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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CRISTIAN INVERNIZZI

La seduta comincia alle 8.30.
Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicita dei lavori della seduta odierna sara assicurata anche
attraverso la trasmissione televisiva sul canale satellitare della Camera dei deputati e la trasmissione
diretta sulla web-TV della Camera dei deputati.

Audizione del Prof. Alessandro Petretto, Professore emerito di economia pubblica presso
I'Universita degli Studi di Firenze, del Prof. Alberto Lucarelli, Professore di diritto
costituzionale presso I'Universita degli Studi di Napoli «Federico I1» e del Prof. Enzo Balboni,
Professore emerito di istituzioni di diritto pubblico presso I'Universita Cattolica del Sacro
Cuore di Milano, su attuazione e prospettive del federalismo fiscale e sulle procedure in atto
per la definizione delle intese ai sensi dell*articolo 116, terzo comma, della Costituzione.

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca, ai sensi dell'articolo 5, comma 5, del Regolamento
della Commissione parlamentare per I'attuazione del federalismo fiscale, I'audizione del professor
Alessandro Petretto, Professore emerito di economia pubblica presso I'Universita degli Studi di
Firenze, del professor Alberto Lucarelli, Professore di diritto costituzionale presso I'Universita degli
Studi di Napoli «Federico I1» e del professor Enzo Balboni, Professore emerito di istituzioni di
diritto pubblico presso I'Universita Cattolica del Sacro Cuore di Milano, su attuazione e prospettive
del federalismo fiscale e sulle procedure in atto per la definizione delle intese, ai sensi dell'articolo
116, terzo comma, della Costituzione.

L'occasione e particolarmente significativa in ragione del lavoro che la Commissione sta
svolgendo in tema di attuazione dei principi di autonomia degli enti territoriali e locali, relativo al
regime finanziario sui temi dell'iniziativa in atto, relativa all'attuazione articolo 116, terzo comma
della Costituzione.

Nel ringraziarvi per la disponibilita dimostrata, cedo la parola al professor Petretto.

ALESSANDRO PETRETTO, Professore emerito di economia pubblica presso I'Universita
degli Studi di Firenze. Buongiorno a tutti e grazie per I'invito a questa importante occasione di
esprimere la nostra posizione su un tema cosi rilevante.

Mi concentrero quasi esclusivamente sulle tematiche relative al finanziamento del federalismo
differenziato, dell'autonomia differenziata, cercando di sancire un principio che poi svolgero con
piu dettaglio. Il finanziamento dell'autonomia differenziata non puo costituire un elemento
specifico, non puo costituire I'occasione per attribuire una sorta di specialita nel finanziamento delle
regioni che hanno richiesto l'autonomia differenziata, ma deve essere inserito all'interno di un
quadro di riferimento generale di finanziamento delle regioni a Statuto ordinario.

La Costituzione non cerca di dare luogo a mio parere ad una serie di specialita, per cui le regioni
a Statuto speciale via via crescono di numero a seconda che venga concessa l'autonomia rafforzata,
ma da la possibilita di avere un di piu, un qualcosa di supplementare a margine di competenze,
quindi di attivita, che devono essere finanziate.

Le competenze per le quali si richiede I'autonomia sono fondamentalmente relative a trasporti,
viabilita, interventi in campo sociale, sanita, cultura, formazione, istruzione e ambiente. Alcune di
queste attivita sono gia regionalizzate in termini finanziari; la sanita e quasi integralmente gia
regionalizzata, molto meno lo ¢ l'istruzione, solo alcune componenti di questo comparto sono a
livello di competenza regionale, cosi vale per gli interventi in campo sociale ed altri, mentre la
cultura e la formazione sono quasi integralmente centralizzate.
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Siamo di fronte a due modelli: la richiesta che proviene dalla Lombardia e dal VVeneto punta a
massimizzare l'autonomia, vengono richieste 23 materie di trasferimento, mentre I'Emilia svolge un
modello tendente ad adeguare alcuni settori alle necessita territoriali e a valorizzare I'efficacia e
I'efficienza di alcuni servizi.

Per essere campanilistico, anche la mia regione, la Toscana, ha proposto una riforma che ha
caratteristiche di questo tipo, valorizzare alcuni aspetti sui quali la regione gia da tempo ha una sua
specificita, senza spalmare su tutte le competenze previste dall'articolo 117.

Il problema del finanziamento e che questa tematica di finanziamento dell'autonomia
differenziata vive in una sorta di limbo istituzionale, perché la riforma della finanza delle regioni a
Statuto ordinario non & stata completata. A cascata, questa deriva dall'articolo 119 della
Costituzione, dalla legge delega n. 42 del 2009, che tendeva ad applicare l'articolo 119 della
Costituzione e il decreto legislativo n. 68 del 2011, che € solo parzialmente applicato, € applicato
solo per la parte relativa alla sanita, mentre la parte relativa al complesso delle funzioni delle
regioni e al complesso del sistema tributario regionale é rimasta in sospeso.

Peraltro, nelle successive leggi di bilancio, quelle 2017 e 2018, si fa automaticamente un rinvio
all'anno successivo per attuare questa riforma e addirittura adesso, secondo la Legge di bilancio
2018, dovrebbe avvenire nel 2020. Non si hanno notizie peraltro che si vada in questa direzione e
peraltro segnalo che nelle intese delle tre regioni e nella postilla del Ministero dell'economia e delle
finanze, che detta alcune indicazioni sul meccanismo di finanziamento, non vi & cenno né alla legge
delega n. 42 del 2009, né al decreto legislativo n. 68 del 2011, anche se l'articolo 116 stabilisce che
le forme e condizioni particolari di autonomia devono attenersi alle norme specificate nell'articolo
119 della Costituzione, quindi a cascata della legge delega del 2009 e del decreto legislativo n. 68
del 2011.

Delle due I'una, o viene applicata questa struttura di finanziamento o viene abolita, ma ne deve
essere inserita un‘altra, coerente con l'articolo 119. Merita quindi vedere esattamente cosa indicava
questa struttura di finanziamento.

Ci sono due elementi principali, il primo € quello della distinzione delle spese delle regioni in
due grandi categorie, quelle che sono associate al finanziamento delle funzioni per il
soddisfacimento dei diritti sociali e civili, cioé l'articolo 117, secondo comma, lettera m), dentro i
quali ci sono la sanita, I'assistenza, parte dell'istruzione, trasporti a livello regionale e
infrastrutturali, e le altre spese che vanno oltre queste categorie. La ripartizione e sostanzialmente
da 75-80 per cento e 20 per cento, ripartizione che a livello di comuni ¢ stata gia effettuata tra
funzioni fondamentali e funzioni non fondamentali, che é stata presa in considerazione nel
meccanismo di riparto del Fondo per i comuni.

La legge stabilisce che per la prima categoria, quella rilevante sulla quale si misura lI'impegno
dello Stato al soddisfacimento dei diritti sociali, pur delegandone l'attivita alle regioni, quindi
I'obbligo del finanziamento di queste funzioni é dello Stato, naturalmente su livelli di spesa
oggettivi, quindi standardizzati, queste spese debbano essere finanziate da tributi propri derivati,
istituiti e regolati da leggi statali, con gettito attribuito localmente, I'lRAP, imposta che peraltro e
stata modificata nel tempo e che costituisce un problema se debba essere mantenuta con queste
caratteristiche o riformata, per adesso costituisce una fonte rilevante, I'addizionale IRPEF e la
compartecipazione all'lVA.

Attenzione, la compartecipazione all'lVVA deve avere la caratteristica stabilita nell'articolo 119
di essere una compartecipazione al gettito localmente riferito, cioé deve essere un gettito che
corrisponde a quanto le regioni riescono ad avere di base imponibile territorialmente. Segnalo come
la compartecipazione all'l VA utilizzata attualmente per il finanziamento della sanita non abbia
questa caratteristica, ma sia semplicemente un modo di ottenere il fondo sanitario e poi ripartirlo.

La caratteristica del finanziamento & che e previsto un trasferimento integrativo verticale,
laddove per una regione il valore standardizzato delle funzioni non € corrispondentemente
finanziato da questi tributi ad aliquote uniformi, quindi una sorta di standardizzazione anche della
componente dell'entrata, c'é un trasferimento perequativo a pareggio.
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Questo per tutte le regioni tranne una, quella che, avendo la maggiore capacita fiscale, €
sostanzialmente fuori dal meccanismo perequativo, e sulla base del suo bilancio si definiscono le
aliquote di equilibrio.

Naturalmente sull'autonomia tributaria la legge 42 del 2009 era molto piu generosa di quella che
attualmente abbiamo. Credo che, se si vuole andare verso questa sperimentazione, questa riforma
istituzionale di grande rilievo com'é l'autonomia differenziata, si debba anche ritornare ad
un‘autonomia tributaria un pochino piu esplicita, perché adesso sostanzialmente e un simulacro di
federalismo quello che abbiamo.

In che modo fondamentalmente si innesterebbe in questo quadro il finanziamento delle
competenze richieste successivamente, quelle che costituiscono lI'autonomia? Semplicemente
aggiungendosi nella parte sinistra di questa eguaglianza, alle spese standardizzate relative alle
funzioni gia svolte le funzioni nuove, delle quali si richiede il decentramento, quindi
sostanzialmente si riproduce lo stesso calcolo, che si svolge per le funzioni attualmente svolte, per
le nuove, un calcolo relativo al fabbisogno corrispondente.

A destra, per coprire questo di piu di spesa sempre standardizzata che viene assegnata, Si
potrebbe immaginare di avere una compartecipazione modificata dell'lVVA, quindi un‘aliquota di
compartecipazione questa volta specifica, cioe relativa alla regione che ha fatto la richiesta di
autonomia, che si aggiunge a quella uniforme per tutti gli altri, e forse anche una nuova
compartecipazione all'lRPEF.

Sono sufficientemente contrario a mettere in gioco I'lRPEF, perché I'|RPEF é gia gravata
dall'addizionale regionale, dall'addizionale super che pud essere messa con l'autonomia tributaria, ci
si mette una compartecipazione ulteriore, c'e I'addizionale comunale, tra I'altro € un tributo
progressivo in via di riforma, da tutte le parti evocata, che si vada verso la Flat Tax o si vada verso
una ricomposizione delle aliquote, e un tributo gia di per sé piuttosto vestito da Arlecchino, quindi
andrei molto cauto anche perché una differenziazione sul territorio di un‘imposta sul reddito
determina fenomeni di competizione fiscale.

La compartecipazione all'lVA é molto piu chiara e pit semplice, naturalmente le regioni
richiedenti non si fidano dell'lVA, perché I'IVA, come sapete, € il tributo piu fragile dal punto di
vista del pagamento, quindi dell'evasione.

Mi avvio all'analisi critica di cio che nelle intese é previsto in termini di finanziamento. Nelle
disposizioni generali si fa riferimento a un meccanismo di regionalizzazione della spesa, a cui
attingere I'ammontare che deve essere trasferito alle regioni, cominciando dal modo piu semplice,
che e quello del costo storico.

La spesa che attualmente sostiene lo Stato viene quindi totalmente trasferita alle regioni,
corrispondentemente questo viene finanziato con una compartecipazione all'l\VVA o un misto tra
compartecipazione all'lVA e all'lRPEF, la distribuzione regionale non viene alterata in questo
modo, & semplicemente una differenziazione dei livelli di Governo che sostengono questa spesa,
quindi in questo modo — almeno in teoria — non si intacca nessuna delle condizioni di distribuzione
sul territorio.

Per di piu, non se ne fa riferimento nelle disposizioni generali, ma se si adotta il suggerimento di
innestare il tutto all'interno della riforma delle regioni a Statuto ordinario, tutti i meccanismi
perequativi, corrispondenti a quelli verticali e a quelli semi-orizzontali sulla capacita fiscale sono
mantenuti inalterati, quindi non c'e grossa problematica.

L'idea e quella di arrivare alla determinazione dei fabbisogni standard e c'é una postilla, nel
senso che se entro un anno non verranno individuati i meccanismi dei fabbisogni standard, si andra
verso una soluzione di trasferimento della spesa media pro capite.

Questo € un elemento su cui riflettere, percheé i differenziali sono molto forti, specialmente
nell'ambito dell'istruzione sono differenziali su valori medi molto pronunciati fra regione e regione,
quindi secondo me nella fase di passaggio verso i fabbisogni standard € certamente meglio rimanere
al costo storico, il quale riflette il costo dei servizi territorialmente. Come sapete, la
regionalizzazione, dal punto di vista statistico, & soggetta a discussioni notevolissime. Ci sono varie

4



interpretazioni. Un articolo di ieri su Lavoce.info dice che i valori regionalizzati del MEF sono
sottostimati, quelli delle spese che vanno direttamente al nord. Pero, € una questione da statistici e
la potremmo risolvere.

Ovviamente, in futuro c'é il meccanismo dei costi standard. Qui si puo andare in diverse
direzioni e abbiamo delle esperienze che possono essere acquisite; c'é I'esperienza dei comuni che,
pur con tutte le difficolta e criticita che ha il meccanismo, almeno dal punto di vista analitico e una
strada percorribile, quella di andare a verificare le caratteristiche attraverso delle funzioni stimate.
Da econometrico vi dico che regressioni su 18 o 16 regioni non funzionano mai, che quelle dei
comuni hanno funzionato perché, avendo un numero di osservazioni molto elevato, hanno potuto
mettere diverse variabili, su 16 non si puo fare tutta quella costruzione.

Abbiamo I'esperienza della sanita, in cui prendono tre regioni benchmark, sulla base di queste
tre regioni fanno un valore del costo medio delle tre regioni, lo applicano alle altre regioni tenendo
conto delle caratteristiche di distribuzione per eta della popolazione, quindi del maggior costo della
popolazione anziana. Un meccanismo simile potrebbe essere immaginato per le funzioni per le quali
si chiede I'autonomia differenziata, soprattutto per quanto riguarda l'istruzione.

La questione cruciale di tutta questa riforma e l'istruzione, il resto sono spiccioli, sono
importanti interventi in campo sociale e welfare, pero I'istruzione dal punto di vista della legittimita
di trasferimenti di tutte le attivita e del perseguimento dell'uguaglianza delle opportunita sul
territorio € I'elemento piu delicato. Qui si deve provare a fare un meccanismo di standardizzazione,
ci sono delle Commissioni in atto gia su questo meccanismo, faremo in fretta. Nel frattempo io
rimarrei al costo storico, che non determina complicazioni o controindicazioni macroscopiche.

Due questioni delicate con le quali concludo. La prima é la dinamica di questo modello. Qui
secondo me c'e uno degli elementi piu delicati dell'indicazione del MEF. Si dice che se nel passare
del tempo, ferma rimanendo la componente che sta a sinistra di questa uguaglianza, cioe i
fabbisogni, la parte di destra, che e relativa al gettito di tributi riferiti localmente, quindi la
compartecipazione all'lVA e all'lRPEF, dovesse crescere (e Dio voglia che cresca, perché significa
che allora le regioni che hanno fatto la richiesta dell'autonomia sono quelle che effettivamente
trainano I'economia italiana), si forma uno squilibrio, cioé riescono ad avere piu soldi di quelli che
corrispondono al valore dei fabbisogni.

Qui c'e scritto che sia «di competenza delle regioni I'eventuale variazione di gettito maturato nel
territorio regionale dai tributi compartecipati o oggetto d'aliquota riservata», nel senso che questo di
pit dovrebbe essere totalmente incassato dalle regioni che ne godono il vantaggio. Molto piu dubbia
e la cosa inversa, cioe se nel tempo la componente di destra, invece di essere superiore a quella
sinistra, fosse inferiore, nell'indicazione qui prevista non e chiaro se si voglia pretendere un‘altra
integrazione dello Stato oppure debba rimanere cosi.

A mio parere, se si rimane fedeli alla legge delega del 2009, il problema non esiste, perché c'é
sempre il trasferimento perequativo a differenza, che, nel caso in cui aumentano le entrate
corrispondenti ai tributi che sono standardizzati, diminuisce il trasferimento perequativo. A mio
parere, il principio del pareggio dei valori standardizzati di spesa e dei valori standardizzati di
entrata piu il trasferimento perequativo deve essere valido costantemente, perchée quella e roba non
delle regioni, ma dello Stato, che ha delegato le regioni a svolgerle, perché lo fa attraverso un
meccanismo di decentramento, ma lo Stato ne ha la responsabilita sui livelli essenziali delle
prestazioni e quindi quella é roba sua. Naturalmente le regioni possono con un‘autonomia tributaria
conseguire dei risultati e produrre di piu.

Concludo semplicemente con una segnalazione. Nelle note che ho suggerito mi sono soffermato
Su questo aspetto: tutte e tre le regioni che hanno chiesto autonomia differenziata hanno chiesto
anche il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario a livello regionale. Questo
apre delle opportunita secondo me positive, ma anche delle complicazioni non banali, perché in un
certo senso si vorrebbe ritornare alla versione originaria di interpretazione della legge delega, quella
che prevedeva un federalismo sufficientemente spinto; poi diranno i colleghi molto meglio di me
che i successivi pronunciamenti della Consulta hanno moderato questa capacita di coordinamento
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delle regioni in senso di federalismo fiscale.

Non é del tutto negativo il fatto che alcune regioni possano assumersi il ruolo di regia degli enti
locali di riferimento ed estendere quello che attualmente nelle tre regioni richiedenti I'autonomia &
avvenuto, cioe i patti orizzontali e verticali dei meccanismi di decentramento e di definizione
dell'indebitamento per il finanziamento degli investimenti. Questa & una via che la legge prevede, €
compatibile con gli equilibri di bilancio, perché é la regione in capo a sé in termini consolidati che
si assume l'onere di equilibrare i conti della regione.

Forse un po’ di autonomia legislativa tributaria su tributi residuali, quindi su basi imponibili che
non sono utilizzate dallo Stato, potrebbe essere campo di intervento della regione. Penso ai tributi di
scopo, ai tributi ambientali. Ricordo la fatica enorme che é stata fatta per avere la tassa di
soggiorno, perché necessitava di una legge nazionale, quindi era complicato, € materia molto
delicata e deve essere molto discussa.

Concludo con il mio principio fondamentale: I'autonomia rafforzata e un‘opportunita per
rilanciare l'istituto regionale, secondo me piuttosto invecchiato e non soddisfacente. Se il
finanziamento dell'autonomia rafforzata non sara inserito in un contesto generale di riforma della
finanza regionale, non potra assumere l'indispensabile carattere di variazione al margine che la
Costituzione intende assegnarle e diverra un regime speciale rivolto alle regioni richiedenti.

Invece di abolire le regioni a statuto speciale, se ne creeranno di nuove e forse numerose.
Ritengo che questo sia sufficientemente pericoloso. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, professore.

Ricordo agli altri auditi che I'Aula del Senato e convocata per le 9.30. Quindi, se riusciste a
contenere l'intervento, sarebbe opportuno, anche per dare la possibilita ai commissari di porre le
domande e a voi di replicare.

Do la parola al professor Balboni.

ENZO BALBONI, Professore emerito di istituzioni di diritto pubblico presso I'Universita
Cattolica del Sacro Cuore di Milano. lo sono parecchio in linea con quanto ci ha appena detto il
professor Petretto ed e stato opportuno cominciare con le parti piu complicate, piu difficili, che sono
quelle riguardanti la dimensione fiscale e finanziaria.

Vado proprio per flash, ma ho lasciato agli atti una memoria scritta che potrete vedere, in cui le
cose sono piu articolate, quindi non mi occupo della parte finanziaria, pero vorrei richiamare quanto
detto in quest'Aula la settimana scorsa dal professor Arachi e che mi trova assolutamente d'accordo.
Una frase chiave che lui aveva utilizzato, essendo anche il presidente della Commissione tecnica
per i fabbisogni standard: «le intese prevedono innanzitutto che nel momento dell'assegnazione
delle funzioni siano attribuite alle regioni risorse pari alla spesa precedentemente sostenuta dallo
Stato per quelle stesse funzionix».

Non c'e piu quello spauracchio che ¢ stato portato avanti per mesi, anche con toni eccessivi,
quello del residuo fiscale, che ormai e scomparso dal dibattito politico. Mi interesso di piu, invece,
in questi pochi minuti, delle materie che possono essere trasferite alle regioni che chiedono un plus
di autonomia. Su queste materie vorrei fare un discorso metodologico, prendendo per le corna il
toro piu difficile da domare in questa materia, che e l'istruzione e la sua sorella, che non é una
sorella minore, almeno nella mia idea, che e la formazione professionale.

Dico questo perché I'istruzione & sempre stata considerata una funzione esclusivamente statale,
invece una lettura sine glossa della Costituzione all'articolo 33 non da questa come lettura univoca;
se apriamo la Costituzione all'articolo 33 dice: «la Repubblica detta le norme generali sull'istruzione
e istituisce scuole statali per tutti gli ordini e i gradi». La Repubblica, non lo Stato, detta le norme
generali dell'istruzione, e la Repubblica & composta dagli altri enti autonomi territoriali, ma non
solo da loro, anche da tutto quell'insieme di poteri pubblici e arrivo a dire anche privati che, nella
misura in cui spingono per svolgere funzioni pubbliche, sono la Repubblica, non sono lo Stato, la
Costituzione non é stata scritta da persone che transitavano per caso nell’Assemblea costituente e in
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questo articolo c'é una lettura possibile diversa, perché dice che la Repubblica detta le norme
generali dell'istruzione e istituisce scuole statali per ogni ordine e grado.

Se fosse stato lo Stato ad avere il monopolio dell'istruzione, avrebbe detto «lo Stato detta le
norme generali per l'istruzione ed e obbligato a istituire scuole statali di ogni ordine e grado». A
dimostrazione ulteriore c'¢ il fatto che non é I'unica volta che si parla dell'istruzione, ma all'articolo
30 il compito/dovere di istruire, educare e mantenere i figli & dato ai genitori, e i genitori non sono
lo Stato.

Questo mi serve per dire che piu di cento anni di amministrazione centralizzata impostata su un
modello ministro, provveditore, insegnante, circolari ministeriali, che hanno gestito interamente il
comparto istruzione, era una delle modalita possibili gerarchico-burocratiche e statalistiche
impostate su quella dell'esercito piemontese, ma non e l'unica. Ci sono Paesi nei quali la funzione
istruzione non e una funzione dello Stato, in Inghilterra e negli Stati Uniti non si sognano nemmeno
di pensarlo.

Dico questo in modo volutamente provocatorio ed eccessivo per dire che tutte le volte che si
ragiona su queste dimensioni bisognerebbe riportarsi anche a dimensioni piu vere, almeno quelle
che, se avessimo un'istruzione perfetta — dalle materne all'universita — dello Stato non starei a dire
queste cose, ma non abbiamo una funzione dell'istruzione nella Repubblica italiana perfetta, che
non abbia bisogno di una rimodulazione.

So che 150 anni dietro le spalle non consentono e c'e un sistema nazionale dell'istruzione che
non disconosco affatto, ci sono alcune cose che debbono essere tenute presenti, ma mi serve per dire
che la sorella dell'istruzione, che si chiama formazione professionale e che da noi & un'orfanella,
non e destinata da nessun fato negativo a stare cosi com'é e potrebbe benissimo essere assegnata in
toto alle regioni.

