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Francesco Zammartino*

LA DIFFERENZIAZIONE DEI POTERI REGIONALI
NELLA PROSPETTIVA DEL PROGETTO DI LEGGE CALDEROLI:
ALCUNI SPUNTI DI RIFLESSIONE

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il regionalismo differenziato ai tempi del d.d.l. Calde-
roli: alcuni rilevi critici. — 3. Le ricadute del regionalismo differenziato sugli enti

locali minori: il caso delle citta metropolitane. — 4. Riflessioni conclusive.

1. Premessa

Nell’ambito della Sua ampia ricerca, spesso dedicata a temi nuovi e non
precedentemente studiati, Beniamino Caravita ha affrontato a piu riprese il
complesso rapporto tra Stato e autonomie locali, che ha rappresentato cer-
tamente uno dei suoi temi di maggior interessi e che ne evidenzia la non co-
mune capacita di aver saputo leggere la realta che circonda questo conflittua-
le rapporto, con uno sguardo attento alle sue concrete applicazioni.

Il presente contributo cerchera di analizzare uno degli aspetti pit innova-
tivi', e, al contempo, pitt controversi della riforma del Titolo V della Costitu-
zione, qual ¢ il c.d. regionalismo differenziato, di cui all’art. 116, comma 3, e
che il disegno di legge Calderoli, in cui si indicano le procedure con cui do-
vrebbe attuarsi 'autonomia differenziata, ne ha riacceso, dopo I'irrimediabile
rallentamento dovuto all’emergenza pandemica, il dibattito scientifico. Non
mancando, inoltre, di rilevare come il dibattito sull’autonomia differenziata,
oltre a incentrarsi (soprattutto) sul complesso rapporto tra competenze legi-
slative dello Stato e delle regioni, non possa non tener conto, nell’ambito di
un ragionamento piu articolato, anche della centralita strategica degli enti lo-
cali minori, e, in particolare, delle citta metropolitane, quest’ultime ancora
alla ricerca di un loro definitivo ruolo politico-amministrativo.

*

Ordianario di Istituzioni di diritto pubblico, Universita degli Studi di Napoli
“L’Orientale”.

' Ex plurimis, B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del titolo V. Stato, Regioni e
autonomie fra Repubblica e Unione europea, Torino, 2002, 143.



2294 FRANCESCO ZAMMARTINO

Dibattito che, peraltro, si innesta in quel pitt ampio e complesso ordine
di riflessioni sul regionalismo italiano che ormai da decenni si presenta agli
operatori del settore quale un vero e proprio «cantiere aperto», nel quale
ognuno ha la propria ricetta per giungere all’agognata riforma radicale del
nostro sistema autonomistico’.

Cio ha contribuito a suscitare, soprattutto se confrontata nella prospetti-
va storica degli ultimi 40 anni, la sensazione che tali reiterate e diverse pro-
poste di riformare il modello delle autonomie locali costituisca ormai una
sorta di bricolage costituzionale, in cui le proposte riformiste sono state pre-
valentemente strumentali per la realizzazione di finalita politiche occasiona-
1,

Queste prime osservazioni ci aiutano a considerare come sia stato com-
plesso e tormentato il percorso dell’attuazione del regionalismo italiano, tra-
dottosi negli anni in una vera e propria contrapposizione ideologica* tra i
partiti nazionali.

Rispetto a quanto appena sottolineato, non ci sembra essere molto lonta-
ni dal vero nel ritenere che il nostro Paese sconti gravissimi ritardi, legati in
gran parte proprio all’approccio culturale e politico che si ¢ avuto nei con-
fronti del regionalismo’, a tal punto da innescare un vero e proprio allonta-
namento da quel modello originario predisposto dai Padri costituenti, facili-
tando, come ¢ stato autorevolmente sottolineato, quel rilevato processo di
attuazione del «regionalismo senza modello»®.

Un percorso non privo di contraddizioni e incertezze che ha favorito un
regionalismo fondato su uno statico criterio di materie oggettive, che ha ac-

2 A. PIRAINO, Ancora su regionalismo differenziato: ruolo del Parlamento ed unitd e indivi-
sibilita della Repubblica, in federalismi.it, 8/2019, 1; G. FERRAIUOLO, Unita e differenziazione
nella dimensione teleologica dell autonomia territoriale, in AANV., 1] regionalismo italiano alla
prova delle differenziaziont, Napoli, 2021.

? Cfr. A. BARBERA, Le riforme come pretesto, in Quad. cost., 2006, 759, secondo il quale le
riforme costituzionali sono state utilizzate nella «ricerca non tanto della bonta o della coerenza
sistemica di questa o quella soluzione istituzionale ma della loro utilita rispetto alle esigenze
preminenti del cosiddetto quadro politico, vale a dire dei momentanei obbiettivi politici degli
schieramenti o di gruppi all’interno del medesimo schieramento politico». Cfr., inoltre, M.
CAMMELLL, Le riforme costituzionali, un “mito” necessario, in Il Mulino, 1/2004, 30 ss.; V.
ONIDA, 1] “mito” delle riforme costituzionali, in Il Mulino, 1/2004, 15 ss.

* Sul punto, cfr. A. MORRONE, I/ regionalismo differenziato. Commento all’'art. 116, com-
ma 3, della Costituzione, in Quad. cost., 2007, in Federalismo fiscale, n. 1/2007, 141.

> Cfr. G. AMATO, Lo Stato e le Regionz, Bologna, 2016, 449 ss.

