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Alcuni precedenti

Di riforma degli enti si discute ormai da
anni presso i massimi organi regionali. Senza voler in
questa sede richiamare puntualmente tutte le occasioni
di dibattito che si sono manifestate nel corso delle
passate legislature, & tuttavia utile ricordare che nel
giugno 1975 l'Assessorato agli enti locali, ecologia ed
urbanistica elabord® un articolate documento in cui, pre
SO atto della "stretta connessione tra la riforma del
lL'amministrazione regionale e degli enti regionali®,
traccid " Lineamenti e proposte di ristrutturazione del sistema
degli enti regionali".

Di "sistema" di enti non pare, in effetti,
sia il caso di parlare, almeno nella realtd attuale,
poiché il termine sottende un'armonia di rapporti tra
Regione ed enti ed un coordinamento tra le attivitda de-
gli stessi, nell'ambito di identici settori di interven
to, che sembrano pildl un obiettivo da raggiungere che un da
to di partenza da cui prendere le mosse.

Nel documento sull'intesa fra i partiti au
tonomistici (ottobre 1975), su questo tema, si legge,tra
l'altro, che " La nuova organizzazione del govermo della Regione
fondata sulla programmazione e sul pluralismo istituzionale — su l
quale st basa la concezione dell'articolazione democratica dell'au
tonomia - estige una profonda revisione dell’attuale assetto degli
enti statalt, parastatali, regionali e a livello locale. Pertanto
il giudizio sulla loro sopravvivenza o meno, sull'assetto ammini-
strativo e burocratico, sulla portata settoriale o territoriale,de
Ve discendere dalla logica e dalle scelte della politica democrati
ca di piano, e la gestione deve corrispondere alle direttive poli-
tiche della Regione e i relativi controlli devono garantire effet
tivamente tale corrispondenza".

Nel luglio 1976 viene divulgato il reso-
conto - a cura del consigliere Sirio SINI - di un'inda
gine sugli enti regionali effettuata da un sottocomita
to eletto in seno alla Commissione bilancio e programma
zione e nel gennaio 1977 il Presidente della .Giunta 2ie
tro SODDU afferma, nelle sue dichiarazioni programmati
che ".... che talvolta organismi anche importanti, e per perio-
di anche rilevanti, hanno operato in assoluta autonomia secondo
logiche e metodi che non sempre rispondevanoc agli indirizzi poli-
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tiei regionali.Bisogna percid che la Regione si riappropri del
controllo di tutte le funzioni di governmo, ctoé degli effettivi
poteri di indirizzo e di coordinamento, affinché risorse, strut
ture e organismi operino tutti in modo funzionale agli obietti-
vi di sviluppo prescelti”.

: Un ulteriore contributo al dibattito ed
una maggiore ricchezza ed approfondimento alle sue
tematiche & stato poi apportato dalla presentazione -
di specifici progetti di legge. Alcuni di questi sono -
divenuti leggi regionali - istituzione del nuovo Ente
di sviluppo in agricoltura, regionalizzazione dell'En
te autonomo del Flumendosa - mentre altri non hanno
completato l'iter legislativo © non sono stati presi
in esame. Essi costituiscono, comunque, utili punti
di riferimento per l'ulteriore svolgersi della discus
sione. E' per questo che si ricorda che, nel campo del
l'agricoltura, & stata proposta la costituzione dell'l
stituto regionale di ricerca e sperimentazione agra-
ria in Sardegna, con conseguente soppressione dell'I-
stituto incremento ippico, della Stazione sperimenta-
le del sughero, del Centro regionale agrario sperimen
tale, dell'Istituto zootecnico e caseario.

Nel settore del turismo sono state fissa
te le linee per una totale riorganizzazione delle strut
ture, con la cura diretta da parte dell‘'Amministrazione
regionale dell'attivitd di promozione turistica, la de-
lega agli enti locali di talune funzioni e la soppres-
sione dell'Ente sardo industrie turistiche, delle Azien
de autonome di soggiorno, degli Enti provinciali per
il turismo.

