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OnorevoLl CoLLEGHI ! — La presente pro-
posta di legge costituzionale nasce dalla
convinzione che sia arrivata per il nostro
Paese l'ora di un rinnovato regionalismo
«a geometria variabile », in grado di re-
stituire a chi lo esercita non solo il ca-
rattere dell’efficienza, ma anche la capa-
cita di riportare il potere di scelta piu
vicino ai territori e alle popolazioni. E
questa la tesi argomentata in un recente
saggio di Mauro Marcantoni e Marco
Baldi, Regioni a geometria variabile.
Quando, dove e perché il regionalismo
funziona. Nella prefazione, Giuseppe De
Rita, profondo conoscitore della realta
italiana, ricorda come ci0 che ci tiene
ancora a galla nel panorama internazio-
nale in termini di capacita competitiva sia
I'antica e vitale orizzontalita italiana, la

« qualita degli ambienti economici locali ».
Lo stesso osserva come sia necessario
ripensare il modello regionalista «delle
uniformita » (che tra l'altro ha ampliato i
divari fra i territori, obbligando lo Stato
centrale ad intervenire a piu riprese con il
solo meccanismo della ridestinazione di
risorse pubbliche a garanzia della spesa
storica o del mantenimento di livelli mi-
nimi delle prestazioni) ponendo alla base
di una revisione complessiva della forma
di governo amministrativo della Repub-
blica il principio della concreta responsa-
bilizzazione delle istituzioni locali. Cio
significa applicare meccanismi di verifica
delle prestazioni e dei risultati, che pos-
sono anche portare alla differenziazione
tra le istituzioni locali e regionali, ma
premiano le classi dirigenti locali che
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svolgono nel modo migliore il loro man-
dato, consentendo cosi un effettivo con-
trollo democratico da parte dei cittadini.

La differenziazione é del resto una con-
seguenza necessaria della diversita: il prin-
cipio costituzionale di eguaglianza esige che
situazioni eguali siano trattate in modo
eguale e che situazioni diverse siano trat-
tate in modo diverso. Lo ha ricordato in un
recente convegno in vista della revisione del
titolo V della parte seconda della Costitu-
zione il professor Roberto Bin, rilevando
come l'autonomia e la differenziazione del-
I'ordinamento giuridico degli enti regionali
non siano rivendicazioni da giustificare, ma
precise esigenze costituzionali che non si
possono ignorare proprio in considerazione
del dato di fatto della profonda diversita
delle regioni italiane sotto ogni profilo, da
quello orografico a quello demografico, da
quello produttivo a quello culturale, per
tradizioni e capacita di auto-amministra-
zione, per capacita tributaria, spesso anche
per ragioni linguistiche e di organizzazione
politica.

Tutta la legislazione italiana muove
invece nella direzione esattamente oppo-
sta, specialmente dopo che, con l'emer-
genza della crisi economica e finanziaria,
¢ divenuta centrale la questione della
sostenibilita della finanza pubblica, con la
conseguenza che le burocrazie tecniche
centrali si sono insediate sul trono e
hanno imposto la loro visione autoritaria
del rapporto tra centro e periferia, favorite
in questo dalla colpevole debolezza della
guida politica e dalla delegittimazione ca-
duta sulle classi dirigenti locali a causa
degli sprechi e del malgoverno di alcune
regioni.

Ma la dimensione locale — come rile-
vano gli autori del saggio sopra citato — &
« cruciale nella messa a valore delle risorse
del paese nelle loro molteplici e variegate
diversita ». In particolare, 'ambito regio-
nale & quello che, « pit di altri, ha in sé la
vocazione di governare non solo I'ambito
dei servizi, ma anche le condizioni che
qualificano e rendono competitivo il ter-
ritorio ». Percio, anche se la crisi degli enti
locali e regionali ¢ sotto gli occhi di tutti
per i molti esempi di cattiva gestione,

immaginare di superare il problema con i
tagli lineari o mettendo in discussione la
sopravvivenza degli enti locali costruendo
una regia governativa indifferenziata e
marcatamente centralistica «non fa gli
interessi di un paese che non puo crescere
senza liniziativa e la corresponsabilita
delle sue straordinarie ricchezze territo-
riali », che sono il suo fattore competitivo
piu tipico. Inoltre « non & proponibile uno
Stato come “centro di tutto”, quando il
contesto internazionale e nazionale lo ha
gia declassato — e da tempo — a singolo
anello, pur importante, della lunga catena
del governo reale della societa, dei mer-
cati, della finanza ».

Secondo Marcantoni e Baldi, la solu-
zione passa per un «ripensamento globale
dell’intera filiera della governance, tenendo
conto sia di cio che ¢ mutato nei rapporti
verso l'alto, a causa della crescente inter-
dipendenza degli Stati, come tra i mercati,
sia verso il basso, per effetto del protago-
nismo esigente del paese reale, in tutte le
sue molteplici e variegate realtd conosci-
tive ». E percid necessario pervenire rapi-
damente a un chiarimento dei ruoli e degli
ambiti di competenza dei vari livelli di
governo e soprattutto mettere mano a
sistemi di misurazione e di valutazione che
oggi vedono invece la macchina diagno-
stica dello Stato drammaticamente inade-
guata. Inoltre ¢ necessario praticare tra i
livelli delle istituzioni di governo i principi
della « corresponsabilita, dialettica costrut-
tiva, partecipazione democratica, coopera-
zione che, come struttura di coordina-
mento e di sintesi centrale, chiedono la
costituzione di un autorevole “Senato delle
Regioni” ».

