggi di riordino del sistema socio-

% || Piemonte ha previsto l'accreditamento per tutte le strutture residenziali e

semiresidenziali che operano nell’area dell'integrazione socio-sanitaria (DGR n. 39-
11190 del 6 aprile 2009).

Le cabine uniche di regia hanno lavorato sulle linee guida dei piani comunitari della
salute che costituiscono una modalita di integrazione tra la programmazione sociale
territoriale e la programmazione dei distretti sanitari.

L’Emilia-Romagna, lamentando il forte taglio delle risorse, dovuto alla crisi economica,
ha previsto listituzione del fondo sociale regionale straordinario a contrasto della crisi
economica, con il quale ha rifinanziato il fondo sociale locale di distretto nel quale ha
fatto confluire risorse regionali, dei comuni e contributi di soggetti pubblici e privati. La
Regione in questo caso ha anche dato indicazioni chiare sulle politiche da privilegiare,
sostegno al reddito, sostegno alla genitorialita e tutela dei minori a rischio di
abbandono, maltrattamento, violenza.

Sono 5 le Regioni che lo hanno istituito con una legge ad hoc, Lazio I.r. n. 20/2006,
Istituzione del fondo regionale per la non autosufficienza, Toscana l.r. n. 66/2008,
Istituzione del fondo regionale per la non autosufficienza, Puglia I.r. n. 2/2010,
Istituzione del fondo regionale per il sostegno delle persone non autosufficienti e loro
nuclei familiari, Umbria l.r. n. 9/2008, Istituzione del fondo regionale per la non
autosufficienza e modalita di accesso alle prestazioni, Veneto Lr. n. 30/2009,
Disposizioni per la istituzione del fondo regionale per la non autosufficienza e per la
sua disciplina.
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assistenziale, per esempio la Basilicata e la Liguria. Molta attenzione é
stata rivolta alla disciplina e costituzione di strutture e servizi residenziali e
semiresidenziali, al finanziamento dell’assistenza domiciliare, con
vaucher, assegni di cura, contributi e formazione di personale specifico. In
particolare I'assegno di cura appare uno degli strumenti piu interessanti
assunto, per esempio, con importanti risultati daII’EmiIia-Romagna33 e in
via sperimentale dalle Marche.

Le politiche per la famiglia e per i minori rappresentano I'11% del
complesso di leggi, regolamenti ed atti amministrativi (cfr. tab. 11). Il dato
non varia significativamente se riferito alle sole leggi (11%), regolamenti
(9%) ed atti amministrativi (11%). Tutti gli atti considerati sono rivolti
allorganizzazione, gestione e potenziamento dei servizi per l'infanzia, una
parte & costituita da progetti, anche sperimentali, ed iniziative di sostegno
alle famiglie, gestiti dalle Regioni ma anche direttamente dai comuni, che
prevedono non solo forme di sostegno economico, ma anche facilitazioni
per locazione o acquisto della prima casa di abitazione. A titolo di esempio
si ricorda il piano di interventi approvato dalla Giunta della Calabria volto a
sostenere le famiglie incapienti ed indigenti, le giovani famiglie con lavoro
precario, famiglie con disabili o anziani.

Sono molte le Regioni che hanno adottato misure volte al sostegno del
reddito,>* assumendo, perd connotazioni e forme diverse. Molte
disposizioni sono contenute in leggi finanziarie o di bilancio, attraverso la
costituzione o finanziamento di fondi o lavvio di specifiche iniziative
destinate al sostegno per le situazioni di poverta. Generalmente la
gestione dei fondi € stata affidata ai Comuni, sulla base di criteri dettati
dalle Giunte. Diversamente alcune Regioni hanno optato per strumenti
strutturali come, per esempio, il Lazio che ha istituito con legge il reddito
minimo garantito o la Calabria che ha previsto un “sussidio di
sopravvivenza” per famiglie con un reddito annuo inferiore a 5.000 euro,

3 L’assegno di cura viene erogato alle famiglie che assistono a domicilio un soggetto

non autosufficiente in modo da favorirne la permanenza in famiglia. Sull'utilizzo di
questo strumento e i risultati si rinvia alla Relazione sullo Stato di attuazione della I.r.
n. 2/2003 del’Emilia-Romagna in www.parlamentiregionali>documenti.

