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PREFAZIONE

Il Centro Studi sul Federalismo (CSF) nel gennaio 2014 pubblico un rapporto intitolato Italia
2014: proposte per un federalismo possibile. Quel documento si proponeva di approfondire,
in modo propositivo, gli aspetti salienti del riassetto istituzionale e del federalismo fiscale in
Italia, anche alla luce del nuovo quadro istituzionale europeo e dei vincoli che da esso
discendono.

Il “governo multilivello” & al cuore dell’attivita di un Centro Studi come il nostro. Il
“federalismo” & insieme una teoria e un progetto istituzionale, che riguarda la non facile
ripartizione di ruoli e di responsabilita e la ricerca di equilibri sostenibili fra livelli territoriali e
di governo sempre piu interdipendenti: dalla Citta, alla Regione, allo Stato, allUnione
europea, fino alla dimensione globale.

Il CSF si propone quindi di fornire adeguati strumenti di analisi e d’intervento su tutti questi
temi, con una costante attenzione anche alla dimensione comparata con altri stati federali
europei. Questo rapporto Italia 2016: proposte per un federalismo ancora possibile si rivolge
anzitutto ai decisori politici, ma anche all’'opinione pubblica, in vista della realizzazione di un
disegno coerente di federalismo istituzionale e fiscale.

In Italia il percorso delle riforme costituzionali &€ arrivato a una tappa importante con il testo
approvato dal Parlamento il 12 aprile 2016, che dovrebbe essere sottoposto a referendum
nel prossimo autunno. Rimane invece in un limbo il tema del federalismo fiscale, in tempi di
crisi e ricentralizzazione della finanza pubblica, ma indispensabile per definire rapporti
coerenti e responsabilizzati fra piu livelli di governo.

Gli interventi qui raccolti — giu usciti come Research Paper del CSF — si concentrano, sul
piano istituzionale, sul superamento del bicameralismo paritario e sul riordino delle
competenze tra Stato e Regioni (Bilancia e Scuto) e sul ruolo e la composizione del Senato
delle Autonomie, in una prospettiva comparata (Mastromarino). Sul piano della finanza
locale, sullimpatto dell’introduzione del pareggio di bilancio per gli enti locali, con una serie
di proposte per limitarne gli effetti distorsivi (Rizzo), sul finanziamento della spesa locale, con
particolare attenzione alla proposta di una local tax (Revelli) e su un quadro d’insieme sul
processo di attuazione, ancora incompleto, del federalismo fiscale in lItalia, con indicazioni
sulle strade percorribili per una sua ripresa (Piperno).

Su alcuni di questi temi sono gia arrivati segnali incoraggianti — ad esempio nella revisione
delle norme sul pareggio di bilancio, per favorire gli investimenti degli enti locali. Su altri
proseguira 'impegno del Centro nel monitoraggio e nella valutazione delle riforme approvate
0 in discussione. Sempre con la consapevolezza che a nessun livello territoriale e
istituzionale la “rappresentanza” e il “governo” possono ormai essere a compartimenti stagni,
in un mondo complesso e interdipendente.

Torino, luglio 2016

Alfonso lozzo
(Presidente del CSF)



Paola Bilancia e Filippo Scuto

LA RIFORMA COSTITUZIONALE TRA SUPERAMENTO DEL
BICAMERALISMO PARITARIO E RIORDINO DELLE COMPETENZE
STATO-REGIONI

Il lavoro analizza alcuni aspetti della riforma costituzionale — al’esame del Parlamento al
momento della pubblicazione del paper — concentrandosi, in particolare, sul superamento del
bicameralismo paritario e sul riordino della suddivisione delle competenze tra Stato e
Regioni. La riforma viene dunque presa in considerazione alla luce del suo impatto sul
rapporto tra Stato ed enti territoriali, cosi come delineato dal Titolo V della Costituzione. Ci si
sofferma, in particolare sui seguenti aspetti: la creazione del “nuovo” Senato rappresentativo
degli enti territoriali, la sua composizione e le competenze nel procedimento legislativo;
l'intervento della riforma nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni ed |l
riordino delle materie; il regionalismo differenziato.

Partendo dalla premessa della necessita di una (razionale) revisione dei rapporti tra lo Stato
e le Regioni a quasi tre lustri dalla Riforma del Titolo V della Costituzione del 2001, tali
questioni vengono approfondite nell’ottica della valorizzazione delle autonomie territoriali e,
in particolare, dell’autonomia regionale, principio costituzionalmente garantito dall’art. 5 Cost.
che permea la forma di stato italiana e rientra tra i principi fondamentali della Costituzione.

Paola Bilancia & Professore ordinario di Diritto costituzionale all’Universita degli Studi di
Milano e membro del Consiglio direttivo del Centro Studi sul Federalismo
E-mail: paola.bilancia@unimi.it

Filippo Scuto & Professore associato di Istituzioni di diritto pubblico all’Universita degli Studi
di Milano e collaboratore del Centro Studi sul Federalismo.

E-mail: filippo.scuto@unimi.it

Pur essendo il lavoro frutto della riflessione comune dei due Autori, i paragrafi 1; 3; 3.1; 3.2; 6 sono da
attribuire a Paola Bilancia, mentre i paragrafi 2; 3.3; 4; 4.1; 4.2; 5 sono da attribuire a Filippo Scuto.
Alcune delle osservazioni contenute nel paragrafo 3.2 sono riprese dal saggio di P. Bilancia “Sul
superamento del bicameralismo con particolare riguardo alle norme sulle leggi bicamerali”, in corso di
pubblicazione negli scritti in onore di F. Gabriele.




