SENATO DELLA REPUBBLICA

VII LEGISLATURA

(N. 785)

DISEGNO DI LEGGE

d’iniziativa del senatore MANCINO

COMUNICATO ALLA PRESIDENZA IL 22 GIUGNO 1977

Disciplina del controllo sugli organi e sugli atti
degli enti locali

ONOREVOLI SENATORI.

1. — La disciplina dei controlli ammini-
strativi sugli atti degli enti locali, benche
costituisca una delle innovazioni del nostro
ordinamento repubblicano, appare superata
alla luce della funzione di governo generale
che hanno progressivamente assunto soprat-
tutto i comuni negli ultimi anni e della pro-
fonda innovazione, che 'attuazione delle Re-
gioni ha ingenerato nella complessiva atti-
vita delle autonomie locali.

Fino alla data di entrata in vigore della
nuova Carta costituzionale, il potere sta-
tuale idi controllare il comportamento degli
enti locali trovava la propria legittimazione
nel convincimento che la caratteristica di
ogni persona giuridica pubblica e, quindi,
anche degli enti cosiddetti autarchici fosse
quella di perseguire fini che erano ad un
tempo anche fini dello Stato. La concezione
della statualita della funzione di controllo
sugli enti locali ¢ stata superata, in via nor-
mativa, con la legge n. 62 del 1953 per quan-
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to riguarda il controllo sugli atti e in via
interpretativa dalla Corte costituzionale per -
quanto riguarda il controllo sugli organi.

Il costituente, facendo giustizia di ogni
precedente legislative e rifiutando waluta-
zioni dottrinarie sulla statualitd della fun-
zione di controllo sugli enti territoriali mi-
nori, ha invece voluto affidare il potere di
controllo ad un organo della Regone, intro-
ducendo una fino ad allora inconsueta for-
ma di controllo di merito mediante nichiesta
di riesame, « che segna » — come & soste-
nuto autorevolmente in dottrina — « il ca-
povolgimento del tradizionale rapporto tra
valutazione del soggetto controllante e valu-
tazione del soggetto controllato, giacche &
questultima che prevale in caso di con-
trasto ».

L'esperienza di questi ormai non pilt po-
chi anni di attuazione dell’ordinamento rve-
gionale o ha premiato l'opinione di quanti
sostengono che la Regiome costituisca il
nuovo soggetto del potere idi controllo sugli
enti locali mei limiti della competenza gia
riconosciuta agli organi periferici del Go-
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verno centrale o ha dato wvia libera alla tesi
che, con Vawvento delle Regionid, il controllo
si sia del tutto vanificato fino a scomparire.

Appare pacifico che possa escludersi un
collegamento mecessario tra i fini perseguiti
dall’ente contrellato e i fini propri dell’ente
controllante, di guisa che il sindacato di
questultimo sia esercitato per .perseguine
interessi propri: avene modificato il sogget-
to iche controlla sembra argomento convin-
cente per escludere 'esistenza di un " colle-
gamento necessario ” in tale direzione.

I1 fondamento del controllo, adunque, de-
ve risiedere nell'esigenza che gli atti re-
si dagli enti locali siano conformi a leg-
gi o posti in essere senza urtare contro
orientamenti della politica generale del
Paese o della Regione, nell’'ambito del cui
territorio 1'ente locale si trova ad ope-
rare: da una parte, infatti, prevale un’esi-
genza di legalith, soddisfatta mediante il
controllo cosiddetto di legittimita, dall’altra
s'avverte il bisogno di un coordinamento
e di una collaborazione fra 4 vani livelli dsti-
tuzionali in tema di politica di sviluppo, che
possono essere assicurati attraverso il con-
trollo cosiddetto di merito.

Non conwvince, epperd, la tesi secondo cui
larticollo 130 della Costituzione, trasferendo
il livello del controllo dallo Stato alla Re-
gione, abbia conferito a quest’ultima un po-
tere idi ingerenza e di sovraordinazione sul-
lattivita complessiva degli enti locali: si
tratta, certo, di un problema complesso,
che, proprio perche diventa ed ¢ difficile,
dal punto di vista concettuale, la distinzione
dei confing tra le stesse funzioni regiomali
e le funzioni proprie degli enti locali, fini-
sce con l'ornientare il giudizio sulla qualita
e sulle modalita del controllo a favore di
una posizione di apparente supremazia re-
gionale mei confronti degli altni enti terri-
toriali. Lo scarso uso della delega e molte
leggi di finanziamento regionali hanno co-
struito un difficile rapporto fra Regioni ed
enti locali al punto che lautonomia di que-
sti wltimid, piuttosto che uscirne rafforzata,
sembra essere subordinata al perseguimen-
to dei fini « superiori » della Regione, che
— & noto — ¢ un livello diverso ma non
gerarchizzato di governo sovracomumnale o
sovraprovinciale.

I rapporti tra Regioni ed enti locali si
consolidano, epperd — questa ¢ la preva-
lente dmpressione — al di la di solide e
insormontabili costruzioni concettuali, in
quanto il criteriosguida misulta essere quelle
ricorrente, fatto di comportamenti politici
— scarsa propensione alla delega — e di
legislazione di spesa finalizzata ad obiettivi
sernpre meno comumnali.

L'esperienza, che pure ha un suc wvalore
nella ricostruzione stomica della vita delle
istituzioni, fornisce sempre pill occasioni
per confermare che la niproduzione a livello
regionale del sistema accentrato e la mon
corvetta utilizzazione degli enti territoriali
minoni possono essere miviste in umn’ottica
di ordinamento wegionale coerente con la
linea autonomistica, sol che il Panlamento,
dettando norme di principio, salvaguardi le
prerogative proprie dei vari livelli istituzio-
nali, senza avere la pretesa, per correggere
temporanee distorsioni, di viprendersi fun-
zioni e ruoli che la Carta costituzionale gli
ha definitivamente sottratto.

