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RIFORMA DELLA COSTITUZIONE ITALIANA

Riflessioni sul testo approvato dalla Camera dei Deputati - Ottobre 2005 

Le materie concorrenti

Il testo di riforma della II^ parte della Costituzione, approvato dalla Camera apporta numerose e significative modifiche rispetto al quadro attuale.

Il segno che caratterizza questi cambiamenti, per la parte che impatta direttamente sull’attività delle imprese, è il ritorno allo Stato di funzioni che il titolo V° della stessa Costituzione definiva come materie concorrenti.

Infatti si prevede che tornino alla potestà esclusiva dello Stato Centrale materie di primaria importanza  come l’organizzazione comune del mercato, la politica monetaria, la tutela del risparmio, la tutela della concorrenza, dei sistemi valutari, contabili e tributari ma anche argomenti quali la sicurezza del lavoro sulla qualità alimentare. 

La stessa materia del credito si aggiunge alla tutela del risparmio, già prevista dall’attuale testo della Costituzione.

Di grande impatto sull’imprenditoria è anche la materia delle grandi reti strategiche di trasporto e navigazione assieme a  produzione e trasporto e distribuzione dell’energia, tutte  competenze che tornano allo Stato, così come quelle relative all’ordinamento delle professioni intellettuali e della comunicazione. 

Lo stesso accentramento investe l’ordinamento sportivo.

Il testo di riforma della Costituzione prevede che la materia dell’organizzazione scolastica sia di competenza esclusiva delle Regioni e tuttavia l’istruzione rimane anche tra le competenze oggetto di legislazione concorrente, attraverso la definizione delle “norme generali sull’istruzione”.

Ulteriore competenza esclusiva è stabilita in materia di tutela della salute, sempre a favore delle Regioni: l’argomento salute sparisce dalle materie concorrenti ma viene reinserito tra quelle di esclusiva pertinenza statale quando si tratta di “norme generali sulla tutela della  salute”.

Si ha, quindi, una doppia attribuzione: di indirizzo da parte dello Stato e di attuazione ad opera delle Regioni.

Per quanto riguarda la terza materia attribuita direttamente alle Regioni, vale a dire la polizia amministrativa regionale e locale, la formulazione  adottata esclude qualsiasi confusione con gli organismi preposti all’ordine pubblico ed alla sicurezza. 

D’altro canto già all’articolo 117 comma 2 lettera h della Costituzione in vigore si legge che alle Regioni è assegnata solo la competenza della polizia amministrativa regionale locale. Le parole “amministrativa regionale” definiscono, perciò, i poteri reali e ridimensionano le ipotesi di polizia territoriale.  

Tra le modifiche più interessanti apportate al testo di riforma della II^ parte della Costituzione figura l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli ed associati, in una prospettiva di sussidiarietà.  

E’ pertanto possibile affermare che le associazioni d’interesse, proprio per il ricordato principio della sussidiarietà, sono parte della Costituzione.

I poteri dei due rami del Parlamento 

Nel testo Costituzionale approvato sono inseriti numerosi  principi e disposizioni che si propongono di evitare i conflitti tra diversi ambiti legislativi. Si tratta, in maniera estremamente semplificata, del potere attribuito al Governo circa la possibilità di determinare la legislazione del Senato Federale attraverso proposte emendative dirette, il cui rigetto da parte di quest’ultima assemblea, non comporta la bocciatura delle stesse. Si stabilisce, infatti, che sia la Camera dei Deputati ad  esaminarle ed  eventualmente ad approvarle in via definitiva.

Questo passaggio, vista la diversa composizione dei due rami del Parlamento, attribuisce maggiori poteri alla Camera dei Deputati, la cui elezione avviene su base nazionale e non regionale, come per il Senato della Repubblica.

Anche il ricorso al Consiglio di Stato contro le leggi regionali è mantenuto allo Stato Centrale, naturalmente nel caso in cui si pensi che le stesse operino in campi di azione al di fuori delle norme costituzionali.

L’interesse nazionale della Repubblica e le autonomie funzionali

Il potere di annullamento di norme regionali che contrasto con  “l’interesse nazionale della Repubblica” è attribuito al Parlamento riunito in seduta congiunta. In caso di annullamento il Presidente della Repubblica è l’ultimo ad intervenire con un decreto.