1. Premessa - 2. La necessita di una revisione dei rapporti Stato-regioni - 3. Il
“nuovo” Senato rappresentativo degli enti territoriali e la sua composizione -
3.1. Le competenze del nuovo Senato nel procedimento legislativo - 3.2. Le
leggi bicamerali in cui il Senato esercita un ruolo paritario - 3.3. Prime
osservazioni sul nuovo Senato rappresentativo delle istituzioni territoriali - 4.
L’intervento nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni - 4.1. |l
riordino degli elenchi di materie - 4.2. Gli strumenti finalizzati a prevenire i
conflitti di competenze tra Stato e Regioni - 5. La riforma e il regionalismo
differenziato - 6. Conclusioni (provvisorie)

1. Premessa

Se si osservano i tentativi sviluppatisi nel corso degli ultimi anni di intervenire sul tessuto
normativo della Costituzione approvata dal’Assemblea Costituente del 1946-47 ed entrata in
vigore il 1° gennaio 1948, sembra di potersi dire che anche per la Carta fondamentale della
Repubblica valga il detto, solitamente applicato alla Chiesa, che essa “semper reformanda
est”.

Cio é tanto piu vero se si fa riferimento alla Parte Seconda della Costituzione — quella, cioe,
che delinea l'architettura costituzionale della Repubblica — e segnatamente al Titolo V di tale
Parte, dedicato in particolare, nello sviluppo del principio fondamentale di cui all’articolo 5, al
sistema costituzionale delle autonomie locali.

Com’e noto, infatti, quasi nello stesso torno di tempo in cui giungeva a compimento il
processo di attuazione di alcuni istituti fondamentali dellautonomia regionale e locale,
previsti, con un indubbio grado di innovazione, dallAssemblea Costituente, iniziavano, prima
nel dibattito politico e poi in sede istituzionale®, i tentativi di riscrittura della Costituzione, sia
per quanto riguarda la forma di governo regionale e locale, sia per quel che concerne la
distribuzione degli ambiti materiali di competenza fra i diversi enti politico-territoriali
costituenti la Repubblica.

Tali tentativi riformatori, com’é altrettanto noto, trascinatisi stancamente e in modo
sostanzialmente inconcludente, nonostante gli sforzi profusi anche in sede dottrinaria sul
piano analitico e consultivo, vedevano un primo approdo? nel “pacchetto” di riforme della
forma di Stato, in senso regional-federale, elaborato dalle Camere nel biennio 1999-2001 ed
entrato in vigore con due apposite leggi di revisione costituzionale®.

! Anche con I’instaurazione di appositi organi referenti: “Commissione bicamerale Bozzi” (1983-1985);
“Commissione bicamerale De Mita-Iotti” (1993-1994); “Commissione bicamerale D’ Alema” (1997).

2 Essendo fallito nel 1998, per ragioni squisitamente politiche, il precedente tentativo della c.d. “Bicamerale
D’Alema”, il cui avant projet pure aveva raggiunto il traguardo della discussione in Aula.

® Leggi di revisione costituzionale 22 novembre 1999, n. 1 e 18 ottobre 2001, n. 3, approvate con le procedure
previste dall’art. 138 Cost. e, per quanto riguarda la seconda, confermate da un apposito referendum popolare, al
quale partecipo il 34,10% degli aventi diritto al voto, che si espresse per il 64,20% in senso favorevole.



La fine della XllI legislatura, poco dopo I'approvazione della legge di revisione costituzionale
nel 2001, e il successivo mutamento della composizione politica parlamentare, col prevalere
di una coalizione di maggioranza politica diversa da quella che aveva, in precedenza,
condotto il processo riformatore?, aprivano, tuttavia, la strada a un ulteriore tentativo di
riforma costituzionale, nel mentre in cui si attuava faticosamente la precedente, ipotizzando
l'introduzione di una nuova Camera “federale” e incrementando, rispetto al testo della legge
di revisione costituzionale n. 3 del 2001, le quote di autonomia delle Regioni in ambiti di
interesse significativo per il welfare, quali la sanita e l'istruzione pubbliche. Tentativo, questo,
peraltro, completamente vanificato dall’esito negativo referendum popolare svoltosi nel
2006°.

La brevita della successiva XV legislatura (2006-2008) non consentiva di raggiungere
risultati significativi, né in termini di revisione, né di attuazione del Titolo V, soprattutto per la
parte relativa allautonomia locale; ed anche la legislatura XVI, pur sviluppatasi per la
canonica durata quinquennale (2008-2013), registrava, soffermandosi solo sul piano delle
revisioni costituzionali, minime modifiche testuali incidenti anche sul sistema delle
autonomie, condizionate soprattutto dal’aggravamento della c.d. “crisi” e dalla necessita di
assolvere, sul piano interno, ad obbligazioni contratte sul piano europeo nellambito delle
strategie di contenimento del deficit spending e del debito pubblico nazionale.

L’attuale XVII legislatura, invece, avviatasi e in parte proseguita in un clima di perdurante
crisi e tensione economico-sociale e finanziaria, e di accelerata trasformazione del sistema
politico, con conseguente forte instabilita®, ha, tuttavia, preso atto’ dell’'oramai ineludibile e
improcrastinabile necessita di riformare (oltre ai i meccanismi della forma di governo
nazionale anche) la ripartizione delle funzioni legislative e amministrative fra lo Stato, le
Regioni e gli Enti locali.

Tentativo riformatore, questo in discorso, che ha preso le mosse dapprima in forme
“atipiche”, parallele a quelle costituzionalmente previste, con l'istituzione di due Commissioni
c.d. di Saggi® e con liniziativa di una legge costituzionale che consentisse di esperire un

* E che in solitudine aveva approvato la riforma del Titolo V, pur confrontandosi continuamente con 1’allora
opposizione e avendo comunque richiesto essa stessa il referendum popolare a validare una scelta raggiunta solo
“a maggioranza”.

® Al quale partecipo il 52,46% degli aventi diritto al voto, che si espresse per il 61,29% in senso sfavorevole.

