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CONSIGLIO DI STATO
Legge sulle competenze pianificatorie del Gran Consiglio

I.
Introduzione

In data 24 febbraio 2003, la Commissione della legislazione ha presentato un’iniziativa parlamentare in forma generica per la modifica delle competenze del Gran Consiglio in materia di pianificazione sociopsichiatrica, assistenza e cura a domicilio, pianificazione cantonale, rapporto sugli indirizzi, linee direttive e piano finanziario quadriennale: con questa iniziativa, la Commissione ha chiesto in sostanza di conferire al Gran Consiglio una vera e propria competenza decisionale sulle varie pianificazioni allestite o elaborate dal Consiglio di Stato ed è volta in tal senso ad una puntuale modifica degli art. 5 e 7 della legge sulla pianificazione cantonale del 10 dicembre 1980, 30 cpv. 3 della legge sulla gestione e sul controllo finanziario dello Stato del 20 gennaio 1986, 7 cpv. 1 della legge sull’assistenza e cura a domicilio del 16 dicembre 1997, 13 della legge sull’assistenza sociopsichiatrica del 2 febbraio 1999 e 7 della legge cantonale di applicazione della legge federale sulla protezione dell’ambiente.

Questa iniziativa parlamentare è stata oggetto di un rapporto 1° ottobre 2003 della Commissione della legislazione, che ha invitato il Gran Consiglio ad approvarla e a trasmetterla per la sua elaborazione al Consiglio di Stato. Come si desume da questo rapporto, in ognuna delle leggi summenzionate dovrebbero essere introdotte delle disposizioni in base alle quali il Parlamento discute, approva o rinvia totalmente o parzialmente i rapporti sulle pianificazioni che gli sono sottoposte dal Consiglio di Stato, ritenuto altresì che con il rinvio totale o parziale il Governo sarebbe tenuto a modificare gli atti pianificatori nel senso emerso dalle discussioni parlamentari; la presentazione per il voto di emendamenti agli atti pianificatori sarebbe invece esclusa.

L’iniziativa della Commissione della legislazione, sulla base delle conclusioni del rapporto commissionale, è stata accolta dal Gran Consiglio nella seduta del 24 novembre 2003 con 64 voti favorevoli e 4 astensioni ed è stata trasmessa al Consiglio di Stato per l’allestimento del progetto di legge (RVGC, anno 2003/2004, seduta XVIII, pag. 1907 segg.). In ossequio agli art. 98 e 99 della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato (LGC/CdS), l’esecutivo cantonale deve pertanto procedere all’elaborazione del progetto previsto dall’iniziativa, con facoltà di opporvi - se del caso - un suo controprogetto. Inoltre, al Consiglio di Stato sarà evidentemente garantito il diritto d’intervenire nei dibattiti parlamentari (art. 66 segg. LGC/CdS).

II.
Le competenze pianificatorie del Gran Consiglio

Come già rilevato dal consulente giuridico del Consiglio di Stato in un suo rapporto del 17 novembre 2003 relativo all’iniziativa della Commissione della legislazione (Guido Corti, Le competenze pianificatorie del Gran Consiglio, RDAT II-2003 pag. 415 segg.) e ribadito anche durante la seduta granconsiliare del 24 novembre 2003 (RVGC citati, ibidem), questa iniziativa ha rimesso in discussione per l’ennesima volta la ripartizione delle competenze tra Consiglio di Stato e Gran Consiglio in materia di pianificazione, sia essa generale che settoriale.

Nel citato rapporto del 17 novembre 2003, il consulente giuridico ha ricordato fra l’altro i vari tentativi messi in atto sin dall’inizio degli anni ottanta per conferire al Parlamento la competenza di votare, approvandoli o respingendoli, i documenti governativi e i rapporti commissionali sulla pianificazione politica e finanziaria e su quella ospedaliera e sociopsichiatrica ed ha rilevato altresì che un passo indubbiamente importante era stato fatto in tal senso con la modifica 5 giugno 2001 della legge cantonale di applicazione della legge federale sull’assicurazione malattie (LCAMal), che ha assoggettato la pianificazione secondo la LAMal a formale decisione del Parlamento: quest’ultimo la riceve infatti tramite messaggio governativo ed in seguito la approva, la respinge o la modifica sulla base di un rapporto commissionale, sentito il parere scritto del Consiglio di Stato e della Commissione della gestione (art. 65 LCAMal).

Il Consiglio di Stato si è sempre opposto ad un’estensione delle competenze del Gran Consiglio in materia di pianificazione generale e settoriale e, soprattutto, all’attribuzione al Parlamento di un vero e proprio potere decisionale. Il tema - che riguarda i rapporti istituzionali fra legislativo e esecutivo - è infatti prevalentemente ed eminentemente politico ed il Consiglio di Stato ha sempre ritenuto in modo particolare che il compito del Parlamento in quest’ambito non è quello di sostituirsi al Consiglio di Stato, ma di fungere da contrappeso, e che l’autorità del Gran Consiglio non uscirebbe necessariamente rafforzata da un voto d’approvazione già per i contenuti delle pianificazioni, che non sono configurabili in vincoli immediati e precisi ma unicamente in mandati generali di azione politica (Guido Corti, op. cit., RDAT II-2003 pag. 418/19 n. 4 e 5). Malgrado questa opposizione di principio da sempre espressa e ribadita ancora recentemente durante i lavori preparatori che hanno portato alla modifica degli art. 63 segg. LCAMal ed al conseguente assoggettamento della pianificazione ospedaliera a formale decisione del Parlamento, il Consiglio di Stato non ha praticamente scelta.

Certo, si potrebbe obiettivamente disquisire sull’opportunità di assegnare al Governo il compito di elaborare il progetto di legge previsto dall’iniziativa, allorquando è nota da sempre la sua opposizione di principio al conferimento di competenze decisionali al Gran Consiglio in materia pianificatoria: ma in questi casi - per espressa volontà del legislatore cantonale, che ha adottato una soluzione diversa da quella prevista dal diritto federale per la trattazione delle iniziative parlamentari (cfr. art. 111 e 112 della legge federale sul Parlamento del 13 dicembre 2002) - il Consiglio di Stato deve aderire alla volontà dei promotori avallata dal Parlamento, poiché l’iniziativa legislativa generica a cui il Gran Consiglio decide di dar seguito, senza assumere tuttavia il compito di elaborarla attraverso una sua commissione, è imperativa e consente tutt’al più il Governo di opporvi un suo controprogetto (Guido Corti, Sull’iniziativa parlamentare generica o non elaborata, RDAT I-1992 pag. 329 segg., in part. n. 5-6).

Dopo la decisione del 24 novembre 2003, con la quale il Gran Consiglio ha accolto quasi all’unanimità l’iniziativa della Commissione della legislazione e l’ha trasmessa al Consiglio di Stato per l’elaborazione del progetto di legge, il Governo ha dato mandato al Gruppo di coordinamento interdipartimentale di procedere ad un confronto intercantonale sulle competenze del legislativo e dell’esecutivo in materia di pianificazione generale e settoriale. Questo Gruppo ha fatto capo al Centro di legislazione e di documentazione che, con l’ausilio dell’Istituto di federalismo dell’Università di Friburgo, ha proceduto ad un’indagine intercantonale prendendo come basi di riferimento la pianificazione politica, la pianificazione finanziaria, la pianificazione ospedaliera, la pianificazione sanitaria e la pianificazione territoriale. 

Ora, da questa indagine - i cui risultati sono riassunti nella tabella con i relativi grafici allegata al presente rapporto - si evince in modo inequivocabile che, nella stragrande maggioranza dei Cantoni, tutte le pianificazioni oggetto dell’iniziativa vengono allestite ed elaborate dal Consiglio di Stato e sottoposte casomai al Gran Consiglio per (semplice) discussione: pur non potendosi disconoscere che i Parlamenti cantonali vengono sempre più associati - con competenze peraltro differenziate - alle diverse procedure pianificatorie applicate ormai nei più disparati settori, si deve comunque ribadire ancora una volta che la pianificazione generale e settoriale compete in primo luogo agli esecutivi. Come già ricordato dal consulente giuridico nel suo rapporto del 17 novembre 2003 (RDAT II-2003 pag. 423/24 n. 13), l’elemento decisivo in questo contesto è rappresentato dagli strumenti di cui il Parlamento dispone per influenzare i processi pianificatori. Ora, il mezzo più efficace per raggiungere questo obiettivo non è necessariamente quello di sottoporre le pianificazioni elaborate dal Governo a formale approvazione del Parlamento: una simile approvazione, specie per le pianificazioni a medio e lungo termine, rappresenterebbe in realtà un semplice “voto di fiducia” nei confronti del Consiglio di Stato. Certo, nel contesto specifico della pianificazione politica, il Gran Consiglio dev’essere in grado di esercitare la propria influenza sui programmi allestiti dal Governo: ma per far questo basta la discussione parlamentare, nel cui ambito possono del resto essere formulate raccomandazioni puntuali e particolari che il Consiglio di Stato, quantomeno dal profilo politico, non può evidentemente ignorare (cfr. Kurt Nuspliger, Gouvernement et Parlement, in Walter Kälin/Urs Bolz, Manuel de droit constitutionnel bernois, Berna 1995, pag. 160/162).