Su questo punto la bozza dell'Emilia-Romagna é dal mio punto di vista perfetta, I'Emilia chiede
la realizzazione di un sistema unitario e integrato di istruzione e formazione professionale.
Facciamo finalmente girare gli esempi e i numeri: le province autonome di Bolzano e di Trento,
specialmente la provincia autonoma di Bolzano, da piu di vent'anni adottano il sistema tedesco, il
sistema duale, che e quello della vera alternanza tra scuola e lavoro. Noi abbiamo fatto con le nostre
riforme della scuola delle scimmiottature del sistema, lo ha fatto sia la riforma Gelmini, sia la
«Buona scuola» di Renzi, adesso il Governo in atto ha addirittura diminuito della meta le ore
destinate all'alternanza scuola-lavoro, ma queste sono tutte cose di modestissimo rilievo.

Cerchiamo la prova di questo in due dati, il primo € che la Germania con il livello intermedio
che garantisce nelle sue scuole di formazione professionale costruisce i diplomati engineer, che
sono quella fascia intermedia tra un piu rispetto a quello che si ottiene nei nostri istituti
professionali di Stato per dire se stiamo a dimensione statale e universita. | nostri ingegneri che
escono dai Politecnici di Milano e di Torino sono dieci volte piu bravi degli ingegneri tedeschi e
certamente molto superiori ai diplomati ingegneri, che pero sono nella Volkswagen, nella
Mercedes.

Quali sono i livelli di occupazione e disoccupazione di questa, che é la prima nazione
manifatturiera d'Europa? Sono superiori a noi. Gli ultimi dati ANPAL (Agenzia Nazionale Politiche
Attive Lavoro) sui NEET (Not in education, employment or training), sigla che voi conoscete,
ovvero coloro che non sono impegnati né in attivita di education né in attivita di employment, sono
per Bolzano il 12,3, per Trento il 16,2, la media italiana € 24,1, Crotone e Caltanissetta hanno 45.
Non sara certo tutto merito di Bolzano e di Trento avere il sistema duale di formazione
professionale, che li porta ad avere molti piu occupati, con un‘alternanza scuola-lavoro seria, perché
fanno una settimana due giorni in fabbrica e tre a scuola, la settimana dopo tre e due.

Questo sistema della formazione professionale, se riuscissimo a spostarlo totalmente nelle
regioni, anche in via sperimentale... Diamo alle regioni la possibilita di far vedere cosa sono capaci
di fare.

Sono d'accordo con Petretto sul fatto che c'e grande terrore che lo Stato perda pezzi della sua
capacita direttiva. Lo Stato ha i livelli essenziali delle prestazioni (LEP), sui quali puo intervenire
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liberamente, ha i poteri sostitutivi ex articolo 120. Il Governo li adoperi i poteri sostitutivi nei casi
in cui c'e bisogno di loro. C'e il controllo di costituzionalita da parte della Corte, ma anche la Corte
— mi permetto di dirlo — deve cambiare impostazione su questi settori, perché non si pud sempre
soltanto dire «siccome le regioni non funzionano e invece lo Stato bene o male funziona, nel dubbio
do sempre la competenza allo Stato»; e, come ¢ stato gia ricordato, la funzione di coordinamento
statale della finanza pubblica e del sistema tributario e in piu i trasferimenti perequativi statali a
favore dei territori con minore capacita fiscale potrebbero essere utili.

Se dovessi sintetizzare in un unico slogan che cosa si deve fare — da quello che ho detto voi
avete capito che sono a favore di un regionalismo differenziato se si mantiene dentro determinati
paletti e dentro determinati confini — direi: non nova sed nove, non cose nuove, ma fatte in modo
nuovo, con modalita diverse da quelle a cui siamo sempre stati abituati.

Concludo - poi potrete leggere di piu nel testo scritto — cercando di vedere quali sono le ragioni
per le quali questa sperimentazione, che dura dieci anni e che poi ha la possibilita di essere rivista,
potrebbe valere. Prendo spunto da un acuminato contrastatore del regionalismo differenziato, il
professor Viesti, che audirete domani, che con onesta intellettuale ha scritto un pamphlet contro il
regionalismo differenziato, secondo il quale avrebbe favorito la secessione dei ricchi. E un‘ipotesi
che ci puo stare, ma ci puo anche non stare. Potremo finalmente avere una stagione di regionalismo
differenziato e poi di migliore amministrazione locale, perché non dimentichiamo mai che quello
che si portano a casa le regioni lo devono far amministrare e gestire dai comuni e dagli enti
intermedi. Non esiste la possibilita di un centralismo regionalizzato, di un regionalismo
centralizzato, altrimenti la cosa non sta piu in piedi.

Quello che i critici dicono che verrebbe a mancare invece puo essere ribaltato in positivo
secondo queste modalita, e sono parole di Viesti: avvicinare il Governo ai cittadini, facendo la
responsabilizzazione del primo e il controllo da parte dei secondi; produrre un migliore
allineamento tra responsabilita di spesa e finanziamento; consentire una maggiore differenziazione
di scelte politiche e, infine, sara un'utopia — vengo da una scuola autonomistica regionalista, che ha
sempre creduto nelle autonomie locali, siamo stati disillusi sempre, poi gli uomini sbagliano, ma le
istituzioni dovrebbero restare — consentire forme di competizione virtuosa fra le regioni e in tal
modo raggiungere una maggiore efficienza nell'azione pubblica.

Come diceva il collega Petretto, questa € un'ulteriore, ennesima (siamo stati presi a schiaffi tante
volte) occasione per ridare una modulazione nuova alla nostra amministrazione, metterci in mente
che non c'e un destino per cui l'unica amministrazione € un'amministrazione statale,
I'amministrazione € un tutt'uno con compiti dello Stato, compiti delle regioni e compiti dei comuni,
e questa é la modulazione che dovrebbe essere fatta, con una partecipazione che piu € vicina ai
cittadini e meglio é. Direi che, con tutte le garanzie e i paletti che possiamo metterci, questa e
un‘opportunita da cogliere.

Grazie.

PRESIDENTE. Grazie a lei, professore. Do ora la parola al professor Lucarelli.

ALBERTO LUCARELLLI, Professore di diritto costituzionale presso I'Universita degli Studi di
Napoli «Federico Il». Grazie, presidente, buongiorno a tutti, grazie per I'invito.

Ho ascoltato con grande interesse le due relazioni che mi hanno preceduto, da costituzionalista
vorrei cercare brevemente di collocare questa disposizione, cioe l'articolo 116, comma 3, nel quadro
costituzionale, perché non é che questa disposizione nasce nel 2001 all'improvviso e tutto il
ragionamento puo iniziare e terminare nell'articolo 116, comma 3.

L'articolo 116, comma 3, il regionalismo differenziato, va comparato e reso quanto piu
consonante e conforme ai principi fondativi della nostra Repubblica. Penso ovviamente al principio
di solidarieta e al principio di uguaglianza, ma in maniera ancora pit esemplare al principio di unita
e indivisibilita, di cui all'articolo 5 della Costituzione.

Come nasce questo articolo 116, comma 3? In realta, questo articolo 116, comma 3 non nasce
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con un ragionamento teso al trasferimento di materia, ma si ragiona intorno alle funzioni e si fa un
ragionamento di natura piu propriamente amministrativistica piuttosto che legislativa, perché
parliamo di funzioni amministrative. 1l regime delle competenze, cioe quello che disciplina
I'esercizio della potesta legislativa tra Stato e regioni ha un suo Statuto, che si articola tra I'articolo
117, comma 2, l'articolo 117, comma 3, e l'articolo 117, comma 4.

Questa disposizione si inserisce quindi con una vocazione tendenzialmente amministrativa, che
dovrebbe completare tra I'altro il quadro di natura amministrativa e di decentramento
amministrativo, quindi non tanto di materie, né di questioni legislative, che dovrebbe completare un
discorso di decentramento che € partito, ma purtroppo si € arenato in buona parte del nostro
territorio, che é quello delle citta metropolitane.

Abbiamo un numero ampissimo di citta metropolitane che dovrebbero svolgere un ruolo da
protagoniste per quanto riguarda I'efficienza della governance (in particolare penso al territorio, ai
servizi sociali e ai servizi pubblici), quindi il rischio e che questo 116, comma 3, entrando a gamba
tesa nel sistema costituzionale, sia asimmetrico e dissonante rispetto al quadro costituzionale
complessivo.

Incide sul regime delle competenze attraverso un artifizio. Gli artifizi della
decostituzionalizzazione, gli artifizi utilizzati nella delegificazione da costituzionalista non mi
hanno mai entusiasmato, ma qual é l'artifizio? Quello di dire e prevedere — la stessa norma
costituzionale, lo stesso articolo 116, comma 3 — che una legge ordinaria, a resistenza passiva,
rinforzata (poi vedremo come si arriva a questo) possa derogare il regime delle competenze. Questo
€ un punto centrale.

Parlo di deroga, quindi gia di per se il tema della decostituzionalizzazione e il tema della deroga
e un tema non armonico (non voglio dire eversivo, termine che qualcuno ha utilizzato) rispetto
all'impianto costituzionale, anche perché le deroghe hanno un carattere di provvisorieta, il
procedimento legislativo a valle dell'articolo 116, comma 3 (lo dico in maniera molto chiara) € un
procedimento formalmente reversibile, ma sostanzialmente e un procedimento irreversibile. Parte
attraverso delle consultazioni fatte da parte degli enti locali, passa attraverso delle intese, sulle quali
poi mi soffermero, tra gli Esecutivi, e poi si trasferisce tutto in sede parlamentare, dove al
Parlamento, per garantire un grado di pluralismo pit ampio, é assegnato il ruolo di approvare o
meno il testo con un provvedimento legislativo a maggioranza assoluta.

Parliamo pero di deroga, ma questo impianto, cosi come consegnatoci dalle intese del febbraio
2019, a me non sembra assolutamente un impianto derogatorio, ma sembra un impianto che va a
configurare un altro modello, perché non é tanto di differenziazione quanto di devoluzione, perché
c'e una volonta di trasferire il complesso delle materie non amministrative, ma legislative alla
competenza legislativa delle regioni, quindi, piu che di differenziazione, si parla di processo
devolutivo, che é tipico di un'altra forma di Stato.

Qui il collegamento e forte con l'articolo 1, l'articolo 2, l'articolo 3 e I'articolo 5 della nostra
Costituzione, ma anche con gli articoli 138 e 139; il 138 che misura il procedimento di revisione
costituzionale, il 139 che pone dei paletti di immodificabilita. Qua si va a toccare la forma di Stato,
cioé si va a toccare I'impianto che é coperto e protetto dall'articolo 139, cioé di immodificabilita,
che in alcune parti € possibile modificare, ma con l'articolo 138.

Stiamo quindi al di fuori del campo della decostituzionalizzazione, che gia di per sé a mio
avviso presenta delle criticita, stiamo al di fuori del campo della differenziazione, stiamo in un
ambito di vera e propria devoluzione, che va a toccare anche in materie di cui all'articolo 117,
comma 2, quali l'istruzione, che hanno rappresentato quel grado di unita che ci ha consentito di
definirci cittadini italiani, né cittadini veneti, né cittadini lombardi, né cittadini dell'Emilia-
Romagna.

Se tutto questo ha un senso, misuriamolo e caliamolo con il dato concreto, cioé con quello con
cui il giurista positivo si deve misurare, perché ci dobbiamo misurare con gli elementi che al
momento risultano, cioe con le bozze, che sono delle bozze di devoluzione.

La norma di cui al 116, comma 3 dice che la legge rinforzata, la legge del Parlamento dovra
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attenersi ai principi di riequilibrio perequativi di solidarieta e di coesione di cui all'articolo 119, ma
al momento non vi e traccia nelle bozze e nelle intese tra Stato e regioni, non vi & assolutamente
traccia di tutto cio, anche perché la procedura messa in campo sembrerebbe una procedura a due
fasi, bifasica, il che crea un grande imbarazzo nel costituzionalista, ma credo anche da parte vostra e
in particolare nel ruolo del Parlamento.

Perché bifasica? Perché sembrerebbe o meglio e, cosi come predisposto dalle bozze, una fase
che si svolge tra I'Esecutivo statale e I'Esecutivo regionale, dove al momento non vi é traccia di
aspetti di natura economico-finanziaria riconducibili all'articolo 119, cioe non c'é traccia di livelli
essenziali, non c'e traccia di profili perequativi, non c'e traccia dei fabbisogni e dei costi standard, &
un'intesa quindi di natura politica, che andrebbe in approvazione al Parlamento.

Questo € un altro punto cruciale, perché una parte della dottrina ritiene che il Parlamento su
queste materie dovrebbe svolgere lo stesso ruolo che svolge ai sensi dell'articolo 8 della
Costituzione, cioe agli accordi tra confessioni acattoliche dove lo Stato qui é tutt'altra cosa. Se
dobbiamo rifarci a qualche precedente, dobbiamo rifarci al vecchio regime, di cui all'articolo 123
della Costituzione, cioé la prima stagione di approvazione degli Statuti regionali, quando il
Parlamento svolse un ruolo decisivo per quanto riguarda la determinazione di quegli Statuti.

E importante che il Parlamento rivendichi un ruolo decisivo, perché altrimenti (qui torniamo
sulla forma di Stato) c'é uno svuotamento totale del ruolo del Parlamento, una violazione
dell'articolo 70, I'indirizzo politico del nostro Paese si sposterebbe tutto nei Consigli regionali,
I'unico organo costituzionale a investitura politica diretta da parte dei cittadini finirebbe per poter
governare solo quelle materie che normalmente sono tipiche di uno Stato neanche federale, ma
addirittura confederale. Questo é il quadro.

La violazione sarebbe una violazione anche rispetto agli organi di garanzia costituzionale,
perché se nella fase successiva il testo, come e previsto dall'intesa, fosse approvato con un DPCM,
questo non sarebbe sottoposto a controllo né da parte del Presidente della Repubblica, né da parte
della Corte Costituzionale, quindi ci sarebbe una violazione delle funzioni primarie che gli organi
costituzionali svolgono in ordine alla garanzia del rispetto innanzitutto a tutela dei diritti
fondamentali.

E quindi un processo che maschera una privatizzazione forzata, perché le regioni del sud non
avranno piu la capacita ovviamente di gestire beni e servizi pubblici e questo sara un processo di
dismissione forzata, e probabilmente si realizzera, in violazione dei principi fondativi della nostra
Carta Costituzionale, una vera e propria regionalizzazione dello Stato sociale. Grazie.

PRESIDENTE. Grazie anche a lei, professore.
Do la parola ai colleghi che intendano intervenire per porre quesiti o formulare osservazioni.

PAOLO RUSSO. Mi riferisco al primo intervento, quello che ci ha sollecitati ad una riflessione
sulle questioni di finanziamento. Abbiamo audito qui il Ministro Tria, che in buona sostanza ha
rilevato come sia in questa fase difficile, oserei dire impossibile, qualunque valutazione di impatto
sulla finanza pubblica di questa riforma.

Se ho capito bene, lei ci dice che non vi € alcun impatto, perché per le funzioni che vengono
trasferite vi € un‘attrazione delle risorse che gia lo Stato investe. Ci puo aiutare a capire meglio
come viceversa potrebbe accadere una condizione per la quale I'impatto potrebbe essere positivo e
significativo?

ROGER DE MENECH. Ringrazio i relatori e sono molto contento e soddisfatto, perché
finalmente con delle relazioni tecniche, che si spogliano della propaganda, come spesso ho detto in
questa Commissione, iniziamo a entrare nel merito delle questioni, che credo sia la cosa piu
interessante rispetto a una riforma che puo cambiare — si spera in meglio — I'assetto funzionale degli
apparati dello Stato.

Le prime due relazioni rispetto all'accenno economico hanno per I'ennesima volta smontato
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teorie ventennali di questo Paese. Dico questo perché anche in questa Commissione, anche nel
dibattito parlamentare, anche nel dibattito sulla stampa siamo ancora vittime di quella stagione, e
0ggi avere qui tre tecnici di grandissimo livello, che ringraziamo, ci consente anche di continuare in
questo percorso culturale, nello smontare teorie che hanno deviato il dibattito politico e pubblico
rispetto alla vera essenza del federalismo regionale.

Su questo e importante rilevare (lo dico al presidente della Commissione, quindi a chi ha
responsabilita di Governo) che é questa la strada che dobbiamo percorrere oggi se vogliamo portare
a casa un risultato che avvicina il servizio ai cittadini e lo rende piu efficiente (questa € la sintesi).

Do per scontato che gli impatti siano... Infatti, mi hanno stupito i punti di domanda del Ministro
Tria, che hanno contribuito alla confusione (ce lo possiamo dire), perché se mettiamo un paletto
dentro le intese, dentro ai rapporti che i saldi sia nei confronti dello Stato che nei confronti delle
altre regioni restano invariati, dobbiamo chiedere che questo venga costruito con gli elementi
tecnici necessari perché il tutto funzioni a regime.

Sulla parte della funzionalita, e quindi mi riferisco all'ultimo intervento, percheé é cosi drastico
nel definire irreversibile un procedimento che comunque ha i cardini dentro un'intesa? Uno Stato
autorevole dentro l'intesa mette gli strumenti di controllo e anche di revisione rispetto all'efficienza.

Se l'obiettivo di tutti noi non & aumentare il potere e la capacita di esercitarlo di questa o di
quella regione, ma e efficientare il sistema e quindi prendere i servizi e avvicinarli al cittadino,
perché vengano gestiti meglio e riusciamo a dare piu servizi a quel cittadino, uno Stato serio e delle
regioni serie costruiscono un meccanismo per cui si fa una procedura e poi si fa anche la revisione
della procedura in base all'efficienza del sistema.

Su questo le intese possono lasciare aperto uno spiraglio di controllo e di revisione, possiamo
darci dei target e quindi verificare dopo un certo numero di anni se il grado di efficienza di una
funzione regionalizzata sia migliore di una funzione nazionale. Se non mettiamo a fattor comune
queste considerazioni da un punto di vista tecnico e ovviamente politico, non prendiamo dal verso
giusto il federalismo e I'autonomia, che ha come principio di ispirazione questo e non quello che &
stato costruito in questi anni da alcune parti politiche. Grazie.

GIAN MARIO FRAGOMELLI. Velocissimamente, una questione da diritto amministrativo, ma
molto semplificata, nel senso che a cavallo dei vostri tre interventi qualche dubbio mi € emerso.
Come diceva anche il collega De Menech c'é qualcosa che non mi quadra, perché siamo passati da
quasi forme di trasferimento oppure di attribuzione oppure di delega a cavallo di quelli che sono i
poteri che vengono trasferiti da diversi enti, fino all'ultimo, che invece ci ha ricondotto alla
funzionalita prettamente amministrativa, quindi molto piu confinata e meno importante da un punto
di vista legislativo.

Vorrei quindi capire da voi quale sia, al netto delle vostre differenze d'opinione, lo scenario
migliore per costruire un‘autonomia differenziata, se quello in cui lo Stato mantiene una regia forte
in termini di attribuzioni, di risorse, di mancanza di un sostanziale passaggio di competenze di
natura tributaria e fiscale dallo Stato alle regioni, oppure un secondo intervento, in cui evocando
questo termine importante che non c'e solo all'articolo 33, ma c'e anche all'articolo 5, questo tema
della Repubblica che di per sé non é fatto in modo che lo Stato si spogliasse del suo potere, perché
ha sempre promosso forme di autonomia, ma poi il tema & sempre rimasto chiaramente in capo
statuale, fino ad arrivare all'ultimo intervento, dove si parla addirittura di devoluzione, quindi di un
ritorno.

Vorrei capire secondo voi quale sia la soluzione migliore, al netto della procedura; non entro nel
merito e non mi interessa neanche approfondire le complicazioni che ha creato il 116, perché
magari non e perfettamente in sintonia con tutto il tessuto costituzionale. Pero, se non vogliamo
portarci ad altre 16 regioni a Statuto speciale, ma vogliamo un‘attribuzione di competenze
differenziate, con correlate delle risorse finanziarie come prevede il 119, qual ¢ la reale funzione
che lo Stato deve mantenere e non dismettere per fare in modo che non sia una devolution, ma sia
anche un processo di efficientamento del sistema, che consenta alla regione di essere realmente
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incisiva?

Se siamo troppo deboli nell'operazione legata anche all'aspetto tributario e finanziario di dare
competenza alle regioni che si responsabilizzino su questo processo, sappiamo che rischia di
diventare poca roba, dall'altra parte siamo altrettanto consapevoli che uno Stato non deve
ammainare la bandiera e non tenere un coordinamento specialmente sulla materia fiscale, tributaria
e perequativa.

Mi manca quindi questo pezzo: alla fine qual é la vera soluzione per consentire che ci sia
un‘autonomia differenziata reale, che renda efficiente questo Paese, ma allo stesso tempo rimanga in
un alveo di riconoscimento di uno Stato che ha dei compiti importanti?

PRESIDENTE. Do la parola ai nostri ospiti per la replica.

ALESSANDRO PETRETTO, Professore emerito di economia pubblica presso I'Universita
degli Studi di Firenze. 1l fatto che il Ministro Tria abbia fatto la dichiarazione che e stata richiamata
un po’ mi preoccupa, perché significa che non ha nessuna intenzione di mettere in atto la riforma
della finanza delle regioni a Statuto ordinario, quindi di applicare la legge n. 42 del 2009, che ha
tutti i pesi e contrappesi al suo interno, cioé e proprio congegnata in modo che non si possa avere un
impatto negativo sulla finanza dello Stato, perche é regolata attraverso passaggi che prevedono
meccanismi perequativi, pareggio di bilancio a livello consolidato, addirittura prevede una
pressione fiscale contenuta, norme che sono indicate.

Ribadisco quanto ho detto all'inizio, cioé e francamente sorprendente che nelle disposizioni
generali, nel dispositivo indicato dal MEF non si faccia mai riferimento a questa necessita,
all'applicazione della seconda parte del decreto legislativo n. 68 del 2011, e, se non va bene questo,
a qualcosa che possa sostituirlo in coerenza con il 119. Se si rimane nel limbo, come io I'ho
chiamato, cioe se si ragiona solo sul modo con cui finanziare queste richieste specifiche delle tre
regioni, si va verso un possibile impatto negativo sulla finanza nazionale.

Il ministro non puo dire una cosa del genere, deve dire «andremo, contemporaneamente
all'attuazione del federalismo differenziato, anche all'applicazione di una riforma generale della
finanza delle regioni a Statuto ordinario», € li, e tutta scritta, quindi si tratta di lavorarci sopra.

Un accenno all'ultima domanda, che richiama anche lo scienziato delle finanze. lo non guarderei
con sospetto e preoccupazione alla possibilita che vi sia una differenziazione anche dal punto di
vista fiscale e tributario nel nostro Paese, se si vuole un federalismo, bisogna che I'autonomia
tributaria abbia la possibilita di essere esplicata in aumento e in diminuzione, con un sufficiente
grado di liberta, altrimenti tanto vale rimanere su una situazione di centralizzazione, cui la Corte
Costituzionale negli ultimi anni ci ha fondamentalmente portato.

Per quanto riguarda il modello a cui tendere, vi faccio presente che I'autonomia differenziata e
gia in atto, ci sono delle regioni che hanno gia acquisito competenze sulle materie per cui adesso
Emilia-Romagna, Lombardia e Veneto la chiedono. La Toscana per esempio si occupa quasi
integralmente di formazione professionale, ha una serie di competenze in materia di lavoro e in
materia di attivita di formazione e di ricerca del lavoro ormai sviluppate da tempo, quindi si tratta di
integrare questo processo di acquisizione di competenze laddove questo sia possibile.

Quello che mi ha sorpreso in tutta questa storia é che lo Stato non si sia voluto dotare
inizialmente di un meccanismo di benchmark e di valutazione ex ante, per dire se alcune di queste
richieste di autonomia possano 0 non possano essere accettate. Vi sono delle indicazioni che
possono sconsigliare, perché non tutti hanno la possibilita di fare una richiesta di questo tipo, quindi
secondo me lo Stato dovrebbe avere un meccanismo quasi automatico di rigetto di alcune domande
se non vi sono le condizioni base, e procedere con le altre.

