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Confindustria Abruzzo

FEDERALISMO E NUOVO STATUTO REGIONALE:

OPPORTUNITÀ DI SVILUPPO

Premessa

Confindustria da tempo è impegnata nel dibattito culturale e politico sul tema della modernizzazione del sistema-Paese, di cui il rinnovamento delle Istituzioni e dell’Amministrazione rappresenta un capitolo importante.

Nell’ambito della revisione dell’organizzazione istituzionale ed amministrativa dello Stato, la Regione costituisce il soggetto portante del processo di rinnovamento in senso federalista.

Da parte del sistema delle imprese emerge la conferma dell’opzione federalista nella convinzione che il federalismo rappresenta un’occasione preziosa di rinnovamento istituzionale, di responsabilizzazione dei soggetti pubblici, di protagonismo delle Regioni e delle Autonomie locali, di trasformazione di apparati burocratici ed amministrativi spesso ridondanti ed inefficienti, di raccordo tra il pubblico ed il mondo civile, e in particolare il mondo delle imprese che rappresenta la parte più innovativa ed efficiente della società. 

Il Federalismo, quindi, come opportunità. Ma il Federalismo, per essere tale, deve essere progettato ed applicato in modo appropriato. 

La stesura dei nuovi Statuti regionali, e, per quanto di nostro interesse, della Regione Abruzzo, si inserisce nel processo di riforma in senso federalista in atto, culminato con la riforma del capitolo V° della Costituzione italiana, che pone le Regione al centro dell’organizzazione politica ed amministrativa dello Stato.

In questo quadro la riscrittura dello Statuto della Regione Abruzzo rappresenta, pertanto, un’occasione importante di rinnovamento e modernizzazione della regione basati sui principi della trasparenza, della responsabilità e dell’efficacia.   

Secondo le imprese il principio di sussidiarietà, sia verticale che orizzontale, deve costituire l’elemento guida dei rapporti tra Stato, Regioni, Enti locali ed Organizzazioni sociali.

L’obiettivo è quello di costruire degli Statuti che disegnino un ordinamento al passo con i tempi in termini di snellezza e di efficienza ed in grado di dare risposte alle nuove domande che provengono dalla società. 

Più in particolare, finalità degli Statuti deve essere quella di dare un forte impulso ad  un nuovo patto di fiducia tra cittadini/imprese ed Istituzioni, intervenendo sui temi della maggiore trasparenza dell’amministrazione, dell’accessibilità delle informazioni, dell’individuazione di strumenti di tutela dei diritti fondamentali.

Lo Statuto Regionale certamente non rappresenta e non racchiude in se tutta l’attività politica, legislativa e amministrativa che le istituzioni regionali, e anche locali, andranno a svolgere, ma sicuramente rappresenta un atto fondante di principi e di indirizzi che guideranno la Regione negli anni futuri e che delineeranno il modello di sviluppo in Abruzzo, definendone la sua stessa immagine e il suo “modo di essere” in Italia e in Europa.

Per questo è fondamentale che il nuovo Statuto della Regione Abruzzo delinei una regione moderna ed efficiente, individuando nell’impresa e nei principi di libertà economica i motori di sviluppo della società.

Il rischio è che atteggiamenti di superficialità o vecchie logiche, volti più ad autoalimentare o ad auto giustificare il sistema politico-istituzionale in sé che a proiettarlo e inserirlo, modernizzandolo, nel contesto sociale, condizionino la riscrittura del nuovo Statuto Regionale.
Confindustria Abruzzo, invece, chiede che tutte le componenti del mondo politico, sociale, economico e culturale della regione si confrontino per addivenire ad un nuovo Statuto veramente innovativo, volto alle reali esigenze della società presente e ai suoi continui mutamenti, capace di dare all’Abruzzo una sua connotazione originale con scelte chiare e definite.

Nel portare il suo contributo, con il presente documento, Confindustria Abruzzo auspica che il confronto e il nuovo Statuto Regionale che da esso scaturirà, possano costituire un esempio, una sorta di esperimento pilota, per tutte le altre Regioni italiane che si apprestano a riscrivere i rispettivi Statuti.

Nel presente documento, suddiviso in tre capitoli,  sono riportati:

· Il punto di vista delle imprese a fronte della svolta federale

· Principi ed aspetti essenziali da inserire nei nuovi Statuti regionali  Le proposte delle imprese

· OSSERVAZIONI PROPOSTE al Progetto di Legge regionale

          “Approvazione (Nuovo) Statuto della Regione Abruzzo” 

IL PUNTO DI VISTA DELL’IMPRESA A FRONTE

DELLA  SVOLTA  FEDERALE

Premessa

L’accelerazione dei processi nazionali e sovranazionali di riconfigurazione competitiva dell’economia vede in prima linea gli imprenditori italiani. Un aspetto essenziale della competitività riguarda il sistema di regole di attribuzione delle competenze e delle responsabilità istituzionali in vista di una organica funzione di Governo. 

L’organizzazione della vita economica risente in modo immediato dall’assetto della forma Stato e della conseguente organizzazione dei poteri. Il sistema di regole istituzionali derivante da un assetto centralista ha dimostrato i suoi limiti. 

Il sistema delle imprese si è già espresso per l'opzione federalista nella consapevolezza dei benefici che ne deriveranno per lo sviluppo sociale ed economico, per l'ammodernamento del Paese, per la diffusione del benessere e per l'incremento dei livelli di competitività dei territori e degli assetti produttivi.

Il federalismo, se progettato ed applicato appropriatamente, rappresenta un’occasione preziosa di rinnovamento istituzionale, di responsabilizzazione dei soggetti pubblici, di protagonismo delle Regioni e delle Autonomie locali, di trasformazione di apparati burocratici ed amministrativi spesso ridondanti ed inefficienti.

