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Regioni e I’assolutismo legislativo dello Stato. — 3. Il riverbero dell’assolutismo legislativo
dello Stato sulle bozze delle intese: le funzioni amministrative. — 4. Il federalismo fiscale e il
finanziamento delle «ulteriori forme e condizioni particolare di autonomia». — 5. Una idea
davvero originale: la legge sull’applicazione dell’art. 116, terzo comma, Cost. — 6. Crisi del
regionalismo e attuazione costituzionale. — 7. La necessita di pensare un regionalismo entro

i paradigmi costituzionali. — 8. Per concludere.

1. I1 capovolgimento dei paradigmi costituzionalt

I1 13 ottobre 2022 ¢ iniziata la XIX legislatura del Parlamento della Re-
pubblica italiana. Le forze politiche che hanno formato il Governo erano coa-
lizzate su un comune programma che ha previsto la riforma del regionalismo
(nel senso del regionalismo differenziato) e I'introduzione del presidenziali-
smo.

Si tratterebbe di due cambiamenti per i quali gia in campagna elettorale

si poneva la questione della loro compatibilita, ma invero in modo

* Professore ordinario di Diritto costituzionale, Universita degli Studi di Teramo.

** Contributo al volume Il futuro delle regioni, a cura di R. Bin e F. Ferrari, Napoli 2023.
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pretestuoso, perché indubbiamente la combinazione tra regionalismo e presi-
denzialismo ha dalla sua diversi esempi storici di rilievo.

In questa sede, pero, 'attenzione sara versata sul regionalismo che ha se-
gnato l'intera storia repubblicana dalla scrittura della Carta repubblicana
sino al presente!. Qui appare di qualche rilievo considerare la condizione del
dibattito presente per cercare di adottare i provvedimenti di riforma piu
adatti a realizzare un miglioramento dello Stato regionale; miglioramento si-
curamente delle Regioni, ma soprattutto miglioramento dello Stato, dato che
e la condizione di questo ad essere considerata costantemente insufficiente a
soddisfare i diritti dei cittadini e poco lusinghiera sul piano europeo e inter-
nazionale, per competitivita, efficienza, attrazione dei capitali stranieri, sicu-
rezza degli investimenti, giustizia, capacita fiscale, ecc.

Com’e noto, nella passata legislatura il dibattito e stato animato dal c.d.
“regionalismo asimmetrico”, sulla base dell’art. 116, terzo comma, Cost., in
forza del quale «Ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, con-
cernenti le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e le materie indicate
dal secondo comma del medesimo articolo alle lettere /), limitatamente all’or-
ganizzazione della giustizia di pace, n) e s), possono essere attribuite ad altre
Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti
gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui all’articolo 119. La legge ¢ ap-
provata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di

intesa fra lo Stato e la Regione interessata».

I Per un esame della vicenda regionale, sia consentito rinviare al nostro Lo Stato regio-
nale: previsione costituzionale e attuazione politica, in S. MANGIAMELI, Il regionalismo ita-
liano. Tra limiti della politica e prospettive di ripresa. Riflessioni dopo la crisi, Milano 283 ss.

2 Sul punto v. S. MANGIAMELI, Appunti a margine dell’art. 116, comma 3, della Costitu-
zione, in Le Regioni, 4/2017; ID., La differenziazione nel panorama attuale, in S. MANGIAMELI,
A. FILIPPETTI, F. TuZI, C. CIPOLLONI, Prima che il Nord somigli al Sud. Le Regioni tra
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Invero, la questione dell’asimmetria, che era stata adoperata in passato
come uno strumento di opposizione da parte delle Regioni di centrodestra, in
particolare Lombardia e Veneto, durante i governi di centrosinistra, era ap-
parsa diversa dopo i referendum svoltisiin Veneto e in Lombardia e 'approdo
dell’Emilia-Romagna, Regione, tradizionalmente di sinistra, al regionalismo
asimmetrico, e cio all’indomani del risultato del referendum costituzionale
del 4 dicembre 2016, con il quale venne paralizzato il tentativo di fare passare
una riforma del regionalismo in senso neocentralista, per opera del Governo
Renzi, basato su un forte accentramento delle competenze legislative in capo
allo Stato, salvaguardate da una clausola di supremazia non paragonabile
con alcun principio federale, e uno spostamento altrettanto forte di poteri,
anche sul piano della legislazione, dal Parlamento al Governo. Faceva da co-
rollario alla discutibile riforma una legge elettorale (il c.d. Italicum), giusti-
ziata dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 35 del 2017, che avrebbe
comportato un pieno controllo da parte dei leader politici delle liste e lo spo-
glio di molti poteri elettorali dei cittadini®.

Finita 'esperienza Renzi e salvata la Carta, quanto meno nel suo tenore
letterale, si avviava la stagione delle «ulteriori forme e condizioni particolari
di autonomia» sulla base della richiesta delle tre Regioni dai livelli economici
piu elevati: Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna. Cosi posta, la questione
perdeva quel tono di opposizione politica che aveva avuto in passato, e di-
ventava un problema ispirato ad una filosofia di riduzione della presenza
dello Stato, in vista di una maggiore autonomia dei territori piu ricchi in

senso economico e finanziario; tanto che qualcuno parlo della “Secessione dei

divario e asimmetria, Soveria Mannelli 2020, 79 ss. ed ivt ulteriori ragguagli (119); per le
iniziative regionale ex art. 116, comma 3, Cost. v. C. CIPOLLONI, Le iniziative regionali, ivt,
183 ss.

3 V. S. MANGIAMELL, Disciplina elettorale, sistema dei partiti, forma di governo: vecchie e

nuove problematiche, in Dir. fond. (www.dirittifondamentali.it), 1/2018.
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ricchi”* e altri ancora di minaccia all’unita nazionale; ovviamente, i governa-
tori delle Regioni del Sud, anziché raccogliere il guanto di sfida, iniziarono a
lavorare dietro le quinte per sabotare le iniziative delle Regioni del Nord e
questo schema si ripetera di continuo negli anni successivi e sino ai giorni
nostri; come a dire: “volete piu autonomia? No, grazie”.

Poiché il Governo Gentiloni, succeduto a quello Renzi, aveva “perso per
strada” il Ministro per gli Affari regionali, tocco al Sottosegretario al Dipar-
timento, Gianclaudio Bressa, affrontare le iniziative regionali e ne venne
fuori un inedito allineamento delle tre Regioni interessate all’asimmetria con
le c.d. “pre-intese”. Infatti, sul finire della legislatura, dopo un periodo di ne-
goziazione, le tre Regioni siglavano ciascuna un “Accordo preliminare” il 28
febbraio 2018 (c.d. pre-intese), dal contenuto pressoché identico, che avreb-
bero riguardato le funzioni amministrative di solo quattro ambiti materiali
(lavoro, istruzione, area sociale e sanitaria, ambiente), piu I'impegno a un
maggiore coinvolgimento delle Regioni per i rapporti internazionali e con
I’Unione europea.

In sostanza, si é trattato di un atto non contemplato dal procedimento
previsto dall’art. 116, terzo comma, Cost. che non ha determinato un vincolo
giuridico, ma ha avuto piuttosto un significato simbolico di fronte all’opi-
nione pubblica. Tuttavia, le pre-intese avrebbero condizionato, e non positi-
vamente, il prosieguo delle procedure asserendo che «l’approvazione da parte
delle Camere dell’Intesa che sara sottoscritta ai sensi dell’art. 116, terzo

comma, della Costituzione, avverra in conformita al procedimento, ormai

4V. G. VIESTI, Verso la secessione dei ricchi? Autonomie regionali e unita nazionale, Bari-

Roma 2019.
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consolidato in via di prassi, per 'approvazione delle intese tra lo Stato e le
confessioni religiose, di cui all’art. 8, terzo comma, della Costituzione»®.

Successivamente, infatti, le stesse Regioni, nel corso del 2018, quando gia
si era costituito il primo Governo Conte, provvedevano a elaborare e a pre-
sentare nuove proposte di intesa, richiedendo sostanzialmente un complesso
di funzioni amministrative, a volte anche parti di funzioni, che riguardavano
tutte o la maggior parte delle materie dell’art. 117, terzo comma, Cost., oltre
che le tre materie di competenza esclusiva; queste nuove bozze di intesa ve-
nivano proposte in seno al Consiglio dei Ministri nella seduta del 18 dicembre
2018.

Non sorprende che a questo modo di procedere sia stata mossa I’accusa di
avere sovvertito il procedimento previsto dall’art. 116, terzo comma, Cost. e
tagliato fuori il Parlamento da un ambito di propria e diretta competenza:
I’asimmetria non riguarda i poteri governativi e ’amministrazione statale ri-
leva solo di riflesso. Infatti, le pre-intese e i successivi atti di proposta di in-
tesa delle Giunte regionali indicavano un certo slittamento sulle funzioni am-
ministrative. Ed invece le «ulteriori forme e condizioni particolari di autono-

mia» fanno riferimento ai poteri legislativi di cui e titolare il Parlamento

> La similitudine con I’art. 8 e I’intesa con le confessioni religiose diverse dalla cattolica
¢ stata sostenuta da A. D’ATENA, L’art. 116, u. c., Cost., alla prova dell’applicazione. Profili
procedimentali, in Rass. parl., 2018, 185 ss.; per una critica v. S. MANGIAMELL, Il regionali-
smo differenziato e la salvaguardia degli interessi nazionali, in Il regionalismo differenziato tra
autonomia e solidarieta, Atti del seminario dei Gruppi parlamentari del Partito Democratico
di Camera e  Senato, 18  febbraio 2019, in  www.astrid-online.it/sta-
tic/upload/acf2/acf21b5ea2d69375eb19e86¢17bb3968.pdf, 11 ss.; M. OLIVETTI, Il regionalismo
differenziato alla prova dell’esame parlamentare, in Federalismi.it (www.federalismi.it), 2019,
21 ss.; v. anche O. CHESSA, Specialita e asimmetria nel sistema regionale italiano, in S. MAN-

GIAMELI (a cura di), Il regionalismo italiano dall’Unita alla Costituzione e alla sua riforma,

Milano 2012.
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nazionale e riguardano esattamente la possibilita, o meno, delle Regioni di
derogare ai principi fondamentali delle materie di competenza concorrente
(art. 117, terzo comma, Cost.) e, per la disciplina delle tre materie di compe-
tenza esclusiva dello Stato (art. 117, secondo comma, lettere [), limitatamente
all’organizzazione della giustizia di pace, n) e s)), la trasformazione della com-
petenza esclusiva statale in una competenza legislativa di tipo concorrente, o
ulteriormente con meno limiti da parte delle Regioni, e ’affidamento del
campo materiale, in tutto o in parte sempre alle Regioni; la qualcosa — attra-
verso I’atto di iniziativa del Consiglio — creerebbe una corrispondenza tra chi
dovrebbe valutare la cessione delle potesta legislative (che «possono essere
attribuite [...]») e chi eserciterebbe quelle potesta nell’ambito regionale, cioé
i Consigli®.

Del resto, & ovvio che le funzioni amministrative seguono sempre quelle
legislative e non le precedono, dal momento che la loro disciplina dipende dal
titolare della potesta legislativa nella materia di riferimento, salvo che questo
non ne disponga, per sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza ad un li-
vello di governo piu prossimo ai cittadini, assicurandone ’esercizio unitario
(art. 118, secondo comma, Cost.). Di conseguenza, si sarebbe dovuto muo-
vere, anche nel caso dell’art. 116, comma 3, Cost., dalla constatazione che le
funzioni amministrative nelle materie della competenza concorrente sono gia
e comunque attribuite alle Regioni cui ¢ demandato il compito di organizzarle
e svolgerle.

Le pre-intese e le bozze delle intese successive, percio, hanno sovvertito il

paradigma costituzionale del “regionalismo asimmetrico”.

6 In tal senso, v. gia il nostro La riforma del regionalismo italiano, Torino 2002. La Re-
gione Veneto, non a caso, inizialmente, ha proceduto con un disegno dilegge d’iniziativa del
Consiglio regionale, con il quale rivedeva i limiti della competenza concorrente e cercava di
ricondurre la competenza esclusiva dello Stato nelle tre materie indicate entro lo schema

della competenza legislativa di tipo concorrente.

Diritti regionali. Rivista di diritto delle autonomie territoriali
(ISSN: 2465-2709) - n. 1/2023 6



I DIRITTI REGIONALI
. glevl(llset: L?tlc)c:\lgrtrz?e territoriali

Questo errore, le cui ripercussioni sono ancora evidenti, alla luce di una
lotta politica tra i fautori dell’autonomia e quelli dell’unita nazionale (come
se queste non fossero compatibili), cosi come tra i fautori del Nord e i protet-
tori del Sud, ha cause specifiche. In primo luogo, & mancato, dalla revisione
costituzionale del 2001, ogni e qualsivoglia iniziativa che realizzasse un mi-
glioramento tanto dell’autonomia, quanto dell’unita nazionale, secondo il di-
sposto dell’art. 5 Cost. che coniuga «l’unita e indivisibilita della Repubblica»
con «il riconoscimento e la promozione delle autonomie locali». In secondo
luogo, lo Stato non ha affrontato il nodo nazionale rappresentato dal divario
territoriale, che le crisi di ogni genere diverso stanno sempre pitt aumentando;
e piu lo Stato centrale trascura il divario, piu la lacerazione tra Nord e Sud
diventa insopportabile. In terzo e ultimo luogo, questo errore nella compren-
sione del concetto di asimmetria regionale ¢ conseguenza di un capovolgi-
mento di un altro importante paradigma costituzionale: quello che riguarda
il riparto delle competenze’.