Nell’ambito del mandato che gli è stato conferito, il Gruppo di coordinamento ha proceduto altresì ad un’ulteriore verifica relativa a tutta una serie di pianificazioni settoriali non necessariamente toccate dall’iniziativa della Commissione della legislazione, che dovrebbero comunque essere oggetto di riflessione e - se del caso - di una diversa soluzione per assicurare soprattutto quel necessario coordinamento fra le pianificazioni settoriali e la pianificazione cantonale che è imposto dall’art. 1 della legge del 10 dicembre 1980 (LPCant). Ora, le conclusioni a cui il Gruppo di coordinamento è pervenuto, e che sono riassunte nella tabella allegata, non lasciano sussistere dubbi: ad una diversa soluzione come quella prospettata dalla Commissione della legislazione e dal Parlamento non osterebbero soltanto molteplici fattori legati al ruolo istituzionale del Consiglio di Stato o altri ancora d’ordine tecnico-operativo, ma anche e soprattutto - quantomeno in taluni casi di non trascurabile rilevanza - la necessità di assicurare quella “prontezza d’intervento” che un iter parlamentare, notoriamente complesso, non potrebbe necessariamente garantire.

a)
Così, ad esempio, nell’ambito della legge sull’assistenza sociopsichiatrica del 2 febbraio 1999 (art. 11 e 13), il Gran Consiglio verifica le scelte strategiche settoriali ogni 4 anni e decide inoltre in merito alle strutture psichiatriche residenziali pubbliche e private, tramite la pianificazione LAMal. La decisione relativa agli aspetti operativi della sociopsichiatria pubblica rimane invece di competenza del Consiglio di Stato. Parlamento e Governo sono inoltre affiancati in questo settore dal Consiglio psicosociale cantonale, che comprende anche rappresentanti del settore privato e che è incaricato di elaborare la pianificazione sociopsichiatrica e di sottoporla al Consiglio di Stato per approvazione.

b)
D’altra parte, anche nell’ambito della legge sull’assistenza e cura a domicilio del 16 dicembre 1997 (art. 7), il Consiglio di Stato - tenuto conto delle specifiche realtà locali - elabora una pianificazione degli interventi in collaborazione con i comuni e gli enti interessati ed il Gran Consiglio ne discute ogni 4 anni i principi generali. Questa pianificazione riguarda i servizi d’intervento a domicilio di emanazione comunale e molti servizi privati di appoggio: si tratta peraltro di un settore in fase di sviluppo e la verifica del Parlamento consente di consolidare le scelte strategiche. Ora, la pianificazione di questo settore, la cui crescita è comunque condizionata dalle risorse a disposizione, implica intensi contatti con chi opera e consiste in parte nel recepire quanto viene progressivamente introdotto e nel preannunciare le future modifiche: una formale approvazione parlamentare non apporterebbe né potrebbe quindi apportare vantaggi significativi.

III.
Conclusioni

Alla luce delle considerazioni che precedono il Consiglio di Stato - tenuto ad elaborare il progetto di legge in virtù dell’art. 98 LGC/CdS - rinuncia alla presentazione di un suo controprogetto sulla stessa materia e si limita a postularne la non accettazione per le considerazioni esposte e, soprattutto, per quelle già espresse in più di un’occasione con riferimento alla pianificazione politica e finanziaria e a quella ospedaliera e sociopsichiatrica. Tutt’al più, le disposizioni oggetto dell’iniziativa parlamentare potrebbero essere completate conferendo esplicitamente al Gran Consiglio, nell’ambito delle discussioni, la facoltà di formulare raccomandazioni all’attenzione del Consiglio di Stato, affinché proceda - se del caso e comunque in modo autonomo - alle modifiche che gli sono suggerite: queste raccomandazioni, infatti, non dovrebbero costituire dei veri e propri mandati, ma apparire piuttosto come uno stimolo o una presa di posizione del Parlamento quale espressione del dialogo che deve necessariamente sussistere fra esecutivo e legislativo (cfr. Kurt Nuspliger, op. cit., pag. 162).

L’allegato progetto di legge sulle competenze pianificatorie del Gran Consiglio - che comporta la modifica di 5 leggi specifiche - viene munito di un’unica clausola referendaria: il principio dell’unità della materia è infatti soddisfatto poiché le diverse disposizioni oggetto di questa legge riguardano la pianificazione generale ed alcune pianificazioni settoriali e sono caratterizzate tutte da evidente connessione (cfr. Etienne Grisel, Initiative et référendum populaires, III ediz., Berna 2004, n. 1058/1060).

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

Per il Consiglio di Stato:

La Presidente, M. Masoni

Il Cancelliere, G. Gianella

Allegati:

1)
Guido Corti, Le competenze pianificatorie del Gran Consiglio (riflessioni sull’iniziativa parlamentare della Commissione della legislazione per la modifica delle competenze del Gran Consiglio in materia di pianificazione sociopsichiatrica, assistenza e cura a domicilio, pianificazione cantonale, rapporto sugli indirizzi, linee direttive e piano finanziario quadriennale, del 24 febbraio 2003), RDAT II-2003 pag. 415 e segg.

2)
Centro di legislazione e di documentazione, Tabella e grafici relativi alle competenze dei Governi e dei Parlamenti cantonali in materia di pianificazione politica, finanziaria, ospedaliera, sanitaria e territoriale.

3)
Gruppo di coordinamento interdipartimentale, Tabella completa delle pianificazioni settoriali.
Disegno di

LEGGE

sulle competenze pianificatorie del Gran Consiglio

Il Gran Consiglio 

della Repubblica e Cantone Ticino
visto il messaggio 25 gennaio 2006 n. 5745 del Consiglio di Stato,
d e c r e t a :

I.

La legge sulla pianificazione cantonale del 10 dicembre 1980 è modificata come segue:

	Rapporto sugli indirizzi


	Art. 5
1(invariato)

2Esso serve al Consiglio di Stato per coordinare le politiche settoriali dei dipartimenti e i programmi di sviluppo regionali e per elaborare il piano direttore cantonale.

3Il rapporto sugli indirizzi è elaborato dal Consiglio di Stato e trasmesso al Gran Consiglio prima delle linee direttive e del piano finanziario quadriennali.

4Il Gran Consiglio lo discute e lo approva oppure lo rinvia totalmente o parzialmente al Consiglio di Stato, che è tenuto a modificarlo nel senso indicato dalla discussione parlamentare. La presentazione per il voto di emendamenti è esclusa.

5Il Consiglio di Stato può modificare il rapporto sugli indirizzi di propria iniziativa. È applicabile la stessa procedura prevista per l’adozione.



	Linee direttive e piano finanziario quadriennale


	Art. 7
1Le linee direttive e il piano finanziario quadriennali esprimono le intenzioni e gli impegni politici del Consiglio di Stato e del Gran Consiglio nei periodi di legislatura e le priorità di attuazione del rapporto sugli indirizzi e del piano direttore cantonale.

2Le linee direttive e il piano finanziario quadriennali sono elaborati dal Consiglio di Stato e vengono trasmessi al Gran Consiglio con il primo preventivo dopo il rinnovo dei poteri cantonali.

3Il Gran Consiglio li discute e li approva oppure li rinvia totalmente o parzialmente al Consiglio di Stato, che è tenuto a modificarli nel senso indicato dalla discussione parlamentare. La presentazione per il voto di emendamenti è esclusa.

4Il Consiglio di Stato può apportare modifiche alle linee direttive e al piano finanziario di propria iniziativa, presentandole al Gran Consiglio con il preventivo. E’ applicabile la stessa procedura prevista per la loro adozione.




II.

