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14 febbraio 2005
CONSIGLIO DI STATO
Rapporto del Consiglio di Stato sull'iniziativa parlamentare 26 gennaio 2004 presentata nella forma elaborata da Pierre Rusconi e Luciano Poli per una modifica della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002 (conflitti d'interessi)

Signor Presidente,

signore e signori deputati,

nel corso del mese di febbraio, ci è stata trasmessa l'iniziativa parlamentare elaborata degli on. Pierre Rusconi e Luciano Poli, che propone l'introduzione di un nuovo art. 61a nella legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato (LGC/CdS), secondo il quale "la carica di deputato al Gran Consiglio è incompatibile con quella di membro dei Consigli di amministrazione di tutte le aziende pubbliche, delle aziende private nelle quali lo Stato detiene una partecipazione importante o ha diritto di nomina di membri del consiglio d'amministrazione, e delle commissioni di nomina del Consiglio di Stato". Nel breve testo che l'accompagna, i proponenti alludono in particolare all'AET, alla Banca dello Stato, all'EOC, all'Ente smaltimento rifiuti, all'ETT, all'USI e alla SUPSI nonché a diverse società e aziende private dove il Cantone ha diritto a propri rappresentanti, quali le FART, le OFIMA e le OFIBLE, la CORSI ecc. L'oggetto di questa iniziativa è peraltro manifestamente connesso con quello di un'interpellanza presentata lo stesso 26 gennaio 2004 dagli on. Sergio Savoia e Saverio Lurati ("Sorvegliante e sorvegliati riuniti in una sola persona… anzi in un solo deputato?"), che si richiama a sua volta ad una vecchia mozione del 3 febbraio 1999 inoltrata dall'on. Raoul Ghisletta "per l'emanazione di norme sull'ineleggibilità in Gran Consiglio di funzionari dirigenti di corporazioni di diritto pubblico finanziate dal Cantone": con questi atti parlamentari, si chiede infatti al Consiglio di Stato di proporre le necessarie disposizioni di legge che sanciscano una chiara incompatibilità fra la carica di deputato in Gran Consiglio e la funzione dirigente di enti autonomi del diritto pubblico, quali appunto l'EOC, l'USI, la SUPSI o l'AET.

Con comunicazione dell'11 maggio 2004 all'Ufficio presidenziale del Gran Consiglio, il Consiglio di Stato si era già riservato il diritto di esprimersi sull'iniziativa degli on. Rusconi e Poli conformemente all'art. 97 cpv. 3 LGC/CdS: è quanto facciamo oggi con il presente messaggio che tratta anche, contemporaneamente, dell'interpellanza degli on. Savoia e Lurati e della suddetta mozione dell'on. Ghisletta.

1.
Gli atti parlamentari in rassegna sollevano una serie di problemi istituzionali, invero non nuovi, ma comunque delicati e complessi che hanno richiesto un'analisi approfondita delle disposizioni legali vigenti e della relativa prassi concernente quelle cariche pubbliche statali o parastatali che pongono o che potrebbero porre problemi di conflitti d'interessi. Queste verifiche sono state compiute dal nostro consulente giuridico, che ha rassegnato il 18 giugno scorso un circostanziato rapporto con il quale si sofferma sulla portata dell'art. 54 Cost. cant., che regola le incompatibilità in Gran Consiglio, sul tema sollevato dall'interpellanza Savoia/Lurati e dalla mozione Ghisletta, che riguarda l'incompatibilità tra la carica di deputato e la funzione dirigente di un istituto o ente autonomo del diritto pubblico, sulle questioni puntuali poste dall'iniziativa Rusconi/Poli, con particolare riferimento alle situazioni di conflitto d'interessi in cui possono obiettivamente ricadere i deputati che sono membri di consigli d'amministrazione di aziende pubbliche o a partecipazione statale, e che contiene infine un'analisi comparativa delle disposizioni che disciplinano le incompatibilità d'attività e la collisione d'interessi nell'Assemblea federale e nei Parlamenti di alcuni Cantoni. Questo rapporto del nostro consulente giuridico viene allegato al presente messaggio e ne costituisce parte integrante.

2.
Il Consiglio di Stato non ritiene di doversi esprimere sull'opportunità o meno delle proposte che sono contenute negli atti parlamentari in rassegna, né di suggerire pertanto al Gran Consiglio di accoglierle o di respingerle. L'oggetto dell'iniziativa, e di riflesso anche quello dell'interpellanza e della mozione, riguarda infatti la composizione e il funzionamento del Gran Consiglio ed il Consiglio di Stato reputa pertanto che ogni decisione al riguardo spetti unicamente alla competente Commissione dapprima ed al Parlamento in seguito. In questo contesto, il Consiglio di Stato si limita nondimeno a rilevare che i conflitti d'interessi possono obiettivamente sorgere non solo per i deputati che sono membri dei consigli d'amministrazione di un'azienda pubblica o a partecipazione statale o che sono funzionari dirigenti di un ente pubblico, ma anche per quelli che svolgono importanti funzioni sindacali e che possono quindi essere chiamati, in questa veste, a perseguire scopi e a tutelare interessi che non necessariamente coincidono con quelli del Cantone.

3.
Fatte queste premesse, il Consiglio di Stato ha comunque ritenuto opportuno - sulla base del registro delle relazioni d'interesse previsto dall'art. 58 LGC/CdS, dell'Annuario 2004-2005 del Cantone e dei siti internet delle singole aziende - di indicare nominativamente tutti quei deputati che, in un modo o nell'altro, sarebbero toccati dalla norma proposta con l'iniziativa e dovrebbero pertanto esercitare il loro diritto d'opzione conformemente alla disposizione transitoria che l'accompagna:

· Fabio Bacchetta-Cattori
membro del consiglio di amministrazione dell'AET

· Paolo Beltraminelli
membro del comitato del consiglio regionale della CORSI

· Attilio Bignasca
membro del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Ignazio Bonoli
membro del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Iris Canonica
membro del consiglio di amministrazione dell'ETT

· Marina Carobbio Guscetti
membro del consiglio di amministrazione dell'AET

· Franco Celio
membro del consiglio regionale della CORSI

· Roland David
membro del consiglio di amministrazione dell'AET

· Mauro Dell'Ambrogio
presidente del consiglio di amministrazione dell'AET

· Monica Duca Widmer
membro del consiglio della scuola della SUPSI

· Mario Ferrari
membro del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Michele Foletti
membro del consiglio di amministrazione dell'AET

· Francesca Gemnetti
membro del comitato del consiglio regionale della CORSI

· Elio Genazzi
vicepresidente del consiglio di amministrazione delle OFIMA

· Giovanni Jelmini
membro del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Sandro Lombardi
membro del consiglio della scuola della SUPSI

· Daniele Lotti
presidente del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Giovanni Merlini
membro del consiglio di amministrazione dell'EOC

· Fiorenzo Robbiani
membro del consiglio di amministrazione dell'Azienda cantonale dei rifiuti (ACR)

· Giorgio Salvadè
membro del consiglio regionale della CORSI

4.
Accanto a questi deputati, che sono membri dei consigli di amministrazione di enti pubblici, rispettivamente del consiglio regionale della CORSI, ve ne sono poi altri che in tali enti occupano funzioni dirigenziali: noto è il caso dell'on. Mauro Dell'Ambrogio, direttore della SUPSI, che sarebbe manifestamente colpito dalla proposta formulata con la mozione di Raoul Ghisletta ed al quale allude implicitamente, ma in modo sufficientemente chiaro, anche l'interpellanza di Sergio Savoia e Saverio Lurati.

Il Consiglio di Stato ha rinunciato invece ad individuare gli attuali membri del Gran Consiglio che fanno parte di commissioni nominate dallo stesso Consiglio di Stato giusta il regolamento concernente le indennità ai dipendenti dello Stato e altri rappresentanti in organi cantonali del 5 febbraio 1997 (art. 1 lett. e, 16 segg.). Queste commissioni e gruppi di lavoro - che non sono evidentemente comparabili ad un consiglio d'amministrazione di un ente pubblico o parastatale - vengono costituiti dal Consiglio di Stato per trattare o approfondire temi specifici di natura tecnica, scientifica, giuridica, culturale o altro ed assolvono quindi un'importante funzione preparatoria o di consulenza per l'attività del Governo: basti citare - fra le altre e a mo' d'esempio - la commissione per lo studio della revisione totale della Costituzione cantonale, il cui rapporto del 25 marzo 1986 ha costituito un pregevole ed indispensabile documento di lavoro per la successiva presentazione del messaggio governativo. Un'incompatibilità tra la carica di deputato e quella di membro di queste commissioni, a nostro modo di vedere, sarebbe quindi non solo eccessiva e contraria al principio di proporzionalità, ma priverebbe soprattutto il Consiglio di Stato della possibilità di avvalersi di persone competenti, che conoscono le nostre istituzioni e che possono dare quindi il loro contributo per affrontare e risolvere problemi di interesse generale.

Vogliate gradire, signor Presidente, signore e signori deputati, l'espressione della nostra massima stima.

Per il Consiglio di Stato:

Il Presidente, G. Gendotti
Il Cancelliere, G. Gianella

Allegato:
"Gran Consiglio: incompatibilità e collisione di interessi", rapporto 18 giugno 2004 del consulente giuridico del Consiglio di Stato
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I.
Introduzione


1.- Il 26 gennaio scorso, gli on. Pierre Rusconi e Luciano Poli hanno presentato un'iniziativa in forma elaborata che propone l'introduzione di un nuovo art. 61a nella legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002 (LGC/CdS), secondo il quale "la carica di deputato al Gran Consiglio è incompatibile con quella di membro dei Consigli di amministrazione di tutte le aziende pubbliche, delle aziende private nelle quali lo Stato detiene una partecipazione importante o ha diritto di nomina di membri del Consiglio d'amministrazione, e delle Commissioni di nomina del Consiglio di Stato"; nel breve testo che l'accompagna, i proponenti alludono in particolare all'AET, alla Banca dello Stato, all'EOC, all'Ente smaltimento rifiuti, all'ETT, all'USI e alla SUPSI nonché a diverse società e aziende private dove il Cantone ha diritto a propri rappresentanti quali le FART, le OFIMA e le OFIBLE, la CORSI ecc. L'oggetto di questa iniziativa è manifestamente connesso con quello di un'interpellanza dello stesso 26 gennaio 2004 presentata da Sergio Savoia e Saverio Lurati ("Sorvegliante e sorvegliati riuniti in una sola persona… anzi in un solo deputato?"), che si richiama sua volta ad una vecchia mozione del 3 febbraio 1999 inoltrata da Raoul Ghisletta ("Per l'emanazione di norme sull'ineleggibilità in Gran Consiglio di funzionari dirigenti di corporazioni di diritto pubblico finanziate dal Cantone"): con questi atti parlamentari, si chiede infatti al Consiglio di Stato di proporre le necessarie disposizioni di legge che sanciscano una chiara incompatibilità fra la carica di deputato in Gran Consiglio e la funzione dirigente di enti autonomi del diritto pubblico, quali appunto l'EOC, l'USI, la SUPSI o l'AET.

II.
Le incompatibilità: definizione e caratteristiche


2.- L'incompatibilità, combinata con un riferimento d'ordine temporale, presuppone una relazione fra una persona e due funzioni oppure fra due persone e una funzione: nel primo caso, vi è incompatibilità allorquando la stessa persona non può esercitare contemporaneamente le due funzioni; nel secondo, vi è invece incompatibilità quando due persone - ad esempio due coniugi o due parenti - non possono far parte entrambi della stessa autorità. L'incompatibilità fra due funzioni non invalida l'elezione o la nomina all'altra funzione, ma obbliga semplicemente l'interessato a scegliere fra le due e ad esercitare quindi il suo diritto d'opzione entro ragionevole termine; l'incompatibilità fra due persone costringe invece una delle due a rinunciare alla sua funzione in base a regole puntuali stabilite dalla legge (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, Petit commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, n. 2 e 3 all'art. 144).


