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La riforma del titolo V della Costituzione è un tema centrale nel dibattito politico. I nuovi assetti istituzionali sono elementi importanti e, per certi versi, discriminanti dell’evoluzione della società e della crescita della coscienza pubblica da cui nasce la partecipazione politica. La percezione dell’esatta portata e ancor più l’attuazione del nuovo titolo V si sono da subito dimostrate difficili, perché la riforma costituzionale ha posto una serie di questioni interpretative assai complesse e di non facile soluzione. Hanno concorso, inoltre, a renderne problematica l’attuazione alcune leggi, approvate dal Parlamento, non coerenti con i nuovi assetti istituzionali, che hanno prodotto un vero e proprio ribaltamento nella logica di funzionamento dello Stato. Sono convinto che la complessa attuazione della riforma impone di seguire la strada dell’individuazione di soluzioni concertate e condivise sia dal centro che dai governi locali, sia dalla maggioranza che dall’opposizione.

In questa prospettiva va l’accordo firmato il 20 giugno 2002 dal Presidente del Consiglio con Regioni, Province, Comuni e comunità montane per la realizzazione del federalismo. Con l’accordo, Stato e Regioni si sono impegnati a vigilare reciprocamente affinché non vengano oltrepassati i rispettivi ambiti di competenza legislativa. La Conferenza Unificata sarà la sede di verifica periodica dell’accordo. Una risposta più esaustiva, sui tempi e sui ritmi dell’azione riformatrice, viene ad essere garantita dal disegno di legge La Loggia licenziato, in via definitiva, dal Consiglio dei Ministri nella seduta del 20 giugno 2002.

Rispetto al primo schema, la versione del testo approvato tiene conto delle osservazioni da più parti formulate, riportando numerose e non trascurabili innovazioni. Le più significative novità riguardano la tematica delle fonti e dei controlli sulle stesse. Va segnalata anche la soppressione, rispetto al primo testo, della disposizione che stabiliva la sospensione dell’efficacia delle leggi (sia statali che regionali) impugnate.

Il Ddl La Loggia affronta numerosi problemi con soluzioni in alcuni casi condivisibili, in altri meno, in altri ancora criticabili. L’art. 1, comma terzo, affronta il tema dei rapporti tra la legislazione statale e regionale nel settore delle competenze concorrenti: “nelle materie appartenenti alla legislazione concorrente, le Regioni esercitano la potestà legislativa nell’ambito dei principi fondamentali espressamente determinati con legge statale o in difetto quali desumibili dalle vigenti leggi dello Stato”. Il comma 4 attribuisce una delega al governo per la ricognizione dei principi fondamentali relativi alle materie di legislazione concorrente. È previsto espressamente un “doppio passaggio” degli schemi dei decreti alla Conferenza Stato-Regioni. La delega deve essere esercitata entro un anno e deve ispirarsi ai principi della completezza, esclusività, adeguatezza, chiarezza, proporzionalità ed omogeneità, nonché ai criteri direttivi indicati nel comma 5 dello stesso articolo.

La soluzione del problema dell’individuazione dei principi fondamentali con il ricorso alla delega ha suscitato discussioni, per lo più connotate da riserve e critiche anche assai aspre. Le questioni sollevate investono principalmente due aspetti:

•
il ricorso alla delega legislativa in materia di definizione dei principi fondamentali;

•
la definizione dei principi fondamentali con riferimento alla normativa statale vigente.

Delega legislativa

in materia di principi fondamentali

Il professor Caravita nell’intervento “Il Ddl La Loggia: spunti per una discussione”, pubblicato sul sito web dell’Osservatorio sul federalismo, sostiene che “le critiche avanzate contro l’ipotesi della delega alla ricognizione dei principi fondamentali non appaiono convincenti”. Afferma inoltre Caravita che “se la delega è rivolta alla sola “ricognizione” dei principi, il legislatore delegato non potrà scrivere nulla di più di quanto già esistente nell’ordinamento: e così come il coordinamento è ritenuto criterio sufficiente, ai sensi dell’art. 76 della Costituzione nelle deleghe alla redazione dei testi unici (…) altrettanto vale per la delega alla ricognizione, essendo proprio questo il criterio e principio direttivo della delega”.

Il professor Datena, in un saggio in corso di pubblicazione in un quaderno del Centro di ricerca sulle amministrazioni pubbliche “Vittorio Bachelet” della LUISS Guido Carli, svolge alcune considerazioni critiche sulla ipotesi della delega legislativa in materia di principi fondamentali. Datena sostiene che “si tratta di una soluzione che non sembra eccessivo qualificare aberrante” e che “la materia dei principi fondamentali sia coperta da riserva di assemblea (e conseguentemente, sottratta alla delegazione legislativa)”.

Il professor Bin argomenta che l’individuazione e definizione dei principi fondamentali non costituisce “un’operazione da computer, un fatto tecnico non di filosofia politica o d’impostazione ideologica” come sostiene il ministro La Loggia. I principi fondamentali “non esistono in natura né sono distinguibili in virtù di operazioni meramente logico formali: definire una norma come principio è frutto di una scelta politica”.