La legge sulla gestione e sul controllo finanziario dello Stato del 20 gennaio 1986 è modificata come segue:

	Piano finanziario 


	Art. 30
1(invariato)

2(invariato)

3Il Consiglio di Stato sottopone il piano finanziario e le relative modifiche al Gran Consiglio secondo la procedura prevista dalla legge sulla pianificazione cantonale.




III.
La legge sull’assistenza e cura a domicilio del 16 dicembre 1997 è modificata come segue:

	D. Competenze - 
I. Cantone


	Art. 7
1Il Gran Consiglio:

a)
discute, ogni 4 anni, i principi generali della pianificazione degli interventi di assistenza e cura a domicilio e li approva oppure li rinvia totalmente o parzialmente al Consiglio di Stato; la presentazione per il voto di emendamenti è esclusa;

b)
in caso di rinvio totale o parziale, il Consiglio di Stato deve modificare la pianificazione degli interventi nel senso indicato dalla discussione parlamentare;

c)
(lett. b attuale)

d)
(lett. c attuale)

2Il Consiglio di Stato, tenuto conto delle specifiche realtà locali:

a)
elabora in collaborazione con i Comuni e gli enti interessati una pianificazione degli interventi di assistenza e cura a domicilio e la sottopone al Gran Consiglio;

b) - n) (invariate)

3(invariato)

4(invariato)




IV.

La legge sull’assistenza sociopsichiatrica del 2 febbraio 1999 è modificata come segue:

	Pianificazione


	Art. 13
1Il Consiglio di Stato sottopone ogni 4 anni al Gran Consiglio la pianificazione sociopsichiatrica coordinata con la pianificazione cantonale e con la pianificazione sanitaria e ospedaliera prevista dalla legislazione cantonale e federale.

2Il Gran Consiglio la discute e la approva oppure la rinvia totalmente o parzialmente al Consiglio di Stato, che è tenuto a modificarla nel senso indicato dalla discussione parlamentare. La presentazione per il voto di emendamenti è esclusa.




V.
La legge cantonale di applicazione della legge federale sulla protezione dell’ambiente del 24 marzo 2004 è modificata come segue:

	Rapporto cantonale sulla protezione dell’ambiente


	Art. 7
1(invariato)

2(invariato)

3Il Gran Consiglio lo discute e lo approva oppure lo rinvia totalmente o parzialmente al Consiglio di Stato, che è tenuto a modificarlo nel senso indicato dalla discussione parlamentare. La presentazione per il voto di emendamenti è esclusa.

4Il Rapporto cantonale è lo strumento di indirizzo per l’attuazione della legislazione federale e delle relative disposizioni cantonali e costituisce lo strumento di riferimento per l’elaborazione dei piani dei provvedimenti previsti dalla legislazione federale. Nell’ambito del suo allestimento e della sua adozione, il Consiglio di Stato e il Gran Consiglio vegliano ad un opportuno coordinamento con le altre politiche settoriali dello Stato.

5(cpv. 4 attuale).




VI. - Entrata in vigore

Trascorsi i termini per l’esercizio del diritto di referendum, la presente legge è pubblicata nel Bollettino ufficiale delle leggi e degli atti esecutivi ed entra in vigore il 1° gennaio dell’anno successivo.
Le competenze pianificatorie del Gran Consiglio

(riflessioni sull’iniziativa parlamentare della Commissione della legislazione per la modifica delle competenze del Gran Consiglio in materia di 
pianificazione sociopsichiatrica, assistenza e cura a domicilio, 
pianificazione cantonale, rapporto sugli indirizzi, linee direttive e 
piano finanziario quadriennale, del 24 febbraio 2003)
Parere del 17 novembre 2003

I.
Introduzione

II.
La pianificazione politica e finanziaria

III.
La pianificazione ospedaliera e sociopsichiatrica

IV.
Attribuzione di competenze decisionali al Gran Consiglio in materia pianificatoria e conformità con la Costituzione

V.
Valutazione politica e istituzionale

VI.
Competenza in materia di atti pianificatori e contratti/mandati di prestazione

VII.
Ripartizione delle competenze di pianificazione nella Confederazione e nei Cantoni

A)
Confederazione

B)
Canton Berna

I.
Introduzione

1.  L’iniziativa della Commissione della legislazione, presentata nella forma generica, chiede in sostanza di conferire al Gran Consiglio una vera e propria competenza decisionale sulle varie pianificazioni allestite o elaborate dal Consiglio di Stato ed è volta in tal senso ad una puntuale modifica degli art. 5 e 7 della legge sulla pianificazione cantonale del 10 dicembre 1980
, 30 cpv. 3 della legge sulla gestione finanziaria del 20 gennaio 1986
, 7 cpv. 1 della legge sull’assistenza e cura a domicilio del 16 dicembre 1997
, 13 della legge sull’assistenza sociopsichia​trica del 2 febbraio 1999
 e 7 della legge cantonale di applicazione della legge federale sulla protezione dell’ambiente
. Come si rileva nel rapporto 1° ottobre 2003 della Commissione della legislazione – che invita il Gran Consiglio ad approvare l’iniziativa, demandandone l’elaborazione al Consiglio di Stato – in ognuna delle leggi summenzionate dovrebbero essere introdotte delle disposizioni in base alle quali il Parlamento discute, approva o rinvia totalmente o parzialmente i rapporti sulle pianificazioni che gli sono sottoposti dal Consiglio di Stato, ritenuto altresì che con il rinvio totale o parziale il Governo sarebbe tenuto a modificare gli atti pianificatori nel senso emerso dalle discussioni parlamentari. La presentazione, per il voto, di emendamenti agli atti pianificatori sarebbe invece esclusa.

2.  In questo contesto è utile ricordare che se il Gran Consiglio – sulla base del citato rapporto commissionale – decide di dar seguito all’iniziativa, il Consiglio di Stato deve procedere all’elaborazione del progetto da essa previsto entro un anno dalla sua accettazione da parte del Parlamento, con facoltà di opporvi – se del caso – un suo controprogetto (art. 98 e 99 della legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 17 dicembre 2002 – LGC). Al Consiglio di Stato, inoltre, è evidentemente garantito il diritto di intervenire nei dibattiti parlamentari (art. 66 segg. LGC).

II.
La pianificazione politica e finanziaria

3.  Come ben si ricorda nel rapporto 1° ottobre 2003 della Commissione della legislazione, la problematica relativa alle competenze del Gran Consiglio in materia di pianificazione cantonale in tutta una serie di campi è stata oggetto di discussioni e interventi fin dagli anni ottanta. Il tema era appunto la competenza del legislativo non solo di discutere i documenti governativi e i rapporti commissionali sulle varie pianificazioni, ma anche di votarli, approvandoli o respingendoli. Parecchi fra i vari tentativi di dare al Parlamento questa nuova competenza non hanno tuttavia avuto successo e questo vale soprattutto per la competenza parlamentare in materia di rapporto sugli indirizzi, linee direttive e piano finanziario.

a)  In effetti, già nell’ambito dell’adozione della legge sulla pianificazione cantonale del 10 dicembre 1980 (LPCant), e con specifico riferimento al rapporto sugli indirizzi, alle linee direttive e al piano finanziario quadriennali (art. 3 lett. a e d, 4 lett. a e c, 5 e 7)
, il Consiglio di Stato si era chiesto in modo particolare se la presenza del Parlamento non dovesse andar oltre la mera discussione di tali documenti, giungendo addirittura a sanzionarli con una formale approvazione, ma aveva poi escluso un’impostazione giuridica di questo tipo poiché essa – a parer suo almeno – avrebbe richiesto una riforma di carattere costituzionale (messaggio dell’11 luglio 1980, n. 2460, pag. 14 ad art. 3). Successivamente, questo tema è stato posto in evidenza anche dalla maggioranza della Commissione della gestione, che ha lungamente dibattuto per decidere se il Gran Consiglio dovesse semplicemente discutere il rapporto sugli indirizzi, le linee direttive ed il piano finanziario (come proposto dal Consiglio di Stato) o dovesse invece approvarli (come proposto dal gruppo socialista), allineandosi eventualmente nella forma al decreto che accompagna i preventivi: e la Commissione ha poi aderito a maggioranza alla proposta del Governo, ritenendo – “al di là della problematica costituzionale” – che la discussione potesse esprimere i giudizi politici tanto quanto un’approvazione generica legata a decreti (rapporto del 13 novembre 1980 n. 2460 R1, pag. 7 e 8).