3.- Le regole o clausole d'incompatibilità del diritto pubblico riguardano l'organizzazione delle funzioni che sono sottoposte al potere normativo dello Stato e colpiscono sia le cariche legislative, sia quelle amministrative e esecutive, sia infine quelle giudiziarie. L'incompatibilità - che si distingue dall'ineleggibilità, vale a dire dall'incapacità di ricoprire un determinato ufficio - costituisce un impedimento relativo per l'esercizio della carica elettiva poiché la sola conseguenza che essa comporta è quella di obbligare il candidato eletto a scegliere fra questa carica e la sua precedente funzione o occupazione. Quando proibiscono alla stessa persona di accedere a cariche dello stesso livello all'interno dei tre poteri dello Stato, le clausole d'incompatibilità tendono ad assicurare il rispetto della separazione dei poteri; per contro, quando si applicano a funzioni poste a livelli diversi o all'interno dello stesso potere, le regole sull'incompatibilità sono finalizzate ad evitare le concentrazioni di potere, a prevenire gli influssi pregiudizievoli al buon funzionamento degli organi dello Stato e a preservare l'indipendenza di questi organi e dei loro membri: in questo senso, le regole d'incompatibilità tendono quindi a prevenire i possibili conflitti e collusioni d'interessi (DTF 114 Ia 402 consid. 6b; Jean-François Aubert/Pascal Mahon, op. cit., n. 6-8 all'art. 144; Malek Buffat, Les incompatibilités, tesi Losanna 1987, pag. 26 segg.; André Grisel, Traité de droit administratif, vol. I, pag. 168; Giuseppe Lepori, Diritto costituzionale ticinese, pag. 461; Piermarco Zen-Ruffinen, L'expression fidèle et sûre de la volonté du corps électoral, in Daniel Thürer/Jean-François Aubert/Jörg Paul Müller [Hrsg.], Verfassungsrecht der Schweiz, pag. 349 segg., 353/54 n. 16).


Per la verità, vi sono casi speciali d'incompatibilità ove la distinzione con quelli di ineleggibilità è meno evidente poiché la libertà di scelta lasciata al candidato eletto tra la carica elettiva e la sua funzione o occupazione anteriore è in realtà puramente teorica
: così, ad esempio, l'incompatibilità spesso sancita fra la funzione pubblica ed il mandato parlamentare produce in pratica gli effetti di una ineleggibilità allorquando il pubblico dipendente deve rinunciare a questo mandato per poter far fronte ai propri bisogni (DTF 114 Ia 403 consid. 6b; Malek Buffat, op. cit., pag. 30).


4.- Le incompatibilità di attività, che qui interessano, proibiscono ad una persona di esercitare simultaneamente due o più funzioni pubbliche oppure di assolvere una di queste funzioni unitamente ad un'occupazione privata. Queste incompatibilità possono essere professionali o meno, permanenti o temporanee. Esse, inoltre, sono perlopiù assolute nel senso che il cumulo fra le due funzioni o occupazioni è rigorosamente vietato; in questo caso, le due funzioni o occupazioni incompatibili vengono designate dalla legge (Malek Buffat, op. cit., pag. 33/34).

III.
Le incompatibilità in Gran Consiglio secondo l'art. 54 della Costituzione cantonale


5.- L'art. 54 Cost. cant. - dopo aver premesso che nessuno può essere contemporaneamente Consigliere di Stato, deputato al Gran Consiglio e magistrato dell'ordine giudiziario (cpv. 1) - stabilisce in modo particolare che la carica di deputato al Gran Consiglio è incompatibile con un impiego pubblico salariato cantonale e che la legge regola le eccezioni (cpv. 3); la legge, inoltre, regola le incompatibilità per parentela, mandato o professione per i membri delle autorità (cpv. 4). Questi due ultimi capoversi sono stati adottati nel testo proposto dal messaggio governativo
, il primo dopo ampia discussione su alcuni emendamenti ed il secondo invece senza osservazioni o modifiche (RVGC concernente la revisione totale della Costituzione cantonale, sessione ordinaria primaverile 1997, pag. 248 segg., 273). In questo contesto, è comunque utile ricordare che il testo dell'art. 54 cpv. 3 Cost. cant. proposto dalla Commissione speciale Costituzione e diritti politici con il suo rapporto del 9 giugno 1997 comportava - a differenza di quello contenuto nel progetto del Consiglio di Stato - una formulazione positiva
: la legge, infatti, poteva rendere compatibile la funzione di dipendente pubblico con quella di deputato al Gran Consiglio (RVGC citati, pag. 272). E nel suddetto rapporto del 9 giugno 1997 si era esplicitamente rilevato a tal riguardo che la Commissione aveva condiviso l'impostazione 


di principio contenuta in una mozione 28 gennaio 1991 dei capigruppo parlamentari
 ed aveva quindi proposto l'abrogazione dell'incompatibilità costituzionale tra cariche parlamentari e impieghi pubblici, rinviando alla legislazione il compito di regolare i casi di incompatibilità: secondo la Commissione, questa formulazione aveva il vantaggio di demandare al legislatore la definizione completa delle funzioni che permettono l'elezione in Parlamento, evitando anche una contraddizione normativa nel periodo transitorio che ne avrebbe preceduto l'adozione (rapporto 9 giugno 1997, n. 4341 R, della Commissione speciale Costituzione e diritti politici sul messaggio 20 dicembre 1994 concernente il progetto di revisione totale della Costituzione ticinese, ediz. speciale della RDAT 1997, pag. 49 ad art. 52).


6.- Con il suo rapporto del 22 dicembre 1998 (n. 4836 R) sulle modifiche legislative necessarie per adeguare il diritto cantonale alla nuova Costituzione, presentato in ossequio all'art. 93 cpv. 2 Cost. cant., il Consiglio di Stato non ha proposto nuove disposizioni di applicazione dell'art. 54 cpv. 3 e 4 Cost. cant. Esso ha nondimeno rilevato che, nell'ambito della nuova legge sull'esercizio dei diritti politici del 7 ottobre 1998 (LEDP), si era rinunciato - per la delicatezza del tema invero controverso e per i tempi ristretti a disposizione - a stabilire eccezioni al principio dell'incompatibilità della carica di deputato al Gran Consiglio con un impiego pubblico salariato cantonale: ma il Consiglio di Stato, riferendosi al rapporto 2 settembre 1998 (n. 4754 R) della Commissione speciale Costituzione e diritti politici sul messaggio 26 maggio 1998 concernente il disegno di legge sull'esercizio dei diritti politici, ha anche esplicitamente aggiunto che il tema dell'accesso al Gran Consiglio per i funzionari dello Stato e per i docenti doveva comunque essere affrontato quanto prima a seguito di un nuovo messaggio o di una iniziativa (rapporto citato del 22 dicembre 1998, pag. 13).


In merito all'art. 54 cpv. 4 Cost. cant., il Consiglio di Stato ha invece semplicemente ricordato che l'incompatibilità per parentela dei suoi membri era stata regolata con il nuovo art. 2a della legge sull'onorario e sulle previdenze a favore dei membri del Consiglio di Stato del 19 dicembre 1963, giusta la modifica del 7 ottobre 1998, che l'art. 2 di detta legge già disciplinava l'incompatibilità per attività private degli stessi Consiglieri di Stato
 e che gli art. 66 e 67 LOG regolavano esaustivamente l'incompatibilità per parentela e per altre attività dei magistrati e dei funzionari giudiziari (rapporto citato, ibidem).


Questo rapporto del Consiglio di Stato è stato discusso dal Gran Consiglio, sempre conformemente all'art. 93 cpv. 2 Cost. cant., il 31 gennaio 2000 sulla base di un rapporto 12 gennaio 2000 della Commissione speciale Costituzione e diritti politici.


7.- In data 26 novembre 1998 - e quindi un mese prima della presentazione del suddetto rapporto del Consiglio di Stato - la Società dei docenti liberali-radicali ticinesi (LA SCUOLA), la Federazione docenti ticinesi, il Sindacato VPOD-docenti e il Sindacato OCST-docenti avevano sottoposto al Gran Consiglio una petizione riguardante la legge sui diritti politici, che sollecitava proprio l'abolizione o quantomeno l'attenuazione della norma costituzionale che impedisce ai dipendenti cantonali di assumere la carica di deputato al Gran Consiglio. Gli autori della petizione ritenevano in particolare che l'art. 54 cpv. 3 Cost. cant. è ingiustificato, poiché "non tutela nessun interesse superiore, ma esclude intere categorie di cittadini, senza valido motivo, dall'esercizio di un diritto democratico fondamentale e limita nel contempo la libertà di scelta degli elettori", ed è per di più discriminatorio, "perché colpisce unicamente i salariati del Cantone in quanto tale mentre <<risparmia>> sia quelli degli altri Enti pubblici (tipo Ente ospedaliero), sia coloro che dal Cantone ricevono mandati, appalti, incarichi di consulenza e simili". Questa petizione è stata trattata dalla Commissione speciale Costituzione e diritti politici ed è stata oggetto di un rapporto di maggioranza e di un rapporto di minoranza, entrambi del 17 maggio 2000. 


a) Con il rapporto di maggioranza, la Commissione ha proposto di accogliere la petizione e di inserire quindi nella legge sull'esercizio dei diritti politici una norma che dichiari "eleggibili in Gran Consiglio i docenti cantonali nonché i funzionari dello Stato che non occupano posizioni dirigenti tali da condizionare la stesura di progetti di legge" (cpv. 1), ritenuto altresì che "i casi di eletti per i quali sia dubbia l'assumibilità della carica sono decisi dal Gran Consiglio su proposta del Consiglio di Stato" (cpv. 2). Il rapporto di maggioranza faceva peraltro riferimento anche ad una mozione inoltrata il 1° dicembre 1998 dall'on. Righetti e cofirmatari, che aveva chiesto l'immediata presentazione di norme legislative sull'eleggibilità in Gran Consiglio di funzionari e docenti cantonali, ribadendo in modo particolare che il mandato costituzionale di emanare una normativa che stabilisse le condizioni di eleggibilità era imperativo e non poteva essere ignorato.


La minoranza della Commissione - che aveva sentito anche il parere dei gruppi - ha invece proposto al Gran Consiglio di respingere la petizione e di invitare il Consiglio di Stato "a voler ancorare nella legge la prassi attualmente vigente dell'accettazione in via eccezionale da parte del Parlamento di singoli deputati, il cui onere d'insegnamento non superi il 50%" 
.


b) La petizione della Società dei docenti liberali-radicali, della Federazione dei docenti ticinesi, della VPOD-docenti e dell'OCST-docenti è stata discussa dal Parlamento il 6 giugno 2000: ora, dopo numerosi interventi e ampia discussione, le conclusioni del rapporto di maggioranza unitamente quindi alla petizione sono state respinte con 28 voti favorevoli e 45 contrari. La seconda parte delle conclusioni del rapporto di minoranza - che invitava il Consiglio di Stato ad ancorare nella legge la prassi già vigente, consentendo in tal modo ai docenti con un onere di insegnamento non superiore al 50% di sedere in Gran Consiglio - è stata invece accolta con 5 voti contrari e 13 astensioni (RVGC, Anno 2000/2001, pag. 1020 segg., 1040).


c) In esito a questa inequivocabile decisione del Parlamento cantonale, il Consiglio di Stato ha proposto con messaggio del 20 agosto 2002 (n. 5287) un nuovo art. 111a LEDP, secondo il quale la funzione di docente assunto presso scuole cantonali sulla base di un incarico o di una nomina che superino il 50% di grado d'occupazione è incompatibile con la carica di deputato al Gran Consiglio. Il Consiglio di Stato ha inoltre rilevato nel messaggio che, con questa proposta, veniva pure evasa la citata mozione dell'on. Righetti e cofirmatari in merito all'emanazione di norme legislative sull'eleggibilità in Gran Consiglio di funzionari e docenti cantonali. Il nuovo art. 111a LEDP è stato accettato dal Gran Consiglio il 4 novembre 2002, in base ad un rapporto della Commissione speciale Costituzione e diritti politici, ed è entrato in vigore il 31 dicembre successivo (BU 2002 pag. 502).