All’interno del testo di riforma costituzionale è contenuto anche un paragrafo dedicato alle autonomie funzionali cui si attribuiscono poteri autonomi di iniziativa, anche in questo caso sulla base del principio di sussidiarietà. L’ordinamento di questi Enti viene rinviato all’approvazione di un’apposita norma da emanarsi in tempi successivi all’approvazione della nuova Costituzione. Le questioni sollevate dalla CNA in sede di prima approvazione del testo di riforma costituzionale hanno trovato, perciò, una risposta positiva. 

La norma approvata dal Senato prevede anche la possibilità che lo Stato Centrale si sostituisca ad organismi di Regioni, Province, Comuni e Città metropolitane, seppure in un quadro di “leale collaborazione e sussidiarietà”. Anche questo articolo configura una netta prevalenza dell’autorità centrale rispetto agli ambiti di governo territoriali.

La modificazione della legislazione concorrente risolve l’attribuzione dei poteri allo Stato in alcuni ambiti che, il testo di riforma del titolo V°, manteneva in una situazione di equilibrio. 

E’ il caso, già citato prima, delle professioni intellettuali, mentre questa situazione di concorrenza, nella definizione della legislazione, permane per  gli appalti pubblici, le espropriazioni, i procedimenti amministrativi ed i servizi pubblici locali. 

Per la parte che interessa direttamente le attività d’impresa resta immutata la disposizione costituzionale derivante dalla riforma della Costituzione operata nella scorsa legislatura ( riforma del titolo V°) con i limiti che quel testo comportava soprattutto in materia di legislazione concorrente. In particolare i  momenti di maggiore frizione con il mondo imprenditoriale maturati negli  anni riguardano il commercio con l’estero, la  ricerca scientifica e tecnologica, il sostegno all’innovazione per i settori produttivi e l’alimentazione.

Restando in un ambito di stretta pertinenza del mondo imprenditoriale e quindi non affrontando, in questa parte del documento, le questioni dell’organizzazione parlamentare e dei poteri attribuiti al Capo del Governo, si può affermare  che il principio di un percorso normativo differenziato (Camera dei Deputati e Senato della Repubblica) è in sé positivo se non provocherà conflitti, appunto, tra Regioni, Camera e Senato della Repubblica. Diversamente il contrasto potrebbe assumere carattere istituzionale e provocare guasti al complesso sistema di relazioni.

Da questo quadro di attribuzione di competenze si può dedurre l’orientamento del legislatore per il ritorno, a livelli nazionali di governo, delle funzioni che la riforma del titolo V° aveva assegnato alla legislazione concorrente. Le tre competenze sulle quali l’attuale Governo ha fatto leva per affermare l’introduzione del federalismo in Italia appaiono molto attenuate in senso regionalista, per effetto della contemporanea presenza di disposizioni generali di carattere centrale.

Ragion per cui  appare arduo attribuire a queste modificazioni la definizione di “accentuate o epocali riforme federaliste” ed appare ancor più difficile operare sul piano referendario per l’eliminazione dell’intera norma  con l’argomentazione della rottura dello Stato unitario. 

Il federalismo fiscale ed i costi della riforma

Nell’ultimo testo di riforma costituzionale approvato non si menziona la questione del cosiddetto federalismo fiscale e non si attribuisce nessun potere alle Regioni in questa direzione.

Restano perciò fondati i dubbi espressi dalla CNA in questo campo e che indicano come   qualsiasi riforma costituzionale in senso federalista  deve porsi concretamente la questione del federalismo fiscale. Questa riforma dovrebbe essere attuata sulla base del principio del beneficio e del servizio, lasciando a livello statale la gestione delle imposte basate sulla capacità contributiva dei cittadini e delle imprese. Ovviamente in questa logica il principio di compartecipazione ai tributi erariali, specie di quelli afferenti ai consumi da parte degli enti territoriali in ragione delle competenze loro affidate, trova piena condivisione. 

E’ d’altra parte giusto osservare come  la produzione della ricchezza, e la sua tassazione, siano sempre più svincolate da un determinato territorio, soprattutto  per quanto concerne il reddito che  scaturisce da un’attività d’impresa e, in misura ancora maggiore, da impegni  di  natura finanziaria.

E, comunque, qualsiasi riforma fiscale  deve avvenire con una legislazione tributaria che non complichi la vita delle imprese, evitando che  le semplificazioni tributarie realizzate a livello del  fisco statale vengano vanificate da una pluralità di obbligazioni tributarie locali.

Non va, poi, sottaciuta la preoccupazione che un’imposizione fiscale federale, in ragione anche dei compiti in materia di sanità ed assistenza sociale, non si traduca  nell’adozione di contributi sanitari regionali ovvero in imposte regionali, camuffate sotto il principio della controprestazione.