La riforma dello Stato in senso federale non sostituisce, ma semmai rende ancora più necessaria ed urgente la riforma organica delle Istituzioni dello Stato con l'obiettivo di migliorare la stabilità del Governo e la efficacia/efficienza del Parlamento e delle altre Istituzioni centrali.

La stesura del documento si inserisce in un momento di ripresa del dibattito parlamentare sul federalismo e di avvio dei processi statutari delle Regioni italiane. 

Tale coincidenza è voluta ed è sostenuta dalle aspettative del mondo d’impresa verso la fase costituente delle nuove Autonomie regionali.

Stato, autonomie, federalismo

Confindustria da anni è impegnata nel dibattito culturale e politico sui temi della modernizzazione del sistema Paese, di cui il rinnovamento delle Istituzioni e dell’Amministrazione rappresenta un capitolo fondamentale.

Per Confindustria la modernizzazione passa anche attraverso una profonda revisione dell’organizzazione istituzionale ed amministrativa dello Stato, nell’ambito della quale la Regione diventerà il soggetto portante di un processo di rinnovamento in senso federalista.

L'autonomia regionale rappresenta lo strumento per la realizzazione della riforma dello Stato, per il rinnovamento del patto costituzionale, per la modernizzazione del Paese.  

L'orientamento istituzionale federalista giunge a maturità in un momento storico di innegabile logoramento del patto costituzionale che ha retto con successo il Paese per  oltre un cinquantennio. Siamo in un punto nel quale i costi della non riforma risultano ormai insostenibili per le istituzioni e per tutti i soggetti che, a diverso titolo, contribuiscono alla vita nazionale sostenendo il benessere dei cittadini e le loro aspirazioni ad appartenere ad un Paese moderno e influente nello scenario della politica e dell’economia globalizzate.

Il federalismo riforma lo Stato trasferendo competenze, rivedendo i meccanismi di responsabilità, valorizzando, tramite la sussidiarietà, l’azione politica locale. In prospettiva il federalismo affina le politiche settoriali e le focalizza sui bisogni del territorio. La fiscalità locale reinveste risorse in un circuito che conferisce responsabilità al legislatore e potere al cittadino elettore.

In particolare l'autonomia fiscale, tributaria e di spesa si collega direttamente alla responsabilizzazione circa le scelte di governo regionale e locale.

La scelta federalista, tramite il principio di sussidiarietà verticale, deve contribuire a delineare un apparato burocratico più efficiente, con eliminazione di  duplicazioni  e  di sovrapposizioni,  di  intrecci di  livelli decisionali che non consentono una valutazione dell'azione degli amministratori pubblici in termini di efficacia e di responsabilità. 

Si tratta di "aprire" ad una cultura amministrativa del "risultato"  che veda il cittadino e l'impresa come "utenti"/”clienti” e non come soggetti su cui  esercitare "poteri" ed ai quali imporre adempimenti formali spesso inutili e  gravosi.  

In sostanza il federalismo deve avvicinare effettivamente le istituzioni ai cittadini, rendere più efficiente l'Amministrazione, dare più spazio alla società civile ed al mercato. Non può risolversi in maggiore burocrazia, maggiori costi, confusione di responsabilità fra diversi livelli dell'Amministrazione.

Il successo della riforma, tuttavia, richiede al di là delle necessarie implementazioni tecniche proprie dell’ingegneria costituzionale, poche ma chiare condizioni di contorno che rendano il progetto comprensibile e spendibile nella vita politica nazionale. 

Unità nazionale, appartenenza europea e coesione sociale

Una concezione organica e solida dei principi federali assicura una pratica evoluta della responsabilità di governo che riflette la necessaria articolazione delle società avanzate. Nello schema federale si esplicita e si attua il “policentrismo istituzionale” proprio di organismi complessi e diversificati. 

D'altra parte, la diversità di scelte operate a livello regionale è congenita al concetto stesso di autonomia che nelle sue manifestazioni non può non tener conto delle differenziazioni di contesti e di situazioni.

L'attuazione di un ordinamento federale ha, quale sua finalità primaria, quella di rafforzare l'unità nazionale, a condizione che, parallelamente al processo di autonomia delle realtà regionali, si affronti e si definisca anche quello della riforma del sistema politico, della forma di Governo, dei sistemi ed organi di controllo nonché il rapporto tra centro e localismi. 

Ciò, al fine di inserire in maniera equilibrata l'espansione dell'autogoverno territoriale in una logica di sistema, tenendo quindi presente l'esigenza di collaborazione tra  soggetti locali e  centro, al quale va riconosciuto un ruolo di sintesi e di indirizzo complessivo. Tale esito va ricercato anche in attuazione del principio del "partenariato". 

Lo Stato, pertanto, cedendo competenze e funzioni si spoglia di prerogative rilevanti, ma non rinuncia ad essere il punto di mediazione e di composizione delle tensioni e delle inevitabili divergenze che una formula complessa come il federalismo porta in molti aspetti della vita nazionale.

Un federalismo efficace, inoltre, metterà l'Italia nelle condizioni di esercitare al meglio un ruolo propulsivo nell'Unione Europea. Nell'Europa avanzata, infatti,  i processi decisionali di significativo  impatto  sull'assetto economico e 

sulla  qualità  della  vita  dei  cittadini,  avvengono sempre più con il concorso progettuale delle unità regionali. Ciò è tra l'altro dimostrato dal successo di iniziative economiche all'insegna della cooperazione tra Regioni transfrontaliere.

Confindustria esprime inoltre un giudizio favorevole nei confronti di un regionalismo protagonista dello sviluppo locale. 

Le imprese sono pienamente consapevoli che la competizione e i vantaggi derivano dai diversi potenziali di sviluppo locale. Ciò, in quanto sempre più spesso emerge che i fattori concorrenziali (infrastrutture, sistemi burocratici, servizi alle imprese ecc.) possono diventare opportunità, punti di forza o di debolezza su un piano competitivo a seconda delle capacità dei governi locali.