® Dall’accesso in Parlamento di nuove formazioni politiche dotate di una forte carica riformatrice, poi
avviluppatesi in dinamiche interne di disgregazione, al cambio di direzione e linea politica del partito di
maggioranza relativa; dalla crisi, prima, e trasformazione, poi, del progetto politico della principale forza
“autonomista”, alla diminuzione di consensi nell’area del centro-destra, sino al fallimento dell’offerta politica
moderata-centrista, e cosi via...

7 A tutti i livelli, sia nazionali, sia regionali e locali, e tanto da parte delle forze politiche, quanto delle istituzioni
di garanzia, le quali hanno giocato un ruolo attivo di pungolo (si pensi, in tal senso, al Presidente della
Repubblica Napolitano, sin dal suo discorso pronunciato in sede di rielezione alla carica nel 2013.

8 Il 30 marzo 2013 il Presidente della Repubblica Napolitano, al termine del proprio primo mandato
presidenziale, istituiva un Gruppo di lavoro sulle riforme istituzionali composto da Mario Mauro, Valerio Onida,
Gaetano Quagliariello e Luciano Violante, che ha presentato una propria Relazione finale il 12 aprile 2013.
Successivamente, il Presidente del Consiglio dei Ministri Letta, con d.p.c.m. dell’11 giugno 2013, istituiva, a sua
volta, una Commissione per le riforme costituzionali, che ha elaborato e consegnato una sua Relazione finale il
13 settembre 2013.



procedimento di riforma costituzionale in deroga a quello previsto dallart. 138 Cost.’, e,
successivamente, abbandonati entrambi i percorsi senza esito concludente, con
I'elaborazione di un disegno di legge di iniziativa governativa (A.S. n. 1429 — A.C. n. 2613,
proponenti Renzi-Boschi) il quale ha subito alcune modifiche nei vari passaggi parlamentari
succedutisi in questi mesi. Il d.d.l. ha ottenuto I'8 agosto 2014, in prima lettura, il voto
favorevole da parte del Senato della Repubblica ed e stato successivamente approvato, con
modifiche, dalla Camera dei deputati il 10 marzo 2015. Il 13 ottobre 2015 il Senato della
Repubblica ha concluso il terzo passaggio parlamentare relativo alla prima lettura
approvando ulteriori modifiche ed il testo deve quindi tornare alla Camera per I'approvazione
delle sole parti modificate dal Senato. Si tratta, nello specifico, di soli sei articoli (1, 2, 30, 37,
38, 39) e qualora la Camera non apportasse ulteriori modifiche si concluderebbe la prima
delle due deliberazioni prescritte dall’art. 138 Cost.

L’attuale progetto di riforma costituzionale ha, come noto, una portata molto ampia che non
si limita all'intervento nei rapporti tra lo Stato e le Regioni ma apporta significative modifiche
alla Parte Seconda della Costituzione che vanno dal “superamento” del bicameralismo
paritario ad un tendenziale rafforzamento del ruolo del Governo. Riforma che, come tale,
impatta quindi sulla forma di governo e sulla forma di Stato regionale tipica del modello
italiano, attraverso una nuova modifica del Titolo V.

Queste iniziative di revisione costituzionale sono state, peraltro, precedute e accompagnate
da riforme ordinamentali assai incisive.

Anche quando si avviava il cantiere per la riforma del Titolo V della Costituzione della fine
degli Anni Novanta, le c.d. “Leggi Bassanini”*° ne anticipavano gia in larga misura il disegno
attraverso una profonda riforma dellamministrazione pubblica e dei rapporti fra Stato e
Regioni, e fra Regioni ed Enti locali “in senso federale” e “a Costituzione invariata”.

Pure nella XVI legislatura, mentre la “crisi” economico-finanziaria rendeva man mano piu
difficile condurre in porto il c.d. “federalismo fiscale”, delineato dall’art. 119 Cost. e avviato
con la legge delega 5 maggio 2009, n. 42, si introducevano, comunque, col sistema dei
“costi standard”, elementi rinvenibili anche nell’attuale disegno di riforma del Titolo V.

Senza contare, infine, la profonda trasformazione delle Province, di cui la stessa riforma ora
in elaborazione costituisce “stabilizzazione”, avviatasi nella presente XVII legislatura
mediante il varo della legge n. 56 del 2014 (c.d. “Legge Delrio”) e dei primi provvedimenti
attuativi. La riforma sopprime le Province dal novero degli enti costituzionalmente necessari:
intervento che risponde allo “spirito dei tempi” e completa — dandovi copertura costituzionale
— la riforma gia avviata con la “Legge Delrio”.

2. La necessita di unarevisione dei rapporti Stato-regioni

9 Tentativo, quest’ultimo, concretizzatosi in A.S. n. 813, d’iniziativa Letta-Quagliariello, valutato negativamente
in dottrina e fortemente osteggiato in Parlamento e nel Paese, e poi lasciato cadere per mancanza delle
condizioni politiche per coltivarlo.

19 egge 15 marzo 1997, n. 59; legge 15 maggio 1997, n. 127; legge 16 giugno 1998, n. 191; legge 8 marzo
1999, n. 50.



A quasi tre lustri dalla riforma del Titolo V della Costituzione, un dato appare difficilmente
discutibile: & necessario rivedere il complesso sistema di rapporti tra lo Stato e le regioni, sia
pur nel quadro della c.d. Repubblica delle autonomie delineato dalla riforma costituzionale
del 2001. In questi anni, alle difficolta nel dare attuazione alla riforma del Titolo V che si
muoveva nell’'ottica di un aumento delle competenze e delle funzioni degli enti territoriali e
che, perod, non ha introdotto un efficiente modello di funzionamento dei rapporti tra lo Stato e
le Regioni, si & aggiunta la grave crisi economica e finanziaria del Paese che ha nuovamente
messo in discussione la questione dellautonomia regionale e, piu in generale, degli enti
territoriali italiani. Tra le soluzioni proposte per affrontare la crisi economica, infatti, i Governi
succedutisi a partire dal 2011 hanno spesso indicato la via del ri-accentramento delle
funzioni, una sorta di neo-centralismo giustificato dalle esigenze di contenimento e
razionalizzazione della spesa pubblica.