¢ Cosi, M. LUCIANI, Uz regionalismo senza modello, in Le Regioni, 1994, 131.
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centuato quella insofferenza nei confronti del sistema delle autonomie terri-
toriali.

A cio si deve anche aggiungere, che la stessa Corte costituzionale, dopo
un primo periodo in cui si era mostrata favorevole al progetto federalista’, ne
ha, invece, poi progressivamente preso le distanze, dando una lettura deci-
samente estensive delle competenze statali®, come, per esempio, in tema di
coordinamento finanziario’.

E’ in questo scenario, sinteticamente descritto, che si innesta il dibattito
scientifico sul regionalismo differenziato'’, che ha trovato la sua fonte origi-

" Corte cost., sentt. nn. 417/2005, 376/2003, 4 e 390/2004.

8 Corte cost., sentt. nn. 139/2012, 36 e 236/2013.

°* F. GALLO, L'incerto futuro del regionalismo differenziato sul piano finanziario, in federa-
lismi.it, 9 maggio 2018, 3.

19 La letteratura sull’argomento in esame & ormai sterminata, tra gli altri, si segnalano, L.
ANTONINI, I/ regionalismo differenziato, Milano, 2000; T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La
Repubblica delle autonomie. Regioni ed Enti locali nel nuovo titolo V, Torino, 2001; N. ZA-
NON, Per un regionalismo differenziato: linee di sviluppo a Costituzione invariata e prospettive
alla luce della revisione del Titolo V, in AA.NV., Problemi del federalismo, Milano, 2001; R.
BIN, “Regionalismo differenziato” e utilizzazione dell’'art. 116, terzo comma, Cost. Alcune tesi
per aprire il dibattito, in Ist. del Fed., 2008; B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del
Titolo V, cit.; ID., Per un federalismo equilibrato e solidale, in Rass. parlam., 2, 2003, 273 ss.;
ID, Un doppio binario per l'approvazione del regionalismo differenziato, in federalismi.it,
13/2019; F. MERUSI, Reflessioni su regionalismo, federalismo, municipalismo, in Rass. parlanm.,
4/2003, 901 ss.; F. PIZZETTI, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e differenza: il pro-
blematico rapporto tra il progetto originario della Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore
della riforma costituzionale del 2001, in Le Regioni, 4/2003, 599 ss.; O. CHESSA, I/ regionalismo
differenziato e la crisi del principio autonomistico, in Astrid, 14/2017; G. FALCON., I/ regionali-
smo differenziato alla prova, diciassette anni dopo la riforma costituzionale, in Le Regioni,
4/2017; E. BALBONI, L’attuazione del regionalismo differenziato: la differenziazione non implica
di per se diseguaglianza, in Quaderni costituzionali, 2/2019; R. BIFULCO, I limiti del regionali-
smo differenziato, in Rivista AIC, 4/2019; M. CAMMELLL, Flessibilita, autonomia, decentramen-
to amministrativo: il regionalismo oltre l'art. 116.3 Cost., in Astrid, maggio 2019; A. LUCARELLI
Regionalismo differenziato e incostituzionalita diffuse, in Diritto pubblico europeo on line,
2/2019; M. OLIVETTI, I/ regionalismo differenziato alla prova dell’ esame parlamentare, in fede-
ralismi.it., 21/2019; C. MEZZANOTTE, L’art. 116, comma 3, Cost., tra obblighi finanziari e vin-
coli di contenuto, in federalismi.it, 2019, 23; A. POGGI, Qualche riflessione sparsa sul regionali-
smo differenziato, in Diritti regionali, 2/2019; G. ROLLA, L’evoluzione dello Stato regionale in
Italia: tra crisi del regionalismo omogeneo e aspirazioni a un’autonomia asimmetrica det territori,
in Le Regioni, 1/2019, 141 ss.; L. VANDELLIL, 1] regionalismo differenziato, in Rivista AIC,
3/2019; G. TARLI BARBIERI, Verso un regionalismo differenziato o verso un regionalismo confu-
s0? Appunti sulla (presunta) attuazione dell’art. 116, comma 3, Cost. , cit.; M. BERTOLISSI, Pre-
messe per una lettura “sostanziale” dell’articolo 116, 3° comma, della Costituzione, in Rivista
AIC, 1/2020; E. GIANFRANCESCO, L’attuazione dell’art. 116, comma 3, Cost. tra nodi problema-
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naria nella legge n. 42/2009 (c.d. federalismo fiscale) e nei successivi decreti
delegati, a partire dal d.lgs. n. 216/2010 che introdusse il criterio dei costi
standard per la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni dei dirit-
ti civili e sociali da garantire su tutto il territorio nazionale, ai sensi dell’art.
117, c. 2, lett. m) Cost.".

Ma lo tsunami scatenato dalla crisi del 2008 comporto severi tagli alla
spesa pubblica che di fatto rese vana ogni iniziativa a riguardo. Si dovette at-
tendere fino al 2017 per riportare al centro del dibattito politico la questione
del regionalismo differenziato. L occasione fu la proposizione di referendum
regionali che, ai sensi dell’art. 116, co. 3 Cost., consentiva il trasferimento al-
le regioni delle materie della giurisdizione, limitatamente all’organizzazione
della giustizia di pace; delle norme generali sull’istruzione; della tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali'?.

