Il potere legislativo dal centro alla periferia

Il nuovo testo dell’art. 117 della Costituzione mette sullo stesso piano comuni, province, regioni, città metropolitane e Stato. Ribalta la tradizionale struttura piramidale dello Stato.

di Alfonso Rubinacci

Le modifiche al titolo V della parte seconda della Costituzione, approvate definitivamente in seconda deliberazione con la maggioranza dei suoi componenti dal Senato della Repubblica l’8 marzo 2001, sono state sottoposte a referendum popolare, in quanto la legge di riforma costituzionale non è stata, come prevede l’art. 138, comma 3, della Costituzione votata “nella seconda votazione da ciascuna camera a maggioranza dei due terzi dei suoi componenti”. Il Referendum costituzionale del 7 ottobre 2001 ha concluso il procedimento di revisione ed ha consentito la promulgazione e la pubblicazione della legge Costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3.

La riforma approvata sul finire della XIII Legislatura fa seguito alle modifiche costituzionali in materia di elezione diretta del presidente della Giunta regionale e di autonomia statutaria delle Regioni. Il motivo informatore del nuovo assetto dei rapporti tra i diversi livelli di governo è la sussidiarietà. Secondo tale principio le funzioni sono allocate al livello più basso possibile. Il principio non mette in discussione il ruolo e l’importanza dello Stato a cui rimangono le funzioni che non possono essere svolte a livello locale. Lo Stato assurge a garante ultimo dell’interesse generale, intervenendo nelle materie di competenza delle amministrazioni decentrate solo quando queste non riescono a soddisfare adeguatamente i bisogni delle collettività locali.

La revisione del titolo V ha importanti implicazioni per l’organizzazione del settore pubblico, rappresenta un elemento di particolare significato nel processo di riforma dell’autonomia territoriale, realizza un concreto decentramento istituzionale, legislativo, amministrativo e fiscale, spogliando lo Stato di competenze, strutture, uffici e spese.

Il nuovo art. 117 della Costituzione secondo il quale “la Repubblica è costituita dai comuni, dalle province, dalle città metropolitane, dalle regioni e dallo Stato”, inverte la precedente elencazione, assegnando un ruolo paritario a ciascuna articolazione, ivi compreso lo Stato che conseguentemente perde la posizione di preminenza prima rivestita. Il modello di Stato che ha delineato la riforma non è quello di una “tradizionale” federazione di venti regioni, ma piuttosto un sistema complesso di collettività territoriali autonome e costituzionalmente garantite.

Gli elementi principali che caratterizzano il nuovo modello possono essere riassunti nel modo seguente:

a) Inversione del criterio di riparto del potere legislativo tra lo Stato, che diviene soggetto a competenza enumerata, e le regioni, che diventano soggetti a competenza generale, e conseguente a configurazione delle due potestà esclusive.

b) Eliminazione del controllo preventivo sulle leggi regionali e loro assoggettamento al solo limite costituzionale.

Rispetto alla previsione del predetto punto b) si condivide l’opinione di chi ritiene che si sia di fronte ad un affievolimento del sistema di garanzie in quanto il sindacato della Corte Costituzionale è possibile solo attraverso una impugnativa del Governo, successiva alla pubblicazione della disciplina contestata.

Il primo comma del nuovo art. 117 pone, quali limiti alla potestà legislativa dello Stato e delle regioni non solo il rispetto della costituzione, ma anche quello dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali. A differenza del testo previgente, Stato e regioni vengono collocati su un piano di parità. La legislazione statale e quella regionale incontrano gli stessi limiti: la Costituzione e i vincoli comunitari ed internazionali.

I successivi commi dell’art. 117 indicano le materie sulle quali lo Stato mantiene competenza esclusiva, le materie rimesse alla legislazione concorrente di Stato e regioni, nonché le materie rimesse alla sfera di potestà legislativa delle regioni.

L’elenco delle materie, rimesse alla legislazione esclusiva dello Stato, di cui al secondo comma del nuovo art. 117 non può certamente ritenersi esaustivo, atteso che molti articoli della Costituzione prevedono riserve di legge statale. Il nuovo testo costituzionale qualifica come “esclusiva” la competenza dello Stato sulle “sue” materie mentre la competenza regionale non è definita “esclusiva” né “riservata”. Il nuovo terzo comma dell’art. 117 della Costituzione esplicita le materie di legislazione concorrente in cui la potestà legislativa dello Stato e quello delle regioni concorrono. Nelle materie a legislazione concorrente spetta alle regioni la potestà legislativa, salvo che per la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e dei principi fondamentali riservati alla legislazione dello Stato.

L’esame della norma mette in chiaro che il legislatore ha mutato la formula rispetto al dettato della vecchia versione “nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalla legislazione dello Stato”. La Costituzione  del 1948 qualificava come “limite” i principi fondamentali, che il nuovo testo non ha.

A detta disposizione si possono dare diverse letture. La più forte è che la nuova formulazione usata dal legislatore costituisca un limite più pregnante alla legislazione concorrente che non potrebbe essere mai innovativa perché la determinazione dei principi sarebbe riservata alla legge dello Stato. Il quarto comma dell’art. 117 attribuisce alla potestà legislativa delle regioni a statuto ordinario “ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato”. La norma di carattere aperto e residuale rischia di innescare un ampio contenzioso sulle materie non nominativamente deferite alla potestà legislativa regionale.

Per quanto concerne lo specifico profilo del sistema scolastico il secondo comma del nuovo articolo 117 della Costituzione riserva allo Stato la competenza esclusiva sulle “norme generali sull’istruzione” e sulla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” e la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di legislazione concorrente. A titolo puramente indicativo possiamo pensare che i principi generali dell’ordinamento scolastico, i programmi, il sistema di certificazione, di valutazione, lo stato giuridico del personale rientrino nella competenza esclusiva dello Stato a garanzia di conformità di trattamento sul territorio nazionale.

Il nuovo terzo comma dell’art. 117 della Costituzione afferma che sono materie di legislazione concorrente “istruzione, salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche e con esclusione dell’istruzione e della formazione professionale …. Ricerca scientifica e tecnologica”. Lo specifico riferimento “salva l’autonomia delle istituzioni scolastiche” non comporta una “costituzionalizzazione” dell’autonomia, ma sottrae la materia alla legislazione concorrente per riservarla alla competenza esclusiva dello Stato.

Il nuovo modello di riparto delle competenze normative disposte dalla legge costituzionale del 18 ottobre 2001, n. 3 non può far considerare superato l’intervento legislativo di riforma avviato con il D. Lgs. n. 112/98. La mancanza di una disciplina transitoria impedisce, infatti, di procedere subito alla concreta attuazione della riforma costituzionale. 

Il nuovo testo costituzionale, così indefinito e del tutto privo di norme transitorie e di attuazione, spinge necessariamente i diversi soggetti istituzionali coinvolti nel processo di attuazione a raggiungere un accordo politico sui tempi, le condizioni, le modalità, i percorsi, gli strumenti,  su come fare entrare in vigore la riforma.

Il risultato da raggiungere è la riduzione degli aspetti di incertezza e conflittualità tra centro e periferia. In caso contrario le riforme potrebbero alimentare un fertile terreno di contenzioso giuridico fra lo Stato e le autonomie locali.