2. — Non vi & dubbio cha lautonomia
organizzatoria delle Regioni pud portare ad
una utilizzazione giuridicamente insindaca-
bile di utfici dell'ente locale, ai sensi ed dn
applicazione dell’articolo 118, terzo comma,
delila Costituzione, Poiche il ricorso a que-
sto istituto comporta non il conferimento
di attribuzioni, ma una collaborazione a li-
vello esclusivamente burocratico fra Regio-
ne ed ente locale, il rischio che bisogna
assolutamente evitare & quello di realizzare
un verc e proprio schema gerarchico, in cui
{'organo utilizzato compie attivitd meramen-
te esecutiva di ondini o di disposizioni in
genere dati dall’'organo utilizzante.

Anche se ¢ da condividersi 1'opinione se-
condo cui mon vi pud essere contrapposi-
zione tra Uistituto della delega e quello della
utilizzazione degli uffici degli enti locali, in
quanto, come & stato osservato in dottrina,
« & assundo pensare che l'articolo 118 della
Costituzione abbia inteso indicare come
equivalenti, nella stessa norma, due strade
cosi radicalmente contraddittorie per l'eser-
cizio mormale delle funzioni amministrati-
ve wegionali », il mischio damentato c'¢ e biso-
gna adoperarsi per allontanarlo sempre pitt
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attraverso leggi di principio capaci di fare
carnvinare parallelamente i due livelli di
governo locale.

Peraltro, la competenza primaria della
Regione in tema di pianificazione economi-
ca e ternitoriale e il suo ruolo politico di
organismo di indirizzo e di coorndinamento
creano obiettivamente posizioni, se mon di
gerarchia, almeno di codipenidenza: da qui
Vopportunita di temperamenti ¢ di misure
che colgano il senso vero della direzione
di maraia di due livelli distituzionali, della
Regione e degli enti locali, che, pur concor-
remdo, come concorrono, a realizzare tal-
volta gli stessi obiettivi, restano pur tutta-
via autonomi e indipendenti tra di loro.

3. — Sorge, nel contesto dei nilievi avanti
fatti e dello svolgimento mon pitt occasic-
nale dei rapporti Regionienti locali, 1'esi-
genza che il controllo sugli atti degli enti
locali e lo stesso controllo sugli organi sianc
svolti in modo da rispettare le esigenze del-
l'autonomia dei poteri locali. In particolare,
il controllo sugli atti non pud essere gene-
ralizzato, ma deve avvenire su atti fonda-
mentali, quali possono essere, e sono, i bi-
lanci annuali ¢ poliennali; piani e program-
mi per opere e servizi; i regolamenti dei
servizi; Porganico e l'assunzione del perso-
nale; il ricorso al mercato finanziario; la
partecipazione a forme collaborative con
altri enti o la modificazione e la cessazione
di forme di collaborazione con altri enti;
la partecipazione a societd, eccetera.

Inoltre, il controllo deve estendersi agli
atti selettivi di atti fondamentali, quali sono
indubbiamente quelli selezionati e, quindi,
privilegiati dall'amministrazione nel conte-
sto di un piano o di un programma pid
generale: la scelta di un'opera anziche di
un’altra, pur essendo lasciata al libero ap-
prezzamento dell’ente, deve resistere al giu-
dizio i un terzo, che sia stata, cice, effet-
tuata mel rispetto della legge e della compe-
tenza dell’'organo.

Viene, cosi, snellito il controflo, veso fun-
zionale all’esigenza del wispetto formale del-
latto — a leggi statali, a leggi megionali,
a regolamenti — e della competenza del-
V'organo: l'abuso degli esecutivi a utilizzare,

in wia di urgenza, i poteri consiliari, viene
temperato con la prescrizione che latto
adottato in via di urgenza wvada sottoposto
a ratifica entro il termine perentorio di
giorni 40, trascorsi inutilmente i quali il
provvedimento decade automaticamente e i
danni arvecati eventualmente all’ente vanno
ripartiti fra amministratoni che hanno preso
il provwedimento ed esecutori dell’atto. Tl
temyperamento appare necessario, non fos-
s'altro perche, anche in una logica di mifor-
ma della logge sulle autonomie, si tratta di
salvaguardare le prerogative di assemblee
clettive, molte wolte midotte ad omgani di
mera ratifica «di attivita svolte sulla loro
testa.

Ricondotto, cosi, a poche e tassative cate-
gorie di atti, il controllo, che pure deve
segnare una svolta nella lodevole tendenza
a responsabilizzare sempre pitt gli ammind-
stratori e a rendere sempre pit diretto il
tegame tra eletti ed elettoni, ai quali ultimi
coropete, © deve competere, in definitiva, il
giudizio finale sul comportamento comples-
sive dei primi — fatta eccezione, natural-
mente, idei casi di responsabilith penale e
contabile — il controllo, scrivevamo, non
pud, perd, rimanere neutrale ed indif-
ferente «di fronte a centinaia o addirit-
tura a migliaia di provvedimenti, che di-
vengono efficaci e, percid, esecutivi al-
Patto della loro pubblicazione — e con
questo solo adempimento. E stato, percio,
ipotizzato, lmitato nel tempo e con una
procedura rapidissima, Uistituto della richie-
sta di esame all'organo di controllo da parte
di un terzo dei compomnenti del consiglio o
di un mumero di consighi di quartiere o di
consighi comumnali, che, rispettivamente, il
comune ¢ la provincia determineranno con
mropri atti: il provwvedimento eventualmen-
te annullato, perche contrario a legge o per-
che reso da organo incompetente, cessa,
cosi, id’avere efficacia, con la conseguenza
di fare risalire agli autorni la responsabilita
dei danmi eventualmente arrecati all’emte o
a terz.