Senonché, le richieste avanzate dalle tre regioni, Veneto e Lombardia,
nelle quali si reclamavano tutte le 23 materie che & possibile chiedere®, in
base all’art. 116 Cost., hanno suscitato alcune perplessita non soprattutto ri-
guardo alla costituzione di un fondo perequativo, senza vincoli di destinazio-
ne, per i territori con minore capacita fiscale ed eventuali risorse aggiuntive,
al fine di rimuovere squilibri economici e sociali',

tici e prospettive evolutive del regionalismo italiano, Consulta on line, 2020, 1; S. PAJNO, I/ re-
gionalismo differenziato tra principio unitario e principio autonomista: tre problemi, in federali-
smi.it, 2020, 5; S. STAIANO, I/ regionalismo differenziato dalla terra al mito e ritorno, in Corti
supreme e salute, 2/2020, 1 ss.; ID, Anti-mitopoiesi: Breve guida pratica al regionalismo differen-
ziato con alcune premesse, in federalismi.it, 2022, 29 ss.; A. PATRONI GRIFFI voce Regionalisno
differenziato, in Digesto delle discipline pubblicistiche, Milano, 2021, 219; A. CONTIERI, F.
ZAMMARTINO, Note sparse sul regionalismo differenziato: il caso delle Citta metropolitane, in Le
autonomie speciali nella prospettiva del regionalismo differenziato, (a cura di M. Immordino, N.
Gullo, G. Armao), Napoli, 2021; A. D’ATENA, Dove vanno le Regioni, in Rivista AIC, 4/2022.

1. ANTONINI, La rivincita della responsabilita. A proposito della nuova legge sul federali-
smo fiscale, in Quad. suss., 2009, 1 ss.; R. BIFULCO, Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in
materia di federalismo fiscale, in www.astrid-online.it, 24 maggio 2009; G. RIVOSECCHI, La de-
terminazione dei fabbisogni standard degli enti territoriali: un elemento di incertezza nella via
italiana al federalismo fiscale, in www federalismi.it., 20 aprile 2011.

12 Sul punto, L. DAINOTTI, L. VIOLINI, I referendum del 22 ottobre: una tappa del percorso
regionale verso un incremento dell’autonomia, in Le Regioni, 4/2017.

© C. TUBERTINI, La proposta di autonomia differenziata delle Regioni del Nord: un tentati-
vo di lettura alla luce dell’art. 116, comma 3 della Costituzione, in federalismi.it, 18/2018.

“ A. LUCARELLI Regionalismo differenziato e incostituzionalita diffuse, cit., 1; Cfr., anche,
S. LIETO, Mezzogiorno e solidarietd nel dibattito costituzionale, in Diritti fondamentali.it,
1/2019, 8.
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Come ¢ facilmente intuibile, quindi, la questione del regionalismo diffe-
renziato si interseca indissolubilmente con quello del coordinamento della
finanza pubblica, secondo i principi dettati dall’art. 119 della stessa Carta co-
stituzionale, che dovrebbero valere quale “vincolo di sistema” anche
nell’attuazione dell’art. 116. Cost.

Se allora cid che impegna il dibattito politico non & tanto la misura
dell’autonomia cui aspirano le regioni interessate, quanto il costo dell’ope-
razione, il nuovo regionalismo che prende forma con l'attuazione dell’art.
116, co. 3 Cost. dovrebbe avere quale obiettivo comune la valorizzazione di
quella coesione territoriale', nella quale principi quali efficienza ed equita
dovrebbero convivere, piuttosto che confliggere'.

Un regionalismo differenziato, insomma, che non aumenti i divari di cit-
tadinanza e che affermi le asimmetrie territoriali previste in Costituzione
nell’ambito di un modello ancor piti solidale di regionalismo'.

Solo attraverso il percorso delineato sembra possibile pensare di risolvere
i problemi “endemici” che coinvolgono l'intero sistema autonomistico italia-
no'’, quali il rapporto tra Stato, regioni ed enti locali minori e le pretese
sempre piu insistenti da parte di alcune regioni del nord di trattenere gran
parte delle entrate erariali, cavalcando la tesi, alquanto discutibile, che il li-
vello della spesa pro-capite delle regioni che chiedono 'autonomia differen-
ziata sia molto pil basso a confronto con le regioni meridionali®.

Y Siv. G. RIVOSECCHI, Autonomia finanziaria, assetto delle funzioni e regionalismo diffe-
renziato, in Le autonomie speciali nella prospettiva del regionalismo differenziato, cit., 54.

16 Sul punto, A. PATRONI GRIFFI, Regionalismo differenziato e coesione territoriale, in Atti
del Convegno Regionalismo differenziato: opportunita e criticita, Milano, 8 ottobre 2019, 18.

7 C. ESPOSITO, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della Costitu-
zione, in La Costituzione italiana, Padova, 1954, 12.

'8 Sul punto di v. B. CARAVITA, Per un federalismo equilibrato e solidale, cit.

¥ Si rinvia a A. LUCARELLL, Percorsi sul regionalismo italiano, Milano, 2004, passin:.

2 In effetti, come ha pit volte ribadito lo Svimez, i dati sbandierati riguardano la spesa
pubblica regionalizzata che si attesta circa sul 43 % della spesa totale dello Stato, laddove, se
si tiene conto dei dati dei conti pubblici territoriali nel suo complesso, lo scenario si ribalta
totalmente, in quanto risulta che la spesa per abitante e per settori nelle regioni suindicate &
nettamente maggiore rispetto a quella prodottasi nelle regioni del sud.
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3. Il regionalismo differenziato ai tempi del d.d.l. Calderoli: alcuni rilevi critici

La definizione delle modalita concrete mediante le quali procedere all’at-
tuazione del regionalismo c.d. «asimmetrico»?" o a «geometria variabile»?,
senza compromettere I’equilibrio nel delicato assetto costituzionale, ¢ indub-
biamente una delle questioni pitt complesse del tema in esame.