Nel campo delle acque, infine, & stata pro
posta la soppressione dell'Ente sardo acquedotti e fo-
gnature e l'attribuzione ai Comuni e ai loro consorzi
di contributi per la gestione, la manutenzione e il mi-
glioramento degli impianti. Sempre in questo settore, &
'stato anche presentato un articolato disegno di legge,
di carattere fortemente innovativo, con lo scopo di as-
sicurare alla Regione un ruolo primario in tutte le at-
tivita d4i studio, di progettazione e promozione intese
alla valorizzazione ed al governo del bene "acqua pub-
blica". :
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La consapevolezza della necessit3 di una
riforma degli enti & emersa, pilt di recente, nell'or-
dine del giorno approvato dal Consiglio regionale il
21 ottobre 1983 sulla nuova legge di attuazione dell'’
art.13 dello Statuto: preso atto che tale legge "de
Ve costituire momento urgente in un processo contestuale di re
vistone della legislazione dell'autonomia, che deve riguardare
lo Statuto e la riforma interna della Regione", viene impe
gnata la Giunta regionale a formulare proposte " per
la riforma o lo sctoglimento degli enti strumentali". Con lo
stesso intento & stata presentata una mozione della
D.C. nel corso dell'attuale legislatura.

Con questa ricerca, che viene proposta
all'attenzione del legislatore regionale, il Servizio
Studi ha inteso mettere a disposizione dei consiglie-
ri una serie di elementi ritenuti utili in vista di u
na futura opera normativa di razionalizzazione.

Si tratta di un quadro di sintesi che an
dra naturalmente completato ed approfondito attraver-
so l'esercizio dei poteri conoscitivi riconosciuti a-
gli organi consiliari.
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Questioni preliminari e
problemi di organizzazione

Prima di accennare ai problemi di carattere orga-
nizzativo che si pongono in relazione al rapporto Regione En-
ti strumentali, pare utile soffermare l'attenzione su alcuni mo
menti di riflessione che, sul piano del metodo, sembra debbano
essere necessariamente affrontati nel tentativo di chiarire qual
che punto fondamentale in una prospettiva di razionalizzazione.

Una rapida ricognizione sull'attivitd degli enti e-
videnzia,oltre alla consistenza dei mezzi globalmente impiegati
- n° 3,700 dipendenti e L. 147 miliardi di contributi annui previ-
sti nel bilancio della Regione per l'esercizio 1984 (1) - 1l'im-
portanza e la molteplicita dei settori di intervento - dall'agri
coltura alle acque, dall'industria ai trasporti, dal turismo al-
l'artigianato e allo studio della cultura isolana - e suggerisce
una preliminare verifica della titolaritid delle competenze che "ab
origine", ovvero attraverso l'evoluzione della normativa di attua
zione dello statuto, potrebbero far capo ad enti diversi dalla Re
gione.

Si pensi, ad esempio, che i Comuni e i consorzi inte
ressati possono chiedere di trasferire all'E.S.A.F. la proprieta
0 la gestione degli acquedotti, delle fognature e delle altre o-
pere igieniche connesse, regolando i rapporti con 1'Ente attraver
so apposite convenzioni (art.3 L.R. n.18/1957, modificata con L.R.
n.9/1963): una parte dell’attivitd dell'Ente ha quindi come pre-
supposto il trasferimento della titolaritd di competenze imputabi
1li ad enti diversi.

Una volta effettuato gquesto primo accertamento, pare
che non si possa prescindere da un serio esame dei contenuti del
le attivitd istituzionalmente esercitate e delle eventuali disfun
zioni che, sul piano dell'effettivitd, & dato riscontrare, con lo
scopo di porre anche in luce i problemi di coordinamento dell'at-
tivitd di un ente con l'azione di altri enti che svolgono funzio-
ni.analoghe o integrantisi. Si pensi, a questo proposito, che, co
me si €& accennato, nel campo del turismo operano 1'ESIT, le Azien
de autonome di soggiorno, gli Enti provinciali per il turismo.
Problemi di coordinamento sembrano esistere anche nel settore del
la ricerca in agricoltura e delle acque pubbliche.

(1) Le due cifre non comprendono i dipendenti impiegati presso la S.F.I.R.S.
e le somme erogate dalla Regione a questa Societd finanziaria regionale,
la cui''realtd non & stata esaminata nella presente ricerca.
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In relazione alla natura ed ai contenuti del
le attivitd istituzionali, pare debba poi essere affron-
tato il problema di natura politica, ma anche di caratte
re tecnico ed organizzativo, e quindi di scienza dell'
amministrazione, relativo alla creazione (o al mantenimen
to) di centri di imputazione di interessi distinti rispeE
to all'apparato regionale, ovvero alla costituzione di ap
posite unita organizzatorie - magari dotate di autonomia
di gestione e bilancio sul modello delle aziende autonome
statali - nell'ambito dell'Amministrazione recionale, ov-
vero ancora alla delega delle funzioni dell2 Regioné:in
questi settori agli Enti locali, secondo le previsioni
dell'art. 44 dello Statuto e 118, 3° comma della Costitu
zione (2). :

Una volta chiariti questi tre punti, si possono
esaminare i problemi connessi ai rapporti tra gli enti e la
Regione. A questo proposito si ritiene di dover evidenzia
re che l'autonomia degli enti e la loro strumentalitda, e-
spressione concreta delle direttive impartite e del control
lo esercitato dagli organi regionali, costituiscano aspetti
diversi della medesima realta organizzatoria.