3.1, — Il contwollo & stato suddiviso in
controllo i legittimita, di merito, sostitu-
tivo, ispettivo e i efficienza.
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Il controllo di legittimita € configurato e
predisposto al fine i assicurare che gli enti
controllati agiscano nel rispetto della legge
e dei limiti segnati alla competenza di cia-
scun organo dall’'ordinamento giuridico e
di garantire, quindi, un interesse fondamen-
talle ed oggettivo dell’'ordinamento, che ¢
quello alla legalita dell’azione amministra-
tiva dei poteri docali. Sono stati opportuna-
mente sottratti dal controllo di legittimita
i vizi cosiddetti da eccesso di potere, il qua-
le, anche mella esemplificazione pitt tradi-
zionalista, o sfocia in uma valutazione com-
portamentale di merito dell’amministrazio-
ne — il che & escluso nell’esercizio di un po-
tere di miscontro di legittimita di un atto,
eccettuati i casi in cui la legge consente di
scendere nell’esame di merito — o & ricon-
ducibile al sindacato di legittimitd, che si
estninseca nel potere-dovere d’accertare che
latto sia conforme a legge e, pertanto, im-
mune da difetti di deviazione (delle con-
clusioni mispetto alle premesse, di dispari-
ta comportamentale mispetto al dovere di
trattare tutti 4 cittadini in modo eguale, ec-
cetera). E, certo, una innovazione, ma non
al punto di contrastare con il dettato costi-
tuzionale o con i principi fondamentali del-
lordinamento: si tratta di eliminare una
serie di comtrolli anomali, che, ricondotti
nell’ambito idel miscontro di legittimita del-
l'atto, si traducono in veri e propni sindacati
di menito, con la conseguenza di una impro-
pria intromissione nella sfera gestionale del-
Vente controllato da parte dell’organo con-
trollore.

11 riscontro i legittimita dell’atto, dun-
que, consiste nella verifica della risponden-
za dello stesso ai requisiti voluti dalle leggi
statali o regionali o dai propri regolamenti
e dell’avvenuta sua adozione da parte dell’or-
gano competente.

La materia del controllo, come si puo fa-
dilmente rilevare, si riduce sensibilmente e,
percio, consente di sopprimere listituto del-
la sospensione del termine entro cui l'atto
diventa, in assenza i annullamento, effica-
ce: detta sospensione ¢ causa, sempre, di
ritardo dell’attivita dell’amministrazione lo-
cdle ed ha costituito un palese abuso, cui si
¢ fatto ricorso non tanto per sospetto di le-

gittimita del provvedimento sub judice,
guanto per difetto di documentazione. Eli-
minare listituto della sospensione compor-
ta l'obbligo del controllato di porsi in una
posizione di maggiore collaborazione, of-
frendo in esame atti e documenti reputati
opportuni per una pitt completa informati-
va, e il dovere del controllore ad un esame
preliminare pitt spedito ai fini di nichiedere
e di ottenere chianimenti o elementi integra-
tivi di giudizio prima dello spirare del ter-
mine assegnatogli per ['esercizio dell’attivi-
ta di controllo: mne idovrebbero guadagnare
la speditezza e la eflicienza dell’amministra-
zione. E, pero, auspicabile che le regioni, nel
dettare morme organizzatonie dell’attivita
del Comitato di controllo, configunino uno
strumento di riscontro che l'atto & divenuto
efficace, mon perche « distrattamente » sfug-
gito al controllo, ma perché trovato immu-
ne ida wvizi di legittimita o di competenza.

3.2. — 1l controllo «di merito, che rispon-
de a finalitd di collaborazione e di coondina-
mento fra l'organo controllore e l'ente con-
trollato, ¢ eserditato in via preventiva sui
bilanci, annuali e pluniennali; sui piani e
programmi, sui quali la legge non prevede
una forma diversa di controllo da parte della
regione, la quale in tal caso guarda l'atto
anche dal punto di vista della legittimita
formale; sulla pianta organica del personale
e sul relativo regolamento; sugli atti dispo-
sitivi del demanio o del patrimonio; sulla
contrazione di mutui o sulla imposizione di
tributi.

Si tratta di provvedimenti essenziali per
il buon endamento dell’amministrazione e
per la vita stessa dell'ente. Una innovazione
al controllo & stata apportata mei comfronti
di tutti quei provvedimenti, che per legge
nazionale o regionale devono essere sottopo-
sti all'esame degli organi statutari della re-
gione, ‘quali 1'approvazione di strumenti ur-
banistici o idi opere pubbliche, I'annullamen-
to di licenze edilizie o le piante organiche
degli enti ospedalieri. Richiedere, come oggi
avviene, l'approvazione da parte del Comita-
to, la successiva istruttoria ed approvazione
da parte del Consiglio o della Giunta regio-
nale, l'approvazione dell’atto regionale da
parte idella commissione regionale di con-



Atti Parlamentari

—_—5

Senato della Repubblica — 785

LEGISLATURA VII — DISEGNI DI

LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

trollo, appare una complicazione del proce-
dimento di sindacato dell’atto dell’ammini-
strazione locale e un doppione di controllo,
anche se l'uno & esercitato per verificarme
la mispondenza alle leggi o ai regolamenti e
I'altro scende mnel merito e nei dettagli: la
soluzione proposta di unificare l'una e l'al-
tra fase del controllo in testa alla megiome-
istituzione appare compatibile con il detta-
to costituzionale e realizza uno snellimento
di non sempre prevedibile valutazione, ma
certamente utile e idi grande efficacia.