L'integrazione e la globalizzazione dei mercati evidenzia sempre più il ruolo determinante esplicato dalle componenti esterne all'impresa nel definire il grado di competitività dell'area sistema. 

Infrastrutture, sistemi burocratici, servizi alle imprese, fisco sono elementi che, per importanza, stanno alla pari con innovazioni tecnologiche e mercati sotto il profilo dello sviluppo produttivo ed occupazionale: i governi locali, sotto questo profilo, sono maggiormente in grado di calibrare le scelte di politica economica sulle esigenze specifiche del territorio.

Confindustria è tuttavia cosciente dei rischi di divaricazione del differenziale socio-economico tra Regione e Regione nell'ambito dello Stato unitario e pertanto sottolinea l'esigenza che la competizione tra aree territoriali si svolga nell'ambito di un disegno equilibrato di sviluppo che investa l'intero territorio nazionale, nel rispetto del principio della solidarietà sociale e della coesione economica. 

L’adozione di un federalismo solidale non deve tradursi in meccanismi automatici e dirigistici di ridistribuzione del reddito, ma deve avere come priorità la spinta allo sviluppo autopropulsivo - superando quindi logiche meramente assistenziali - e il raggiungimento di un effettivo e contestuale miglioramento delle condizioni nelle aree in ritardo di sviluppo.

Sotto il profilo della coesione sociale, particolare attenzione va riservata alla politica dei flussi migratori e all'integrazione dei lavoratori stranieri presenti come forza lavoro nel sistema produttivo. Il loro inserimento è possibile a condizione di assicurare adeguati livelli di ospitalità cui deve corrispondere una accettazione dei nostri "standard" di convivenza.

Specificità regionali e politiche industriali per il territorio

Le differenze territoriali sono espressione della vitalità locale, di tradizioni di sviluppo e di genialità autonome ed originarie che sarebbe ingiusto penalizzare in uno schema fittiziamente egualitarista. 

L’Europa stessa presenta nel suo edificio istituzionale livelli avanzati di riconoscimento delle diversità locali e del rispetto dei principi di autogoverno regionale. Tale riconoscimento si incardina sul rispetto di autonomie spesso preesistenti alla costituzione di uno Stato e anche sul principio del primato dei bisogni del territorio.

Le specificità delle Regioni rappresentano una ricchezza del modello di sviluppo italiano che fino ad ora non ha trovato, a livello istituzionale, una adeguata risposta in termini di politiche mirate di sostegno allo sviluppo e di costruzione di politiche economiche capaci di mantenere alto il livello di competitività delle Regioni avanzate e di sollecitare il recupero del ritardo per quelle svantaggiate.

In tale contesto è auspicabile che il processo di transizione verso la piena autonomia federale si ispiri al principio delle “velocità variabili”. Si tratta di un principio riassumibile nello slogan “chi è pronto parte”, cioè nell’esplicito riconoscimento del diritto di adozione di politiche autonomistiche da parte delle Regioni meglio attrezzate  e di linee operative sovrane su materie quali le infrastrutture, i servizi pubblici locali, la fiscalità locale.

Per questo motivo è necessario ricomporre un quadro istituzionale nel quale il territorio trovi nel governo locale il più appropriato livello di elaborazione politica delle scelte strategiche e sia nel contempo oggetto di giudizio democratico dei cittadini e delle imprese.

Il federalismo faciliterà l'adozione di politiche del territorio volte a garantire maggiori opportunità di sviluppo, sulla base della migliore conoscenza delle realtà, dei fabbisogni e delle specificità locali. Soltanto in tal modo potrà essere attivato un meccanismo virtuoso di rafforzamento della competizione tra aree regionali a livello europeo.

Centralità dell’impresa e limiti dell’intervento pubblico in economia

Poiché l’assetto federale ridefinisce in profondità le gerarchie, le relazioni ed i flussi informativi che collegano le istituzioni al mondo delle imprese, è necessario trovare un’intesa di fondo sulla collocazione dei soggetti economici nel nuovo schema istituzionale.

Confindustria sollecita Legislatori ed Esecutivi regionali a caratterizzare i propri strumenti normativi di indirizzo e di applicazione con principi fondanti che sottolineino la centralità dell’impresa. 
In tal senso va riconosciuto al mercato un valore originale di arbitro della competitività delle imprese: l'organizzazione federale deve perciò rispettare e valorizzare le libertà economiche fondamentali. 

Obiettivo prioritario deve essere, pertanto, la riduzione degli interventi pubblici in economia che, a diverso titolo, falsano o penalizzano la libertà economica. Conseguentemente l'azione politico-amministrativa delle Regioni deve essere orientata alla piena liberalizzazione e privatizzazione di tutti i settori dell'economia in cui permangono quote di presenza pubblica. 

Tutti i soggetti pubblici espressione dalla riforma federale debbono quindi impegnarsi ad operare nel rispetto dei principi di mercato ed a rimuovere gli ostacoli che limitino il principio di libertà di iniziativa economica.

In questa logica Confindustria auspica azioni delle Regioni e degli enti locali volte a:

-
perseguire la più ampia delegificazione delle regole attinenti la gestione dell’attività economica;

-
intensificare l’attività di semplificazione amministrativa nelle materie di diretto interesse dell’impresa;

-  
introdurre metodi di valutazione preventiva degli effetti economici, sociali e organizzativi dei nuovi provvedimenti che si intendono adottare.

Sussidiarietà

Confindustria accoglie con favore il principio di sussidiarietà nella sua duplice articolazione, verticale ed orizzontale.

Si sottolinea in particolare il carattere fondamentale della sussidiarietà orizzontale.

La ridefinizione dell'ordinamento statale in senso moderno, comporta anche l'esigenza di attribuire alla sussidiarietà orizzontale la qualità di principio di rango primario. 

Infatti l'attuazione dello Stato in senso federale non può basarsi esclusivamente sulla ridefinizione dei ruoli e compiti istituzionali, ma deve cogliere anche i processi di trasformazione in atto da tempo nella società.