IV.
L'incompatibilità fra la carica di deputato al Gran Consiglio e la funzione dirigente di un istituto autonomo del diritto pubblico


8.- L'interpellanza dell'on. Savoia, che riprende la mozione 3 febbraio 1999 dell'on. Raoul Ghisletta, ripropone un tema già discusso in passato, che è quello della possibile presenza in Gran Consiglio di funzionari dirigenti di istituti autonomi del diritto pubblico, quali l'EOC, l'USI, la SUPSI o l'AET.


a) Il tema s'era già posto infatti nel 1985 allorché l'Ufficio presidenziale del Gran Consiglio aveva sottoposto alla Commissione della legislazione "l'esame del problema dell'incompatibilità dei membri del Gran Consiglio che erano nel contempo dipendenti dell'EOC", sia come membri del consiglio d'amministrazione sia come primari ospedalieri. Nel suo rapporto del 15 marzo 1985, la Commissione - dopo aver ricordato che "il diritto di essere eletto ad una carica pubblica rappresenta, dopo il diritto di votare, il più significativo diritto che caratterizza un cittadino in uno Stato democratico" - ha ritenuto che l'art. 23 Cost. cant.
 doveva essere recepito in modo restrittivo: "impiego pubblico salariato cantonale" doveva essere interpretato come "impiego da parte del Cantone" e non già come ogni impiego di carattere pubblico svolto nel Cantone Ticino a dipendenza anche di un altro ente pubblico cantonale. E la Commissione della legislazione aveva poi esplicitamente aggiunto quanto segue:


"Come chiaramente indica l'art. 2 della LOsp
, l'Ente ospedaliero cantonale ha personalità giuridica di diritto pubblico e quindi non è lo Stato del Cantone Ticino, ma una persona giuridica da esso distinta: per cui (art. 2 cpv. 2) lo Stato ne garantisce gli impegni, disposizione che sarebbe senza senso se i due enti coincidessero.

Ma se il Cantone Ticino e l'EOC sono due enti diversi, gli amministratori e i dipendenti dell'EOC non possono essere qualificati di salariati cantonali e quindi non vale per loro il divieto di sedere in Gran Consiglio come deputati stabilito dall'art. 23 Cost. Questa conclusione non può essere scalfita dalla costatazione (…) che il Gran Consiglio esercita una serie di funzioni nei confronti dell'EOC e persino su questioni che possono direttamente riguardare possibili deputati al Gran Consiglio: la possibilità di conflitto di interessi tra deputati e decisioni granconsigliari non fa scaturire direttamente l'incompatibilità ad occupare la carica, anche se si possono capire preoccupazioni e  perplessità che da tali situazioni di conflitto sorgono. Ma tali situazioni possono essere risolte altrimenti che con la decadenza da deputato: basterebbe regolare l'astensione dalla discussione o dal voto quando il deputato è direttamente interessato in una decisione. Questi casi di conflitto (che non si limitano agli amministratori o ai dipendenti degli enti pubblici) potrebbero essere riesaminati nel nuovo regolamento del Gran Consiglio (vedi art. 78 del regolamento del 22 febbraio 1968)". 


Sulla scorta di queste considerazioni - e dopo aver richiamato due precedenti del 1959 e del 1967, dove il Gran Consiglio aveva già seguito un'interpretazione restrittiva del vecchio art. 23 Cost. cant. - la Commissione ha quindi ritenuto che la norma relativa all'incompatibilità a ricoprire la carica di deputato fosse limitata ai dipendenti diretti del Cantone e non si estendesse invece ai dipendenti di enti pubblici cantonali con personalità giuridica propria ed in particolare agli amministratori e dipendenti dell'EOC. E la Commissione ha poi anche esplicitamente avvertito che il tema delle incompatibilità avrebbe meritato un adeguamento per tener conto delle mutate condizioni sociali e politiche e che, ponendo mano a tale materia, "il legislatore dovrebbe favorire, e non già ulteriormente limitare, la possibilità per cittadini ticinesi di accedere alle cariche pubbliche al fine di una migliore rappresentanza popolare. Oggi la carica di deputato al Gran Consiglio difficilmente si concilia con le esigenze professionali e deve quindi essere evitato  di ulteriormente restringere la cerchia dei possibili candidati con disposizioni limitative: anche il vigente divieto per tutti i dipendenti dello Stato, compresi i docenti, ad accedere al Legislativo merita di essere riesaminato, considerando il beneficio che potrebbe derivarne per una maggiore democraticità e la possibilità di evitare altrimenti i conflitti di interesse" (rapporto citato del 15 marzo 1985, in RVGC, sessione primaverile 1985, pag. 111 segg., 114/15).


Queste conclusioni del rapporto commissionale - e quindi la non estensione della norma relativa all'incompatibilità a coprire la carica di deputato ai dipendenti degli enti pubblici cantonali con personalità giuridica propria - sono state accolte dal Gran Consiglio con 5 voti contrari e 3 astensioni durante la seduta del 15 aprile 1985 (RVGC citati, pag. 54 segg., 62).


b) Il tema della compatibilità della carica di granconsigliere con quella di dipendente dell'EOC è stato riproposto infine da un'interpellanza inoltrata il 21 settembre 1992 dall'on. Sandro Pelloni, che ha preso spunto da una sentenza del 27 maggio 1992 in re dott. Z. con la quale il Tribunale federale aveva stabilito - senza possibilità di equivoco - che i rapporti di lavoro fra l'EOC ed i suoi dipendenti erano retti dal diritto pubblico (DTF 118 II 213 segg.; Guido Corti, Sul rapporto d'impiego del personale dei servizi pubblici [con particolare riferimento ai servizi di aiuto domiciliare e agli istituti per anziani], RDAT I-1998 pag. 573 segg.)
. Nella sua risposta, il Consigliere di Stato Alex Pedrazzini s'è riferito al suddetto rapporto della Commissione della legislazione e alla consecutiva decisione del Gran Consiglio del 15 aprile 1985 ed ha quindi ribadito che l'art. 23 della vecchia Costituzione cantonale doveva essere interpretato in modo restrittivo: l'impiego di carattere pubblico svolto nel Cantone a dipendenza anche di un altro ente pubblico cantonale non rientrava nel campo di applicazione della norma costituzionale (RVGC, sessione autunnale 1992, pag. 331/32).


9.- Per vero dire, fra le istituzioni con personalità giuridica di diritto pubblico esistenti nel nostro Cantone, la Banca dello Stato conosce una regola specifica d'incompatibilità proprio per i membri della sua direzione, che non possono infatti ricoprire cariche pubbliche cantonali e federali e quindi, in particolare, sedere in Gran Consiglio (art. 32 cpv. 1 LBSt)
. Si tratta comunque di una regola specifica voluta dal legislatore cantonale - e peraltro già contemplata dalla vecchia legge per l'istituzione della Banca dello Stato del Cantone Ticino del 6 maggio 1915 (BU 1915 pag. 129)
 - che non scalfisce il principio dedotto in passato dall'art. 23 della vecchia Costituzione cantonale e oggi dall'art. 54 cpv. 3 Cost. cant. secondo il quale un impiego salariato cantonale è unicamente un impiego da parte del Cantone. 


10.- Se ne deve concludere che, per volontà espressa più volte dal Parlamento cantonale, i dipendenti degli enti autonomi del diritto pubblico non ricadono per principio nella categoria degli impiegati pubblici di cui all'art. 54 cpv. 3 Cost. cant., nella quale rientrano invece i funzionari del Cantone in senso stretto, indipendentemente dalla natura del rapporto d'impiego e dal grado d'occupazione, e i docenti delle scuole cantonali nominati o incaricati che hanno un grado di occupazione superiore al 50%.


Certo, l'incompatibilità potrebbe essere sancita oggi dal Gran Consiglio, che dovrebbe tuttavia scostarsi dalle sue decisioni del 1985 ed anche da alcune considerazioni espresse ancora recentemente, durante i dibattiti parlamentari relativi alla trattazione della suddetta petizione del 26 novembre 1998
, e ritenere soprattutto che una simile incompatibilità a carico dei funzionari dirigenti degli enti autonomi del diritto pubblico è sorretta da argomenti seri ed oggettivi e non limita quindi in modo inammissibile i diritti politici di questi cittadini
. A tal proposito, giova ricordare infatti che l'esercizio di questi diritti trova il suo fondamento in un diritto pubblico soggettivo legato alla struttura democratica della Confederazione ed è quindi garantito dal diritto costituzionale federale. Questo diritto fondamentale non comporta soltanto quello di partecipare alle elezioni e votazioni (elettorato attivo), ma anche quello di essere eletto alle cariche pubbliche la cui designazione del titolare compete al popolo sovrano (elettorato passivo). Ora, alla stregua di qualsiasi libertà individuale, il diritto di voto dev'essere regolato nel rispetto del principio d'uguaglianza e può essere limitato soltanto per ragioni preminenti di interesse pubblico, ossequiando il precetto della proporzionalità (DTF 114 Ia 402/403 consid. 6a e 6c). Entro questi limiti, i Cantoni dispongono comunque di una grande libertà d'azione e di un notevole potere d'apprezzamento: in virtù della loro competenza in materia d'organizzazione, essi possono definire infatti liberamente le incompatibilità che colpiscono i membri delle loro autorità e le loro scelte sono largamente improntate a criteri d'opportunità e dipendono spesso anche dalle circostanze locali (DTF 114 Ia 404/405 consid. 7c; messaggio 30 novembre 1987 del Consiglio federale per il conferimento della garanzia federale alle Costituzioni rivedute dei Cantoni di Glarona e del Giura, in FF 1988 I pag. 220 e 237).

V.
L'iniziativa parlamentare elaborata degli on. Pierre Rusconi e Luciano Poli


11.- Come già s'è visto, questa iniziativa parlamentare propone l'introduzione di una clausola d'incompatibilità generalizzata fra la carica di deputato al Gran Consiglio e quella non solo di membro dei consigli di amministrazione delle aziende pubbliche o a partecipazione statale, ma anche delle commissioni nominate dal Consiglio di Stato
: gli iniziativisti alludono in modo particolare all'AET, alla Banca dello Stato, all'EOC, all'ESR, all'ETT, alla FART, alle OFIMA e alle OFIBLE, all'USI, alla SUPSI e alla CORSI
. 
La norma proposta dagli on. Rusconi e Poli (art. 61a LGC/CdS) si fonda sull'art. 54 cpv. 4 Cost. cant., che demanda appunto al legislatore il compito di regolare le incompatibilità per mandato o professione.


12.- La presenza in Gran Consiglio di membri dei consigli di amministrazione di enti pubblici è già stata oggetto in passato di discussione e non ha mai dato adito a particolari obiezioni. Proprio in occasione dei lavori parlamentari che hanno condotto alla citata decisione del 6 giugno 2000 sulla petizione della Società docenti liberali-radicali, della Federazione docenti ticinesi e dei Sindacati VPOD-docenti e OCST-docenti, si è esplicitamente rilevato che i membri dei consigli di amministrazione dell'AET, dell'EOC e della Banca dello Stato possono sedere in Gran Consiglio e nessuno in pratica ha espresso riserve, formulato critiche o ravvisato la necessità di un inasprimento: anzi, si è anche esplicitamente osservato che queste persone sono sovente in grado di fornire un prezioso contributo al dibattito politico del nostro Paese dando così un apporto che costituisce un arricchimento e una ricchezza (cfr. il rapporto di maggioranza già citato del 17 maggio 2000, pag. 5; RVGC, Anno 2000/2001, pag. 1029, 1035 e 1037/38)
.