Sotto questo profilo, il progetto di ri-
forma costituzionale avanzato dall’attuale
Governo presenta, tra le novita pil inte-
ressanti, la sostituzione del Senato con
I’Assemblea delle autonomie. Anche se
nella sua composizione si ravvisano alcuni
punti censurabili (che potranno essere
corretti nel percorso parlamentare), si
tratta di un progresso rilevante per dare
compimento al principio fondamentale
dell’autonomia stabilito dall’articolo 5
della Costituzione, per costruire l'unita
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nella diversita della Repubblica (cosi Va-
lerio Onida), se — come ha osservato
Roberto Bin — il nuovo Senato costituira
«una sede di confronto tra rappresentanze
non dei diversi livelli di governo, ma dei
diversi territori », permettendo agli inte-
ressi territoriali di manifestarsi anche in
eventuale conflitto e concorrenza tra loro,
e se le strutture statali cambieranno il
proprio ruolo. Infatti «i compiti di uno
Stato delle autonomie efficiente dovreb-
bero ridursi a tre fondamentali funzioni:
la definizione di politiche pubbliche, il
monitoraggio della loro implementazione e
la sostituzione delle amministrazioni ina-
dempienti » (cosi Roberto Bin).

Sul fronte delle autonomie locali una
tale metamorfosi ha bisogno — secondo gli
autori del saggio citato — di un regiona-
lismo diverso dall’attuale, « fondato su ri-
gorosi principi di responsabilita, di capa-
cita di governo, di attenzione agli interessi
piu generali, sia locali che nazionali. Un
regionalismo che punti allautonomia e
non solo al decentramento della capacita
di spesa; che tenga conto delle specificita
istituzionali e territoriali, dei risultati ot-
tenuti, in termini di buon governo e di
ricchezza prodotta, di attitudine a combi-
nare, € non a contrapporre, interessi par-
ticolari e interessi generali». Come ha
scritto Andrea Morrone in un articolo del
2010, «la tutela degli interessi espressi dai
territori non puo essere realizzata adegua-
tamente né dallo Stato-apparato, né sol-
tanto dagli enti di governo locale (...): esse
richiedono sintesi di livello regionale o
interregionale. Occorre lavorare per dare
alla Regione i poteri per governare le
differenze territoriali locali (...), lasciando
poi l'amministrazione e la gestione con-
creta di funzioni, servizi ed attivita ai
privati e agli enti locali, secondo una
corretta applicazione del principio di sus-
sidiarieta. (...) La prospettiva di Regioni
forti, sul piano nazionale, mediante la
rappresentanza parlamentare, e su quello
interno, come enti di cerniera di un si-
stema di governo delle comunita locali,
puo costituire una via feconda soprattutto
per rinsaldare 'unita del nostro paese ».

In un momento come l'attuale, in cui si
sta mettendo mano alle riforme istituzio-
nali, & percio necessario secondo Marcan-
toni e Baldi «non cedere alle tentazioni
semplificatorie che inducono a restringere
il campo e a scegliere la via piti comoda,
immaginando di poter bypassare la com-
plessita e l'inafferrabilita del paese reale
attraverso la verticalizzazione spinta dei
poteri statuali. (...) Inaspettatamente, la
stessa globalizzazione ha indotto un pro-
cesso inverso che ha ricentralizzato i ter-
ritori sia per la loro essenziale funzione, in
sede locale, di supporto ai processi di
sviluppo, sia come fattori essenziali di
ricomposizione di quel senso di apparte-
nenza identitaria a cui il globale non puo
certo rispondere. Due ragioni che sotto
Ieffetto moltiplicatore della crisi che
stiamo attraversando enfatizzano nei fatti,
meno nelle conseguenze istituzionali, la
riscoperta del territorio come dimensione
strategica di competitivita aperta a raggio
globale. Una competitivita che non deve
fondarsi solo sull'intraprendenza indivi-
duale o della singola impresa, in ambito
locale o internazionale, ma anche e so-
prattutto sulle caratteristiche e sulle ca-
pacita competitive dei territori e dei sog-
getti pubblici e privati che presidiano i
loro processi di ammodernamento ».

Tutto questo richiede di sostituire 'at-
tuale regionalismo a geometria rigida, di
fatto limitato per le regioni a statuto
ordinario a una mera delega di spesa su
un numero di materie assolutamente con-
tenuto, senza una responsabilita reale che
favorisca la crescita di una nuova classe
dirigente locale di qualita, con un assetto
di governo che sappia graduare e respon-
sabilizzare in modo adeguato i diversi
concorrenti livelli e in cui a poteri locali
reali corrisponda una sorta di obbligo alla
virtt, per fattori non solo soggettivi ma
strutturali, prefigurando «un’architettura
a geometrie variabili e concertate », ivi
compresa la necessaria connessione tra
capacita di spesa e prelievo fiscale.

Questo «nuovo regionalismo a geome-
tria variabile deve fondarsi su una precisa
e condivisa tavola dei valori su cui giocare
la carta delle responsabilita locali. Una
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carta dei valori che non si sviluppi, come
per le politiche dei tagli lineari, sul prin-
cipio di ritenere eguale cio che eguale non
¢, ma che tenga in debito conto i cinque
grandi criteri su cui valutare adeguatezza
e inadeguatezza. Il primo ¢ tener conto
della capacita di governo regionale di
produrre ricchezza e quindi di reperire,
attraverso la fiscalita locale, le risorse
necessarie sia per gestire adeguatamente i
servizi pubblici, sia per rendere piti com-
petitivo il territorio di riferimento. Il se-
condo & considerare adeguatamente fattori
operativi come le dimensioni, la densita
della popolazione e 'articolazione orogra-
fica. (...) Il terzo ¢& affermare il principio
che il cattivo governo ha comunque effetti
negativi sulla classe dirigente locale che ne
¢ responsabile. (...) Il quarto & che il
principio di solidarieta da parte dei ter-
ritori piu forti rispetto a quelli pitt deboli
non puo rispondere alla mera logica della
copertura del disavanzo dei bilanci in
deficit o, peggio ancora, al ricorso a si-
stemi che possano portare a un ripiano a
pie di lista. (...) Il quinto & legato al potere
sostitutivo dello Stato nei casi in cui le
situazioni siano vistosamente e reiterata-
mente carenti o deficitarie. Se le cose non
funzionano, lo Stato ha il titolo, anzi il
dovere, di intervenire anche sospendendo
I'esercizio delle competenze, impegnandosi
tuttavia a creare le condizioni perché la
sospensione sia temporanea ».