b)  Al rapporto di maggioranza della Commissione della gestione era stato peraltro contrapposto un rapporto di minoranza, sottoscritto dagli on. Krähenbühl e Martinelli. In base al disegno di legge che accompagnava questo rapporto, il Cantone doveva avvalersi della pianificazione per attuare le finalità stabilite dall’ordinamento giuridico (art. 1). Gli strumenti della pianificazione erano il piano di indirizzo, elaborato dal Consiglio di Stato e adottato dal Gran Consiglio con decreto semplice, i piani settoriali e i piani del territorio, elaborati e adottati secondo la procedura prevista dalla legislazione speciale, e i programmi quadriennali, che dovevano attuare il piano di indirizzo, quelli settoriali e i piani del territorio. I programmi quadriennali – corredati di un piano finanziario del Governo indicante la prospezione degli introiti e degli impegni dello Stato, le priorità di spesa e le possibilità di copertura – dovevano essere adottati dal Gran Consiglio con decreto semplice, entro un anno da ogni rinnovo dei poteri, su proposta del Consiglio di Stato; eventuali modificazioni dovevano – di regola – essere introdotte in concomitanza con l’approvazione del preventivo annuale, osservata la procedura di adozione (art. 2, 3, 4 e 5). A sostegno di questa formulazione, i commissari di minoranza hanno rilevato in modo particolare che la differenza fondamentale fra il progetto governativo, fatto proprio dalla maggioranza commissionale, e la loro proposta riguardava la competenza e i vincoli della pianificazione cantonale. Per la maggioranza ed il Consiglio di Stato, i piani di indirizzo e le linee direttive, proposti dal Governo, erano sottoposti al Gran Consiglio per una semplice discussione: restavano pertanto strumenti di lavoro del Consiglio di Stato. La minoranza commissionale aveva reputato invece che questi strumenti pianificatori dovevano diventare impegnativi e operativi per il Governo e per l’amministrazione, stabilendo così – attraverso il voto del Gran Consiglio – il quadro politico all’interno del quale doveva svolgersi il lavoro del​l’esecutivo (rapporto del 27 novembre 1980, n. 2460 R2, pag. 5).

c)  La legge sulla pianificazione cantonale – come s’è visto – è poi stata adottata il 10 dicembre 1980 sulla base del messaggio governativo e del rapporto della maggioranza commissionale: il rapporto sugli indirizzi, le linee direttive e il piano finanziario vengono quindi semplicemente discussi dal Parlamento e sfuggono, di conseguenza, al voto e ad una sua formale approvazione.

4.  In data 19 dicembre 1988, gli on. Cristiana Storelli e Giovanni Maria Staffieri hanno presentato un’iniziativa in forma elaborata per la modifica della LPCant, con cui chiedevano di conferire al Gran Consiglio la competenza di approvare le linee direttive e il piano finanziario quadriennali e quella di verificarne ogni anno l’esecuzione in sede di preventivo (art. 4 lett. c); l’art. 7 della legge andava adattato di conseguenza. Questa iniziativa è stata respinta – sulla base di un rapporto 18 ottobre 1990 della Commissione della gestione – durante la seduta del 5 novembre successivo. In questo rapporto si è rilevato in sostanza che l’autorità del Gran Consiglio non si avvantaggiava con un voto di approvazione già per i contenuti delle linee direttive, non configurabili in vincoli immediati e precisi ma soltanto in mandati, in termini generali, di azione politica: le linee direttive e il piano finanziario – a mente della Commissione – non potevano prescindere da una certa flessibilità (Verbali del Gran Consiglio, sessione autunnale 1990, pag. 57 segg. e 293/302).

5.  Il 27 aprile 1992, l’on. Cristiana Storelli ha inoltrato un’ulteriore iniziativa per la modifica della legge sulla pianificazione cantonale. Presentata questa volta in forma generica, essa postulava una diversa ripartizione delle competenze fra Gran Consiglio e Consiglio di Stato: le linee direttive e il piano finanziario rimanevano elaborati dal Consiglio di Stato e presentati al Gran Consiglio, che ne avrebbe tuttavia approvato i punti programmatici con il primo preventivo dopo il rinnovo dei poteri cantonali. Anche questa iniziativa è stata respinta, sulla base del rapporto di maggioranza 3 marzo 1994 della Commissione della gestione, durante la seduta del 2 maggio 1994. La maggioranza commissionale – seguita quindi dal Parlamento – ha ritenuto in modo particolare che l’accettazione del​l’iniziativa avrebbe avuto quale solo risultato quello di far fare al Gran Consiglio un esercizio di voto assolutamente sterile, che l’impatto politico e psicologico del voto non andava nemmeno sopravvalutato, poiché tale voto non sarebbe stato comunque vincolante, e che il compito del Parlamento non era quello di sostituirsi al Consiglio di Stato, ma di fungere da contrappeso (Verbali del Gran Consiglio, sessione primaverile 1994, pag. 465 segg., 494/500). Si ricorda ancora in questo contesto che l’iniziativa dell’on. Storelli era stata sostenuta dalla minoranza della Commissione (on. Flavio Maspoli e Attilio Bignasca), per la quale – se accettata – codesta iniziativa avrebbe posto alcuni correttivi al sistema, dando più competenze al Gran Consiglio in materia di linee direttive e avvicinando di conseguenza al popolo il lavoro dell’esecutivo (Rapporto del 3 marzo 1994, in Verbali del Gran Consiglio, sessione primaverile 1994, pag. 501/502).

III.
La pianificazione ospedaliera e sociopsichiatrica

6.  Durante i lavori preparatori che hanno portato all’adozione della legge sugli ospedali pubblici del 20 dicembre 1982 (LOsp)
, la minoranza commissionale (on. Krähenbühl e Pagnamenta) aveva già suggerito di conferire al Gran Consiglio la formale competenza di adottare i principi generali della pianificazione ospedaliera, sotto forma di piano direttore settoriale, su proposta del Consiglio di Stato (rapporto del 6 dicembre 1982, n. 2531 R2, in Verbali del Gran Consiglio, sessione autunnale 1982, pag. 1169 e segg.). Ne era seguita una vivace discussione, ma alla fin fine il Gran Consiglio aveva aderito alla proposta della maggioranza commissionale difesa e illustrata dal relatore dott. Giorgio Noseda: secondo la vecchia LOsp, il Consiglio di Stato doveva infatti esaminare ogni quattro anni la pianificazione – elaborata e decisa dal Consiglio d’amministrazione dell’Ente ospedaliero – e presentarla poi al Parlamento per le proprie osservazioni riguardanti particolarmente la compatibilità dei dettami pianificatori con la disponibilità finanziaria dello Stato (Verbali citati, sessione autunnale 1982, pag. 947 segg.).

7.  Il 14 marzo 1994, l’on. Remo Pelloni ed altri cofirmatari hanno presentato due iniziative parlamentari in forma elaborata che chiedevano una modifica delle cessate leggi sugli ospedali pubblici del 20 dicembre 1982 e sull’assistenza sociopsichiatrica del 26 gennaio 1983
, alfine di estendere in quest’ambito le competenze decisionali del Parlamento a scapito, almeno in parte, di quelle del Consiglio di Stato: in sostanza, le due pianificazioni previste da queste leggi dovevano essere dal Gran Consiglio non più semplicemente discusse, bensì formalmente approvate. A queste due iniziative s’era poi aggiunta lo stesso 14 marzo 1994 un’ulteriore iniziativa inoltrata in forma generica dall’on. Giovanni Maria Staffieri e cofirmatari che, attraverso una revisione generale della citata legge sugli ospedali pubblici, chiedeva in modo particolare che il potere decisionale sulla pianificazione ospedaliera venisse attribuito al Gran Consiglio.

Queste due iniziative sono state peraltro stralciate nel maggio del 1995 conformemente all’art. 60 cpv. 2 della vecchia legge sul Gran Consiglio e sui rapporti con il Consiglio di Stato del 7 novembre 1984, secondo il quale le iniziative e le mozioni i cui firmatari non sono più membri del Gran Consiglio venivano e vengono appunto stralciate, salvo che non siano riprese da altri deputati (cfr. l’art. 107 della nuova LGC del 17 dicembre 2002).