PRESIDENTE. L'onorevole Russo vorrebbe integrare la sua domanda.
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PAOLO RUSSO. Una domanda al professor Lucarelli, che ci ha parlato di
decostituzionalizzazione della procedura facendo riferimento alle pre-intese che sono state siglate.
Ci aiuta a capire meglio in che modo?

ENZO BALBONI, Professore emerito di istituzioni di diritto pubblico presso I'Universita
Cattolica del Sacro Cuore di Milano. Avendo poco tempo a disposizione, gia sapevo che bisognava
concentrarsi su una o due cose e quindi mi sono concentrato su quelle.

Quella sulla quale mi voglio riconcentrare nella replica € semplicemente questo: prendere la
Costituzione sul serio, ma fino in fondo, nel senso che le cose che sono scritte li, nonostante ci siano
decine di anni di modalita differenziata di gestione amministrativa, sono quelle che valgono. Nella
prima parte della Costituzione si usa sempre il termine Repubblica, salvo un'unica volta in cui si
parla di Stato, i rapporti tra lo Stato e la Chiesa e non poteva essere se non lo Stato che dialoga con
la Chiesa, e ugualmente nell'articolo 11 sono gli Stati internazionali, tutto il resto & Repubblica.

Noi siamo nati, ci piaccia o non ci piaccia, sulla spinta fondamentalmente anche da una parte
della cultura di Sturzo e del cattolicesimo democratico all'’Assemblea Costituente, come una
dimensione pluralistico autonomistica. Articolo 5: «la Repubblica, una e indivisibile, riconosce e
promuove le autonomie locali, attua nei servizi che dipendono dallo Stato (che non ¢ la Repubblica)
il piu ampio decentramento amministrativo». A me sembra che in moltissimo del dibattito che c'e
stato non si abbia ancora I'idea della distinzione tra decentramento amministrativo, dal ministro
della pubblica istruzione fino al provveditore agli studi, fino al preside, e le autonomie.

Le autonomie vuol dire riconoscimento di uno spazio autonomo di scelta libera, che puo essere
anche a volte erronea, ma lasciamoli fare, lasciamoli migliorare da soli, che spetta a delle entita che
sono sia territoriali come le regioni, i comuni e le province, ma anche le imprese sono Repubblica,
sono una attivita che agisce. Purtroppo non si € attuato, non si € mai attuata la revisione del Titolo V
nel 2001, ma si € scritto I'articolo 118 in questo modo: «le funzioni amministrative spettano ai
comuni», una cosa inimmaginabile «salvo che...».

Su quel «salvo che» ho fatto fare una tesi di laurea, perché voleva dire che questo era il cambio
di paradigma rispetto alla dimensione pubblica dello Stato, perché le funzioni amministrative non
spettano allo Stato, ma sono di spettanza, sono congeniali ai comuni, salvo che per ragioni di
necessita, di unitarieta della funzione, secondo il principio di sussidiarieta del quale tutti ci
riempiamo la bocca e nessuno lo applica, debbano essere meglio svolte a livello territorialmente piu
avanzato, quindi nelle province, nelle regioni o eventualmente per alcune cose nello Stato.

C'é qualcuno che va a contestare la politica estera dello Stato o la politica religiosa dello Stato o
la politica di difesa dello Stato, la politica tributaria nazionale in capo allo Stato? No, restano delle
funzioni dello Stato, ma ci sono tutte le funzioni territoriali e sociali che possono essere meglio
svolte da entita diverse dallo Stato, minori e piu vicine.

Questa é I'ennesima occasione che abbiamo e temo che butteremo via anche questa dal modo un
po’ sfilacciato con il quale il dibattito nell'opinione pubblica avviene, invece questa potrebbe essere
I'occasione per rimodulare la funzione amministrativa. Alcune cose spettano allo Stato, che avra
naturalmente gran parte delle responsabilita tributarie e fiscali, altre spettano alle regioni, e sono
d'accordo con Petretto sul fatto che una qualche autonomia tributaria andra data alle regioni e anche
ai comuni. Che un sindaco venga eletto a seconda delle imposte che mette sul suo comune e non si
possa sempre nascondere dietro al fatto che sono tutte sovraimposte comunali dovra pur cessare,
che si pigli la responsabilita del suo comune.

Paradossalmente I'imposta di famiglia che c'era negli anni *40 e *50, era una cosa dolorosa
perché il Consiglio comunale doveva stabilire (naturalmente i mezzi erano rozzissimi) quali erano
le entita patrimoniali o reddituali delle famiglie, pero era collegata al fatto che c'era una
responsabilita tributaria individuale; attualmente tutti, dai comuni salendo verso l'alto, si sono tolti
ogni responsabilita di tipo tributario, dopodiché piangono se non hanno le risorse necessarie.

Naturalmente non si cambia tutto in una settimana o in un anno, ma una rimodulazione anche di
questa parte sarebbe necessaria. Se questa occasione viene presa per far partire una molla virtuosa
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nella competizione nel modo migliore di fornire servizi ai nostri cittadini, a me sembra una buona
cosa. Non entriamo in altri dettagli, perché tutte le volte che mi capita di andare nel sud (vado tutti
gli anni a fare la lezione inaugurale del master sanitario in Calabria) trovo la gente che ancora si
dispera per il cosiddetto «turismo sanitario ospedaliero», pero li le responsabilita sono tante ed
eventualmente le affronteremo in un‘altra audizione parlamentare.

ALBERTO LUCARELLI, Professore di diritto costituzionale presso I'Universita degli Studi di
Napoli «Federico II». Ovviamente sono state prospettate anche delle analisi de iure condendo, cioé
cosa si potrebbe fare, pero vorrei restare su alcuni aspetti molto concreti.

Le bozze del febbraio 2019 sono delle bozze d'intesa tra gli Esecutivi, quindi tra il Governo
statale e I'Esecutivo regionale, che delineano una procedura di approvazione delle stesse e,
delineando una procedura di approvazione delle stesse, la delineano secondo una dimensione
bifasica. Parlo dell'ultima, di quella di febbraio 2019, che é I'ultimo dato sul quale dobbiamo
lavorare, quindi le pre-intese del 22-23 febbraio 2019.

Quelle pre-intese prevedono una procedura bifasica, nel senso che questa prima fase € una fase
di natura sostanzialmente politica, cioé ha ad oggetto il trasferimento non delle funzioni, ma delle
materie di cui all'articolo 117, comma 3 completamente alle regioni, quindi esautorando il ruolo
dello Stato nella determinazione dei principi fondamentali, portandoli sostanzialmente nel 117,
comma quarto, quindi nelle materie di competenza legislativa residuale.

Non dice nulla rispetto ai profili di natura economico-finanziaria, cioe sui livelli essenziali, sugli
aspetti perequativi, sui costi standard, quindi il Parlamento, se si dovesse seguire questo iter,
andrebbe sostanzialmente ad approvare, ai sensi del 116, comma 3, una specie di scatola vuota, una
firma in bianco, per cui accetta il progetto politico, ma e un progetto politico parziale, perché poi
queste intese o pre-intese 0 bozze di pre-intese del febbraio 2019 prevedono una fase successiva,
dove il Parlamento € completamente esautorato e dove queste intese successive, che poi saranno le
intese sostanziali, che entreranno nel merito delle questioni (livelli essenziali, aspetti perequativi,
costi standard) non saranno piu approvate con il voto del Parlamento, ma saranno approvate con un
decreto del presidente del Consiglio dei ministri, quindi sostanzialmente con un atto amministrativo.

Qui si determina uno svilimento del ruolo del Parlamento e uno svilimento contestuale sia da
parte del Presidente della Repubblica, perché &€ un DPCM e non un DPR, quindi non puo esercitare
quei poteri che la Costituzione gli assegna, e uno svilimento da parte della Corte Costituzionale,
che, come sappiamo, non ha il controllo di legittimita costituzionale sugli atti amministrativi, stante
che questo € un decreto del presidente del Consiglio dei ministri.

Ritengo che questa sia una cosa gravissima, ed e non soltanto grave, ma é assolutamente al di
fuori ed estranea alla nostra Costituzione, € come se il Parlamento approvasse il proprio
svuotamento senza pero sapere concretamente quello che avviene nelle intese.

Sul concetto della irreversibilita sono stato evidentemente tranchant, ma guardando anche il
passato e quindi facendo un‘analisi di precedenti costituzionali, le fonti atipiche rinforzate, cioé
quelle che seguono una procedura particolarmente aggravata attraverso una reiterazione, quindi
prima le consultazioni comunali, poi le intese che sembrerebbero addirittura due intese, una prima
fase e una fase successiva, poi una legge del Parlamento approvata a maggioranza assoluta,
obiettivamente rappresenta uno scoglio forte.

Laddove si dovesse trovare una volonta politica tale da ripercorrere tutto I’iter, & chiaro che
formalmente potrebbe essere modificata, si chiamano fonti a resistenza passiva, fonti atipiche, cioé
delle fonti del diritto che poi difficilmente riesci a derogare. Ovviamente é una fonte che non e
assolutamente sottoponibile ad alcuna forma di referendum abrogativo, quindi il popolo e i cittadini
non possono poi esercitare un potere che abbia quale obiettivo I'abrogazione del testo stesso, quindi
ha una sua oggettiva complessita.

lo sono fortemente convinto che il concetto di autonomia non debba necessariamente passare
attraverso la democrazia della rappresentanza, anzi il concetto di autonomia dovrebbe passare
attraverso il concetto della democrazia locale, della democrazia di prossimita, della democrazia
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partecipativa, perché non e che la democrazia della rappresentanza monopolizza tutti i modelli
democratici, ma ci sono tante altre forme di autonomia.

In particolare voi parlavate di efficientamento o, con il termine che si usa adesso, della
governance, una volta parlavamo di imparzialita e buon andamento, oggi parliamo di governance,
di efficacia, di efficienza, di economicita, in particolare legate ad aspetti che riguardano i servizi
sociali, la gestione del territorio, i servizi pubblici, perché sono queste le cose che maggiormente
percepisce il cittadino; tutti questi aspetti passano (chiaramente sto lavorando sul de iure condendo
in una chiave prospettica) attraverso un concetto autonomistico, che non necessariamente deve
essere ingolfato e monopolizzato dalla rappresentanza e quindi dal trasferimento delle materie, ma
da un trasferimento di natura amministrativa.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi per gli interventi e per la documentazione prodotta, che
dispongo venga allegata al resoconto stenografico della seduta odierna.
Dichiaro conclusa l'audizione.

La seduta termina alle 9.50.

ALLEGATO
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Andizione, 12 gingno 2019
Federalismo differenziato e finanza delle regioni a statuto ordinario: due

riforme necessariamente concomitanti
Aleszandro Petretto
Professore emento di Econonmz Pubblica

Umrversita di Firenze

Sommano: 1. Ingodnzione. — 2. Federalismo differenmiato: le ragiom economiche - 3. La struttura della
finanza delle Fegioni a stanste ordinario secondo la Legee Delega 4272009 — 4. Finanzismento delle fun-oni
decentrate a seguito dell’muronomis differenzizta — 5. La nchiests di autonomis in fema di coordinamento
della finanzs pubblica degli enn decentran regionali. — 6. Sintesi e gqualche conclisione

1. INTRODUZIONE

Lz shuttura della finanza delle regiom a statuto crdmanc (BES0) e defimita dalla Legge Delega
4272009 {d'orz in poi LD} che da applicazione della nforma dal Titele V del 2001 (Petretto 2018}
Lattuazions specifica della LD & regolata, sia nells fazi di transimone che a regime, dal Digs
682011 {d'orz m por Decreto) recante “Disposizion: n matersa di autonooua di entrata delle
regiond a statuto ordmane e delle provioce, nonche di detenminazione det costl 2 del fabbasozm
standard nel settore samstanio™. Nel tempo I"attuazione del Decreto @1 & lmmitata alla determymarions
de1 fabbisognt samitani e alla riparfizione de=]l Fondo samitano, mentre per Iz parte relativa allz
stmathra della “puova” finanza egionale 1'atiiazione & stata nnviata con successivi Interventn.
Almeno sulla carta, i virta della Legze di Bilaneio per-il 2018, [a definizione della sthuthmra
fmanziara delle region era nnviata al 2020 e, presumibilmenta, dato 1] silenzio dall”atmals zoverne
1 merito, ad wna data successiva. Ad opm modo, dobbiamo ritenere che 11 testo del Decreto,
dizattese ma non zbiurate, deth ancora le lnee fondamendah del finan=iaments delle remiom a
statuto ordinaric a regime In caso confranie, per superare ['incerterza normativa, dovia essere
defimito wn muovo _framework, ma sempre coerente con 1 dettato costtuzionals.

Il Decreto, m prme hioge, mdica le nisorse fiscali che affluranne alle regrom come tbut
specific, a1 quall 51 aggimeeramme 1 frasfenmenti perequattvi In particolare, viens ndetemmunata
I’'addizmiomale all 'TEFEF, con la facolta per le regiomt di merementarla progressivaments nell'arce di
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un friennio, e introdotta una compartecipazions all’TVA sul getfito nferito al femitorio regionale. In
secondo luogo, il provvedimento, prima mndividoa una procediura generale per la definizione dei
Ivelll essenziali delle prestaziomi e gli obietiivi di semizio, poi classifica le spese regional & &
conseguenza 1stihusce 1l fonde perequative, da un lato, 2 garanmia de: hivelll essenzmiali dells
prestaziom affevents 21 dinth soctahi, ex-lettera m) comma 2 art. 117 della Costiturione, e dall’altre,
per le spese non dirette a1 diith socizli, per consentite una perequazions sulla capacita fiscale.

In questa graduale e lemta fase di attuazione della LD), = & inmestato 1] processo di
decentramento differenziato, in attuazione dell’art. 116 del Titole V, che preveds =1 possa attnburs
alle regiom "ulterior: forme e condiziond particolan di antonemia” sulla baze di un'intesa fra lo Stato
g la repone inferessata (Grazzmm et al 2018, 2019). Dh recemie le regiom: Emuba Fomagma,
Lombardia & Veneto, dopo un percorso durate un anno, hanno, nel mese di feblraio scorse,
sottoseritto con il Governe tre distini accordi — preceduti da comuni Disposiziomi generali -per
arivare all'atibuzione di autonomia differenmata.

Par quanto attrens zlle forme di finanziaments di queste fomziom decentrate sempre 1art. 116, al
comma 3, stabilizes che le forme & le condizioni particolar di antonomia devono essere coerent:
con laricole 119 che appunto, fissa 1 pomcspl generah  delle meodalia 4
finanziamento delle aufonemie termtoriah. Cio, sigmifica che 1 ecntenn debbono atteners: alla
indicaziom della LD, e a cascata alle disposiziom della prima parte del Decrete'. Al nguarde, il
Mmustero dal Tesoro =1 & Insento negh accordi con le tre remom delineando nelle Disposizions
generali una soluzione che prevede di attenersi, dopo una fase transitonia, ai dattami del Decreto®.

A gmdimo di cli serive, se 1] finanziamento dell’autonomia rafforzata (differenziata o
asimmetrica’) non sara inserito in un contesto penerale di nforma della finanza delle RSO, non
potra assumere quell'indispensabile carattere di vanazicne al margme che la Ceostifuzione miende
azzegnargl & diverra un regime speciale rvelto alle regoni rchiedenti. Invrece di abelire le regiont
3 statuto specials =8 ne cresranmo di muove & nomerose. Questo & 1l pencolo pin meombents che
nasconde il federalismo differenziate.

Mel prosieguo del lavoro, prima nchameremo nel paragrafo 2, le motvaziom di natura
economica alla base di wn federzhizmo asimmetnco. MNel paragrafo 3 neliameremo le nsorse e 1
meccanismi di fnanriamento che la LD e il Decreto assegnano alle E50. Nel parsgrafo 4
tratteremo, qumdr, le problematiche commesze al finanmiamento dell’autonomua rafforzata che

! 5ul tema defle risorse fmanziarie vedi. sopratruto, Aracki (2017) e Eamardi (2017}
1 Tuitavia, paradossalments nei docusmenti “Fnali™ now = citano mzi ne Ia LD ne il Decreso.
11 termini nog sone rigidymente sinpnit, ma vengono usat mdistintamente per individuare la nforms isthrionals,
2
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imesteremo all interno del sistema a regime delineato. Il paragrafe 5 formisce aleume consideraziom
i merito al delicato tema della nehiesta di competensa regionale nel Coordimamento della finanza
pubblica e del sistema wibwtario. 11 paragrafo 6 propome aloume conclusiom smtetiche e

necessariamente provvisone vista la fase non ancora completata della nforma.

1. Autonomia differenziata: le ragioni economiche

L'autonomia differen=iata (o rafforzata o asimmetrica a seconda de1 contesfy) 51 imnesta come
mma specificazione del principd di federalizmo fiscale generale [Congleton 2015]. Questultime =
basa su wma considerarions demand-zide secondo om il decentramento delle competenze a tuth gl
entt indistintamente, & giushficato dal fatto che le preferenze del critzdinn, In mento at beni & servizi
pubblici, sono pin facilments percepite & mswmate da rappresentanti politic elett localments, &
sottopost: alla responsabilizzazione fiscale, o accoumtability, che denva dal meccanismo del voto
stesso 1l cosi detio principie di corrispondenza di Qates (1972)]. L'autonomma differenziata
aggmmge elementt di asimmetna, tramite wma considerazione suppl-side, secondo oml alewni enti
decentraf, situatl In certl temiton, possono spermmentare. nspette agh alin, mma magsicre capacita
nell orgamizzarions & produzions dei bem e se1vizl e essere In grado di porre le condiziom di basze
per uma crescita pii dmamuca. I'interesse pubblico penerzle dipenderebbe da estermalita diffose
all'intero temitorio nazionals, processl viruesi di inutazione e concorrenza di paragone {pardstick
competition). Per esempio, Oztes (1999) propome la nozione di “laboratory federalizm™,
nichiamando politiche e 1shturion: pubbliche imovative mbodotte 2 sperimentate solo m aleuns
regioni, che m caso di “successo” vengono mmitate dalle altre; viceversa in caso di “msuccesso”, 11
costo soctale della loro mmozione di queste & linutato alle regiom “eavia™ [Stumpf, 2002].

In realta, il legame 2 decentramento, m specle se aslmmetrico, & crescifa economica di un
paese federale & ambiguo, 51z sotto 1 profilo tecrico che empinco. Olire 2 problems di causalita,
emerzono anche gh effetts delle istituziont con cu: 52 realizza "autonomia rafforzatz e quindi la
competenze coinvolte* 11 fattore qualitd delle istitumioni & evocato anche dalla teoma dellz
convergenza o cafching up M sistema di regioni a sviluppo differenmiato ¥, Secondo la cosi detta
Beta-cowvergenza (Bano Sala-i-Martin 1995}, 1a rapidita del catching up delle regioni pii amretrate

41 a letteranira per quambo ampia non é definifvamente conclusiva Tra gli aliri vedi Baskaran e Feld (2413, Baskaran,
Feld e Schoellenbach (2018), Bodman {2017), Buser (2011}, Hatfield & Kosec (2013). Bodrizuez- Pose e Ezouma
{2011, La letierahma in questione & passaf in rassegna da Bumet, Feld e Schaltesger (2018).
*1 differeniali 4 sviluppo regionale sono pin elevaii in Ttalia rspetio ad abin passi che conoscono forme di federalismo
asimmetnice o richiesto di questo m corse. 5 mata prncipalmente dalle Fiandre rispetto al Belgio, I Baviera nspetio
alla Germamia, la Catalopmna 2 i Paesi Baschi ne! confronti della Spaepa. la Corsica rispetto alla Francia, e la Scoma e
1Nster rispetio alla zran Bretagna [Grazsind ef al. HHG].
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raddoppia (cioé occore la meta degl anmi per niassorbire le differenze di reddito pro-capite},
gquando 1l processo =1 accompagna con n mighioramento delle condiziom legate alle 1stituziom, m
particolare alla crescrta del capitale umano, della gualita dell’istruzione, della spevanza di vita & ad
una munore commuzions. Se con autonooia mfforzata concessa ad aleume regloml siimmesca un
processo di adattamento verso 'alto delle 1stituziom delle altre, =1 pud rafforzare 1l processzo di
couvergenza.

Ad ogm modo, guelle che si sta configwande i Halia & un federalismo differenziato molto
estezo & fastaghato {altre region:, olire alle te indicate, hanno espresso fommalments le ntenziom
di formulare delle nchiests), da cw non & detto che 2 sistema delle autonomee regional ne msult
mighiorate in termuim di efficienza e di benessers della collettivita. Sarebbe opportuno che il
Governo 51 dotasse di un sistema di valutzrione opgettive, basato su mndicator: benchmark, che
individuasse 1a legrttimita della ricluesta di maggrore autonomia Nen & detto infam che tutte le
niclueste siano motivate adeguatamenta.

Le regiom richiedenti hanno avanzato di ire ordind di metivaziont [Zanardi 2017]. Secondo la
prima, i evidenzia la magmore cazpacia dells produziomt decentrate, o degli interventi di
regolazione decentratl, ad adattarsi alle differenze di preferenze den cittadim sul temritorio circa 1l
Iivello & la modalita dell'intervento pubblico, 2 modulara alls pacuharita della domandz, de
bisogmi, delle specificita temitoriall (maggmior gfficienza allocarival. In base alla seconda
mofivazions, 5 sottolinea il lvelle di eccellenzz ga raggmomto dalle regiom nchiedent m
determuinzts amhiti (ad esempic, la ricerca sciemtifica e termologica) e =i argomenta che wm
rafforzamento ulteniore di tali capacita, rese possibile dall'attmbuzicne di muove competsnze z
livello regronale, zenerevebbe esternalita positive a beneficio di tutto 1l Paese (maggzior efficienza
dinamica). Per la terra motivazions, =i sostiene come le regiom nichedentt sarebbers in prade d
produre bem e servizi pubblict neghi ambati considerati m mode pin efficiente di quanto nen faceia
attmalmente lo Stato (magzior efficienza produttiva), e questo sarebbe dimosmato dalla loro
parformance ne sattor di mtervents pubblico g13 di competenza repionale, come 2 samita.