E di tutta evidenza che sino ad oggi i
criteri indicati da Marcantoni e Baldi non
hanno trovato applicazione, anzi sono stati
per lo piu applicati al contrario, salva
qualche eccezione che riguarda alcune
autonomie speciali, mentre per le regioni
ordinarie regna sovrana |'uniformita,
senza alcuna differenziazione sulla base
del merito dei risultati, con la conseguenza
della penalizzazione e della mortificazione
proprio delle realta regionali pit dinami-
che e virtuose.

Come ha ben illustrato il professor
Luca Antonini, ordinario di diritto costi-
tuzionale presso l'universita di Padova e
presidente della COPAFF, in una recente
audizione svolta il 16 aprile 2014 presso la
Commissione parlamentare per le que-

stioni regionali, I'assetto istituzionale ita-
liano, con la distinzione tra regioni ordi-
narie e regioni speciali, ha subito I'impatto
del tempo e si presenta oggi, dopo quasi
settant’anni di storia, logoro e contraddit-
torio. Si ¢ trattato di una storia caratte-
rizzata da processi di attuazione che
hanno portato ad esiti paradossali, dei
quali occorre avere il coraggio di prendere
seriamente atto nella prospettiva che si ¢
aperta di una profonda revisione del titolo
V della parte seconda della Costituzione.

Secondo Antonini, l'attuale regionali-
smo italiano & caratterizzato, da un lato,
da regioni « troppo ordinarie » e, dall’altro,
da regioni «troppo speciali ».

Regioni troppo ordinarie. E significativo
che non abbia mai trovato attuazione dal
2001 ad oggi il terzo comma dell’articolo
116 della Costituzione, che prevede un
procedimento di differenziazione del no-
stro regionalismo.

Tutta la riforma del titolo V & stata
attuata piuttosto confermando la logica
dell’'uniformita dei decenni precedenti. Ep-
pure, a distanza di oltre dieci anni dalla
sua approvazione, si puo sostenere che
uno dei fattori che hanno concorso ad
aggravare il divario tra nord e sud d'Ttalia
sia stata proprio quella riforma, che ha
determinato un fortissimo, uniforme de-
centramento di competenze legislative, che
ha abolito i controlli secondo un criterio
di altrettanto piena uniformita, che non ha
predisposto gli strumenti (come un Senato
federale e un efficace potere di coordina-
mento o commissariamento centrale) ne-
cessari per gestire adeguatamente il pro-
cesso.

Non ¢ forse richiamandosi alla riforma
del titolo V che spesso si & sostenuto che,
a fronte dei disavanzi dei sistemi sanitari
regionali, non si poteva fare altro che
nominare commissari i Presidenti delle
regioni, anche se erano stati gli autori dei
disavanzi medesimi ?

E tempo di trarre una sintesi e indicare
una prospettiva di cambiamento. Questo
federalismo incompiuto ha infatti fornito
una pessima prova in gran parte del
Mezzogiorno. Molti episodi evidenziati
dalla cronaca degli ultimi anni lo dimo-
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strano: basti ricordare la disparita terri-
toriale della distribuzione delle cosiddette
« case fantasma», fatta emergere dal-
I’Agenzia del territorio confrontando i dati
catastali con le fotografie aeree (le unita
non censite nella provincia di Salerno
ammontano a 93.389 contro le 3.616 della
provincia di Belluno); il mancato utilizzo
dei fondi europei diffuso soprattutto nelle
regioni del Mezzogiorno; i disavanzi regio-
nali nella sanita che si concentrano in
alcune regioni centro-meridionali.

Le cause di questi fenomeni sono com-
plesse, ma & certo che in Europa non c’é
un equivalente. In Germania, dopo la
riunificazione, il divario tra est e ovest &
stato enormemente ridimensionato; in Ita-
lia la distanza tra nord e sud dopo la
riforma del titolo V ¢ fortemente cresciuta.

Si dovrebbe allora riflettere sulla ne-
cessita di capovolgere l'ideologia dell'uni-
formita che ha portato all’attuale fallimen-
tare regionalismo. In forza di questa lo-
gica, al Veneto ¢ stato accordato il livello
di autonomia ipotizzabile per la Calabria.
La prospettiva era quella di realizzare
servizi eguali in tutto il Paese. Ma si ¢
prodotto solo egualitarismo mentre 'egua-
glianza non é stata raggiunta; il dualismo
é aumentato e l'unico risultato & stato
quello di bloccare, in nome dell’'unifor-
mita, a danno di tutti, le possibilita di
sviluppo di alcune regioni virtuose. La
strategia vincente di altri Stati come la
Germania, I’Austria, la Francia, la Spagna
ha visto sostituire da tempo l'uniformita
con forme di diversificazione delle com-
petenze: mantenere in regioni virtuose
strutture e controlli statali spesso piu forti
che nelle regioni ad alto tasso di ineffi-
cienza e con presenza di forme diffuse di
criminalitd organizzata, ne rallenta il si-
stema economico e sociale, produce un
inutile costo diretto e un perverso costo
indiretto. Si tratta di funzioni e controlli
che possono essere regionalizzati, come
peraltro ¢ avvenuto in alcune regioni a
statuto speciale (nelle province autonome
di Trento e di Bolzano, ad esempio, le
soprintendenze non sono piu statali). Al
contrario la presenza e i controlli statali,
e anche i commissariamenti, dovrebbero

essere decisamente potenziati in altre re-
gioni, dove proprio la loro mancanza pro-
duce costi enormi.