Occorre pertanto prestare attenzione e riconoscere il ruolo svolto dagli "attori sociali" che hanno dato prova di una forte energia e capacità di iniziativa, individuale e collettiva, in molti campi, svolgendo molto spesso un'azione anticipatoria o di supplenza nei confronti degli apparati pubblici. Una simile impostazione comporta l'acquisizione della consapevolezza che è si importante la ridefinizione degli apparati e delle funzioni, ma che lo è anche una riduzione complessiva dell’intervento pubblico che si dovrebbe limitare a gestire ciò che non è esternalizzabile alla società civile.

E' importante quindi che a livello locale possa trovare applicazione il riconoscimento al settore privato della possibilità di espandersi e di svolgere il proprio ruolo nella società , anche in concorrenza con il pubblico . Ciò in un'ottica di costante miglioramento qualitativo del contesto in cui operano cittadini ed imprese.

Gli imprenditori di Confindustria auspicano che gli Statuti regionali, nell'adottare il principio della sussidiarietà orizzontale, ridefiniscano le materie di competenza privata e pubblica, con la concreta rinuncia del potere pubblico a tutte le forme di attività non giustificate dalla tutela di un  interesse generale, fermo restando che spetta sempre al potere pubblico la fissazione delle regole che tutti devono rispettare.

Così pure, nell'ambito delle competenze che rimangono nella sfera collettiva si dovrebbero aprire ai privati tutte le attività e i servizi che possono essere sottoposte al vaglio del mercato, sviluppando ed ampliando il principio già previsto nella legge 265/99 sulla riforma degli enti locali, che, all'art.5, statuisce che" i Comuni e le Province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali".

E' un'occasione per favorire la riduzione del peso pubblico sull'economia e l’introduzione di elementi di competizione e di mercato anche nella organizzazione dei pubblici poteri, sburocratizzandone l'impalcatura istituzionale, rendendo meno distanti le regole del funzionamento e il grado di efficienza tra pubblico e privato.

Fiscalità e finanza pubblica locale

L’estensione del quadro federalista alle tematiche di fiscalità e finanza pubblica è un capitolo essenziale e delicato nell’ideazione come nell’applicazione della riforma: esiste, infatti, una stretta interdipendenza tra autonomia fiscale e finanziaria e responsabilità politica e amministrativa delle Regioni.

In linea di principio, Confindustria ritiene che l'autonomia finanziaria delle Regioni debba rappresentare il necessario corollario della loro potestà legislativa e delle loro più ampie competenze.

L'esercizio dell'autonomia impositiva deve in primo luogo tener conto di alcuni imprescindibili criteri.

Essa va praticata con l'obiettivo di aumentare la capacità di giudizio del contribuente sulla efficienza delle Amministrazioni locali nell'erogare servizi. Occorre favorire il collegamento tra i tributi prelevati a livello locale ed i servizi erogati in modo che i cittadini e le imprese possano esprimere il proprio giudizio sul rapporto tra tasse e servizi. 

Inoltre l'autonomia impositiva degli Enti locali deve essere collegata ad una vera e propria responsabilità finanziaria. Ad essa deve corrispondere il principio del rispetto dei vincoli di bilancio che deve in ogni caso tener conto della diversa capacità contributiva delle Regioni e prevedere forme di solidarietà – con la creazione di un apposito Fondo di perequazione – e di salvaguardia del Patto di stabilità interno.

L'autonomia impositiva, inoltre, deve essere sostitutiva - e non aggiuntiva - rispetto al prelievo esistente e non deve in ogni caso portare all'aumento del numero dei tributi né comportare una moltiplicazione degli adempimenti burocratici a carico del contribuente. L'obiettivo, anzi, deve essere quello di pervenire ad una progressiva, graduale riduzione del prelievo fiscale,  accompagnata da una contestuale eliminazione delle spese improduttive. 

L’autonomia impositiva risponde anche ad esigenze differenziate di tutela della competitività economica locale che può avere caratteristiche di disomogeneità da Regione a Regione.

Autonomia organizzativa e partecipazione

Confindustria guarda con interesse ed attenzione al processo statutario regionale, da cui si attende soprattutto una revisione organica in termini di finalizzazione ed efficacia dei processi che regolano lo svolgimento dell’azione amministrativa locale e la sua organizzazione interna. 

I soggetti economici ricordano, pur nella necessaria autonomia e sovranità del principio di autorganizzazione, che la strategia organizzativa deve rispondere ad una logica funzionale di conformità a fini e di adeguatezza dei mezzi.

Confindustria invita le Regioni a prevedere strutture dedicate e metodi di valutazione dell’operato politico-amministrativo delle Regioni e degli Enti locali in coerenza con l’assunzione di responsabilità derivante dal principio di sussidiarietà, assicurando forme evolute di controllo del processo amministrativo.

Confindustria sottolinea l'esigenza che le Autonomie locali e le strutture federali adottino forme effettive di coinvolgimento e di consultazione di tutti gli attori dello sviluppo sul territorio - e quindi anche della società civile e delle organizzazioni d’impresa - sia nella fase di definizione degli obiettivi comuni di crescita delle varie aree territoriali sia nella fase della loro realizzazione. 