Altra inmovazione & quella di vincolare il
controllo all’esame della opportunitd del-
Tatto e all’assenza di eccesso di potere dello
stesso. Questo sindacato comporta anche
Taccertamento che ogni singolo provvedi-
mento, di quelli soggetti al controllo di me-
rito, sia coerente con i piani, i programmi
e i bilanci poliennali della regione — che &
l'autoritd programmatoria locale per anto-
nomasia —; della provincia, con gli obiet-
tivi dei cui ‘documenti programmatoni esso
deve essere wcompatibile; della comumita
montana, cui per legge & attribuita una po-
testd programmatonia ed urbanistica vinco-
lante e, infine, se ¢ di origine comunale, del
comune.

Si tratta idi uno sforzo complessivo di ren-
dere omogenei gli interventi dei vari livelli
istituzicnali per il perseguimento di finalita
fra di loro non contrastanti € univecamente
indirizzate ad un coerente sviluppo della
economia a scala sia pure diversa.

3.3, — 1l controllo sostitutivo, reputato
giustamente un atto in sé grave, in quanto
attentatore della autonomia locale, non pud
essere escluso da una normazione sui con-
trolli sugli atti, se si wogliono evitare con-
seguenze lesive dei diritti dei terzi e nocive
dell’interesse stesso dell’ente controllato.
Esso deve attuare una sostituzione di atti-
vita, cioé una vera e propria surrogazione
da parte di un organo nei confronti dell’en-
te locale che abbia omesso di prendere un
provvedimento cosiddetto dovuto. La sosti-
tuzione comporta il compimento dell’atto
dovuto, omesso dall’organo dell’ente locale,
mediante la nomina di un organo straowndi-

nario in luogo degli organi ordinari da par-
te della medesima autonitd di controllo.

Sono mecessarie, perd, cautele tali che
non sia consentito all’'organo di controllo di
valutare di volta in volta quali atti dovuti
dall’amministrazione non siano stati posti
in essere: va, percid, esclusa ogni fornma di
controllo sostitutivo, sia di organi che di
attivita, la quale comporti l'esercizio di un
potere discrezionale proprio degli organi
ordinani dell'ente locale da parte di un or-
gano diverso, sia pure di controllo specifi-
co — ¢, con il mostro disegno di legge, non
pitt generale — sugli atti. Si deve trattare
di atti dovuti per legge, a contenuto winco-
lato, che non comportino alcuna valutazione
discrezicnale sulle modalita e sul tempo di
adozione nonche sulla quantificazione della
spesa e che non possono essere altrimenti
non adottati se non a danno di un diritto
del terzo o dello stesso ente — si pensi al
mancato pagamento dello stipendio di un
dipendente; al mancato miconoscimento del
diritto ad una concessione in forza di legge
o di sentenza passata in giudicato; alla omes-
sa adozione di un atto per rendere realizza-
bile un'opera finanziata dallo Stato o dalla
Regione, in quest'ultimo caso non bastando
una dichiarazione di responsabilita degli am-
ministratoni, in gquanto i comportamento
omissivo lede gli interessi della collettivita
e, quindi, dell’ente in forma fors'anche irre-
parabile.

Una seconda cautela appare quella, in vir-
th della quale, data la peculiarita della com-
posizione dell’organo di controllo e del suo
decentramento su base ternitoriale, si con-
figura una decisione del Comitato allargata
a tutte le sezioni, al fine di evitare pressioni
pitt facilmente esercitabili quanto pitt xi-
stretti risultino gli ambiti territoriali e di
competenza. E prevista la riunione del Co-
mitato in adunanza plenaria, per walutare
se gli enti, lasciato trascorrere inutilmente
un congruo termine per provvedervi diret-
tamente, abbiano omesso di compiere un
atto dovuto, a contenuto wincolato, anche
attuativo di impegni assunti con un prece-
dente atto amministrativo o derivanti da
cggl mazionali o regiomali.
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Sono stati inclusi, fra ghi atti dovutd, an-
che i bilanci, da cui mancata approvazione,
come & misaputo, comporta lo scioglimento
dell’amministrazione locale.

Non sfuggono al proponente le ragioni che
il legislatore ha posto a fondamento della
pill grave sanzione che si possa configurare
nei confronti del massimo organo rappre-
sentativo dell’'ente locale, il guale, proprio
omettendo di approvarve un atto fondamen-
tale, se non addinittura latto fondamentale
per la vita stessa dell’ente, dimostra tutta
intera la sua incapacita a funzionare.

Il meccanismo, che, pure, ha dato dei
frutti repressivi mei primi anni di applica-
zione, si ¢ inceppato neghi ultimi tempi sino
al punto che, per evitare la monte dell’orga-
no, si sono messe in vita forme di pseudo-
collaborazioni della durata di un mattino,
con il nisultato che, all'indomani dell’appro-
vazione idel bilamcio, sono viprese le guerelles
politiche e si sono accentuati i contrasti tra
Yesecutivo, che ¢ misultato ancora pitt inde-
bolito percheé non sorretto da una maggio-
ranza precostituiia, e il gruppo « salvatore »
della wita dell’'organo, che, in forza dell’atto
compiuto, assume toni i arvogante rifiuto
alla collaborazione.

In un momento di difficili rapporti fra le
forze politiche, ¢ bene attenuare il senso
drastico impressc alla procedura d’approva-
zione dei bilanci, i cui termini, non sempre
rigorosamente fatti valere per la generalita
degli enti si prestanc a valutazioni discre-
zionali dell’organo di controllo e quindi ad
un wso incontrollato e talvolta anche arbi-
travio; comminare la sanziome dello sciogli-
mento del consiglio, se per due volte con-
secutive l'adunanza generale del Comitato
¢ stata costretta ad inviare un commissa-
rio ad acta, pud anche servire ad utilizzare
meglio la dialettica fra esecutivo e consiglio
e a stimolare pitt duraturi rapporti collabo-
rativi fra forze politiche, a tanto pervenen-
do mon gia pil per stato di necessita, ma per
libera scelta. Che se poi due anni mon ba-
stano a stabilire valide collaborazioni, meglio
¢ per la comunitd evitare la paralisi della
azione amministrativa e rinnovare un orga-
no per presunzione reputato efficiente e ca-
pace.