Durante il periodo compreso tra il 2008 ed il 2014 sono stati adottati una serie di
provvedimenti legislativi statali, alcuni dei quali a carattere emergenziale, indirizzati al
progressivo ridimensionamento delle risorse finanziarie destinate a Regioni ed enti locali che
hanno comportato, in particolare per il biennio 2012-2013, un taglio di circa 3. 5 miliardi di
euro™.

Inoltre, alcuni scandali che hanno riguardato la cattiva gestione di fondi pubblici in alcune
Regioni non hanno certamente contribuito a rafforzare 'immagine dell’ente Regione agli
occhi dell'opinione pubblica e a valorizzarne ruolo e funzioni nella Repubblica delle
autonomie.

Eppure, anche nel contesto attuale segnato dalla crisi economica che, fisiologicamente, ha
come una delle sue conseguenze la tendenza ad un ri-accentramento delle funzioni®?, il
ritorno al passato all'insegna del neo-centralismo non appare né opportuno, né tantomeno
funzionale ad una piu efficiente gestione delle risorse pubbliche, come gli eventi della storia
italiana della c.d. Prima Repubblica hanno ampiamente dimostrato.

Il riconoscimento e la promozione delle autonomie territoriali nellambito dell'unita ed
indivisibilita della Repubblica, peraltro, &€ un principio costituzionalmente garantito dall’art. 5
Cost. che permea la forma di stato italiana e rientra tra i principi fondamentali della
Costituzione®. L’art. 5, pur nella chiara affermazione del principio unitario, non ostacola ed

1 Sull’incidenza della legislazione statale della crisi sull’assetto del sistema regionale e delle autonomie, si veda
S. MANGIAMELLI, Le Regioni italiane tra crisi globale e neocentralismo, Milano, 2013, 39 ss. Fa riferimento ad
un «dilagante neocentralismo della legislazione della crisi» G. C. DE MARTIN, Il disegno autonomistico disatteso
tra contraddizioni e nuovi scenari problematici, in Amministrazione in cammino, 2014; F. PizzeTtTi, A.
RUGHETTI (a cura di), Il nuovo sistema degli enti territoriali dopo le recenti riforme, Sant’Arcangelo di
Romagna, 2012.

12.Sj veda, sul punto, P. BILANCIA, La nuova governance dell’eurozona e i “riflessi” sugli ordinamenti
nazionali, in Federalismi.it, n. 23/2012.

¥ In riferimento al contenuto dell’art. 5 Cost., si veda C. EsPosITO, Autonomie locali e decentramento
amministrativo nell'art. 5 della Costituzione, in Id., La Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, 67 ss.; F.
P1zzeTTi, 1l sistema costituzionale delle autonomie locali, Milano, 1979; U. ALLEGRETTI, Autonomia regionale e
unita nazionale, in Le Regioni, 1995, 9 ss.; G. BERTI, art. 5, in Commentario alla Costituzione, Principi
Fondamentali, a cura di G. BRANCA, A. P1zzORUSsO, Bologna-Roma, 1975, 277 ss.; R. BIFULCO, art. 5 Cost., in
R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di),Commentario alla Costituzione, art. 1-54, vol. I, Utet, Torino,
2006, 132 ss.; G. ROLLA, Il principio unitario nei sistemi costituzionali a piu livelli, in Le Regioni, 2003, 703 ss.;

10



anzi richiede che venga sviluppata I'autonomia territoriale'®. Processi di decentramento
amministrativo, legislativo e politico, del resto, hanno riguardato negli ultimi anni anche la
maggior parte degli ordinamenti nazionali in Europa, fenomeni, questi, spesso indotti dal
processo di integrazione europea™.

Di conseguenza, sarebbe auspicabile proseguire nel cammino tracciato a partire dalle
riforme degli anni novanta ed orientato a favore dello sviluppo delle autonomie, migliorando e
rendendo piu coerente I'assetto complessivo del sistema degli enti territoriali italiani. In
questo senso, appare certamente opportuno un nuovo intervento sul Titolo V della
Costituzione e sul modello di bicameralismo italiano che consenta di ridisegnare i rapporti tra
lo Stato e gli enti territoriali in Italia.

3. I “nuovo” Senato rappresentativo degli enti territoriali e la sua
composizione

Ponendo, ora, come punto focale dell’'analisi che seguira il progetto di riforma costituzionale
oggetto d’esame da parte del Parlamento, e limitando I'attenzione alla revisione alla sola
parte che riguarda, in specifico, il Titolo V e, piu in generale, il sistema costituzionale delle
autonomie territoriali, una prima considerazione da farsi € che esso “completa” la riforma
della Parte Seconda della Costituzione avviatasi nel 1999-2001.

Si tratta, in modo particolare, della parte che incide sul c.d. “bicameralismo perfetto”, il quale
viene superato a favore di quello che si atteggia come un “bicameralismo a geometria
variabile”.