In generale. & legittimo porre la questions se fotte queste argomentaziom slane effettivamente
ginstificate 3 sostegno della nchiesta di formee raffizate di awtonomiz e, qundi, siano da
considerars: futte aremissibabl in sede di valotazione dell'sffettrvo mteresse pubblico, & non tanto &

non sclo per quanto riguarda le tre region: in rampa di lancio quanto per le altre che verranno®,

® Per fare un esempio ra le 50, nel 2017, 9 regioni, Piemonte, Lipuna, Marche, Lazo, Abmzr Caxmpania,
Basilicats Calabria e Puglia, “esportavano™ pazienti in alire regioni per cure ospedaliere che rienfrano ned
LEA Quello dell'imrerregional Realth-mobifiny & un indicatore utilizzabile come benchmark. Nom

4
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Oecomre mmfath nbadite che, la Costituzmione offre la possililita di assumere nueve funzioni, = i
beneficiare di move risorse finanmiane. a fure le regiont a statuto ordinario. Solo se disciplinata con
gindizio e razionalita ecomomuca 'innovazione dell’autonoowia rafforzata potiebbe m effetn
costituire occasione per un nlancio dell’isttuto regeonale, m caso contario potrebbe segnare
un‘ultertore forma di decline defla pubblica ammimstrazions m Halia, con peggiorament: delle
prestaziom soctzli, deficit di bilancio e i sussepuirsi di numercsi conflith di competensza
istituzionale,

3. La soruttura della finanza delle Regioni a statuto ordinario secondo la Legge
Deelega 4272009

Lz LD prevede due moli distint: per la tassazione remonale: una mvoltz al finanziamento di
spese finalizzate a soddisfare il fabbisogne di serviz pubbliom basic & un’altra mwolta al
fmanziamento delle attivita residuali. Le Spese “eszenmal™ delle Regiom sono quelle destimate al
soddisfacimento di dirithi sociali e civili’ & sone riconducibili all’ 2ssesnazione di competenze di cui
all'a 117 del Titole V, 2° comma, lettera m), fra cul samita assistenza e istuzione, per quanto
attiens la spese per lo svolgimento delle fun=iomi ammymstrative. Per queste spese & espressaments
prevista la defimizione da parte dello state de1 Livelli essenmali delle prestaziom {LEF). A queste si
agenmgono, con una foormula forse un po” ambigua, anche le spese di mvestimento per 1 trasporto
pubblico locale, amvando i complesse a oltre I'E0% delle spese delle ESO.

Al finanziamento di queste spase una volta standardizzate & oggertivais, sono destmatt specific
tnbutl, con un gettito valutato ad abquota base e basi mponibih wmformm, per lasciare margim di
autonorma. L'art. 7, commaz 1, b) e art. 8, comma 1, d) della LD specifica =1 trath di Trabusy propr
derivati, cioé istitniti e regolati da legzl statali il e gethito & atinbuito localmente, dell'TRAP, fing

sembrerebbe quind: che guesre regioni avessero validi elementd per nchiedere un'sutonomia rafforzata,
Certamente in sanits, ma anche i alin setton.
7 5i tratta, come si dice, & materia “trasversale™ perché idomea ad incidere anche su ambiti di competenza
concormente o residuale regionale. Infati il legisiatore mvroduce un concetio pin che vna materia. Lo scopo
cui risponde questo tipo di materia & consentire che su tutto il temitonio dello Stato, a prescindere dalla
divisione in Fegioni, vengano garansiti smndard minimi di certi servizi. La natorale comseguensa & anche
guellz di restringere i poteri di cui le Fegioni sono desate negli ambit che vengono incisi, cio che ha spinto
nel tempe la Corte Costituzionale a soolinears come lo Stato stesso debba agie con proporzicnalitd ed
adeguaterzy
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alla sua eventuale sostiturione”, 1°Addizionale regionale TRPEF e la Compartecipazione IVA. La
queta di spese non coperta dai gamtit der tmbutn assegnatt & sostenuta da un trasferimento mtegrativo
2 carattere perequativo.

Cruesta logica di assegnazions di rsorse & mn medo 1n po’ mvoluto di sestihore, per wma quotza
nettamente prevalente di spese delle regiom, 1 trasfermment statall che vengono soppres=z come
mdicate all'art 119. Se la spesa perdesse 1] nferimenio alla nomione di fabascgno standard e
divenizse la spesa stonca, la quota del fondo perequativo a coperhura zarebbe, a tuth gl effett,
assimulabile ad un trasferimento a pie di ista.

Chiale autonomuza mbutana conferisce questo sistema alle RS07 Lautononua tribotatia, & o
effetti, wn reqmuito fondzmentals per accounrabiline de: policy-makers locall e efficienza
allocativa®. In base a questo principio, un enta locale decida sulla foomitura di sarvizi pubblic, trae
autonomamente 13 parte prevalents delle entrate necessane gravando sul proprl cittadim ed &
politicaments responsabile di fromte 2 quest. che =1 regoleranmo con il voto. Tals meccamizmo
virtuoso &, perd, legato alla possibile manovrabilita dei tributi assegnati agli enti decentrati'®,
Secondo 1'art. 7, comma 1, ¢}, I"antoncmia =1 esercita, entro limat fissat dalla legizlazione statale &
nel nspetto della novmativa commmitania, con la medifica dalls aliquete, esenzioni e detraziom su
tributt propri devivatt, la vanaziome dell'aliquota dell’addizionzle IRPEF e dell'IRAP e
I'miroduzione di dedumioni elo detrazioni. L'antonomiaz & destinatz a finanziare, insieme al
trasfermmento perequative sulla capacita fscale, 1 lmvell di spesa extra-standard delle spese di cw
allz lettera m), le altre spese e un’eveniale nduzione della pressione fiscale regronzle. 51 tratta tatto
sommate di un’autononua tibutana limstata, se =1 puardz alle components di spesa che va a
fmanziare, mvece, puo essere considerata ampia |'aotomomna destinata alla necompesizione del
carico fiscale locals, come, ad esempio, un masprimento fiscale di wn oibuto remionale per
finanziare un sistema regonale di deduziom e detrazion: dell mposizions sul reddito o un sistema
di agevelazione verso settom o temiton (fiscalita di swiluppo, susmdianeta onzzontale e favour
fansiliae).

Fiassomendo e usando uwn po” di simbelozia, 1l Decreto considera, m confonmsta alla LD, due
categonie di spese regiomali:

¥ Par questo tributo @ tofiavia prevista nel Decrein [oprione di riduzions fino all arzeramento, ma a canco del bilancio
Tegionale. Peralmo, il twibuio ha oel fempe cambiato base impowibile pon essendn piu un'impos@ sul valore agemom
lordn.

* 1! comcefio & chiaramente specificato dalla mepnalistica di public fnance. Vadi ad esempso il testo di Hindriks & Myles
(2072} e la Lindhal Lechure di Tomothy Besley (107}

¥ Sulla manorTabilita ded oibut propr regionali e degli EELL ammecsa dalla LT vedi Anfomimn {2009
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1. Glep,,Glap;, cioé la spesa, nspettivamente gffertive e stmdardizzata, per le funmiom
afferents a diritti sociall; spesso 51 usa 'acromme Spesa Lep, perche presuppene la defimzions d:
livelli essenziali di prestazion:.

2. GnLep, , cioe spesa effetirva (quella standardizzata non & nehiesta) per 1l finanziamento dalle
alire fimzioni: Spesa non Lep.

In mento allz prima categona deve valers, a decomere dall'amo di 1z del nuovo regime,
questo vincolo!?, nfento alla regione i, in applicazione di quanto detto in precedenza:

Glep’ =olld + pF+IR4P £ P’ =1, .m [1]

Dove o IT4: & la compartecipazione con aligueta di eqmlitiio o al gethto pro-capite TVA
riferite al termitono; o ¥ 1! geftito pro-capite dell’addizionale all'TRPEF con aliguota p applicata al
reddito pro-capite repionale Tj; IRAF, & 1] gethto pro-capite Irap della regrone. Ozmi fribuio nella [1]
da luogo ad un gettito “valustate ad aliguora e base imponibile wunjforme”. Il gettito effettive puo
contemplare anche gli interventi di autonomia tribataria sulle aliguote e zulla base impomibile. Per';
g 1l trasfermmento perequativo pro-capite, basato sul puneipio del Fabbesogno, per la copertora
imtegrale delle Spesa Lep 2 Livello regiomale. Implicito & che la differenza tra spesa effetfiva e
fabbisogno standard GLep, — Glep] > 0 debba essere coperto dall autonomua tnbutana, in quanto 11
relative finanmamento non & mu garantto dallo stato. Mentre GLep! —Glep, >0 andrebbe ad
agznmpgers: alle risorze libere destinate alls Speze non Lap.

Da notare che m GlLep,, Glap;, la parte preponderante & costituta dalla spesa samitana per la
quale il Decrete ha avuto, come detto, attuarzione. 1l punto di partenza della procedura & costituito
dal valore delle nsorse destinabile al finanziamento del 55N determinato “m coevenra con il guadro
macroeconomico complessivo e nel nspetto det vineoli di fmanza pubblica e degh obblizhi assunt:
dall’ftaha m sede connmitana, tramute missa, coerentemente con U fabbisozno dermvante dalla
determinzrions dei livelh essemmah di assistenza (LEA) erogat in condizom & efficienza e
appropriztezza...”". [l finanvizmento complessive destinate al 55N & ex-ante fatto
“convenzionalments” pan ad wm hivello, defimto nel Decreto come 1l fabbisogno sanitario standard
nazionale, nell’ambito del guale sono fissati 1 fabbisogni standard regiomali. Per le regiom, la
determinzzions del fabbizogni standard opera qundi attaverso un vmeolo macroeconomico m virtu
del quale ripartire le destinaziom regiomali di wm Fondo samitzrio nazionale. In tal senso, & zarantito
un okettive di sestenibilita fimanziania atiraverso unz procedura rop-down. Il meceanizmeo consiste

" Per mapgion dettagli vadi la fcostrazione fornelizzan in Petratio (2018

22



nell’ndividuare, per ciascuna regione (ed eventualmente per clascim macro-settore} un coefficients
di nparto, m gualche mode collegato 2l cost standard delle prestaziomi LEA, da applicare a
fabbizogno nazionale [Pegetto 2014, 2018].

Inzita nella procedura top-down e la possibilita che a livello regionale 1l Fabbisogne garantito
non sia sufficiente a finanziare 1 costi standard dei LEA. 51 tratta di wma soluzione di Second best
determunata dar wincol delle compatibalita finaneiane macmoeconomiche. Pertanto GLey per
quanto riguarda la samita & fabbisogno standard denivato, che scatmisce dalla procedura fop-down.
Analogaments @ pud proceders per 1 fabbisogm delle alte funziom nvelte ai diwith sociali con
nfermento a: LEP.

Azprepando la [1] a bvello di tutte le regrom nisolta in termuim pro-capite:

ZG.[@:R" = ZIR.&P;!, +pZI:Jr, +a Er:ﬂr:{,x‘ +F' =

=IRAP+ p¥ + alVA+F'

POP : F : iy
dove #=———" & la guota di lzzions della one i, F'=%Po'm & il Fondo
[ ““To1POR. T pee = 2 Per'm,

perequativo pro-capite aggregato, la prima componente verticale prevista dal Diecreto [Petvetto
2019] e EGLBP:}E & 1l totale dei fablbisozm destinati alle repromn m coarenza con 1l quadro
i
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MACT0ECONOMIcS complessivo & coarentemente con 1l fabbisogno denivante dalla determmazione de:
livelli essenzizh di prestaziome (LEP) evogat: in condiziom & efficienza & appropriatezza. Partanto
in aggragato =i ha:

Fabbizogni Standard Begionak (LEP) Tributi propri e trasferimenti
SANITA IRAF
ALTRIDIRITTI SOCIATI ADDIRFPEF

COAPIVA

FOWDO PEREQUATIVO

Inolire, a1 sensi de]l Comma 3, art. 15 del Decrete, per ma regione &, guella con la mughare
combinarions fabbisogni-capacita fiscals e che non partecipa al processo di perequazions verticale,
deve valere la sepnente:

Glep; =alVd, + oF, + IRAR 3
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La [3] & un'equazione ad un'incognita, 'aliquota di compartecipazione all'TVA di equilibrio
mizcro-finanziano, o= a* dato che p & posta, secondo 1l Decreto pan all“aliquota 1o essere nell anno
di mizio del nuove regime, 0= 7, e Glap] & il naultato della rpartizione del totale dei fabbisogm
regiomall.

Per 1l fmanmiamento della Spesa non Lep 21 prevedono tributi regionali derivat e altre fonti
di e alla LD 4272009, quote dell’addizionals all"'TRPEF (in particolare la parte discrezionale Agy
¥ & quote della saconda componente fondo perequative, FT, destinato a ridure 1 differensiali di
capacita fiscala [Petratto 2015].

4. Finanzriamento delle funzioni decenirate con I'antonomia differenziata

In questo parzgrafo procederemo ad insenre il finanmiamento delle competenze devolute m virtn
dell’autonomua rafforzata nello schema generals di appheazione della LD che abliamo esposto nel
paragrafo precedente. Metteremo in luce come, al di fuenn di guesto, quanto delineato malle
Dizpesiziont gensrali dell’accordo stato-regioni presenta elementt di ambipmita che possono minarlo

dal suo mterne.

4.1 1l criterio indicato nel resto degli accordi
HNell’accordo sigiato da goveno e le tre region & previzto, alle Dheposizione generall, quanto s2gue.
¢ Viene affidato alls “Commmssione pantetica il compito di determimare le modalits per
lattnbuzione delle nsorse in termim di: 1) spesa sostenuta dalle Stato nella regione; 2)
fabbizopmi standard da determumarsi, per ogm materia, extro un anno dalla datz di entrata m
vigore degh specific decret: di trasferimento di beni & nsorse™
* 51 prevede che, gualora 1 fabbisegm standard nen manc mdividuat: entro fre anm dalla
entrata In vigore de: decrefi di trasferimento di bem e risorse, |'ammontare delle nsorse
assegnate alla regiome per lesercizio delle ultenion forme e condizmom parficolan d
antononna Don possa essers inferiore al valore medio nazmonale pro capite della spesa statale
per le medesime fimriom
* Viene agziunta la clawscla di mvananza finanziana, per la guale dall'applicazicne delle
intese non devono derivare nuon o maggion ones a canoo della finanza pubblica.
Vengono di fatto prospetian fre metod di repionalizzzziones delle rizorze. Il primo matods di
regionalizzazione & quello del costo storico. Questo maplica che le nzorse oggt spese dallo stato per

g
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I'offerta der servizi pelle tre regiom vengano trasferite In capo a queste ultime per cui il
cambiamento nguardersbbe zolo 1l livells di govemo che offre 1l servizio sul temitono. Se
effettivamente pon efficient le regiom sarebbero in made di effiire pan sennz o di maggmore qualita
con le stesse misorse. La distnbuzione di nsorse fra regioni dovrebbe non risemtire di guesto
passaggio. (i import da trasferire alle regiom, nel caso di 1struzione primanz e secondaria, per
I'mtero servizio sarebbe, dai dat dellza Ramonena pan a quasi 10 mld: 4.6 m Lombardia, 23 m
Veneto e 2 in Eomlia, import non tasemzbil nispetto s bilanc attuall delle regiond.

L'applicazione del costo medic nazionals pro-capite, previsto nella faze transitona,
stabihsce che zd ogm cittadine del paese comisponda un wguale costo ad esempio per I'siruzione,
indipendentements dall’eta, dalle necezsita educative & dalle nchieste. Sotto 1l vincolo di Invarianza
dalla spesa pubblica, questo criteno compoerta una miportante redistbuzions tra temtor:. La spesa
media pro-capite & infath melto differen=iata, in aleune aree maggore del 50% nspetto ad alte, mia
che questo dipenda da una diversa efficienza nell’offerta dei serviz, che dalle diverse caratterishiche
della domanda o del bisogmi. Questo crterio sembra essere 1l pid stravolgente & guindi pia
diseutibile det fre.

Il metodo de: fabbizogni standard & alla base dellz stutnora del fmanziamento generzle delle
FS0, come delinezto dalla LD In mernto, 21 potrebbe estenders la metodologia sepmta dal Decreto
par la samsta L'applicarions m un nuovo contesto come goello dell’istruziene nehiede di trovare,
attraverso la stma der costt standard, un coeffictente di vparto dell’anmontare assegnato a questa
Speza Lep,. Questo vale sia per 1a valutaziome del Fondo aggregato nazionale, di ewi alla [1], e 1a
sua nparfizione a mite le regiom m base alla legislazione vigente, che per la sua npartizione alle
regiom richiedenti autonomz su competenze aggintive. La defimimone di cost standard di serviz
LEP come |'istrozions & ameora agh albor & comungue riclieds yma sperimentazione analoga a
quellz della samita, che richiede anni di elaborazion.

Passando al lato dell’enfrata. nelle Disposizione generali, & previsto per 1l fmanziamento dalle
nuove compatenze l'wtilizzo (anche compmmto) della compartecipazione al gettite hpef o &
eventuall alin tibun eranali matwato nel tenitonio regionale ovvero delle aliguote mservate,
nell'ambito di quelle previste dalla lezge statale, sulla baze mpomsbile der medesima tnbutt nferible
al temtorio regionale. E' ciuclals sottolineare come il rcorso alle comparteciparion: (o nserva di
aliguota) al gethto di tribut: eranali maturato nel temiterio regionale; previsto dall’ar 119 = 2
cascata dalla LD e 1] Decreto, & contemplato nella rcostruzione fonmale del paragrafl pracedent:.
venga ammesso per il Ananziamento delle ouove competenze 1n una sorta di regime d1 specialita,
Infatti, la men attivazions della nforma complessiva non ha condotto all'impiego di questa forma di
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prelievo per il finanziamento dell’attivita crdinara delle regiomi. E" bene nbadire mfatti. che
I'attnale compartecipazione all'IVA per il finanriamente della samta non ha questa natara,
trattandos: solo di wn crfterio per determinare il finanmiamento aggregato del Fondo sanrtano
mamonale.

Ma esaminiamo come, mvecs, il sistema di finan=iamento dell’autononua rafforzata potrebbe
egzere reso orgamieo al sistema generale del Ananziamento delle RS0,

4.2 L estensione dello schema previsio dalla LD all ‘azzesnazione di nuove funzioni

E” possibile mserire queste disposizioni nella fomalizzazione proposta m precedenza, con aleune
vanantl per semplificare 'analinn ma anche apportare delle comesioni per renders coerente il
quadro.

Per la Spesa Lep potrebbe valere il sezuente vincolo relative alla reprone b che ha ncevato il via
all'antonomua differenziata.

AGLep) =Aa, IVA4, .

L'ipotes: implicita & che 1l finanziamento delle finziom supplementan frasferite che soddisfano
diritti sociali, vahutato al costo storico o standard, AGLep}, sia conseguito esclusivamente con
un'miegrazione dell’aliqueta di compartacipazione all’IVA temtonalmente espressa. Naturalmente
& posstbile parametrare 1 costo {stomo o standard} delle competenze asfente ad wma
compartecipazione all'TRPEF, ad aliguota “speciale™ g, come prefanscono le egion: richiedent: {a
ammesso nelle Dhsposizions generali). Tuttavia questa s1 aggmmgerebbe zil'zddizionals (la quotz
umforme & la guota varabile), complicande non poco il tnbuto complessive (eranzle e locale),
perzltro progressive. Oppure si potrebbe applicars tna combinzzione di entrambe le maggioraziom,
COMPIVA e COMPIEFEF:

AlLep] = Aa, IF4, +@ IRPEF, [4]

A livello del bilancio dell’ Ammmistrazione pubblica nel suo complesso nulla dona cambiare
perchs, almeno col cnterio del costo stonico, 2d wm aumento della spesa regionale comispondera wma
niduzione dellz spesa statale. E” evidente che nel caso sia AGLep{ —AGLep, <0, cioe ze 1a regione
h spenda effethvamente pm del supplementare fabbisognoe, vale adwe di gquanio valgono a1 cosh
stonel o standard le fimzom trasfernte, 1l differensials dowra essere coparto da mbufl propn. La
spesa over-standard di queste muove fimziom regionali non & pri garantita dallo stato. Se invece
AGLep, —AGLep, =0, come doviebbe mvece assere pm plausibile, vista la maggiore efficienza
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zccampata dalle regiom che nchiedono 1l federalismo rafforzato, andra ad amiechire le risorsa libere
di b

In smtesi menire tutte le remoni B2h che non hanno nchiesto 'amtonomma rafforzata, Ia
COMPIVA formara 1l gettito &® J724; | nella regione che ha ricevuto | autononua rafforzata 1l gettito
sara {@* Ao WA, pni eventnalmente la COMPIRPEF, g JRPEF:. Il meccanismo perequativo
varticale rimane malterate, dal momente che il fabbisegne standard delle fimzieni, per le quali 1z
regione ki ha acgmsito autonomz rafforzata supplementare, & sempre infegralments garantito alle
altre regioni dallo Stato con la fiscalita penerale. In altre parcle, dalla [1] e dalla [4], nsula

GLep’ =o' IVA = T ¥ +IRAP + Per’ izh

GLep; + AGLep] = PY, + IRAR, +(@ + A, )IV4, + 9,IRPEF, + Per; (51

Par gquanto nguarda le “move™ Spese non Lep, stante la non applicazions dei trasfariment:
specific, doviznno, i linea generale, trovare copertura nell’autoncoma mmpositiva che, nspetto a
quanto descritto nel secondo paragrafo. dovra a tal fine essere adepnataments allargata s apziomata.
Le procedure perequative basate sulla nduzione det divan della capacita fiseale, di cur al Decreta
rmangone quindi inalterate e operative. Anche perché non & detto che "autonomia rafforzata sia
concessa solo alle regiom “necke” e auntosufficient:.

Tuttavia, le cose non stanno cost semplict. In prme luoge, quanta parte e Spesa Lep e
quanta Spera non Lep, nelle nchieste di autonomuz rzffozata, non & facile da discensre per cud si
sviluppera un’ampla trattativa tra stato e regiom nichiedemtt Dalira parte questo problema =i
presenta m via preliminare per applicare la stuthwra generale di fmanmiamento delle RS0 delineato
nel paragrafl precedenti. E quindi va msolto a presemders dall’autonomia rafforzata In secondo
lmozo, I molte delle imzion, 2 competenza concomente, ozgetio di nclnesta di decentramento da
parte delle varte regiom, lo State ha zia, per la propna parte, affidato, sulla base di acoord specificn,
aatonomia rafforzata, disponendo 1l finanviamento con trasferments specifici. Stante 1" onentamento
costriuzionale di abolizione di quest ultin, 1a copertura finanziana di queste athvita dovia avvenme
con 1'adeguamento delle compartecipaziom all'TVA (e/'o IRFEF)L

4.3 La dinamica dello schema
Il sastema delineato deve essere reso dinamico quando, col passare del tempo, le basi tmpombah
temitoriali dell’addizionale all'IRPEF, dell'IRAP e Iz compariecipazione maggiorata all'TVA
crescono per effetto della crescita econmcmica, a magmor ragione se per effetto del federabizme
differenziato. Le Disposizione general dell’accordo prevedono che “sia & competenza dells regiom
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l'eventnale varizzione di gettito maturato nel temitorio regionale del tobutl compartecipati o oggetta
di aliquota mservata rispetto alla spesa sostenuta dallo Stato nella regione (o nspetto a quanto
nconosento 2lla remone sulla base de: fabbisogns stand=rd)”™.

Cruesto onenfamento andrebbe mvece mvisto, s2 51 vucle mantenere una coevenza con la
stiathura penerale del finanziamento delle ESO & em alla 1D, In particolare, se, col passare del
tempo, 1l valore del fabbisogno standard, mmane mmutato deve ndwrst, a compensazions, 1l
trasferimento verticale perequatrve, nel case la regione non fosse autosufficiente. Mentre, ze 2 la
regione autosufficiente, foon del meccamsmo perequative, a goders di questo meremento dells bas:
imponibih, 51 rendera neceszana la ndefinizione della aliquota di equbibnio della compartecipazione
all'TVA, a*.

Il principio che sostemamo & che per nessuna regione dovrebbe assere ammesso uno sqmbibrio,
né negafivo ne positivo, ra entrate standardizzate (con aliquote di equilibno e mepombeh wmsforma)
e fabbizogm standard di Spesa Lep, m1a per le funziom onginane & che per quelle supplenventan con
I'autonomia rafforzata. 1 fabbisogpm standard misurane 'impegno dello stato nel confionti della
soddisfazions der dintt: sectah implicati, al ol finanziamento vengone assegnat sempre dallo stato
trbutt propri, addimonale all’Tpef & compartecipaziom, nomcheé un trasferimento mtegrativo
verticale. Portanto non & coerente si registrino suwphes, né deficit. Quest 51 poszono naturalmente
varificare se 51 fa nfenmento alle spese effsttive anziche ai fabbisogni standardiz=ati: spese effettive
inderiont a1 fabbusogm vanno, perla differenza ad aumentare le entrate effettrve & possono esssre
trattemnate; spess effettive superton a1 fabbisogm devono essere, per la diffarenza, sostenute dalla
regione e coperte dai tmbutl autonomi.