L’art. 116, comma 3, con una formula a dir poco laconica, prevede un
procedimento normativo atipico atto a produrre diritto attraverso una legge
sulla base di un’intesa tra Stato e Regione®.

In particolare, l'articolo in questione prevede solo che le «ulteriori forme
e condizioni particolari di autonomia», che possono essere devolute alle re-
gioni ordinarie, vengono assegnate «con legge dello Stato, su iniziativa della
Regione interessata, sentiti gli enti locali, nel rispetto dei principi di cui
all’articolo 119» e che tale legge «& approvata dalle Camere a maggioranza
assoluta dei componenti, sulla base di intesa fra lo Stato e la Regione interes-
sata».

Ne consegue che tale disposizione si limita a disporre che la legge sia
adottata sulla base di un’intesa tra lo Stato e la Regione interessata, sottin-
tendendo, in tal guisa, ad un procedimento di natura negoziale**.

Ora, al di 1a che il d.d.l. Calderoli adotta una formula alquanto confusa e
generalizzata in riferimento a come le intese dovrebbero “veicolare” la disci-
plina legislativa di un determinato ambito materiale da un tipo all’altro di po-
testa legislativa di cui all’art. 117 Cost., mettendo cosi a rischio esigenze uni-
tarie indifferibili, & proprio in merito alla natura negoziale del procedimento
riguardante il processo di attuazione del regionalismo differenziato che si
sollevano i primi dubbi, alimentando, peraltro, in dottrina un dibattito al-
quanto vivace, diviso tra taluni”’, che ritengono necessario la partecipazione
sia dello Stato sia delle regioni nella disciplina delle fasi del procedimento e

2 F. PALERMO, Federalismo asimmetrico e riforma della Costituzione italiana, in Le Regio-
ni, 1997, 291.

2. S, MANGIAMELL, I/ riparto delle competenze normative nella riforma regionale, in 1l Fe-
deralismo fiscale, 2007, Torino, 2002, 141.

P In tal senso, M. CECCHETTI, Attuazione della riforma costituzionale del titolo V e diffe-
renziazione delle Regioni di diritto comune, in federalismi.it, 2002, 1 ss.

# Sull’annosa questione, tra gli altri, A. LUCARELLI, Le MacroRegioni “per funzioni”’
nell intreccio multilivello del nuovo tipo di Stato, in federalismi.it, 6/2015, 25 marzo 2015.

» F. PIZZETTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema policentrico esploso, in Le
Regioni, 2001, 1165.
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talaltri®®, che, invece, attribuiscono la regolamentazione delle procedure di-
rette a stipulare 'intesa esclusivamente alla legge statale, limitando la parte-
cipazione delle regioni alla fissazione delle norme relative.

In particolare, si prevede all’art. 2, comma 2, del d.d.l. una fase di avvio
particolarmente delicata nella quale il ruolo delle regioni risulta particolar-
mente attivo e predominante. In effetti, lo schema definitivo, che ¢ il frutto
di una concertazione tra la Conferenza unificata (Stato, regioni ed enti locali)
e il Parlamento, & approvato dalla Regione secondo procedura stabilita dalla
Regione stessa e poi deliberato dal Governo. Appare evidente che a fronte di
un’intesa, che nel frattempo ¢ stata gia sottoscritta anche dal Presidente del
Consiglio e dal Presidente della Giunta regionale (comma 7) e che in buona
sostanza chiude la fase della negoziazione in cui gli unici attori protagonisti
sono stati gli Esecutivi di Regione e Stato (comma 6). non sembra essere
troppo lontano dal vero ritenere che il ruolo del legislatore nazionale si ridu-
ca ad un’attivita consultiva, dovendo limitarsi all’approvazione con legge
dell’intesa.

E in effetti, quanto appena affermato sembra essere proprio confermato
dalle proposte di “leggi quadro” finora avanzate che hanno un chiaro e pre-
ciso obiettivo: prefigurare la sottoposizione di schemi d’intesa a Commissioni
parlamentari, prima della formalizzazione di esse in disegno di legge gover-
nativo, ottenendo cosi il restringimento dell’ambito di decisione delle Came-
re nella mera totale approvazione e mero totale rigetto. Laddove, invece, un
coinvolgimento concreto e preventivo delle Camere che renda effettivo ed
incisivo il loro intervento, renderebbe maggiormente “equilibrato” e traspa-
rente il procedimento di differenziazione® .

26 S, AGOSTA, L’infanzia difficile ( ...ed un’incerta adolescenza?) del nuovo art. 116, comma
3, Cost., tra proposte (sempre pial pressanti) di revisione costituzionale ed esigenze (sempre pin
sentite) di partecipazione regionale alla riscrittura del quadro costituzionale delle competenze, in
La riforma del titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituzionale, a cura di F. Betti-
nelli - F. Rigano, Torino, 2020.