L'obiettivo deve essere quello di creare il più ampio coinvolgimento delle forze economiche, sociali e delle Amministrazioni locali nella individuazione di scelte di sviluppo territoriale complessivo che assicurino un contesto favorevole alle iniziative economiche e alla qualità della vita dei cittadini.
PRINCIPI ED ASPETTI ESSENZIALI DA INSERIRE 

NEGLI STATUTI REGIONALI

LE PROPOSTE DELLE IMPRESE

Finalità istituzionali 

La Regione

· accoglie e diffonde i principi di libertà economica, di competitività economica ed istituzionale, di innovazione e di efficienza;
· riconosce nell’impresa lo strumento motore di sviluppo dell’economia e della società;

· sostiene e favorisce la crescita e la competitività delle attività produttive, con particolare riferimento a quelle di piccole e medie dimensioni, compatibilmente con le esigenze dell’ambiente e del territorio;

· persegue la più ampia applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale, affidando a soggetti privati attività e funzioni pubbliche che possono essere più efficacemente gestite secondo logiche di mercato. Ciò al fine di cogliere i processi di trasformazione in atto da tempo nella società, volti ad affidare un maggior ruolo al settore privato ed a porre le premesse per il contenimento della spesa pubblica;

· favorisce l’integrazione nell’esercizio dei propri compiti degli apporti funzionali di soggetti privati e imprese, al fine di realizzare idonee sinergie mirate a gestioni più efficienti ed economiche, accelerando i processi di sburocratizzazione, alleggerimento dell’apparato pubblico e riqualificazione delle funzioni pubbliche essenziali;

· favorisce la liberalizzazione dei mercati e la privatizzazione dei settori dell’economia regionale in cui permangono quote di presenza pubblica;

· si impegna a rimuovere gli ostacoli che limitano la concorrenza e condizionano/rallentano lo sviluppo. A tal fine:

· persegue la più ampia delegificazione delle regole attinenti alla gestione dell’attività economica;

· intensifica l’attività di semplificazione amministrativa procedurale nelle materie di diretto interesse dell’impresa;

· prevede procedure di analisi preventiva dell’impatto delle norme sulle imprese in termini di costi-benefici; 

· persegue la più ampia applicazione al principio di sussidiarietà verticale, devolvendo le competenze al livello maggiormente efficiente oltre che più vicino al cittadino;

· riconosce e promuove l’autonomia dei Comuni e delle Province (intesa quale diritto ed effettiva capacità di disciplinare e amministrare gli affari pubblici riferibili all’interesse della popolazione locale) eliminando duplicazioni e sovrapposizioni di intrecci di livelli decisionali che non consentono una valutazione dell’azione degli amministratori pubblici in termini di efficacia e di responsabilità. A tal fine, trasferisce agli enti locali per l’esercizio di potestà amministrative trasferite o delegate, personale, strutture e risorse strumentali, al fine di semplificare la complessa struttura dell’apparato burocratico regionale nell’interesse di cittadini/imprese utenti.

· promuove una cultura amministrativa di “risultato” che vede il cittadino e l’impresa come ”utenti/clienti” e non come soggetti su cui esercitare poteri ed ai quali imporre adempimenti spesso solo formali;

· favorisce i rapporti associativi tra gli Enti locali come presupposto di buona ed efficace gestione delle funzioni e dei servizi offerti;

· promuove la formazione e la ricerca scientifica e tecnologica, favorendo i collegamenti tra il mondo scientifico ed accademico ed il tessuto produttivo, orientando le scelte su priorità che abbiano ricadute concrete sulle imprese e sulla qualità di vita dei cittadini.

Programmazione

· La Regione assume, come criterio ispiratore della propria azione, il metodo della programmazione inteso come quadro di riferimento degli obiettivi, degli interventi e delle risorse da impiegare, al fine di realizzare effettive opportunità di crescita e di competitività dell’economia e del territorio;
· La Regione concorre, come soggetto autonomo, alla elaborazione degli atti di programmazione nazionale e comunitaria e si dota, al proprio interno, di strumenti di programmazione economico-finanziaria coordinati ed armonizzati strutturalmente con quelli a livello nazionale e comunitario;

· I piani, i programmi, gli accordi, i contratti di programma ed ogni altro atto di programmazione sono definiti sulla base di strumenti semplici e flessibili, tali da consentire ogni più opportuno adattamento al mutare delle esigenze, e con la partecipazione e il coinvolgimento propositivo degli Enti locali e delle parti sociali di volta in volta più direttamente interessate.

Partecipazione

· La Regione riconosce e promuove l’esercizio effettivo e sostanziale del diritto dei cittadini e delle imprese, delle comunità territoriali, delle formazioni sociali, degli utenti e delle associazioni che perseguono la tutela di interessi collettivi a partecipare alla formazione, definizione e attuazione degli obiettivi e delle relative scelte programmatiche, legislative ed amministrative, ciascuno nell’ambito delle rispettive competenze;

· A tal fine la Regione assicura la più ampia informazione sulla propria attività.

Federalismo fiscale 

· La Regione è dotata di autonomia finanziaria e tributaria nel rispetto dei principi di coerenza sanciti nel Patto di Stabilità o in altri accordi sottoscritti a livello nazionale/europeo;
· la Regione, nell’esercizio delle sue attività di natura economica, stabilisce limiti di spesa e di pressione fiscale;
· la Regione, nell’ambito della propria autonomia in materia fiscale, opera nel rispetto del principio della non aggiuntività ma di sostituibilità del prelievo esistente, in coerenza con una linea tendenziale di riduzione del carico fiscale. 
Osservazioni sulla Proposta di Statuto licenziata in data 5.12.01 

dalla Commissione speciale per la definizione della proposta di un nuovo Statuto, di un nuovo Regolamento e di riforme istituzionali, 

istituita presso il Consiglio Regionale della Regione Abruzzo.

***

Ad un primo esame della proposta di Statuto licenziata in data 5 dicembre 2001 dalla Commissione Statuto, istituita presso il Consiglio Regionale della Regione Abruzzo, l’impressione è quella di un documento, sebbene ben organizzato e dal punto di vista giuridico conforme al dettato costituzionale, tuttavia poco innovativo. 

Tale scarsa innovatività riguarda essenzialmente l’assenza di un chiaro indirizzo circa le modalità attraverso le quali la Regione Abruzzo intende perseguire lo sviluppo economico, la valorizzazione del territorio e dell’impresa. 

Manca, inoltre, un reale coinvolgimento delle parti sociali alle decisioni politiche della Regione.