Il passaggio dalle competenze legislative alle funzioni amministrative,
compiuto con le pre-intese e le successive bozze di intese, ha anche conse-
guenze sul piano del linguaggio. Infatti, non si adopera piu I’espressione
“asimmetria” o “clausola di asimmetria” (art. 116, terzo comma, Cost.), ma
si parla in modo generale di “differenziazione”, secondo la previsione dell’art.
118, secondo comma, Cost. E indubbio, peraltro che la disciplina della diffe-
renziazione é diversa da quella prevista per I’asimmetria; e su questo aspetto

si basa anche lo svolgimento successivo del presente contributo.

7V.il nostro Il riparto delle competenze tra vicende storiche e prospettive di collaborazione,
in Italian Papers on Federalism, Rivista giuridica on-line - Issirfa — Cnr (www.ipof.it),

1/2020, 1-74.
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2. Le competenze delle Regioni e I'assolutismo legislativo dello Stato

Gia nel primo regionalismo il riparto delle competenze era stato ampia-
mente distorto, tradendo lo spirito del Costituente, che avrebbe voluto mag-
giormente incrementato il decentramento amministrativo e adeguati i prin-
cipi ed i metodi della legislazione statale alle esigenze dell’autonomia e del
decentramento®. Infatti, il Costituente aveva inteso la Regione come un ente
territoriale, diverso da quelli c.d. “locali”, dotato di un forte carattere poli-
tico?, per rafforzare la democrazia dopo I'esperienza fascista, e provvisto di
potesta legislativa in ambiti di rilievo generale come I’agricoltura, la sanita,

I"urbanistica, il turismo e diverse altre materie di rilievo economicol°.

8 C. ESPOSITO, Autonomie localt e decentramento amministrativo nell’art. 5 della Costitu-
zione, in C. ESPOSITO, La Costituzione italiana. Saggi, Padova 1954.

9 V. T. MARTINES, Studio sull’autonomia politica delle Regioni in Italia (1956), ora in
ID. Opere, vol. 111, Milano 2000, 293 ss.

10 Dall’ Assemblea uscirono sconfitte le posizioni di chi storicamente aveva concepito le
Regioni come mere entita amministrative di decentramento statale. Il decentramento
scritto nell’art. 5 riguardava sicuramente le Regioni; basti considerare le posizioni espresse
sulla formulazione di quel testo da parte di Ambrosini, Perassi, Tosato e Mortati, oltre che
di Ruini quale Presidente della Commissione, i quali auspicavano che lo Stato, attraverso
I’adeguamento della legislazione, si spogliasse delle funzioni amministrative a favore delle
Regioni e trasferisse gli uffici periferici dell’Amministrazione statale. L’idea era quella di
una ampia delegazione delle funzioni statali, per la quale venina approntata la disposizione
dell’art. 118, comma 2 (Lo Stato puo con legge delegare alla Regione I’esercizio di altre fun-
zioni amministrative). V. anche On. A. BOZZ1, Intervento, in La Costituzione della Repubblica
nei lavori preparatori della Assemblea Costituente, vol. VII, seduta del 29 luglio 1946, seconda
Sottocommissione della Commissione per la Costituzione, 843; On. G. AMBROSINI, Inter-

vento, in La Costituzione della Repubblica nei lavori preparatort della Assemblea Costituente,
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Tutto il Titolo V originario, inoltre, era intriso da grandi potenzialita de-
volutive dei poteri legislativi e delle funzioni amministrative verso il basso,
con meccanismi di sussidiarieta definiti negli articoli 117 e 118 della Carta'l;
senza contare, peraltro, ’esplicito riferimento al Mezzogiorno e alle isole con-
tenuto nell’art. 119, comma 3, Cost. («Per provvedere a scopi determinati, e
particolarmente per valorizzare il Mezzogiorno e le Isole, lo Stato assegna per
legge a singole Regioni contributi speciali»), segno evidente che il supera-
mento o 'attenuazione del divario territoriale costituiva un preciso impegno
costituzionale!2,

I principi costituzionali del riparto si basavano su due aspetti: uno oriz-
zontale, quello dell’enumerazione delle materie, e uno verticale, quello della
distinzione tra principi e dettaglio. Il primo & stato disatteso attraverso la
trasposizione del limite degli interessi nell’ambito della legittimita, compor-
tando il ritaglio delle materie e il riconoscimento in capo al legislatore ordi-
nario statale del potere di ridefinizione delle materie stesse; e, quanto al se-
condo, il riparto delle competenze non si & basato sulla distinzione tra principi
e disciplina della materia, ma & stato inteso ammettendo la possibilita per il
legislatore statale di disciplinare per intero le materie di competenza regio-
nale, salvo considerare alcune disposizioni della legge statale meramente ce-

devoli rispetto alla legge regionale!3. Le funzioni amministrative regionali,

vol. VII, seduta del 27 luglio 1946, seconda Sottocommissione della Commissione per la Co-
stituzione, 820.

V. A. D’ATENA, Il principio di sussidiarieta, in Lezioni di Diritto costituzionale, IV
ed., Torino 2018, 99 ss., in particolare 120-122.

12 Proprio di recente, con la Legge costituzionale 7 novembre 2022, n. 2, si & provveduto
ad inserire nell’art. 119 Cost. un comma, dopo il quinto, che dispone: «La Repubblica rico-
nosce le peculiarita delle Isole e promuove le misure necessarie a rimuovere gli svantaggi
derivanti dall’insularita».

13V. A. D’ATENA, Regione (in generale), in Enc. Dir., XXXIX (1988).
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poi, sono state ridotte attraverso la funzione di indirizzo e coordinamento.
Infine, I’autonomia finanziaria é stata di fatto soppiantata attraverso i tra-
sferimenti vincolati, per cui alle Regioni non residuava piu alcuna discrezio-
nalita sia sul versante delle entrate, sia su quello della spesal®.

Il vero é che I'intera esperienza del primo regionalismo era giunta ad una
crisi evidente in tutti i suoi aspetti, per via di una vera e propria disarticola-
zione delle disposizioni della Carta sulle Regioni, tanto che non ¢ mancato chi
ha osservato — sia pure a posteriori — che le nuove disposizioni costituzionali
del Titolo V hanno rappresentato «un assai coraggioso tentativo per uscire
dall’insopportabile degrado a cui era ormai giunto il nostro regionalismo, riaf-
fermando anche assai opportunamente il necessario primato delle disposi-
zloni costituzionali»!5,

Le nuove disposizioni del Titolo V, percio, avevano una forte carica inno-
vativa, soprattutto perché sono state scritte per rimediare allo stravolgi-
mento cui erano stati sottoposti gli articoli della Costituzione sulle Regioni;
inoltre, affrontavano il ridisegno del regionalismo valorizzando i principi
dell’art. 5 Cost. e tenendo conto di un orizzonte di “sovranita aperta” ai pro-
cessi europei e internazionali, come si evince dall’art. 117, primo comma,
Cost., che, per 'appunto, statuisce: «La potesta legislativa ¢ esercitata dallo
Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli deri-

vanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali».

14V, S. MANGIAMELI, La nuova parabola del regionalismo italiano tra crist istituzionale e
necessita di riforme, in Le Regioni Italiane tra crist globale e neocentralismo, Milano 2013, 89
ss.

15 U. DE SIERVO, Il regionalismo italiano fra i limiti della riforma del Titolo V e la sua
mancata attuazione, relazione al Seminario su “Cooperazione e competizione fra Enti terri-
toriali: modelli comunitari e disegno federale italiano”, Roma 18 giugno 2007, in www.is-

sirfa.cnr.it/4173,908. himl.
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Il regionalismo italiano, con la revisione del Titolo V, trova fondamento
costituzionale, percio, non solo sulle pretese che emersero in sede di Assem-
blea Costituente, ma anche nell’esperienza vissuta dalla Repubblica che ha
portato I'Italia in una posizione di collaborazione internazionale ed europea
di rilievo.

Tra le novita scritte in Costituzione, innanzi tutto, si ritrova una autono-
mia statutaria di qualita e ampiezza diversa dal passato, molto piu prossima
a quella delle unita costitutive di ordinamenti federali. Inoltre, abbiamo: a)
il rovesciamento del principio enumerativo, che ci consegna un riparto con
accentuati caratteri federali, con una robusta potesta legislativa regionale,
sia per materie e sia per qualita della legislazione, e cioe: di tipo concorrente
ed esclusiva regionale; b) un sistema amministrativo che privilegia la prossi-
mita delle funzioni e fondato sui principi di sussidiarieta, differenziazione e
adeguatezza; ¢) un’autonomia finanziaria di entrata e di spesa rafforzata. Sul
primo versante composta da risorse autonome, costituite da tributi propri,
compartecipazioni al gettito di tributi erariali e un fondo perequativo senza
vincoli di destinazione; sul secondo si prevede che le risorse derivanti dalle
fonti indicate consentano alle Regioni il finanziamento integrale delle fun-
zioni pubbliche loro attribuite.

Le Regioni avevano recuperato gia un po’ di autonomia finanziaria con
il Decreto legislativo n. 56 del 2000 e si trattava di risorse messe a loro dispo-
sizione in attuazione delle leggi Bassanini (n. 59 e n. 127 del 1997) e del De-
creto legislativo n. 112 del 1998. Tuttavia, mentre la spesa pubblica regionale
aumentava in ragione dei maggiori compiti attribuiti alle Regioni e alle au-
tonomie locali, la spesa pubblica statale non si riduceva, mostrando la rigi-
dita della struttura burocratica statale.

L’effetto complessivo & stato un aumento della spesa pubblica totale, che
non passava inosservato e che velava di colpa il regionalismo, anche se il si-
stema sembrava finanziariamente sostenibile per via del’andamento del ciclo

economico. Poco si dice e si ¢ scritto sull’inefficienza dello Stato e sulla sua
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spesa pubblica improduttiva che era ed ¢ il nodo piu importante dell’intero
sistema di finanza pubblica.

A questo errore di valutazione della finanza pubblica si accompagna una
linea politica intesa a contenere i nuovi spazi dell’autonomia regionale e I’at-
tuazione della riforma tutta nel senso del mantenimento e persino del recu-
pero dei poteri centrali a discapito del nuovo riparto delle competenze. Cosi,
anche il paradigma del nuovo Titolo V viene capovolto.

La legislazione statale e la giurisprudenza della Corte costituzionale sono
i vettori per veicolare una serie di errori che, anziché attuare il Titolo V, se-
condo le intenzioni del legislatore costituzionale e il significato delle nuove
norme costituzionali, portarono nel giro di pochi anni ad una lettura del testo
costituzionale completamente diversa, volta a contenere gli spazi di autono-
mia e a perpetuare una organizzazione statale costosa e inefficiente.

La sentenza n. 282 del 2002, la prima decisione che ebbe a parametro il
nuovo Titolo V, dopo avere letto correttamente le innovazioni apportate al
rapporto tra Stato e Regioni, giro lo sguardo all’indietro e propose una discu-
tibile interpretazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., ripescando un princi-
pio risalente alla legge Scelba che il legislatore del 1970, per parare un solito
inadempimento statale, elevo a principio generale deformando gia a quel
tempo il precedente art. 117 Cost., e cioe che in assenza di apposita legge cor-
nice i principi limitativi della competenza concorrente si desumevano dalle
leggi in vigore.

Qui non ¢ il caso dirievocare quanti problemi, ma forse sarebbe piu esatto
dire “guai”, causo questa interpretazione gia a quel tempo, ma possiamo ri-
cordare che la nuova formulazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., fu scritta
con uno spirito critico rispetto proprio a quel sistema di relazioni tra legge
statale e legge regionale. Non a caso la disposizione specifica che «Nelle ma-
terie di legislazione concorrente spetta alle Regioni la potesta legislativa» [cor-
sivo ns.| e la seconda frase del medesimo periodo («salvo che per la determi-

nazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato»)
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implicava chiaramente che lo Stato rimaneva libero di fissare, o meno, i
“principi fondamentali”, ma, qualora avesse voluto determinarli, avrebbe
dovuto farlo con un apposito atto normativo ed espressamente.

Ma, nel nuovo riparto delle competenze, non era sufficiente rimettere la
gabbia dei “principi fondamentali impliciti”; occorreva fare di piu per bloc-
care le iniziative regionali e il giudice costituzionale non esito a capovolgere
il senso del principio di sussidiarieta e a rimettere nella disponibilita del legi-
slatore statale tutti i campi materiali della competenza concorrente. Infatti,
attraverso il richiamo ai principi unitari e non frazionabili, la Corte permise
allo Stato di avere cio che la Costituzione aveva destinato alle Regioni e nella
sentenza n. 303 del 2003 si afferma che «limitare ’attivita unificante dello
Stato alle sole materie espressamente attribuitegli in potesta esclusiva o alla
determinazione dei principi nelle materie di potesta concorrente |...] signifi-
cherebbe bensi circondare le competenze legislative delle Regioni di garanzie
ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare oltremisura istanze unitarie che pure
in assetti costituzionali fortemente pervasi da pluralismo istituzionale giusti-
ficano, a determinate condizioni, una deroga alla normale ripartizione di
competenze»; quanto alle condizioni, il giudice costituzionale propose, nella
c.d. “chiamata in sussidiarieta”, uno scambio tra “competenza” e “partecipa-
zione”, secondo il principio di leale collaborazione.