Gli organi di governo della Regione e gli enti
strumentali che ne dipendono costituiscono nella realtd giu
ridica - e cosl dovrebbe essere in quella operativa - tante
distinte unitd organizzatorie: per il raggiungimento del fi
ne comune l'attivitd di ciascun ente e quella degli organi
della Regione preposti alla sua vigilanza e tutela contri
buiscono a realizzare un collegamento continuo che da luo-
go, appunto, ad un fenomeno organizzatorio comune (3). .

E' da rilevare che mentre il formarsi dell'uni
td organizzatoria non & ostacolato dall'attribuzione all'en
te della personalitd giuridica - che rileva per .l'ordinamen
to generale e non per quello interno (Regione/Ente) - occor
re dare il dovuto rilievo al riconoscimento dell'ente stru-
mentale guale soggetto giuridico diverso rispetto all'ente
Regione.

(2) Su questo tema vedi, tra gli altri, Barone G., Esperienze e pro-
spettive degli enti pubblici economici regionali, Giuffré, 1973,
pag. 1 e ss.

(3) Per un approfondiménto di questa tesi, vedi Ottaviano V., Consi-
derazioni sugli enti pubblici strumentali, Padova, Cedam, 1959
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Preliminarmente, occorre osservare che senza
la contestuale attribuzione della personalitd giuridica,la
Regione neanche creerebbe gli enti strumentali, in guanto
essi non potrebbero efficacemente operare verso l'esterno
con la necessaria snellezza operativa che deriva da una
distinta soggettivitd, la quale, nell'intento del legislato
re, meglio consente di perseguire concretamente obiettivi
propri della Regione.

Atti e rapporti giuridici vengono quindi ricon
dotti all'ente strumentale quale autonomo centro di imputa-
zione di interessi, anche se in relazione all'esercizio di
funzioni e servizi propri dell'ente Regione.

La personificazione dell'ente non costituisce
quindi un fatto puramente formale, ma significa creazione
di un distinto ed autonomo soggetto giuridico.

E' inoltre da sottolineare che gli organi di
gestione degli enti sono castituiti in maniera tale da rap
presentare non solo gli interessi della Regione, ma anche
quelli di categorie di soggetti o di altri enti che opera
no nei rispettivi settori di intervento. Si pensi;ad esem
pio, che del Consiglio di amministrazione dell'E.R.S.A.T.
fanno parte (anche se l'organo al momento non & stato an-
cora costituito) sei membri designati dalle organizzazio-
ni professionali agricole e tre componenti delle centrali
di cooperazione.

Ebbene, questi soggetti esprimono una volon-’
t3, che si concreta nelle deliberazioni degli organi di ge
stione degli enti, e sopportano una certa parte della re-
sponsabilitd dell'attivitd decli stessi(l'altra parte ri-
cade sugli organi regionali di vigilanza e tutela): per es.,
a norma dell'art.1l4 della L.R. n.16 del 1974, relativa al
la riorganizzazione dell'A.R.S.T., la responsabilitd degli
amministratori,dei componenti il Collegio dei revisori e
del direttore generale & disciplinata dagli artt.2392c e: .
segqg. del codice civile. E' chiaro che se gli enti fosse-
ro concepiti come semplici terminali di una serie di rac-
cordi che fanno capo agli organi-. regionali e meri esecu
tori di prescrizioni vincolanti, questa responsabllita
non avrebbe ragione d'essere.

. La distinta soggettivitd giuridica ed il ten
denziale potere di autodeterminazione della volontd degli
enti sono quindi due elementi che devono essere necessaria
mente presi in considerazione nel complesso rapporto di
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strumentalitd (4) che lega gli.Enti alla Regione.

Gli altri due elementi qualificanti sono co-
stituiti dalle direttive e dal controllo.

Tra direttive e controllo esiste un grado no
tevole di interdipendenza perché il controllo si pone co
me verifica delle direttive impartite ed in quanto nel
momento stesso in cui le direttive vengono emanate gia
si realizza una forma di controllo preventivo.

Si pone il problema dell'ampiezza di tali di-
rettive, anche in considerazione di quanto si & detto cir
ca la possibilita di autodeterminazione degli enti stru-
mentali. )

Un primo limite all'esercizio ded poteri di di
rettiva da parte degli organi regionali & costituito dal-
le finalitd istituzionali che le leggi istitutive assey
gnano agli enti: & chiaro, infatti, che non potrebbero
essere impartite direttive in contrasto con tali finali-
td.