3.4. — E stato ipotizzato un controllo
ispettivo e di efficienza al fine di verificare
« Vefficienza gestionale delle attivita e la
puntuale rispondenza del comportamento
degli amministratori al nispetto delle leggi
di contabilita e del buon andamento della
ammindstrazione ».

E un controllo, anche questo, sospettoso,
perche invaderebbe pit profondamente di
ognj altro la sfera di autonomia dell’ente lo-
cale: mon mi pare, perd, possano essere la-
sciati @l solo giudizio politico sospetti di
inerzie continuate, disordini contabili, com-
portamenti omissivi.

L'autogoverno resta ancora un’'ambizione
della nostra democrazia e cinque anni di in-
sindacabilita assoluta prestano il fianco a
non pochi rilievi, se la legge omette di con-
siderare, pur nel contesto di insormontabi-
li cautele, dpotesi 1di controllo sull’attivita
amministrativa degli enti locali, soprattut-
to in tema di contabilita. .

Il meccanismo del controllo dispettivo e di
efficienza ¢ messo in moto da una richiesta
motivata e possibilmente documentata di
un terzo dei componenti dell’ente, oppure
dalla michiesta idi un numero di consighi di
quartiere — stabilito dal consiglio comu-
nale —, oppure dalla richiesta di un nwmero
di consighi comunali — stabiliti dal comnsi-
glio provinciale o dalla comumnitd montana.
Non ¢ prevista la dspezione i ufficio, per
escludere anche la minima impressione di
viessazione mei confronti idelle autonomie.

I risultati dei controlli sono trasmessi agli
enti locali interessati, alla giunta regionale,
al Governo e al Parlamento nazionali, al
fine di conoscere lo stato di un ente locale,
ma anche di promuovere eventuali azioni di
responsabilita amministrativa e contabile.

In caso i accertata impossibilita di fun-
zionamento, di gravi e reiterate violazioni
di legge, debitamente contestate e puntual-
mente ripetute, di avvenuta approvazione del
bilancio o dei conti consuntivi per due anni
consecutivi a mezzo di un commissario ad
acta, & previsto lo scioglimento dell’ammi-
nistrazione.

Fatta eccezione per la mancata approva-
zione del bilancio o del conto consuntivo,



Atti Parlamentari —

g

Senato della Repubblica — 785

ooty

LEGISLATURA VII — DISEGNI DI

LEGGE E RELAZIONI - DOCUMENTI

per i quali lo scioglimento & automatico, si
pud pervenive, megh altnt casi, allo scioghi-
mento dell’amministrazione a seguito i
dettaghiata welazione dell’adunanza plena-
ria del Comitato di controllo, sentito il Com-
siglio megionale, su proposta del Governo,
con decreto del Capo dello Stato., La com-
plessa procedura ¢ prevista soprattutto per
mettere Dente locale al riparo di arbitri, as-
sicuranido un procedimento, che parte da un
documento-denuncia dell’'adunanza plenania
del Comitato di controllo, si sostanzia del
parere del Consiglic regionale e si conclude
con una proposta di scioglimento da parte
del Governo.

Il procedimento particolave previsto dn
mandera cosi puntuale, con lintervento di
livelli diversi di Governo, da indirettamente
una wisposta al quesito, tuttora fonte di di-
battito dottrinanio e relativo alla spettanza
del potere di controllo sull’ongano.

4, — Non wvi ¢ dubbio che il controllo sul-
Porgano, se non & wvietato dalla. Costituzio-
ne, mon puod essere neppure esencitato in di-
spregio del carattere autonomistico, che
quialifica essenzialmente gl enti locali. Avere
limitato il controllo sostitutivo nei casi ra-
rissimd, in cui € esclusa ogni manifestazione
di discrezionalita da parte del « sostituto »,
deve significare il divieto di ogni controllo
generalizzato sugli atti e, percio, sull'organo,
attesa la labilita dei confini fra la prima e
la seconda forma di controllo.

E inconcepibile che il controllo sull’'orga-
no possa essere esencitato dalla regione, di-
rettamente o attraverso il Comitato di con-
trollo, mon solo e non tanto pernche da Costi-
tuzione ne limita Pesercizio sugli atti, quan-~
to soprattutto perché mon € configurabile,
per il nostro ordinamento, un sisterma com-
plessivo delle autonomie, dentro il quale un
livello possa avere preminenza sughi altri,
gli enti locali essendo, al pari delle regioni,
Tivelli dj governo carattenizzati da poteri con-
correnti e paralleli € mon werticali fra di
loro.

La funzionalita pud e deve essere garan-
tita senza ledere {'autonomia e l‘autonomia
va assicurata attraverso un intreccio di in-
terventi e di procedure idonee a sottrarre al-

Porgano, cui alla fine compete di decidere
lo scioglimento, ogni comportamento discre-
Zionale e, quindi, ogni sospetto idi parzialit.

Non ¢ stato dnmtroddotto listituto della
azione popolare nella accezione comune che
la dottrina prevalente gli ha confenito fino-
ra, ma la nichiesta avanzata da un terzo del
consiglieri o da un certo numero di consigli
di quarticre o di consigli comunali di effet-
tuare un serio controllo sull’organo & essa
stessa azione popolare, che dniroduce un
procedimento di venifica, il quale si conclu-
de o con un nulla di fatto, a constatazione
avvenuta che il comportamento dell’ente
non & censurabile, o con lo scioglimento op-
pure con Dinizic di un giudizio di responsa-
bilita amministrativa ¢ contabile nei soli
confronti deghi amministratori.