Un federalismo differenziato in senso
meritocratico, legato alla dimostrazione di
alcuni indici di efficienza, potrebbe essere
una via d’uscita, riducendo l'autonomia a
chi non ha saputo farne buon uso e
concedendone un grado maggiore a chi, al
nord come al sud, si ¢ dimostrato virtuoso.

Regioni troppo speciali. Nel sistema isti-
tuzionale italiano esiste anche un’altra
anomalia, sulla quale sinora non si ¢
nemmeno tentato di intervenire vera-
mente, sebbene a fasi alterne si riaccenda
la discussione. Si tratta della presenza di
regioni «troppo speciali », sia a nord che
a sud: mentre il Friuli Venezia Giulia e la
Sardegna si discostano poco, sia per fun-
zioni che per regime finanziario, da una
regione a statuto ordinario, le altre auto-
nomie speciali costituiscono, per diversi
motivi, veri e propri eccessi istituzionali. E
un paradosso che un sistema cosi profon-
damente fondato sull’'uniformita conosca
poi differenze tanto smisurate. Le pro-
vince autonome di Trento e di Bolzano e
la Valle d’Aosta godono, infatti, di un
privilegio finanziario senza pari nel resto
d’Europa: trattenendo quasi tutti i tributi
erariali raccolti nel proprio territorio, di-
spongono di un abnorme vantaggio che
quasi sostanzialmente le esonera dalla so-
lidarieta nazionale, in particolare nei con-
fronti del sud d’Ttalia. Hanno per questo
motivo una capacita di spesa che é cinque
o sei volte quella del Veneto, ormai dila-
niato da una serie di referendum (in realta
veri e propri plebisciti) con cui i comuni
(in principio fu Lamon, ora si ¢ arrivati a
Cortina) chiedono l'annessione al Trenti-
no-Alto Adige. La tensione generata da
questa specialita eccessiva dovrebbe essere
affrontata con senso di responsabilita dal
Parlamento. Una certa revisione si € av-
viata all’interno del processo di attuazione
del federalismo fiscale portando, a partire
dal 2009, queste regioni a iniziare a ver-
sare un contributo di solidarieta, ma si &
ancora molto lontani da quanto una re-
gione come ad esempio il Veneto versa alle
altre regioni, nonostante un prodotto in-
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terno lordo pro capite (23.100 euro) infe-
riore a quello trentino (25.700 euro). Non
si mette in dubbio che si tratti di realta
ottimamente amministrate ed efficienti,
ma, in termini relativi rispetto alle altre
regioni, una differenza di tali dimensioni
presenta ormai dubbi di compatibilita co-
stituzionale anche quanto al rispetto del
principio di eguaglianza, se si considerano
i benefici di cui pud godere un bambino
nato nella provincia di Trento o in quella
di Bolzano rispetto a un altro nato nella
provincia di Belluno: dal sostegno ai ge-
nitori, alle cure dentistiche, alle borse di
studio. La stessa situazione si riproduce
nell’ambito dell’attivita lavorativa, per
quanto riguarda il livello di tassazione (ad
esempio riguardo all'imposta regionale
sulle attivita produttive) e quello del so-
stegno alle imprese. Basti considerare che
per la promozione turistica la regione
Veneto nel 2012 ¢é riuscita a stanziare solo
11 milioni di euro; ben poca cosa contro
i 53 della provincia di Trento e gli oltre 60
di Bolzano.

La questione dovrebbe essere quindi
finalmente affrontata, anche perché si puo
dubitare che privilegi di questo tipo siano
davvero imposti, come qualcuno sostiene,
ancora oggi da norme internazionali. Ri-
sale ormai a circa vent’anni fa la quie-
tanza liberatoria con cui I’Austria ha ri-
tenuto chiusa la questione altoatesina e
oggi il Tirolo austriaco non gode neppur
lontanamente di vantaggi corrispondenti a
quelli pian piano stratificatisi in favore del
Tirolo meridionale italiano. Gran parte
delle ragioni della specialita appartengono
oggi al passato, mentre sono di scottante
attualita quelle legate alla crisi del nuovo
millennio, che portano a interrogarsi se-
riamente sulla sensatezza dell’attuale si-
stema.

Per quanto riguarda la « regione troppo
speciale » del sud, la Sicilia, 'anomalia ¢ di
altro genere ma non certo meno grave.
L’isola, infatti, da sola spende per i propri
dipendenti 1,7 miliardi di euro (dato ri-
ferito al 2011). Il confronto con il Veneto
— che conta circa gli stessi abitanti, 221
dirigenti, 2.664 dipendenti e una spesa di
147 milioni di euro — ¢ impressionante: in