Infine, e qualche avvisaglia in tal senso si è già palesata, va osservato come in tema di federalismo una forte rilevanza del fondo perequativo previsto dalla Costituzione, può provocare reazioni delle Regioni, dei cittadini e  delle imprese  finanziariamente più forti e quindi più esposte alla possibile “sottrazione” di risorse.

Una valida premessa per la funzionalità del  fondo perequativo deve essere il reperimento di risorse che di per sé non creino livelli troppo differenziati di entrata per abitante delle singole Regioni. Un obiettivo che sarebbe possibile realizzare incentrando la fiscalità locale, sia diretto che compartecipata, sui consumi (IVA, accise) e non , come è avvenuto con l’IRAP,  sulla produzione.

IRAP per cui, ad oggi, non è ancora nota la soluzione proposta dal Governo per ottemperare alle  osservazioni avanzate dall’Unione Europea. 

L’argomento dei costi delle riforme costituzionali costituisce un elemento di forte allarme per le imprese tutte e per le piccole e medie in particolare. I dati diffusi dalla Scuola Superiore dell’Economia e delle Finanze (dipendente dal Tesoro), in collaborazione con la Ragioneria di Stato, stimano costi maggiori degli attuali per le autonomie. 

L’ISAE quantifica in 71 miliardi i costi aggiuntivi.

Queste previsioni contrastano con le affermazioni di riforme a costo zero e per questa ragione dal mondo delle imprese viene la richiesta di conoscere la reale portata del conto economico relativo alle riforme istituzionali, il cui peso si riverserebbe sui cittadini e sul sistema economico che in questa delicatissima fase economica necessita di interventi per il suo rilancio e non di ulteriori aggravi finanziari.

La forma di Governo, l’elezione del Primo Ministro e la “Fiducia”.

Di particolare interesse, sul piano generale, è la parte del provvedimento che modifica in maniera sostanziale il capitolo della forma di governo attraverso l’introduzione del cosiddetto “premierato” basato sull’elezione popolare diretta del Primo Ministro (non più Presidente del Consiglio) ed il rafforzamento dei suoi poteri sia verso il Consiglio dei Ministri sia verso gli altri poteri dello Stato (ed in special modo il Parlamento)

La candidatura a Primo Ministro avviene mediante il collegamento con i candidati all’elezione della Camera dei Deputati, secondo modalità stabilite dalla legge. La legge stessa disciplina l’elezione dei deputati in modo da favorire la formazione di una maggioranza, collegata al candidato alla carica di Primo Ministro stessi.

Sulla base dei risultati elettorali, il Presidente della Repubblica procede alla nomina del Primo Ministro. Spetta a quest’ultimo nominare e revocare i Ministri, determinare la politica generale del Governo, garantendo l’indirizzo politico e dirigendo, promuovendo e coordinando l’attività dei Ministri.

Entro dieci giorni dalla nomina il (solo) Primo Ministro illustra sia al Senato che alla Camera, il programma di legislatura e la composizione del Governo, mentre la sola Camera dei Deputati si esprime con un voto sul programma (al pari di quanto avviene, secondo i nuovi Statuti Regionali, in molti Consigli).

Lo scioglimento della Camera

Solo la Camera dei Deputati può essere sciolta. Il Presidente della Repubblica, ex articolo 88 della Costituzione, come modificata dal provvedimento in esame, ne decreta lo scioglimento in quattro casi previsti:

· Su richiesta del Primo Ministro che ne assume la esclusiva responsabilità;
· In caso di morte del Primo Ministro o di impedimento permanente accertato secondo modalità fissate dalla legge;
· In caso di dimissioni del Primo Ministro.

In questi tre casi il Presidente della Repubblica non decreta lo scioglimento qualora la Camera, entro venti giorni, approvi una mozione, presentata, sottoscritta (e successivamente votata) dai deputati appartenenti  alla maggioranza dei componenti della Camera, nella quale si dichiari di voler continuare nell’attuazione e si indichi il nome del nuovo Primo Ministro. 

· In caso di approvazione della mozione di sfiducia.

Però se la mozione di sfiducia  è respinta con i voti determinanti dell’opposizione il Primo Ministro è obbligato alle dimissioni e non si fa luogo a scioglimento solo se la stessa maggioranza parlamentare presenta una nuova mozione per continuare nell’attuazione  del programma indicando il nome di un nuovo Primo Ministro.