Vi & un sostanziale accordo in dottrina, inol-
tre, sul fatto che le direttive non devono avere il conte
nuto di puntuali ordini, né possono inerire alla condotta
tecnico-economica degli enti, dovendo invece predetermina
re il programma generale da attuare e gli scopi pil speci
fici da perseguire nell'ambito delle finalita fissate dal
le leggi istitutive. '

Ricostruire il procedimento di formazione del-
le direttive & alquanto difficile perché esso & affidato
ai rapporti informali, pil che essere ancorato ad una pun
tuale disciplina legislativa, ma pare non si possa prescin
dere da uno scambio di dati e di opinioni e dalla ricerca
di un punto di incontro fra le tesi degli enti e quelle de
gli organi regionali: si tratta in effetti di un processo
di codeterminazione, per effetto del gquale gli enti si tro
vano a dover eseguire le direttive che essi stessi hanno
contribuito a formulare. In questa fase dialettica la
"forza" degli enti consiste nella conoscenza dei fatti
nella possibilitd di presentare agli organi regionali:i
dati di'gestione "come premesse per conseguenze prospetta

-~

(4) Una delle analisi pill compiute in tema di strumentalitd & stata
fatta da Guarino G., Enti pubblici strumentali, sistema delle par
tecipazioni statali, .enti dipendenti dalle Regioni, in Atti del
Terzo Convegno di studi giuridiei sulla Regionme.
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te come necessarie" (5), mentre la forza degli organi regio
nali sta soprattutto nell'accordare o meno i mezzi finanzia
ri per realizzareiprogrammi. Del resto, sul piano organizzativo
voler formulare in maniera completamente autonoma direttive
programmatiche di portata generale significherebbe per la Re
gione dotarsi di appazati paralleli a quelli degli enti, dan
do cosi luogo a duplicazioni che sul piano economico e del
la scienza dell'amministrazione non appaiono giustificabili.

E' da sottolineare che l'attuale disciplina legi
slativa vigente presso la Regione sarda prevede che le diret
tive vengano impartite dalla Giunta regionale nella sua col-
legialita, mentre & riservato al Presidente della Giunta un
generale potere di coordinamento dell*attivita degli enti
strumentali al fine di ricondurre la loro azione all’ lndl-
rizzo politico ed amministrativo della Giunta (artt.2, 2" com
ma e 4 lett. b)L.R. n.l1 del~1977). Spetta poi agli Assessori
regionpalt verificare "la coerenza agli indirizzi stabiliti
dalla Giunta dell'attivitd degli enti "(art.6 lett. g) L.R.
n.l’ del 1977).

Il disegno normativo si completa con la statuizio
ne secondo la quale la Giunta esercita la vigilanza e tutela
sugli enti strumentali attraverso apposmto ufficio costitui-
to presso la Presidenza.

Con questa disciplina unitaria sono state abroga
te le precedenti disposizioni contenute nelle leggi istituti
ve dei singoli enti, secondo le quali questi ultimi erano
sottoposti alle direttive ed al controllo degli Assessorati-
di settore.

L'intento di ricondurre l'attivitd degli enti al
le direttive e al controllo della Giunta deve perd trovare
realizzazione sul piano dell'effettivitd, non essendo a tal
fine sufficienti astratte previsioni normative.

La piena consapevolezza delle linee fondamentali
che caratterizzano l'attivitd degli enti - con tutte le im-
plicazioni di carattere politico sociale, organizzativo e fi
nanziario - dovrebbe costituire un presupposto, essere un'
acquisizione costante, sempre presente agli organi regiona-.
l1i di indirizzo e controllo.

(5) Si tratta di una ricostruzione di Merusi F. "Il problema delle di-
rettive ai grandi enti pubblici economici nella realtd istituziona
le e nella idcologia giuridica", in Riv.Trim. Dir.Pubbl., 1972, pag.
275 e segg.
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. E'!' evidente che la "copertura amministrativa" di
previsioni legislative di questa natura deve essere assicura-
ta nella maniera pit adeguata,

La concezione del controllo & poi radicalmente mu
tata - da diversi anni a guesta parte rispetto alle previsis
ni legislative ancora attualmente vigenti per gli enti strumen
tali della Reaqione sarda: non pild un controllo che si esauri-
sca col mero riscontro della legittimitd dei singoli atti, an-
che perché il massimo della regolaritd pud teoricamente coesi-
stere con il massimo dell'inefficienza, ma un serio controllo
sulla gestione considerata nel suo complesso, attraverso un e-
same non soltanto formale dei bilanci preventivi e dei conti
consuntivi, delle relazioni programmatiche e degli impegni
pluriennali di spesa, dell'organico del personale e degli al-
tri atti particolarmente significativi. Fine ultimo di questa
attivita di verifica deve essere quello di permettere agli or
gani regionali di accertare la conformitd dell'attivita degli
enti, considerata nel suo complesso, alle direttive programma-
tiche elaborate in sede politica e di valutare la congruita
dei risultati racgiunti in ordine al perseguimento delle fina-
"litd istituzionali assegnate agli enti dalla legge.