Sicilia i numeri sono quasi decuplicati, per
un totale di 20.288 dipendenti. La Corte
dei conti, nel 2011, ha rilevato che in
Sicilia negli ultimi anni sono stati contrat-
tualizzati 3.496 lavoratori precari; che il
personale regolarizzabile, con contratti
flessibili, ammonta a 13.230 unita, a fronte
delle 12.566 del rimanente territorio na-
zionale; che l'indennita di presenza nel
2010 ha registrato un aumento dell’11,82
per cento rispetto al 2009; che si sono
registrati rinnovi contrattuali, riferiti al
personale dirigenziale e no, con oneri di
gran lunga superiori a quelli nazionali.
Nella previdenza, poi, la Sicilia & un’isola
felice nel mare delle tristi riforme pensio-
nistiche nazionali: la spesa del 2010 per i
trattamenti di quiescenza e previdenziali ¢
cresciuta, rispetto al 2001, del 56,73 per
cento. In sintesi, i soggetti che a vario
titolo percepiscono un reddito mensile
dalla regione ammontano a circa 140.000
unita. Sono dati emblematici di un’ano-
malia sempre meno giustificabile, che ha
devastato le casse della regione: in Sicilia
il costo per il rimborso dei prestiti ¢
arrivato intorno a 3 milioni di euro al
giorno (2012). Per contro, la spesa per le
infrastrutture ¢ drammaticamente carente:
nel 2010 per le ferrovie si sono spesi solo
3,5 milioni di euro (nell’anno precedente
la spesa per le ferrovie era stata di 14
milioni), cioé¢ quasi quanto in un solo
giorno si spende per interessi. Eppure,
mentre in gran parte dell’'Ttalia funziona
ormai l’alta velocita, in Sicilia, tranne
qualche raro caso, le linee ferroviarie sono
ancora a binario unico e in gran parte non
sono nemmeno elettrificate; per viaggiare
tra i due pitt importanti centri siciliani,
Catania e Palermo, occorrono in media
cinque ore di treno. La stessa distanza, tra
Milano e Bologna, viene percorsa dal treno
Frecciarossa in circa un’ora. Conservare
dunque lo status quo non giova prima di
tutto agli stessi cittadini siciliani.

Altri esempi confermano l'uso anomalo
del regime di autonomia speciale. Recen-
temente, infatti, la Sicilia si & offerta per
sperimentare il processo di armonizza-
zione dei bilanci previsto dal decreto le-
gislativo n. 118 del 2011, volto a superare
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le oscurita contabili con una nuova tra-
sparenza. Allo scopo ha anche modificato
la propria legislazione, ottenendo il pre-
mio, in termini di allentamento del Patto
di stabilita, che lo Stato ha accordato alle
regioni pilota. Ma mentre acconsentiva a
sperimentare questo processo di traspa-
renza contabile — quanto mai opportuno
in quelle condizioni finanziarie — ha de-
ciso quasi contemporaneamente di impu-
gnare lo stesso decreto sull’armonizza-
zione dei bilanci davanti alla Corte costi-
tuzionale per violazione dello statuto spe-
ciale, ottenendo poi dalla Consulta che la
sua applicazione, in forza dello stesso
statuto speciale, venisse sospesa in Sicilia.

Si tratta peraltro di un’autonomia spe-
ciale che ¢ rimasta in diversi aspetti in-
compiuta: ad esempio molti costi oggi
sopportati dallo Stato, come quello del
personale docente, secondo le norme dello
statuto siciliano si sarebbero dovuti auto-
finanziare con il gettito delle accise del
petrolio che viene raffinato nell’isola. Ma
questo non € avvenuto per una complicata
storia di artificiosi compromessi e ha ge-
nerato un logorante contenzioso con lo
Stato.

La soluzione al problema dell’attua-
zione dello statuto speciale non appare
troppo vicina e i diversi tavoli che a questo
scopo sono stati istituiti non hanno mai
portato a risultati definitivi.

Ci si puo chiedere allora, paradossal-
mente, che cosa accadrebbe se la Sicilia
venisse portata al rango di regione ordi-
naria. Una domanda forse non retorica,
dal momento che i moti separatisti che nel
1946 condussero alla concessione della
specialita non sussistono pit. Se un giorno
I'isola venisse inquadrata tra le regioni
ordinarie, grazie ai generali meccanismi
perequativi a favore del Mezzogiorno
d’Ttalia, non ci sarebbero scosse sul piano
finanziario (la Regione siciliana spende
pro capite in media quanto ogni regione
meridionale), né per la regione, né per lo
Stato. Perod 'eccesso di assistenzialismo (la
vera cattiva prova dell’autonomia sici-
liana), non essendo piu nella piena dispo-
nibilita del governo regionale per effetto
dei particolari poteri riconosciuti dallo

statuto speciale, sarebbe destinato a rien-
trare lentamente. Si tratta di una prospet-
tiva implicitamente evocata anche da una
delle ultime relazioni della Corte dei conti
riguardanti il giudizio di parificazione del
bilancio siciliano. Secondo il procuratore
generale d’appello Giovanni Coppola, in-
fatti: « La stessa autonomia speciale sici-
liana (...) é forse il frutto di un’illusione e
di un equivoco al tempo stesso (...) Infatti,
quando €& stato squarciato il velo della
retorica, quando ¢é stata tolta la maschera
dell’ipocrisia politica, al di la di qualche
apparente ma inconsistente privilegio, ¢é
emersa l'inadeguatezza dello Statuto pom-
posamente chiamato speciale che di fatto
lentamente, ma progressivamente, & stato
svuotato dei suoi contenuti e delle sue
peculiarita ».

Le attuali proposte di riforma del titolo
V. In una situazione come quella descritta,
caratterizzata da una differenziazione che
non risulta piu giustificabile in base a
fattori politici o socio-economici attuali,
occorre ricondurre a un nuovo e pil
giustificato equilibrio I'una e l'altra delle
forme originarie del regionalismo italiano:
da un lato, permettendo una maggiore
diversificazione del modello normale e,
dall’altro, riducendo il divario di questo
rispetto ad alcune specialita storiche senza
pero replicarne le ambiguita.