%7 Per riflessioni critiche riguardo al procedimento seguito, cfr. G. PICCIRILLI, G/ “Accor-
di preliminari” per la differenziazione regionale. Primi spunti sulla procedura da seguire per
Pattuazione dell’art. 116, terzo comma, Cost., in Diritti regionali, n. 2/2018., 11, il quale rileva
che «l’aver scelto il modello delle intese ex art. 8 Cost. colloca — in maniera per qualche verso
anomala — I'attivazione del regionalismo differenziato nel prisma procedurale della protezione
delle minoranze, piuttosto che in quello della definizione di rapporti negoziali intersoggettivi
(benché comunque ricompresi all’interno della Repubblica complessivamente intesa, se non
anche dello stesso Stato-ordinamento)», evidenziando comunque la «spiccata matrice negozia-
le dell’intero contesto del regionalismo differenziato (nel quale dunque non pud non essere
tenuta in debita considerazione la volonta delle “parti)».
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Alla carenza di compartecipazione sostanziale dell’organo legislativo par-
lamentare alla procedura, si aggiunge, inoltre, un’altra delicata questione che
¢ quella relativa ai profili di incostituzionalita che sembrano rilevarsi princi-
palmente nel procedimento legislativo di attuazione previsto dal d.d.l. Calde-
roli, in cui le intese appaiano fondare potesta legislative atipiche, non previ-
ste dal Testo costituzionale.

Infatti, il modo in cui dovranno essere approvate queste fonti di differen-
ziazione sembrano derogare, nel complesso, sia all’art. 72 Cost., che come &
noto definisce i procedimenti legislativi e quindi le fasi in cui qualsiasi legge
si deve sviluppare, sia agli stessi regolamenti parlamentari ai quali ¢ attribuita
la disciplina del procedimento legislativo non definita dalla Costituzione,
provocando, cosi, una vera e propria “rottura” del sistema delle fonti del di-
ritto in quanto una legge ordinaria non pud mai modificare o derogare i pro-
cedimenti di cui ai sensi dell’articolo 72 Cost.*®.

Un secondo elemento di criticita riguarda i livelli essenziali delle presta-
zioni, i c.d. Lep, che, come ¢ noto, sono previsti dalla Carta costituzionale al
fine proprio di garantire a tutti i cittadini italiani (e non) gli stessi livelli di
prestazioni sul piano dei diritti sociali®.

D’altro canto, I'idea di fondo che sembra ispirare il d.d.l. Calderoli consi-
ste nel basare il decentramento delle competenze sulle perfomance di effi-
cienza e sulla competitivita, piuttosto che sui principi di mutualita, solidarie-
ta e uguaglianza che si desumono da una lettura combinata degli articoli 3,
co.2,5,117, co. 6 della Costituzione.

Cio rischia di condurre a una imponente redistribuzione di risorse eraria-
li tra territori il cui impatto potenziale aprirebbe una esplosiva contraddizio-
ne che si concreta in un trasferimento di competenze e di risorse verso alcu-
ne regioni del nord senza alcuna valutazione di impatto e secondo forme di
contrasto con il sistema normativo della Costituzione™.

Di piu ¢’¢ da aggiungere, che nel progetto di legge governativo non sem-
bra riscontrarsi minimamente traccia di quel cordone ombelicale invece pre-
sente nella legge n. 42 del 2009 (peraltro ancora in parte inattuata), che lega i

2 Cfr. O. CHESSA, Sui profili procedurali del d.d.l. Calderoli, Astrid Rassegna, 5/2023, 1 ss.

# Siv., A. PAPA, Regionalismo differenziato e garanzia dei livelli essenziali delle prestazio-
ni: il caso paradigmatico della tutela del diritto alla salute, in Dal federalismo al regionalismo:
Prospettive nazionali ed esperienze europee, a cura di L. Carpentieri e D. Conte, Torino, 2020.

*® In tal senso, si & espressa anche la Corte costituzionale che afferma nella sentenza n.
220 del 2021 che «il ritardo nella definizione dei Lep rappresenta un ostacolo al pieno supe-
ramento dei divari territoriali nel godimento delle prestazioni inerenti ai diritti sociali».
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costi standard e i livelli di prestazioni ai fabbisogni standard, al fine di quali-
ficare il federalismo fiscale di cui all’art. 119 Cost. in senso perequativo’’.

L’art. 14 della legge della 1. 42/2009, mediante una corretta interpreta-
zione del quadro costituzionale, afferma che «con la legge con cui si attribui-
scono, ai sensi dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, forme e
condizioni particolari di autonomia a una o pit regioni si provvede altresi
all’assegnazione delle necessarie risorse finanziarie, in conformita all’articolo
119 della Costituzione e ai principi della presente legge».

L’attribuzione di maggiori competenze legislative, secondo una mera lo-
gica di competitivita cosi come sembra desumersi dalle intenzioni del d.d.1.
in questione, rischia di creare potenzialmente tutte le condizioni per attribui-
re in via esclusiva alle regioni materie che porterebbe a un sostanziale inde-
bolimento dei diritti di cittadinanza.

Oltre a queste considerazioni di ordine generale, il d.d.l. Calderoli fa
un’operazione che sembra risultare poco apprezzabile sia nei propositi, sia
nell” attuazione concreta, riguardo alla disciplina dei Lep.

Affida la definizione dei Lep a un dPCM che & un atto amministrativo
deliberato dal Consiglio dei ministri in situazioni di estrema emergenza, vio-
lando il principio della riserva di legge atteso che I'articolo 117, co. 2, lett. m
della Costituzione prevede espressamente che la materia debba essere disci-
plinata da una legge dello Stato™, in quanto i Lep vengono definiti sulla base
di risultanze tecniche in modo molto puntuale, con delle percentuali.