Solo che I’ordinamento italiano non ha sistemi di concertazione validi sul
piano legislativo. Infatti, la legge n. 3 del 2001, all’art. 11, nel tentativo di
avviare a soluzione questa lacuna storica del regionalismo italiano, disponeva
che, «Sino alla revisione delle norme del titolo I della parte seconda della Co-
stituzione (cioe quelle relative al Parlamento), i regolamenti della Camera dei
deputati e del Senato della Repubblica possono prevedere la partecipazione
di rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli enti locali
alla Commissione parlamentare per le questioni regionali»; ma, di fatto, dopo
il tentativo del Comitato Mancino, non si ¢ mai realizzata una modifica dei

regolamenti parlamentari e, quanto alle ipotesi di revisione delle norme del
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titolo I della parte seconda della Costituzione, nonostante alcune bozze e
tanti studi, nulla é stato innovato del previgente sistemal¢. La riforma Renzi
proponeva una specie di Senato delle Regioni, ma costruendolo come un or-
gano pressoché inutile, per cui la rappresentanza delle Regioni in seno al Se-
nato avrebbe avuto un ruolo meno incisivo di quello che lo stesso art. 11 con-
sentirebbel?,

L’ultimo stravolgimento del riparto delle competenze tra Stato e Regioni
riguarda le materie di cui all’art. 117, quarto comma, Cost., le quali non sono
nominate, ma si definiscono per esclusione. La disposizione costituzionale,
infatti, recita: «Spetta alle Regioni la potesta legislativa in riferimento ad
ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato» e, ovvia-
mente, si puo aggiungere, che non sia enumerata tra le materie di competenza
concorrente.

Dunque la Costituzione ha affidato alle Regioni delle materie di compe-
tenza legislativa, che correttamente si puo definire “piena” o “esclusiva” e
per le quali non vale neppure la possibilita per lo Stato di potere apporre li-

miti, neppure nella forma dei principi fondamentali. Si deve sottolineare

16 Per un approfondimento del tema si rinvia ex multis a S. MANGIAMELL, Brevi osser-
vaztont sull’art. 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001, in Forum di Quad. cost. (www.fo-
rumcostituzionale.it), 26 novembre 2001; E. GIANFRANCESCO, Problemi connessi all’attua-
zione dell’art. 11 della legge costituzionale n. 3 del 2001, in Rass. parl., 1/2004, 301 ss.; N.
LuPo, Sulla necessita costituzionale di integrare la Commissione parlamentare per le questiont
regionali, in Rass. parl., 2/2007, 357 ss.; M. MICHETTI, Parlamento e Regioni, in Osservatorio
sulle fonti, Interna corporis degli organi costituzionali, Speciale su Le proposte di riforma det
regolamenti parlamentart (www.osservatoriosullefonti.it), a cura di E. Gianfrancesco - N.
Lupo, 1/2009, 88 ss.

17 Sul c.d. Senato delle Regioni, nella riforma Renzi-Boschi, v. gia quanto detto da noi,
Problemi inerenti la formazione e il funzionamento del Senato, in www.issirfa.cnr.it, Studi e

interventi (ottobre 2016).
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anche che I'espressione usata dal Costituente, «non espressamente riservata
alla legislazione dello Stato» avrebbe dovuto avere conseguenze sistematiche
molto forti. Infatti, quella dell’art. 117, quarto comma, Cost., ¢ una formu-
lazione che ricalca — non si sa quanto consapevolmente — una disposizione
degli Articoli della Confederazione del 177718,

La conseguenza sistematica da trarre dall’'uso dell’avverbio “espressa-
mente” non serve solo a descrivere il campo materiale (pieno o esclusivo) delle
Regioni, ma anche a definire detto campo tenendo conto che la competenza
dello Stato andava interpretata rigorosamente e senza possibilita di ricorso a
interpretazioni estensive o a teorie di ampliamento delle competenze statali,
come la teoria dei “poteri impliciti”.

La Corte costituzionale avrebbe potuto mitigare in qualche misura la por-
tata di un paradigma di autonomia cosi forte, che riguarda materie come i
servizi sociali, il turismo, il trasporto pubblico, locale, I’artigianato, il com-
mercio, le attivita produttive in genere, la viabilita regionale, I'istruzione
professionale, i beni culturali, solo per citare quelle piu immediate; invece,
anche in questo caso, il giudice costituzionale, in una delle sue prime sentenze
(Ia n. 370 del 2003), punta decisamente al sovvertimento del paradigma
dell’art. 117, comma 4, Cost.

Innanzi tutto, configura la competenza legislativa prevista dal quarto
comma come “residuale”, anziché come “piena” o “esclusiva”, il che gia tende
a degradare la portata della potesta legislativa. Inoltre, specifica che «in via
generale, occorre |[...| affermare I'impossibilita di ricondurre un determinato
oggetto di disciplina normativa all’ambito di applicazione affidato alla legi-
slazione residuale delle Regioni ai sensi del comma quarto del medesimo art.

117, per il solo fatto che tale oggetto non sia immediatamente riferibile ad

18V, Articolo II: «Ogni Stato conserva la sua sovranita, liberta e indipendenza, e ogni
potere, giurisdizione e diritto, che non & da questa Confederazione delegata espressamente agli

Stati Uniti, riuniti nel Congresso».
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una delle materie elencate nei commi secondo e terzo dell’art. 117 della Costi-
tuzione». Infine, la Corte ritaglia 'oggetto “asili nido”, contro ogni logica in-
terpretativa delle materie della legislazione, conducendolo a dei titoli compe-
tenziali diversi come I'istruzione e la tutela del lavoro e comincia a descrivere
i nuovi canoni di recupero della competenza da parte dello Stato: “criterio di
prevalenza” e “titoli ‘trasversali’ di cui all’art. 117, secondo comma, Cost.".

La conseguenza ultima é stata che proprio le materie dell’art. 117, quarto
comma, sarebbero state quelle meno tutelate in capo alle Regioni; e, del resto,
dili a poco il giudice costituzionale si sarebbe sbizzarrito nell’individuare ma-
terie di competenza esclusiva statale in grado di disintegrare ogni competenza
riservata alle Regioni: dall’ambiente, inteso come valore (sic!) (sentenza n.
407 del 2002), alla tutela della concorrenza (sentenza n. 14 del 2004), all’ordi-
namento civile (sentenza n. 401 del 2007) e sino al coordinamento della fi-
nanza pubblica, che avrebbe giocato un ruolo particolare negli anni della crisi
economico-finanziaria (dalla sentenza n. 376 del 2003 vi é una lunghissima,

quanto discutibile giurisprudenza sul punto).

19 Scrive la Corte: «Per quel che attiene in particolare agli asili nido, per quanto gia
evidenziato in relazione alle funzioni educative e formative riconosciute loro, nonché in con-
siderazione della finalita di rispondere alle esigenze dei genitori lavoratori, ¢ indubbio che,
utilizzando un criterio di prevalenza, la relativa disciplina non possa che ricadere nell’am-
bito della materia dell’istruzione (sia pure in relazione alla fase pre-scolare del bambino),
nonché per alcuni profili nella materia della tutela del lavoro, che I’art. 117, terzo comma,
della Costituzione, affida alla potesta legislativa concorrente; fatti salvi, naturalmente, gli
interventi del legislatore statale che trovino legittimazione nei titoli “trasversali” di cui

all’art. 117, secondo comma, della Costituzione».
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In definitiva, é sembrato logico considerare I'intera vicenda del riparto di
competenze tra Stato e Regioni come contrassegnata dall’*“assolutismo” del
legislatore statale2”.

Si aggiunga che non una sola legge sui principi fondamentali per le mate-
rie di competenza concorrente di cui all’art. 117, terzo comma, Cost., & stata
deliberata dal Parlamento dal 2001 a oggi; e persino il tentativo di effettuare
una ricognizione dei principi fondamentali, come ipotizzato dall’art. 1,
quarto comma, della legge n. 131 del 2003, per opera del Governo, non ha
prodotto effetti significativi?!.

Nella sostanza, lo Stato non ha legiferato secondo la norma sulla compe-
tenza, bensi secondo i suoi propositi politici, risultando indifferente se avesse
nella materia una competenza esclusiva, limitata ai soli principi fondamen-
tali o non avesse affatto competenza; e, percio, per un verso, non € interve-
nuto legislativamente, pur quando sarebbe stato necessario, secondo i prin-
cipi e le regole della competenza e, per I’altro, quando ha deliberato una legge,
ha considerato di sua competenza tutte le materie della legislazione. Ein que-
sto senso che si puo dire che abbia praticato un “assolutismo legislativo”.

Lo Stato puo attrarre, percio, un oggetto nella sua legislazione, cosi come
puo collocarlo fuori da questa, senza alcuna motivazione, come dimostra il
caso della metropolitana di Parma??; oppure, puo ritenere la competenza, pur
non dando attuazione alle disposizioni legislative adottate in campi materiali

regionali, come nel caso delle centrali elettriche, per le quali lo Stato ha

20 V. S. MANGIAMELI, La differenziazione nel panorama attuale, in Prima che il Nord
somigli al Sud, cit., 89 ss.

21 Infatti, il legislatore delegato, a distanza di tre anni dalla delega, ha adottato solo tre
decreti legislativi su materie poco significative come: professioni (D.lgs. n. 30 del 2006), bi-
lanci pubblici (D.lgs. n. 170 del 2006) e istituti di credito a carattere regionale (D.lgs. n. 171
del 2006).

22'V. Corte costituzionale, sentenza n. 79 del 2011.
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rivendicato il potere legislativo, senza concretamente costruire le centrali
elettriche (sentenza n. 6 del 2004). E tutte queste non sono altro che forme

del medesimo “assolutismo legislativo” praticato dallo Stato.

3. Il riverbero dell’assolutismo legislativo dello Stato sulle bozze delle intese:

le funziont amministrative

Il rilievo del comportamento tenuto dallo Stato nelle relazioni con le Re-
gioni, grazie agli errori interpretativi e alla mancata attuazione della revi-
sione del Titolo V, ha avuto conseguenze rilevanti sulla stesura delle bozze di
intese con cui Lombardia, Veneto ed Emilia-Romagna, avrebbero dovuto ot-
tenere “ulteriori forme e condizioni particolare di autonomia”, anche se que-
sto non é certamente I'unico problema che le bozze delle intese hanno presen-
tato.

L’assolutismo legislativo praticato dallo Stato ha anche generato un caos
nelle funzioni amministrative. L’inversione del principio di legalita patroci-
nato dalla Corte costituzionale, nella c.d. “chiamata in sussidiarieta”, ha fi-
nito con 'ammettere che le funzioni amministrative sarebbero potute spet-
tare allo Stato a prescindere dalla titolarita della materia di potesta legisla-
tiva, per effetto di un riconoscimento “statale” della funzione compiuto dallo
stesso Stato.

Nella fase successiva all’approvazione della revisione del Titolo V, peral-
tro, lo Stato avrebbe dovuto progressivamente effettuare il passaggio delle
funzioni amministrative nelle materie dell’art. 117, terzo comma (e anche
quarto), Cost., alle Regioni, atteso che in molti casi si trattava di materie che
sin li erano state di competenza statale; senza contare, peraltro, che, anche
dopo i Decreti legislativi del 1972, il Decreto legislativo n. 616 del 1977 e il
Decreto legislativo n. 112 del 1998, nelle materie di competenza regionale ri-

manevano molte funzioni amministrative trattenute dallo Stato, in nome
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dell’interesse nazionale. Ad esempio, proprio il Decreto legislativo n. 112, cit.,
che pure recava il titolo di «Conferimento di funzioni e compiti amministra-
tivi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione del capo I della
legge 15 marzo 1997, n. 59», per ogni ambito materiale prevedeva «IFunzioni
e compiti riservati allo Stato».

Una volta che I’“interesse nazionale” — come la stessa Corte ha ammesso
—non rappresenta piu un parametro di riferimento, in quanto «una categoria
giuridica del genere ¢ [...] estranea al disegno costituzionale vigente», e percio
«l’interesse nazionale non costituisce pit un limite di legittimita, né di merito,
alla competenza legislativa regionale», ci si sarebbe aspettati una revisione
completa delle funzioni amministrative ancora nelle mani dello Stato e rife-
ribili alle materie di competenza regionale.

Invece, con la c.d. “chiamata in sussidiarieta” la Corte ha fornito allo
Stato una giustificazione non solo per assorbire la potesta legislativa nelle
materie di competenza regionale, comprese le funzioni amministrative affe-
renti a queste materie, ma soprattutto per trattenere tutte quelle funzioni
amministrative che lo Stato avrebbe dovuto “conferire” alle Regioni (e agli
enti locali) in forza del nuovo riparto delle competenze.

Il quadro complessivo di legislazione e amministrazione, che risultava da
questa situazione, era che soprattutto nelle materie della competenza concor-
rente, ma anche in quelle della competenza residuale, per molti oggetti, se
non per tutta la materia, come nel caso dell’istruzione, dell’energia, del coor-
dinamento della finanza pubblica, delle opere pubbliche, ecc., si legittimava
tanto una legislazione statale, quanto lo svolgimento delle funzioni ammini-
strative da parte del’lamministrazione statale.