Da questo punto di vista, nel progetto
di riforma del titolo V dovrebbe assumere
un ruolo decisivo la prospettiva della geo-
metria variabile, che permetterebbe, da un
lato, di superare le condizioni di ineffi-
cienza con un pilu deciso ruolo statale in
alcune realta regionali e, dall’altro, di non
bloccare l'ulteriore sviluppo di quelle piu
avanzate, nell'interesse di tutto il Paese. A
questa necessita di reinventare le forme e
le condizioni particolari dell’autonomia il
disegno di legge costituzionale presentato
dal Governo al Senato non offre una
risposta sufficiente.

Per quanto riguarda le regioni a statuto
ordinario, viene attuata una forte ricen-
tralizzazione di competenze, che appare
invero eccessiva (cosi si sono espressi an-
che i costituzionalisti Valerio Onida e Ugo
De Siervo) rispetto all’innegabile esigenza
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di rimediare al disordine provocato dal
testo vigente. Soprattutto si tratta di una
ricentralizzazione tutta impostata sulla lo-
gica dell’'uniformita, senza adeguata con-
siderazione dei modelli virtuosi. Questa
impostazione emerge da un triplice punto
di vista.

In primo luogo, la clausola di supre-
mazia statale, potenzialmente idonea a
superare tutte le competenze regionali,
non contiene alcuna possibilita di diversi-
ficazione in relazione alle realta che in-
vece dimostrino di avere usato efficace-
mente dell’autonomia. Ad esempio, utiliz-
zando la clausola di supremazia lo Stato
potrebbe intervenire a ridisciplinare in
modo uniforme tutta l'organizzazione sa-
nitaria regionale. Questo probabilmente &
molto opportuno in alcune regioni con
bilanci strutturalmente in disavanzo, ma
rischia di travolgere modelli decisamente
virtuosi, come quelli, ad esempio, dell’Emi-
lia-Romagna, del Veneto o della Lombar-
dia, che hanno caratteristiche organizza-
tive differenti 'uno dall’altro e che proprio
su questa diversita, calibrata sulle speci-
ficita territoriali, hanno costruito la pro-
pria efficienza. La clausola di supremazia
pertanto dovrebbe essere utilizzabile an-
che solo per alcune regioni e non sempre
e soltanto per tutte in modo uniforme.

In secondo luogo, il testo di riforma
abroga l'attuale terzo comma dell’articolo
116 della Costituzione e sostituisce il ri-
conoscimento di forme particolari di au-
tonomia con una semplice delega di fun-
zioni (peraltro da approvare con legge a
maggioranza assoluta rendendo, per di-
verse ragioni, anche attinenti all’oggetto in
questione, estremamente complesso il pro-
cedimento). Una semplice delega, tuttavia,
rende estremamente complesso strutturare
la diversita in modo stabile in relazione ai
meccanismi di finanziamento, la cui con-
figurazione in termini responsabilizzanti, e
non solo di finanza derivata, richiede
invece stabilita.

In terzo luogo, con grave danno per le
regioni virtuose e per tutto il sistema, la
riforma non costituzionalizza i costi e i
fabbisogni standard, mantenendo sempre
precaria e revocabile la loro applicazione,

né tanto meno le capacita fiscali standard.
Eppure attiene prettamente al patto costi-
tuzionale fissare in modo definitivo un
criterio di responsabilita, superando le
ricorrenti resistenze. Neppure si prevede il
divieto di nominare commissario per il
sistema sanitario regionale, in caso di
gravi dissesti, lo stesso Presidente della
regione, lasciando quindi i poteri di com-
missariamento confinati nell’attuale
blando regime.

Infine la riforma si occupa delle auto-
nomie speciali, ma lo fa con una disposi-
zione inadeguata e di contraddittoria ef-
ficacia. L’articolo 33 del disegno di legge
governativo, infatti, prevede: « Le disposi-
zioni di cui al Capo IV della presente legge
costituzionale non si applicano alle Re-
gioni a statuto speciale ed alle Province
autonome di Trento e di Bolzano sino
all’adeguamento dei rispettivi statuti ».
Tale disposizione, quindi, da un lato sta-
bilisce un obbligo di adeguamento degli
statuti speciali alla nuova configurazione
del titolo V, ma dall’altro lo rimanda al
momento dell’adeguamento degli statuti. E
difficile pensare che una simile disposi-
zione possa rimanere a lungo inattuata e,
considerata la forte ricentralizzazione di
materie che viene realizzata, di fatto segna
la fine dell’autonomia speciale, perché im-
pone lo stesso regime delle regioni ordi-
narie, senza pero modificare 'articolo 116,
primo e secondo comma, della Costitu-
zione. Né ¢& dato comprendere, dal mo-
mento che la norma non tratta l'argo-
mento, quale sia il destino degli attuali
regimi di finanziamento delle autonomie
speciali e quale giustificazione potrebbe
mantenerli, dal momento che il livello di
autonomia & uniformato a quelle ordina-
rie.

Le conclusioni del professor Antonini
sono analoghe a quelle formulate anche da
altri costituzionalisti, in particolare a
quelle svolte dal professor Gian Candido
De Martin in uno scritto dal titolo Stato e
prospettive della specialita regionale, pub-
blicato nel volume Il governo delle Regioni:
sistemi politici, amministrazioni, autonomie
speciali (a cura di Luciano Vandelli, Bo-
logna, Il Mulino, 2012). Osservazioni riba-
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dite in una recente audizione, svolta il 2
aprile 2014, presso la Commissione par-
lamentare per le questioni regionali in
occasione dell'indagine conoscitiva sulle
questioni connesse al regionalismo ad au-
tonomia differenziata.