Certo, queste categorie - e la cosa era stata sottolineata durante i dibattiti parlamentari del 6 giugno 2000 - possono entrare in collisione di interessi ogni volta che partecipano alla discussione e al voto su oggetti che concernono la loro attività o la loro professione (RVGC citati, pag. 1029). Ma in questo caso - come giustamente rilevato nel citato rapporto 15 marzo 1985 della Commissione della legislazione sull'eventuale incompatibilità tra membro del Gran Consiglio e amministratore o dipendente dell'EOC - la possibilità di conflitto o collisione d'interessi non legittima necessariamente e già per tal motivo l'istituzione di una rigida incompatibilità fra la carica di deputato e quella di membro dei consigli d'amministrazione di aziende pubbliche o a partecipazione statale importante o maggioritaria: queste situazioni possono infatti essere risolte attraverso le norme che disciplinano l'esclusione dalla discussione e dal voto quando il deputato è direttamente interessato in una decisione (RVGC, sessione primaverile 1985, pag. 113). Non va scordato infatti - ed è opportuno ribadirlo - che una clausola d'incompatibilità non deve soltanto poggiare su ragioni serie e oggettive ed essere sorretta da un interesse pubblico sufficientemente importante, ma dev'essere soprattutto conforme al principio di proporzionalità (cfr. ancora DTF 114 Ia 402 segg.).


13.- Secondo l'art. 55 Cost. cant. ogni membro di autorità deve astenersi dal suo ufficio qualora l'indipendenza o l'imparzialità sia compromessa (cpv. 1); la legge regola i motivi di esclusione e di ricusa (cpv. 2). 

a) Per i membri del Gran Consiglio la collisione d'interessi - con obbligo di dichiarazione ed esclusione dal voto - è disciplinata dagli art. 60 e 61 della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002, che trovano appunto il loro fondamento nell'art. 55 Cost. cant. Ora, in merito all'esclusione dal voto, l'art. 61 LGC/CdS ha sostanzialmente ribadito l'art. 55 del vecchio regolamento del Gran Consiglio del 17 febbraio 1986 (BU 1986 pag. 33). Per la partecipazione alle discussioni, la Commissione speciale per la riorganizzazione amministrativa del Gran Consiglio dapprima ed il Parlamento in seguito hanno invece volutamente proposto e quindi adottato una disposizione più liberale
, imponendo comunque ai deputati l'obbligo di dichiarare i propri interessi all'inizio della discussione anche - e per certi versi soprattutto - nelle commissioni: la Commissione speciale ha ritenuto infatti che, in un legislativo composto di novanta membri, l'importante è garantire la trasparenza, atteso inoltre che in molti casi, fatta salva appunto l'esclusione dal voto, può essere interessante e importante proprio il contributo che gli interessati possono portare alla discussione (rapporto del 14 maggio 2002 concernente un disegno di nuova legge sul Gran Consiglio, pag. 15 ad art. 57). L'art. 60 LGC/CdS prevede pertanto che i deputati che hanno un interesse personale e diretto in un oggetto sono tenuti a segnalarlo quando si esprimono in una seduta commissionale o del Gran Consiglio
 e l'art. 61 stabilisce che un deputato non può prender parte al voto - ma può dunque partecipare alla discussione - su un oggetto se vi è collisione d'interessi (cpv. 1)
: ora, la collisione di interessi è segnatamente presunta se l'oggetto concerne una persona giuridica di diritto privato, per gli amministratori e per coloro che in altro modo possono esercitarvi un potere determinante, ritenuto invece che l'interesse di un ente di diritto pubblico non implica collisione di interessi per i membri dei suoi organi, salvo per il voto di scarico (cpv. 3 e 4)
.


b) La non collisione di interessi per i membri degli organi di un ente pubblico era peraltro già prevista non solo dall'art. 55 cpv. 3 del pregresso regolamento del 17 febbraio 1986, ma anche dall'art. 78 cpv. 3 del regolamento del Gran Consiglio del 22 febbraio 1968 (BU 1968 pag. 65), che parlava invero di collusione di interessi e non di collisione, analogamente a quanto previsto per i municipali dall'art. 79 della vecchia LOC nel testo originale del 1° marzo 1950 (rapporto 5 dicembre 1966 della Commissione speciale per la modifica del regolamento del Gran Consiglio, in RVGC, sessione ordinaria autunnale 1967, pag. 432/33)
. Questa assenza di collisione è peraltro sancita anche per i cittadini in assemblea comunale e quindi per i membri dei consigli comunali dagli art. 32 cpv. 4 e 64 LOC, che hanno ripreso testualmente gli art. 27 cpv. 4 e 51 della vecchia LOC del 1950: anche in assemblea comunale e in consiglio comunale, l'interesse di un ente di diritto pubblico non determina infatti la collisione d'interessi nei suoi membri, ragione per cui un cittadino o un consigliere comunale membro dirigente o amministratore ad esempio di un patriziato, di un consorzio o di un ente turistico possono partecipare alla discussione e al voto anche quando, in assemblea o in consiglio comunale, si deve deliberare su un oggetto che riguarda l'ente di cui fanno parte (Eros Ratti, La collisione [in seno all'assemblea e al consiglio comunale], RDAT I-2001 pag. 499 segg., 503 segg.)
. 


14.- Alla luce dell'art. 61 LGC/CdS, i deputati che sono membri dei consigli d'amministrazione di società private a partecipazione statale o di enti autonomi del diritto pubblico
 possono prender parte in ogni caso alla discussione su oggetti che riguardano queste società e questi enti ed i secondi non sono nemmeno esclusi dal voto, salvo che per quello di discarico
. E tutte queste persone possono comunque partecipare alla discussione e al voto allorquando il Gran Consiglio è chiamato a deliberare su un progetto di legge che, in un modo o nell'altro, direttamente o indirettamente, riguarda gli enti autonomi di diritto pubblico o le società a partecipazione statale a cui esse appartengono. 

Come già rilevato nell'ambito dell'esame di una recente petizione sottoposta al Gran Consiglio
, l'obbligo di astensione o di esclusione ai sensi dell'art. 61 LGC/CdS (art. 55 del vecchio regolamento del Gran Consiglio del 17 febbraio 1986) sussiste unicamente per l'attività amministrativa - che comprende anche le nomine (Giuseppe Lepori, op. cit., pag. 595/97) - e per quella giudiziaria, non invece per l'attività legislativa che riguarda l'adozione di atti normativi generali e astratti. A tal proposito, la Commissione delle petizioni e dei ricorsi s'era riferita in modo particolare ad un rapporto del 10 novembre 1981 della Commissione del Consiglio nazionale chiamata ad esaminare un'iniziativa parlamentare per la riforma del Parlamento. Questa Commissione aveva segnatamente rilevato che i membri del Parlamento che, per la loro situazione personale, potrebbero essere esposti ad un conflitto d'interessi qualificati in determinati affari devono avere l'obbligo di ricusarsi, citando tra i Cantoni che avevano già adottato un ordinamento analogo proprio il Cantone Ticino. E la Commissione aveva chiaramente precisato - ritenendolo persino determinante - che l'obbligo di ricusarsi deve riferirsi unicamente alla presa di decisione, e non alla deliberazione, e che l'ordinamento proposto non si applicava né alle norme astratte di carattere generale né al bilancio annuo di previsione o al conto dello Stato: per il lavoro legislativo in particolare non sussiste infatti alcun vincolo diretto e nessun rapporto causale avente effetti tali da giustificare la ricusa. Per contro, se i deputati si pronunciano su altri affari parlamentari o decidono sugli stessi - ad esempio in caso di elezioni e concessioni di grazie o di adozione di atti amministrativi propriamente detti - i membri dei Consigli che rappresentano direttamente interessi privati, sia personali che finanziari, devono ricusarsi (FF 1982 I pag. 1041 segg., 1057 e 1064).


15.- Questa impostazione è stata peraltro sostanzialmente seguita anche dal Tribunale federale in due recenti sentenze riguardanti il Canton Sciaffusa e il Cantone di Basilea-Campagna, che ammettono entrambi l'elezione in Gran Consiglio di funzionari cantonali. Nel primo caso, il Tribunale federale ha rilevato in modo particolare che non si può imporre un obbligo di ricusazione generale a questi deputati funzionari per votazioni in Parlamento su norme e decisioni relative allo statuto del personale. In una democrazia rappresentativa, i parlamentari difendono in un modo o nell'altro degli interessi e ricoprono spesso e volentieri funzioni importanti in associazioni professionali o economiche o in altri gruppi di interesse: ora, i funzionari deputati, quando votano su norme o decisioni relative al loro statuto, vengono a trovarsi in pratica nella stessa situazione in cui versano i contadini, quando si battono in Parlamento per norme più favorevoli all'agricoltura o per sussidi più generosi, o gli imprenditori quando perorano il sostegno all'economia o la riduzione del carico fiscale delle aziende (DTF 123 I 107 segg., consid. 5). E in una successiva sentenza, riguardante appunto il Cantone di Basilea-Campagna, il Tribunale federale ha ribadito che l'esclusione generale di funzionari cantonali, che nel contempo ricoprono la carica di deputato, da votazioni riguardanti determinate norme relative allo statuto del personale è lesiva del diritto di voto e che questo diritto è pure disatteso ove si interpreti in modo differenziato, cioè più severamente per il deputato funzionario che per gli altri deputati, la regola - prevista dall'art. 58 cpv. 1 Cost. cant. e ribadita dall'art. 7 della legge 21 novembre 1994 "über die Organisation und die Geschäftsführung des Landrats (Landratsegesetz)" - secondo cui la ricusazione è obbligatoria quando l'interessato è "unmittelbar betroffen" (DTF 125 I 295 segg. consid. 6 e 7)
.


16.- Alla luce delle considerazioni che precedono, un deputato al Gran Consiglio ticinese che si trova in una situazione di collisione d'interessi è dunque escluso dal voto, ma non dalla discussione, ad esempio quando una commissione dapprima ed il Parlamento in seguito sono chiamati a concedere un sussidio, a rilasciare una concessione per l'uso accresciuto del demanio pubblico
 o per l'utilizzazione delle forze idriche
, oppure ancora quando commissione e Parlamento si pronunciano su una domanda di grazia secondo la legge del 5 novembre 1945 o, infine, quando il Gran Consiglio procede alle nomine che gli sono attribuite dalla Costituzione o dalle leggi giusta l'art. 59 cpv. 1 lett. m Cost. cant. (cfr. il già citato rapporto 12 febbraio 2001 della Commissione delle petizioni e dei ricorsi sulla petizione 1° settembre 2001 presentata dal signor Giorgio Ghiringhelli, pag. 2)
.

VI.
Incompatibilità di attività e collisione di interessi nell'Assemblea federale e nei Parlamenti di alcuni Cantoni


A.-  Nei Cantoni

17.- Nel Canton Berna le incompatibilità sono sancite dall'art. 68 della Costituzione cantonale del 6 giugno 1993: per ciò che qui interessa, non possono essere contemporaneamente membri del Gran Consiglio "le personnel de l'administration centrale et de l'administration de district" (lett. c) e "les personnes assumant d'autres fonctions déclarées incompatibles par la loi"  (lett. d). Ora, durante i lavori preparatori, tra le funzioni suscettibili d'incompatibilità sono state segnatamente menzionate quella di membro dei consigli di amministrazione, di direttore o dipendente di enti pubblici, di imprese ad economia mista o di altre istituzioni incaricate di compiti pubblici (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz [éditeurs], Manuel de droit constitutionnel bernois, n. 10b all'art. 68): ma il legislatore non ha dato seguito a questi suggerimenti ed ha sancito l'incompatibilità in applicazione dell'art. 68 Cost. cant. unicamente per il personale "de l'administration centrale et de l'administration de district", per quello "des unités administratives régionales du canton" e per "les agents et agentes du Contrôle des finances" (art. 3a lett. c, d e e della legge sul Gran Consiglio dell'8 novembre 1988 secondo le modifiche del 17 giugno 1996 e del 1° dicembre 1999 - RL 151.21). L'art. 68 Cost. cant. prevede altresì che i membri delle autorità e gli agenti dell'amministrazione cantonale debbono ricusarsi quando vengono trattati degli oggetti che li riguardano direttamente (cpv. 4): ma come la dottrina rileva, questo dovere di astensione non sarebbe tuttavia "approprié dans le cadre des affaires législatives" (Urs bolz, op. cit., n. 15b all'art. 68).