Ora, le richieste di asimmetria, che le Regioni Veneto, Lombardia ed Emi-
lia-Romagna hanno avanzato, mettevano in discussione il modo stesso in cui
lo Stato legiferava, perché le leggi, con cui queste richieste vengono regolate,
presuppongono che lo Stato per primo rispetti il riparto delle competenze
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come risulterebbe dall’atto legislativo che riconosce alle Regioni «ulteriori
forme e condizioni particolari di autonomia».

In via di principio, infatti, e prescindendo dalla circostanza che gli atti di
legislazione ordinaria, in contrasto con la legge approvata a maggioranza as-
soluta sulla base dell’art. 116, terzo comma, Cost., sarebbero illegittimi, la
questione non riguarderebbe semplicemente il rispetto del principio di lega-
lita costituzionale, per il quale una legge ordinaria non puo contraddire una
fonte legislativa rinforzata, quanto la sostanza politica dell’autonomia deri-
vante dalla richiesta della Regione, in forza della Costituzione e formalizzata
in una legge particolare come quella dell’art. 116, terzo comma, Cost., la
quale sarebbe da considerare rafforzata.

Di qui la profonda avversione da parte statale alla concessione di «ulte-
riori forme e condizioni particolari di autonomia» che riguardasse la potesta
legislativa regionale, con la conseguenza che le Regioni interessate, non riu-
scendo ad interloquire direttamente con il Parlamento con i loro atti di “ini-
ziativa”, si sono trovate a dovere affrontare la negoziazione con il Governo e
I’oggetto, inevitabilmente, sono diventate le funzioni amministrative. Il pas-
saggio dall’*asimmetria” alla “differenziazione” ¢ avvenuto in questo modo.

Del resto, proprio la pratica seguita dallo Stato di trattenere le funzioni
nelle materie di competenza regionale apriva alle Regioni un ampio serbatoio
di potesta e risorse. Le Regioni, percio, hanno accettato di buon grado il ca-
povolgimento del paradigma dell’art. 116, terzo comma, Cost.; anche perché,
una volta ottenuta la funzione, comunque i loro poteri si sarebbero estesi sino
a ricomprendere il potere legislativo per la regolazione delle funzioni ammi-
nistrative. Inoltre, alle funzioni cosi ottenute e alla relativa potesta legisla-
tiva comunque non si sarebbero potute opporre le clausole giurisprudenziali
che in questi anni hanno legittimato tanto l'intervento statale, quanto il
mantenimento di funzioni amministrative nelle materie di competenza regio-
nale. La salvaguardia delle funzioni amministrative derivanti dal sistema di

differenziazione, infatti, una volta codificata I'intesa con 'approvazione
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parlamentare, avrebbe reso intangibili gli spazi di autonomia amministrativa
ottenuti, tanto piu che la legge di cui all’art. 116, terzo comma, Cost., do-
vrebbe rispettare i principi dell’art. 119 Cost.

Il pericolo di rafforzare I’autonomia regionale per una via poco ortodossa
sul piano costituzionale sussisteva in ogni caso, tanto piu che, in fondo, le
Regioni solo di regolazione amministrativa possono occuparsi, essendo loro
precluse sia la disciplina di diritto civile, sia quella di diritto penale, per cui
I'interesse delle Regioni richiedenti finiva col risiedere proprio nell’ottenere
uno spazio amministrativo maggiore e le relative risorse.

Cosi posto il problema, la legge parlamentare di cui all’art. 116, terzo
comma, Cost., appare del tutto secondaria. Qualcuno sostiene addirittura che
si tratterebbe di una legge meramente formale con la quale lo Stato riveste
con la forma legislativa I'intesa tra il Governo e la Regione, essendo questo
diventato il Wesensgehalt (il contenuto essenziale) delle «ulteriori forme e con-
dizioni particolari di autonomia», e nonostante la disciplina costituzionale
delle funzioni amministrative sia posta in disposizioni diverse (in particolare,
art. 118, primo e secondo comma, Cost.).

Ma il problema con il passaggio dalla legislazione all’amministrazione era
tutt’altro che risolto, perché sussisteva la questione del passaggio delle risorse

finanziarie.

4. Il federalismo fiscale e il finanziamento delle «ulteriori forme e condiziont

particolare di autonomia»

Occorre precisare a questo punto che il paradigma costituzionale del fe-
deralismo fiscale, per intenderci I’art. 119 Cost., é rimasto a tutt’oggi inat-
tuato e i poteri regionali risultano finanziati attraverso discipline di carattere
eccezionale senza assicurare affatto l'integrale finanziamento delle funzioni

pubbliche attribuite alle Regioni.
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Mancato riconoscimento delle funzioni amministrative spettanti alle Re-
gioni nelle materie loro attribuite e mancato finanziamento integrale di que-
ste funzioni hanno finito per fare tutt’uno e hanno portato ad inserire nelle
bozze d’intesa un singolare meccanismo di finanziamento delle funzioni am-
ministrative. Infatti, gia le pre-intese, interamente spostate sulle funzioni
amministrative, avevano previsto come sistema di determinazione del finan-
ziamento di queste il ricorso a “commissioni paritetiche” sulla falsariga di
quello che é accaduto con le Regioni speciali. Anche le bozze delle intese del
2019 hanno puntato al meccanismo della “commissione paritetica” con una
procedura farraginosa che, ove mai fosse entrata in vigore, avrebbe avuto
I'effetto di rinviare 1’esercizio delle funzioni amministrative acquisite grazie
all’autonomia asimmetrica, in quanto queste sarebbero state sottoposte a
uno stillicidio di atti di attuazione dell’intesa23.

Ora, per un verso, le prassi delle norme di attuazione degli Statuti speciali
sono state una distorsione evidente, che nulla ha a che fare con il finanzia-
mento delle funzioni nei sistemi autonomistici, che si basa esclusivamente
sull’autonomia impositiva delle constituent units. Per I’altro, queste hanno
segnato il regionalismo speciale negativamente. Infatti, nel caso delle Regioni
a Statuto speciale il discusso procedimento delle commissioni paritetiche, che

avrebbero dovuto disciplinare il primo funzionamento dell’amministrazione

23 Nel caso della previsione degli atti di intesa di cui all’art. 116, terzo comma, Cost.,
addirittura si attribuirebbe a dei Dpcm la medesima funzione dei decreti legislativi, senza
considerare due aspetti fondamentali della vicenda, e cioé: in primo luogo, che nessuna di-
sposizione costituzionale prevedeva per ’asimmetria un meccanismo analogo a quello con-
templato dalle disposizioni degli Statuti speciali per la prima attuazione a mezzo di commis-
sioni paritetiche; e, in secondo luogo, atteso il carattere amministrativo dei Dpcem, che si
sarebbe ammessa la definizione delle funzioni amministrative e delle competenze legislative
delle Regioni ad atti di natura amministrativa (un po’ come accadde in passato con la fun-

zione di indirizzo e coordinamento).
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regionale e consentire una immediata autonomia di spesa, senza incidenza
alcuna sul riparto delle competenze contenuto negli Statuti speciali, culmi-
nava nell’adozione dei decreti di attuazione, ai quali la giurisprudenza costi-
tuzionale riconosceva il potere di definire la competenza legislativa regionale;
la Corte costituzionale, nella sentenza n. 14 del 1960, ha affermato che «le
norme di attuazione stabilendo le competenze rispettive della Regione e dello
Stato adempiono ad una delle fondamentali finalita loro proprie».

E chiaro che anche in questo caso si era di fronte ad un caso di capovol-
gimento del paradigma costituzionale, per il quale alle disposizioni degli Sta-
tuti speciali non si riconosceva piu il compito di distribuire le competenze
concernente le materie legislative e le funzioni amministrative, necessitando
della determinazione normativa di fonti sub-costituzionali, le quali specifi-
cherebbero in che modo, entro quali limiti e per la cura di quali interessi le
materie regionali possano dirsi effettivamente nella disponibilita della Re-
gione.

Nel caso delle intese di cui all’art. 116, terzo comma, Cost., la situazione
sarebbe, se possibile, ancora peggiore. Infatti, queste sono un meccanismo di
accordo tra Stato e Regione di tipo diverso da quelli che prevedevano in via
di prima attuazione tanto le disposizioni dello Statuto Siciliano (dalla cui er-
rata interpretazione tutto ha avuto origine), quanto I’VIII, secondo comma,
Disp. trans. fin. («Leggi della Repubblica regolano per ogni ramo della pub-
blica amministrazione il passaggio delle funzioni statali attribuite alle Re-
gioni»). Le intese di cui all’art. 116, terzo comma, Cost. non possono condi-
zionare |’esercizio delle competenze (legislative) asimmetriche e dovrebbero
rendere possibile alla legge statale rafforzata, in modo immediato e senza il
rinvio a commissioni paritetiche e a future fonti anomale, di svolgere piena-
mente 1 suoi effetti traslativi.

Si prescinde in questa sede dal considerare altri aspetti critici di questa
anomala inserzione di una commissione non contemplata da alcuna disposi-

zione costituzionale, come I’attribuzione a questa del compito di eseguire
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verifiche e monitoraggi circa lo stato di attuazione delle intese (sic!), negando
percio il carattere traslativo anche delle funzioni amministrative ivi previste.

Cio che conta soprattutto rilevare é che il sistema dell’art. 116, terzo
comma, Cost., presuppone un sistema di federalismo fiscale compiuto. E pro-
prio con riferimento a questo aspetto che & contemplato «il rispetto dei prin-
cipi di cui all’articolo 119», altrimenti questa previsione costituzionale risul-
terebbe priva di senso.

E bene precisare che I’art. 119 Cost. non disegna un autentico federalismo
fiscale, ma di semplice autonomia finanziaria, e la differenza con i modelli
autentici di federalismo fiscale ¢ considerevole, dal momento che la norma
garante del potere impositivo delle contituent units & la stessa costituzione
(che disciplina e limita I'imposizione federale), mentre I’art. 119 Cost. sempli-
cemente detta una serie di principi che spetta al legislatore statale inverare
nell’ordinamento delle relazioni finanziarie tra Stato e Regioni (e autonomie
locali).

Il contenuto costituzionale dell’autonomia finanziaria delle Regioni ri-
guarda esattamente I’«autonomia finanziaria di entrata e di spesa» ed é co-
stituzionalmente collegata alla possibilita di avere adeguate “risorse auto-
nome”, senza vincoli di destinazione, si da «finanziare integralmente le fun-
zioni pubbliche loro attribuite».

Inoltre, I’articolo 119 non limita il potere impositivo dello Stato, né defi-
nisce specificamente i poteri riconosciuti alle Regioni, ma si limita ad affer-
mare che le risorse autonome per questi derivano dal potere di stabilire e ap-
plicare «tributi ed entrate propri» e di disporre «di compartecipazioni al get-
tito di tributi erariali riferibile al loro territorio».

A cio si aggiunga che ’autonomia finanziaria ha un primo termine di pa-
ragone, con riferimento ai quantitativi finanziari ottenuti da ogni ente grazie
alle risorse autonome costituzionalmente riconosciute (tributi propri e quote
di tributi erariali), nella politica di perequazione finanziaria che la Costitu-

zione affida al legislatore statale (articolo 117, secondo comma, lettera e), e
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sempre la Costituzione attribuisce alla legge dello Stato il compito di istituire
«un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori con mi-
nore capacita fiscale per abitante».

Infine, devono essere considerati due punti cruciali dell’attuazione
dell’autonomia finanziaria delle Regioni. Il primo risiede nel principio che
questi sono tenuti al «rispetto dell’equilibrio dei relativi bilanci, e concorrono
ad assicurare I’osservanza dei vincoli economici e finanziari derivanti dall’or-
dinamento dell’Unione europea» (c.d. pareggio di bilancio), introdotti con la
legge costituzionale n. 1 del 2012. Il secondo riguarda il momento unitario
dell’autonomia finanziaria che risiede nei limiti dell’«armonia con la Costitu-
zione» e nel rispetto dei «principi di coordinamento della finanza pubblica e
del sistema tributario».

Nel regionalismo italiano, pero, a tutt’oggi non é stato attuato il c.d. fe-
deralismo fiscale, sia pure nei limiti descritti dell’art. 119 Cost. e nonostante
la legge n. 42 del 2009 e i decreti di attuazione della delega, tra cui spicca il
Decreto legislativo n. 68 del 2011 sull’autonomia finanziaria delle Regioni.
Anche in questo caso siamo di fronte a una mancata attuazione, anzi, forse
alla piu clamorosa mancata attuazione costituzionale, dal momento che co-
stantemente, dal 2011, & stata rinviata ’entrata in vigore della disciplina le-
gislativa. Non € un caso che, nel discutere le modalita di finanziamento del
regionalismo differenziato, le bozze di intesa non hanno fatto riferimento alla
1. n. 42 del 2009 sul federalismo fiscale, né al D.lgs. n. 68 del 2011.

Peraltro, anche la legge n. 42, e la conseguente disciplina del D.lgs., alla
quale si & giunti con grande ritardo, non ¢ esente da critiche rispetto ai prin-
cipi dell’art. 119 Cost., in quanto non assicurerebbe il rispetto del finanzia-
mento di tutte le funzioni attribuite alle Regioni, come dispone I’art. 119,
comma 4, Cost., bensi garantisce il finanziamento pieno solo di determinate
materie: sanita, assistenza, istruzione e trasporto pubblico locale, limitata-

mente alle spese in conto capitale, in quanto in queste materie le Regioni
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sarebbero tenute al rispetto dei “livelli essenziali” di cui all’art. 117, comma
2, lett. m), Cost.