Quest: aggiustament: potrebbero essere affidati alla Commussione pantetica alla quale secondo
I'accorde poverno-regiom & richissto di effsttuare “una venfica bispmals della conprmta delle
compartecipazicm & delle riserve di aliguota prese a nferimento per la copertma dex fabbisozm
standard”™. Croestz formoula, al di fuorl dello schema mitegrato nella shuttura LD, & ambigua. Al
ripmardo, Servizio studt del semato (2019) commeerta: “. .. Andrebbe 1n proposio valitata 1z
coerenza di tale previsions con quella prenz competenza regicnale sull'evenmale vanazione del
gettito. Infatti, da wma parte. questultima competenza parrebbe suggerre che un incremento del
gattito oltre quanto mmizalments pravisto per 1l fmanmamento delie funziom trasferte nmarebbe
nalla disponibalita della regrome. Dall'alira, la venfica biemnale dalla congimta delle nsorse parebbe
di contro non escludere che uma ridurione del gettito trazferito a copestuwra delle nuove fiumziom
posza condire ad una mtegrazione del medesimo da parte dello stato”. Ciesta ambizuita finna per
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risultare esiziale per la coerenra dello schema di finanziamento dell’astonomia afforzata
prefismrate dall"accordo.

5. La richiesta del coordinamento della finanza degli enti decentrai regionali

Fra le nchieste di nuove competenze da parie delle regom o'2 anche una partecipazione regionale
pin zttrva e specifica alla fim=ione di Coordinamentos delle Fmanza pubblica e del Sistema mbutano
(COFT). Tuttavia, m totte le proposte non & chiaramente specificato cosa debba effethivamente
mtender=1. A nostro avviso, allo scopo di dare wm che di ramonalita alle nclueste di decentraments
dal COFT, guesto doviebbe riguardare due aspeiti.

Il primo & assumere il compito di seddisfare 1 vineeli fimanzian di tuth gh entr sitwatl m una
regione @ la reglone stessa a Iivello consolidato, ovvers concepire regions, citta metopolitana owve
presente @ 1 comumi come un perzo wmico della Pubblica amministrazione su seala regionale. Alla
regicne potrebbe esser affidato 1 comyprto di garantire 1 vincoll di bilancio e di indsbitamento
complessivi e di conmibwire cosi agli obiettivi della finanza pubblica generale. 51 tata di un
compito delicato di direrione e coordinamento ma che potrebbe indwre ad umz pm efficients
allocazione delle risersa, in specie per 1l finanziamento degli investiment pubblici. Date un vineols
a hvello remomale. le msorse potrebbero essere allocate, m un profilo mtertemporals, ta le
amministrazion locall m constderazions delle loro dispomibahita ed esigenve per merzo di accord:
onzzentali e'o verticali. In effatt 12 fre regiom neluedentt hanne usate negli anm recent: la formulz
de1 path onzzontall (per attuare niallocaziom di risorse tta gli EELL) e werticali (per atfuare
rialloczaziom di risorse dalla Eeplone a1 comum & viceversa), Le tre regiomi sono state le pr attive
nell'wtihzzare guesto strumente di sslezione mtertemporale e territoriale degh mtervent:: nel 2017
sono stat attivat: 187 miliom di spazi di indebitamento m futto 1l paese. L' Ermlia ha gestito civca 25
milom sulla base di vn & patto onzzontale con gli EEIL, la Lombardia 42 pmbiom & patio
verticale & 22 mulioms di patto onzzentale, 1l Veneto 18 mmbiom di patto onzzomtale Anche la
Tozcana e 1l Piemonte hanno gestito patt onzzontali Cosi come potrebbe eazere opporhmansents
differenmato, tramite accordi Regone-EET L il contmbuto di ciascon ente ad wn eveninale taglio di
spesa comente mmposto dalla dizeiplma & Wlaneie alle amominestraziom pubbliche regionals In
conclizione, in metito al pimo aspeito, 1l coordinamento della fimanza termtoriale all ‘'mtemo di un
consolidato regionals, puo rigunardare utilizze di spazi di mdebitamento, nonche dagli avanzi di

ammmmistrazione degh anm precedent = la gestione di interventi strategien.
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Il seconds aspetto m cul potrsbbe tradursi una maggiore competenra regionale m COFT e
consentive alle regioni con progettt convincenti, di legiferare, come previsto onginariamente dalla
LDAY2009, i tema di 1shiuzione di tnbutt propri per 1 conmmi & le citfa metropolitane situate
nella regione, sebbens m termmi residuali, cioé con rfermento a basi imponibili non wtilizzate dal
fiseo eranale (per esempio mmposte amblentall e mposte di scopo). In quests caso concedsre
autonomia di COFT potrebbe essere una via per naffermare m Ifaha aleum carstten specifici del
federalizmo fiscale, quasi del tutto rimoss negli nlting anm.

In effetnn, Iz prima ongimana mterpretazione degh art. 117 & 119 sembrava nconoscers alle
regiom alenme di queste prevogative. In conseguenza della nozione di responsabilita concorrente, 1l
legislatore nazionale =1 sarebbe dovuto lmutare a disegnare il confesto umtano della finanza
pubblica nel suo complesso, ma nspettando le garanzie costituzionah 2 protezione del prmeipo del
decentramenio & le relative forme di autonomsa di entrata e dh spesa. Infatts, 'art. 119 nchiama alim
principl oltre 3 quello del coordinamento della finanza pubblica e del sistema mbutarie, di cus al
comma 2, precisando e basi costituzionali del ruclo concorrents delle regiond nel COFT. Il primo &
i lmmte dell'ammoma con la Costituzione, niferito a1 prmeim di cossione e solidaneta sociale
(commza 5); 1l secondo & 1l prinetpio di comrelazione tra le funsiom & msorse assegnate a clascun ente
tenitoriale (comumaz 4); il terzo miguarda il muolo inteprative e complementzre, mispetio a1 tribufi
propr e alle compartecipaziomi al gethto di tnbwh statali, al fondo persquativo destinato a
fmanziare mtegralmente le funzion assegnate al differentt hvelll di governo (comuma 3); infiue, c'e
il nehiamo alla sussidianeta delle nizorse supplementar] e degll mterventt speciall par ndure le
differenze termitorial (comma ).

L'art. 119 nchiede anche Ia completa dispombilita di nsorse autonome per tutte le aufonomie
temitorial (comma 1), fissando, allo stasso tempo, 1a possibalia di introdwrre & applicare trbuti e
entate propue. Pertanto, secondo l'interpretzzions onginana dell’art.119, la legge regicnale
potrebbe legittimaments legiferare m materia mibwtaria non compresze nella sfera di competenza
sirettamente riservatz alla legpe daello stato.

Successivaments, partsndo da gquesta mpostazions autonecrmustca, la  glunsprmdenza
costituzionale, & stata orlentata m prevalenza a salvaguardare 1'idea di unitanieta della finanza
pubblicz & ad azsiewrare zllo state un roole fondamentale & amplo di coordinamento, perfing al
coste di ndmre I'autononia finanzizna e fiscale degli enfi termitoniall. Conseguentements & venuta
affermandos: un ' mpostazione essenzialmente centralizta del coordinamento della finanza pubblica
1 teronim di poters di tassare e di spendere.
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A partive dall’atte n. 37, 2004, 1z Corte Costituzionale ha mfatts affermato che, per applicare
I'art. 119, zarebbe stato prelimmarmentes necessarto un intervents di coordmamento da parte dello
stato. Questo non solo per fissare 1 principl generali, a o 1l lemslatore regionale doveva adegmarsy,
ma anche per definmre 1 carattenn dell’mterc sistema fiscale, declinando, allo stesso tempo, spaz e
limuty entro o 1] potere di taszare di stato, region: ed ent local, poteva nspethvaments asercrtars].

Per di pin, negh ultimi ammi, a fronte dei vincoli finanzian mpost dalla legislazione UE e da
Trattatl dell’Eurozona, il legislatore statale deve assicurare, tanute la funsione di coordinamento, la
trasposizione coerents all'mremo del vmeoli per ovviare a crisi di debito sovrano. Pertante, quest:
sono statl resi operatvi anche per la finanra del sistema italiano delle autonomie (vedi 1 Patfo di
stabihita mterno). Questo approcclo @ siato completamente sostemuto dalla giwisprudensza
costrtuzionale, a partre daghi art. 11 & 117, commal, & dalla legge costifozionale n 12012, 4
revisione dell’art. 81 (regola del paregmo di bilancio). Inoloe, 'art. 97 stabihisce che tute le
amrmmistraziond pubbliche, 1 coerenza con la legislazione Europea, devono garantire tutte msieme
gli equuilibri ded balane: e 1a sostenibilita dal debito pubblico.

Diati quest himifs oggettinvg della capacita di regolare mma finanza degh enti termitoniali mterni |z
regione, le regiom richiedent autonomua differenziata, sembrano di fatto semplicemente nchuedare
di ritornare, con il COFT, all'mterpretazions estemsiva originals dell’art119. La legitimstz di
guesta nichiesta deve essere provata, alla huce de: prommeiamenti della Consultz, & qundi; m caso
affermativo, garantita

Quieste proposte sollevano infaiti due obleziomi prinewpali La prma conceme 1l timore di
pregindicare, col venr meno di un nzide controlle centralizzato, 1'equilibne dalla finanza della
Pubbhea ammimstraziome nel suo complesso. Il timore nzuardz anche la necessita, nel caso mcw 51
renda necessario un mitervento restrittivo sul totale della spesz pubblica, di estendere il contibuto
anche alls regioni cwi e garantita autonomia di COFT. La seconda obiezions nguardz 1l conflitta
potenziale che puo emergere f12 regions e enfl locall al suo nterno.

Entrambe le obisziom sollovanc timor rezh & condivisibili, ma possono essere nmosse con
regole appropnate. Nel prime caso, doviebbe essere, mnanzitutto, amphata la responsabalita
finanziariz della regione richiedents autonomia in COFT, stabilendo sanziom creditali quande st
manifastane squilibnn di balancio a hivello consohidato. In secomdo luope, in caso di imfervento
restittivo, alla regione dowviebbe essere mipesto un conmbute, in solido con gh enti termtonah
intermi. Per quanto concerne la seconda oblerione, 51 pud ncordare che le nelueste di autonomiz
differenmata devono, 1in base all’art. 116, essame confermate da un accordo prelominare con futh gh
enti locali della regione stessa. In altre parele, mante puo essere deciso contro di loro, al contrana
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£53l pOSSON0 cooperare con la regione per raggimgere risultatl apprezzat da futt. Tuttavia, data la
complessita di questa estensione di compitt, e chiare che Iautonoma in tema di COFT puo essere
conferita solo 2 regiom con particolan ment e referenze m tema di performance e di controllo della
fmanza pubblica.

fi. Sintesi e qualche conclusione

La southura defla finanza delle regiom a statuto ordineno di cw alla nforma del Titolo WV del
2001 (art. 119) & ancora sostanzialmente mattuata. L'apphicazione dehineata dalla Legge Delega
4272009 ha avuto sole una parmale attnazmone specifica com il dal Dlgs 882011, CQuesto detia
“disposiziom m matena di autonomia di entrata delle regiom a stamito ordinano e delle province,
nonché di determinazions dei costi e del fabbisogni standard nal settore sanitano™. Tuttavia, nel
tempe 'ztmazione decreto s1 & limtata alla determinazions dei fablisogmi samfane e alla
npartizione del Fondo sanstario, mentre per la parte relativa alla smuttura della “moova”™ finanza
regionale 'attuzzione & staiz vinviata con successivi mterventt. La Lagge di Bilancio par 1l 2018
rmandava la definizions della stuttma finanrziana delle regiom al 2020 e quindi, dato 1l silenzic
dall’attuale governo m merto, vercsmmilmente zd una data successiva.

Partendo dal presupposto che guest testi, se pur disattesi mm guanto non appheat, dethno
ancora le lmee fondamentali del futwo finanziamento delle regiomi 1n applicazione della LD
4272009, m questo lavoro abbiameo proposto wna formalizzazione che rappresentasse un modello a
regme coerents. Il quadro che smerpe & comphicato, perché complicato e controverso & 1l dettato
costituzionale di partenra, ma tutto sommato implementabile.

In questa graduale & lemta fase di attuazione della LD, =1 & mmestato il processo di
decentramento differenziato m attuazione dell’art. 116 del Titolo V che preveds =1 possa athnbmre
alle regiom "unlterior: forme & condiziom particolan di autonomma" sulla base di un'imtesa fra lo Stato
e la regione interessata. Per quanto nigusrda tre regiomi pilofa, Lombardia, Vensto ed Emulia
FRomagnz, queste intese sembranc essere amvate a conclusione, nel mese di fabbraio, con gh
accordl sottoscrntil dan mumstn competents. Ma la procedws legislativa e parlamentars & ancora
hmgza e costellata da msidie & possibih mpsnsament:.

Per guanio athene alle forme di fnanmamento di queste funziomi decentrate sempre
art 116, al comma 3, stabilisce che le forme e le condiziom particolan di aufononua devono essers
costenti con  larieolo 119 che fissa 1 poncipl penerall dells medalia  di
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finanzizmento delle Autenomie temitoriali. Cio, significa che 1 cmferi debbeno attenersi alle
indicaziom della LD 42/2009 & a cascata alle disposiziom della prima parte del DLgs 63/2011. Al
nguarde 1l Mmistero del Tesoro st & msento negli zecord: con le fre regiom dehneando uma
soluzione che prevede di aftenerzi dopo una fase tramsitoria al dettanu del Decireto. e 1l
finanziaments dell’zutonoma rafforzata non sara mserito In un contesto generale di riforma della
finanra dalle E50, non potia assumere quell'mdispensabile caramere df variaziens al margine cha
la Costitazions intende assegnargh e divernra un regime speciale rvolto alle regiont nichiedent.
Invece di abolire o limitare la BS5, come da po part evocato, se ne cresrebbero delle move e forse
mamerase.

1l decentramento del coordinamento della FF e del 5T a livello regionale, wma richiesta commome a
tutte & tra la Femom, puo essers un’opportumita di raruperars forme di federalizmo fscale e
nlaneiare il muolo dell'istitato regionals. Tale autonomia imveste questioni delicate per cul deve pera
ezsere conferita selo a regioml con particolar: meritl e referemze m tema dif performance e &
controlle della finanza pubbhica
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il regionalisme asimmetrico <= art. 116

la Regione interessata pud ottenere «forme e condizioni particolari di autonomia» entro un
catalogo di materie indicate tra le quali istruzione, tutela della salute, governo del territorio,
ma anche valorizzazione dei beni culturali e ambientali, promozione e organizzazione di attivita
culturali. 5i tratta di funzioni a cui corrispondono dimensioni finanziarie diverse per diversi
livelli di governo.

RIPARTIZIONE DELLA SPESA FINALE PER FUNZIONE E LIVELLO DI GOVERNO
Euro pro capite

Lavore

Altri trasport]
Viahilita

Int. in campo sociale
Sanita

Cultura

Formazione
Istruzione
Ambiente

0 200 400 600 8OO T.000 T.200 1.400 1.600 1.800 2,000
BN Amm. Centrale 8 Amm. Locale  EE Amm. Reglonale

Fonte: CPT, Conti Pubblici Territoriali
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Tre regioni, due modelli

* Lombardia e Veneto => massimo d’autonomia, 23 materie (cfr.
Province autonome di Trento e Bolzano)

* Emilia => adeguare alcuni settori alle necessita territoriali e
valorizzare l'efficacia e 'efficienza di alcuni servizi (12 materie).

L'intesa, nella versione lombarda e veneta, solleva interrogativi sul piano della
legittimita delle funzioni devolute
Es. Istruzione vs. equality of opportunity e uniformita di trattamenti (LEP)

Il finanziamento dell’'autonomia asimmetrica:
schema coerente o «Limbo istituzionale»?

* Assenza di uno schema definitivo di finanziamento delle RSO (ex art.
119 e applicazione di cui alla LD 42/2009 => Dlgs 68/2011). | successivi
rinvii => 20207?

* Ma

* art.116, al comma 3 => le forme e le condizioni particolari di autonomia,
per quanto attiene al finanziamento, devono essere coerenti con
l'art.119.

4

i criteri debbono attenersi alla LD 42/2009 e a cascata al DLgs 68/2011, fino a che tutto cid non sara abolito e
sostituito da qualcosa d'altro. Nelle intese non vi & alcun riferimento alla LD o ad un impianto alternativo 7!

36



|| sistema a regime secondo la LD 42/2009

* Due categorie di spese per le funzioni decentrate:

* La prima (~75% del totale) => finanziamento delle
funzioni per il soddisfacimento di diritti sociali e civili,
(ex art.117, 2° comma, lettera m), tra cui sanita,
assistenza, in parte istruzione e trasporti e la seconda al
finanziamento delle altre funzioni => Stato => Livelli
essenziali delle prestazioni (Spese Lep).

* |la seconda (~ 25%) al finanziamento per le altre funzioni
(Spese non Lep).

* Copertura Spese Lep (standardizzate) <= specifici tributi, con un gettito
valutato ad aliquota base e basi imponibili uniformi: tributi propri derivati,
istituiti e regolati da leggi statali, il cui gettito € attribuito localmente, IRAP,
ADDIRPEFF, COMPIVA. A integrazione un trasferimento verticale a
carattere perequativo. Solo una regione (quella a maggiore capacita
fiscale) & fuori dalla perequazione sui fabbisogni

Copertura Spese non Lep <= autonomia tributaria consentita entro i limiti della
legislazione statale, tramite modifica delle aliquote base dei tributi propri derivati,
dellADDIRPEF e IRAP +

+ trasferimento perequativo orizzontale sulla capacita fiscale.

autonomia tributaria == livelli di spesa extra-standard delle Spese Lep.
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Vincolo sulla spesa regionale per i diritti sociali
(lettera m) in aggregato e per singola regione

» Fabbisogno Sanitario + Fabbisogno altri diritti =
= IRAP + ADDIRPEF + COMPIVA + Fondo Perequativo verticale
Per la regione i => Procedura TOP-DOWN (metodo FSN)

FABBREG’ = IRAP.+ ADDIRPEF, + COMPIVA. +T. RHSPH?}I
il
Quota ripartita alla regioni i / f T
sulla base dei LEP Compartecipazione
Trasf Integr verticale

) ) ad aliguota uniforme di
ADDIRPEF della regione i .., ki su IVA territoriale in i

Le implicazioni per un Fed Diff in linea con la
Costituzione: un vademecum......

* Solo per le funzioni devolute che generano nuove Spese Lep si applica una
specifica maggiorazione, rispetto all'aliquota base, della COMPIVA o si
introduce una specifica COMPIRPEF (....gia gravata dall’addizionale)

* Se la spesa standardizzata delle competenze devolute & superiore alla
spesa effettiva la differenza € incamerata dalla regione («premio»)

= Al contrario, la differenza perde la garanzia dello stato («penalizzazione»)
=> autonomia tributaria insieme alla Spesa non Lep.

ViNCou

= Bilancio zero per la pubblica amministrazione e

= Parita di pressione fiscale complessiva.

= [nalterata la struttura dei trasferimenti perequativi, verticali e orizzontali, a paranzia dei territori debaoli
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Il vincolo di bilancio della regione h con
autonomia rafforzata (la parte LEP)

Spesa standard ,//Spaa standard \

+

iniziale regione h | nuove competenze | =
Regione h
\%_-R — Bt 1
IRAPn  + ADDIRPEFn + COMPIVAh ad aliquota di equilibric ; TRASF PERh
+ Quota COMPIVAR COMPIRPEFh ad aliguota +——
ad aliquota maggiorata ¥ specifica

L'uso di una compartecipazione all'lRPEF, come preferiscono le regioni richiedenti ed & previsto
nelle Disposizione generali si aggiungerebbe all'addizionale {la quota uniforme e la quota variabile),
complicando non poco il tributo complessivo, peraltro progressivo,

La posizione del MEF: «Le disposizioni generali»

* il finanziamento di tutte le competenze trasferite avverra in base al costo
storice, cioé di quanto lo Stato spende oggi (ovvero nell’anno in cui le
competenze saranno trasferite effettivamente) per la singola
competenza.......

* Entro un anno dall’entrata in vigore dei DPCM di individuazione delle risorse,
si dovranno determinare i Fabbisogni standard => Comitato Stato - Regioni
(tutte)

Mel caso in cui i fabbisogni standard non siano individuati, trascorsi tre anni dall’entrata in vigore dei DPCM

di individuazione delle risorse, 'ammontare delle risorse da assegnare alle regioni non potra essere inferiore
al valore medio nazionale pro capite
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Tre metodi di regionalizzazione della spesa
per le funzioni trasferite

* Costo storico, previsto nella fase di avvio

= => Le risorse oggi spese dallo stato per l'offerta dei servizi nelle tre regioni vengono trasferite in
capo a queste ultime; il cambiamento riguarderebbe solo il livello di governo che offre il servizio
sul territorio. 5e queste fosse davvero pil efficienti le regioni sarebbero in grado di offrire piu
servizi con le stesse risorse. La distribuzione di risorse tra regioni potrebbe non risentire di
gquesto passaggio.

* Gli importi da trasferire alle regioni, nel caso di istruzione primaria e secondaria, per l'intero
servizio sarebbe, dai dati della Ragioneria pari a quasi 10 mld: 4,6 in Lombardia, 2,3 in Veneto e 2

in Emilia
* Costo medio nazionale pro-capite, previsto nella fase transitoria.

* => ad ogni cittadino del paese corrisponda un uguale costo ad esempio per I'istruzione,
indipendentemente dall'eta, dalle necessita educative e dalle richieste.

* Sptto il vincolo di invarianza della spesa pubblica, questo criterio comporta una importante
redistribuzione tra territori. La spesa media pro-capite & infatti molto differenziata, in alcune
aree maggiore del 50% rispetto ad altre, sia che questo dipenda da una diversa efficienza
nell'offerta dei servizi, che dalle diverse caratteristiche della domanda o dei bisogni.

* Questo criterio sembra essere il criterio pid stravolgente e quindi piG discutibile

Il metodo a regime: Fabbisogni standard e
costi standard

* Fabbisogni standard : il metodo e alla base della struttura del
finanziamento generale delle RSO, come delineato dalla LD
= => §j potrebbe seguire I'esperienza della sanita, avviata da anni. U'applicazione
in un nuovo contesto come guello dell’istruzione richiede di trovare, attraverso

la stima dei costi standard, un coefficiente di riparto dell'ammontare assegnato
a questa Spesa Lep (metodo top-down).

* Questo vale sia per la valutazione del Fondo aggregato nazionale, e la
ripartizione a tutte le regioni sulla base della legislazione vigente, che per la
sua ripartizione alle regioni richiedenti autonomia su competenze aggiuntive.

* La definizione di costi standard di servizi LEP come l'istruzione & ancora agli
albori e comungue richiede una sperimentazione analoga a quella della sanita.
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la dinamica del sistema di finanziamento

* La [*] deve essere resa dinamica quando, col passare del tempo, le basi imponibili
territoriali dell’addizionale all'IRPEF, dell'IRAP e la compartecipazione maggiorata
all'lVA crescono per effetto della crescita economica, a maggior ragione se per
effetto del federalismo differenziato.