Le opinioni espresse finora dagli studiosi hanno trovato riscontro nel dibattito politico sollecitato dall’avvio dell’esame del disegno di legge n. 1036 concernente la delega al Governo per la definizione delle norme generali sull’istruzione e dei livelli essenziali delle prestazioni in materia di istruzione e formazione professionale. La commissione Affari Costituzionali del Senato nella seduta del 19 giugno 2002 ha espresso a maggioranza un parere non ostativo al prosieguo della discussione in sede referente in commissione Cultura. Il senatore Valditara ha ricordato tra l’altro “che in base al terzo comma dello stesso articolo 117, lo Stato è competente per la determinazione dei principi fondamentali in riferimento ai quali si estrinseca la competenza legislativa concorrente delle Regioni in materia d’istruzione”.

Il senatore Mancino, intervenendo nel dibattito ha espresso “la sua contrarietà sulla delega al Governo sia per l’assoluta genericità dei criteri e principi direttivi, sia perché essa concerne anche la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di competenza legislativa concorrente che, data la loro natura non possono in alcun caso essere delegati all’Esecutivo”. Il senatore Vitali ha osservato che “è particolarmente difficile concepire una delega al Governo per la determinazione dei principi fondamentali, laddove, in base all’art. 76 della Costituzione, la stessa delega dovrebbe indicare chiaramente principi e criteri direttivi”. Il senatore Bassanini ha affermato nel suo intervento che “si pone la questione, che sarà presto sciolta dalla Corte Costituzionale relativamente alla cosiddetta “Lunardi” della legittimità di una delega circa la determinazione dei principi fondamentali nelle materie di competenza legislativa concorrente”.

Il sottosegretario Aprea nel suo intervento ha ricordato che “le questioni sollevate dai sen. Mancino, vitali e Bassanini sono state approfondite nelle riunioni della Conferenza Stato-Regioni”.

Definizione dei principi fondamentali

con riferimento alla normativa statale vigente

La Corte Costituzionale nella prima pronuncia n. 282 del 2002 in ordine alle modalità di esercizio della potestà legislativa delle Regioni nel nuovo art. 117 afferma che “la nuova formulazione dell’art. 117, terzo comma, rispetto a quello previgente dell’art. 111, primo comma, esprime l’intento di una più netta distinzione fra la competenza regionale a legiferare in queste materie e la competenza statale, limitata alla determinazione dei principi fondamentali della disciplina. Ciò significa, però, che i principi possono trarsi solo da leggi statali nuove espressamente rivolte a tali scopi. Specie nella fase di transizione dal vecchio al nuovo sistema di riparto delle competenze, la legislazione regionale concorrente dovrà svolgersi nel rispetto delle competenze, dei principi fondamentali comunque risultanti dalla legislazione statale già in vigore”.

Il disegno di legge La Loggia pur qualificando in termini di pura “ricognizione” l'attività con cui saranno rintracciati i principi fondamentali, attribuisce al Governo il compito di procedere a tale ricognizione, ma lungo il verso tracciato dai principi e criteri direttivi della stessa delega e dunque necessariamente innovando l’ordinamento anteriore. Non potrebbe essere diversamente perché nel momento in cui si riconosce un rovesciamento del sistema di riparto delle competenze legislative, non si può ritenere che l’esercizio della funzione legislativa regionale sia vincolata al rispetto di principi desumibili da una normativa statuale che, di fatto, non rispecchia più l’aspetto attuale delle competenze legislative.

Concorre a consolidare questo orientamento la circostanza che l’elenco delle materie recato dall’attuale art. 117 della Costituzione è notevolmente diverso da quello delineato dalla precedente formulazione di tale articolo. I principi fondamentali sono volti a salvaguardare profili di unitarietà ed omogeneità di disciplina funzionali alla soddisfazione di un prevalente interesse nazionale. Nel delimitare i principi fondamentali il legislatore statale è chiamato ad individuare quali siano i profili di disciplina di una determinata materia indissolubilmente funzionali alla soddisfazione dei valori sanciti dalla Parte I della Costituzione. Questo è il senso anche dell’ordine del giorno n. 9 4809.2 (Cabras, Manzella, Elia ed altri) votato dal Senato nella seduta del 15 novembre 2000, n. 957: “la determinazione dei principi fondamentali avvenga mediante indicazioni normative essenziali, che individuino in ciascuna materia l’interesse unitario da salvaguardare”.

Considerazioni

In questo quadro non appare dunque convincente la soluzione dell’individuazione dei principi con una delega al Governo alla ricognizione di principi fondamentali vigenti al momento di approvazione della legge, senza nessuna potestà di modificarli o di aggiungerne di nuovi, all’interno delle competenze e dei mutati assetti istituzionali.

La mancata prefigurazione con legge ordinaria delle materie che potrebbero rientrare nelle “norme generali” di competenza esclusiva dello Stato, non consente di avere un corpus di legislazione nazionale idoneo ad esprimere principi suscettibili di orientare gli sviluppi della competenza legislativa concorrente delle Regioni. Una volta individuate le norme generali con legge ordinaria, il Governo può essere delegato ad adottare, nell’ambito del potere statale di legislazione concorrente, un decreto in materia di determinazione dei principi fondamentali che ne costituiscono attuazione. Come si può desumere agevolmente la questione delle “norme generali” e dei principi fondamentali riveste una particolare importanza per il settore dell’istruzione e della formazione. Un settore che non solo è volto ad assicurare l’esercizio dei diritti civili, ma anche a garantire l’unità e l’identità nazionale, attraverso sì forme organizzative diversificate e flessibili, ma pur sempre all’interno di un quadro di unitarietà e omogeneità sostanziale.