Prescindendo, in questa sede, dai dettagli su come la legge n. 42 e il de-
creto legislativo n. 68 avrebbero risolto il complesso finanziamento dei livelli
essenziali, e cioe: non con fonti tributarie proprie, di cui le Regioni possono
disporre, bensi attraverso il parametro del c.d. “fabbisogno standard”, resta
il fatto che il regionalismo italiano rimane ancora privo di una compiuta di-
sciplina dell’autonomia finanziaria regionale. In questo contesto, il meccani-
smo di finanziamento delle funzioni amministrative di cui alle bozze di intesa,
basato sulla confusione tra asimmetria e specialita, correva il rischio di disar-
ticolare definitivamente la disciplina del federalismo fiscale per le Regioni or-
dinarie.

Aldila, poi, dell’effetto concreto che avrebbe sortito la proposta del 2019,
deve risultare chiaro che I'iniziativa regionale per le «ulteriori forme e condi-
zioni particolari di autonomia», per i profili finanziari, non puo non rientrare
proprio nell’ambito di attuazione del federalismo fiscale delle Regioni ordi-
narie, secondo i principi dell’art. 119 e le relative prescrizioni del legislatore
statale. Infatti, la clausola di asimmetria opera pur sempre all’interno del ri-
parto delle competenze tracciato dalla Costituzione e non costituisce una
forma di specialita piu, o meno, attenuata e la disposizione costituzionale che
la contempla richiama espressamente il rispetto dei principi di cui all’art. 119.
Di conseguenza, mentre la finanza delle Regioni speciali si basa su norme co-
stituzionali derogatorie, nel caso delle potesta (legislative) asimmetriche il re-
gime finanziario dovrebbe essere risolto pur sempre nell’ambito dei principi
del «coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario», che non
possono essere per alcune Regioni ordinarie di un tipo e per altre di tipo op-
posto; tanto piu questo regime deve essere rispettato se, poi, si passa
dall’asimmetria legislativa alla differenziazione amministrativa.

Il che, sia detto conclusivamente, ¢ anche logico, perché le funzioni am-

ministrative rivendicate nelle bozze di intesa, afferendo alle materie dell’art.
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117, commi 3 e 4, Cost. sono gia di spettanza regionale dal punto di vista

costituzionale.

5. L’idea di una legge sull’applicazione dell’art. 116, terzo comma, Cost.

Nonostante la presenza della Lega nella maggioranza di governo del
tempo, che aveva promosso i referendum in Lombardia e Veneto, le bozze di
intesa difficilmente sarebbero state approvate e, di fatto, non lo furono.

La prassi del regionalismo italiano, intrisa di errori e mancate attuazioni
costituzionali, quasi sicuramente non avrebbe retto di fronte agli ulteriori ca-
povolgimenti dei paradigmi costituzionali che la procedura intrapresa stava
determinando.

Di i a poco, le bozze di intesa sarebbero state accantonate, anche se ad
esse avrebbero continuato a lavorarci sopra in modo silenzioso gli uffici del
Dipartimento Affari regionali, a dimostrazione che di queste, ormai, si era
impossessato il Governo.

La questione dell’asimmetria, pero, continuava ad agitare molto i terri-
tori che ’avevano promossa, il nuovo Governo non poteva ignorarla e, cosi,
per affrontarla gia a dicembre del 2019 si palesava un orientamento diverso.
Il Ministro Francesco Boccia, formato un Comitato di esperti, avviava la di-
scussione su un «Disegno di legge recante ‘Disposizioni per l'attuazione
dell’autonomia differenziata’» che avrebbe voluto promuovere, tramite il Go-
verno, innanzi alle Camere.

Qui il ruolo della legge parlamentare prevista dall’art. 116, terzo comma,
(«... con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli
enti locali, nel rispetto dei principi di cui all’articolo 119», e «La legge & ap-
provata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di
intesa fra lo Stato e la Regione interessata») viene ridotto ad una ratifica e

I'iniziativa della Regione interessata non ¢ piu una iniziativa legislativa,
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bensi una iniziativa per I'intesa rivolta al Governo e solo dopo la definizione
dello “schema di intesa” e il Governo che lo trasmette alle Camere, «per le
conseguenti deliberazioni parlamentari, da assumere entro 60 giorni dalla tra-
smissione» (sic!).

In realta, il DDL rappresento il tentativo di fare precedere una lunga
pausa alla sottoscrizione delle intese, nella quale avrebbero dovuto essere
compiuti una serie di adempimenti, tra i quali spicca la «compatibilita nelle
materie oggetto di attribuzione differenziata con i livelli essenziali delle pre-
staziont (LEP) di cui all’articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costi-
tuzione o con gli obiettivi di servizio di cui al decreto legislativo 6 maggio 2011,
n. 68, su tutto il territorio nazionale nonché con i fabbisogni standard» e,
quanto ai fabbisogni standard, I’articolo 2 del DDL, prevedeva che, «laddove
non gia definiti o, nei casi in cui tali livelli non sono definibili, gli obiettivi di
servizio e i fabbisogni standard [...], nonché le relative metodologie di deter-
minazione, (sarebbero stati) individuati entro 12 mesi dalla data di entrata in
vigore della legge di approvazione dell’Intesa che attribuisce per la prima volta la
funzione, con uno o piu decreti del Presidente della Repubblica, su proposta
del Presidente del Consiglio dei ministri e del Ministro per gli affari regionali
e le autonomie, di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze e con i
Ministri competenti».

Di fatto il meccanismo previsto sin da subito avrebbe comportato uno
slittamento, se non sine die, almeno a lungo termine dell’effettiva titolarita
delle funzioni da parte delle Regioni, per via del particolare meccanismo di
determinazione delle risorse, agganciato, prima, ai fabbisogni standard o agli
obiettivi di servizio, sostanzialmente da definire, e, successivamente, alle at-
tivita delle gia menzionate “commissioni paritetiche”.

(i pensarono prima la pandemia e successivamente la conflittualita della
maggioranza di quel Governo a impedire che il discorso si potesse approfon-
dire, per comprendere I'utilita, se non la necessita, di fare approvare dalle

Camere delle «Disposizioni per I’attuazione dell’autonomia differenziata».
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Il Comitato nel 2020 si riuni solo 2 volte e la seconda volta in modalita
online, e la posizione del Dipartimento e del Ministro approdo ad una seconda
edizione del DDL, per il vero piu esplicito nel suo intento di rinviare il trasfe-
rimento delle funzioni amministrative. Infatti, la premessa, dalla quale par-
tiva questa nuova edizione, era che «Lo Stato, nella sottoscrizione delle In-
tese di cui all’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, al fine di assicu-
rare la tutela dell’unita giuridica ed economica della Repubblica si conforma
ai seguenti obiettivi e previsioni: a) il processo di attribuzione alle Regioni
delle ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, deve avvenire nel
rispetto: 1) dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) di cui all’articolo 117,
secondo comma, lettera m), della Costituzione e degli obiettivi di servizio ad
essi correlati. A tal fine le funziont relative a materie concernenti i LEP possono
essere attribuite solo dopo la definizione dei LEP medesimi, ai sensi dell’articolo
13 del decreto legislativo 6 maggio 2011, n. 68».

I1 13 febbraio 2021 si insediava il Governo di unita nazionale presieduto
dal Presidente Mario Draghi. Al Dipartimento come Ministro degli Affari re-
gionali andava I’On.le Maria Stella Gelmini, la quale disponeva la formazione
di diverse “Commissioni di studio, supporto e consulenza”, per le diverse te-
matiche del sistema territoriale e, tra queste, vi era anche una Commissione
sul regionalismo differenziato.

La Commissione, nella sua relazione del 9 febbraio 202224, sposa subito
I'idea dell’approvazione di una legge-quadro di iniziativa governativa, anche
se si deve ammettere che non appare dotata di legittimazione costituzionale
e che non sembra in grado di «incidere come vincolo su futuri interventi legi-
slativi» e che in sostanza «La soluzione dell’approvazione di una legge-qua-

dro — procedurale ed essenziale — non & I'unica percorribile».

24V. 1a Relazione del gruppo di lavoro sul regionalismo differenziato, curata da Beniamino
Caravita di Toritto, Anna Maria Poggi, Giulio M. Salerno, Federica Fabrizzi, Massimo Ru-

bechi.
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La relazione appare alquanto pretenziosa, perché, per un verso, cerca di
ricavare vincoli sistematici alla devoluzione delle competenze, sia a favore
dello Stato, sia a favore delle autonomie locali, per scongiurare «il pericolo di
un eccessivo accentramento regionale di talune funzioni amministrative», cosi da
ridurre — alla fine — ai minimi termini le pretese che le Regioni possono avan-
zare in base all’art. 116, terzo comma, Cost., suggerendo tra I’altro di «espun-
gere in questa prima fase la materia dell’istruzione». Per I’altro, con riferimento
alle procedure, pur accogliendo alcune pretese governative, come quella che
I'iniziativa regionale debba essere presentata necessariamente al Governo,
anziché alle Camere, finisce con il proporre una propria procedura fondata su
argomenti come la riduzione della discrezionalita del Governo, la necessita di
coinvolgere in qualche modo il Parlamento e altresi la Conferenza Stato-Re-
gioni, ma senza alcun riferimento alle disposizioni costituzionali o ai principi
della Carta.

Inoltre, per cio che attiene ai profili finanziari, per gli aspetti disciplinari
e per il merito del finanziamento medesimo, prospetta una molteplicita di
ipotesi, da risultare piu forviante che risolutiva. La conclusione, infatti, & al-
quanto pleonastica, in quanto richiede «che la scelta sia rispettosa del com-
plesso dev principi di ordine costituzionale, ed in particolare di quelli posti
nell’art. 119 Cost. i compreso il principio relativo all’equilibrio dei bilanci e
quello concernente i vincoli posti dall’ordinamento dell’Unione europea» e che
chiarisca «i rapporti tra I'innovativa disciplina sul finanziamento del regio-
nalismo differenziato e i vigenti principi di coordinamento della finanza pub-
blica e del sistema tributario, precisandone quindi I'impatto inevitabilmente
derogatorio».

Infine, quanto ai LEP, la relazione pone il problema della verifica
dell’«effettiva vincolativita di una siffatta condizione», dal momento che bi-
sognerebbe considerare «se il processo di attuazione dell’art. 116, terzo
comma, Cost., possa essere legittimamente vincolato dal legislatore statale

alla presenza di condizioni di fattibilita rimesse all’esclusiva e discrezionale
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volonta dello stesso legislatore, e soprattutto se e in quale misura tali condi-
zioni siano riconducibili, anche soltanto implicitamente, al dettato costitu-
zionale«; traendone la conclusione che «il gruppo di lavoro ritiene che la vin-
colativita della condizione alla previa approvazione generalizzata dei LEP
possa essere esclusa».

A ogni buon conto, il Dipartimento non ha attinto alla relazione per ri-
modellare la propria bozza di DDL che rimaneva quella del 24 novembre
2021. Questa bozza é ancora piu incline a limitare il ruolo regionale nella con-
certazione ed anche quello parlamentare. Essa, infatti, prevedeva che «lo
schema di intesa & predisposto dal Ministro per gli affari regionali e le auto-
nomie, su iniziativa della Regione interessata»; introduceva un parere da
parte della Commissione parlamentare per le questioni regionali «ai fini della
definizione dello schema definitivo di intesa», ma il Governo avrebbe potuto
stipulare anche «una intesa definitiva non conforme al parere parlamentare»,
purché, prima della sua sottoscrizione, avesse inviato «alle Camere del Parla-
mento una relazione contenente dettagliata motivazione delle ragioni per cui
ha ritenuto di non conformarsi al parere» (sic!); infine, 'intesa, cosi formu-
lata, sarebbe stata trasmessa al Parlamento sotto forma di disegno di legge di
ratifica da approvarsi, ai sensi dell’articolo 116, terzo comma, Cost., a mag-
gioranza assoluta.

I DDL e piu flessibile sulla necessita della previa determinazione dei
LEP, dal momento che questi devono essere osservati dalle Regioni solo se
gia determinati e, se vengono fissati successivamente alle intese, le Regioni si
adeguano nel termine di un anno.

Per quanto attiene alla quantificazione delle risorse finanziarie il DDL
sposa appieno la necessita di affidarsi per la loro determinazione a «una Com-
missione paritetica disciplinata dall’intesa, composta da rappresentanti dello
Stato e delle regioni interessate, in termini di compartecipazione o riserva di
aliquota al gettito di tributi erariali maturati nel territorio regionale». Inol-

tre, «nelle more della definizione dei fabbisogni standard, che costituiscono,
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a regime, il termine di riferimento, [...] la compartecipazione o riserva di ali-
quota dei tributi erariali maturati nel territorio della Regione deve assicurare
la copertura degli oneri calcolati, per ciascuna regione, |...]| con riferimento
alla spesa storica sostenuta dalle amministrazioni statali per I’erogazione dei
corrispondenti servizi pubblici nei confronti della rispettiva popolazione».

Infine, I'idea di inserire nel testo del DDL un meccanismo di perequazione
aveva portato ad una formulazione per nulla soddisfacente e venne successi-
vamente definitivamente abbandonata.