La procedura complessa prevede una det-
tagliata relazione dell’adunanza plenaria del
Comitato di controllo, una risoluzione poli-
tica idel consiglio regionale e una decisione
collegiale del Governo: questultima deve
essere motivata ed ¢ suscettibile di sindaca-
to igiurisdizionale in uno con il decreto del
Capo dello Stato.

Il controllo sull’organoc, percio, che anche
recentermente la Corte ocostituzionale ha
escluso possa essere esercitato da organi-
smi diversi dal governo centrale, viene per-
cio da noi configurato nel rispetto delle com-
petenze, ma rigorosamente ancorato al con-
corso i altri Jivelli dstituzionali nella fase
di formazione dell’atto dehnitivo.

4.1. — Le particolani funziont affidate al
Comitato di controllo esigono una compo-
sizione dell’ongano, che eviti di farlo appa-
rire ed essere a servizio dei fini della regio-
ne, piuttosto che organo della regione, come
la Costituzione prescrive.

La previsione che la composizione avven-
ga pante ad opera della regione e parte ad
opera delll'assemblea plenaria dei consiglie-
ni provinciali operanti nella regione o del-
T'assemblea plenania i tutti i sindaci di
clascuna provincia, a seconda si tratti, mi-
spettivamente, del Comitato regionale o di
una sezione decentrata, sembra essere {a
pilt mispondente a carattenizzare le funzioni
di un organismo, interprete, si, degli imndi-
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nizzi i politica generale propni di ciascuna
regione, ma, proprio perché eccezionalmen-
te interventore sugli atti e in casi tassativa-
mente stabiliti « sostituto » di atti dovuti
ma non resi dall’'amministrazione attiva, so-
stanzialmente equilibratore di poteri auto-
nomi, eventualmente in qualche occasione
anche in conflitto tra i loro. La presenza
di un magistrato della giurisdizione ammini-
strativa completa dl quadro degli esperti,
rendendolo funzionale alle esigenze di lega-
fita dell'attivitda amministrativa.

Il controllo cosi immaginato, mentre esal-
ta e potenzia le autonomie nell’estrinseca-
zione delle loro specifiche e peculiari fun-
zioni di governo locale, viene finalizzato ai
due obiettivi, che interessano un Paese come
il nostro: quello della coerenza degli atti
fondamentali dei governi locali — bilanci e
piani — alla pianificazione economico-termi-
toriale delle aree regionali e quello dell’ade-
renza del singolo atto soggetto a controllo
alla legge.

E stata prevista un’adunanza plenaria del
Comitato, composta di tutti i membri del

Comitato stesso e delle sezioni decentrate:

confrontare singole esperienze e coordinare
un minimo di indirizzi generali per compor-
tamenti che si auspicano anmonizzati tra di
loro al fine di rendere il controllo di menito
rispondente agli obiettivi di collaborazione
fra organi dello Stato — che & fatto di am-
ministrazione centrale e di regioni, di comu-
ni e di altri enti locali — appare utile ed
opportuno.

Le modalita di svolgimento di detta abti-
vitd saranno regolate da leggi regiomali.

In casi eccezionali — controllo sostituti-
vo ed ispettivo — si meputa pitt garantista
nei confronti degli enti locali un’adunanza
generale che non il solo Comitato o la sola
sezione decentrata.

Per concludere, il controllo mon pud, né
deve essere evitato, ma va esercitato con la
consapevolezza di wispettare e non di soffo-
care la volonta idegli enti locali, se espressa
nel mispetto della legge e delle competenze
degli organi e se coerente con gli obiettivi
di progresso espressi nelle sedi proprie di
governo pilt generale.
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DISEGNO DI LEGGE

S

Art. 1.

(Organo di controllo)

In ogni capoluogo di Regione & istituito un
orgamo megionale per il controllo di legitti-
mitd sugli atti dei comuni, delle province,
degli enti ospedalieri, delle comunita mon-
tane, dei consorzi fra comuni e fira comuni e
province,

Esso & denominato Comitato vegionale di
controllo e puod anticolarsi in una o pil se-
zioni decentrate per materia e per ternito-
rio, istituite presso ciascun capoluogo di pro-
vincia, secondo determinazioni effettuate
con legge wegionale. Dura in camica quanto
il consiglio megionale.

Con legge regionale viene stabilito altresi:

a) se gli atti degli enti ospedalieri deb-
bano essere sottoposti al controllo del Co-
mitato wegionale, della sezione decentrata,
territorialmente competente, o della sezione
decentrata per materia;

b) la sede e le modalitd di funzionamen-
to del Comitato.

Gli atti degli enti locali operanti su termi-
tori appartenenti a pill province vanno co-
munque sottoposti al controllo del Comitato
regionale.

Con legge regionale puod essere stabilita la
estensione al Comitato del controllo sugli
atti di ogni altro ente locale anche econo-
mico.

Art. 2.

(Composizione)

Il Comitato regionale di controllo e cia-
scuna sezione sono costituiti da cinque mem-
bri effettivi e da due supplenti esperti nelle
materie ammministrative, di cui due effettivi
e uno supplente eletti dal consiglio regiona-
le con voto limitato ad un nominativo; due
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effettivi ed uno supplente eletti, con voto li-
mitatc ad un nominativo, dall’assemblea
plenaria dei consiglieri provinciali della re-
gione, se trattasi del comitato, o dall’assem-
blea plenaria dei sindaci di tutti ¢ comumni
della provincia, se trattasi di sezioni decen-
trate per materia © per territoric, istituite
nei capoluoghi provinciali. Il quinto com-
ponente wiene designato dal presidente del
TAR fra i giudici amministrativi o, in man-
canza, mei capoluoghi di provincia, di se-
zioni distaccate del TAR, dal presidente del
Tribunale ordinario fira maglistrati operamnti
nel capoluogo di provincia.