* Le disposizione generali delle intese dispongono:

* “sia di competenza delle regioni I'eventuale variazione di gettito maturato nel
territorio regionale dei tributi compartecipati o oggetto di aliquota riservata
rispetto alla spesa sostenuta dallo Stato nella regione (o rispetto a quanto
riconosciuto alla regione sulla base dei fabbisogni standard)”.

* Variazione solo positiva o anche negativa?

* Questo orientamento andrebbe invece rivisto alla base =

La coerenza con la struttura generale del
finanziamento RSO

Se, col passare del tempo, il valore del fabbisogno standard, a sinistra dell'equazione [*],
rimane immutato deve ridursi, @ compensazione, il trasferimento verticale perequativo
=> regione h non autosufficiente.

Mentre, se h & |a regione autosufficiente, fuori del meccanismo perequativo, a godere di
questo incremento delle basi imponibili, si rendera necessaria la ridefinizione della
aliquota di equilibrio della compartecipazione all'IVA.

* || principio & che per nessuna regione @ ammesso uno surplus positivo tra
entrate standardizzate e fabbisogni di Spesa Lep.

* Gli squilibri positivi e negativi sono invece ammessi tra le grandezze effettive,
da regolare con i margina di autonomia fiscale delle regioni

* Questi aggiustamenti potrebbero essere affidati alla Commissione paritetica
alla quale é richiesto anche nell’accordo governo-regioni di effettuare “....una
verifica biennale della congruita delle compartecipazioni e delle riserve di
aliquota prese a riferimento per la copertura dei fabbisogni standard”.
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Coordinamento della FP e del ST=> due
obbiettivi per regioni con progetti convincenti

1. Soddisfare i vincoli finanziari di tutti gli
enti situati in una regione e la regione
stessa a livello consolidato

\ 4

Come un pezzo unico della Pubblica amministrazione su
scala regionale => garantire i vincoli di bilancio e di
indebitamento complessivi e di contribuire cosi agli
obiettivi della finanza pubblica generale.

Regione: un compito delicato di direzione e
coordinamento ma che potrebbe indurre ad una pil
efficiente allocazione delle risorse per il finanziamento
degli investimenti pubhblici => Dato un vincolo a livello
regionale, le risorse potrebbero essere allocate tra le
amministrazioni locali in considerazione delle loro
disponibilita ed esigenze, per mezzo di accordi
orizzontali efo verticali.

2. Consentire alla regione di legiferare (ex
L.D.42/2009), in tema di istituzione di
tributi propri per i comuni e le citta
metropolitane della regione

Tuttavia, in termini residuali, cioé con riferimento
a basi imponibili non utilizzate dal fisco erariale
(es imposte ambientali e imposte di scopo).

Lautonomia rafforzata in questa materia potrebbe
essere una via per riaffermare in Italia alcuni
caratter specifici del federalismo fiscale degli enti
locali, del tutto rimossi negli ultimi anni.

Governanceregionale della finanza locale: i patti di solidarieta nazionale e regionale

Una collaborazione istituzionale: il consolidamento delle risorse del territorio & uno
strumento promettente di pestione integrata degli investimenti

Spazi scambiati {187 milioni di euro)

B Ammontare patto verticale - maggio 2017

= Ammontare patto verticale - settembre 2017

l I Ammontare patto orizzontale
20
D} (I

WMMMM @“MMMWM wﬂnﬁ“w"w"“’

delle risorse,

Pur in un quadro oggi completamento cambiato, ma sempre in 'un contesto di razionamento
il coordinamento della finanza territoriale all'interno di un consolidato
regionale, pud riguardare Futilizze di spazi di indebitamento, nonché degli avanzi di
amministrazione degli anni precedenti nonche la gestione di intervent strategic.
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Conclusione: | pericoli di un finanziamento del Fed
Diff al di fuori di un assetto generale coerente

* "Tautonomia rafforzata per particolari funzioni che valorizzano le specificita dei
territori puo costituire un’opportunita per rilanciare l'istituto regionale (per lo
piu oggi deludente)

= Tuttavia, se il finanziamento dell’'autonomia rafforzata non sara inserito in un
contesto generale di riforma della finanza delle Regioni, non potra assumere
quell’indispensabile carattere di variazione al margine che la Costituzione intende
assegnargli e diverra un regime speciale rivolto alle regioni richiedenti.

* Invece di abolire le regioni a statuto speciale se ne creeranno di nuove e forse
numerose

* || decentramento del coordinamento della FP e del ST a livello regionale pud
essere un'opportunita di recuperare forme disattese di federalismo fiscale. Tale
autonomia deve pero essere conferita solo a regioni con particolari meriti e
referenze in tema di performance e di controllo della finanza pubblica.
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Per audizione del 12.06.2019 davanti alla
Commissione bicamerale per I"attuazione del federalismo fiscale
Introdurione

Abbiamo tutti, credo, la percezione che Pordine delle problematiche che il Paese deve affrontare
oggi mette al primo posto |2 necessitd di disporre delle risorse economico-finanziare e di
personale necessarie per lo svolgimento dei compiti e delle attivita che spettano alla funzione e
responsabilita pubblica, a cominciare dal dovere di dare risposta ai diritti, ai bisogni e alle
aspettative dei cittadini.

Mel nostro specifice ed odierno campo di attenzione, dopo la legge sul federalismo fiscale e
soprattutto dopo il d. lgs. 216 del 2010, il ruolo centrale di riferimento per "assegnazione delle
risorse alle Regioni che ne facciano richiesta, dovrebbe diventare, per ogni singala materia, quells
dei fabbizogni di spesa standardizzati, che peraltro sono gia in atto per i Comuni & le Province per
le speze fondamentali di tali enti.

Pur presentando numerose criticita, e necessitando del completamento del ragionamento in
considerazione delle capacith fiscali dei territori per le funzioni diverse da guelle fondamentali, il
parametre dei fabbisogni standard & quello scelto dalle tre Regioni coms base del loro

finanziaments...

Ma non continuo su questa strada perché oggi abbiamo la fortunata occasione di avers un
gualificatissimo esperto su tale materia, il prof. A. Petretto, mentre altri lumi sono stati offerti
recentemente dall’avdizione del prof. Arachi, Presidente della Commissione tecnica per i
fabhisogni standard®,

Al secondo posto vengono | problemi delle materie che potranno essere assegnate alle Regioni a
statuto erdinario che chiedono I'Intesa, con le relative funzioni, appropriatamente dedinate
tenendo conto della distribuzione di tali azioni alle amministrazioni pubbliche - centrali, regionali
e lecali — ma facendo cid con uno spirito rinnovabo dall’adesione, convinta, ai valori e ai principd del
pluralismo autonomistico. lo mi occuperd prevalentemente di cib.

¥ Colzo soltanto una frase per me molto significativa dellaudizone Arachi, ded § giugno 2049, sulls guale convengo
pienamente: “Le Intese prevedono innanzitutto che, nel momento dell’asegnaone delle funzoni siano atrbuite alle
Regiond risorse par alfa spesa precedentemente sostenutz dalo Stato per quelle stesse funmoni™. Quinds nessoen
ingresso a rivendicazioni quali ¥ cd. “residuo fisczle”.

1
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Al terzo posto viene la considerazione che guella che adesso si apre — al di 13 della contingenza
pofitica immediata e della vicenda delle tre Region a statuto ordinario che chiedono Fintesa ai
sensi del 116,3 ¢ — & Fennesima occasione di ripensamento critico sulla concreta operativita del
titodo V Cost.: quelic che siindirizza ad un nordino di matere, competenze e funzioni che & meglio
siano svolte dall'intere complesso della amministrazione regionale et locale, in spirito di “leale
collaborazione” con lo Stato, ma anche di “virtuosa competizione™ delle Regioni tra lorc e delle
Regioni con o Stato, guando si intravwedano spazi e modalita di un miglioramento delle
prestazicni pubbliche che vada a vantaggio di tutt.

Anticipp dungue che la mia risposta sintetica al quesito sulla opportunitd e fattibilita

dell'attuazione del 1163 e: 5, g condizione che...

1. Le dispute, mon solo tra le forze politiche ma anche tra gli studiosi e gli addetti ai lavori,
continuano ad essere aspre e spesso pre-giudiziali, ma difettano — a mio avviso — di un terrenc di
confronto concreto, basato su dati e normative. La discussione viene trascinata dalla convinzione
di fondo che la differenzizzione, che pure & un valore costituzionale formalmente sancito a partire
dalla revisione del Trtolo V del 2001, sia una cosa sbagliata in 58 e per 58, non essendo bastevoli
per rimediare ad eventuali errori e lacune ne la cleuscla della garanzia dei [velli essenziali delle
prestazioni concemnenti i diritti civili e sociali dei cittadini sullintero territorio nazionale né | poteri

sostitutivi dello Stato ng altre clausole volte a garantire 'eguaglianza sostanziale.

Se le cose stanno cost, allora & lungo il cammino per giungere, sine irg oc studio, ad una messa in
campo di argomenti pro e contro la redistribuzione di materie e funzioni tra lo S5tato e le Regioni
che chiedanoc I'intesa ex art. 116, 3 c. E poiché una delle materie pit controverse riguarda
I'istruzione {con pil precisione: le norme generali sull'istruzionz) 2 il suo legame con |a formazione
professicnale, gia adesso appannaggic deile Regioni in via esclusiva, ho pensato di concentrare su
gueste la parte maggiore del mio intervento.

2, Come anticipavo tra le materie alla nostra attenzione tengono un posto privilegiato quelle di
maggior impatto economico-sociale, ciog Fistruzione — con il corollario che, vedremo, non sara
solo tale della formazione professionale — la normativa sull'ambiente, beni cutturali ed ecosistemna

e |a tutela della salute.

La prima si presanta a noi sotto forma di #norme generali sull‘istruziones, lett. n) del 117,27 c. e la

seconda alla lettera s): entrambe tra le competenze legislative esclusive dello Stato — mentre la
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terza & collocata tra quelle di materia concorrente. La loro rilevanza & data dal fatto che esse
vanno 3d impattare, in modeo diretto, il princpio dell'eguaglianza di trattamento dei cittading di

fromte alia legge, a prescindere dai luoghi dove essi risiedono.

Se, dopo le Intese, la percezione — e la realta — fossero quelle di una scucla, una sanitd e un
ambiente regiconalizzati con vistose diseguagilianze efo situazioni piu scadenti, me verrebbe un
disastro, sul piano istituzionale prima ancora che politico, perche verrebbe a cadere Iidea che il

riconosamento & la fiducia verso un plus di autonomia non solo non va bene, ma fa male.

E ben vers che un altrettanto fondamentale principio costituzionale — quello secondo cui la
Repubblica & tenuta a garantire per tutti il godimento dei livelli essenziali delle prestazioni
concernienti i diritti civili & sociall — dovrebbe valere a tranquillzzare di per 52, che tale essenzialitd
per le cose che contano — per dire: [a gratuita delle cure ospedaliere; fa scuola obbligatoria ecc. —
non potra mai essere intaccata, abbassata o deformata nelle diverse parti del Bel Paese, tuttavia
dobbiamo ragionare come se i3 clausola appena detta {impressa nella lettera m) dell’art. 117,2° c)

fungesse da garanzia di "ultima istanza".

3. Cominciameo dail‘istruzicne, in merito alla quale sono state intraprese le polemiche piu aspre da
parte di coloro — e sono tanti — che continuano a wvalutare I'attribuzione in gquesta materia di
competenze legislative 8 amministrative alle Regioni a statuto ordinario che chiedono Fintesa sia

un attentato ali'unita nazionale & produca una “secessione dei ricchi"?.

La stora dei difficili rapporti e defle relazioni incerte tra 5tatc e Regioni in materia di istruzione
viene da lontanc ed & stata, quasi sempre, posta in una luce statalista e centralista: quella dotata
di apparati rigidi & strutbure burocratiche forti, asserraghate nell'emblematico Palazzo di viale
Trastevere che, cof suc Ministero della pubblica istruzione, i suoi Provweditorati agli studi e e sue
Circolan “urbi et orbi™ stavano a presidio, da Roma e nelle Province, dell ordinario e pigro fiuire del
sistema scolastico nazionale, nel quale anche il trasferimento di un bideflo era considerato

funzione da custodire gelosamente al centro e da [i gestirlo nelle periferie.

Soltanto a partire dalia legge di delega n. 5% del 19597 e dei relativi decreti di attuazione si affaccia,
a livello normative statale, I'idea di umo spazio di “auvtonomia” da accordare alla scuola,
prendendo atto che & a partire da li, e non dagli apparati burocratidi, che insieme zlla liberta di

insegnamento di cui | docenti godono (per dettato costituzionale: art. 33), che si pud sperare di

! G, Viesti, Verso lo secessione ded ricchi®, Laterza 2019,

46



migliorare Fofferta didattica, la vitalita delle scuole e, conseguenzialmante, la resa dei nostri
istituti scolastici.

Mei c.d. decreti Bassanini {n. 112 del 1998, in particolare negli articoli da 135 a 139 pid guelli
dedicati alla formazione professionale, 140 — 147] =i tentd di attribuire alle Regioni {ma non solo a
queste: anche a Province e Comuni) competenze e funzioni specifiche “a costituzione invariata” =
quindi solo di tipo amministrativo, in tema di programmazione di scuole, di organizzazione della

rete di istituzioni scolastiche, di vigilanza sull attivita degli organi collegiali e molto altro ancora.

En passant, al di 13 delle odizrne intemerate per il “no” e di fronte a chivsure apodittiche, sarebbea
questo — ad avviso di chi vi parla — il metodo giusto per operare, in materia di istruzione usando
discernimento crtico e distinguendo, con fatica ma con profitto, compito da compito e funzione
da funzione. | che potrebbe awvenire nella auspicabile discussione parlamentare che dewve
precedere, & non frettolosamente, IIntesa tra lo Stato e la Regione interessata, nella procedura in
itinere. Di gui la mia interpretazione a favore di una Intesa di tipologia “forte”, ma non per guesto
desunta dall’utilizzo dell’art. 8 Cost., pensato per ben diverse relazioni tra soggetti — lo Stato e le

confessioni religiose diverse da quella cattolica — che si pongono su tutt'altro standing.

Dopo la fiammata del 193798, & il Titolo ¥V rinnovato nel 2001 che inserisce il nuove art. 116, 3 ¢,
che sembrerebbe aprire 3 un plus di autonomia per le Regioni 3 statuto ordinario nel nostro
settore, ma rispetto 2l quale non ho qui e adesso |a possibilita di sottoporre ad un’analisi la gran
mole di contenzioso Regioni-Stato che =i & succeduta da allora ad oggi davant alla Corte

costituzionale.

Posso solo riassumere, in modo purtroppo sbrigativo, che in materia di interpretazione del
concetto "norme generali sull’istruzione”, si sono suszeguiti da parte del Giudice della legge brevi

periodi di cauta apertura seguiti sempre da nette chiusure.

Come il Ministerc anche la Corte costituzionale ha difeso e difende convintamente una sua idea di
“sistema scolastico nazionale” | cui baluardi =ono inattaccabili, sia sotto il profilo delle modalita di
reclutamento [una terminologia scadente, a mio awwiso, perche sa di caserma), con i relativi
precanati, concorsoni e assunzioni in deroga all'art. 97 Cost., sia dei programmi e orari delle
lezioni, sia della democrazia partecipativa che & stata abbandonata a se stessa nei mal sopportati
organi collegiali, che avrebberc dovuto invece propiziare il collegamento tra le comunita

scolastiche e [a pit vasta comunita sociale e civica che ne costituiva Fintorno, P'alimentazione e i

a4
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momente di confronto-contrello, come avevano chiaramente auspicato una legge che risale

addirittura al 1973 e i decreti delegati del 1974.

4. Quelli adesso sommariamente enunciati sono, tuttavia, peccati derivati, perche guello originale
sta nel fatto di aver creduto che Penunciato dell’art. 33, 2° c.; €la Repubblica detta le norme

generali sull'istruzione® fosse equivalente a statuire che & lo Stato che le detta.

A mio avviso (e della scucla di diritte pubblico alla quale mi onoro di appartenere: Banvenuti,
Paototschnig, ecc. ) non & cosi, perché con Repubblica si intende l'insieme cocrdinato dei poteri e
dei soggetti pubblici, vi comprese le Regioni, gli enti locali ma anche, nel nostro caso, le famiglie
che — non per caso — sono il primo soggetto che viene nominato in Cost., alfart. 30: la dove si
assegna ail genitori il dovere & il dirttto di manteners, istruire ed educare i figli. In altre parole con
res publica si allude al dovere che incombe su tutti: cttadini, stranieri, imprese, enti assodativi — di
costruire insieme la casa comune, ripartendo su tanti, in relazione ai talenti e alle competenze di

ciascuna, gli oneri e le soddisfazioni di cid che chiamiamo “bene cormuns".

O qui Passerzione che non c'e in Cost. un monopolio statale sull'istruzione — si pensi, infatti,
all'esistenza di scucle private libere — ma questa funzione deve essere svofta in modo
programmatice con la collaborazioni di tanti. Grande &, senza dubbio, il compito che incombe a
tale proposito sul soggetto Stato che, infatti, ha Fobbligo di istituire scuole di ogni ordine e grado
in tutto il territorio nazionale e di fissare, per cosi dire, uno standard che valga per tutti. Ma cio
non esclude che vi possa essere una scuola pubblica regionale, accanto 3 un istiuto privato
paritario e/o pareggiate, cosi come ci sone, per fortuna, le scuole civiche del Comune di Milano e

di tante altre realta locali.

Immaging una vostra domanda. Ma tutto guesto cosa c'entra con lo stato attuale delle cose, e

soprattutto col regionalismo differenziato?

Sarebbe facile per me rispondere che gia adesso, nello scenario di due Province astonome, Trento
& Bolzano, una forma di istruzicne regional-provinciale esiste gia in materia di istruzione — dalle
scuole materne all'Universita — e soprattuttc di quel comparto denominato “formazione
professionale”. Anzi pare che funzioni bene, almeno dai risultati sulla disoccupazione govanile che
ivi sono, per fortuna, assai piu bassi rispetto alla media italiana & ancor pil nei confronti delle
regicni meridionali. S2 prendiamo i dati ANPAL dei NEET (Mot in Employment, Educotion and

Training) riferiti al 2017 vediamo che la percentuale di Bolzano & del 12,3% e quella di Trento del
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16,20%, a fronte delia media italiana del 24,1% mentre le province di Crotone e Caltanissetta sono
entrambe vidne al 45% della popolazione tra i 15 e i 29 anni che non & mcuss in percorsi di

impiego efo formazione

52 mi & permesso esprimere un suggerimento, o almeno un avgurio, dalla mia posizione di
autonomista e regionalista (lo avete capito, nonostante i tant difetts, errori e lacune visibili nel
comparte Regioni — autonomie locali) mi considererei soddisfatto s nell'operazione politico-
legislativa in itinere, a fronte di una attribuzione parzizle (& minore) in materia di istruzione,
Fintero comparto della “formazione professionale” passasse alle Regioni che ne facessero
richiesta, sapendosi assumere poi 'onere e le responsabilita della loro gestione. Le Regioni, a loro
volta, dovrebberc gestire questo comparto insieme al mondo dellimpresa — compresi | sindacati
datoriali e dei lavoratori — rendendo effettivo, o quantomeno accettabile, guel simulacro che &,
oggi, Palternanza scuola-lavoro, che pure era stato inserito nella riforma Gelmini e ripreso,
volontaristicamente, nelia c.d. Buona Souola dal Governo Renzi e adesso nisulta ulteriorments

immiserito con la diminuzione defle ore dedicate e delle risorse finanziarie messe a dispus:izione“'.

Vorrei anche aggiungere una cautels: pur essendo un adepto convinto dell’autonomia, sara
interessante osservare se tle norme generali sull'istruzione®, dopo che fossero assegnate alle
Regioni a statuto ordinario che lo chiedessero, saranno portatric di miglioramenti. L'operazione
da farsi, infatti, richiedera in ogni caso una necessaria e impegnativa opera di discernimento sulle
funzioni, per la parte che dovra, in cgni caso, restare neli'ambito della legislazione dallo Stato
{penso alle statuizioni effettivamente di ordine generale e sistematico, oltre a guelle gia adesso
costituzionalmente sancite con riguardo agli esami di Stato a conclusione del ciclo di studi e al
valore legale dei diplomi] & guanto potra essere determinato con leggi regionali. Ma anche in tal
caso uno spazio ulteriore di liberta potra e dovra essere consentito alle singole scuole, la oui

organizzazicone & gestione dovra poter godere di spazi di particolare autonomia.

Certo, la catena di comando antica: Ministro-Provweditore-Preside-insegnante era pill corta e
rassicurante e addirittura pild efficace [guando riusciva ad esserlo.._] ma nel nostro tempo non &
pil cosi ed & beme che le comumita scolastiche imparino 3 dialogare e a confrontarsi

dizletticamente non salo al loro intemo, ma anche con la societa civile di cui sono parte. Questa

: A mra della DErezione 5wdi e Analis Satistica i &npal Servizi, | NEET i Jtobo, luglio 2018:
https: anpalservizi.i ments/20181/E2 NS+l eersintitalia Def. 2d5b7 Odf-205d-4123-bifba-
fSacc1 03755,
* Come previsto dalls legze 30 dicembre 2018, no 145 (Legre di Bilando 2049) e dalla circolare MIUR 3380 del
18/02/2019.

]

49



via pud essere utile per la democratizzazione in senso sostanziale del nostro Passe con riguardo a
una istituzione — la scuoia — che coinvolge, in un modo o neil’altro, Fintera popolazione e funge da

leva per lo sviluppo culturale, dvile e sociale della nazione.

Sarebbe questo un percorso utile a “prendere la scuola sul serio”, confidando che senza un
sopraszalto di competenze scientifiche, tecmiche, culturali, e civili Fltalia entra malamente nel

futuro e risulta svantageiata nel confronto con gli altri Paesi.

Da guanto esposto sin qui si trae facilmente che, senza nascondervi le difficolta che abbiamo di
fronte, un'attribuzione alle Regioni a statuto ordinaric che ne facdano richiesta in materia di
istruzione, le quali entrine in un percorso impegnative e dettagliate di individuazione delie
competenze specifiche e delle funzioni considerate analiticamente e in spirito di leale
cooperazione, pud essere una buona socluzione e pud consentire un miglioramento della

amministrazione e gestione del settora.

L. Prima di dettagliare gli aspetti specifici che concernono la “formazione professionale™ voglio
mettere in luce le gualita positive del regionalismo differenziato a partire, paradossalmente, da
guanto ha scritto, in senso contrario, uno dei suod critici piu acuminati i quale, tuttavia, con onesta
intellettuale espone le “argomentazioni teoriche e politiche a favore di um maggior
decentramento” (rectius avtonomia). Merita di annotarie: a) avvicinare il governo ai cittadini,
favorendo la responsabilizzazione del primo e il controlic da parte dei secondi; b) produrre un
miglior allineamento tra responsabilita di spesa e di finanziamento, per la necessita di raccogliers
direttamente una parte dei fondi necessari; cj consentire una maggior differenziazione delle scelte
politiche in base alie diverse preferenze dei cittadini e alle diverse condizioni territoriafi; d)
consentire forme di “competizione virtuosa” fra le Regioni; ] raggiungere una maggiore efficienza

dell’azione J:M:iﬂ:llinzal.5

& maggior ragione tutto quante precede pud valere per il comparto “formazicne professionale” la

cui stretta vicinanza alle politiche attive del lavore non sfugge a nessuno.