Il professor De Martin, nella citata
audizione, ha rilevato come siano mutate
molte delle condizioni originarie che sta-
vano alla base della concessione di forme
di autonomia speciale, sulle quali si do-
vrebbe dunque aprire una riflessione, non
tanto per mettere in discussione la spe-
cialita in sé — che non crea un problema
di sistema, se si intende la specialita come
elemento che innesca una visione positiva
dell’autonomia, come modello per una
gestione pitl efficace e virtuosa e quindi
come battistrada anche per sviluppare al-
tre autonomie — ma per porre il problema
delle specialita che non funzionano e,
quindi, delle «sanzioni» per le regioni a
statuto speciale che fanno cattivo uso di
questa autonomia.

Nella prospettiva della riforma costitu-
zionale in itinere, c’'¢ invece potenzial-
mente una riespansione della differenzia-
zione, perché nel testo che il Governo ha
presentato si va a limitare ulteriormente
I'autonomia legislativa delle regioni a sta-
tuto ordinario e a sopprimere la possibilita
di diversificazione tra le regioni a statuto
ordinario prevista attualmente dal terzo
comma dell’articolo 116 della Costituzione,
sottovalutando alcune esigenze di sistema
che sembrano invece sempre pilu avvertite
dagli stessi cittadini e che il professor De
Martin considera dirimenti sul piano della
giustificazione della specialita cosi come
fino ad oggi si ¢ sviluppata.

Tra queste si annovera la compatibilita
con i principi costituzionali generali di
unita, eguaglianza e solidarieta, tenendo
conto dei livelli essenziali delle prestazioni
che devono essere garantiti a tutti i citta-
dini della Repubblica, come i diritti civili
e sociali, i quali principi sono il punto di
riferimento imprescindibile per evitare che
la specialita sia male intesa, diventi pri-
vilegio e possa mettere in discussione la
coesione del sistema Paese.

Da questo punto di vista vengono in
evidenza soprattutto le questioni di carat-
tere finanziario, che sono un aspetto es-
senziale dell’autonomia, se questa deve
essere un’autonomia responsabile. Le ri-
sorse di cui hanno disposto e dispongono
ancora le regioni a statuto speciale e le
province autonome hanno loro consentito
e continuano a consentire interventi di
promozione del benessere sociale e di
sostegno delle imprese e dell’economia,
che certamente nell’ambito delle regioni a
statuto ordinario sono impensabili, perché
non potrebbero in alcun modo essere
finanziati. Anche se c¢’¢ stata una ridu-
zione di questo divario dopo la legge n. 42
del 2009 e dopo la legislazione originata
dalla crisi economica, sussiste una dispa-
rita di trattamento che € sempre meno
giustificabile. Di qui un disagio crescente
anzitutto dei territori contigui alle regioni
a statuto speciale, che ha portato anche a
richieste di migrazione di comuni o di
un’intera provincia verso regioni a statuto
speciale. Eclatante ¢ il caso della concor-
renza sleale e dei rischi di delocalizza-
zione delle imprese dal Veneto al Trenti-
no-Alto Adige. E evidente ormai un pro-
blema di pari opportunita, che implica
anche misure di riequilibrio. Rispetto a
questo non sono soluzioni utili quelle che
sono state immaginate per i comuni con-
finanti, che possono essere in parte finan-
ziati con fondi delle regioni a statuto
speciale, perché pongono ulteriori pro-
blemi di disparita. Mentre le regioni a
statuto speciale tendono a difendere la
loro condizione privilegiata, il cui riequi-
librio finanziario non & molto agevole con
le procedure attualmente disponibili, le
regioni a statuto ordinario, al di la del
ruolo della Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le
province autonome di Trento e di Bolzano,
non hanno altri meccanismi con i quali
interagire con lo Stato.

Quid agendum, allora, senza mettere in
discussione la specialita come principio,
come asimmetria possibile nell’assetto del-
l'autonomia, ma perseguendo al tempo
stesso l’equita ? Secondo il professor De
Martin occorre dare della specialita e dei
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singoli profili soprattutto di tipo finanzia-
rio (ma mnon solo) un’interpretazione
quanto pitl possibile conforme ai principi
costituzionali, in modo tale da creare il
minor numero di differenze che non siano
fondate e giustificate oggettivamente. Ma
soprattutto deve essere stabilita un’esi-
genza di criteri oggettivi nel rapporto tra
le funzioni attribuite e le risorse finanzia-
rie riconosciute per gestirle, quindi un
nesso fondamentale tra parametri di costi
e fabbisogni e obiettivi legati alle compe-
tenze e ai livelli essenziali delle prestazioni
che devono essere assicurate (aggiungiamo
noi) in raffronto con i parametri di ca-
pacita fiscale regionali e locali, ipotizzando
un’applicazione generalizzata dell’articolo
119 della Costituzione, che dovrebbe es-
sere la norma chiave per tutte le autono-
mie del sistema nazionale, con particolare
riferimento al quarto comma, che istitui-
sce un nesso stretto tra funzioni attribuite
(costi e fabbisogni standard) e risorse ne-
cessarie per esercitarle (sulla base di ca-
pacita fiscali standard, della perequazione
sostenibile regionale e locale, nonché della
perequazione statale). Si tratta, quindi, di
definire costi e fabbisogni standard, capa-
cita fiscali standard e meccanismi di pe-
requazione validi per tutti, eventualmente
prevedendo procedure graduali da attuare
entro un termine ragionevole per riequi-
librare il sistema. Questa sarebbe la solu-
zione pitt semplice e lineare, anche se-
condo il professor De Martin, affinché
I'autonomia speciale non diventi una ren-
dita di posizione, non sia pitt ancorata alla
spesa storica o a meccanismi fuorvianti,
ma diventi un’autonomia effettivamente
responsabile.