Il presidente del Comitato e della se-
zione decentrata & eletto fira ¢ membri elet-
tivi; @ parita di voti prevale il pili anziano
di eta. ‘

Partecipa con dinitto di woto consultivo
sui soli argomenti igienico-sanitani il respon-
sabile dell'ufficio sanitario wvegionale ope-
rante nel territorio ove ha sede il Comitato
¢ la sezione decentrata.

A paritd di voti prevale il voto del presi-
dente.

Funge da segretario un dipendente regio-
nalle del livello direttivo, nominato con de-
creto dal Presidente della Giunta regionale.

Arnt. 3.

(Ineleggibilita)

Non sono eleggibili a componenti del Co-
mitato:

1) i membni del Parlamento e dei Con-
sight regionali;

2) gli amministratori e i dipendenti dei
comuni, delle province, dei consorzi fra co-
muni e fra comuni e province, delle comu-
nitda montane, deghi enti ospedalieni e co-
mungite di ogni altro ente & cui atti sono
soggetti al controllo del Comitato;

3) coloro che non sono eleggibili secon-
do la legge dello Stato a consiglieri comu-
nali e provinciali;

4} i componenti degli organismi di quar-
tiere del comune.
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Art. 4.
(Spese per il funzionamento)

La Regione determina la misura della in-
dennithd da cormispondere ai componenti del
Comitato.

Le spese di funzionamento degli organi di
controllo sono & carico della Regione.

Art. 5.

(Forme di controllo)

I controlli si distinguono in controfli di
Jegittimita e in controlli di merito, Essi sono
tra i loro dndipendenti. Il controllo & dncl-
tre sostitutivo, ispettivo e i efficienza.

Art. 6.
(Controllo di legittimitd)

N

Il controllo di legittimita ¢ esercitato in
via preventiva su atti fonldamentall e su atti
selettivi i aiti fondamentali,

Sono atti fondamentali:

@) ogni provvedimento a conteniito nor-
mativo;

b) i bilanci annuali e pluriennali;

¢) i plani e d programmi, sui guali Ja
legge non prevede una forma diversa di con-
trollo da parte della Regione, la quale in tal
caso guarda latto anche dal punto di vista
della legittimita formale;

d) i regolamenti di servizi comunali;

e) la pianta organica del personale e il
relativo regolamento;

P la istituzione di tributi e la discipli-
na della loro applicazione;

&) la costituzione, la modificazione e la
estinzione di forme collaborative o parteci-
pative con altri enti pubblici territoriali o
economici e con societs;

h) la costituzione, la modificazione o la
soppressione di servizi o di unitd di gestione;

i) la disposizione del demanio o del pa-
tritnonio;

D la vontrazione di matud.
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Sono atti selettivi di atti fondamentali
quelli rivolti a realizzare in tutto o in parte
gli impegni di spesa dei piani e dei pro-
grammyi di cui alla lettera ¢) del comma pre-
cedente, nonche le autorizzazioni e le con-
cessioni rilasciate in attuazione di piani e di
programmi,

L'efficacia degli atti avanti indicati rima-
ne sospesa sino a quando 1'organo di con-
trollo non i avra restituiti all'ente senza
osservazione e comungue non oltre il termi-
ne di giorni venti dalla ricezione.

La illegittimita dell’atto pud essere ri-
scontrata per violaziome di legge o per in-
competenza dell’'organo che lo ha adottato e
va pronunciata motivatamente mediante an-
nullamento dell’atto entro venti giorni dalla
sua nicezione.

L'atto adottato con i poteri del Consiglio
nimane privo di effetti se non ¢ ratificato en-
tro 4l termine perentorio di giornd quaranta
dalla sua adozione e gli amministratori che
hanno partecipato alla deliberazione e quel-
li che vi hanno dato esecuzione rispondono
personalmente del danno eventualmente de-
rivato all’ente.

Art. 7.

(Esecuzione di atti non soggetti a controllo)

Ogni altro atto di organo monocratico o
collegiale che non rientri fra quelli indicati
nell’articolo precedente non ¢ soggetto a
contrdilo ed & esecutivo sin dalla data in cui
¢ pubblicato all’albo pretorio.

Un terzo dei componenti dell’ente i cui
atti sono soggetti al controllo del Comitato
o un numero di consigli di quantiere stabi-
lito dal consiglio comunale, per gli atti del
comune, o un numero di consigli comunali
stabiliti dal consiglio provinciale, per gli
atti- della provincia, puo chiedere al Comi-
tato o alla sezione decentrata competente
Tesame di un atto entro dieci giorni dalla
scadenza della sua pubblicazione all’albo
pretorio. In tal caso, il controllo & obbliga-
torio, ma la richiesta di esame non sospende
Vefficacia dell’atto. Copia della richiesta &
depositata presso la segreteria dell'ente.
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In caso di annullamento dell’atto entro
dieci glorni dalla trasmissione delle contro-
deduzioni da parte dell’ente locale, gli am-
ministratoni che hanno partecipato alla de-
liberazione e quelli che vi hanno dato ese-
cuzione rispondono personalmente del dan-
no eventualmente derivato all’ente. Se l'ente
non controdeduce entro dieci giorni dal de-
posito della richiesta di esame, si danno per
vere le doglianze mosse.

I comuni e le province stabiliranno le mo-
dalita di applicazione del presente articolo
entro sessanta giomni dalla data di entrata
in vigore della presente legge.

Art. 8,

(Controllo di merito)

Il controllo ‘di merito & esercitato in via
preventiva sugli atti di cui alle lettere b),
o), e) ed i) del precedente anticolo 6.