Quando fu chiaro che il Governo Draghi era giunto al capolinea e che si
profilavano le nuove elezioni politiche, I'intera discussione sul regionalismo
differenziato fu sospesa. Era nell’aria una previsione di vittoria dei partiti di
centrodestra tra cui la Lega e, anche per demerito degli altri partiti, la previ-
sione si é realizzata. Il centrodestra, per cio che attiene alle riforme istituzio-
nali ha proposto nel suo programma tanto il regionalismo differenziato,
quanto il presidenzialismo, e cosi, non appena formato il nuovo Governo, dal
Dipartimento degli Affari regionali riemerge una nuova bozza di DDL, in
data 2 novembre 2022, di disciplina dell’*autonomia differenziata”.

Con questa bozza, che appare per molti aspetti piu strutturata delle pre-
cedenti, si prevede una iniziativa regionale, che «puo riguardare una o piu
materie», rivolta al Governo e una negoziazione tra questo e la Regione, in
persona del Presidente della Giunta regionale, sino all’approvazione e alla
sottoscrizione di uno «schema di intesa preliminare tra Stato e Regione» in-
teressata; dopodiché questo atto viene trasmesso alle Camere, «per I'espres-
sione del parere da parte della Commissione parlamentare per le questioni
regionali di cui all’art. 126, terzo comma, della Costituzione».

Successivamente si passa «allo schema di intesa definitivo» che dovrebbe
tenere conto delle indicazioni della Commissione parlamentare per le que-
stioni regionali, ma che se ne puo anche discostare con la trasmissione alle
Camere di «una relazione nella quale sono indicate le motivazioni di diffor-

mita dal parere» (sic!).
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La conclusione dell’iter, infine, ¢ alquanto singolare. Infatti, «il disegno
di legge [...], cui é allegata I'intesa, ¢ sottoposto alla mera approvazione delle
Camere a maggioranza assoluta det componentt, ai senst dell’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione».

Le funzioni amministrative cosi singolarmente determinate, sono, per le
materie delle norme generali sull’istruzione e dell’ambiente, dell’ecosistema e
dei beni culturali, quanto all’art. 117, comma 2, Cost., e per le materie della
tutela e sicurezza del lavoro, dell’istruzione, salva ’autonomia delle istitu-
zioni scolastiche e con esclusione della istruzione e della formazione professio-
nale, e della tutela della salute (tutte previste nell’art. 117, comma 3, Cost.),
rimesse alla determinazione dei livelli essenziali, e cioé: «il trasferimento delle
competenze legislative o delle funzioni amministrative e delle risorse corri-
spondenti ha luogo a seguito della definizione dei relativi livelli essenziali
delle prestazioni che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale,
ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera m), della Costituzione».

E ovvio che bisogna prevedere che il Governo non giunga alla definizione
dei LEP nel termine di dodici mesi dall’approvazione della legge; e che cosa
succede? La bozza di DDL straordinariamente individua la via d’uscita, per
il caso di mancata determinazione dei LEP: «st provvede con atto avente forza
di legge» (sicl); la qualcosa non individua alcun criterio, ma semplicemente
indica la fonte chiamata a modificare la precedente previsione legislativa.

E da presumersi, ma non é certo, che la previsione del finanziamento delle
funzioni amministrative sulla base della spesa storica riguardi funzioni am-
ministrative diverse da quelle relative alle materie per le quali é necessaria la
previa determinazione dei LEP, altrimenti vi sarebbe una antinomia norma-
tiva all’interno dello stesso testo legislativo. Ebbene, per queste ulteriori fun-
zioni, solo in sede di prima attuazione, si procede con una Commissione pari-
tetica Stato-Regione, che non scompare dopo, ma continua ad operare per
adeguare annualmente i profili finanziari dell’intesa. Per cio che attiene alla

spesa storica, questa sarebbe superata a regime «con la determinazione dei
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costi standard, dei fabbisogni standard e dei livelli di servizio cui devono ten-
dere le amministrazioni regionali».

Quanto alle fonti del finanziamento, la bozza di DDL si riporta sostan-
zialmente ai precedenti, prevedendo «i tributi propri, le compartecipazioni o
la riserva di aliquota al gettito di una o piu tributi erariali maturati nel terri-
torio regionale, tali da consentire I'integrale finanziamento delle competenze
e delle funzioni conferite, in coerenza con I’articolo 119, quarto comma, della
Costituzione»?>.

Singolare ¢ infine il regime dell’intesa nel tempo. Le bozze precedenti par-
tivano da un’intesa a tempo, dieci anni, quest’ultima bozza indica come pos-
sibile un termine di durata, con rinnovo tacito, ma comunque prevede che in
qualunque momento l'intesa possa essere modificata anche «su iniziativa
dello Stato».

Anche questa bozza di DDL, percio, da ormai per scontato che la vicenda
non tocchi I’asimmetria delle competenze legislative, bensi la differenziazione
delle funzioni amministrative, nonostante qualche accenno alla potesta legi-
slativa concorrente e, per le tre materie enumerate nell’art. 116, comma 3,
Cost., a quella esclusiva dello Stato.

In definitiva, il dibattito politico e quello imposto dalla burocrazia statale
sembrano convintamente approdati all’idea di una legge sull’applicazione
dell’art. 116, terzo comma, Cost. Cosi, almeno, per gli ultimi tre ministri che
si sono susseguiti nel tempo nell’incarico al Dipartimento Affari regionali.
Peraltro, allo stato ogni possibile iniziativa sembra essere stata fermata, per

ragioni di ordine politico interne alla stessa maggioranza, e nonostante il

25 Siamo cioé in presenza non di una cifra che indica il finanziamento della funzione,
bensi di una percentuale del tributo percepito (compartecipazione), oppure ad una percen-
tuale dell’aliquota (riserva di aliquota) che si applica alla base imponibile. Per cio stesso
I'importo spettante alla Regione varierebbe — & ipotizzabile — in modo coerente con I’anda-

mento del ciclo.
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ministro Calderoli abbia affermato che «l’autonomia (quella differenziata) e
nel programma di governo e intendiamo realizzarla».

In ogni caso, la soluzione proposta consisterebbe in un disegno di legge
del Governo che imporrebbe all’iniziativa regionale di indirizzarsi al Governo
e non alle Camere; e che proporrebbe, percio, una legge procedurale al Parla-
mento che lo vedrebbe in una procedura non contemplata dalla Costituzione
che gli affida un ruolo diverso da quello previsto dall’art. 116, terzo comma,
Cost., quello di formalizzare il conferimento delle funzioni amministrative
differenziate e non gia di definire con i legislatori regionali i confini della legi-
slazione generale della Repubblica per un complesso di materie di grande ri-
lievo.

Anche in questo ci si mantiene ormai nell’ambito della differenziazione,
anziché dell’asimmetria, e, una volta approvata la legge procedurale, si fini-
rebbe con il dare luogo ad una “bega” tra esecutivi per la cessione di funzioni
amministrative che avrebbero dovuto gia essere esercitate dalle Regioni (al-
meno quelle delle competenze concorrenti); e, per di pit, in un quadro di fi-
nanziamento che tralascia il tratto lineare dei principi dell’art. 119 Cost. e
formula criteri estremamente contorti, parafrasando forme vetuste e non fun-
zionali che hanno afflitto il regionalismo speciale.

(C’¢ da chiedersi se una simile situazione sia rimediabile non solo per il
regionalismo differenziato, ma anche e soprattutto per il regionalismo ita-
liano in sé considerato. Infatti, tutto questo lungo, quanto inconcludente di-
battito, che va avanti da tre legislature, nelle quali si sono succedute la crisi
economico-finanziaria, la pandemia e ora le tensioni della crisi energetica e
della guerra, e senza giungere ad un punto conclusivo, ha logorato tutte le
istituzioni, dal Parlamento al Governo e alle Regioni e restituisce 'immagine

di una generale inefficienza e incapacita della Repubblica nel suo complesso.
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6. Crist del regionalismo e attuazione costituzionale

La vicenda del regionalismo italiano conferma un assunto delle scienze
sociali spesso non considerato adeguatamente, e cioé che i sistemi sociali,
compreso quello giuridico, possono progredire anche per errore. Cio accade
quando errori pratici, e cioé quando I’attivita pratica viola i principi (come
quelli costituzionali) che rendono efficace (nel senso della legittimita) I’atti-
vita medesima, tendono a diventare errori di natura teorica, e cioé quando,
nell’attivita valutativa, si considera conforme a regola cio che ¢ invece dif-
forme o anche si considera difforme alla regola cio che invece & conforme.
Questi generi di errori ricorrono nell’attuazione costituzionale e il caso del
regionalismo asimmetrico/differenziato ne & un esempio.

E bene ricordare che i principi costituzionali, quelli che qui abbiamo ri-
chiamato come paradigmi costituzionali, sono forme ideali, hanno un carat-
tere valutativo (come del resto ¢ per ogni norma giuridica), ma possono non
essere formativi dell’esperienza giuridica. Le norme costituzionali esprimono
un “dover essere” dell’ordinamento; esse sono in tal senso prescrittive soprat-
tutto nei confronti del legislatore e di tutti i poteri pubblici. Infatti, in tanto
sono valutative della realta, in quanto prescrivono la condotta giuridica con-
creta e reale al legislatore, e vale anche la reciproca: in tanto prescrivono, in
quanto sono valutative.

L’osservazione della realta conferma I'imperativita del principio costitu-
zionale e lI'imprescindibilita di questo rispetto all’esperienza giuridica e
all’*essere” del diritto, affermando una necessaria e intrinseca connessione
tra il dover essere e l’essere, tra norma costituzionale e realta legislativa e

istituzionaleZ2°,

26'V. SANTI ROMANO, Realta giuridica, in Frammenti di un dizionario giuridico, Milano
1947, 204.
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Concretamente, si tratta di vedere come i principi costituzionali si inseri-
scono nell’esperienza giuridica e come questa ubbidisca ai principi costituzio-
nali. In questo modo, infatti, é possibile rendersi conto del nesso tra principi
costituzionali e loro attuazione.

L’attuazione costituzionale, in quanto formativa dell’esperienza giuri-
dica, non é e non puo essere che attivita particolare che si muove dietro i fini
particolari del legislatore (sia esso il Parlamento, sia esso, ancor di piu, il Go-
verno). Il problema di fondo dell’attuazione costituzionale & proprio nell’in-
dagine di questi fini particolari.

In condizioni normali, in cui il legislatore si pone tra la Costituzione e la
realta giuridica, questo viene guidato non da fini immediati o passeggeri,
bensi da fini (con-)formativi che rendono organica, costruttiva e razionale
I’esperienza giuridica. Solo in questo modo si puo legittimare I’attivita del
legislatore (ma anche del giudice e dell’amministrazione pubblica), in quanto
consisterebbe nello sforzo politico portato sino al suo compimento, perché i
principi costituzionali hanno in sé stessi il loro proprio contenuto, per cui pre-
scrivono al legislatore I'attivita di adeguare la sua forma (la legge) al conte-
nuto costituzionale. L’attuazione costituzionale é insieme il principio e la
forma dell’attivita legislativa, contiene in sé 'ideale della Costituzione e
I’esperienza dell’ordinamento, e rappresenta il quod agis del legislatore®”.

Nel trascorrere del tempo, nel rapporto tra i principi costituzionali e la
loro attuazione, si possono dare crisi che essenzialmente sono di due tipi: ci
puo essere una crisi che deriva dal mancato incontro della Costituzione con la
legislazione o perché la Costituzione resta al di qua dei mutamenti della legi-
slazione o perché la legislazione resta al di qua dei mutamenti della Costitu-

zione.

27 Per questa impostazione v. gia G. CAPOGROSSI, Analisi dell’esperienza comune, Roma

1930, 150 ss.
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Si tratta, in questo caso, di crisi tipiche del tipo di relazioni tra Costitu-
zione e legislazione, perché I’equilibrio che dovrebbe esserci tra i due termini
considerati non si realizza; I'uno cammina, si muta, vive piu presto dell’altro.
Cosi, ad esempio, allorché I’ambiente divenne una tematica giuridica rile-
vante la legislazione ando avanti rispetto alla Costituzione; mentre, allor-
quando il Titolo V venne modificato con le leggi costituzionali del 1999/2001,
la legislazione sul tema del regionalismo rimase ancora una volta disancorata
costituzionalmente.

Nel primo caso, il processo di adattamento, che non ¢ automatico e pa-
rallelo, passa attraverso un faticoso lavoro di interpretazione e di verifica-
zioni delle riletture delle disposizioni costituzionali rispetto alle modifiche ef-
fettuate dal legislatore di fronte ai mutati assetti degli interessi del mondo.
Qui ¢ essenzialmente il giudice costituzionale a dovere affrontare il problema

con gli strumenti dell’ermeneutica costituzionale?®.