18.- Secondo l'art. 76 cpv. 3 della Costituzione del Canton Uri del 28 ottobre 1984, i dipendenti del Cantone impiegati a tempo pieno non possono far parte del Gran Consiglio. Inoltre, i membri di tutte le autorità e i funzionari "haben sich bei Geschäften, die sie unmittelbar betreffen, in den Ausstand zu begeben" (art. 78). Ora, in base alla legge "über den Ausstand" del 25 settembre 1977 (RL 2.2321), che si applica ai membri del Parlamento e segnatamente agli organi delle corporazioni e istituti autonomi del diritto pubblico (art. 1), non sussiste innanzitutto obbligo di astensione o esclusione "bei der Beratung und Verabschiedung von Rechtserlassen" (art. 6). Inoltre, per quanto attiene agli oggetti in discussione che riguardano una persona giuridica, vi è obbligo di astensione a carico dei deputati che fanno parte del consiglio d'amministrazione, della direzione, del comitato o dell'ufficio di revisione, a meno che "die Angelegenheit diene der Erfüllung öffentlicher oder gemeinnütziger Aufgaben" (art. 8 cpv. 1); e in ogni caso, i "Delegierte und Interessenvertreter der in Artikel 1 genannten Gemeinwesen bzw. Körperschaften und Anstalten sind für Geschäfte ihres Delegationsbereiches (…) nicht ausstandspflichtig" (art. 8 cpv. 3).


19.- Nel Cantone di Obwaldo sono ineleggibili in Gran Consiglio non solo i funzionari cantonali a tempo pieno e quelli per i quali il pubblico impiego costituisce l'occupazione principale, ma anche "wer in einem voll- oder hauptamtlichen Dienst- oder Arbeitsverhältnis einer öffentlich-rechtlichen Anstalt steht" (art. 50 cpv. 1 e 3 della Costituzione cantonale del 19 maggio 1968). Anche nel Cantone di Obwaldo, non sussiste obbligo di astensione o esclusione per la discussione e il voto su atti normativi (art. 5 cpv. 1 lett. c della "Geschäftsordnung für den Kantonsrat" del 12 marzo 1971 - RL 132.11).


20.- Nel Canton Zurigo, la Costituzione del 18 aprile 1869 sancisce unicamente l'incompatibilità fra la funzione governativa e quella parlamentare; le ulteriori incompatibilità fra la carica di deputato e altre funzioni pubbliche sono stabilite dalla legge (art. 33). Ora, la legge "über die Wahlen und Abstimmungen" del 4 settembre 1983 (RL 161), prevede fra l'altro che gli impiegati dello Stato che sono sottoposti alla vigilanza diretta del capo di un dipartimento ed in particolare i segretari generali e i direttori di divisioni e istituti ("Abteilungs- und Anstaltsleiter") non possono far parte del Gran Consiglio (art. 106 n. 2). Anche nel Canton Zurigo vi è obbligo di astensione quando i deputati hanno in un oggetto un interesse personale diretto e segnatamente negli affari "einer Körperschaft, Personenverbindung oder Institution, ausgenommen Gemeinden, in deren Leitung oder gehobenem Dienst sie tätig sind oder für die sie eine Beratungsfunktion erfüllen" (art. 8a cpv. 1 lett. c della legge "über die Organisation und die Geschäftsordnung des Kantonsrates" del 5 aprile 1981 - RL 171.1); per la trattazione del preventivo e di atti normativi di portata generale non sussiste invece nessun dovere di astensione (art. 8a cpv. 3).


21.- Secondo l'art. 58 cpv. 3 della Costituzione del Canton Soletta dell'8 giugno 1986 non possono appartenere al Gran Consiglio i "Beamte und Angestellte der kantonalen Verwaltung, der Gerichte und der kantonalen Anstalten mit Verwaltungsaufgaben sowie die leitenden Funktionäre der übrigen kantonalen Anstalten": nel Canton Soletta vi è dunque incompatibilità fra la carica di deputato e quella di dipendente, rispettivamente di funzionario dirigente degli enti pubblici. Per quel che attiene invece all'obbligo di astensione - sancito per principio a carico del deputato che ha un interesse personale diretto - la legge sul Gran Consiglio del 24 settembre 1989 (RL 121.1) prevede altresì che, negli affari "die den ganzen Kanton, Kantonsteile, Gemeinden, andere öffentlich-rechtliche Organisationen oder eine allgemein umschriebene Mehrzahl von Personen betreffen, besteht keine Ausstandspflicht, ausgenommen in Beschwerde-, Besoldungs- und Entschädigungsangelegenheiten" (art. 27 cpv. 1 e 4).


22.- L'art. 42 della nuova Costituzione del Canton Sciaffusa del 17 giugno 2002 stabilisce in modo particolare che del Gran Consiglio non possono far parte i funzionari cantonali che dipendono direttamente dal Consiglio di Stato o da uno dei suoi membri e che la legge può stabilire per le singole autorità ulteriori incompatibilità (cpv. 2 e 3). Ora, la legge sul Gran Consiglio del 20 maggio 1996 (RL 171.100) - che non ha istituito per il momento altre incompatibilità
 - prevede anch'essa che i parlamentari debbono astenersi dalla discussione e dal voto quando sono direttamente interessati negli affari di corporazioni, associazioni di persone o istituzioni "in deren Leitung oder gehobenem Dienst sie tätig sind oder für die sie eine Beratungsfunktion erfüllen" (art. 3 cpv. 1 lett. c); per l'esame e la trattazione di atti normativi di portata generale non vi è invece, anche nel Canton Sciaffusa, alcun dovere di astensione (art. 3 cpv. 3).


23.- Secondo la nuova Costituzione del Cantone dei Grigioni del 18 maggio 2003, non può appartenere al Gran Consiglio "das voll- und hauptamtliche Personal des Kantons"; la legge regola inoltre le ulteriori incompatibilità per carica, funzione e parentela, come pure le eccezioni (art. 22 cpv. 2 e 5). Ora, già in virtù dell'art. 3 della legge sulle incompatibilità di funzioni ufficiali del 3 marzo 1968 (RL 170.010), non possono far parte contemporaneamente del Gran Consiglio "coloro che hanno col Cantone o con un suo istituto dotato di personalità giuridica propria un rapporto di servizio completo di diritto pubblico o privato". Per quanto attiene all'obbligo di astensione o ricusazione in Parlamento, anche il Canton Grigioni prevede la regola secondo la quale quest'obbligo non sussiste per gli atti legislativi e i decreti di obbligatorietà generale (art. 55 cpv. 2 del regolamento organico del Gran Consiglio del 29 maggio 1956 - RL 170.140).


24.- Nel Canton Argovia non può appartenere al Gran Consiglio "wer in einem öffentlich-rechtlichen Dienstverhältnis des kantonalen Rechtes steht" (art. 69 cpv. 4 della Costituzione cantonale del 25 giugno 1980). E questa regola è poi ribadita dall'art. 4 della legge sulle incompatibilità del 29 novembre 1983 (RL 150.300), che fa tuttavia un'eccezione a favore degli insegnanti, dei praticanti e degli ausiliari. Per quel che attiene invece all'astensione dei deputati su oggetti o affari che li riguardano direttamente, l'obbligo sussiste a carico dei "Mitglieder von leitenden Organen von juristischen Personen des privaten und öffentlichen Rechts mit Ausnahme der Gemeinden und der Gemeindeverbände": questi deputati possono comunque partecipare alla discussione, ma debbono poi lasciare spontaneamente la sala prima del voto (art. 29 cpv. 1-3 della legge "über die Organisation des Grossen Rates und über den Verkehr zwischen dem Grossen Rat, dem Regierungsrat und dem Obergericht (Geschäftsverkehrsgesetz)" del 19 giugno 1990 - RL 152.200).


25.- Secondo la nuova Costituzione del Canton Vaud del 14 aprile 2003, i quadri superiori dell'amministrazione cantonale non possono essere membri del Gran Consiglio e la legge può istituire altre incompatibilità (art. 90 cpv. 4 e 5). Nel Canton Vaud non sembrano sussistere invece disposizioni specifiche che impongano ai deputati l'astensione dalla discussione o dal voto in caso di collisione d'interessi: la legge sul Gran Consiglio del 3 febbraio 1998 (RL 1.4 A) prevede unicamente che i deputati "qui ont des intérêts personnels et directs dans une affaire sont tenus de les signaler quand ils s'expriment à son sujet lors d'une séance du Grand Conseil ou d'une de ses commissions" (art. 9 
cpv. 3).


26.- Nel Canton Vallese le incompatibilità sono disciplinate dalla legge, che deve segnatamente evitare "que le même citoyen occupe simultanément des fonctions qui relèvent de plusieurs pouvoirs publics" e "que le citoyen investi d'une fonction publique exerce d'autres activités qui porteraient préjudice à l'accomplissement de sa fonction" 
(art. 90 cpv. 1 e cpv. 2 n. 1 e 4 della Costituzione cantonale dell'8 marzo 1907). Ora, secondo l'art. 7 lett. c della legge sulle incompatibilità dell'11 febbraio 1998 (RL 160.5) - inserito nel capitolo 2, sezione 1 ("Incompatibilités tenant à la séparation des pouvoirs") - non possono essere membri del Gran Consiglio "les fonctionnaires et employés d'Etat, des tribunaux et des établissements autonomes"
. Per quanto attiene invece alle collisioni d'interessi, i deputati - in Gran Consiglio e in commissione - non possono partecipare alle deliberazioni e al voto quando sono rappresentanti legali, amministratori o mandatari professionali "d'une personne de droit privé qui en retire un intérêt direct": ma questa disposizione non è applicabile - del resto come in altri Cantoni - "aux projets d'ordre législatif ainsi qu'aux délibérations et votes d'ensemble sur le budget et les comptes" 
(art. 13 della legge "sur l'organisation des Conseils et les rapports entre les pouvoirs" del 28 marzo 1996 - RL 171.1).


27.- Nel Canton Neuchâtel, i funzionari dell'amministrazione cantonale possono essere membri del Gran Consiglio, "à l'exception du personnel d'encadrement, des membres du personnel qui disposent d'un pouvoir décisionnel ou de police, du personnel des autorités judiciaires et des services du Grand Conseil, ainsi que des collaboratrices et des collaborateurs de l'entourage immédiat du Conseil d'Etat et de la chancellerie d'Etat" (art. 48 cpv. 2 della Costituzione cantonale del 24 settembre 2000). I membri delle autorità cantonali e il personale dell'amministrazione cantonale debbono in ogni caso ricusarsi "lorsque sont traitées des affaires qui les concernent personnellement" (art. 49 cpv. 1 Cost. cant.). Come si rileva nel rapporto 22 novembre 1999 della Commissione "Costituzione" al Gran Consiglio (seconda parte)
, l'obbligo di ricusazione esplicitamente previsto dalla norma costituzionale non riguarda i deputati al Gran Consiglio nell'esercizio della funzione propriamente legislativa: "on pensera plutôt à un entrepreneur, lors de l'examen d'un crédit dont il pourrait bénéficier; ou encore à un fonctionnaire, lors de l'examen de la gestion de son département. En revanche, la législation générale sur les traitements, même si elle l'intéresse au premier chef, ne le concerne pas personnellement" (rapporto citato, ad art. 49).