8.  Il 5 dicembre 2000, l’on. Fulvio Pezzati – per la Commissione della gestione e delle finanze – ha presentato un’iniziativa parlamentare urgente per la definizione delle competenze del Gran Consiglio in materia ospedaliera. Su questa iniziativa – munita irritualmente della clausola d’urgenza, poiché già elaborata e sottoscritta da tutti i membri della Commissione della gestione – il Consiglio di Stato si è pronunciato secondo l’art. 50 cpv. 2 della vecchia LGC con messaggio-rapporto n. 5107 del 10 aprile 2001. In questo rapporto, il Consiglio di Stato ha segnatamente rilevato che la pianificazione ospedaliera è un compito esecutivo che discende dalla legislazione federale, dove criteri e termini pianificatori vengono fissati dal Consiglio federale, e che esso non intravedeva particolari e validi motivi per modificare la procedura vigente, peraltro adottata dal Gran Consiglio nel giugno del 1997: e questo soprattutto perché sarebbe stata introdotta in tal modo un’eccezione nelle procedure in cui per principio le pianificazioni vengono proposte dal Governo e semplicemente discusse dal Parlamento
. La Commissione della gestione, dapprima, e il Gran Consiglio in seguito non sono stati tuttavia particolarmente sensibili alle considerazioni e obiezioni espresse dal Consiglio di Stato con il citato rapporto del 10 aprile 2001: la Commissione ha infatti riconfermato la sua posizione espressa nell’atto parlamentare da essa stessa presentato, con succinto rapporto n. 5107R del 12 aprile 2001, ed il Gran Consiglio ha poi accolto l’iniziativa e modificato in tal senso gli art. 63, 64, 65 e 66 della legge cantonale di applicazione della legge federale sull’assicurazione malattie (LCAMal), del 26 giugno 1997 (BU 2001 pag. 264). La pianificazione ospedaliera ai sensi della LAMal è quindi sottoposta oggi a formale decisione del Parlamento, che la riceve tramite messaggio governativo ed in seguito la approva, la respinge o la modifica sulla base di un rapporto commissionale, sentito il parere scritto del Consiglio di Stato e della Commissione della gestione (art. 65 LCAMal).

IV.
Attribuzione di competenze decisionali al Gran Consiglio in materia pianificatoria e conformità con la Costituzione

9.  In merito alle citate iniziative dell’on. Remo Pelloni avevo rassegnato il 12 ottobre 1994 un circostanziato parere, che è poi stato pubblicato nella RDAT II-1995 pag. 227 segg.
. Ora, in questo parere avevo segnatamente rilevato che l’accettazione di codeste iniziative non avrebbe imposto una preventiva modifica della Costituzione e che la trasformazione di una mera competenza di discutere la pianificazione ospedaliera e quella sociopsichiatrica in una vera e propria competenza decisionale di approvazione della pianificazione stessa poteva essere introdotta attraverso una modifica di legge. E nello stesso parere avevo ancora aggiunto – per scrupolo di completezza e scostandomi quindi dall’assunto sostenuto dal Consiglio di Stato con il citato messaggio n. 2460 dell’11 luglio 1980 – che anche l’assoggettamento del rapporto sugli indirizzi, delle linee direttive e del piano finanziario di cui alla legge sulla pianificazione cantonale e all’art. 30 LGF ad una formale approvazione del Gran Consiglio non avrebbe richiesto una modifica della Costituzione cantonale. L’art. 29 della vecchia Costituzione del 1830 (introdotto con la grande riforma del 1892) – che non parlava evidentemente di tali documenti né, in modo più generale, di pianificazione cantonale – conferiva pur sempre al Gran Consiglio una competenza generale residua che gli consentiva di esercitare tutti gli attributi della sovranità che non erano dalla Costituzione espressamente riservati ad altra autorità (n. 13)
. In un sistema parlamentare, il potere supremo spetta infatti al legislativo (Giuseppe Lepori, Diritto costituzionale ticinese, pag. 553) ed è comunque il costituente che ha conferito al Gran Consiglio una competenza generale residua che esso può esercitare quando la Costituzione non attribuisce esplicito potere ad altra autorità e che non può essere limitata alle istituzioni o agli strumenti che i “padri della Patria” avevano previsto sin dalla fine dell’ottocento
. Questa competenza generale del Gran Consiglio soggiace infatti all’evoluzione delle cose e non può essere inibita dai nuovi bisogni che sono maturati soprattutto a partire dagli anni sessanta – in base alle nuove acquisizioni delle scienze politiche e alle nuove realtà politiche, economiche, finanziarie e sociali – e che hanno fatto avvertire la necessità di disporre anche nel nostro Cantone di una pianificazione politica. Ora, se il legislativo cantonale poteva manifestamente delegare al Consiglio di Stato la competenza di adottare il rapporto sugli indirizzi, le linee direttive ed il piano finanziario
, esso poteva anche riservarsi la facoltà di approvare tali documenti formalmente, avvalendosi della clausola generale di competenza.
10.  La facoltà di sottoporre le diverse pianificazioni settoriali, il rapporto sugli indirizzi, le linee direttive e il piano finanziario a formale approvazione del Parlamento attraverso una modifica delle singole leggi che contemplano questi strumenti trova peraltro oggi conferma nell’art. 59 cpv. 1 lett. e della nuova Costituzione cantonale, secondo cui il Gran Consiglio decide i programmi attribuitigli per legge, esamina quelli elaborati dal Consiglio di Stato e ne verifica l’at​tuazione. Questa norma – come si rileva nel rapporto 25 marzo 1986 della speciale Commissione (ediz. speciale della RDAT 1987, pag. 172/73) – esprime a livello costituzionale il dovere di una pianificazione politica e finanziaria, riconosciuto e codificato dalla citata legge sulla pianificazione cantonale del 10 dicembre 1980, che può essere esteso nelle sue forme e nelle sue modalità dalla legislazione. D’altra parte, questa norma trova il suo corrispondente per il Governo nell’art. 70 lett. a Cost.TI che, riservati appunto i diritti del popolo e del Gran Consiglio, gli affida il compito di pianificare l’attività del Cantone e provvedere a realizzarne i programmi, senza occuparsi di particolari né di tecniche pianificatorie (rapporto della Commissione speciale, ediz. citata della RDAT 1987, pag. 199). 

11.  In questo contesto, infine, non è inutile ricordare che – nell’ambito dei lavori preparatori che hanno portato alla modifica degli art. 63 segg. LCAMal (supra n. 8) – il tema della conformità di questa novella legislativa con la Costituzione cantonale ed in particolare con le norme che stabiliscono le competenze del Consiglio di Stato e del Gran Consiglio in materia di pianificazione generale e settoriale non è stato riproposto e, per vero dire, neppure sfiorato.

V.
Valutazione politica e istituzionale

12.  Nel citato parere del 12 ottobre 1994 avevo rilevato che il tema delle competenze del Gran Consiglio in materia di pianificazione ospedaliera è prevalentemente politico (RDAT II-1995 pag. 236 n. 9d). Ora, questo rilievo vale evidentemente anche per le altre pianificazioni previste dalla legge sull’assistenza e cura a domicilio, dalla legge sull’assistenza sociopsichiatrica, dalla legge in fieri di applicazione della LPAmb e, in misura ancora accresciuta, per la pianificazione politica e finanziaria, vale a dire per il rapporto sugli indirizzi, le linee direttive ed il piano finanziario quadriennali. Su questo aspetto eminentemente politico, che riguarda i rapporti istituzionali fra Parlamento e Governo, le opinioni possono obiettivamente divergere e non ritengo che il consulente giuridico debba determinarsi al riguardo. Mi si consenta unicamente di rilevare che l’attribuzione di un vero e proprio potere decisionale al Gran Consiglio in materia di pianificazione generale e settoriale è una vecchia idea della sinistra che ha sempre trovato nel tempo parecchie adesioni: comunque sia, non si può dimenticare che le pianificazioni settoriali debbono essere coordinate con altre pianificazioni e comunque con la pianificazione cantonale (cfr. art. 1 LPCant) e che un passo indubbiamente importante a favore del Gran Consiglio è stato fatto con l’assoggettamento della pianificazione secondo la LAMal a formale decisione del Parlamento (art. 65 LCAMal). 

