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LA TRASFORMAZIONE DELLE ISTITUZIONI PUBBLICHE DI ASSISTENZA E BENEFICENZA IN AZIENDE PUBBLICHE DI SERVIZI ALLA PERSONA O IN FONDAZIONI. COMPETENZE STATO/REGIONE. NATURA DEI NUOVI SOGGETTI.

PREMESSA

Il riordino del sistema delle “Istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza” è disciplinato dal decreto legislativo 4 maggio 2001, n. 207, emanato a seguito della delega  di cui all’articolo 10 della legge 8 novembre 2000, n. 328.

Il decreto prevede che le Regioni svolgano un ruolo fondamentale e riserva loro numerosi ed importanti compiti nell’ambito delle funzioni già previste dalla Costituzione prima che ne venisse modificato il titolo V.

La normativa emanata fin ad oggi dalle Regioni, pur non richiamandosi espressamente al D.lgs., non appare in aperto contrasto con la legge delegata.

Il citato D.lgs. prevede la trasformazione delle IPAB in due diverse tipologie:

· Aziende pubbliche di servizi alla persona, che mantengono la personalità giuridica di diritto pubblico;
· Associazioni o fondazioni, che diventano persone giuridiche di diritto privato e sono disciplinate dal codice civile. 


In questa prima fase vengono esaminati i rapporti fra Stato e Regioni e le rispettive competenze, alla luce delle modifiche apportate nel 2001 al titolo V della Costituzione e si sviluppano alcune considerazioni sulla natura delle sole aziende pubbliche di servizi alla persona.

LA BENEFICENZA PUBBLICA. STATO E REGIONE DOPO LE MODIFICHE APPORTATE AL TITOLO V DELLA COSTITUZIONE

Nel concetto  di “beneficenza pubblica” vanno ricomprese tutte le attività che attengono, nel quadro della sicurezza sociale, alla predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti o a pagamento,o di prestazioni economiche, sia in denaro che in natura, a favore di singoli, o di gruppi, qualunque sia il titolo in base al quale sono stati individuati i destinatari, anche quando si tratti di forme di assistenza a categorie determinate. – art. 22 D.P.R. 616/1977. La definizione individua un vero e proprio sistema di sicurezza sociale per tutti i cittadini. 


Prima della modifica del titolo V della Costituzione (legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3), le funzioni  in materia di beneficenza pubblica, per trasferimento o per delega da parte dello Stato, erano di competenza delle Regioni; queste erano però sottoposte all’indirizzo e coordinamento statale.


Con la formulazione del nuovo testo dell’articolo 117, le materie in cui lo Stato ha potere esclusivo di legislazione sono elencate tassativamente nel comma secondo; il comma terzo elenca invece quelle oggetto di legislazione concorrente. 
La potestà legislativa per ogni altra materia non espressamente riservata allo Stato, spetta alle Regioni. La potestà regolamentare riservata allo Stato, salvo delega alle Regioni, si limita alle materie in cui ha legislazione esclusiva.


In ordine alla beneficenza pubblica, lo Stato ha legislazione esclusiva nella determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale. Per il resto, la materia è di competenza delle Regioni.

La legge 8 novembre 2000, n. 328 e il decreto legislativo 4 maggio 2001, n. 207, sono stati emanati prima dell’entrata in vigore della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 e quindi non tengono conto delle modifiche da questa apportate. È comunque pacifico che, se la successione delle leggi fosse stata diversa, il testo di tali disposizioni avrebbe necessariamente tenuto conto delle modifiche sopravvenute.

A questo punto si impone una riflessione sulla tenuta della riforma dell’assistenza e del riordino delle IPAB di fronte alle attuali competenze legislative delle Regioni.

Se le norme sono di ordine paritario, cioè delle stesso grado, lex posterior derogat priori; la norma posteriore prevale sempre su quella anteriore, sia che lo dica (abrogazione espressa), sia che non lo dica, ma sia incompatibile con la vecchia oppure regoli ex novo la materia (abrogazione implicita). Fa eccezione il caso che la legge anteriore sia speciale e quella successiva generale.
Nel caso in cui le norme siano di grado diverso, la regola è che la norma più resistente nella scala delle durezze prevalga sia sulla norma anteriore che su quella posteriore. È questo il caso delle norme costituzionali, che prevalgono sia sulle leggi anteriori alla loro entrata in vigore che su quelle successive; lo stesso vale anche nel caso di contrasto fra norme primarie e norme secondarie.