Va, infine, rilevata l’assenza nella Proposta di una generale riflessione sulle modifiche apportate dalla L. Cost. 18 ottobre 2001, n. 3 al Titolo V della Costituzione, modifiche che riguardano principalmente l’ordinamento e le competenze legislative e amministrative della Regione e delle quali, pertanto, si deve necessariamente tener conto nella redazione dei nuovi Statuti.

***

La proposta di Statuto elaborata dalla Regione Abruzzo si espone ad una serie di considerazioni critiche anche in relazione agli indirizzi e alle posizioni riportate nei due paragrafi precedenti (“Il punto di vista dell’impresa a fronte della svolta federale”, e “Principi ed aspetti essenziali da inserire negli Statuti regionali - Le proposte delle imprese”).

***

1. Disposizioni di principio (artt.  1- 10)

Nelle disposizioni di principio, contenute negli articoli da 1 a 10, il riferimento, rispettivamente, allo sviluppo economico, al mondo produttivo, all’impresa e alle associazioni di categoria è molto scarno.

L’art. 5, recante “L’ordinamento economico e sociale”, al comma 2, si limita, infatti, ad affermare che “il mantenimento e la garanzia e della omogeneità economica,  sociale e giuridica e la salvaguardia dell’interesse generale sono condizioni essenziali per l’azione della Regione”: l’omogeneità economica, sebbene definita come condizione essenziale  per l’azione della Regione, può essere solo un punto di partenza, non si può pertanto mirare al suo mantenimento! 

Il successivo comma 3, d’altra parte, si limita a prevedere, quale compito della Regione, da un lato, il semplice “concorso” all’ampliamento della base produttiva nel rispetto dei vincoli ambientali, dall’altro, la  “valorizzazione del ruolo dell’imprenditoria”: va bene ma non si fa alcun riferimento ad un’attività della Regione di promozione, di incentivazione di sostegno dell’imprenditoria quale presupposto necessario per lo sviluppo economico della Regione. Insomma, si sarebbe dovuta prevedere una linea di indirizzo più incisiva e non solo per allargare la base produttiva, ma anche per rendere più efficiente e forte la struttura produttiva esistente, condizione essenziale per mantenere ed accrescere i livelli occupazionali. 

Anche al co. 2 dell’art. 6, recante “la cultura, lo sport, l’arte e la scienza”, si sarebbe potuto prevedere il coinvolgimento non solo del sistema universitario abruzzese, ma anche delle associazioni di categoria, promuovendo anche nei confronti di queste ultime intese ed iniziative mirate alla realizzazione del diritto allo studio e al sostegno della ricerca scientifica e tecnologica. In tal senso, come previsto dall’articolo, viene considerata solo l’offerta di ricerca da parte delle Università e dei centri di ricerca e non il necessario supporto alla domanda di ricerca espressa dal mondo industriale (ricerca industriale e pre-competitiva).

L’art. 8, nel disciplinare il principio di sussidiarietà, al primo comma, prevede che “la Regione sostiene e valorizza l’autonoma iniziativa dei cittadini singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale e la realizzazione dei diritti e della solidarietà sociale”. Nel fare ciò non fa alcun riferimento alla capacità di iniziativa delle imprese.

Il concetto di sussidiarietà deve essere molto più ampio ed essere esteso a tutti i soggetti in grado di svolgere funzioni e compiti di interesse generale.

 Al comma 2, prevede il riconoscimento da parte della Regione del ruolo delle autonomie funzionali e dell’associazionismo e rinvia alla legge regionale per la disciplina della partecipazione e della consultazione delle associazioni nello svolgimento delle funzioni regionali. 

Tale norma non prende in considerazione  le autonomie locali né  fa riferimento al principio di sussidiarietà verticale: manca, in sostanza, una disposizione  nella quale si prevede che la Regione devolve l’esercizio delle competenze al livello maggiormente efficiente nonché più vicino al cittadino. 

Tale norma, inoltre, non definisce il campo - che dovrebbe essere sia quello legislativo che quello amministrativo - nel quale il principio di sussidiarietà è destinato ad operare.

Non individua, infine, i compiti pubblici che i privati e le associazioni sono abilitati a svolgere, laddove invece esistono gli spazi per l’attribuzione a tali soggetti di un ruolo decisamente  più consistente: si potrebbe, ad esempio, introdurre una disposizione che preveda l’assunzione dei compiti pubblici da parte della Regione nei soli i casi in cui tali compiti, in concreto, non possano essere adeguatamente svolti dai privati o dalle autonomie.  

Si sarebbe, inoltre, potuto attribuire alla Regione un ruolo di regolatore, affidando alla stessa il compito di definire gli standards dei servizi gestibili dai privati e di assicurare le condizioni necessarie allo svolgimento dell’attività dei privati e delle associazioni.

Tra le disposizioni di principio suscita, infine, perplessità - anche se non attinente al tema della promozione e della valorizzazione del mondo imprenditoriale - la norma dettata dal comma 2 dell’art. 10 che, nel disciplinare i diritti delle opposizioni, prevede che “l’opposizione ha diritto che venga rispettato il principio dell’alternanza di governo”.

Tale disposizione appare o insignificante o ambigua: è evidente, infatti, che non può significare che ad ogni legislatura deve essere garantita l’alternanza di governo!

***

2. Organizzazione del Consiglio e della Giunta 

L’art. 19, recante “Gruppi consiliari”, prevede, al primo comma, che ”il numero minimo per comporre un Gruppo è di due consiglieri, con la sola eccezione degli eletti espressione di liste che abbiano concorso alle elezioni in tutto il territorio regionale. Il limite di due membri vale in ogni caso per i nuovi Gruppi formati nel corso della legislatura”. I Gruppi pertanto possono essere costituiti anche da due soli membri e, in alcuni casi, anche da un solo membro: si tratta di un numero decisamente esiguo, la cui previsione costituisce comunque un ostacolo al buon funzionamento del Consiglio.