13.  D’altra parte, ed in modo più generale, se è vero che la pianificazione – la quale si applica ormai ai settori più disparati e a tutti i livelli (parlamento, governo e amministrazione) – compete in primo luogo agli esecutivi, è nondimeno altrettanto vero che, “de plus en plus, les parlements sont également inclus dans le processus de planification” (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz, Manuel de droit constitutionnel bernois, n. 1 all’art. 75). L’elemento decisivo in questo contesto è comunque rappresentato dagli strumenti di cui il parlamento dispone per influenzare i processi pianificatori: ora, secondo la dottrina, “le meilleur moyen ne sera pas nécessairement de soumettre les plans de l’exécutif à l’appro​bation du Grand Conseil. Pareille approbation pourrait – notamment pour les planifications à long terme laissant de nombreuses questions en suspens – ne devenir rien d’autre qu’un «vote de confiance» pour le gouvernement. L’idée du processus de planification revêt une grande importance, dans la mesure où cela présuppose un dialogue entre le gouvernement et le parlement. C’est à ce dernier que doit revenir l’initiative de la planification, c’est lui également qui doit en poser les jalons et éventuellement prendre des décisions intermédiaires. La conception de la planification politique sur laquelle repose la Constitution tient compte des spécificités de l’exécutif et du législatif: c’est une conception souple, fondée sur la participation et axée sur les impératifs du processus” (Kurt Nuspli​ger, Gouvernement et Parlement, in Walter Kälin/Urs Bolz, op. cit., pag. 160/ 161).

VI.
Competenza in materia di atti pianificatori e contratti/ mandati di prestazione

14.  L’attribuzione di una competenza decisionale al Gran Consiglio in tema di pianificazioni settoriali non ha a parer mio alcun rapporto diretto con i contratti o mandati
 di prestazione, sulla cui base viene calcolato il contributo globale che garantisce il finanziamento da parte del Cantone delle prestazioni fornite da enti, istituti, associazioni, fondazioni e aziende autonome dell’ammi-nistrazione cantonale
. I contratti di prestazione sono previsti oggi in modo particolare dalla legge per la protezione della maternità, dell’infanzia, della fanciullezza e del​l’adolescenza, del 15 gennaio 1963, dalla legge sul promovimento e coordinamento delle colonie di vacanza, del 17 dicembre 1973, dalla citata legge sull’as​sistenza e cura a domicilio, dalla legge sull’integrazione sociale e professionale degli invalidi, del 14 marzo 1979, dalla legge concernente il promovimento, il coordinamento e il sussidiamento delle attività sociali a favore delle persone anziane, del 25 giugno 1973, dalla legge di applicazione della legge federale sugli stupefacenti, del 19 giugno 1978, e dalla legge sui consultori matrimoniali-familiari del 20 febbraio 1989
. Questi contratti, quali nuovi strumenti di finanziamento di un ente sussidiato che svolge una determinata attività sostenuta dall’ente sussidiante, non attenuano affatto il controllo da parte del Gran Consiglio, ma ne modificano le modalità: da un controllo sulle risorse, quali ad esempio gli investimenti e l’organico del personale, si passa ad un controllo sulle prestazioni sia a livello qualitativo che quantitativo. Tramite il contratto di prestazione, il Gran Consiglio dispone quindi di un nuovo strumento moderno e appropriato per indirizzare la politica nei singoli settori d’intervento mediante il dimensionamento corretto del contributo globale, nel sistema della LEOC (cfr. art. 25 lett. b, 27 lett. b e 30), e con la definizione dell’importo a preventivo di cui il Consiglio di Stato può disporre per determinare i singoli contributi globali, nei sistemi previsti dalle altre leggi che lo contemplano (cfr. le citate leggi che sono state modificate con la legge del 5 giugno 2001 sull’introduzione dei nuovi sistemi di sussidiamento a enti, istituti, associazioni, fondazioni e aziende autonome nei settori di competenza del DOS[DSS] e la legge sull’introduzione dei nuovi sistemi di sussidiamento ai consultori matrimoniali-familiari, pure del 5 giugno 2001). 

15.  In questo specifico contesto, si può fare peraltro riferimento alla pianificazione ospedaliera disciplinata dagli art. 63 e segg. LCAMal e alle competenze finanziarie assegnate al Consiglio di Stato dall’art. 27 LEOC (stipulazione del contratto e dei mandati di prestazione). Prima della citata modifica 5 giugno 2001 della LCAMal, la pianificazione degli ospedali e dei rispettivi reparti era elaborata e aggiornata dal Consiglio di Stato, sottoposta per discussione al Gran Consiglio e adottata poi dal Governo, tenendo conto della discussione stessa (art. 63 cpv. 1 LCAMal nel testo originale della legge, in BU 1997 pag. 379 segg.). In seguito – come già s’è visto – la pianificazione è stata assoggettata a formale decisione del Parlamento, che la approva, la respinge o la modifica sulla base di un rapporto commissionale (art. 65 LCAMal). Ora, questa competenza decisiona​le del Gran Consiglio si è aggiunta peculiarmente a quella finanziaria già conferitagli dalla nuova LEOC del 19 dicembre 2000: il Gran Consiglio approva infatti l’ammontare annuale del contributo globale (art. 25 lett. b LEOC), che è stabilito in funzione del contratto di prestazione negoziato e stipulato con l’EOC dal Consiglio di Stato (art. 27 lett. b LEOC); ed è lo stesso Consiglio di Stato che attribuisce all’EOC i mandati di prestazione nell’ambito della pianificazione ospedaliera approvata dal Gran Consiglio (art. 27 lett. a LEOC e art. 65 LCAMal).

VII.
Ripartizione delle competenze di pianificazione nella Confederazione e nei Cantoni

16.  Detto questo in merito alla situazione oggi vigente nel nostro Cantone, mi è parso utile aggiungere alcune considerazioni sulla ripartizione delle competenze in materia di pianificazione generale e settoriale sia nella Confederazione sia, almeno, in un Cantone
.

A)
Confederazione

17.  Nella Confederazione, il Consiglio federale definisce i fini e i mezzi della propria politica di governo e pianifica e coordina le attività dello Stato (art. 180 cpv. 1 Cost.). Questa norma precisa il ruolo direttivo del Consiglio federale: in effetti, come la dottrina rileva, “le gouvernement du pays est fait d’une multitude de décisions et d’actions, qui relèvent de la compétence d’organes différents. Aussi, pour que soient assurées sa continuité et sa cohérence, ces décisions et ces actions doivent-elles être planifiées et coordonnées. Seul le Conseil fédéral, organe permanent et relativement restreint, est à même d’établir cette planification et de veiller à la coordination des activités de l’Etat” (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, Petit commentaire de la Constitution fédérale de la Confédération suisse du 18 avril 1999, n. 6 all’art. 180). Purtuttavia, anche in questo specifico contesto il Consiglio federale non agisce da solo poiché l’Assemblea federale partecipa anch’essa o meglio coopera alle pianificazioni importanti del​l’attività dello Stato (art. 173 cpv. 1 lett. g Cost.). Ora, la designazione di queste pianificazioni ritenute importanti e la definizione del modo più appropriato di cooperazione competono al legislatore: in quest’ordine di idee, ad esempio, l’As​semblea federale si limita “à prendre connaissance (ou prendre acte) d’un plan établi par le Conseil fédéral, ou elle en prend connaissance en exprimant son approbation ou sa désapprobation, ou elle adopte des motions qui modifient le plan, ou enfin elle adopte le plan elle-même sous la forme d’un arrêté fédéral simple, voire d’un arrêté fédéral sujet à référendum
. Selon le type de participation de l’Assemblée fédérale, le plan peut être plus ou moins obligatoire pour le Conseil fédéral, quoique celui-ci conserve toujours la compétence d’en proposer la modification (art. 181 Cst.)
 ou même parfois celle d’y déroger en justifiant son comportement. Le plan ne lie en revanche pas l’Assemblée fédérale, si ce n’est politiquement, c’est-à-dire qu’elle aura sans doute à cœur de mener une politique cohérente et conforme au plan. Si ce plan est adopté sous la forme d’un acte sujet à référendum, elle ne pourra naturellement s’en écarter qu’en respectant la même forme” (Jean-François Aubert/Pascal Mahon, op. cit., n. 21 e 22 all’art. 173).

a)  Gli strumenti che servono alla pianificazione e al coordinamento dell’attività dello Stato – a cui coopera in modo differenziato l’Assemblea federale – sono stabiliti dal titolo settimo, capitolo primo della nuova legge sul Parlamento che disciplina le relazioni tra Assemblea federale e Consiglio federale. Questi strumenti comprendono il rapporto concernente il piano finanziario, che è trasmesso per conoscenza all’Assemblea federale, ritenuto inoltre che le mozioni che lo riguardano presentate sufficientemente a tempo debbono essere trattate nel plenum insieme al rapporto (art. 143), gli obiettivi annuali del Consiglio federale e il rapporto di gestione, che viene sottoposto all’Assemblea federale e che viene da questa approvato mediante decreto federale semplice (art. 144 e 145)
, e il rapporto sul programma di legislatura
, accompagnato dal disegno di decreto federale semplice sugli obiettivi del programma medesimo, sui quali le due Camere deliberano separatamente (art. 146 e 147).