Le forme di sostegno al reddito sono state classificate in questa analisi nella voce
poverta ed inclusione sociale.
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ritenendo questa misura una prestazione che attiene ad un diritto
fondamentale rientrante nei livelli essenziali delle prestazioni. Una scelta
simile & quella della Basilicata, che ha avviato una politica sperimentale di
lotta alla poverta in cui, a fronte della partecipazione di famiglie a progetti
convenuti, fornisce un contributo economico mensile variabile in relazione
alle soglie di poverta definite dalla legge. La Toscana ha previsto un
sostegno al reddito, qualificandolo perd come una prestazione una tantum
dovuta alla gravissima crisi economica. La Campania, invece, ha proseguito
la sperimentazione del reddito di cittadinanza previsto nella scorsa
legislatura®®.

Riguardo alla qualita della vita, la Lombardia segnala un particolare
impegno in progetti pluriennali di coesione sociale in zone degradate
dell’area milanese.

Il terzo settore rappresenta, infine, un’altra voce importante per I'attivita
delle Regioni nel settore socio assistenziale, pari al 10% di leggi,
regolamenti ed atti amministrativi. In questa materia € piu evidente che in
altre la volonta delle Regioni di disciplinare le varie forme associative in
cui si organizza il terzo settore. Sul piano legislativo prosegue il processo
di completamento e di organizzazione, avviato nel corso della precedente
legislatura, come per esempio in Calabria, Toscana e Veneto attraverso le
leggi sulla cooperazione sociale, o sulle associazioni di promozione
sociale in Piemonte. Tra gli atti piu significativi si segnala il testo unico
della Lombardia in materia di volontariato, cooperazione sociale,
associazionismo e societa di mutuo soccorso cui hanno fatto seguito due
importanti provvedimenti attuativi: [listituzione degli organismi di
consultazione degli enti locali, dei soggetti di diritti pubblico e privato, delle
organizzazioni sindacali e listituzione di un tavolo di consultazione dei
soggetti del terzo settore.

Il completamento del processo di riordino delle IPAB, rimane una delle
voci dove € maggiore il lavoro delle Regioni sia sul piano legislativo che
amministrativo.

% Campania L.r. n. 2/2004, Istituzione in via sperimentale del reddito di cittadinanza.
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Le politiche per 'immigrazione rappresentano, insieme alle politiche di
genere, forse I'aspetto piu innovativo di questa legislatura. In queste
materie alcune Regioni sono intervenute con leggi organiche, dalle quali
spesso traspare, una specifica volonta di far valere la loro competenza in
senso molto ampio ed esteso. Proprio I'immigrazione rappresenta una
materia sulla quale si registra una esplosione di leggi organiche
concentrate negli ultimi anni della legislatura che non hanno mancato,
peraltro di innestare il cospicuo contenzioso costituzionale cui si faceva
riferimento nei paragrafi precedenti.

Dall’analisi degli atti delle Regioni nel settore socio-assistenziale, a
conclusione della seconda legislatura dopo la riforma costituzionale, si
registra un decisa spinta delle Regioni ad organizzare il proprio sistema di
assistenza sociale, sebbene con tempi e modi diversi.

Emergono sostanzialmente due tipologie di Regioni, una nella quale gli
ordinamenti regionali presentano un carattere di esaustivita ed una in cui il
sistema appare ancora in evoluzione. In queste Regioni, a fronte di alcune
materie disciplinate attraverso una legge organica, € ancora assente una
legge di riordino dell’intero sistema di assistenza regionale, post-riforma
costituzionale, nonostante i progetti di legge da tempo presentati ma non
approvati. Le Regioni del primo gruppo hanno evidenziato una tendenza
alla stabilizzazione del sistema, le Regioni del secondo gruppo hanno
manifestato una tendenza al ricorso alla via amministrativa o a leggi
finanziarie e di bilancio. In queste Regioni sono, comunque, presenti
specifiche leggi che disciplinano intere aree, per esempio del terzo
settore, come la cooperazione sociale o il volontariato o I'integrazione
della popolazione immigrata nella Regione. In altri casi sono intervenute
con un significativa produzione amministrativa in particolari materie, come
per esempio le politiche per gli anziani ed i soggetti non autosufficienti nel
Veneto. Pertanto, non bisogna cadere nell’equivoco di ritenere I'assenza
di una legge di riordino uguale alla mancanza di attenzione per le politiche
sociali. La mancata approvazione della legge pud essere, infatti, dovuta
ad una mancanza di accordo politico che & stato, invece, possibile trovare
sulle singole materie.