Un'ultima notazione riguarda il ruolo del Consi-
¢lio reaionale nei confronti degli enti strumentali,

Il Consiglio, secondo le disposizioni di talune
leggi istitutive, interviene anzitutto nel momento della costi
tuzione degli organi, attraverso l'elezione di parte dei compo
nenti dei consigli di amministrazione.

La Giunta, titolare dei poteri di indirizzo e con .
trollo, assume dinanzi al Consiglio la responsabilitd politica
dell'attivitd deali enti. Ma il Consiglio non dispone del solo
potere di controllo politico, che sarebbe sempre di tipo media
to e indiretto sugli enti: la L.R. n. 5 del 1966 sul controllo
decli enti regionali - ora modificata dall'art. 34 della L.R.

n. 11 del 1983 in materia di bilancio e contabilitd della Regio
ne - prevede infatti che i bilanci preventivi, le variazioni ai
“bilanci e i rendiconti degli enti e delle aziende regionali, a-
venti personalitd giuridica ed istituiti con legge regionale ,
siano sottoposti ad un "preliminare pronunciamento" della Giun-
ta recgionale e quindi trasmessi alla Commissione bilancio ed
alla Commissione competente per materia del Consiglio regionale.
Qualora le Commissioni non eccepiscano alcunché& in merito al
contenuto dei documenti contabili entro trenta giorni dalla da-
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ta di ricevimento, i documenti stessi vengono definitivamente
approvati con dascreto del Presidente della Giunta regionale e
pubblicati nel bollettino ufficiale della Regione sarda.

I1 guadro normativo si completa con altre due im
portanti previsioni: la Giunta regionale, contemporaneamemnte
alla legge finanziaria ed ai bilanci annuale e pluriennale,
trasmette al Consiglio regionale una relazione documentata
sull'attivitd degli enti; questi ultimi, inoltre, sono temuti
a fornire all'Assemblea ed alle sue Commissioni permanenti in
formazioni, notizie e documenti che vengano ad essi richiesti
(art. 34, 7 comma L.R. n. 11/1983 ed art.4 L.R.n.5/1966) (7).

Ecco quindi che anche il Consiglio regionale in-
terviene nel complesso rapporto di strumentalitd che leca
gli enti agli organi regionali e che si & cercato di delinea-
re.

Al tendenziale potere di autodeterminazione de-
gli Enti, legato alla loro distinta soggettivitd giuridica,
fa riscontro il potere di indirizzo e controllo della Giunta
e del Consiglio regionale: l'essere stati gli Enti istituiti
ddlla legge allo scopo di perseguire fini non loro propri ed
esclusivi, ma ricadenti nella sfera degli obiettivi 4i pubbli
co interesse della Regione, comporta che il primo potere ven
ga costantemente ricondotto al secondo attraverso la ricerca
di un contemperamento che solo pud assicurare il corretto fun
zionamento del "sistema" di raccordi Enti-Giunta-Consiglio.

(7) L'’art. 2 della L.R. n. 5 del 1966-ora abrogato dall’art. 34 della L.R.
n. 11 del 1983 - riconosceva invero al OConsiglio regionale un ruolo
pil Incisivo rispetto a quello che attualmente pud essere esercitato
suglt enti regionali. Spettava infatti al Consiglio approvare i bilan-
cl preventivi, consuntivi e le relazioni programmatiche degli enti ed
era stabilito che la Giunta regicnale dovesse provvedere a far apporta

’ re ai programmi annuali degli enti tutte le variazioni conseguenti al-
le modtfiche che 11 Consiglic avesse deliberato @i effettuare circa i
bilanct preventivi e le relazioni programmatiche degli enti stessi.
Oxgi, invece, alle Comuissioni del Consiglio & riconosciuto un diritto
di "eccepire” e @i richiedere chiarimenti ed il mancato esercizio di
tahapouuexid'unmnﬂ.pnadstlcuquta]Jauunatuzkeébfhﬂxiw;qg
provazione dei documenti contabili con decreto del Presidente della
Giunta regionale,
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