28 Un esempio in tal senso & offerto da Corte costituzionale, sentenza n. 225 del 1983,
per la tutela dell’ambiente contro gli inquinamenti, dove si afferma che le Regioni «siano
state pressoché costrette ad inserirsi con una interpretazione estensiva e globale ma non
arbitraria della competenza loro accordata dall’art. 117 della Costituzione in materia di ur-
banistica, di caccia e pesca nelle acque interne (cioé in materia direttamente o indiretta-
mente collegata con quella della protezione dagli inquinamenti), ¢ fatto che non puo consi-
derarsi travalicante i limiti della competenza regionale». Continua la Corte: «D’altra parte,
come é rilevato in dottrina, da una considerazione unitaria del contenuto dell’art. 117 della
Costituzione si desume ’attribuzione alle regioni, come uno dei campi preferenziali, della
competenza relativa all’assetto del territorio, del quale le acque costituiscono elemento es-
senziale, sicché la strumentazione della loro difesa dagli inquinamenti non puo ritenersi sot-
tratta, quanto meno nella totalita, alla competenza regionale. Con la conseguenza che ove
questa sia stata — come nella specie — esercitata non in contrasto con la disciplina statale

della materia, ma in via per cosi dire suppletiva, finché una disciplina statale non &
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Nel secondo caso, quando cioé é la Costituzione che, facendo esercizio
della sua forza autonoma, innova i principi su cui si basa ’ordinamento sto-
ricamente determinato e lo supera, il compito maggiore grava sul legislatore
cui spetta tutto un lavoro di raccordo tra la stessa Costituzione e 'ordina-
mento e l'attuazione rappresenta appunto I'adeguamento dell’ordinamento
ai nuovi principi costituzionali. In questo compito la scienza del diritto costi-
tuzionale rappresenta il piu prezioso degli ausili per il legislatore, perché nella
scienza del diritto costituzionale, in quanto riflessione sulla vita della Costi-
tuzione, il legislatore trova ad un tempo la continuita costituzionale, rispetto
alle novita costituzionali, e i nessi con la realta concreta dell’ordinamento.

Ma vi possono essere crisi ben diverse da quelle descritte sopra che sem-
brano spezzare ’esperienza costituzionale e nelle quali il ruolo stesso dei prin-
cipi costituzionali finisce con I’arrestarsi e ’attivita legislativa pare non sen-
tire piu I’esigenza fondamentale di conformarsi alla Costituzione e viene meno
anche la spinta di adeguare interamente ’ordinamento a questa. Si tratta di
un distacco tra la legislazione e la Costituzione e quindi di un comportamento
che non realizza la compenetrazione tra i principi costituzionali e ’ordina-
mento, ma all’opposto conduce a una negazione di questi; si tratterebbe di

una legislazione che nega, spezza e distrugge questo o quel principio

intervenuta, non si ¢ verificata violazione dell’art. 117 Cost.»; e, infine, conclude: «La verita
¢ che si era fatalmente verificato un intreccio di competenze statali, praticamente non eser-
citate, e di competenze regionali riconosciuto dalla stessa legge n. 319 (del 1976, c.d. legge
Merli) come transitoriamente non illegittimo; e che la situazione non ¢ stata definitivamente
chiarita se non con il capo VIII del titolo V del d.P.R. 24 luglio 1977, n. 616, che all’art. 101
determina le funzioni spettanti in materia alle regioni, fra le quali ‘la disciplina degli scarichi
e la programmazione degli interventi di conservazione e depurazione delle acque e di smal-
timento dei rifiuti liquidi e idrosolubili’». Successivamente, dopo un nuovo intervento del
legislatore statale che accentro la competenza legislativa, la Corte costituzionale, sentenza

n. 101 del 1989, muto atteggiamento.
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costituzionale e quindi finisce con il negare, spezzare e distruggere sé stessa,
in quanto compiuta attuazione dei principi costituzionali.

La Costituzione si appiattisce a pura ed esteriore organizzazione, priva di
contenuti, e 'ordinamento perde il suo fine, si riduce ad una condizione di
mero fatto, e la legge resta come pura e vuota forma di comando, cosi come
gli apparati pubblici residuano a semplici apparati coattivi, che lavorano per
fini che non nascono dai bisogni concreti della realta valutati secondo la Co-
stituzione, ma per scopi che sono arbitrari di questa o quella parte politica,
di questo o quel gruppo e che attraverso le istituzioni e le forme di queste
diventano meccanismi che si introducono nella realta giuridica concreta?.

Ecco, la crisi del regionalismo, tanto di quello previsto dalla Carta del
1947, quanto di quello configurato dalla revisione del Titolo V, sembra ap-
partenere a questo genere di crisi. Il capovolgimento dei paradigmi costitu-
zionali, nell’organizzazione regionale, nell’esercizio delle competenze, nella
disciplina delle funzioni amministrative e nella determinazione delle fonti fi-
nanziarie, € servito a disattendere il progetto di rinnovamento dell’ordina-
mento repubblicano, fondato sui valori dell’autonomia, del decentramento,
della democrazia di prossimita e della sussidiarieta. Al posto della leale colla-
borazione tra Stato e Regioni si é affermata la pratica dell’assolutismo legi-
slativo, con forme di collaborazione coercitiva3’; e anche la Corte costituzio-

nale con la sua giurisprudenza ha preferito sostituire I'interpretazione con

29 Anche qui v. G. CAPOGRASSI, L’esperienza giuridica nella storia, in ID., La vita etica,
a cura di Francesco Mercadante, Milano 2008, 887 ss.

30 In tal senso, anche S. BARTOLE, Supremazia e collaborazione net rapporti tra Stato e
Regioni anche alla luce della legge costituzionale n. 1 del 2012, relazione al seminario Il sinda-
cato di costituzionalita sulle competenze legislative dello Stato e delle Regioni. La lezione
dell’esperienza (Seminario di studio, Palazzo della Consulta, 15 maggio 2015); ma richiaman-
dosi a S. MANGIAMELL, Crist economica e distribuzione territoriale del potere politico, in Riv.

AIC (www.rivistaaic.it), 4/2013, 18 ottobre 2013.
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forme e meccanismi che hanno contribuito a disarticolare la riforma costitu-
zionale3!,

In questo contesto, alle Regioni con maggiore capacita politica e ammi-
nistrativa e con una condizione economica piu florida, non rimaneva altro
che tentare la via del regionalismo differenziato, ma come si vede senza suc-
cesso. Anzi, si é assistito anche in questo caso alla sperimentazione di mecca-
nismi e forme completamente diversi, tanto da quelli dell’art. 116, terzo
comma, Cost., quanto da quelli dell’art. 118, secondo comma, Cost., e I'insi-
stenza con la quale si vuole approdare — non si sa bene quando — ad una legge
contenente «Disposizioni per ’attuazione dell’autonomia differenziata» e ti-
pica di chi vuole far diventare verosimile una realta giuridica destituita di
fondamento costituzionale.

Dal punto di vista scientifico, della scienza del diritto costituzionale, si
corre il rischio che diventi inutile osservare le vicende dell’ordinamento, tale
é il distacco della legislazione dalla Costituzione, per cui appare impossibile
giungere ad una ricostruzione propositiva, alla formulazione di un raccordo
tra attuazione dei principi costituzionali e legislazione.

Dal punto di vista politico, sussiste tanto il pericolo che I'intero ordina-
mento collassi, non potendo reggere un distacco profondo e prolungato dai
principi costituzionali, oppure che le stesse forze politiche o i gruppi d’inte-
resse che hanno causato la divaricazione tra legge e Costituzione vengano alla
fine travolti per opera di chi sente i principi costituzionali come gli unici che
possano soddisfare le proprie legittime aspettative. Questo tipo di evoluzione
¢ ben comprensibile verso ogni forma politica che possa minacciare i diritti
costituzionali, ma dovrebbe essere altrettanto comprensibile per i principi del

regionalismo. Cio rende necessario ancora una volta ripensare il regionalismo

31V, su tutti questi temi S. MANGIAMELIL, Il regionalismo italiano. Tra limiti della poli-

tica e prospettive di ripresa. Riflessioni dopo la crisi, cit., passim.
9 9
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italiano per prospettare una via di uscita dal guado in cui anche ’opposizione

al regionalismo differenziato ha finito col porlo.

7. La necessita di pensare un regionalismo entro i paradigmi costituzionalt

Si potrebbe partire dall’idea di mettere tutte le Regioni al tavolo del ne-
goziato con le richieste ex art. 116, terzo comma, Cost., e quelle relative alla
differenziazione e alle funzioni amministrative di cui all’art. 118, secondo
comma, Cost.

Questa ipotesi induce a compiere alcune riflessioni su quanto accaduto
sin qui in termini di autonomia asimmetrica e differenziata e, se possibile,
consentire di valutare il “da farsi”, per affrontare non solo le richieste di un
ampliamento dell’autonomia, ma anche quelle di ridurre il divario territoriale
e la condizione di impasse dell’intero sistema amministrativo e, in particolare,
di quello dello Stato?2.

La prima considerazione e che, dopo il tentativo di operare una malde-
stra, quanto confusa riduzione dell’autonomia politica delle Regioni, alcune
di queste, quelle piu dotate economicamente e che offrono servizi alle rispet-
tive popolazioni di qualita, hanno avanzato delle richieste di «ulteriori forme
e condizioni particolare di autonomia» a norma dell’art. 116, terzo comma,
Cost.

Nel fare cio, anche per I’assenza di precedenti e per le forme modeste di
collaborazione insite nell’attuale sistema, si & giunti, durante le ripetute ne-

goziazioni, a proposte e procedure che nel merito e nei modi sono — come gia

32 Ho descritto compiutamente in altra sede la tesi dello “Stato asimmetrico” e la pro-
posta del “patto tra le Regioni del Nord, quelle del Sud e lo Stato”. V. S. MANGIAMELI ET
AL., Prima che il Nord somigli al Sud, Soveria Mannelli 2020, in particolare, parte prima,

capitolo 4. Dal Regionalismo asimmetrico allo Stato astimmetrico, 159-179.
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osservato — fuori dal disposto della norma costituzionale e, semmai, afferi-
scono al tema della differenziazione amministrativa.

Il Parlamento, che inizialmente era stato onorato con la presentazione di
proposte di legge da parte dei Consigli regionali, sembra di fatto uscito di
scena, insieme a questi ultimi, tant’é che uno dei problemi attuali & proprio
quello di come coinvolgere le Camere e i Consigli.

Il confronto € passato agli esecutivi e ha finito con I’essere incentrato non
sulle deroghe ai principi fondamentali posti dalla (e nella) legislazione statale,
come dovrebbe essere secondo il tenore della disposizione costituzionale,
bensi su un complesso di funzioni amministrative e sul loro finanziamento,
da acquisire in base al principio di differenziazione.

Conseguentemente, il merito della negoziazione riguarda funzioni ammi-
nistrative che costituzionalmente avrebbero dovuto essere gia di competenza
regionale, in quanto direttamente connesse, con la sola eccezione dell’am-
biente (ma per il quale occorre considerare in ogni caso I'incidenza delle com-
petenze regionali), all’ambito delle materie enumerate nell’art. 117, terzo
comma, Cost., se non addirittura riconducibili al perimetro delle materie di
competenza esclusiva/generale/residuale dell’art. 117, quarto comma, Cost.

In sostanza, le Regioni hanno finito con il negoziare funzioni che avreb-
bero dovuto essere, a partire dal novembre del 2001, di competenza di tutte
le Regioni e, se cosi non ¢, lo si deve ad almeno tre fattori: la resistenza della
burocrazia ministeriale; la rinnovata scelta centralista della Corte costituzio-
nale, che aveva caratterizzato la sua giurisprudenza gia nel corso del primo
regionalismo; e la mancata attuazione del federalismo fiscale, per I’arrivo
della crisi economica.

Se cosi stanno le cose, Iidea di mettere tutte le Regioni al tavolo del ne-
goziato puo assumere un significato istituzionale dirimente di questa nuova
politica, superando i limiti dell’impostazione neo-centralista. Tanto piu che

non pare accettabile un ulteriore rinvio dell’entrata in vigore del Decreto
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legislativo n. 68, per cui acquista rilievo attuativo il federalismo fiscale che
interseca le domande di differenziazione.

Del resto, per i territori del divario non avrebbe alcun senso rinunciare
alle funzioni amministrative delle proprie Regioni, per rimettersi diretta-
mente allo Stato, perché i territori del divario senza I’ente Regione sarebbero
ancora piu abbandonati, né lo Stato appare una garanzia di maggiore equita
ed efficienza, anzi. La dimostrazione piu evidente ¢ I’istruzione e la ricerca
che, nonostante siano in mano allo Stato centrale, al Sud producono con mag-
giore difficolta il capitale umano e quello che producono, poi, lo disperdono
attraverso la migrazione interna e quella estera. Inoltre, in via di principio, il
livello dei servizi pubblici erogati dallo Stato ¢ tendenzialmente piu basso,
per ovvie ragioni, rispetto ai servizi pubblici erogati in regime di autonomia
regionale o locale. Non a caso sicurezza e giustizia figurano ai primi posti tra
le cause che determinano la non attrattivita dei capitali.

Nonostante 'essenzialita dell’Istituto regionale per il Sud, oltre ovvia-
mente che per il Nord, il divario & un dato reale e le Regioni italiane non sono
affatto omogenee, cosi come i loro servizi pubblici spesso non sono neppure
comparabili, come nel caso della sanita della Calabria, dove le responsabilita
sono anche dello Stato che ha fatto un pessimo uso dei poteri sostitutivi.

Nei sistemi articolati territorialmente, in genere, la capacita di determi-
nare equilibrio e omogeneita territoriale viene assunta dallo Stato come il
primo dei suoi compiti, come accade in Germania, Francia e Spagna, ma non
é questo il caso dell’Italia.