Il Senato, infatti, diviene esplicitamente rappresentativo delle “istituzioni territoriali” (art. 55
Cost. n.t.'), nella prospettiva di dare ad esso la connotazione di una Camera “delle
Autonomie”, che consenta l'immissione di una rappresentanza regionale e comunale nel
procedimento legislativo, di indirizzo e di controllo. Elemento, questo del coinvolgimento di
Regioni ed Enti locali nella formazione della legislazione statale, che era mancato nella
riforma costituzionale del 2001, nonostante la ristrutturazione dei rapporti fra Stato, Regioni,

nonché, sull’impatto della Riforma del Titolo V nel rapporto tra Repubblica ed autonomie alla luce dell’art. 5
Cost., nella sterminata bibliografia, B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V. Stato, Regioni e
autonomie locali fra Repubblica e Unione europea, Torino, 2002; T. GRoppPI , M. OLIVETTI (a cura di), La
Repubblica delle Autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, Torino, 2003; G. FALCON, Il big bang del
regionalismo italiano, in Le Regioni, n. 2-3/2001; F. PizzeTTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema
policentrico "esploso”, in le Regioni, 2001, 1176 ss.; A. ANZON, | poteri delle Regioni dopo la riforma
costituzionale, Torino, 2002, 135-6.

¥ 11 che, peraltro, porta a ritenere che neppure I'approdo ad una soluzione federale si porrebbe in contrasto con
l'art. 5, in virth della riconducibilita dello Stato federale all'interno della categoria dello Stato unitario composto.
Cfr., sul punto, R. BIFULCO, art. 5 Cost., cit.

® Da cui a sua volta ¢ derivato, da un lato, un sostanziale affievolimento della sovranita statale e, dall’altro, un
aumento del dialogo tra I’Unione europea ed i territori, anche ai fini di redistribuzione economica dei fondi
strutturali. Cfr., sul punto, P. BILANCIA, Per un difficile sistema integrato Regione-Enti locali, in P. BILANCIA (a
cura di), Modelli innovativi di governance territoriale. Profili teorici e applicativi, Centro Studi sul Federalismo
- Studi 15, Milano, 2011, 1 ss.

8 N.t.: “Nuovo testo”, riferito al progetto di legge di revisione costituzionale A.S. n. 1429 - A.C. n. 2613
approvato in prima lettura il 13 Ottobre 2015 dal Senato della Repubblica ed attualmente all’esame della Camera
dei Deputati.
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Comuni, Citta metropolitane e Province in senso ampiamente “regional-federale”. Il nuovo
testo dell’art. 55 Cost. sembra voler sottolineare il nuovo ruolo del Senato evidenziandone il
compito di raccordo tra gli enti che compongono la Repubblica nellambito del processo
decisionale nazionale. L’articolo cosi modificato non si limita, infatti, ad affermare che il
Senato rappresenta gli enti territoriali ma specifica che ad esso spetta il compito di esercitare
«funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica».

L’'art. 55, inoltre, estende opportunamente il ruolo di raccordo del Senato anche
allimportante ambito che riguarda le modalita di partecipazione dell’'ltalia agli affari europei.
Al nuovo Senato spetta infatti anche l'esercizio delle funzioni di raccordo tra lo Stato, gli altri
enti costitutivi della Repubblica e I'Unione europea. Esso € inoltre chiamato a partecipare alla
formazione e all'attuazione degli atti normativi e delle politiche dell'Unione europea. Il testo
individua correttamente nel Senato rappresentativo degli enti territoriali il soggetto
istituzionale che deve favorire il raccordo tra i diversi livelli di intervento rappresentando le
istanze degli enti territoriali e consentendo, quindi, una migliore partecipazione degli stessi al
processo di integrazione europea. In relazione agli affari europei, il nuovo Senato dovrebbe
pertanto svolgere essenzialmente un ruolo di raccordo tra 'Unione europea e le Regioni, con
il compito di diventare il tramite delle osservazioni dei consigli regionali®’.

| diversi passaggi parlamentari hanno ulteriormente esteso i compiti del Senato per quanto
riguarda la valutazione delle politiche pubbliche e l'attivita delle pubbliche amministrazioni, la
verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato, nonché la verifica dell'impatto delle politiche
dell’Unione europea sui territori, coerentemente con il suo nuovo ruolo di raccordo tra Stato,
enti territoriali ed Unione europea.

Il meccanismo inizialmente previsto dal disegno di legge governativo per la composizione del
Senato non riposava piu — come accade ora — sull’elezione popolare diretta, ma si basava,
invece, su di un’elezione di secondo grado da parte dei Consigli regionali, a loro volta eletti
direttamente dal corpo elettorale regionale. Come noto, la questione relativa all’'opportunita di
porre fine all'elezione diretta del Senato & stata oggetto di un complesso e a tratti aspro
dibattito politico-parlamentare che ha richiesto uno sforzo di sintesi all'interno della
maggioranza parlamentare. Il risultato di questo accordo politico, contenuto nell’ultima
versione dell’'art. 57 Cost. n.t. approvata lo scorso 13 ottobre dal Senato, e stato quello di
affidare un ruolo decisivo al corpo elettorale — in sede di elezione dei singoli consigli regionali
— nel procedimento di selezione dei componenti del nuovo Senato. |l nuovo quinto comma
dellart. 57 prevede che i senatori saranno si eletti dai consigli regionali, ma «in conformita
alle scelte espresse dagli elettori per i candidati consiglieri in occasione del rinnovo dei
medesimi organi», sulla base della relativa disciplina che dovra stabilire un’apposita legge
elettorale per il Senato approvata da entrambe le Camere (come prevede il sesto comma del
medesimo articolo). Il che comporta, evidentemente, che con questa modifica viene meno |l
modello dell’elezione indiretta del Senato inizialmente previsto e si passerebbe ad un ibrido
basato su un sistema di elezione “semi-diretta” oppure sostanzialmente diretta, a seconda di
quel che prevedra la nuova legge elettorale per il Senato . Inoltre, entro novanta giorni

Y Cfr., sul punto, F.ScuTo, L evoluzione del rapporto Parlamento-Governo nella formazione e nell attuazione
della normativa e delle politiche dell’Unione europea, in Rivista AIC, n. 1, 2015.
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dall’entrata in vigore della legge bicamerale relativa all’elezione dei senatori, le regioni
dovranno conformare le rispettive normative in materia elettorale a quanto stabilito da tale
legge™®.