Inoltre, per la determinazione degli stessi il progetto di legge fa una scelta
a dir poco anomala, rinviando espressamente alle norme gia vigenti nella leg-
ge di bilancio n. 197 del 29 dicembre 2022, n. 197”°, che regolano integral-
mente la disciplina dei Lep ai commi da 791 a 801, rendendolo, paradossal-
mente, sotto questo aspetto di fatto superfluo’®. Un metodo nei confronti del
quale ci sentiamo di sollevare delle perplessita dal momento che non ci sem-
bra che la legge di bilancio possa essere definita la sede ideale ove stabilire
una disciplina ordinamentale di tale importanza®.

1S, STAIANO, Salvare il regionalismo dalla differenziazione dissolutiva, in federlismi.it,
7/2023,12.

*2 Corte cost., sent. n. 303/2013.

3 Si cfr. Corte cost. sentt. n. 62/2020, 142/2021, 220/2021.

* F. MANGANARO, Regionalismo differenziato e divari di cittadinanza nelle pii recenti pro-
poste di riforma, in Giustizia insieme, 2 febbraio 2023.

' S. STAIANO, Nota Tecnica sulla dislocazione differenziata di funzioni nelle Regioni secon-
do il terzo comma dell’art. 116 e in conformitd all’art. 119 della Costituzione, in AA. VV., Re-
gionalismo differenziato. Regionalizzazione o dissoluzione, Napoli, 2023, 65.
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3. Le ricadute del regionalismo differenziato sugli enti locali minori: il caso del-
le cittd metropolitane

La lettura prettamente formalistica e asistematica che ¢ stata data dal
d.d.l. Calderoli dell’art. 116, co. 3, della Costituzione, sembra destinata ad
avere rilevanti implicazioni nell’ordinamento anche a livello degli enti locali,
la cui rilevanza nel dibattitto su autonomia e differenziazione ¢ consequen-
ziale alla stessa configurazione pluralista del nostro ordinamento complessi-
vamente inteso

Infatti, il processo di devoluzione asimmetrico formulato dall’iniziativa
legislativa in questione, suscettibile di realizzarsi attraverso la soppressione
della legislazione concorrente, e, quindi, sul decentramento delle competen-
ze, appare troppo rigido per un fenomeno, quale quello della differenziazio-
ne che, invece, dovrebbe implicare, in re zpsa, una certa dose di mutevolezza
legata alle modifiche sociali, economiche, logistiche dei singoli territori*®,

L’incertezza del d.d.l. Calderoli accentua il timore che la devoluzione
delle competenze legislative incoraggi, come in una sorta di domino, lo spo-
stamento anche delle relative funzioni amministrative, dando vita ad un cen-
tralismo regionale che porti ad un’eccessiva “amministrativizzazione” delle
regioni.

Cio assume importanza rilevante soprattutto in riferimento all’'impatto
che I'attuazione del regionalismo differenziato potrebbe avere sulla c.d. au-
tonomia di prossimita, e, in particolare, sulle Citta metropolitane, atteso che
il ruolo politico-normativo, oltre che amministrativo di quest’ultime, appare
ancora tutto da “codificare™”’.

Peraltro, & proprio al legislatore regionale ¢ attribuito il compito (ultimo)
di riempire di contenuti le finalita istituzionali generali e le nuove funzioni
metropolitane, ottimizzandone la portata innovativa, laddove, invece, il pro-
cesso di attuazione dell’art. 116 Cost. messo in moto dalle regioni richiedenti
e dal d.d.l. Calderoli non sembrano interpretare la riformata dimensione del-
le competenze legislative in una visione che dovrebbe assicurare la piena at-
tuazione del principio di sussidiarieta, sul piano delle competenze ammini-
strative e delle correlate risorse finanziarie, con conseguente piena valorizza-
zione del ruolo dei comuni, delle province e delle citta metropolitane, attra-

’¢ Sul punto, A. LUCARELLI Regionalismo differenziato e incostituzionalita diffuse, cit., 3.
7 A. LUCARELLI, La cittd metropolitana. Ripensare la forma di Stato ed il ruolo di Regioni e
di enti locali: il modello a piramide rovesciata, in federalismi.it, giugno, 2014, 3 ss.
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verso 'attribuzione diretta dei compiti di amministrazione e gestione, in at-
tuazione dell’art. 118, della Costituzione.

La prospettiva che in concreto nella differenziazione regionale il trasfe-
rimento di sfere di autonomia dal centro alla periferia non dovrebbe fermarsi
al livello regionale, ma dovrebbe coinvolgere innanzitutto gli enti locali mi-
nori in genere, e, in particolare, le citta metropolitane, rafforzandone I'azione
e il ruolo nel sistema istituzionale, appare alquanto improbabile.

Questo perché la previsione di una legislazione regionale sempre piu det-
tagliata potrebbe comportare una compressione di ambiti di “manovra” delle
citta metropolitane tale da alimentare il rischio che quest'ultime possano ri-
dursi a enti rappresentativi solo dei comuni in esse ricompresi.

Il fenomeno di “centralizzazione regionale” che si evince dal d.d.l. in
questione, implica, soprattutto, un indebolimento del ruolo delle Citta me-
tropolitane, in quanto 'attribuzione alla potesta legislativa regionale in via
esclusiva della regolamentazione delle infrastrutture strategiche e delle gran-
di reti di trasporto e comunicazione di interesse nazionale, rischia di relegare
le citta metropolitane a un mero ruolo di esecutore dell’attivita svolta dalla
Regione e delle regole che questa si & data.