Esso comporta I'esame della opportunita
dell’atto e della assenza di eccesso di potere
dello stesso; & miferito a quanto previsto da
piani, programmi e bilanci poliennali della
Regione, della provincia, delle comunita
montane e dei comuni ed & esercitato me-
diante la michiesta di miesame, per una sola
volta, all'ente deliberante entro lo stesso
termine in cui € esercitato il controllo di le-
gittimita,

La wichiesta idi riesame non sospende la
efficacia dell’atto. Se entro dieci giorni dalla
nicezione della richiesta, l'ente, a maggio-
ranza assoluta dei suoi componenti, non con-
fermi l'atto o non lo modifichi nei termini
indicati mell’atto di minvio, 'atto cessa di
produrre i suoi effetti.

L'atto diventa esecutivo, se non & annul-
lato entro 15 giorni dalla micezione del prov-
vedimento confermato o modificato.

La michiesta di riesame iche non abbia
comportato anche milievi di legittimita del-
latto preclude ogni successivo intervento in
tale direzione dopo la riconferma dello stes-
so da parte dell’ente interessato.
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Art. 9.

{Controllo sostitutivo)

Il Comitato vegiomale di controllo si riu-
misce, su propria determinaziome o su ri-
chiesta di una delle sue seaioni, in adunanza
plenania, con la partecipazione di tutti i
componenti del Comitato e delle sue sezioni,
quando occorre valutare se gli enmti, i cud
atti sono sottoposti al proprio esame, la-
sciato trascorrere inutilmente wun termine
congruo per provvedere, abbiano omesso di
compiere un atto dovuto, a contenuto vin-
colato, anche attuativo di impegni assunti
con un precedente atto amministrativo o de-
rivanti da leggi mazionali o vegionali, che
non comporti valutazioni discrezionali sulle
modalita e sulla quantificazione.

Fra gli atti dovuti sono compresi anche i
bilanci e i conti consuntivi.

Per i bilanci, valutata la omissione, {’adu-
nanza invita lente a provvedere, assegnan-
do un congruo termine, trascorso dnutil-
mente il quale nomina un commissario ¢ un
collegio di commissari con 1'inicarico di com-
piere l'atto, che mon deve prevedere incre-
menti di spesa rispetto alle poste definitive
dell'anno precedente, e che essa stessa siuc-
cessivamente controlla dal solo punto di
vista della legittimitd formale. Per i conti
consuntivi, si provvede, col rispetto delle
procedure previste per i bilanci, alla nomi-
na di un wevisore o di un collegio di revi-
soni ded conti con Vincarico di approvarli e
di trasmteterli direttamente alla Corte dei
conti.

Art. 10.

(Controlli ispettivi e di efficienza)

Su michiesta motivata e possibilmente do-
cumentata di un terzo dei componenti del-
Tente i cui atti sono soggetti al controllo
del Comitato; oppure su richiesta di un nu-
mero di consigli di quartiere stabilito, entro
90 giorni dalla data di entrata in wigore della
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presente legge, dal consiglio comunale; op-
pure s richiesta i un numero di consigli
comunali stabiliti, entro 90 gionni dalla data
di entrata in vigore della presente legge, dal
consiglio provinciale o dalla comunita mon-
tana, ladunanza plenaria idel Comitato di
controllo puo decidere di effettuare ispezio-
ni presso gli enti locali al fine di verificarne
Veffiicienza gestionale delle attivita e la pun-
tuale rispondenza del comportamento degli
amministratori al rispetto delle leggi di con-
tabilita e del bucn andamento dell'ammi-
nistrazione.

Fino a quando i comuni, le province e le
comunitd montane non avranno realizzato
le condizioni di cui al comma precedente,
la richiesta pud essere egualmente avanzata
da almeno un terzo dei consigli di quar-
tiere, se trattasi del comune o da almeno
un terzo dei comuni micompresi nel terri-
torio della provincia o della comunita mon-
tana.

I risultati delle verifiche e delle dspezioni
sono segnalati, oltre che agli enti interes-
sati, alla Giunta regionale, al Governo e al
Parlamento mnazionali, al fine di promuove-
re eventuali azioni anche di responsabilita
amininistrativa e contabile.

La approvazione del bilancio o dei conti
consuntivi per due esercizi consecutivi pei
modi e nei termini di cui all’'ultimo comma
del precedente articolo 9 & causa di sciogli-
mento automatico del Consiglio.

In caso di accertata impossibilita di fun-
zionamenito, i gravi e reiterate violazioni
di legge, debitamente contestate e puntual-
mente ripetute, 'amministrazione degli enti
puod essere sciolta.

Lo scioglimento & disposto con decreto
del Presidente della Repubblica, su propo-
sta motivata del Governo, sentito il Consi-
glio regiomale, il quale esprime il proprio
parere a seguito di dettagliata relazione del-
l'adunanza plenaria del Comitato di con-
trollo.

Ove alla gravita dei fatti denunciati dal-
l'adunanza plenaria non abbia fatto seguito
un tempestivo intervento del Comsiglio me-
gionale, il Governo, dopo avere inutilmente
invitato la Regione a rendere il propmio
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parere, pud proporre egualmente al Presi-
dente della Repubblica lo scioglimento del-
l'amministrazione.

Con il medesimo decreto di scioglimento
viene mominato, secondo limportanza del-
l'ente, un commissario o una commissione
di tre membni, scelti fra i cittadini eleggi-
bili all’'organo disciolto al fine di sbrigare
gli effari correnti.

1l deoreto di scioglimento & atto definitivo.

Le elezioni per il ninnovo dell’amministra-
zione disciolta devono avere luogo emtro e
non oltre itre mesi dalla data del decreto
di scioglimento.