28.- Nel Cantone di Basilea-Campagna non possono appartenere al Gran Consiglio, fra gli altri, i "Mitglieder von Behörden selbstständiger kantonaler Betriebe sowie höhere Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Staatsverwaltung"; i particolari sono stabiliti dalla legge, che può anche sancire ulteriori incompatibilità (art. 51 cpv. 2 e 3 della Costituzione cantonale del 17 maggio 1984). Inoltre, tutti i membri delle autorità come pure i loro collaboratori e collaboratrici debbono astenersi negli affari che li riguardano direttamente: e quest'obbligo di astensione vale "für Vorbereitung, Beratung und Beschlussfassung" (art. 58 Cost. cant.). Ora, la legge sulla separazione dei poteri del 23 giugno 1999 (RL 104) - emanata in applicazione dell'art. 51 cpv. 3 Cost. cant. - prevede in particolare che i membri "des Bankrates und der Direktion der Basellandschaftlichen Kantonalbank, der Verwaltungskommission und der Direktion der Basellandschaftlichen Gebäudeversicherung, der Verwaltungskommission und der Geschäftsführung der Basellandschaftlichen Pensionskasse sowie der Aufsichtskommission und der Geschäftsleitung der Sozialversicherungsanstalt Basel-Landschaft, der Geschäftsleitung der BLT Baselland Transport AG, der Fachhochschuldirektion sowie der Direktion des Universitäts-Kinderspitals beider Basel können dem Landrat nicht angehören" (art. 2). Quanto all'obbligo di astensione dei deputati secondo l'art. 58 Cost. cant., esso è disciplinato dall'art. 7 della legge "über die Organisation und die Geschäftsführung des Landrats (Landratsgesetz)" del 21 novembre 1994 (RL 131).


29.- Nel Canton Ginevra la carica di deputato è incompatibile in modo particolare con la funzione di "collaborateur de l'entourage immédiat des conseillers d'Etat et du chancelier d'Etat", con quella di "collaborateur du Service du Grand Conseil" e con quella di "cadre supérieur de la fonction publique" (art. 74 cpv. 1 lett. b, c e d della Costituzione cantonale del 24 maggio 1847). Questa norma costituzionale è poi ribadita dall'art. 21 della legge "portant règlement du Grand Conseil" del 13 settembre 1985 (RL  B 1 01).


30.- Nel Canton Giura le incompatibilità fra l'impiego pubblico cantonale e la carica di deputato sono disciplinate - giusta l'art. 62 cpv. 6 della Costituzione del 20 marzo 1977 - dalla legge. Ora, la legge specifica sulle incompatibilità del 29 aprile 1982 (RL 170.31) stabilisce che non possono essere né deputato né supplente al Parlamento, fra gli altri, "les fonctionnaires de l'administration cantonale à l'exception des enseignants, les directeurs des écoles cantonales, le directeur général, le directeur adjoint et les directeurs des succursales de la Banque cantonale du Jura, le directeur de l'Etablissement d'assurance immobilière et l'administrateur de la Caisse de pensions" (art. 6 n. 2-6).


31.- Nel Cantone di Basilea-Città - dove non sono segnatamente eleggibili in Gran Consiglio il cancelliere dello Stato, i segretari dei dipartimenti e i loro sostituti (art. 32 cpv. 2 della Costituzione cantonale del 2 dicembre 1889) - un deputato deve comunque astenersi dalla discussione e dalla decisione se l'oggetto interessa una corporazione, una fondazione o un istituto, nella sola misura tuttavia ove egli sia "Mitglied ihrer Vorsteherschaft" (art. 1 n. 7 della legge "betreffend den Austritt in Behörden, die Beschränkung der Stimmgebung bei Wahlen und die Ausschliessung der Wählbarkeit von Verwandten zu Mitgliedern von Behörden" del 4 marzo 1872 - RL 138.100): ma la stessa legge precisa altresì in modo affatto generale che "ein Austritt findet überall nicht statt bei Behandlung und Entscheidung von Geschäften, welche den Staat oder eine Gemeinde, deren Verwaltung oder Einrichtungen im allgemeinen betreffen" (art. 5).

B.-  Nella Confederazione

32.- L'art. 144 cpv. 1 e 2 Cost. fed. istituisce, da un lato, le incompatibilità di tipo istituzionale e, dall'altro, quelle che sono volte ad assicurare il buon funzionamento delle autorità e che si applicano quindi ai membri degli organi della Confederazione che debbono dedicare alla loro funzione tutta la loro attività professionale (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, op. cit., n. 6 e 8 all'art. 144). E il terzo capoverso della stessa disposizione conferisce infine al legislatore la facoltà di prevedere altre incompatibilità.


33.- I motivi d'incompatibilità per l'Assemblea federale - che valgono quindi sia per il Consiglio nazionale che per il Consiglio degli Stati - sono stabiliti dall'art. 14 della nuova legge sul Parlamento del 13 dicembre 2002 (LParl - RS 171.10). Ora, in virtù di questa disposizione non possono segnatamente far parte dell'Assemblea federale il personale dell'amministrazione federale centrale e decentralizzata, dei servizi del Parlamento e dei tribunali della Confederazione, sempre che leggi speciali non dispongano altrimenti (lett. c)
, i membri degli organi direttivi di organizzazioni o persone di diritto pubblico o privato esterne all'amministrazione federale alle quali sono affidati compiti amministrativi, sempre che la Confederazione vi abbia una posizione dominante (lett. e), e le persone che rappresentano la Confederazione nelle stesse organizzazioni o persone di diritto pubblico o privato esterne all'amministrazione federale alle quali sono affidati compiti amministrativi, 


anche in questo caso a condizione che la Confederazione vi abbia una posizione dominante (lett. f)
.


a) L'Amministrazione federale decentralizzata ai sensi dell'art. 14 lett. c LParl comprende le commissioni di autorità e gli istituti e le aziende autonomi di cui all'art. 6 cpv. 1 lett. e e f e cpv. 3 della citata ordinanza sull'organizzazione del Governo e dell'amministrazione del 25 novembre 1998: nel personale dell'amministrazione federale decentralizzata rientrano quindi, ad esempio, i membri del consiglio e della direzione dei Politecnici federali, i membri della direzione dell'Istituto federale della proprietà intellettuale e dell'Istituto svizzero di diritto comparato, quelli della direzione della Regia federale dell'alcool e quelli della Commissione federale delle banche, della Commissione della concorrenza e della Commissione federale delle comunicazioni (rapporto citato del 1° marzo 2001, in FF 2001 pag. 3160).


b) Fra i membri degli organi direttivi di organizzazioni o persone di diritto pubblico o privato esterne all'amministrazione federale - nelle quali la Confederazione ha una posizione dominante ai sensi dell'art. 14 lett. e LParl - vanno segnatamente annoverati
 quelli della direzione dell'INSAI, che è un istituto di diritto pubblico della Confederazione con personalità giuridica (art. 61 LAINF), quelli della direzione della Posta svizzera, che è un ente autonomo di diritto pubblico della Confederazione dotato di personalità giuridica (art. 2 della legge federale del 30 aprile 1997 sull'organizzazione dell'Azienda delle Poste della Confederazione), quelli della direzione generale della Banca nazionale svizzera, che è una società anonima della Confederazione (art. 1 della legge federale sulla Banca nazionale del 3 ottobre 2003)
, i membri della direzione di Swisscom, che è una società anonima di diritto speciale a partecipazione maggioritaria della Confederazione (art. 2 e 6 cpv. 1 della legge federale del 30 aprile 1997 sull'organizzazione dell'Azienda delle telecomunicazioni) e quelli della direzione generale delle FFS, che sono anch'esse una società anonima di diritto speciale della Confederazione (art. 2 della legge federale sulle Ferrovie federali svizzere del 20 marzo 1998).


c) Infine, fra le persone interessate dall'art. 14 lett. f LParl e che non possono quindi far parte dell'Assemblea federale, si possono menzionare
 i membri dei consigli d'amministrazione dell'INSAI, della Posta svizzera, di Swisscom, delle FFS, quelli del consiglio di banca della BNS e i membri del consiglio di fondazione di "Pro Helvetia", che è una fondazione di diritto pubblico sottoposta alla vigilanza del Dipartimento federale dell'interno e all'alta vigilanza del Consiglio federale (art. 1 e 13 della legge federale concernente la Fondazione "Pro Helvetia" del 17 dicembre 1965).


34.- L'art. 15 LParl stabilisce la procedura da seguire in caso di incompatibilità, lasciando agli interessati la facoltà di decidere a quale funzione rinunciare: in effetti, se subentra un motivo d'incompatibilità secondo l'art. 14 lett. b-f LParl, il mandato parlamentare dell'interessato decade sei mesi dopo l'accertamento dell'incompatibilità, sempre che nel frattempo non abbia cessato di esercitare l'altra funzione. L'accertamento dell'incompatibilità compete alla singola Camera, in seguito a verifica e proposta dell'Ufficio provvisorio, per i deputati neoeletti, e successivamente dell'Ufficio, per i membri della Camera bassa (art. 4 cpv. 1 lett. b e 9 cpv. 1 lett. i del regolamento del Consiglio nazionale del 3 ottobre 2003)
, ed in seguito a verifica e proposta dell'Ufficio, per i membri della Camera alta (art. 6 cpv. 1 lett. i del regolamento del Consiglio degli Stati del 20 giugno 2003)
. 


35.- Secondo l'art. 11 LParl - relativo all'indicazione delle relazioni d'interesse - all'entrata in funzione e all'inizio di ogni anno, ciascun parlamentare deve segnatamente informare l'Ufficio del Consiglio a cui appartiene sulle sue attività in organi di direzione e di sorveglianza nonché in organi di consulenza e simili di enti, istituti e fondazioni svizzeri ed esteri di diritto pubblico o privato (cpv. 1 lett. b), sulle sue attività di direzione o consulenza per gruppi di interesse svizzeri ed esteri (cpv. 1 lett. d) e sulla sua partecipazione a commissioni o ad altri organi della Confederazione (cpv. 1 lett. e). I servizi del Parlamento compilano un registro pubblico delle indicazioni fornite dai parlamentari (cpv. 3); inoltre, gli stessi parlamentari che hanno un interesse personale diretto in un oggetto in deliberazione sono tenuti ad indicarlo quando si esprimono nella Camera o in una Commissione (cpv. 3).


Queste disposizioni trovano il loro fondamento nell'art. 161 cpv. 2 Cost. fed., secondo il quale i membri dell'Assemblea federale devono rendere pubblici i loro legami con gruppi d'interesse, e corrispondono peraltro al disciplinamento già contenuto negli art. 3bis-3quinquies della vecchia legge sui rapporti fra i Consigli del 23 marzo 1962. Come esplicitamente si rileva nel rapporto 1° marzo 2001 della Commissione delle istituzioni politiche del Consiglio nazionale, se un parlamentare viola l'obbligo di rendere noti i suoi legami d'interesse secondo l'art. 11 cpv. 1 LParl, l'Ufficio della rispettiva Camera può adottare nei suoi confronti le misure disciplinari che sono previste dall'art. 13 cpv. 2 LParl (FF 2001 pag. 3155).


36.- La legislazione federale - contrariamente alla maggior parte delle legislazioni cantonali - non contiene invece disposizioni specifiche che impongano l'astensione o la ricusa in caso di collisione d'interessi. Una proposta in tal senso era stata invero formulata nel 1984 nell'ambito di una revisione della legge del 23 marzo 1962 sui rapporti fra i Consigli: ma le Camere, dopo ampia discussione, non vi avevano dato alcun seguito (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, op. cit., n. 7 all'art. 161 e nota 6).