Tuttavia, possiamo dire che la condizione piu avanzata delle Regioni set-
tentrionali e centrali, caratterizzate dalla produzione di un PIL piu alto, dalle
migliori capacita produttive, dal livello ottimo delle esportazioni, dallo spic-
cato senso civico, dall’accumulazione del capitale umano, dalla piu alta qua-
lita della vita e, non ultima, dalla diversa capacita politica e amministrativa,
sono tutti elementi che spingono le Regioni meridionali a sperimentare vie

piu avanzate. Inoltre, quel po’ di competizione che emerge anche dalle parole
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di qualche Presidente di Regione del Sud denota che le Regioni, nel loro in-
sieme, assicurano un migliore funzionamento, come ¢ proprio dei sistemi com-
posti rispetto a quelli unitari, grazie anche alla maggiore resilienza nel caso
di crisi che caratterizza i primi rispetto ai secondi.

L’esempio concreto lo ha mostrato la pandemia di Covid-19, dove politi-
camente e amministrativamente le Regioni italiane hanno colmato molti li-
miti — non senza errori e difficolta — dello Stato, e hanno mostrato una gene-
rale efficienza ed efficacia grazie al fatto che in questa occasione sarebbe stato
vano da parte dello Stato rincorrerle nell’esercizio dei loro poteri®.

Sono percio da condividere le parole del Presidente della Conferenza delle
Regioni, Massimiliano Fedriga, il quale ha ritenuto «che i rapporti con lo
Stato centrale durante la pandemia abbiano fatto capire con chiarezza che
valorizzare I’autonomia di tutte le Regioni puo garantire migliori risposte ai
cittadini e un migliore coordinamento degli enti della Repubblica nelle stesse
risposte da dare» e che «la valorizzazione dell’autonomia se prima era partita
principalmente dai territori del Nord del Paese, oggi é fondamentale anche
per le Regioni del Sud»3*.

Possiamo percio affermare che le questioni si stanno allineando: domande
di asimmetria, federalismo fiscale, riordino dell’intero sistema amministra-
tivo regionale. Tali questioni sono tra diloro strettamente connesse e possono
trovare una giusta collocazione solo in un quadro di riferimento che veda in-
teressato, oltre a tutte le Regioni, anche lo Stato e, in particolare, il Governo
e la sua amministrazione, cosi come il Parlamento. Infatti, si tratta, anche
alla luce dei processi esterni di integrazione europea e di internazionalizza-
zione dell’economia, di determinare il posizionamento della Repubblica nel

suo complesso e non semplicemente quello di alcune Regioni.

33 V. S. MANGIAMELI, La gestione dell’emergenza: Stato o regioni oppure Stato e Regioni?,
22.11.2020, in www.treccani.it/magazine/atlante/societa/ La_gestione_dell_emergenza.html.

34 JtaliaOggi, martedi 22 febbraio 2022, 8.
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In tal senso, la possibile evoluzione del sistema regionale, riconoscendo
gli spazi di asimmetria e trasferendo alla generalita delle Regioni in modo piu
coerente con il dettato costituzionale le funzioni amministrative inerenti alle
materie dell’art. 117, terzo comma, Cost., con ’aggiunta della materia am-
bientale, coinciderebbe con I’attuazione del decreto legislativo n. 68, tenendo
conto, per quest’ultimo, dei vantaggi istituzionali derivanti sia dall’armoniz-
zazione dei bilanci regionali, sia dall’applicazione della regola del pareggio di
bilancio.

Gli effetti di questo processo sarebbero molteplici.

In primo luogo, si aprirebbe il tema della perequazione del sistema regio-
nale, rispondendo in termini diversi alla questione del divario territoriale. La
perequazione avrebbe due distinti aspetti: per un verso, vi sarebbe quella do-
vuta ai cittadini per assicurare la loro eguaglianza fiscale, perché altrimenti i
contribuenti del Sud vedrebbero la loro contribuzione fiscale fortemente spe-

requata®. Per I’altro, si situerebbe la c.d. perequazione infrastrutturale che

35 Secondo i principi resi evidenti da J.M. BUCHANAN, Federalism and Fiscal Equity, in
The American Economic Review, 1950, vol. 50, 4, 588, per il quale il principio di perequazione
costituirebbe un obbligo derivato dal principio di uguaglianza davanti alla legge, da cui di-
scenderebbe la necessita di realizzare I'uguaglianza fiscale. Cosi come situazioni uguali de-
vono essere disciplinate dalla legge allo stesso modo e condizioni diseguali possono essere
normate in modo differente, i contribuenti che hanno lo stesso reddito devono essere sotto-
posti alla medesima imposizione tributaria; ma I'imposizione tributaria non é — come comu-
nemente si ritiene — uguale solo se I’aliquota applicata alla base imponibile ¢ la medesima,
bensi si richiede che al conto fiscale individuale siano incluse le prestazioni rese dalla pub-
blica amministrazione al cittadino (c.d. “pressione fiscale aggregata”). Di conseguenza, il
saldo tra le imposte sul reddito versate e il valore dei servizi pubblici restituiti all’individuo
dovrebbe essere il dato rilevante. Questo saldo si definisce “residuo fiscale”, il quale pud
essere negativo o positivo. «La struttura fiscale & equa in questo senso primario solo se i

residui fiscali di individui situati in modo simile sono equivalenti».
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dovrebbe incidere sulle condizioni dello sviluppo delle Regioni prevalente-
mente del Mezzogiorno, ma non solo (basti pensare alle aree interne e alle
zone montane del centro e del settentrione).

In secondo luogo, si determinerebbe, con la partecipazione dell’intero si-
stema regionale alle vicende della Repubblica e a quelle della riforma dello
Stato, una condizione di responsabilita reciproca per il riordino delle politiche
pubbliche, compresa quella del coordinamento della finanza pubblica. Anzi,
proprio questa diventerebbe il punto di snodo per la riorganizzazione delle
politiche e per la verifica del loro funzionamento, dal momento che non an-
drebbe considerata semplicemente come una materia di competenza concor-
rente, quanto soprattutto come una “politica attiva”, alla quale prendono
parte tanto lo Stato, quanto le Regioni del Nord e del Sud, da realizzare in
modo propositivo, con la determinazione di misure e azioni, che possono ri-
sultare finanche differenziate per ambito e territorio, e rendendo vincolanti
accordi orizzontali, tra le Regioni, e accordi verticali tra lo Stato e le Regioni
o parte di queste 3.

Inoltre, sarebbero utili, per un verso, la riconsiderazione degli strumenti
concertativi e, per ’altro, una ricognizione delle diverse competenze (statali,
regionali e locali) inerenti alle politiche pubbliche, magari confrontandole con
I’assetto delle materie legislative che a circa un ventennio dall’adozione del
nuovo riparto potrebbe richiedere anche diversi interventi®?.

Si tratterebbe di una manutenzione utile che dovrebbe ripetersi a inter-
valli di tempo non eccessivamente lunghi e lo strumento ideale, da questo

punto di vista, potrebbe essere ancora una volta quello di una delega

36 Sul punto v. le tesi espresse da S. MANGIAMELI, A. FILIPPETTL, F. TuZzI, C. CIPOL-
LONI, Prima che il Nord somigli al Sud. Le Regioni tra divario e asimmetria, cit., passim.
37 Un ampio studio di ricerca ¢ stato gia compiuto proprio di recente. V. Il riparto delle

competenze nell’esperienza regionale italiana tra materie e politiche pubbliche, a cura di Stelio

Mangiameli, Antonio Ferrara e Fabrizio Tuzi, Milano 2020, 1-1214.
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legislativa, anche da inserire — in questo momento — nel Disegno di legge sulle
«Disposizioni per I'attuazione dell’autonomia differenziata» e da trattare in
sede governativa con un metodo diverso da quello della delega del 1970, da
cui sono derivatii DDPPRR del 1972, e da quella del 1975, che si concretizzo
nel DPR n. 616. Anche la metodologia seguita dalla legge n. 59 del 1997, che
porto all’approvazione del D.lgs. n. 112 del 1998, per quanto innovativa, oggi
risulterebbe poco adeguata. Infatti, per un verso, all’epoca si agiva in un am-
bito delle competenze definite esclusivamente in via legislativa, mentre nel
caso presente si tratterebbe di considerare il quadro delle competenze intro-
dotto con la legge costituzionale n. 3 del 2001; e, per I’altro, la preoccupazione
del tempo era il mantenimento di una certa gerarchia nei rapporti tra lo Stato
e le Regioni, laddove adesso invece si tratta semmai di costruire relazioni in-
tergovernative di tipo paritario e dominate dal principio costituzionale di
leale collaborazione.

Infine, non ¢ da escludere, per cio che attiene alle richieste di (vera) asim-
metria, che queste possano ridurre la loro consistenza ed essere ricondotte
all’effetto derogatorio dei principi fondamentali e limitato solo ad alcuni di

questi, secondo la effettiva previsione dell’art. 116, terzo comma, Cost.

8. Per concludere

Quanto sin qui scritto dovrebbe consentire di valutare le diverse posizioni
su una eventuale ripresa del regionalismo, emerse ormai da tempo e rivelatesi
capaci di attraversare la crisi economica, la pandemia e persino I’esplosione
delle attivita belliche.

Se osserviamo, allora, I'intreccio delle problematiche inerenti al regiona-
lismo differenziato, rispetto alle previsioni costituzionali, dovremmo distin-
guere tra ’asimmetria, che riguarda I’esercizio della funzione legislativa, e la

differenziazione che attiene al novero delle funzioni amministrative
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concretamente esercitate dalle Regioni, rispetto a quelle loro spettanti in base
alla Costituzione. Infatti solo la prima sarebbe una vera applicazione dell’art.
116, terzo comma, Cost.; mentre, nel caso si parta dalle funzioni amministra-
tive, saremmo di fronte ad un riordino delle funzioni regionali, con un gruppo
di Regioni, quelle economicamente piu forti, che precedono le altre, ma che
non possono non culminare, nel medio termine, nella pretesa di ogni Regione
di vedersi conferite le medesime funzioni.

Altrimenti detto, la differenziazione, collegata all’esercizio delle funzioni
amministrative, per come si ¢ evoluto I’ordinamento italiano dalla crisi eco-
nomica del 1992 ad oggi, si presta bene ad instaurare nel contesto post pan-
demico e nella realizzazione del PNRR un modello che potremmo definire di
“avanguardia” con una “retroguardia”, secondo uno schema proposto anche
per I’Unione europea? e di fatto sperimentato in altri ordinamenti federali
europei con particolari tensioni interne®.

In definitiva, percio, non vi sarebbe alcun problema se I'iniziativa di cui
all’art. 116, terzo comma, Cost., venga proposta direttamente da parte di al-
cune Regioni. Infatti, le Regioni che hanno operato in questo modo, anche se
poisono approdate alla formulazione di pre-intese e intese, hanno ripreso pro-
ficuamente il dibattito sul regionalismo italiano. Se il processo di approva-
zione si € interrotto non & stato per ragioni costituzionali, bensi per ragioni
esclusivamente politiche.

La legge procedurale, invocata dai Ministri per gli Affari regionali che si
sono succeduti, avrebbe una funzione alquanto limitata, e frenante delle ini-

ziative regionali.

38 Sia consentito rinviare al nostro Il sistema europeo: dal diritto internazionale al diritto
costituzionale e ritorno?, in Diritto soc., 1/2016, 11-58.
39V. S. MANGIAMELL, I dieci anni della Wiedervereinigung e le esperienze costituzionali

tedesca ed italiana, in Dir. pubbl. comp. eur., 2001.
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Tuttavia, sia che prevalga I'iniziativa regionale, sia che ci si attenga a
quella ministeriale, i nodi dell’intera vicenda restano insoluti. Il problema
strutturale resta sempre quello finanziario, per il quale ¢ difficile credere che
si possa risolvere in un quadro di alcuni particolarismi regionali, dopo avere
atteso da undici anni ’entrata in vigore del decreto legislativo n. 68 del 2011;
e sbagliato sarebbe da parte delle Regioni ordinarie che richiedono le funzioni
differenziate, pensare di mimare le procedure delle Regioni speciali.

Veramente si crede che se le tre Regioni piu forti economicamente nego-
ziano norme finanziarie di favore nel sistema istituzionale, cosi come in quello
politico, non succederebbe alcunché?

Si aggiunga che, dopo I'esperienza della pandemia e con I’emersione del
disastro compiuto dallo Stato in Calabria con il commissariamento della sa-
nita, tutte le Regioni, compresa la Calabria, hanno maturato una nuova e
diversa capacita politica che domanda il riconoscimento di maggiore autono-
mia.

Non a caso, ¢ stato da piu parti sostenuto che la valorizzazione dell’auto-
nomia non ¢ solo una pretesa che riguarda i territori del Nord del Paese, ma
é ormai considerata fondamentale anche per le Regioni del Sud.

Da questo punto di vista, il DDL quadro presentato dal Ministro Calde-
roli, peraltro, non esprimerebbe piu tutti quei vincoli che il precedente DDL
aveva tentato di inserire e, semmai, potrebbe essere ulteriormente implemen-
tato con una delega legislativa di riordino generale delle funzioni amministra-
tive regionali e con particolare riguardo al principio di differenziazione.

Il quadro degli interventi legislativi, percio, sembra legato piu che ad una
legge quadro per ’asimmetria (di cui si sente poco il bisogno), ad una legge di
riordino delle funzioni per avviare una nuova fase del regionalismo italiano
che ricomprenda anche un accordo finanziario con tutte le Regioni, la cui at-

tuazione sia graduata nel tempo di una legislatura.
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