Mon ho gui e adesso la possibilita di precisare gquantz e quali siano le competenze e funzicni
attinenti alla materia “formazione professionale”, che peraltro & una stonca attribuzione
rivendicata, con successo almeno formale, dalle Regioni. Posso solo ricordare che, gid con Vantico

schema dello 5tato che emanava le leggi-quadro in materia, dettando | principi fondamental ai

* B riferimento £ 3 G.F. Viesti & 2l suo pomphic?, gis dtate nella n. 1.
7
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quali le Regioni a statuto ordinario dovevano attenersi, e cid fu fatto per guella che si chiamava in
origine “istruzione artigiana e professionale ed assistenza scolastics” gia con la legge n. 845 nel
1978 guando la materia veniva ribattezzata “formazione professionale” ed era espressamente
definita “strumento delle politiche attive del lavore” . Quindi gia oltre 40 anni fa era stipulabile un
maggiore & migliore coinvolgimento delle Regioni a statuto ordinario in guel mondo, fatto di nodi
aggrovigliati di competenze, non solo contigue ma interconnesse, che dovrebbe esser capace di
trasformare le potenzialita intraviste e poi accertate di un apprendista programmatore digitale o

di un tirccinante cdontotecnico in un posto di lavoro a tempo indeterminato.

E, francamente, che cid sia il risultato di una attribuzione statale ovvero regionale &, a mio awviso,
un particolare secondanic per coloro che aspiranc 2 un posto di lavoro stabile. Ma se fosse
dimostrabile che la funzione & meglio svolta dalle Regioni o Province autonome allora la difesa

statale di una propria formazione professionzle sarebbe illogica e vana.

Mon c'&, in guesta occasione, il tempo per scendere nei dettagh della materiz “formazione
professionale”, ma vorra pur dir qualcosa se una norma dello Stato {il d.pr. 15 marzo 2010 n_ 87),
dopo aver salvato, rinnovandola, Iistruzione professionale statale, attesta che gli Istitut teonic

possono svolgere “im regime di sussidiarieta e nel rispetto delle competenze esclusive delle

Regioni in materia, un ruclo integrativo e complementare rispetto al sistema di istruzicne e
formazicne professionale™ per il conseguimento, anche nell’eserczio dell'apprendistato, di
qualifiche e diplomi professionali”. E chiara, in tal modo, la gerarchia di competenza e la
tempistica: la materia appartiene alle Regioni, ma in via sussidiaria e transitoria puo subentrare lo
Stato. Successivamente la normativa @ cambiata, nel 2017 {d_lgs. n. 61) prevedendo accordi ed
intese tra lo Stato (MIUR e MEF) & le singole Regioni interessate. E sempre la metodologia degli

accordi e delle intese tra soggetti diversi ma con obiettivi comvergenti che si raccomanda.

Se le Intese di cui adesso discutiamo recepissero le Bozze quali sono oggi conosciute, la Regione
Emilia Romagna, ad esempio, attraversoc quella che definisce la “realizzazione di un sistema
unitario e integrato di istruzione e formazione professionale” avrebbe piena competenza, per diec
anmi, sul settore, facendo vedere guello che & capace di fare. Allo Stato wigilante restersbbero

sempre i LEP e i poteri sostitutivi e all’'opinione pubblica il giudizio finale in sede elettorale.

6. Da ultimo, un cenno veloce pud anche essere fatto alla tutela dellambiente ed ecosistema: una

materia gia @ su0 tempo individuata nelle Pre-intese sottoscritte da Lombardia, Emilia Romagna e
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Veneto con il sottosegretanio Bressa il 28 febbraio 2018: in guel documento venivano individuate

le singole funzioni che sarebbero state attribuite alle Regioni richiedenti.

5i tratta di una materia complessa, collocata tra quelle assegnate alla competenza esclusiva dello
Stato (art. 117 co. 2 lettera s} Cost. ) che, dal 2001 ad oggi, ha comportato numerosi conflitti presso
Ia Corte che, con continuo impegno, ne ha definito i confini [in pid di 200 pronunce] facendo di
8553 una tipica materia “trasversale”. Inoltre =i tenga conto anche del ruclo della normativa

europea che investe questo ambito con particolare forza.

Nel gquadro mormativo accennato, si pone "attuale gestione delle funzioni relative alla tutela
dell'ambiente e dell’'ecosisterna, per la guale si riscontrano effettive e sostanziali differenze tra le
Resioni, che vengono spesso citate gquali inadempienti totali o parziali e, pil raramente, virtuose,
per quanto riguarda i settori in oggetto. Tra essi hanno rifievo la guestions defle acque e del ciclo
dei rifiuti.

In questo contesto le tre regioni richiedenti, Lombardia, Emilia Romagna e Veneto, sono infatti tre
regioni particolarmente virtuose nel panorama italiano poiche — come le ricerche notano® — le loro

best practices si pongono come eccellenze del Paese.

Con gueste premesse si pone il metodo applicato dalle pre-Intese & seguito — per quanto & dato
conoscere dalle bozze circolate — nel negoziato aperto tra singole Regioni e Governo. Negli accordi
somo state infatti individuate sclo alcune specifiche funzioni, differenti tra le tre Regioni,
allinterno della vasta materia delia tutela delf'ambiente & deli'ecosistema. £ possibile immaginare
che tali previsicn: sianc state individuate in aderenza con le peculiarita e virtuostta delle Regicni
richiedenti. Questo metodo d'attribuzione, che scorpora le materie in singole funzioni attribuibili
alle Regioni, pare il pid corretto per |'attribuzione di wierior forme e condizioni particolari di
gutonomia che in armonia con il dettato costituzionale, ne valorizza le virtuosita. Applicando tale
principio {accolto dalla Corte costituzionale nelle sent. 2722015 e £/2018), con lo scopo di
raggiungere una maggiwe efficienza nella gestione delle funziom e secondo il principio di
sussidiarieta, potra essere riconosciuto alle Regioni che si sono distinte per best pratices nei settori
individuati, la possibilita di un miglioramento ulteriore, nella speranza incitre di trainare cosi il

Paese con esempi dell'eccellenza.

© 5 veda il Rapporto n. 118, maggio 2015 del Laboratorio Ref Ricerche.
g
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7. Analogo discorso pud essere svolto per la tutela della salute, con la premessa che da sempre &
questa |la funzione fondamentale, anzi decdsiva, per Iz valutazione della capacita di governo di
guellente che denominiamo Regione. Va peraltro sottofineato, in premessa, che lingente
finanziamento del $.5.N. ({1154 miliardi per il ZEIIEI] proviene da un maxi trasferimento statale,
negoziato e distribuito in sede di Conferenza Stato Regioni e Province autonome, mentre ke risarse
proprie che oascuna Regione reca sono raccolte attraverso i tickets, le attivita intra-moenia, la

componente IRAP e Paddizionale regionale IRPEF.

Se il finanziamento non pud che provenire in larghissima parte dallo Stato, "organizzazione e
assistenza ospedaliera-sanitaria sono intestate alle Regioni, anche perche rispetto al loro budget

complessivo la tutela della salute vale circa 1 3/4 del totale.

Su guesta materia mi limito a dire che non & possibile tranciare con Faccetta giudizi per un si o un

no recisi con riguardo alle proposte presentate dalle tre Regioni.

Qui vengono, infatti in discussione funzioni delicate, riguardanti ke professioni tecniche,
infermieristiche & soprattutto guella medica (ingressi, specializzazioni, borse di studio, percorsi
formativi), per i quali & indispensabile una collaborazione non solo tra ceti politici ma anche tra

esperti statali e regionali

4 tale proposito — pid che per altri settori & materie — |a concreta declinazione delle funzioni che e
tre Regioni richiedono potrebbe incddere, per i rami, sull'uguaglianza sostanziale delle prestazioni

viste ex parte dei cittadini pazienti. Questo pud essere un pericolo, ma i rimedi si trovano.

Toccando solo adesso, e propric nel finale, Margomento cruciale delle risorse finanziarie emerge
una volta di pil la virtuosita del percorso che dalla attuale (e non pit difendibile) spesa storica va 2
collocarsi sulle difficili caselle dai fabbisogni standard, sfuggendo la strettoia del valore medic

nazionale pro-capite della spesa.

Enzo Balboni

" Corte dei cont, Ropporto 2019 sul coordinamanto dells finonzg pubblico. 22 maggio 2015,
10
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Audizione del 12 gingno 2019
Awonomia foanziana delle regioni ed amuazione delf'an. 116, comma 3 della
Costinmione
Commissione Bica le Federalismo Fiscals
Parlamento dells Repubblica Iiliana'

Prof. Alberto Luceredli
Ordimarics di Denitto comtuzionals = Universita & Mapoli Federico IT

T, Priniipia di andemoviet ¢ feocedbvessds poiitive-lgiititivo
Come ¢ soto, Pare. 116, comma 3, Cost. ingodice un procedimentn aoemativo atipien,
fondaro su pid fast;

2. anivitd consultiva delle tealtd lacali’y

b intess Searo-regiond;

c legge del patlamenio approvatn & mnggiecsnza assobun,

Mell'ambite del sisterna delle font, mie legge 5i definisce tecnicamente adipica, essa non
o il procodiments ordinago & cul ol'sre 72 Cose, — per oo quakengue modifics, anche
parziale, delis leggee non poteebibe che avvenire dpercorrendn il medesimn i procedurale
Thie bapge poesents ung tesistenra pesshea dnforra o potenzinm, poichs non pud essees
snpperts & referendum sbrogarve di el al'art. 75, comema 2, Cost, come sffermam o
da grunsprudenza cosnmzionale consoldan G dalls sentensea o 16/ 1968, in quanm, come
1 £ desto, ln legge che infendesse derogads suceessivamente doved dpercomene |o stesso der
procedurale’.

Posche d procedimentn ¢ molio complesso devendosi, i caso & modifics, opartee dar
teeritod (i comuni, seppur in N2 consyitivs), sdiscutete Fintess ¢ Stomare in Parumento per

Iﬂmnpuhﬁimmmﬂmﬂ&mnﬂhmnm

2 5% furme di consulmzione = veda F, Salrs Fiermee ¢ omshistomy portivelie ff i far e i gyt s £
s fireme o pecielid, in A, Ferme, GAL Selrmo (3 cunn di), Le e penalind sell s dellindlsasms
wipwnaly, Milana, 2003, po 327,

T l'er un'analis del prgonstivme difforenzmis alls huce defie e dells Coasinsione & delly fost del dirite ol
t:"d.;flh}l::' Mommoe, 1 mposafons diffenus: Covmens 2l 116 mema 2, anfle Cansiearn in Frlenaona o,
4
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onEnere, 8 mapmonnzs sssolum,  consenso parlimentnre, nells sostanza, 4 mamerchbe i
un processo di differenmazsone roeversibde,

Gk guesto dato, che rende in eé ednico il meecanismo di cw ofl'sst. 116, comma 3, Coss., va
considerato atentameste, poiche blmda m un procedimento pluticato dgdo un fenomend,
quale quelln defls difforeninrione che, inveve, deveebbe implicare, in e joes, ano cens doss
di mutevolezs legats alle modifiche sociali, economiche, logistiche del singuli rerritorn. Le
egenre che spingono opgi alla differenuezione potrebbeso, nel prossime fatuto, venir
et

Com'e noto, mle legae savbbe Gnafismim o consentiee alle segioni di enenere “alee forme e
condizioni parpeolnd di sutenemia™, T dehiamo dell'osr. 116, comma 3 Cost. & fommabmen e
sl principio sutmamistes di o al'art. 5 Cose. che, nella s interpretmsone pil st ©
poofunda, 3i drolgs apl con penifenic ternmmal, ancor pi ogg, con una geografia del poreee
boeals coni aracolam dope Uentrata m vigore delle Cina metopolitane (s 114)
LLisrinzione delle ond metrapolitane, 1 loto percors SmOIr, PORERLO PropOo U Cumee
di gutonomis, peeuliagtl ¢ differenziazione e, @ differenzs defie regpom, articolnag la propea
azione sl pisao smminisratvo = getonale, Tenno quali abiertivi priman ona geeme de
teizitain e dei servir pubblic pit efficiente, non ocoupando mmovin ambit inegent
alfindinzzo polibce legislaryo.

Insomnma, il principio sumnomitcs, nelll sun mterpretasice - pio- auenncs,
sulterelbe funzionale ad wn magmor decentrameiteo di aamr Ioenls ed amministume o
quindi ad ann mapgione parrecipazions det eirtading alld eoss pubblica, anche = otsequio ally
wadizinne soncs del noamoe Paese ed alls sun smormees gromarfolomea.

Tra Peltrs, va deordatn, che ln regions venove sdottnm dal Costttuent, rasfosmandi
I catepods in wma convenzione termanologica, o ossequis all'uso eomune di un lemma
introdotio arbinsamente nel 1912 per. sostinare odginatia dicium "comportaments
sntiatci”, solls cui base Picoro Maestd aveva omganizrato, subito dopo Funith, gh agerepan
ieteitorinli di censtment. Tale formmeln, Shadie quando e regiond ned 1970 venvano attuate.
[ 'equivocn tr compartimenti statistici ¢ regioni covdnsonali non gova coo tegll ambienn
deciionali. Le regioni del 15770 non sonn che pli annchi comparti cenauas deila swidsten
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repis, rvesin di Runzioni o sono iedegpad. Insdeguatera che sf ampliercbbe con dporesi
eli ulrerio sutonomin e rrfedmento & matede ¢ funziont, ancor pit se di nees legislma®
i comertn di aurnomin ¢ decetitramento sarebbe servenre 3 miformee b dimension
dells democmela, guali b democmzia pamecipstiva e la democmeia & prossimin, ma oon
certo b differenziazions, ancor pid se i nanaa legislatva, Olecoere, n 1l senso, oprenders
il pensicrs mugistrale & Carlo Fsposito che mteadeva Fiwtenomia quale strumento pes
consentite 4 cirtading di “pastecipore argvirnente all vit degli eod ermterali, Lsncomgipo
ded peincipio awonomisder su gquelle demecsstico & duoque dueo a frvore
del'smphaments delle possibifits di purtecipazione alfls vita pubblica [n questo senso ke
aonoms locall incidoan profondaments sufls stnsttues interioe dello St o quanto
sappessenana per | eitudng 'esercizio, espersione, modo dessers, gamnzia di dermocrzin
o di Iihertd™, Llantonamb stmels e valoczea Mazione ¢ la partecipazione de cidini, snche
in relamone al poncipio personabsts, ¢ consente sul piano dellazione ammindetrativa di
collegars altzesi al principio. & cguaglianza sosuanziale, ovvem spoglodare encegie od
obizrvi diversl dai territod, anche e soprattutts in rehsione alls leso condizione socio-
economdcs ¢ tersiogske, ma sempre in un quadeo unitibno,

Chuinadi ITter polieo-legistative, di ol all’art. 116, comma 3 Cost, dovrebbe essese
finakizzate ad ampliare ls sfers & sutonomis e del decentramento amminisratve, prumsto
el incidess sul regime delle competerze di cul all'ser 117, comma 3. Viceversz, le attuli
intcse sembrann avers i logo obiettivi i tesfeamenta di dererminate marese (e aon di
funasond smmirdstatve) de foofe e ode dor dalls competenzs legislans concaceente alld
comipetenza begislamn residusle.

4 1. Bonon, Delapprovagives & Totnke I af “asr fserabony* ame repmadpmegioe seonraie, i L Gianbi e .
=zl (3 ours i), Awenairinreyoed aibiicie o ferilmis e lada, Bodagna, 1995, pp. 35 0.2 L Gamin,
Cnridrrapani prepabiiohe i i corarmis s of atvolls, i La nioena fawe, [T bacin ddmgrapien s gt o sambal
eveas enive s, Ancona, 1963, pp. 8002
. Esposito, Lar Cartftaiees frine. Sapgi, Padove, 1984, . 82 8, Smiue, Ar, § Coutpegin itafors, R,
2017, p ¥ evideazis came le vicende dell'ausonoe, il neo grdo & silappe ¢ bs ws repressione segnano be
sarfi non snlo del “ipo’ oh SEe, wico pel ol aapent & oeganizeazicas e distbusione de poten e cenim
¢ peifesy ma anche dells forma di Ssaso, nelfsceosme del mppore i sl = Bhermd In fama

el s cotmenlge o le quest 'utnndunhinﬁmmmﬂiimmlﬂqvcﬂu
w0 G, et A5 in Ge Bﬂnn[lmﬂ:l. fee vl e, Pirfasipe logne Foma,
P 206

3
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2 Lademgw al regime deifle compereare ¢ i girdesd delfeoid

E statn osservaro-che Fart, 116, comenn 3 Cost, concepisce “Untesbuziane di forme d
aatonoma pegonale nelle matere samli o esclusive, coime umn eccedomle demps
specieamenty peevisi, leseinado supparre che ol contrno il legidstore ordinado aon
poaehbe, in genesale, assegnase poted legislided alle zegond”. B che dunque "in quest
fezmibsis il caratiere esclusvamenie stale dells legislizion: nelle matede dell'art 117, Comma
2 Cone, sarebbe non ok an lmite dells compesenza sogionale, ma defl stessa competenza
del lepishitore sntale osdinario, che non potrchbe devolverne pane sleana al legislatore
regionals se non, quanio s ultedos Forme di sutonomia, nells marede di ol ofagt”, 116,
comma 3 Caat, (& #olo & mapgioranzs assolun)’,

Tuttavm, st miene che il processs non & indenne dal dschio che o gpmoen dell'one,
gin nelle matese & competeies concomente, s m quelle dy compeienzs eaclusiva satale
verrebbe di un Wt e sl

In menito ¢l =i pone | seguent quesitc put ura Jogee, ancorchd doforzats ed nfipica,
modificare if segime delle competenze di cai all'as. 117 Cose? Pud & o, wiiliezands
Fistieo dells detoga, svuotnre le competerye concoment!, coai cnme immapinare nelln
foamulazone ox art. 117, comma 3 Cost, ed azresre f aolo @ le funsioni des poncpi
frmcdamental? [ posmibde tasferre, con legge ordinatia, alle regioni, b competenzn
legislativa esclusva su matede dircsmmente toonducibili alls mick doi difin fadementall
quale b scuols, la sanid, i bend cobiucll | port, g seropart, le ferrovie, e stade, ke
sutostmude, b tutels e la sicurezza ded lavors, Pumblense? Tuite marene che nsbono opgero
delle mizse a Sraro @ reglonk

5 trartn i uma decogs al regirme delle competenze, autoarsando, Fam 116, comena 3
Cost, attravenso la leppe onforrare, fe sepiond ad intervenite in via seclusiva s mateoe,
nomnalments, casateedirate da uwna fome mato di wnitidesi. Cio impedinebbe aflo Sero
{restis pardaments) & dettare poncipt foadamentali ¢ & formlore politche: nezbonali sulls
materie concomen. Chueats sottrrione de potere ol padaments s reabizzerebbe anche nelle
matene sclusive, impedendo jo Sero di asieusame il grado decessre dl wotnemn.

£, Faloon, I1 rgpawan s dffferen siiate sile prwvi. Dfveanserie cowni i e myfbvay cartitargoash, in Lr Ragions, 4, 2007,
. G

57



1 Dalla deroga alls configirarione dof un nveve modello cosiinziomle

Liast. 116, comma 3 Crst. (fonte sulls produsions), disciplion il procediments per
Lapprovazsone della lepge 3d autonomin negozinm; si matm di ssio fonte dellocdinamenta
costifszionale, capace di decogaee, seppur feufataeno, gh ombits materall peevist dalla
Cotiturgone i merito alla opartirione delie competenze”. 5 ¢ in presenea di una oocma
di tango oedinanio che, sulls base di quanto prevesto dalla sun fonee produrione farn 116,
comma 3 Cost), desopa prevision cosnnizional.

La derog a previstoni cosdruzionali & ammiessa in caes punmali, sBorquando 13 normsa
degogann  possa  considerarsi  “prescrzions cedevole” per espressa  previsions
costmzionale’. 5i & in presenza dol cd. fepomeno dells svapitemmmalizsasione formale,
carsticrizzaim da easi in ool una fonte subordma nwln legiedma, dalls siessa fonis
coatmzionale, 3 derogare al quadeo previsto della Cestimmone o da legp coatinzonali,
La rativ di 96 andrebbe dorensto nel mhmﬂhenﬂhm:ﬁ.m:ﬂ!hﬂ:inu:dd
walen costiturional in moteda di gutenoms ceponale. In pealts, §f processo in arto, coa
citne 53 evince dall'smalis delbe intese in corse, agpendo come un veno € propitio rocesso
i devoluzsone di matene, andsebbe ad incidere sud pancipd foadatvi della Repubblica
che regodano il fanzionamente dells foema di Stam, del opo & Sevto e delln forma di
govemo. Insomma, st andrebbe 5 delinears wn medello alernagvo, che oon &l Emit o
mppresentare ung derogs, alierando pli clement fondam dolls Repubblica.

51 reabizzs uno svilimente del ruolo del padsmenro & della soa legarmamone, La
deroga v ben olire i regme delle competenre di cwd allnet, 117 Cost.. Llsutorizzata
denatitwspomatizmemions dellart, 117, o meglio di parn di esso, non legittima s
masformazions di una leppe ad suronomia negoziam in una fonie di range cortnuzionale,
i gquanto 3 differenze deghl starun specindi, o steses gode di wne capacis pormEtve

"‘Lr.cmwmmwmrmv-wn&mamammm
Sabeulamidl, 13 deembee 2002, A, Mgl s diflimmgia alls dar drth oo ol Dser
i v ffe el Jeps d it wgospinta. i fdralivndit prp: 3 s,
'.ﬁ-MuﬂtnmTFWFW&mmmﬂ-fiﬁmjﬂﬂm.mFdFmﬂﬂm,hp
T8 AL Nl.puliunn. andrm %-u‘-, l:r'l.,ﬁl. dgs
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onforzatn, indones & depome detoghe a previsonl cossturionali, diverse da guelle
previate dallo stesso art. 116 comima 3 Cost®

La focms 8 Stato (recdier dpo di S, cosl come penasts od clabomm dal posto
Coagiuen &, come & note, basats sul poncpio & unin ed mvissbolit, & gumdi unn fomma di
Stoto wntmma, che, con Pattuamone ded processo i cotso, oechia di tosformstsl m uno St
federake (0 confederaie secondo slouni) srtrsverso uma legge ordinans',

Inolue, wle der procedusale-legslagvn, nddove intempertasse e forme & condizonl
particobir di sutooomia, come ol momento sembo, quall emefemments o e di
competerze leppstve da concorrent a seiaduil, svilirckibe B pancipeo di mppresentanza di
cidd all'art 1 dells Cost

Come & nom, mhe principio affids al popolo imlanc la orolises dells powesnin
popolars & non 3 singoll popoll regonall (nodone oo Peleo ceosumm dalla Cose
costiturinnale!"), che andrebbem ad eleggere conaigl regiosali, anrnd che divertenshibern il
wero fubern diells determinazione od aruarioos deli'indinzzo polinco del Paese. Al
padamento nnzronsle, espovssions dell soveanics popolare, di oo 2ll'srr 1 Cosr e guandi
all'vpico orgeno  cwomscaade domte di an'vestium o legromazione  popolace,
renterebbern competenze attineat, come aeviene negl S federsli, alls paste pi intima
defls. sovmnits. 11 cuoee -delle discipline cconomiche © social parserbbe ale mgiew, ©
concretizzerchbe una sorts di mgiessfrragenr deflo Stto sociale che, per nua definizions
gamntsce unit e Jo sorier di civadinones, od opuadi condizgionl, o o § eodode
nayionake.