Ai Consigli spetta il compito di eleggere, sulla base delle indicazioni degli elettori, cento
senatori, con metodo proporzionale e sulla base di un numero di seggi variabile per Regione
in ragione della popolazione regionale, tra i Consiglieri regionali e i Sindaci — questi ultimi
uno per Regione — dei Comuni dei rispettivi territori. Nessuna Regione puo avere un numero
di senatori inferiori a due ed anche a ciascuna delle province autonome di Trento e Bolzano
spettano di diritto due senatori. La durata della carica coincide con quella dei consigli
regionali dai quali sono stati eletti il che comporta che, dopo la prima elezione, i senatori non
saranno eletti tutti contemporaneamente ma in coincidenza del rinnovo dei Consigli regionali.

Ai senatori cosi eletti — nonché agli ex Presidenti della Repubblica che continuano ad essere,
come gia prevede oggi la Costituzione, senatori di diritto a vita — si affiancano cinque
senatori nominati, invece, dal Presidente della Repubblica, per la durata di sette anni non
rinnovabili, fra cittadini che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel campo sociale,
scientifico, artistico e letterario. La presenza di senatori nominati dal Capo dello Stato,
peraltro, stride con la vocazione del Senato (art. 55 Cost. n.t.) e dei senatori (art. 57 Cost.
n.t.) di esser rappresentativi delle sole “istituzioni territoriali”. Sia pure in modo ambiguo,
infatti, la presenza di senatori provenienti dalla “societa civile” per altissimi meriti, sarebbe
assai piu agevolmente giustificabile ove al Senato si fosse voluta dare la veste di una
“Camera alta di riflessione” o di “saggi” sul modello tipicamente britannico della House of
Lords dopo 'abolizione dei Pari ereditari.

Al di la delle questioni relative alla modalita di elezione del nuovo Senato, I'elemento di
rilievo primario € rappresentato dalla nascita di una Camera rappresentativa degli enti
territoriali in un contesto in cui si pone fine al modello del bicameralismo perfetto italiano,
diversificando ruolo e funzioni delle due Camere, come avviene peraltro nella maggior parte
degli Stati federali e regionali nel mondo.

La prima conseguenza di rilievo di questa modifica del bicameralismo italiano riguarda la
scelta operata dalla riforma in ordine al rapporto fiduciario fra Parlamento e Governo, cardine
della forma di governo parlamentare, da cui viene escluso il nuovo Senato. Il Senato perde in
larga parte la funzione di indirizzo politico e di controllo sull’operato del Governo, funzione
che resta incardinata sulla Camera dei deputati, titolare unica del rapporto di fiducia con il
Governo (art. 55, comma 4 Cost. n.t.). Anche se, va rilevato, al Senato privato del rapporto di
fiducia restano comunque delle funzioni di controllo e di verifica dell’attuazione dell'indirizzo
politico-amministrativo di cui all'art. 95 Cost. per quel che concerne la valutazione delle
politiche pubbliche e dell’attivita delle pubbliche amministrazioni, la verifica del’impatto delle
politiche dell’Unione europea sui territori e dell’attuazione delle leggi dello Stato.

La scelta di eliminare il rapporto fiduciario tra Senato e Governo appare condivisibile in
quanto finalizzata a sgravare il Governo dal difficile compito di mantenere per lintera

'8 Secondo quanto previsto dall’ultima versione dell’art. 38, comma 11, della legge di revisione costituzionale
approvata in prima lettura dal Senato.
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legislatura il rapporto con due Camere diverse per composizione, sistemi elettorali e funzioni,
ed e in linea con quanto previsto dalle Costituzioni dei principali Stati federali o a
regionalismo avanzato — Germania, Belgio, Spagna — presenti in Europa e che adottano una
forma di governo parlamentare.

3.1. Le competenze del nuovo Senato nel procedimento legislativo

Il superamento del bicameralismo perfetto previsto dalla riforma ha ovviamente un impatto
significativo sul procedimento legislativo che risulta profondamente modificato in modo tale
da differenziare in misura rilevante i ruoli delle due Camere, coerentemente con l'assunta
veste del Senato di Camera “delle Autonomie” e in cid sta evidentemente il legame tra
I'intervento sul procedimento legislativo e quello sul Titolo V, entrambi oggetto di intervento
di questa riforma.

Fermando dunque l'attenzione sulle parti della riforma costituzionale relative al procedimento
Iegislativolg, la norma pivot & costituita dall’art. 70 Cost. n.t. e, prima ancora, dall’'art. 55,
comma 2 Cost. n.t. che statuisce, infatti, al 1l periodo, che il Senato della Repubblica
«concorre all’esercizio della funzione legislativa nei casi e secondo le modalita stabilite dalla
Costituzione». Tanto premesso, il “concorso” del Senato nell’esercizio della funzione
legislativa si articola in due tipologie di leggi: le leggi bicamerali, per le quali la funzione
predetta & esercitata “collettivamente” dalle due Camere e il cui numerus clausus, € stabilito
esclusivamente in Costituzione; tutte le altre leggi, che sono adottate dalla Camera dei
deputati®.

