Osservazioni sul paper di ASTRID riguardante il titolo V
di Alessandro Pajno

1.Il paragrafo del documento riguardante le “osservazioni preliminari” sottolinea, giustamente, l’indifferenza del Parlamento nei confronti del nuovo testo costituzionale ed i ritardi del Governo nella sua attuazione. Mi sembra, però, che manchi una parte, per dir così, culturale, sull’ambito e sulla portata della riforma. Credo che una associazione come ASTRID dovrebbe fornire qualche indicazione in più sul modello di federalismo introdotto con la legge costituzionale n.3 del2001.

In questa prospettiva, andrebbe, forse, collocata nel I paragrafo una riflessione su alcuni principi enunciati nel Titolo V-sussidiarietà, differenziazine, adeguatezza-destinati, probabilmente, a provocare anche una rilettura di alcune delle disposizioni contenute nella parte I della Costituzione.
2.Il documento procede ad una illustrazione delle questioni fondamentali –assetto del potere normativo, assetto dell’amministrazione, controlli-poste dal nuovo Titolo V. Mi pare che alcuni profili più innovativi-penso, ad esempio, ai poteri sostitutivi, ai concetti di tutela dell’unità giuridica e dell’unità economica-avrebbero meritato qualche indicazione ulteriore e qualche cauto approfondimento.

3. Il paragrafo VI affronta il problema del trasferimento delle funzioni amministrative dal centro alla periferia e delle connesse risorse umane, strumentali ed organizzative. Mi pare che il documento affidi alla legge statale, per le materie riguardanti la legislazione esclusiva dello stato, la nuova dislocazione delle funzioni amministrative fra i diversi livelli di governo; quanto alle materie non rientranti nella esclusiva competenza legislativa statale, mi pare che il documento affidi il trasferimento delle funzioni e delle risorse corrispondenti ad altri atti legislativi statali, da adottarsi progressivamente”sulla base delle scelte che saranno via via assunte dalle regioni”, e cioè sulla scorta dei previi atti legislativi regionali di redistribuzione di tali funzioni.

La tesi costituisce un significativo passo avanti rispetto all’assunto in precedenza prospettato, secondo cui lo stato avrebbe dovuto limitare il proprio intervento alle materie rientranti nella propria legislazione esclusiva, mentre per le altre materie sarebbero state le diverse leggi regionali a procedere al trasferimento delle funzioni alle singole regioni.  Un trasferimento di funzioni e compiti (e risorse e personale) nella disponibilità e nella titolarità dello stato (anche se non più corrispondente alla situazione scaturita dal nuovo Titolo V) non sembra francamente concepibile ed appare praticamente irrealizzabile.

L’operazione prospettata dal documento pere comunque destinata a far durare per un periodo di tempo troppo lungo e totalmente indeterminato la fase, transitoria, di realizzazione del nuovo assetto, con tutte le difficoltà connesse con tale situazione di incertezza (riguardante non solo l’esercizio delle funzioni, ma anche i procedimenti amministrativi, le risorse, il personale).

Mi sembra, pertanto, possibile fare un ulteriore passo avanti sulla scorta delle osservazioni che seguono.

L’entrata in vigore del nuovo Titolo V della Costituzione provoca una situazione nella quale relative l’Amministrazione statale si trova ad essere titolare di una serie di funzioni (e del personale e delle risorse) eccedenti il nuovo quadro costituzionale. Tale situazione genera il dovere funzionale di adeguare la situazione concreta al nuovo assetto, disponendo delle funzioni, delle strutture e del personale di cui si trova ad essere ancora titolare. Un atto legislativo statale che provveda a tale scopo non costituisce, pertanto, esercizio della esclusiva competenza legislativa statale di cui al nuovo testo dell’art. 117 della Costituzione, ma espressione di tale preciso dovere funzionale, che trova nei principi stabiliti nella VII disposizione transitoria e finale il proprio fondamento, se non addirittura la propria fonte regolatrice.

Si deve, d’altra parte, osservare che la situazione non cambierebbe anche ove si ritenesse che l’attività legislativa da porre in essere per adeguare la situazione dell’amministrazione al nuovo assetto risultante dal Titolo V, comporti esercizio della nuova potestà legislativa prevista dalla legge costituzionale n.3 del 2001.In questo caso, il fondamento dell’intervento legislativo statale dovrebbe essere identificato nell’art. 117, secondo comma, lettera g del nuovo Titolo V. Si deve, infatti, ritenere che, nell’esclusiva competenza dello stato sul proprio ordinamento e sulla propria organizzazione amministrativa, rientri anche il potere di adeguare, nella fase di prima attuazione della legge costituzionale n.3 del 2001, l’assetto delle funzioni di cui lo Stato si trova ad essere titolare, al nuovo quadro costituzionale.

In questa prospettiva, il vero problema è costituito dall’identificazione dei soggetti destinatari del trasferimento delle funzioni, considerato il testo del nuovo art.118 della Costituzione ed il fatto che l’organizzazione amministrativa delle regioni rientra, in base all’art.117, nelle competenza legislativa residuale delle Regioni. Trattandosi, peraltro, di prima attuazione del nuovo assetto, si potrebbe pensare ad una legge statale, concordata con regioni ed enti locali, che operi il trasferimento delle funzioni tuttora attribuite allo Stato, ma non confermi il nuovo quadro costituzionale, sulla base dei principi dell’art. 118 della Costituzione. Verrebbe ad essere così realizzata un’operazione simultanea di trasferimento delle funzioni (e delle risorse e del personale) tuttora attribuite allo Stato sulla base di un disegno (unitario) destinato ad essere sostituito, una volta emanate, dalle leggi delle singole regioni, di dislocazione delle funzioni amministrative e di distribuzione delle risorse già attribuite.

4 Mi sembra, infine, che nel documento di ASTRID non possa non essere contenuto un paragrafo destinato al nuovo art.119. Un documento sul nuovo assetto federale derivante dalla legge costituzionale n.3 del 2001, senza indicazioni sulle nuove disposizioni finanziarie, non mi sembra, francamente, concepibile
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