In ogni caso, non si dà luogo a scioglimento qualora la maggioranza espressa dalle elezioni, in numero non inferiore alla maggioranza dei componenti della Camera, presenti una mozione di sfiducia costruttiva che obblighi alle dimissioni il Primo Ministro in carica.

Su questo tema i pareri degli esperti sono variegati  e riproducono la varietà delle posizioni politiche espresse. In sostanza si passa da un giudizio che evidenzia un aumento di poteri del Premier ad altre opinioni che ritengono molto limitato il potere dello stesso.

Per alcuni, in dottrina, tali disposizioni, riconoscendo al Primo Ministro il potere di chiedere lo scioglimento della Camera, introducono una forma di “premierato assoluto” . 

Per altri, il Premier non ha alcun potere di minaccia nei confronti della Camera: se infatti ne richiede lo scioglimento contro la volontà della sua maggioranza può essere sostituito dalla stessa (così Barbera secondo il quale tale disciplina assegna ai partiti più piccoli - la minoranza della maggioranza - un enorme potere di ricatto con l’effetto di avere un premier debole ed ingessato ).

I poteri del Governo in Parlamento.

Il disegno di legge costituzionale istituisce una doppia  corsia preferenziale rafforzata dal voto bloccato per i disegni di legge presentati dal Governo.

Il Primo Ministro, infatti,  può porre la questione di fiducia su tutti i disegni di legge ( con il solo limite di quelli costituzionali o di revisione costituzionale) e chiedere che la Camera si esprima con priorità su ogni altra proposta e con voto conforme alle proposte del Governo. In caso di voto contrario, il Primo Ministro si dimette..

In secondo luogo il Governo può chiedere che siano iscritti all’ordine del giorno di entrambe le Camere e votati entro tempi certi i disegni di legge presentati o fatti propri dal Governo stesso. Decorso il termine fissato per la messa in votazione  di tali provvedimenti, il Governo può chiedere che la (sola) Camera dei Deputati deliberi articolo per articolo e con votazione finale sul testo proposto o fatto proprio dal Governo.

Lo Statuto dell’opposizione parlamentare.

Nel progetto in esame, trovano riconoscimento le opposizioni parlamentari.

Si dispone, infatti, che spetti al regolamento della Camera garantire i diritti delle opposizioni, ed in particolare prevedere che le presidenze delle commissioni cui sono attribuiti compiti ispettivi, di controllo o di garanzia siano attribuite a “deputati appartenenti a gruppi di opposizione”. Ugualmente il regolamento dovrà stabilire le modalità di iscrizione all’ordine del giorno di proposte e iniziative indicate dalle opposizioni.

Il regolamento del Senato, invece, stante la diversa natura di questo organo potenzialmente rappresentativo delle entità territoriali, ed estraneo al circuito fiduciario con il Governo, deve garantire i diritti delle minoranze, non meglio definite.

Inoltre, i regolamenti di entrambe le Camere dovranno prevedere i casi in cui il Governo deve  essere comunque rappresentato dal Primo Ministro.
Il provvedimento supera il tradizionale bicameralismo perfetto riconoscendo, da un lato, una diversità di rappresentanza (nazionale per la Camera, territoriale per il Senato) e, dall’altro, una supremazia della Camera  verso il Senato nel procedimento legislativo.

Conclusioni

Questa ricostruzione della norma di riforma costituzionale, in discussione presso il Parlamento, delinea alcune criticità rispetto alla possibile forma di governo e introduce modificazioni riguardanti le competenze delle assemblee elette, in relazione al mondo delle imprese.

E’ doveroso ricordare  che la procedura di modifica dei testi costituzionali prevede una doppia approvazione, da parte dei due rami del Parlamento.  Un eventuale referendum confermativo, annunciato all’indomani della prima approvazione da parte dell’opposizione, prevede l’esplicita richiesta da parte di 500.000 cittadini, oppure di 5 (cinque) Consigli Regionali, ovvero di 1/5 (un quinto) del Parlamento.

Al termine di questa nota si può affermare che il disegno propone una  serie di soluzioni che, come già detto in una parte precedente del documento, non affermano un disegno di forte decentramento o come si chiama abitualmente di forte federalismo. La stessa seconda parte del ragionamento svolto, vale a dire dei poteri delle Camere e del Primo Ministro, delinea una concentrazione di funzioni e poteri a livello nazionale.  Si assiste, perciò, al paradosso di un rovesciamento delle posizioni affermate pubblicamente, in ordine alle competenze di Stato Centrale ed autonomie territoriali, rispetto alle soluzioni legislative trovate nel provvedimento.
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