VII.
Conclusione


37.- Le mie conclusioni saranno brevi. Non senza ricordare che nella scelta dei casi d'incompatibilità per funzione, mandato o professione i Cantoni dispongono di una larga libertà d'azione e di un notevole potere d'apprezzamento, bisogna pur riconoscere che un'estensione di questi casi limita di fatto l'accesso alle cariche pubbliche. Come giustamente la dottrina rileva, "dans les cantons populeux, les incompatibilités peuvent se multiplier sans qu'une fonction ne reste vacante: en général, il y a moins d'élus que d'appelés. Au contraire,  dans les petites collectivités, les candidats dignes d'être désignés sont plus rares; étendre les incompatibilités, c'est risquer de priver certains emplois d'un titulaire" (André Grisel, op. cit., pag. 162). In questo senso, ad esempio, la Confederazione ha istituito una chiara incompatibilità fra il mandato parlamentare e quello di membro dei consigli d'amministrazione di enti e istituti di diritto pubblico e privato a 


partecipazione maggioritaria, che è pressoché sconosciuta dai Cantoni
, i quali
- perlopiù - sanciscono invece una simile incompatibilità a carico dei funzionari dirigenti (e non solo) delle aziende e degli istituti autonomi del diritto pubblico.


Per quel che attiene invece all'obbligo di astensione o di esclusione - che consente di risolvere le situazioni di collisione senza ricorrere a rigide clausole d'incompatibilità (supra n. 8 e 12) - i Cantoni conoscono regole diverse. Ma la soluzione scelta dal legislatore ticinese, che esclude i membri degli organi degli enti di diritto pubblico dal solo voto di discarico e non da qualsiasi voto su un affare o un oggetto che riguarda questi enti
, trova comunque qualche riscontro anche in altri Cantoni ed è a parer mio sorretta da buoni motivi: i membri di un organo di un ente del diritto pubblico cantonale tutelano e perseguono in questa veste un interesse pubblico e si può quindi ragionevolmente presumere che fra l'interesse pubblico dell'ente e l'interesse generale del Cantone non vi sia - almeno per principio e malgrado l'autonomia di codesti enti - un conflitto o un contrasto.

18 giugno 2004 / Guido Corti

� 	Una parte della dottrina ritiene addirittura che questi casi di incompatibilità sono in realtà dei casi di ineleggibilità (Piermarco Zen-Ruffinen, op. cit., ibidem).


� 	Messaggio 20 dicembre 1994, n. 4341, concernente la revisione totale della Costituzione cantonale del 4 luglio 1830, ediz. speciale della RDAT 1995: art. 55 del disegno di revisione totale.


� 	"La legge definisce le funzioni di impiego pubblico cantonale compatibili con la carica di deputato al Gran Consiglio".


� 	Si trattava della mozione 28 gennaio 1991 per la revisione dell'art. 23 della vecchia Costituzione cantonale, presentata dagli on. Geo Camponovo, Carlo Donadini, Erto Paglia e John Noseda, di cui aveva tenuto conto anche il Consiglio di Stato nel suo messaggio del 20 dicembre 1994 (ediz. citata della RDAT 1995, pag. 89 ad art. 55 e nota 45).


� 	L'art. 1 della citata legge del 19 dicembre 1963 ribadisce anche le incompatibilità per cariche pubbliche dei Consiglieri di Stato, già sancite dall'art. 54 cpv. 2 Cost. cant.


� 	Dalla prassi era emerso infatti che il Parlamento cantonale non aveva mai ravvisato una situazione di incompatibilità a carico di quei deputati che svolgevano in una scuola cantonale un insegnamento parziale (fino al massimo di metà orario), non solo sulla base di un incarico ma anche di una nomina (rapporto 27 giugno 1995 della Commissione speciale Costituzione e diritti politici sul caso di eventuale incompatibilità sottoposto al Gran Consiglio dall'on. Maddalena Ermotti-Lepori, alle cui conclusioni ha aderito il Parlamento nella sua seduta del 28 giugno successivo, in RVGC, sessione primaverile 1995, pag. 622 e 721 segg.).


� 	Si trattava evidentemente dell'art. 23 (prima frase) della vecchia Costituzione cantonale del 1830, che corrispondeva testualmente all'art. 54 cpv. 3 (prima frase) della Costituzione del 1997: "la carica di deputato al Gran Consiglio è incompatibile con un impiego pubblico salariato cantonale".


� 	Si trattava della vecchia legge sugli ospedali pubblici del 20 dicembre 1982, abrogata - ad eccezione degli art. 32 e 33 - dalla nuova LEOC del 19 dicembre 2000.


� 	Sulla base di questa sentenza, il legislatore cantonale aveva del resto modificato l'art. 17 cpv. 1 lett. d della cessata LOsp del 20 dicembre 1982, stabilendo in termini espliciti che il contratto collettivo e i contratti individuali d'impiego nell'ambito dell'EOC erano sottoposti al diritto privato (DL del 20 dicembre 1993, in BU 1994 pag. 22). Questa natura privatistica dei rapporti di lavoro con i medici e con il personale è ribadita oggi dall'art. 8 della nuova legge sull'EOC del 19 dicembre 2000.


� 	La modifica 10 marzo 2003/20 aprile 2004 della LBSt - che entrerà in vigore il 30 giugno 2004 (BU 2004 pag. 246) - ha istituito la direzione generale della Banca, composta del presidente e dei suoi membri, che non possono ricoprire cariche pubbliche cantonali e federali (art. 32 cpv. 1 e 2).


� 	In base a questa legge, la gestione degli affari correnti della Banca era affidata a un direttore e la clausola d'incompatibilità si applicava quindi logicamente nei suoi soli confronti (art. 32 cpv. 1 e 3).


� 	RVGC, Anno 2000/2001, pag. 1029 e 1035, dove esplicitamente si rileva che al Parlamento cantonale possono accedere in modo particolare i direttori dell'USI e della SUPSI, dell'AET e dell'EOC.


� 	Come si vedrà diffusamente in seguito, vi sono comunque alcuni Cantoni ove la carica di deputato al Gran Consiglio è incompatibile con quella di funzionario dirigente di un ente autonomo del diritto pubblico (infra n. 17 segg.).


� 	Si tratta, con ogni probabilità, delle commissioni previste dal regolamento concernente le indennità ai dipendenti dello Stato e agli altri rappresentanti in organi cantonali del 5 febbraio 1997 (art. 1 lett. e, 16 segg.).


� 	a)	L'AET è un'azienda cantonale indipendente dall'amministrazione dello Stato, con personalità giuridica propria e sede a Bellinzona (art. 1 cpv. 1 LAET). Il consiglio d'amministrazione si compone di 11 membri scelti fra i cittadini svizzeri domiciliati nel Cantone ed è nominato dal Consiglio di Stato (art. 7 cpv. 1 LAET): non sono eleggibili i membri di consigli d'amministrazione, di consigli direttivi e il personale dirigente di aziende elettriche private, come pure i funzionari e gli impiegati dello Stato (art. 7 cpv. 2 LAET).


	b)	La Banca dello Stato è un ente autonomo con personalità giuridica di diritto pubblico (art. 2 LBSt). Il consiglio d'amministrazione si compone di 15 membri, che devono essere cittadini svizzeri di cui almeno 13 domiciliati nel Cantone (art. 19 LBSt): non sono eleggibili i membri del Consiglio di Stato, i funzionari governativi, i magistrati di qualsiasi ordine eccettuati i giudici di pace, i direttori, gli amministratori e gli impiegati di altri istituti di credito, ad eccezione dei membri degli organi della Banca nazionale svizzera (art. 20 cpv. 1 LBSt). Con la modifica 10 marzo 2003 della LBSt, il consiglio d'amministrazione della Banca sarà composto di 7 membri, di cui almeno 6 domiciliati nel Cantone (cfr. anche la norma transitoria di cui all'art. 45 LBSt, giusta la citata modifica del 10 marzo 2003/20 aprile 2004).


	c)	L'EOC è un'azienda cantonale, indipendente dall'amministrazione dello Stato, avente personalità giuridica propria di diritto pubblico e sede a Bellinzona (art. 1 LEOC). Il consiglio d'amministrazione si compone di 7 membri tra i quali un rappresentante del Consiglio di Stato (art. 10 cpv. 1 LEOC), che è da sempre il direttore o la direttrice del DOS/DSS (cfr. RVGC, sessione ordinaria primaverile 1983, pag. 15 segg., 17). Nel consiglio d'amministrazione non sono eleggibili i dipendenti dell'EOC e i loro rappresentanti, i funzionari dello Stato, gli amministratori, gli azionisti, i proprietari di stabili, i medici e il personale di strutture ospedaliere concorrenti nonché i rappresentanti dei grossi fornitori (art. 11 LEOC).


	d)	L'ESR è un ente con personalità giuridica di diritto pubblico (art. 1 LESR). Il consiglio d'amministrazione è nominato dal Consiglio di Stato per un periodo di quattro anni ed è composto di 5 membri (art. 7 cpv. 1 e 2 LESR). Il 24 marzo 2004 il Gran Consiglio ha peraltro adottato la nuova legge concernente l'istituzione dell'Azienda cantonale dei rifiuti (BU 2004 pag. 219), che abrogherà la LESR a far tempo dalla decisione del Consiglio di Stato prevista dall'art. 25 (art. 29): il consiglio di amministrazione di questa Azienda sarà composto di cinque membri, nominati dal Gran Consiglio su proposta del Governo per un periodo di quattro anni (art. 8 cpv. 1 e 10 cpv. 1 LACR).


	e)	L'ETT è una corporazione di diritto pubblico, alla quale possono aderire come soci persone fisiche e giuridiche di diritto privato e pubblico (art. 6 LTur). Il consiglio d'amministrazione si compone di 15 membri, di cui 7 nominati dal Consiglio di Stato (art. 8 LTur).


	f)	La FART (Società per le Ferrovie Autolinee Regionali Ticinesi) è una società anonima a cui partecipano corporazioni di diritto pubblico ed il cui statuto (art. 20) concede alla Confederazione e al Cantone il diritto di farsi rappresentare nel consiglio d'amministrazione da una persona nominata dal Consiglio federale e, rispettivamente, da 5 persone nominate dal Consiglio di Stato: essa rientra pertanto nel campo d'applicazione dell'art. 762 CO ed è per il resto sottoposta alle disposizioni generali e particolari del diritto delle società anonime (art. 620 segg. CO). Il Cantone detiene il 51,4% delle azioni e quindi la maggioranza del capitale.


	g)	L'USI e la SUPSI sono enti autonomi del diritto pubblico con personalità giuridica propria e sede a Lugano e, rispettivamente, a Bellinzona (art. 1, 2 cpv. 1 e 16 LUSI-SUPSI). Il consiglio dell'Università, organo superiore dell'USI, si compone dei rappresentanti delle singole facoltà e da 5 a 11 membri designati, ogni quattro anni, dal Consiglio di Stato (art. 8 LUSI-SUPSI). Organo superiore della SUPSI è invece il consiglio della scuola, che si compone di 7 membri non dipendenti dalla scuola, designati per quattro anni dal Consiglio di Stato e confermabili una sola volta (art. 21 LUSI-SUPSI).


	h)	Le Officine idroelettriche della Maggia e le Officine idroelettriche di Blenio sono delle società anonime ad economia mista ai sensi dell'art. 762 CO. Il capitale sociale della Blenio SA è di 60 milioni di franchi e la partecipazione del Cantone Ticino quale azionista è fissata al 20%; il capitale della Maggia SA è invece di 100 milioni di franchi e la partecipazione del Cantone è pure fissata al 20% (cfr. i DL di approvazione dei contratti di costituzione e degli statuti come pure quello di una successiva modifica del 1962, in BU 1949 pag. 123, 1956 pag. 13 e 1962 pag. 93). In seguito a recenti modifiche dei contratti di costituzione, approvati dal Gran Consiglio con DL del 19 febbraio 2001 (BU 2001 pag. 46), il consiglio d'amministrazione delle OFIMA è composto di 10 membri, di cui 2 rappresentanti del Cantone, e quello delle OFIBLE di 11 membri, pure di cui 2 rappresentanti del Cantone (cfr. il rapporto 6 febbraio 2001, n. 5068, della Commissione speciale energia).


	i)	La CORSI (Società cooperativa per la radiotelevisione nella Svizzera italiana) è una società cooperativa secondo il titolo ventinovesimo del CO (art. 828 segg.), membro della SSR SRG, che produce, elabora e diffonde programmi radiofonici e televisivi per il tramite della RTSI (art. 1 e 2 dello statuto del 13 giugno 1992). Il consiglio regionale - che è organo della CORSI accanto all'assemblea generale dei soci, al comitato del consiglio regionale e all'ufficio di revisione (art. 11 dello statuto) - si compone di 17 membri, di cui 10 nominati dall'assemblea generale dei soci, 2 dal Consiglio federale, 4 dal Consiglio di Stato del Cantone Ticino e 1 dal Governo del Cantone dei Grigioni (art. 21 dello statuto). D'altra parte, anche nell'ufficio di revisione - di 3 membri e 3 supplenti - 2 membri e i loro supplenti sono nominati dall'assemblea generale dei soci, mentre il terzo e il suo supplente sono nominati a turno, nell'ordine, dal Consiglio di Stato del Cantone Ticino e dal Governo del Cantone dei Grigioni (art. 32 dello statuto).