Sulla base delle considerazioni sopra
riportate sono state redatte le proposte di
modifica degli articoli 116, 119 e 121 della
Costituzione contenute nella presente pro-
posta di legge costituzionale, per inserirvi
le condizioni necessarie a favorire un
nuovo regionalismo a geometria variabile
(o ad autonomia differenziata) secondo
principi di adeguatezza e responsabilita.
Le proposte qui formulate vanno nella
medesima direzione delle linee program-
matiche illustrate dal Ministro per gli
affari regionali e le autonomie Lanzetta in
una recente audizione del 7 maggio scorso
dinanzi alla Commissione I della Camera
dei deputati. Si riporta il passaggio relativo
al tema della riforma costituzionale che
qui interessa: « Credo che la riforma, per
non ripetere gli errori del passato, debba
ispirarsi ai principi della valorizzazione
delle specificita territoriali e della promo-
zione di un “federalismo dinamico”, dotato
di strumenti di costante adeguamento ai
mutamenti del contesto istituzionale gene-
rale. In tal senso ritengo opportuno, ad
esempio, rafforzare le previsioni di ulte-
riori forme e condizioni di autonomia da
attribuire alle regioni che dimostreranno
di sapervi fare fronte ».

L’attuazione pratica dei principi di ade-
guatezza e responsabilita potra agevolare
anche la promozione di percorsi di aggre-
gazione, su base volontaria, tra le regioni
di minori dimensioni — territoriali e de-
mografiche —, perseguendo finalmente il
disegno di razionalizzazione delle regioni
italiane prefigurato da una ricerca della
Fondazione Agnelli sin dagli anni "90 dello
scorso secolo.
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PROPOSTA DI LEGGE COSTITUZIONALE

ArT. 1.

(Modifiche all'articolo 116
della Costituzione).

1. All'articolo 116 della Costituzione
sono apportate le seguenti modificazioni:

a) al primo comma, dopo le parole:
« condizioni particolari di autonomia » €&
inserita la seguente: « responsabile »;

b) il terzo comma ¢ sostituito dai
seguenti:

« Forme e condizioni particolari di au-
tonomia responsabile, concernenti le ma-
terie oggetto di autonomia speciale ai sensi
del primo comma, possono essere attri-
buite alle Regioni che presentino idonei
indici di virtuosita sulla base di parametri
oggettivi di fabbisogni e costi nel rispetto
dei principi di cui agli articoli 97 e 119, su
proposta della Regione interessata, con
legge dello Stato approvata da ciascuna
Camera, sulla base di intesa tra lo Stato e
la Regione stessa.

Il Governo, entro un mese dal ricevi-
mento della proposta della Regione inte-
ressata, promuove l'intesa e, quando que-
sta & conclusa, presenta alle Camere un
disegno di legge per lattribuzione delle
forme e condizioni particolari di autono-
mia responsabile ».

ART. 2.

(Modifica dell'articolo 119
della Costituzione).

1. L’articolo 119 della Costituzione ¢
sostituito dal seguente:

«ArT. 119. — I Comuni, le Province,
anche autonome, le Citta metropolitane e
le Regioni, anche a statuto speciale, hanno
autonomia finanziaria certa di entrata e di
spesa, nel rispetto dell’equilibrio dei rela-
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tivi bilanci e di parametri oggettivi di
fabbisogni e costi nonché di capacita fi-
scale, e concorrono ad assicurare l'osser-
vanza dei vincoli economici e finanziari
derivanti dall’ordinamento dell’'Unione eu-
ropea.

I Comuni, le Province, anche autonome,
le Cittd metropolitane e le Regioni, anche
a statuto speciale, hanno risorse autonome
certe. Stabiliscono e applicano tributi ed
entrate propri, in armonia con la Costi-
tuzione e secondo i principi di coordina-
mento della finanza pubblica e del sistema
tributario. Dispongono di compartecipa-
zioni al gettito di tributi erariali riferibile
al loro territorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo
perequativo, senza vincoli di destinazione,
per i territori con minore capacita fiscale
per abitante, finanziato con risorse pro-
venienti dalla fiscalitd generale dello Stato,
nei limiti di parametri oggettivi di fabbi-
sogni e costi.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai
commi precedenti consentono ai Comuni,
alle Province, anche autonome, alle Citta
metropolitane e alle Regioni, anche a sta-
tuto speciale, di finanziare integralmente
I'esercizio delle funzioni pubbliche loro
attribuite.

Per promuovere lo sviluppo econo-
mico, la coesione e la solidarieta sociale,
per rimuovere gli squilibri economici e
sociali, per favorire leffettivo esercizio
dei diritti della persona o per provvedere
a scopi diversi dal normale esercizio delle
loro funzioni, lo Stato destina risorse
aggiuntive ed effettua interventi speciali
in favore di determinati Comuni, Pro-
vince, anche autonome, Cittd metropoli-
tane e Regioni, anche a statuto speciale.

I Comuni, le Province, anche auto-
nome, le Citta metropolitane e le Regioni,
anche a statuto speciale, hanno un pro-
prio patrimonio, attribuito secondo i
principi generali determinati dalla legge
dello Stato. Possono ricorrere all’indebi-
tamento solo per finanziare spese di
investimento, con la contestuale defini-
zione di piani di ammortamento e a
condizione che per il complesso degli enti
di ciascuna Regione sia rispettato I'equi-
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librio di bilancio. E esclusa ogni garanzia
dello Stato sui prestiti dagli stessi con-
tratti ».

ART. 3.

(Modifica all'articolo 121
della Costituzione).

1. Al quarto comma dell’articolo 121
della Costituzione & aggiunto, in fine, il
seguente periodo: «In caso di gravi irre-
golarita o inadempienze nella gestione,
I'incarico commissariale ai sensi dell’arti-
colo 120, secondo comma, non puod essere
attribuito al Presidente della Giunta ».
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