b)  Oltre alle pianificazioni e ai rapporti previsti dalla legge, il Consiglio federale può inoltre sottoporre all’Assemblea federale, per informazione o perché ne prenda atto, altre pianificazioni e rapporti (art. 148 cpv. 1 LParl): in effetti, al di là di queste pianificazioni e di questi rapporti – quali appunto il programma di legislatura e il piano finanziario, ma anche i rapporti sulla conclusione di trattati internazionali
 o il tracciato generale e la specie delle strade nazionali da costruire
 – il Consiglio federale sottopone talvolta al Parlamento anche pianificazioni settoriali (chiamate anche concezioni globali) oppure preavvisi o decisioni sul modo di procedere in merito a singole questioni materiali. Ora, a seconda dell’importanza del rapporto, può rivelarsi opportuno che l’Assemblea federale non ne prenda solamente atto ma si esprima in una forma più vincolante e differenziata. Per questo motivo, l’art. 148 cpv. 2 della legge sul Parlamento dà facoltà al Consiglio federale di presentare all’Assemblea federale sotto forma di disegni di decreti federali, semplici o meno, gli obiettivi o le conclusioni di importanti pianificazioni o rapporti: in questo caso, spetta al Consiglio federale valutare se si tratti di una pianificazione importante, sulla quale l’Assemblea federale si esprime in forma vincolante per principio con lo strumento del decreto federale semplice e nei casi particolarmente importanti con lo strumento del decreto federale (rapporto 1° marzo 2001 della Commissione delle istituzioni politiche del Consiglio nazionale sull’iniziativa parlamentare “Legge sul Parlamento”, in FF 2001 pag. 3097 segg., 3223). Infine, l’art. 148 cpv. 4 della legge conferisce all’Assemblea federale la facoltà di prendere essa stessa e di propria iniziativa decisioni di principio e programmatiche mediante decreto federale – semplice o meno – su altre pianificazioni e rapporti che ritiene importanti.

B)
Canton Berna

18.  Nel Canton Berna, l’art. 75 della Costituzione – relativo alla pianificazione – stabilisce che il Gran Consiglio “traite le programme gouvernemental de législature, le plan financier et d’autres plans fondamentaux concernant des domaines particuliers”
. La Costituzione bernese – alla stregua di quella ticinese e di quella federale – non prevede regole generali che determinano il modo in cui il Gran Consiglio deve pronunciarsi su questioni che dipendono da una pianificazione: anche nel Canton Berna, dunque, “la Constitution confère à la législation le devoir de définir comment le Grand Conseil «traite» les plans établis par le gouvernement et l’administration” (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz, op. cit., n. 3a all’art. 75)
.

a)  Come risulta dal testo stesso della norma costituzionale, anche il Gran Consiglio bernese si esprime su pianificazioni fondamentali e importanti – quali appunto il programma di legislatura e il piano finanziario – nonché su altre pianificazioni ritenute tali dalla legge. Fra queste pianificazioni si possono menzionare il programma di costruzione delle strade (art. 31a della “loi sur la construction et l’entretien des routes” del 2 febbraio 1964/12 dicembre 1985, la pianificazione ospedaliera (“plan hospitalier” giusta l’art. 38 della “loi sur les hôpitaux” del 2 dicembre 1973), il rapporto sulla pianificazione del territorio e il piano direttore delle aree destinate all’agricoltura (art. 100 e 101 della “loi sur les constructions” del 9 giugno 1985).

b)  In linea di massima, il Gran Consiglio bernese si limita a prendere conoscenza dei piani o delle pianificazioni. Così, ad esempio, “durant la première année de la législature, le Conseil-exécutif soumet son programme gouvernemental au Grand Conseil qui le traite” (art. 58 cpv. 1 della “loi sur le Grand Conseil” del​l’8 novembre 1988); lo stesso dicasi per il piano finanziario, che è allestito in base alle disposizioni della legge sulle finanze dello Stato e che è “porté chaque année à la connaissance du Grand Conseil en même temps que le budget” (art. 59 della citata legge sul Gran Consiglio); o ancora il programma di costruzione delle strade, di cui il Gran Consiglio prende conoscenza ogni due anni (art. 31a della citata legge del 2 febbraio 1964/12 dicembre 1985).

In altri casi, i piani sono invece approvati, “auquel cas le parlement assume avec le Conseil-exécutif la responsabilité de la planification” (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz, op. cit., n. 3a all’art. 75). In quest’ordine di idee, ad esempio, il citato art. 38 della legge sugli ospedali prevede che “le plan hospitalier existant au moment de l’entrée en vigueur de la présente loi sera, dans le délai d’une année, revu par le Conseil-exécutif et soumis à l’approbation du Grand Conseil” e che “les modifications apportées à la conception générale du plan hospitalier doivent être approuvées par le Grand Conseil”; o ancora l’art. 101 della legge sulle costruzioni, pure già citata, stabilisce che il Gran Consiglio “arrête, sur proposition du Conseil-exécutif, le plan directeur cantonal des surfaces affectées à l’agriculture”. Questa approvazione da parte del legislativo cantonale trova peraltro il suo fondamento nell’art. 60 della legge sul Gran Consiglio che disciplina i rapporti speciali, ovverosia i rapporti d’attività in un settore particolare, i rapporti di pianificazione e i rapporti concernenti un particolare settore: questi rapporti sono infatti portati a conoscenza del Gran Consiglio, che li approva in tutto o in parte o non li approva, se tale approvazione è prevista da una legge speciale.

c)  In virtù dell’art. 61 della citata legge sul Gran Consiglio, quest’ultimo può anche prendere posizione (“porter une appréciation”) sui rapporti di pianificazione del Consiglio di Stato ai sensi degli art. 58 a 60 attraverso una dichiarazione (cpv. 1); e la legge precisa altresì che il Gran Consiglio, “lorsqu’il prend connaissance d’un rapport de ce type, … peut soit exprimer son approbation ou son rejet, soit présenter une déclaration, soit encore s’abstenir de prendre position” (cpv. 2); se il Gran Consiglio rinvia il rapporto all’esecutivo, esso deve comunque precisare in ogni caso “la nature du remaniement” (cpv. 3). Per contro, il Parlamento non può modificare esso stesso i piani o le pianificazioni che gli vengono sottoposti dal Consiglio di Stato (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz, op. cit., n. 3b all’art. 75).

d)  Il Governo bernese, infine, ha anche la possibilità di presentare al Parlamento delle decisioni di natura pianificatoria sotto forma di decreto di principio soggetto a referendum ai sensi dell’art. 80 cpv. 2 Cost.BE: così, ad esempio, i principi della concezione globale della formazione dei docenti sono stati sanciti da un decreto del 14 agosto 1990, adottato dal Gran Consiglio allorquando questa forma di decisione non era ancora esplicitamente prevista dalla Costituzione cantonale (Urs Bolz, in Walter Kälin/Urs Bolz, op. cit., n. 3c all’art. 75 e n. 4a-c all’art. 80).
� 	Art. 5


	1 Il rapporto sugli indirizzi di sviluppo socio-economico, di politica finanziaria e di organizzazione del territorio esprime le scelte fondamentali e a lungo termine del Cantone.


	2 È elaborato dal Consiglio di Stato e presentato per discussione al Gran Consiglio, prima delle linee direttive e del piano finanziario quadriennali.


	3 Può essere modificato dal Consiglio di Stato. Le modifiche sono presentate per discussione al Gran Consiglio.


	4 Esso serve al Consiglio di Stato per coordinare le politiche settoriali dei dipartimen�ti e i programmi di sviluppo regionali e per elaborare il piano direttore cantonale.


	Art. 7


	1 Le linee direttive e il piano finanziario quadriennali esprimono le intenzioni e gli impegni politici del Consiglio di Stato nel periodo di legislatura e le priorità di attuazione del rapporto sugli indirizzi e del piano direttore cantonale.


	2 Le linee direttive e il piano finanziario quadriennali sono elaborati dal Consiglio di Stato e presentati per discussione al Gran Consiglio con il primo preventivo dopo il rinnovo dei poteri cantonali.


	3 Possono essere modificati dal Consiglio di Stato. Le modifiche sono presentate per discussione al Gran Consiglio, unitamente al preventivo.