Per quanto riguarda le funzioni del nuovo Senato nel procedimento legislativo bisogna
dunque innanzitutto distinguere tra leggi “bicamerali” e “monocamerali”, pur evidenziando
che si tratta di una semplificazione dal momento che la riforma sembra delineare un
complesso sistema di molteplici e differenti procedimenti’. Le materie sottoposte alla

19 Con particolare riguardo al novellato procedimento legislativo v. R. RomBOLI, Le riforme e la funzione
legislativa, in Rivista AIC 3/2015, E. Rossl, Procedimento legislativo e ruolo del Senato nella proposta di
revisione della Costituzione, in Le Regioni, 2015, 203 ss., C. Salazar, Il procedimento legislativo e il ruolo del
nuovo Senato, Relazione al Seminario «La riforma dello Stato regionale in Italia. A proposito del parere della
Commissione parlamentare per le questioni regionali sul disegno di legge costituzionale S. 1429», disponibile su
http://lwww.issirfa.cnr.it/7575,908.html#_ftnref38, A. SIMONCINI, Le fonti del diritto, in A. Cardone (a cura di),
Le proposte di riforma della Costituzione, Napoli, 2014, 127 e ss.

%0 Non & stato introdotta la categoria delle leggi organiche, nota ad altre esperienze (all'ordinamento francese, ad
esempio), solitamente caratterizzata dall'elevato quorum di approvazione. E' curiosa la mancata previsione di tale
tipologia di leggi, se solo si considera che la Commissione dei “saggi” aveva proposto di rivedere il
procedimento legislativo annoverando, accanto alle leggi “ordinarie” bicamerali, proprio le leggi organiche. La
Commissione aveva proposto di inserire in Costituzione le legge organiche in relazione a «materie
particolarmente significative per il sistema politico costituzionale», richiedendone l'approvazione a maggioranza
assoluta e il divieto di abrogazione implicita o tacita: cfr. Relazione della Commissione per le riforme
costituzionali al Presidente del Consiglio, 10-11, nonché A. SIMONCINI, Le fonti del diritto, cit., 132-133.

21 Come ha evidenziato E. Rossl, Procedimento legislativo e ruolo del Senato nella proposta di revisione della
Costituzione, cit., 203 ss. dall’esame del testo di riforma risultano ben nove differenti procedimenti e
precisamente: il procedimento bicamerale; quello monocamerale, con la possibilita per il senato di richiedere
modifiche o integrazioni; quello monocamerale con ruolo rinforzato per il senato nel caso di leggi espressive
della c.d. clausola di supremazia; quello particolare relativo ai disegni di legge, ai sensi dell’art. 81, 4° comma,
Cost.; quello abbreviato per ragioni di urgenza; quello “a data certa”; quello relativo a leggi di conversione di
decreti-legge; quello per le proposte di legge di iniziativa popolare ed infine quello conseguente alla richiesta del
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procedura bicamerale, su cui ci si soffermera a breve, sono elencate dettagliatamente,
mentre in tutte le altre materie il procedimento legislativo diventerebbe monocamerale con
sostanziale preminenza della Camera dei deputati. In base all'art. 70 Cost. (n.t.)?, infatti, nel
procedimento monocamerale al Senato & solamente riconosciuta la facolta, entro (soli) dieci
giorni e su richiesta di un terzo dei suoi componenti, di esaminare i progetti di legge
approvati dall'altro ramo del Parlamento®. Le proposte di modifica, deliberate dal Senato
entro i successivi trenta giorni (termine, anch’esso, relativamente breve), sono sottoposte
allesame della Camera dei deputati che si pronuncia, dunque, in via definitiva e che ha,
percio, sempre 'ultima parola.

Nel procedimento monocamerale al Senato € comunque riconosciuta una funzione di
iniziativa legislativa “qualificata”, (funzione, peraltro, non espressamente indicata nel testo
riformato, ma desumibile dall'interpretazione dell’art. 71, cc. 2 e 3 Cost. n.t.), nel senso che
pud richiedere alla Camera, con deliberazione approvata a maggioranza assoluta, di
procedere all’esame di un disegno di legge in tempi certi garantiti e, nello specifico, entro sei
mesi dalla data della deliberazione del Senato®.

3.2. Le leggi bicamerali in cui il Senato esercita un ruolo paritario

In relazione alle leggi bicamerali in cui Camera e Senato concorrono in maniera paritaria
allesercizio della funzione legislativa (come avviene oggi per l'approvazione di ogni
provvedimento legislativo) va innanzitutto registrato un cospicuo e positivo incremento delle
materie sottoposte a tale procedimento nei passaggi parlamentari che si sono succeduti sino

senato, ai sensi dell’art. 71, 2° comma, Cost. Si rinvia sulla questione, e sugli aspetti di complessita del nuovo
procedimento legislativo, anche a R. RomBoLl, Le riforme e la funzione legislativa, cit.

#2 Secondo quanto recita I’art. 70, comma terzo, “Ogni disegno di legge approvato dalla Camera dei deputati &
immediatamente trasmesso al Senato della Repubblica che, entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei suoi
componenti, pud disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni successivi il Senato della Repubblica pud deliberare
proposte di modificazione del testo, sulle quali la Camera dei deputati si pronuncia in via definitiva. Qualora il
Senato della Repubblica non disponga di procedere all'esame o sia inutilmente decorso il termine per deliberare,
ovvero quando la Camera dei deputati si sia pronunciata in via definitiva, la legge puo essere promulgata”.

2 11 Senato gode di una funzione di esame e modifica dei d.d.l. approvati dalla Camera, il cui esercizio si
articola, a sua volta, in: facoltativo, su richiesta di un terzo dei componenti, per tutte le leggi (salvo quelle di cui
all’art. 117, 4° c. Cost. n.t.) e, in tal caso, il Senato ha tempo 30 giorni per 1’approvazione delle modifiche, sulle
quali la Camera si pronuncia in via definitiva); obbligatorio “qualificato”, per le leggi di attuazione dell’art. 117,
4° c. Cost. n.t., ovvero quelle che, di iniziativa riservata del Governo, “attivano” la competenza dello Stato nelle
materie regionali ex art. 117, 3° c¢. Cost. n.t., a tutela dell’unita economico-giuridica della Repubblica o
dell’interesse nazionale e, in tal caso, il Senato deve comunque procedere all’esame e la Camera per discostarsi
da quanto eventualmente proposto dal Senato in termini di modifica del testo approvato, deve pronunciarsi a
maggioranza assoluta dei propri componenti; obbligatorio “semplice” per le leggi di cui all’art. 81, 4° comma
Cost. per le quali il Senato deve procedere all’esame e puod deliberare modificazioni con tempi ridotti (15 gg.
invece degli ordinari 30 gg.) ma la Camera non ha alcun onere di deliberare a maggioranza assoluta qualora non
intenda conformarsi agli emendamenti proposti dalla Camera territoriale (e cid giustifica la scelta, qui compiuta,
di “etichettare” tale intervento del Senato come “semplice”).