L’estremo ampliamento dei poteri legislativi regionali in materia “di pia-
nificazione del territorio regionale e mobilita al suo interno”, di “dotazione
strutturale”, di “programmazione e organizzazione sanitari e sociali”, sgan-
ciato da quanto determinato dal legislatore statale ai sensi delle lett. s) e z)
del secondo comma dell’art. 117, sara destinato ad intrecciarsi con il ruolo e
con le funzioni delle citta metropolitane, allorché il mutato riparto di compe-
tenze legislative, regolamentari, (le cui ricadute saranno anche a livello am-
ministrativo) non pare contribuisca all’individuazione dell’area territoriale
ottimale per I'esercizio delle stesse, se vero ¢ che 'eccessiva frammentazione
di analoghe competenze tra piu enti, soprattutto nel campo dei servizi pub-
blici locali, costituisce un ostacolo allo sviluppo economico e sociale dell’in-
tera area’®,

I regionalismo differenziato, cosi come congegnato, potrebbe incidere
anche su quel ruolo strategico che la legge Delrio e gli stessi statuti conferi-
scono alla citta metropolitana mediante I'istituzione di strutturate forme di
cooperazione con il terzo settore.

% Si pensi alle ricadute negative che potrebbero aversi sul ruolo partecipativo degli enti
metropolitani nell’ampia materia dei servizi sociali, quali soggetti interlocutori nella c.d. fase
“ascendente” della programmazione regionale, in relazione anche al fatto che il c.d. residuo
fiscale congegnato dal processo in atto aumenterebbe in maniera non proporzionale la quota
(peraltro gia ampia) trattenuta a livello regionale del fondo nazionale politiche sociali.
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E noto che la crescita del c.d. welfare mix esige lo sviluppo di un nuovo
ruolo del “pubblico”, a cui le citta metropolitane potrebbero partecipare at-
tivamente diventando luogo di sostegno e di raccordo della pluralita di attori
esistenti in quadro complessivo di tutela del bene comune.

E opinione di chi scrive, quindi, che lo spostamento delle suindicate
competenze legislative dallo Stato alle Regioni in ordine all’attribuzione delle
funzioni amministrative connesse alle citta metropolitane rischi di innescare
un processo di uniformita che minerebbe la loro posizione di autonomia, at-
teso che questo “centralismo regionale” 71 progress, sembra non garantire
nemmeno quegli elementi essenziali dell’autonomia di prossimita assicurati
invece dall’attuale riserva a legge statale.

In via conclusiva, sebbene la devoluzione delle competenze alle Regioni
sia stata presentata quale fenomeno che non dovrebbe comportare ricadute
sul livello dei servizi erogati, anche per le Regioni con minore reddito pro
capite, la crescita delle differenze sembra invece proprio invadere la materia
dei servizi pubblici in termini di livello essenziale nell’assistenza (Lea) e livel-
lo essenziale nelle prestazioni (Lep).

D’altro canto, in mancanza di precise indicazioni riguardanti i piani terri-
toriali metropolitani, & risultato fin dall’inizio difficile realizzare un governo
strategico della comunita di area vasta in grado di porsi quale regista dello
sviluppo locale e fulcro dei sistemi di servizi a rete.

Cio premesso, quale potrebbe essere 'impatto di future leggi regionali di
riallocazioni di funzioni nel nuovo scenario rappresentato dal regionalismo
differenziato proposto dal d.d.l. Calderoli sulle citta metropolitane?

L’evidenza dimostra che le conseguenze pratiche sull’ ente amministrati-
vo locale possono essere alquanto dirompenti, in quanto nel progetto gover-
nativo manca perfino quella condizione preliminare per 1'avvio dell’auto-
nomia regionale differenziata, che «¢ la definizione dei “fabbisogni standard”
aggiornati e riveduti per il finanziamento integrale della spesa relativa alle
funzioni fondamentali e dei livelli essenziali delle prestazioni (Lep), anche in
correlazione alle entrate standard di cui devono disporre gli enti»”.

E ipotizzabile, infatti, solo per fare qualche per esempio, che le attivita di
pianificazione, programmazione ed organizzazione di servizi pubblici a rete
di interesse metropolitano, (si pensi al ciclo integrato dei rifiuti, con
I’obiettivo di ‘rifiuti zero’), attraverso le quali la citta metropolitana promuo-
ve politiche sociali di prevenzione nella produzione di rifiuti e di recupero,

> G. MARCHETTI, 1] regionalismo differenziato e le ricadute sugli enti locali, in Atti del
Convegno Regionalismo differenziato: opportunita e criticitd, Milano, 8 ottobre 2019, 87.
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sia concretamente compressa dall’estremo ampliamento dei poteri legislativi
regionali in materia “di pianificazione del territorio regionale e mobilita al
suo interno” dal d.d.l. Calderoli, posta la competenza regionale in tema di
definizione degli ATO.

Lo stesso dicasi per i modelli di gestione dei servizi pubblici a rete.

A tal proposito, ¢’¢ da dire che in linea generale gli statuti approvati, sul-
la scia anche di un’ importante decisione del supremo giudice amministrati-
vo™, prevedono di limitare il ricorso alle societa pubbliche o al limite di ag-
gregarle al fine di un contenimento dei costi di funzionamento, escludendo
cosi, nel settore dell’acquisizione di beni e servizi strumentali, I’affidamento
diretto del servizio, che di fatto si tradurrebbe nella creazione di posizioni di
vantaggio economico nel mercato a favore dell'impresa 7z house.