Un richiamo interessante è l’articolo 35 riguardante la qualità delle leggi. E’ positivo il riferimento all’analisi tecnico normativa e di impatto della regolamentazione. Forse qualcosa di più si può dire con riferimento alla valutazione ex post dell’impatto della norma sui cittadini e sulle imprese (verifica coerenza risultati con finalità del provvedimento).

Positivo è anche il riferimento agli atti di programmazione e di indirizzo generale (art.36). Sarebbe stato comunque utile inserire la precisazione che ogni atto di programmazione dovrà essere definito sulla base di strumenti semplici e flessibili con la partecipazione ed il coinvolgimento delle parti sociali interessate.

Non è da condividere l’opportunità dell’inserimento dell’art.37 sulla nomina dei dirigenti pubblici: tale problema dovrebbe essere rinviato, nel caso, ad una specifica norma legislativa regionale. 

L’art. 38, recante “L’esecutivo regionale”, al comma 2, prevede che la Giunta si organizza in dipartimenti aventi sede con i propri uffici a L’Aquila, con quattro componenti, per le competenze relative agli affari generali e organizzativi, e a Pescara, con otto componenti, per gli affari economici e settoriali. 

L’esigenza di ripartire i dipartimenti di cui si compone la Giunta regionale può essere soddisfatta anche con una disposizione di carattere più generale anziché così dettagliata come quella in commento: in tal modo, infatti, si rischia di irrigidire eccessivamente la disciplina contenuta nello Statuto. 

L’art. 41, nel dettare la disciplina applicabile agli assessori regionali, prevede, al comma 1,  che il numero degli assessori esterni non può essere superiore al 25% dei componenti della Giunta: la previsione di un numero massimo di assessori esterni appare del tutto inopportuna.

***
3. Potestà regolamentare

L’art. 43 attribuisce alla Giunta regionale la potestà regolamentare per l’esecuzione delle leggi, prevedendo al comma 2 anche regolamenti delegati.

Con riguardo alla delegificazione, si rammenta che uno degli obiettivi perseguiti da Confindustria è proprio quello della più ampia delegificazione delle regole attinenti alla gestione dell’attività economica: sarebbe, pertanto, opportuno inserire, al limite tra le disposizioni di principio, una norma con la quale la Regione si impegna a perseguire la delegificazione di tali regole.

Nella disciplina della potestà regolamentare, inoltre, è opportuno, da un lato, fare salva la potestà regolamentare attribuita dall’art. 117, co. 6, Cost. agli enti locali; dall’altro, fare riferimento alla possibilità attribuita alla Regione di esercitare, su delega dello Stato, la potestà regolamentare nelle materie di competenza legislativa esclusiva dello Stato.

***

4. Enti o Aziende dipendenti dalla Regione

L’art. 53,  recante “Istituzione di enti o aziende della Regione” , al comma 5, prevede che “l’istituzione di Enti ed Aziende avviene tenendo conto del principio di sussidiarietà e di proporzionalità senza ostacolare l’iniziativa dei cittadini, singoli o associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale”.

In relazione a quanto già osservato in ordine alla disposizione dettata dall’art. 8 sulla sussidiarietà, si osserva che sarebbe stato opportuno precisare anche nella disposizione in esame che la Regione provvede all’istituzione di propri Enti o Aziende nei casi in cui i compiti ad essi attribuiti non possano essere adeguatamente svolti in concreto dai cittadini  privati o dalle loro associazioni. Analoghe considerazioni possono essere fatte in relazione a quanto disposto dall’art. 54, recante “Partecipazioni societarie”, che, al comma 3, prevede che “la costituzione di società e la partecipazione regionale avviene tenendo conto del principio di sussidiarietà e di proporzionalità senza ostacolare l’iniziativa e la partecipazione dei cittadini, singoli o associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale”.

L’ampia possibilità data alla Regione di costituire Agenzie, enti ed aziende nonché di partecipare a società, apre un percorso dove non è facile mettere un confine.

E’ ben vero che la legge regionale, almeno per quanto riguarda le partecipazioni societarie stabilisce le regole, ma almeno alcuni principi fondamentali di riferimento dovrebbero essere fissati al fine di circoscrivere l’ambito di intervento a situazioni ben definite. I rischi di riproporre a livello regionale il “sistema delle partecipazioni” non può essere sottovalutato e ciò in contrasto anche con il principio di sussidiarietà di cui al’art.8.

In tal senso nell’art.54 ( 3° comma) c’è una contraddizione tra affermazione del principio di sussidiarietà, che significa che il pubblico deve lasciare spazio al privato se il privato è in grado di gestire più efficacemente ed a costi inferiori quell’attività, e la condizione di “non ostacolare l’iniziativa e la partecipazione dei cittadini”.  

Non si tratta di “non ostacolare”, come forma residuale ma di aprire maggiormente ai privati e, si ripete, alle imprese. 

***

5. Autonomia finanziaria

Gli articoli 55, 56 e 57 danno attuazione all’art. 119 della Costituzione in materia di autonomia finanziaria delle Regioni: tali norme si attengono sostanzialmente ai principi fissati dalla disposizione costituzionale cui danno attuazione. 

In relazione alla possibilità espressamente riconosciuta alle Regioni di istituire tributi propri, il mondo imprenditoriale segnala la necessità che la Regione, nell’esercizio di tale potere, non penalizzi il sistema delle imprese introducendo tributi aggiuntivi rispetto a quelli previsti dalla legislazione statale. 

L’introduzione di ulteriori tributi è infatti suscettibile di sortire quale effetto riflesso quello di  rallentare o, addirittura, di ostacolare lo sviluppo economico della Regione.

Il federalismo fiscale deve essere a somma zero.

Una riflessione sull’art. 58 riguardante il Documento di Programmazione.

Il federalismo ha senso se il sistema si muove in senso armonico e coordinato.