� 	In questo contesto, giova altresì ricordare che ogni deputato al Gran Consiglio, quando assume la carica, deve informare per iscritto la segreteria della sua attività professionale, della sua attività in organi di direzione e di sorveglianza di persone giuridiche di diritto pubblico e privato, delle sue funzioni permanenti di direzione e consulenza per gruppi d'interesse e della sua partecipazione ad altri organi istituzionali; le eventuali successive modificazioni devono essere indicate all'inizio di ogni anno civile ed è fatto salvo in ogni caso il segreto professionale (art. 58 cpv. 1-3 LGC/CdS). Questa indicazione delle relazioni d'interesse era già prevista dall'art. 11a della vecchia LGC/CdS del 7 novembre 1984, che era stato introdotto con una novella dell'8 febbraio 1994 in seguito ad un'iniziativa parlamentare generica dell'on. Dario Robbiani e cofirmatari (cfr. il relativo rapporto 20 settembre 1990 della Commissione della gestione e RVGC, sessione autunnale 1990, pag. 43 segg.; inoltre il rapporto 9 novembre 1993 della Commissione speciale per l'esame della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato in merito alla revisione di questa legge e del regolamento del Consiglio di Stato, pag. 4).


� 	L'art. 55 cpv. 1 del vecchio regolamento del Gran Consiglio prevedeva infatti che un deputato non poteva prender parte né alla discussione né al voto su un oggetto se vi era collisione di interessi.


� 	In base alla sistematica della legge e alla nota marginale comune, gli interessi personali e diretti che il deputato deve dichiarare conformemente all'art. 60 LGC/CdS sono quelli che sostanziano una collisione ai sensi dell'art. 61 LGC/CdS.


� 	L'art. 61 LGC/CdS, relativo all'esclusione dal voto, si applica evidentemente anche in commissione: ciò risulta dalla marginale comune agli art. 60 e 61 ("Collisione di interessi") e comunque dall'art. 35 LGC/CdS, secondo il quale il funzionamento delle commissioni, regolato in primis dagli art. 30 e segg. della legge, è per il resto disciplinato - per analogia - dalle norme concernenti il funzionamento del Gran Consiglio.


� 	L'art. 61 cpv. 4 LGC/CdS si applica a mio avviso anche ai funzionari dirigenti di un ente di diritto pubblico: questo capoverso è infatti immediatamente connesso con il capoverso 3, che non riguarda soltanto gli amministratori di una persona giuridica di diritto privato, ma anche le persone che possono esercitarvi un "potere determinante".


� 	L'art. 79 della vecchia LOC è poi stato modificato dal DL del 28 ottobre 1970, con una formulazione che corrispondeva sostanzialmente a quella dell'art. 100 cpv. 1 in comb. con l'art. 83 della nuova LOC.


� 	Per ragioni persino ovvie, i municipali sono invece esclusi dalle discussioni e dal voto secondo l'art. 100 cpv. 2 LOC anche su oggetti all'ordine del giorno che riguardano un ente o una corporazione del diritto pubblico di cui sono amministratori o dipendenti con funzioni direttive (Eros Ratti, op. cit., RDAT I-2001 pag. 505/506). 


� 	A cui vanno aggiunti - come già s'è visto - i loro dirigenti, quali persone che possono esercitare in queste società e in questi enti un potere determinante.


� 	Si veda ad esempio il DL del 28 gennaio 2002 concernente l'approvazione del conto economico per l'esercizio 2000 e del bilancio dell'Azienda elettrica ticinese al 31 dicembre 2000 (BU 2002 pag. 22) e il DL del 26 febbraio 2003 che approva il conto perdite e profitti ed il bilancio al 31 dicembre 2000 della Banca dello Stato del Cantone Ticino (BU 2003 pag. 84), con i quali è stato anche dato scarico al consiglio d'amministrazione, alla direzione e all'ufficio, risp. alla commissione di revisione dell'AET e della Banca dello Stato.


� 	Rapporto di maggioranza 12 febbraio 2001 della Commissione delle petizioni e dei ricorsi sulla petizione 1° settembre 2000 presentata dal signor Giorgio Ghiringhelli per l'esclusione dei deputati-notai dalla discussione e dal voto sull'iniziativa popolare "contro il monopolio delle tariffe degli avvocati-notai".


� 	In questa sentenza il Tribunale federale - riferendosi alla predetta sentenza apparsa in DTF 123 I 97 segg. e ad un parere inedito del prof. Kurt Eichenberger - ha peraltro esplicitamente rilevato che da questa sentenza e da questo parere "ergeben sich starke Bedenken gegen jede Regelung, die verlangt, dass Parlamentsabgeordnete beim Erlass von Normen genereller Natur, d.h. solchen, die sich nicht an bestimmte, individualisierbare Personen richten, in den Ausstand zu treten haben": ma poi, alla fin fine, esso ha comunque lasciato aperta la questione di sapere se "Ausstandspflichten für Parlamentsmitglieder für Geschäfte mit generellem Adressatenkreis von vornherein das Stimmrecht verletzen oder ob Ausnahmen - etwa für Regelungen, die einen sehr kleinen, faktisch individualisierbaren Adressatenkreis betreffen - denkbar sind" (DTF 125 I 296 consid. 6b e 297 consid. 6c).


� 	Art. 11 cpv. 2 della legge sul demanio pubblico del 18 marzo 1986.


� 	Art. 3 cpv. 2 della legge sull'utilizzazione delle acque del 7 ottobre 2002.


� 	Quando il Gran Consiglio è chiamato a statuire quale autorità di ricorso secondo gli art. 75 segg. LPamm, l'astensione e la ricusa dei suoi membri sia nel plenum che in commissione sono disciplinate dall'art. 32 LPamm, che rinvia ai motivi previsti dal Codice di procedura civile (art. 26 e 27). In questo contesto, ad esempio, è quindi esclusa qualsiasi partecipazione alla procedura di un deputato che è contemporaneamente amministratore di una persona giuridica con interesse nella causa che il Parlamento è chiamato a decidere (DTF 117 Ia 411/12 consid. 2b-c; Marco Borghi/Guido Corti, Compendio di procedura amministrativa ticinese, n. 1c all'art. 32, n. 3a all'art. 75 e n. 3 all'art. 79).


� 	Sulle incompatibilità fra lo statuto di pubblico dipendente e il mandato parlamentare si veda anche Jean-Luc Gassmann, L'incompatibilité entre le statut de fonctionnaire et la fonction de parlementaire: une longue histoire, Bulletin de législation 1999, pag. XVIII segg., a cui ha fatto peraltro riferimento anche il citato rapporto di maggioranza della Commissione speciale Costituzione e diritti politici del 17 maggio 2000 sulla petizione della Società docenti liberali-radicali, della Federazione docenti ticinesi e dei Sindacati VPOD-docenti e OCST-docenti.


� 	Né ulteriori incompatibilità sono state sancite dalla legge sulla separazione dei poteri del 3 dicembre 1967 (RL 170.100).


� 	Questa incompatibilità a carico dei funzionari dello Stato non si applica tuttavia, salvo disposizione esplicita, ai docenti cantonali (art. 5 della citata legge dell'11 febbraio 1998).


� 	Questa seconda parte del rapporto contiene un esame articolo per articolo del progetto di nuova Costituzione, curato dai prof. Pascal Mahon e Jean-François Aubert. Il rapporto della Commissione "Costituzione" è reperibile sul sito http://www.ne.ch/neat/site/jsp/rubrique/grpdocs. 


� 	L'esclusione dal Parlamento dei funzionari federali è stata peraltro oggetto di proposte differenziate e di ampio dibattito. In effetti, il progetto di legge che accompagnava il rapporto 1° marzo 2001 della Commissione delle istituzioni politiche del Consiglio nazionale sull'iniziativa parlamentare "Legge sul Parlamento" (FF 2001 pag. 3097 segg., 3245 segg.) era volto a permettere in maniera generale agli agenti della Confederazione di far parte del Parlamento: l'incompatibilità valeva infatti unicamente per quelle persone al servizio della Confederazione che "partecipano in misura significativa all'elaborazione delle basi decisionali dell'Assemblea federale" e che erano anche puntualmente designate dal progetto di legge (art. 15 cpv. 3 lett. a-d). A questa proposta - accettata in un primo tempo e ad esigua maggioranza dal Consiglio nazionale - s'era tuttavia opposto il Consiglio federale che, ispirandosi alla legge 24 marzo 2000 sul personale della Confederazione, ha preferito attenersi al diritto vigente ed ha quindi prospettato un'incompatibilità totale sia per il personale dell'amministrazione federale centrale e decentralizzata ai sensi dell'allegato all'ordinanza del 25 novembre 1998 sull'organizzazione del Governo e dell'amministrazione, sia per quello dei servizi del Parlamento e delle cancellerie dei tribunali della Confederazione e quindi del Tribunale federale, dei tribunali speciali e delle commissioni indipendenti di ricorso (parere del 22 agosto 2001 sul citato rapporto della Commissione delle istituzioni politiche del Consiglio nazionale, FF 2001 pag. 4887 segg., 4895/96): questa proposta del Consiglio federale è stata accettata dal Consiglio degli Stati, alla cui decisione s'è peraltro adeguato in seguito anche il Consiglio nazionale (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, op. cit., n. 14 all'art. 144).


� 	Vi è posizione dominante ai sensi dell'art. 14 lett. e e f LParl se la Confederazione detiene più del 50% del capitale sociale o azionario di un'impresa o se designa la maggior parte dei membri degli organi preposti alla direzione o alla vigilanza della stessa (parere citato del Consiglio federale, in FF 2001 pag. 4896).


� 	Cfr. il citato rapporto 1° marzo 2001 della Commissione delle istituzioni politiche del Consiglio nazionale, in FF 2001 pag. 3160.


� 	Questa incompatibilità è peraltro ribadita dall'art. 44 cpv. 2 LBN, che la estende anche a qualsiasi carica ufficiale in un Cantone.


� 	Cfr. ancora il citato rapporto del 1° marzo 2001, in FF 2001 pag. 3160/61.


� 	RS 171.13.


� 	RS 171.14.


� 	Cfr. tuttavia l'art. 51 cpv. 2 e 3 Cost. BL e l'art. 2 della relativa legge sulla separazione dei poteri del 23 giugno 1999 (supra n. 28).


� 	Come già s'è visto, questa regola dovrebbe valere anche per i funzionari dirigenti degli istituti autonomi di diritto pubblico.





1
1
4