La scelta di tale modello di gestione & sembrata opportuna in quanto la
proposta di enti e di societa strumentali deve essere coerente con le finalita
della citta Metropolitana, le quali a loro volta non possono divergere dalla
legge n. 56/2014. Cio ¢ stato possibile grazie anche ad una serie di intese o ad
altri strumenti di programmazione negoziata realizzatisi in seno alla confe-
renza Stato citta ed autonomie locali che concordano principali azioni e pro-
getti di interesse della citta metropolitana, per il sostegno e lo sviluppo socio-
economico sostenibile del territorio di competenza.

Un mosaico faticosamente composto in questi anni, frutto di un percorso
molto elaborato di ampia concertazione tra Stato ed enti locali che molto
probabilmente proprio lo “spericolato centralismo regionale”, scaturente dal
disegno di legge di cui si tratta, potrebbe scomporre.

4. Riflessioni conclusive

Sul processo di attuazione del regionalismo differenziato, cosi come con-
gegnato sia dal disegno di legge governativo, nel frattempo approvato in Se-
nato il 23 gennaio scorso ed ora al vaglio della Camera, pendono non pochi
problemi di fondo.

In primis, ¢ opportuno sottolineare che il trasferimento indistinto di
competenze dallo Stato verso le regioni situate nelle aree economicamente
pit forti del Paese, al solo fine di drenare risorse, sembra non solo non trova-
re nessun fondamento costituzionale, ma mortifica un “valore” costituzionale
assolutamente primario, qual & la solidarieta.

“ Consiglio di Stato, sent. n. 2291/2015.
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Nella prospettiva disegnata, pertanto, ogni iniziativa che riguarda I’attiva-
zione di un regionalismo differenziato dovrebbe basarsi sui criteri della coo-
perazione e della coesione sociale, al fine di rendere equivalenti le condizioni
di vita tra le diverse componenti dello Stato regionale.

In secondo luogo, va rilevato I'effettiva marginalizzazione del ruolo del
Parlamento nel processo di autonomia differenziata. La proposta di legge
del Governo, infatti, sembra configurare, in buona sostanza, una legge di
mera ratifica, al pari delle leggi che approvano le intese con le confessioni re-
ligiose diverse dalla cattolica, contribuendo a rendere piti incerto la sequenza
che conduce alla decisione di differenziazione e a favorire sempre maggior-
mente il fenomeno della “tecnicizzazione” delle scelte politiche.

Una ulteriore considerazione va fatta in riferimento al sistema di finan-
ziamento dell’autonomia differenziata che ¢ stato congegnato in modo da
porsi in evidente contrasto con I'art. 119 della Costituzione, e, segnatamente,
con il principio di corrispondenza tra funzioni e risorse secondo cui le fun-
zioni riservate agli enti locali sono finanziate con tributi propri, comparteci-
pazione al gettito di tributi erariali riferibile al territorio regionale, fondi pe-
requativi’',

Nell’ambito di quanto appena sottolineato, s’incentra la questione dei
Lep e di come non appare prioritario per il progetto governativo la prelimi-
nare determinazione degli stessi, che invece costituiscono uno strumento ne-
cessario al fine di ottenere |” agognata” “perequazione”.

11 disegno di legge approvato dal Governo il 16 marzo 2023 prevede, in-
fatti, che il trasferimento delle funzioni potra essere «effettuato solo dopo la
determinazione dei ... Lep e dei relativi costi e fabbisogni standard» (art. 4, c.
1), riproducendo nella sostanza la previsione del comma 791 della legge 29
dicembre 2022, n. 197.

Quarta e ultima considerazione. Il decentramento cosi come ipotizzato
sembra incidere anche sulle autonomie di prossimita, e soprattutto sulle citta
Metropolitane.

Si ha I'impressione che il modello di regionalismo asimmetrico proposto
si scontri proprio con il concetto di autonomia delineato dalla Costituzione,
ingenerando, da una parte, confusione nella distribuzione delle funzioni
amministrative tra i diversi livelli di governo, dall’altra, discriminazioni nelle

4 Cfr. F. TIGANO, Novita e possibilita dell’autonomia differenziata nelle pin recenti propo-
ste di riforma, in Giustizia insieme, 9 gennaio 2023.
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prestazioni erogate e nell’accesso e nel godimento dei diritti sociali in base
alla Regione dove si risiede*.

Tutto cio potrebbe comportare la riduzione del (gia incerto) campo di
operativita di funzioni delle citta metropolitane che, limitate in futuro da una
legislazione regionale sempre piu dettagliata, potrebbe disperdere la vera fi-
nalita attribuita loro incentrata allo sviluppo strategico del territorio.

Il processo avviato di regionalismo differenziato non pud non essere mo-
nitorato che da una regia complessiva che fissi linee predefinite (circa le ma-
terie, i templi, le procedure, le risorse) e che concili la maggiore differenzia-
zione anche con il livello amministrativo locale, in modo che le peculiarita
delle diverse realta territoriali vengono valorizzate nel rispetto del principio
di unita e solidarieta nazionale.

4 Si veda M. BELLETTI, La dimensione regionale e locale dei diritts, in Diritti e doveri, To-
rino, 762 ss.
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