L’inserimento del concetto di programmazione nello Statuto è quanto mai opportuno. Si dovrebbe però cercare di raggiungere una più efficace osmosi tra programmazione locale, regionale e nazionale. Si precisa: si dovrebbe operare affinché il DPEF  presentato dal Governo, nei tempi prefissati, tenga già conto delle esigenze e dei fabbisogni e spressi a livello regionale. Soltanto in tal modo si avvierà un sistema di programmazione che proviene dal basso, tipo bottom-up, più rispondente alle attese di crescita dei cittadini e delle imprese.

***

6. Consiglio regionale dell’economia e del lavoro

L’art. 71 prevede l’istituzione da parte della Regione del CREL, quale sede di confronto permanente con le forze economiche e sociali, nonché con le istituzioni e con gli organi istituzionali. Individua quali componenti del CREL i rappresentanti delle Autonomie funzionali, delle categorie sociali, dei sindacati, dell’associazionismo e del volontariato. Rinvia alla legge regionale per la disciplina dei compiti, delle funzioni, della organizzazione.

L’esperienza fallimentare già avutasi in passato del CREL induce a ritenere del tutto inutile la sua previsione nel  nuovo Statuto regionale: il cattivo funzionamento del CREL è stato determinato essenzialmente dalla presenza di un numero troppo ampio di componenti in rappresentanza di categorie troppo diverse tra loro.

Confindustria rivendica, invece, un confronto diretto della Regione con il mondo imprenditoriale.

In proposito, sarebbe stato invece opportuno, da un  lato, procedimentalizzare le modalità del confronto della Regione con il mondo dell’imprenditoria e del sociale, dall’altro, prevedere le condizioni per facilitare l’accesso sia dei singoli che delle associazioni  all’informazione sull’attività svolta dalla Regione. 

Con riguardo a tale ultimo profilo, va sottolineato che l’obiettivo di una reale partecipazione del mondo imprenditoriale all’attività della Regione può essere perseguito solo attraverso l’introduzione di meccanismi che consentano una informazione costante e completa sullo svolgimento di tale attività. In particolare, sarebbe necessario che lo Statuto attribuisca alla  legge regionale il compito di individuare gli strumenti  attraverso i quali  le Associazioni di categoria possano accedere alla fase di predisposizione sia degli atti legislativi che di quelli amministrativi generali in modo da poter apportare il loro contributo fin da quella fase.

***

7. Commissione per le garanzie statutarie 

Gli articoli  77 e 78   disciplinano la  Commissione per le garanzie statutarie. 

L’art. 78 individua le funzioni della Commissione, stabilendo che essa esprime pareri e valutazioni vincolanti in particolare con riguardo: 

· all’interpretazione dello Statuto nei conflitti tra gli organi della Regione; 

· alla compatibilità di proposte o delibere legislative con lo Statuto;  

· all’ammissibilità del referendum e delle iniziative popolari; 

· negli altri casi previsti dallo Statuto. 

Pur convenendo con la individuazione delle funzioni spettanti alla Commissione per le garanzie statutarie di cui all’art. 78 delle Proposta, va comunque precisato che occorre introdurre le opportune cautele affinché l’attribuzione alla Commissione di tali funzioni non  si risolva in un meccanismo di eccessivo rallentamento dell’attività istituzionale della Regione. 

In relazione a tale considerazione, si osserva che sarebbe stato opportuno prevedere meccanismi attraverso i quali la Regione possa “contenere” la durata del relativo procedimento.

La disciplina  della  attività  della Commissione e quindi anche dei tempi e delle modalità del relativo procedimento è, invece, completamente affidata alle decisioni della  Commissione: ai sensi del comma 3 dell’art. 77, infatti, la Commissione per le garanzie statutarie  svolge le proprie funzioni  secondo le disposizioni del proprio regolamento. 

Né la Proposta di Statuto disciplina o delega alla legge regionale il compito di definire le modalità di consultazione e i tempi delle decisioni della Commissione.

***

8. Rapporti con gli enti locali

Lo Statuto costituisce la sede ideale per un reale coordinamento dei rapporti tra la Regione e gli enti locali: occorre pertanto una seria riflessione in ordine alla definizione  di  tali rapporti nonché in ordine alla disciplina della composizione, della organizzazione e delle modalità di funzionamento del Consiglio delle autonomie locali.

In particolare, con riguardo al Consiglio delle autonomie locali, va osservato che tale organo non dovrebbe né costituire una seconda Camera né  replicare il modello della Conferenza Stato-Regioni ma dovrebbe costituire il momento apicale di un’articolata serie di rapporti tra Regione ed  Enti locali.

Va, inoltre, tenuto presente, come già osservato supra che l’art. 117, sesto comma, ultimo periodo, Cost.  precisa che “I Comuni le Province e le Città Metropolitane hanno potestà regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite”. 

Va, inoltre, rammentato che a seguito delle modifiche introdotte dalla Legge cost. 3/01, l’art. 118, primo comma, della Costituzione attribuisce ai Comuni le funzioni amministrative salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città Metropolitane, Regioni e Stato.

L’esercizio delle funzioni amministrative, spetta dunque agli enti territoriali più prossimi agli interessi dei cittadini (Comuni), nel rispetto dei principi di sussidiarietà, di differenziazione e di adeguatezza.

In forza del principio di sussidiarietà, in particolare, in capo agli enti sovracomunali restano solo le funzioni che richiedono un esercizio unitario, quali ad esempio quelle finalizzate a determinare standard di prestazioni minime garantite. 

Nel pieno rispetto dell’autonomia e dell’iniziativa privata, le pubbliche funzioni sono, dunque, svolte dalle Regioni e dalle autonomie locali in misura proporzionata agli obiettivi pubblici rispettivamente perseguiti e in funzione dell’adeguata tutela di quei beni comuni indivisibili che non possono essere sufficientemente realizzati dai singoli o dalle formazioni sociali.
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