166



TENDENZE E PROBLEMI DELLA LEGISLAZIONE REGIONALE

In alcune Regioni esiste una maggiore autonomia ed originalita per le
scelte adottate, dovuta spesso ad una maggiore esperienza maturata; in
altre, le soluzioni si avvicinano al sistema delineato a livello nazionale; in
altre, infine, si adottano modelli di tipo misto, in cui sono presenti elementi
di novita spesso caratterizzati da un forte coinvolgimento del terzo settore.
Non &, infatti, un caso che, in questa materia, sia significativo il numero di
leggi finalizzate a disciplinare le diverse modalita con cui il terzo settore si
pud organizzare. Questo sembra, infatti, rappresentare sempre piu una
sorta di sostegno cui le Regioni fanno riferimento per finanziare, gestire ed
implementare il sistema. Al di l1a delle leggi specifiche sul terzo settore, si
registra una crescita notevole di organismi misti, previsti in moltissime
leggi, quali consulte, osservatori, uffici in cui sono presenti rappresentanze
del terzo settore che entrano, a vario titolo e con diverse modalita, nei
meccanismi di programmazione, gestione e monitoraggio.

Un altro elemento che emerge € uno sviluppo delle politiche sociali non
sempre attraverso un percorso lineare ma su diverse direttrici, talvolta con
improvvise accelerazioni, dovute allurgenza o alla necessita o alla
particolare situazione politica, che porta a privilegiare particolari materie e
non altre, come per esempio I'immigrazione, per cui si hanno Regioni
senza una legge organica recente sull’assistenza, ma con una legge
organica sullimmigrazione.

Altre volte [impegno delle Regioni scaturisce dalla legislazione
nazionale, sebbene non sia richiesta alcuna legge di attuazione. Un
esempio di tale tipo di legislazione & quella sorta sulla legge nazionale
dellaffido condiviso che ha portato alcune Regioni a legiferare sulla
materia. Anche la creazione di fondi nazionali, come per esempio quello
sulla non autosufficienza, ha portato alla costituzione, in molte Regioni, di
fondi con analoghe finalita a livello regionale.

Conclusivamente, comunque, si registra un diffuso impegno delle
Regioni a vari livelli, con diversi strumenti e su diverse materie che &
testimoniato dal significativo incremento della legislazione di settore
proprio negli ultimi anni dell'VIII legislatura.
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Tab. 5 - Produzione legislativa VIl Legislatura: analisi per materia e per anno

Materia 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Totale
anziani e soggetti non 1 1 2 3 2 9
autosufficienti
aspetti istituzionali, organizzativi, 4 4 3 4 1 16
gestionali e finanziari
) 2 1 2 2 7
detenuti
1 2 2 2 7 4 18
disabilita e invalidita
2 3 2 7 2 16
politiche abitative
5) 4 8 1 18
politiche di genere
2 1 2 10 1 16
politiche migratorie
2 2 1 5
politiche per i giovani
politiche per la famiglia e materno 2 1 2 5 8 2 20
infantile
1 1 3 1 6
poverta ed inclusione sociale
1 1 2
qualita della vita
o 1 2 2 1 6
servizio civile
2 4 1 8 6 21
terzo settore e IPAB
1 5 9 4 19
Varie
8 19 24 37 71 20 179
Totale
4% 11% 13% 21% 40% 11% 100%
Valore %
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Tab. 6 - VIIl Legislatura: Incidenza percentuale della materia sulla produzione legislativa regionale

HEr - =H0 IR - R DR N I I
Regione | ®*==| S~ = EE| 22| 2