Al papalo italiane, che esercita o scveanitd, mpratfals, anraversn |3 EppresenIangs,
ma aache amvesso abre forme di democaziy (disenia, partecipatvo), veoebbe sofizatio
gquello che si chinma indistzzo polincn oognaro, esercitito, Innansnt atmvenso il vote,
ma i senso pii smpio smmverso motte be forme democmtiche di pastecipaoose, 11 popelo
italang undrebbe a yotse, m contraste con Fart. § Cost, per un perlamento svaotaro &
poter. Come potebbe i padaments voure o favore di wne Jogge che lo aveom &

= A Mormne, | repensiome Al o, 148

19 54 elanco delle Eam fegoaule armverse il regonaliimo &iffoenaate, F. Cores, Lo s dagioss o
rpyeaadio difrersioit genied © pearfeifr, i rpeks ¢ e bn L e, 4, 2007,

W5 yedane de senrenza dell Cone rose n, 1ES002 @ 365/2000 che mnlrl:rpm‘mﬁ hmrlp ape et
mumﬁ:}u!ﬂkqhnlmmmmﬁutmnrmzdm.d:w o le lnem & lemlative non
mno I i ml P
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competenze lepislanve in setton oodal della epmbrrione e dell'dinzzo politcn, madendo
e onebe gulln I'nl:lnl.dign‘l.lnn'rn parizmentare monsy cost come consepratact dalla
Costinaions' 7

4. Le oweve bozee di intesa Ststo-regiond: e e.d. pre-intese ¢ le anonalie def
ek !. e

Nele nuove boese di intese State-nogion ¥ ¢ ung sostanssale dchivis & pasagpo di
tutte be matene cxact 117 Cost. comnma 3 ina le competenze regponaly [ patlamento staliuns
resperehbe cos tiolare, come 5 & deno, solmnen delle marene oggeto di comperenza
legislacva esclusiva, o di parte di esse poiche, wd csempio, il Veoeto o 1s Lombardis hanne
chicsoe che vengano masferite anche mame le competenze eschisive statali previste nel'an
116, comma 3, Cost. <ome Pompganizzazicne dells gostza o pace, le nome generall
rullsstruminne, b mutels dell'ambients, dell'scosisterns & dei beni culurali. O, in lins: di
poncipio, le proceso pobbco nod sembrercbbe andere ncono zd ona logo &
differenziaxione, stunte prusmosto limpressione che 4 ianerebbe di un st di develuzione &
mabese,

Dl esame dei test, semnbresebbe che legge del patlamento non appeovi ke intese {eos
eome dieposto dallare, 116, comma 3 Cose), ma le pre-intese, gquindi Porgano legsativo
conserverchbe poten di emendshilics =0 reso voon, dal punto di visen dell'efficacta, ma
sopramrs dellimpegno fnanziato & dei caleol perequatvi. Sembresebbe che b vere biese,
quelle che determinano § livelli casenziali di assistenza (LEA) od i Hvelli essonziali o
presazions (LEP), | coso ed | fabibdsogn standard, ciosd gl accordi che dewermenano 1a renls
ed effetiva mutels dei dant fondamencali’, ssrnno ealcolati m un successivo stio noOmEnYo

12 4 Lucarelli, Povere repivnswiove. 1 repadomeais snapeasesie i erteld frtitusiavad e s el fot eelfbandesonr
MMM&_MIHS,W
1% W Lucianl, T abinivy cantftacfeasd 2o Saats ¢ Regies! |2 propanin el 117, mova 2, b, o iy Cotliwfonr, i
Pal Do, 2002, 1 345, anatigne che | it fondementali, 3 prescindere dul lvell essensiali noa posssso subing
10 aloen modo disoriminarioni amravens polinche sermnal gl [0 osmeaes 5 pud qaehes di beelli
als sarh s | gl find l vesggann gisantin in spel moda su itn § iemioge radomle. Sl
punto ma consem b nnviem 3 A Lucandh, Prver’ d' mpea o e, Milano, 3004, passim. In contmsio, ls
pusisfrud e Sells Coms covinaannale, che satinlines come | mell li e p nperm condual cos
i dimird Fondamen tali . in quamto idooei s indicare i oacleo di presasioni, rclave 3 dinm, che devone essese
i W putia il e prase 2 una nemmaive sivle. Sionds Coee cossitzsceale 26 gognn
2002, n, 252, I Le Heprowr, 212, p. 1444, Mello spenfico | pmdio aneo evidenaiare come "l lemem m
dell'asucals 117 Cow, ha indiwidsiang uaa compeienza del lgiditane dones sd inveties mtto o maserie dapetio
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di mago sub-secondario quale il decreto del presidenre det consiglio dei minisen {dpem), in
bage alle dererminazion & enmmissons padtesche minsteo-repone. Una procedurs che
il rooanst eheagll st piggentoll & weanll, sanslsis in palee vislesirae dalPact. 156, ot
3 Casst., che prevede Papprovszione definitiva con s legistats

5. La legge di approvazioor delle mrese ed i msperto ded procipd of cul allar,
119 Cose

L'ant. 116, comgna 3, Cosr, dispone che ke leppe & approvazione deble intese debba essere
appeovats ael beperic dei principi di cu alare §19 Cost", in bese o quall, s Faloo, =
seguito dells leape cost. oo 1 deld 2002, 5 parda di-

1 Fondi perequativi;

b Enanzimento iskele & funsoal pubbliche o regioni ed eni foeali;

e cocwons ¢ solidanetd socale, per smuovere sgullibe economia per favose efferdvo

esercizio dei disrd dells persona

Poste le comicizh di atheazione dellart. 116 Coet., laddove, come st svvenendo, sia
ingerprerstn ed sthwen quale epsfeniments. i matede  legisloive dalls  competenza
cancomedte o geell eschasiva o residunle delie togions, vediamo ors, sulla base dei pancipa e
procodurs di cui alls disposizions costirezionale, quali sooo | paisty pel'ambim des qualt =
devonn raovess e intese tre eseoutivo regionale ed esecutrvo statale', Palkr che ovvinmente
hnnno wna poorit, evwero che le persone stanviute el teeritod “deboli” non possano seeie
peivate del podiments dei bvelll esserivaali di presmtiond concernend § dimm civili & sociali
che ot semi dell'aee 117, comema 2, letr m) e ebe Je stesse 'debbana estére pamntit su bt

il eerritoge naziomale” ',

alle guali ks Sear deve parns ke manee pres A furs B pracii dli presimzion girntie come Comtemain
easenmale di 1l dine™

D Mone, A diffeisis s s F ket gatale & it ST 1T, e J Car, s o
ity i AN, 1,209, ppc 27T m

15 Mhidem, p. 246

18 Thribean.

17 thidesn, . 24
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In tal sensn, elements di garaneis dells confommit a Cosonazone delle divense ninanson
diell'art, 116 Cost., comma 3, pus o i sedl dubbi e perplessiti poste, sarebbe mppresente
dal tispetto dei principi di cui allart. 119 Cost.

Cruesto significa chie Uintesa, come immapnscs dal desao costituzionale, escloderebbe pre-
iritese 1 che padamento, snche con porere di emendabalio, debibn essene muesso in condirione
di pspeimene il sus indiseze, princpslmenie valutando che 8 cileobo de oo ¢ faibbisogno
standae) 4l Bine della dercrminazione dei lea £ bep, sia dapeetnsn del prineipi di oui alla. 119
Cose™,

Tn pamicolere, oans mtess che tmplichi 8 vasfemmente & dsorse a favore di regront ocche,
con conssguents impowshili dello State i garantiee [ perequazions 3 fvore di quetle
povere, sarehbe incostinasionale®, In case di approvazione da pame ded parfamento & una
suddestn intess, si sposteecbbe sulln corme costmzionale | peso di dscdvere @ ed
regioaalismo differensdste, ¢ ncot prims ovviamente sul presidents dells Repubbibo,

Il presidente della Repubblica, quale ompgeno di garansda, deve essere messo m eondizioni 6
enercitare i poteee di vew, i peesenzs & uns legge che presend ser dubibi di costituzionalit,
Ecco perché, sssegmare sd un maccessvo asm pmmerdstratvo del goveso i poters di
ermmaagione dell'inmsa costinizebbe uns nlhedose Holarivae dulle gaemazie costimmonal.

G de bozre di ntesa Stato-regivad © Fasseaza dogli asperts di narurs fnanzians

Melle inmse sopulate 8 35 febbmio 2009, b determinaione concrees deghl 2spem
Gnanwiar ¢ recnic fomemente, dlevend sul phno polides b quanes, ai sensl deifam. 119
Cost,, commi 1-3, incident subls persquasione & quindi sulls capacith d copermurs di Lep &
Lea , viene minviata 3 successive intese che approvate con aed amministestivi dell'esecutvo,
sommarmano qualsivogln potese ol parlamento, Cid in contessmn con arr 116, comma 3,
Cioar, che dispone, ed £ bene dhadidn, che i padamento spprove & magpomazs assolum le
“ulternn forme & condizion partcolan di autonomin™,

8 hidem, p. 275
12 Ihidem, pr. W
M hidem, p. 274,
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Tali aspetn, secondo le witme bozze, sazono detcominat con successve dpem,
ealpestanidn sin il ruolo del peromento, ma anche quelio del Presidente della Republilic,
usrandesi di fonte sul secuodaes e come e non emanats con dpr'’,

I procedimento cosi, i contraseo com 'are. 116, comma 3 Cost, € sosmnzislmente dmesss

alla discremionalita degli esscutv, namonah e egonall, in gquants, mancands nclle s
taggiuni dfenment o cost stadard (cobcin che permanc nelle pin recenti mtese dod
fibbaio 2019), b decisions sostngiale, cotne 5 & detto, avverrd sofianto nells seconds fase
Cluesoo va dungue impedito e gli organ: che devooo deguaiare i Depitamit sons i i
i presiclents della camera e del senato, i presiden delle commissioni parlamentan compeeenti,
dlire ovvismente Il expo dells S,

T Hsoada del parlamenta ael processe df approvazione delle indese

In dottons qualounn ha vennlato Uipotest che il padamenta, cosi come svviene per
Tart 8 Cost., dovrelrbe sumplicemente rutiBeans Favtesn intecrenut e gl esscumn,

ol mremame che ln o dell'ovoesa di cud all’aor 116, comma 3, Cose, appare, iovece,
assnbummente lootane da quells i cui sl § Cost e ben piik vicins & quells di cul of'ars
123 Cose., nedls formulazsane osginale, sulls o bese, com'e nnto, fmono elaborad gli Sand
regional etdinns con un sucko sostanzinke del parhinento, non previsto o¢ in Cosgrozione
né 8 lwello legsbtve. Armverso tracaove infommabi e rogion ¢ commissione affad
costinuzionali del senan, § parlamento s, infats, ad ingGdere in manices sostaneisle sul
Ioro confentuig.

£ Mﬁﬁiudmhuﬂﬂmk&mw

Come w & deto, smualmenie si possono leggete, sulls pagina sl del
dipartomento affur reponali dells presidenza del consigho, oo bozze di loresa &l
conenun spmnzalmens identico (manne, forse, che per Je mareric nchiesce), siglite

i 35 febbraan 2089 tra @ nspettra governaton egonsh € il presidente del consiglie,

AL Villooe, Table, dvara ¢ dispwale, Flapol, 30, pacie

10
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In ease 51 pards di wns “pare genemle”, & sembrerehbe che una parte specale sara
licenziara in soguto ¢ comtemd wn dentaplio delle competenze domandare.

L'art. ¥ di cinscuna miesa prevede omzione, ad opera di on dpem, di uos
Commissiane piritetes Stutooreginnl chmposta'da 9 membe nominst dal minisem
per g affart regionall e ke purmaomie, su ndicazione dei minsten competenti e 9
membs nomined dalle dspertve gonte regionali Cuess dpem, vin quasto i
ammindstranvi geocrall, afugpooo al sindacates della Coe, sbnens oeils forma del
tucdizic via dazione, residonndo forse In possibilivh che essi siano soggem of conflioo
di areolzion: EMEsOEEeIve; in qUEsTe caso, AVISTmO comumgue una; forma di
derotite g prmons del parsmewo, attess che le competenae in concreto trasfenie
twovano b propeis fonte oels Jepee adomam sulls bese dellfinesm e solo
indirercamente in Costinszions; inodme, bisognersbbe capire chi svrebbe interesse o
ricomeere, nel caso di speciedt.

Inalire, evocando i prncpo di leale cooperazions, sli'elbimo comems, Fare, 7
prevede che e leggi regionall di atezione dells preseare intess, slano comundeate
al minzseoro per gli affan regionall e e sutonomie, poma dell'approvazione definidva
dn pame del consigho segonales, Tn tal senso, puse che pla che pushce di leale
cooperzinne, & logica che gnima ln disposizione semben essete I stessa del conmodlo
preventvo & leptimits costhuzicnabe, secondo’ o schema dell'articobs 127 Cosr
procedeite alls fforma costinricnale del 2001, in hines con alcune prass recent ned
rappor tra Jeggi searali @ regionali volie a ddurre il conrenzicso cosamzionale £ 2
incidere prevendvamente sul contenas delie lepm regionali Anzd, peggio: parlando
i g appeiegane dofadting da pare del consiplio regionale Parr. 7 semiban postulare
s i frovesia del consiglio regenale sulle by rpened — non salle delbene
legislative i cul al “wecchin™ art 127 Cose. — di armazione dell'intesa. Un
procedimentn & formazone “hafasicn”  delle lepgl regronall, di begomit

costinuzinnake pedomenc dubbia®,

B U 5, Tunsd, Dolpeadivgs, (peufid @ dniewsss i A ilsbenstind, in corso &
pabbilicezinee nel volume o cure i 3. Prisen, B Abboncanee, 5 Pars, Rismae & i painin? A aisdvimeineger
mhmkmm.m”lmddhuﬂ.ﬂdhnﬂegnmiﬁm

I Ihidem:

11
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8 Leppe df approvazione delle inrcse © maggioranza aysolsta: i molo

La paranzia dellintenese genernle o del perscpuimento & ample ismnze rogonalse,
si realgzn, anche, aroaverso U deonoscimento sl lepge del pacdamento, approvam s
magmoranza assoluta, di umomuobs cenmmale nel procedimentn. In questo senso, vo leta b
previsione che impone Pagsprovazione del testoda parte delle comere o maggomnzs asofut
dei compenent, evitsndo che sk espressions di un indidzro polidco & mapgiomnzs™. La
previsione dells meppiornz sssolum sschuderebbe s possihilits di procedare arraverss
delegazione legubiova. Cio dsula coetenie con 8 ocoppscmento di on meslo decsivo o
padamedio su ufia mikis eodl dlevante ¢ condizionante, guale b weouts unitaria el Paese &
In conscguiente necessin, o @l Gne, di non Bscare In medesima nells disponibali del govemna,
tr Psltro soggereo di parte smmbe nells conclusione dell'intes™, Pertanto, come =i & detto
aigprng, sarchbe molto grave consentire 1 salk della leppe di approvasions un meeerento con b
fnnte del dpem. B quella pacdamentare, pue con tuti i dubbi inmanzi evidenzian, b sede in
cul Heonoacete ulenon forme ¢ condizionl partcodan i suronomas alle Repgion i seneo
cooperatve ¢ solidanshon pinttoun che compertvo. [o sede i cul for valete | poncips
costmuxcnali ed impedice deove desdgonin, 1 Padamento, nella fae di approvaziooe dells
kppe di sutonomnn differenziata, ove deeoge i contenuio delltotess non conforme ol
preineipio wntarie, ma in senio pil ompic ai pincp fondadyvi detis Cart costrazionale, potri
{ rertiyy dovrd) vespingere la leppe ex or. 116 Cost. comma 3%, [ procedimenen df cod ol u
116, comma 3 Cost,, considersto & struturs. complessa, in quanto Futes @ b delden del
prarkumente stnn da dtenersi dlement eostinutiv dells Jegge di autonnmia negesiats, ha guile
P, che il par conservl ln toladts & emendace d weto, anche in maniers

5 Tuitavia, 3 quessn i, [ peoldema s spesiy sul medt in cul le Canere suno fenare e, dunque, slls
& T dhalla Tegped 'uwﬁWMImlmmlm*hwmi

231 Moo, Aatsrereiy differerpate, o, pE7,

8 flairdiean,
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sostaniale, potendo dchieders bs revisions dellineess sulls base di mosvare indicazine,
anche quelc tevs ad cvidensian Mliepramit codtinzionale del 15t sessa”.

10, IF finpnsiamrenty delle mrarene regiomal ed § nycln’ “incostuziomal™ di
SPETEUAEINe

In sostmnza, non bisogna nascoodese un daro di fttor con o dchiesta & magmon

compezenze, emesge |a neeessith di dsore agguntve per Bnsnsiare un nucles di matete
reginmall pitt nmpio ed arcofats, Liamanone dell'art 116, comma 3, compara cestamenie,
in connemiooe con | msggon responsabilsd, mmpriod Gsorse, secondo i Besss
mgioevcle e verificsbile ™, ¥ nammle che  quests implichi d'sccennmaione dills
dusegunglinnza frr b Hegiant, € che la disepaglianza i Je regioni comport inevitbilmenn:
arsche unn mesues di disegeaplianea tra | cittadinl, alount det quof o “sutegovcenanc’ pil di
aleri deve perd trattarsl, per emers costingicnalmense accertabile, di uns disgpuglane g
Atrwed pet b reatizzazione & un obbortive “dells Repubblica® che nmane pus seonpre quells
dell'upnaghionza sastansisle r le persone, o prescindens dalls collocazions o appartenenia
tesrimrizlo™.
Quello del Bnanzianent agginntvi & regiont gid prospese & argomento decisivn per negare
artadinang a'autonomia differenmiam e per ooy, da parie del parkiments, intese che
vadana i questa direrione® A questo arprements, i agghungs |8 cirecstanzs secondes cul e
seessa (oomubzions dellfast, 116, comma 3, Cose. ha in sé delie contraddizion legate alla
possibilith di wasfersre ambit: maresali che, per loso nanue, non o presterebbers o una
fummentazione €, dunque, o un matemento differrozaco s seconds dells Regond. La
vocarione unimra di dewsrminate competenze oon deveebbe ewere fustam da una
atoenizzazione delle stesse, pena @ mattorments differeazisto del ciftadini che sacchbero
preyriudicar nel godimento di dirin e prestarivn pet il solo fartno di nseders in wna Regione
anzichd in un'alirae’.

27 & Manuee, I mpteadion difmgial, o, g 170 Canra 6 veds B Dickmann, La dhifers dnf Crangée do
s @ e o mra b traiteie Sasieear af aelinisd @ o ot f, oy avasrd s £ a aifs ianedaainl i
garidigonsle, ww fonemcosimmignaleit 2 sarm 2016,

[ il sepsn G, Falean, U reguaadves it eniste ol g, or, spec. A3

A hidem, p. G

5 Parisi, Indipemra e, groaulitd £ aoiweme, db, 24 del e

i [hidem.
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1l purdamento, laddove non: condiada o meoo dell'ingess, aved i disoo: & chiedere o
poverno b onegossrione delle condizion ally base dells medeams®,

I questa evennualiti non & sffano femotn, nells misuen m eul & difficile mmaginane
trastermmento & ntere macromatens come le sorme gersnal il Tifreene @ D cosrdinamenis delly
Minawgy pobiie ¢ oo piveee Sitwioe alls Regione Veneros U poiché s veearbone
intrinsecxmente Ml d queses mateds, non soppotterebbe uns Fazionsbiliti delle stease,
né un regime di diffsrensiszicns interne, tle da crenrs sperequariont s cimmding resident
In Regioni diversz, in palese vinkzione con Pam. 3 Coses®,

Le magghon competenze samanno, ovvismenie, finsnziate attraveso i mitetiments
di gueote del gernte del embut: i tsl mode, le region! nchicdent godrnno di deorse
pubbliche superion mipeto a quelle sttualmente verste dallo Staeo conguismado yna fem
piit conszssenne £ residuo fmculs.

In tempi di comi economica come quella sele git implica o sposomento di
maggion cisorse & lom fivore, somseguentermente. nducendale per i cirmdin delle alre
reginni isnlizne & sttt opfinatdo, Confgimnds coal s ven e propos “secessione dei
ncchi™: le regiond 3 pi abio reddicn canengono ana paste maggiore delle 25 msse mecolte
el propoo termtose, sotmendol b fiscaliti nazonales”. i sarebhbe in prescaza di oo
szepime che consolida e sende recuperabile la divaricazione papetio al paese debole, ed & di
res non estensthile 3 nune le regiond, o anche solo dbewne, Se venlsse estesn, diventersbbe
o di Bt impraticabile, o comungue insestenthile per la finanga pubblics, dewsminatdo una
dilutnzsone inducibdle delle disepunglianze rerdromall e socialn®,

® Cosl sosnene Bl Bin, Lo esvear def ek war Faike oee, in & Cutibegposnmf@, dil 16 febboaio 219, spec.
&, meupereiln, in te mmode, wa recdo alivo del Pademomie se non sluo neda fse di recejimenin dell'intesa
¥ Come previsio dallmiess con b Begions Viemsto sglads f 25 Bl 2000,
WE. Parisl, bedipumdraca, o, . 27
‘Cﬁﬂ?ﬂ.yﬂbm-ﬁﬂmwrm ovurie, dizpanibile sk free
e u . aillit AR pdd, pp 24
-ﬂ-mﬂﬂtnﬂﬂﬂ-ﬂliMhﬂ=dmnﬁﬂlﬂqmuhwmhmnnﬂenmﬁnmmﬁ1w
adlidietia i O Chieans, [ regromsdiose fferrasgiotn ¢ dr crief el prinnpve ot rebizioas ol Comvepnes ASTRIG:
DA, Anomer mgial pasabit ¢ diferagiepay, Roma, Padaren Ahlest, 37 jpgpe 2017, disposalile su
Astrid Rm-gu.n.ﬂ"]ﬂ.l’iﬂl? 271 {numsen 14 2017), spe. . 33,
®§ uamto alferms M. Villone, Tk diner ¢ depaid 1 bioeet chiffirercaale @ erervioar acmlla?, Mapoh 2019,
I 5
ﬁnﬂﬂlmﬁmmnmm&ﬁmmenﬂmdnﬁwtw,hp}ﬁmim
difereaseate e art PO, eonow 3 Ceet, profll frordiveenolf & dviin fftieind ¢ paribed mistiroae de diei, in
Charraiprie defle o, 2, 2018,
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Una delle comeguenze di tale processo sar |mpossibilit & parte delle segions del
Sud di poter contimmne a gestire bem e servied pubbbcr, sprendo & feto b dode 2 ooove
privsnrzazion, L'ar 116, comma 3 Codr, come ai ¢ visks, B guanto mle, & uns nooma
asimmetrica ¢ dissonante depeto sl principd defla Bepubblics & allo wedso mgime delle
competenze, cosi coms opersnte sllmtemo delis nostra fosma i Sworo e di povemo, Ancoz
phi percoloss potr essemne s maa ortuazione, deferminands un vero e propaio processo di
devolurione di matene, penendn i csaers mecoanism df polides nommanva, tes 2 svibee le

Eu.r.ﬂ.ﬂ.‘:i.n t.'nn, puz sempae, Iz Costtuminne ncoooace al Fﬂ.d.n.m:nl:n ed al Pur_:ﬂ:ul: ella
sepubblics
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