Secondo gli autori, la legge di ieri, anteriore alla modifica della Costituzione, con l’entrata in vigore di quest’ultima, è considerata abrogata perché superata da una legge posteriore (le norme sono di grado diverso, ma di eguale oggetto), ma viene nello stesso tempo considerata costituzionalmente illegittima (illegittimità sopravvenuta: ieri non era in contrasto con il vecchio testo costituzionale, ma oggi lo è rispetto al nuovo). L’entrata in vigore della modifica costituzionale opera su due piani rispetto alla precedente normativa statale sulla stessa materia: quello dell’abrogazione (implicita) e quello della illegittimità costituzionale. 

Secondo la Consulta, talvolta l’abrogazione è così chiara da risultare evidente anche ai giudici ordinari (e, aggiungiamo, a coloro che debbono applicare la norma), talvolta è meno chiara per cui il giudice costituzionale potrà essere chiamato ad accertarne, erga omnes, la conformità o meno alla Costituzione.

Ritornando alla legge 328/2000 e al D.lgs. 207/2001, si può ritenere che le norme ivi contenute relative alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni e alla loro garanzia siano da ritenere tuttora valide ed operanti.
 Le norme di carattere operativo ed organizzativo, “cedono” e non sono applicabili in presenza di norme di legge emanate dalle Regioni nell’ambito della loro potestà legislativa. 

Il concetto della cedevolezza è stato recentemente affermato anche dal Consiglio di Stato
 in sede di parere sullo schema di decreto legislativo recante il “Codice dei contratti pubblici di lavori, servizi e forniture”. 
 A seguito di tale parere, nel decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163, che disciplina la materia di tali contratti, troviamo il quarto comma dell’articolo 4 che così dispone:

“Nelle materie di competenza regionale, concorrente o esclusiva, le disposizioni del presente codice si applicano alle regioni nelle quali non sia ancora in vigore  la normativa di attuazione e perdono comunque efficacia a decorrere dalla data di entrata in vigore della normativa di attuazione adottata da ciascuna regione.”   

NATURA DEL NUOVO SOGGETTO


Come detto in precedenza, l’argomento non riguarda le IPAB che si trasformano in persone giuridiche di diritto privato ex artt. 13 e seguenti del Codice civile.

Le Aziende pubbliche di servizi alla persona (APSP) hanno personalità giuridica di diritto pubblico e, sebbene siano denominate “azienda” sono da considerare pubbliche amministrazioni.


Infatti, secondo il testo di diritto pubblico prima citato, nel concetto di amministrazione pubblica rientrano “gli apparati indispensabili  per curare gli interessi della collettività, applicando ed eseguendo le leggi e fornendo i servizi indispensabili per il benessere dei cittadini”; è questo appunto il caso delle APSP.


Un’elencazione delle amministrazioni pubbliche è contenuta nell’art. 1, comma 2, del D.lgs. n. 165 del 2001; le APSP non vi sono comprese soltanto perché l’elencazione è sintetica, ma hanno tutte le caratteristiche per appartenervi. 


In particolare, si evidenzia che il D.lgs. 165/2001, il quale detta le norme generali sull’ordinamento del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, prevede e disciplina fra l’altro, la contrattazione collettiva per il personale, suddivisa in “comparti” e facente capo all’ARAN: orbene, il D.lgs. 207/2001 prevede che il  rapporto di lavoro abbia natura privatistica e sia regolato da un apposito comparto di contrattazione collettiva.


Possiamo quindi affermare che le APSP, viste le loro funzioni e la loro organizzazione, possano oggettivamente essere assimilate alle aziende e agli enti del servizio sanitario nazionale. 


Per completare l’argomento, si osserva che la mancata inclusione nell’elenco delle amministrazione pubbliche individuate ai sensi dell’articolo 1, comma 5, della legge 30 dicembre 2004, n. 311 (disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale – legge finanziaria 2005) non ha alcuna rilevanza in merito: l’elenco comprende infatti soltanto le amministrazioni pubbliche inserite nel conto economico consolidato (dello Stato). 

� L’argomento è trattato nel volume Istituzioni di diritto pubblico – Barile, Cheli e Grassi - decima edizione CEDAM.


� Sezione consultiva per gli atti normativi – adunanza del 6 febbraio 2006 – n. sezione 355/06
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