2 Rimane da chiarire il rapporto tra tale iniziativa legislativa qualificata e l'art. 71 c. 1 Cost., che attribuisce
genericamente un potere di iniziativa a ciascun membro delle Camere, e dunque anche a ciascun senatore.
Fortemente critico R. ROMBOLI, Le riforme, cit., p. 5: nel caso «(...) del riformato art. 71, 2° comma, Cost.
qualora dovesse ritenersi che esprime un potere di iniziativa, esso risulterebbe del tutto illogico, dal momento
che la stessa possibilita viene riconosciuta dal comma precedente a qualsiasi senatore, mentre se la disposizione
intendesse indicare solo un potere sollecitatorio del senato altrettanto illogico parrebbe, a tal fine, la richiesta di
una maggioranza assoluta dei senatori».
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ad ogagi: il testo iniziale di riforma licenziato dal Governo comprendeva infatti le sole leggi
costituzionali e di revisione costituzionale.

Oltre alle leggi costituzionali, il testo approvato dal Senato (confermando le precedenti
modifiche apportate dalla Camera) lo scorso 13 ottobre contiene un nutrito elenco di leggi
che, per entrare in vigore, dovranno essere approvate da entrambe le Camere ed in cui, di
conseguenza, il nuovo Senato rappresentativo delle istituzioni territoriali avra un ruolo
paritario rispetto alla Camera “politica” e rappresentativa della Nazione.

a) Le leggi di attuazione delle disposizioni costituzionali concernenti la tutela delle minoranze
linguistiche

Si tratta di una dizione piuttosto ambigua, che sembrerebbe riconnettersi alla riserva
legislativa di cui allart. 6 Cost., unica “disposizione costituzionale” riferita alle minoranze
linguistiche e che si scontra, tuttavia, con 'ambito competenziale, riservato in via esclusiva
alle Regioni, a norma dell'art. 117, c. 3 Cost. n.t.,, in materia di «rappresentanza delle
minoranze linguistiche». L’art. 70, c. 1 Cost. n.t. sembrerebbe, quindi, identificare anche una
materia di competenza esclusiva dello Stato, e cio impropriamente visto che non dovrebbe
esser di per sé norma attributiva di competenza legislativa statale, bensi solo di
individuazione di modalita di esercizio di tale competenza. A grandi linee, lo spazio della
legislazione regionale si restringe, quindi, alla sola competenza in materia di
“rappresentanza” delle minoranze, fermo restando che tale individuazione, che potrebbe
riguardare sia i canoni per l'identificazione della minoranza, che le modalita e le sedi per
rappresentarla, deve comunque rispettare le regole di “tutela” della minoranza stessa definite
dallo Stato; regole di “tutela” che si estendono anche ad altri aspetti, diversi dalla
“rappresentanza” come ad esempio I'uso della lingua, la difesa dell’identita storico-culturale,
ecc.”

b) Le leggi sui referendum popolari e le altre forme di consultazione di cui all’articolo 71

Si verte, senz’altro, su una materia esclusiva dello Stato ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett. f)
Cost. n.t. su cui si & comungue deciso un coinvolgimento “paritario” del Senato, rispetto alla
Camera, sebbene si tratti di istituti che, a mente dell’art. 71 Cost. n.t.. richiamato, hanno
esclusiva caratura “nazionale” e rispetto ai quali, quindi, le Regioni e gli enti territoriali — e
dunqgue la loro proiezione rappresentativa istituzionale nel Parlamento — non dovrebbero
avere necessariamente voce in capitolo, potendo essere sufficiente il coinvolgimento del
Senato a norma dell’art. 70, c. 2 Cost. n.t..

c) Le leggi che determinano l'ordinamento, la legislazione elettorale, gli organi di governo, le
funzioni fondamentali dei Comuni e delle Citta metropolitane e le disposizioni di principio
sulle forme associative dei comuni

% In tal senso v. anche E. RossI, Procedimento legislativo, cit., 206 che pure si chiede a quale livello di governo
dovrebbe spettare un'eventuale disciplina della rappresentanza nazionale delle minoranze linguistiche. In verita,
la dimensione sovra-regionale degli interessi coinvolti dovrebbe spingere a riconoscere la competenza statale in
materia.
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Sussiste per tale materia la competenza esclusiva dello Stato, ai sensi dell’art. 117, c. 2, lett.
p) n.t. Cost. che elimina il riferimento alle province (in coerenza con la loro soppressione
quali enti costituzionalmente costitutivi della Repubblica) e aggiunge la competenza sulle
disposizioni di principio delle forme associative comunali, da intendersi come unioni e
consorzi. E da ritenersi certamente positivo che, trattandosi di ambito materiale sul quale
linteresse degli enti territoriali & rilevantissimo, le leggi siano adottate con procedimento
paritario delle due Camere.

d) La legge che stabilisce le norme generali, le forme e i termini della partecipazione
dell’ltalia alla formazione e all’attuazione della normativa europea

Si tratta della legge di cui all’art. 117, c. 5 Cost. (che rimane identico) per un verso, e della
legge di cui all’art. 117, c. 2, lett. a) