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	Il potere di nomina nei nuovi statuti a seguito della riforma costituzionale

La forma di governo delineata dalla legge 1/1999 basata, come è noto, sulla legittimazione diretta del presidente, che per l’attuazione del programma nomina e revoca i suoi assessori e non necessita della investitura fiduciaria da parte del Consiglio, al quale peraltro presenta le linee programmatiche, e dal quale può venire sfiduciato con il conseguente autoscioglimento ha portato ad un ripensamento dell’equilibrio tra potere legislativo e potere esecutivo nei confronti dell’amministrazione regionale e, in particolare, ha spinto verso l’attribuzione alla Giunta delle nomine ascrivibili all’indirizzo politico-amministrativo e al Consiglio di quelle riguardanti uffici ed enti titolari di funzioni di rappresentanza della Regione o di garanzia e controllo.
Il nuovo assetto istituzionale non implica solo una diversa riallocazione di poteri, e dunque un diverso equilibrio ed una ridefinizione dei ruoli tra potere esecutivo e potere legislativo
Le novità introdotte con la Riforma costituzionale hanno dato il via ad una nuova stagione statutaria nelle Regioni

Gli statuti degli anni 70 disciplinavano il potere di indirizzo e di controllo sull’amministrazione regionale all’insegna di una sostanziale centralità consiliare, che trovava spazio anche nell’ambito del potere di nomina dei vertici dell’amministrazione regionale diretta e indiretta. 

I nuovi statuti hanno operato scelte assai differenziate, entro le quali non sono facilmente rinvenibili linee di tendenza comuni, salva una generale laconicità ed incertezza delle previsioni approvate (cfr Dossier allegato)
L’attrazione in capo all’esecutivo del potere di nomina non può essere inteso, ovviamente, nel senso della completa esclusione del Consiglio: sia perché per alcuni tipi di nomina la competenza consiliare è da considerarsi appropriata, sia perché il Consiglio nel nuovo quadro dovrebbe vedere vitalizzata la propria funzione di controllo.

Con riferimento alla questione relativa all’attribuzione al Consiglio del potere di nomina in enti e soggetti a vario titolo collegati alla regione, come è stato osservato (G. Endrici, Le nomine tra Giunta e Consiglio, in Le Istit. del Federalismo - 2001), è fondamentale distinguere la natura dell’ente per il quale è prevista la nomina e la ratio della nomina stessa. Nulla quaestio, infatti, qualora si tratti di organi di garanzia o comunque sganciati dalla logica dell’attuazione dell’indirizzo politico (di maggioranza): è naturale che lo statuto preveda la competenza del Consiglio, nel caso di elezione dei componenti del Consiglio di Garanzia statutaria o del Consiglio delle autonomie locali. In questi casi, anzi, è nella logica del sistema costituzionale che la scelta sui nominativi sia sottratta alla disponibilità della maggioranza consiliare. Ben diverse considerazioni devono farsi, invece, per la previsione di competenze di nomina in capo al Consiglio regionale in relazione ad enti o aziende che partecipano alla realizzazione delle politiche della Regione. In questi casi, sottrarre all’esecutivo regionale tale competenza evidenzia una confusione di ruoli tra maggioranza e minoranze/Opposizione che offusca il quadro delle responsabilità per le scelte e la gestione innanzi all’opinione pubblica regionale e va decisamente in controtendenza rispetto all’evoluzione delle “forme di governo della transizione”, pur non potendosi tacciare, in quanto tale, di incostituzionalità (E. Gianfrancesco in La forma di governo regionale nella recente esperienza italiana  - ISSiRFA Aprile 2008).
Il criterio di distribuzione della competenza va dunque ancorato al tipo di funzione o attività svolta dall’organismo rispetto al quale si procede all’investitura: il discrimine, appunto, dovrebbe correre tra nomine-indirizzo (affidate all’organo monocratico) e nomine-garanzia (di competenza consiliare).

A parte gli statuti, che si occupano di nomine soprattutto sotto il profilo dell’imputazione del potere, le altre fonti regolatrici sono costituite da leggi statali, leggi regionali (a carattere generale e puntuale), statuti dei vari organismi cui le nomine si riferiscono.

Le diposizioni in materia di nomina della Regione Puglia

Ai sensi dell’art. 22, comma 2, lett. f) dello Statuto il Consiglio regionale delibera le nomine che gli sono attribuite espressamente dalla Costituzione, dallo Statuto e dalle leggi 

L’estraneità al Consiglio della organizzazione amministrativa regionale, invero diretta dal Presidente della Giunta che ne è responsabile (art. 42, c.2, lett. a) e della vigilanza sugli enti e aziende dipendenti dalla Regione, che spetta alla Giunta (art. 44, c.4, lett. d), ha portato nella stesura del citato articolo alla non menzione, tra le attribuzioni proprie del Consiglio, del potere di nomina degli amministratori degli enti e delle aziende della Regione ed a partecipazione regionale, nonché delle Commissioni o dei membri di esse demandati genericamente alla Regione ( art. 27, lett. o) vecchio Statuto) per il che si tratta adesso di verificare caso per caso se siffatte potestà sia conferite espressamente dalle leggi di settore  o se, invece, rientrano nella competenza residuale della Giunta ( art. 44, c.4, lett. e) (G. Meale in Commento allo Statuto della regione Puglia - Cacucci editore 2006)
E’ tuttora vigente la L.R. 23 giugno 1978, n. 24 “Norme per il controllo sulle nomine”. 

La legge  - approvata in vigenza del vecchio Statuto – regola,   tutti i casi nei quali, in base a legge statale e regionale regolamento o convenzione, spetta agli organi della Regione Puglia la nomina, la proposta o la designazione di propri rappresentanti in enti o istituti pubblici, istituzioni, organizzazioni ed associazioni private, negli organi statali e regionali di controllo, nonché negli organi collegiali aventi rilevanza esterna e operanti in sede tecnica ed amministrativa nelle materie di competenza regionale.

La legge dispone  che le nomine, le proposte o le designazioni dei presidenti, dei vice - presidenti e dei commissari straordinari degli enti ed istituti pubblici, anche economici, di competenza o del Presidente della Regione oppure della Giunta regionale, sono soggette a parere preventivo, sulla candidatura, della Commissione consiliare permanente competente per gli Affari Generali mentre  quelle degli altri amministratori dei suddetti istituti ed enti debbono essere comunicate entro quindici giorni al Consiglio regionale. Tali comunicazioni devono contenere l'esposizione dei motivi che giustificano le nomine, le proposte o designazioni, le procedure seguite ed una biografia delle persone indicate o designate con la indicazione degli altri incarichi che eventualmente abbiano ricoperto o ricoprano.
Per le nomine di competenza del Consiglio regionale, la Commissione competente, investita dall'Ufficio di Presidenza del Consiglio, determina previamente alla proposizione delle candidature, per ciascun incarico, i criteri ai quali deve soddisfare la candidatura indicando i requisiti di capacità professionale e di esperienza, dei quali si ritiene debba essere in possesso la persona che possa essere nominata, proposta o designata in correlazione allo specifico incarico da ricoprire. I Consiglieri regionali e i Gruppi consiliari potranno far pervenire ad essa proposte di candidature che devono soddisfare ai criteri prestabiliti e dovranno essere accompagnate da relazione che giustifichi la designazione e offra una biografia della persona candidata e l'indicazione degli altri incarichi che eventualmente abbia ricoperto o ricopra.

La legge inoltre prevede che La Commissione riferisce al Consiglio regionale sui pareri espressi al concludersi di ogni trimestre, e sugli adempimenti relativi alle nomine di competenza del Consiglio in occasione della convocazione per le nomine, proposte, designazioni di competenza del Consiglio stesso. Sulla relazione della Commissione si apre la discussione
Come ricordato nel paragrafo 1 il nuovo Statuto regionale prevede che al Consiglio spetti la deliberazione delle nomine che gli sono attribuite espressamente dalla Costituzione, dallo Statuto e dalle leggi.

E’ evidente la discrasia tra le norme dettate dal nuovo Statuto e le disposizioni della L.r. 24/1978 soprattutto con riferimento alle nomine demandate genericamente alla Regione che porta alla necessità di una rivisitazione della legge in questione.

Con riguardo al tema trattato si evidenzia che già con DGR 14 dicembre 2010, n. 2770 “Provvedimenti di nomina in Enti e/o Organismi. Disposizioni normoprocedurali per la trasparenza e la semplificazione” la Giunta regionale aveva, tra l’altro, con riferimento alla Titolarità del potere di nomina, disposto che spettano alla Giunta tutte le nomine imputabili alla “Regione”, a meno che non sia espressamente e altrimenti previsto dalla normativa di Settore che demandi al Consiglio regionale e/o al Presidente della Giunta regionale.

Tanto a seguito delle riforme del Titolo V della Costituzione ed al nuovo bilanciamento tra i poteri degli organi istituzionali delle Regioni, che hanno portato all’approvazione del nuovo Statuto regionale che per le nomine prevede che il Consiglio regionale “delibera le nomine che gli sono attribuite espressamente dalla Costituzione, dal presente Statuto e dalle leggi” ( art. 22, c.2, lett. f) ST).

La DGR rimarcava la persistenza della procedura prevista dall’ art. 1, c. 2 della l.r. 24/78 che prevede il parere della seconda commissione consiliare, nel caso di “prima nomina” a presidente, vicepresidente e commissario in Enti e Istituti Pubblici, anche economici”.

La DGR 2770/2010 è stata abrogata nell’attuale X legislatura dalla DGR 24/2017 con la quale la Giunta regionale ha approvato le "Linee di indirizzo per il conferimento da parte della Regione di incarichi in enti, istituzioni e organismi di diritto pubblico o privato".

Per la Giunta l'approvazione si rende necessaria al fine di fornire indicazioni unitarie e chiare alle strutture amministrative della Giunta regionale, responsabili della istruttoria e della predisposizione dei provvedimenti di designazione e di nomina. Sempre per le stesse finalità le Linee guida vengono notificate anche all'Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale, perché anche tale Organo nell'esercizio della propria autonomia possa valutare la opportunità di uniformarsi o comunque di raccordarsi con la Giunta per disciplinare i procedimenti di nomina di competenza del Consiglio regionale ai sensi dell'art. 22 dello Statuto.
In disparte le disposizioni dettate con la DGR 27/2017 per l’attuazione del principio di trasparenza nell'attribuzione delle nomine dei rappresentanti regionali assicurando gli adempimenti degli obblighi derivanti dalia normativa nazionale in materia di anticorruzione e trasparenza (in particolare D.lgs. n. 33/2013 e D.lgs. n. 39/2013); si evidenziano, in particolare le disposizioni recate dagli artt. 2, 8, 9 e 12.

Ai sensi dell’art. 2 le Linee di indirizzo “disciplinano i procedimenti e i criteri per le nomine, le designazioni e le elezioni (di seguito indicate come "nomine") di rappresentanti regionali di competenza della Regione in base a leggi, regolamenti, provvedimenti amministrativi, statuti, atti costitutivi o convenzioni”.

L’articolo definisce “rappresentanti regionali” come i soggetti cui vengono conferiti dalla Regione incarichi all'interno di organi di indirizzo politico o di responsabilità amministrativa di vertice (come ad esempio consiglio di amministrazione, direzione generale, presidenza,...) in Organismi terzi rispetto alla Regione o comunque coloro i quali sono indicati dalla Regione all'interno di gruppi di lavoro, tavoli tecnici, commissioni, comitati o altri organismi collegiali con funzioni tecniche, consultive o amministrative costituiti presso altre pubbliche Amministrazioni o presso la Regione.


Si definiscono quali organismi terzi enti, istituzioni o comunque soggetti di diritto pubblico o privato controllati, partecipati, vigilati o finanziati dalla Regione, a prescindere dalla forma giuridica assunta dall'organismo stesso (associazioni riconosciute e non, enti, istituzioni, fondazioni, società...).

Ai sensi dell’Art. 8 il conferimento di incarichi all'interno di organi di indirizzo politico o di responsabilità amministrativa di vertice (come ad esempio consiglio di amministrazione, direzione generale, presidenza) in Organismi terzi rispetto alla Regione è disposta con deliberazione di Giunta regionale o con Decreto del Presidente della Giunta regionale, sulla base di quanto previsto dalla disciplina normativa di settore. In assenza di specifica disposizione la nomina è disposta sempre con Decreto del Presidente della Giunta regionale. Laddove la nomina sia disposta con Decreto del Presidente della G.R. ai sensi del comma 1, tale atto è sempre preceduto da una deliberazione di Giunta regionale di designazione o comunque di individuazione del rappresentante regionale o, nei casi espressamente previsti dalla legge, da una deliberazione dell'Ufficio di Presidenza del Consiglio regionale ovvero dal Consiglio qualora previsto dalla normativa vigente.

L’Art.9 dispone che in base al combinato disposto di cui all'art. 22, comma 2 lett. f) e art. 44 comma 4 lett. e) dello Statuto la Giunta regionale è competente a deliberare sulle nomine che non sono espressamente attribuite all'Ufficio di Presidenza dei Consiglio regionale ovvero al Consiglio dalla Costituzione, dallo Statuto e dalle leggi.
Ai sensi dell’Art.12 la designazione e la nomina di rappresentanti regionali all'interno di gruppi di lavoro, tavoli tecnici, commissioni, comitati o altri organismi collegiali con funzioni tecniche, consultive o amministrative costituiti presso altre pubbliche Amministrazioni o presso la Regione sono disposte secondo il seguente riparto di competenze;

a) nel caso si tratti di organismi costituiti presso altre Amministrazioni, la designazione e la nomina sono di esclusiva competenza del Presidente delta Giunta regionale, salvo che espresse disposizioni di legge non attribuiscano tale competenza ad altro organo politico. Il Presidente può richiedere all'Assessore competente per materia che formuli una proposta.

b) nel caso si tratti invece di organismi interni alla Regione, la designazione e la nomina sono di competenza della Giunta regionale, che può, con deliberazione, demandare tale attività al responsabile della struttura amministrativa apicale competente per materia.
La proposta di legge

La pdl in esame solleva numerose criticità, in particolare

Articolo1, comma 1

Alla disposizione recata da questo comma appare sottesa una interpretazione propria del periodo pre riforma costituzionale del 1999 nella quale le disposizioni statutarie in materia di nomine risentivano visibilmente dell’ispirazione assembleare della maggior parte degli statuti che vedevano nel Consiglio l’organo ordinariamente preposto alle nomine.
.

Non viene individuato alcun criterio di distribuzione della competenza che andrebbe ancorato al tipo di funzione o attività svolta dall’organismo rispetto al quale si procede all’investitura distinguendo tra nomine-indirizzo (affidate all’organo monocratico) e nomine-garanzia (di competenza consiliare).
Ai sensi dell’art. 22, comma 2, lett. f) dello Statuto che assegna al Consiglio regionale il potere di deliberare le nomine che gli sono attribuite espressamente dalla Costituzione, dallo Statuto e dalle leggi andrebbe verificato, caso per caso se siffatta potestà sia conferite espressamente dalle leggi di settore o se, invece, rientrano nella competenza residuale della Giunta (art. 44, c.4, lett. e)

Articolo1, comma 2

Non si comprende quali siano le norme da abrogare né i presupposti per valutarne l’incompatibilità con l’art. 22 ST.  Anche le disposizioni recate da questo comma sembrano ispirate ad una visione del Consiglio regionale quale organo ordinariamente preposto alle nomine ricavata da una interpretazione dell’articolo 22 dello Statuto che non appare in linea con la volontà del Legislatore statutario che riconosce una competenza residuale della Giunta, mentre il Consiglio è chiamato ad esercitare il potere di nomina nei soli casi previsti dalla legge
Articolo1, comma 3

La previsione normativa va analizzata alla luce del principio della irretroattività delle leggi.

Come più volte precisato dalla Corte costituzionale, «al di fuori della materia penale (dove il divieto di retroattività della legge è stato elevato a dignità costituzionale dall’art. 25 Cost.), l’emanazione di leggi con efficacia retroattiva da parte del legislatore incontra una serie di limiti che la Corte costituzionale ha da tempo individuato e che attengono alla salvaguardia, tra l’altro, di fondamentali valori di civiltà giuridica posti a tutela dei destinatari della norma e dello stesso ordinamento, tra i quali vanno ricompresi il rispetto del principio generale di ragionevolezza e di eguaglianza, la tutela dell’affidamento legittimamente sorto nei soggetti quale principio connaturato allo Stato di diritto e il rispetto delle funzioni costituzionalmente riservate al potere giudiziario (sentenza n. 236/15, sentenza n. 156 del 2007, sentenza n. 282 del 2005 e, nello stesso senso, fra le molte, le sentenze n. 525 del 2000 e n. 416 del 1999).
Se, in linea di principio, la retroattività, salvo che in materia penale, non contrasta con precetti costituzionali, si deve però tenere sempre conto del principio generale di irretroattività di cui all’art. 11 delle preleggi e conseguentemente essa si può ritenere sussistente solamente ove disposta espressamente, senza possibilità di applicazioni analogiche, ed inoltre può essere ritenuta ammissibile, laddove se ne possa dare una lettura costituzionalmente sostenibile.

La disposizione recata dal comma si pone in contrasto con il principio d’irretroattività della legge che esclude che una norma giuridica possa applicarsi ad atti, fatti, eventi o situazioni verificatesi prima della sua entrata in vigore.
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