� 	Art. 30 cpv. 3


	Il Consiglio di Stato sottopone il piano finanziario al Gran Consiglio per discussione. In occasione della presentazione dei preventivi il Consiglio di Stato segnala al Gran Consiglio i cambiamenti significativi del piano finanziario.


� 	Art. 7 cpv. 1


	Il Gran Consiglio:


	a)	discute, ogni quattro anni, i principi generali della pianificazione degli interventi di assistenza e cura a domicilio.


� 	Art. 13


	Il Consiglio di Stato, competente per approvarla, sottopone al Gran Consiglio per discussione ogni 4 anni la pianificazione sociopsichiatrica coordinata con la pianificazione cantonale e con la pianificazione sanitaria e ospedaliera prevista dalla legislazione cantonale e federale.


� 	In realtà si tratta dell’art. 7 del progetto di legge cantonale di applicazione che accompagna i messaggi 19 aprile 2000, n. 4998, e 5 febbraio 2002, n. 4998A, del Consiglio di Stato:


	1 Il Consiglio di Stato, sentiti i Comuni, gli altri enti pubblici e le organizzazioni interessate, esegue gli studi di base, elabora ed aggiorna periodicamente una concezione cantonale sulla protezione dell’ambiente.


	2 La concezione cantonale è lo strumento di indirizzo per l’attuazione della legislazione federale e delle relative disposizioni cantonali e costituisce lo strumento di riferimento per l’elaborazione dei piani dei provvedimenti previsti dalla legislazione federale. Nell’ambito del suo allestimento il Consiglio di Stato veglia ad un opportuno coordinamento con le altre politiche settoriali dello Stato.


	3 Il regolamento definisce nel dettaglio i contenuti della concezione cantonale.


� 	Cfr. inoltre l’art. 30 della legge sulla gestione finanziaria dello Stato, del 20 gennaio 1986 (LGF).


� 	Questa legge ed i relativi decreti legislativi sono stati abrogati dalla nuova legge sull’Ente ospedaliero cantonale (LEOC), del 19 dicembre 2000 (art. 31).


� 	Questa legge è stata abrogata dalla nuova LASP, del 2 febbraio 1999 (art. 58 cpv. 2).


� 	Per vero dire, gli obiettivi pianificatori del piano direttore cantonale sono da sempre adottati dal Gran Consiglio, finanche con decreto legislativo di carattere obbligatorio generale sottoposto a referendum facoltativo (art. 60 LALPT).


� 	L’estensione delle competenze decisionali del Gran Consiglio nell’ambito della pianificazione ospedaliera e sociopsichiatrica (riflessioni sulle iniziative elaborate dell’on. Remo Pelloni e cofirmatari volte alla modifica della LASP e della LOsp).


� 	Questa competenza generale residua è ora prevista dall’art. 57 cpv. 2 della nuova Costituzione cantonale del 14 dicembre 1997.


� 	L’art. 29 n. 13 vCost.TI e l’art. 57 cpv. 2 Cost.TI – che rappresentano una clausola generale di competenza – hanno ribadito entrambi la posizione del Gran Consiglio come organo superiore dell’assetto statale cantonale. Riservato il principio della separazione dei poteri, che la vecchia Costituzione sanciva all’art. 2 e che è stato ovviamente confermato dall’art. 51 Cost.TI, il Gran Consiglio esercita tutte le potestà sovrane che non siano esplicitamente conferite per Costituzione ad altro organo: “der Grosse Rat besitzt demnach alle Regierungskompetenzen, die nicht expressis verbis einem anderen Organ übertragen sind” (Zaccaria Giacometti, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, pag. 335). Gli art. 29 n. 13 vCost.TI e 57 cpv. 2 Cost.TI avevano ed hanno appunto lo scopo di conferire al Gran Consiglio ogni competenza che si riferisce all’esercizio della suprema potestas nell’ambito del Cantone ed anche ogni atto che implichi l’espressione della volontà suprema del Cantone medesimo (Sandro Crespi, Esercizio del diritto d’iniziativa federale da parte del Cantone, RDAT 1980 pag. 37 segg., 39/40).


� 	Durante i lavori parlamentari che hanno portato all’adozione della legge sulla pianificazione cantonale, si è segnatamente rilevato che la vecchia Costituzione non conferiva tale competenza al Consiglio di Stato e che per il Parlamento si trattava pertanto di decidere se voleva delegare questa competenza al Governo oppure se la voleva conservare (Verbali del Gran Consiglio, sessione autunnale 1980, pag. 296/98).


� 	Secondo una nota a protocollo n. 76/02 del 2 luglio 2002, che ha fatto propria una comunicazione 10 giugno 2002 del Direttore operativo di “Amministrazione 2000”, nel mandato i contraenti sono interni all’Amministrazione cantonale, cosicché dal profilo giuridico non vi sono in realtà due parti giuridicamente indipendenti; nel contratto vi sono invece due parti contraenti con personalità giuridica. Di solito, il mandato di prestazione è un atto giuridico unilaterale, mentre il contratto è un atto bilaterale, ovvero un contratto di diritto amministrativo.


� 	Cfr. l’art. 1 del decreto legislativo del 16 dicembre 1999 concernente la modifica del sistema di sussidiamento a enti, istituti, associazioni, fondazioni e aziende autonome (BU 2000 pag. 41).


� 	Cfr. la legge del 5 giugno 2001 sull’introduzione dei nuovi sistemi di sussidiamento a enti, istituti, associazioni, fondazioni e aziende autonome nei settori di competenza del DOS[DSS] e la legge dello stesso 5 giugno 2001 sull’introduzione dei nuovi sistemi di sussidiamento ai consultori matrimoniali-familiari (BU 2001 pag. 255 segg. e 263).


� 	I termini brevi che mi sono stati concessi non mi hanno consentito di procedere ad un’analisi comparativa approfondita della situazione in diversi Cantoni: in linea di principio, le pianificazioni politiche e finanziarie sono comunque allestite dai Governi e discusse, ma non formalmente approvate o votate dai Parlamenti. Le eccezioni, tuttavia, non mancano: così, ad esempio, nel Cantone di Basilea-Campagna il Gran Consiglio approva sia il programma di governo che il piano finanziario (art. 65 Cost.BL); nel Canton Jura, il programma di governo è invece semplicemente discusso, come in altri Cantoni, mentre il piano finanziario è formalmente approvato dal Parlamento alla stregua dei piani che riguardano l’economia, le costruzioni e la pianificazione del territorio (art. 84 lett. c, d e e Cost.JU).


� 	Queste diverse forme di partecipazione o cooperazione alle pianificazioni importanti dell’attività dello Stato sono peraltro previste oggi – nelle grandi linee – dall’art. 28 della nuova legge federale sull’Assemblea federale o legge sul Parlamento, del 13 dicembre 2002 (LParl). Questa legge entrerà in vigore – ad eccezione degli art. 14, 15 e 61 – il 1° dicembre 2003 per decisione della Conferenza di coordinamento dell’As�semblea federale (RU 2003 pag. 3543 segg., 3591).


� 	L’art. 181 Cost. disciplina il diritto di iniziativa del Consiglio federale, che verte su tutti gli atti di competenza dell’Assemblea federale ai sensi dell’art. 163 Cost.: leggi federali, ordinanze, decreti federali e decreti federali semplici (Jean-François Aubert/ Pascal Mahon, op. cit., n. 6 all’art. 181).


� 	Il decreto federale semplice è il decreto federale emanato dall’Assemblea federale che non soggiace a referendum (art. 163 cpv. 2 Cost.).


� 	Questo programma consta delle direttive della politica governativa e del piano finanziario di legislatura; direttive e piano sono coordinati quanto a materia e durata (art. 146 cpv. 2).


� 	Art. 48a cpv. 2 della legge sull’organizzazione del Governo e dell’Amministrazione del 21 marzo 1997, giusta la modifica del 13 dicembre 2002.


� 	Il tracciato generale e la specie delle strade nazionali da costruire sono decisi definitivamente dall’Assemblea federale, su proposta del Consiglio federale (art. 11 della legge sulle strade nazionali dell’8 marzo 1960).


� 	Una norma sostanzialmente analoga è contenuta, ad esempio, anche nelle Costituzioni del Canton Soletta (art. 73) e del Canton Argovia (art. 79).


� 	La nuova Costituzione del Canton Neuchâtel, del 24 settembre 2000, prevede espressamente che il Gran Consiglio “exerce les compétences de planification que la loi lui attribue” (art. 58).
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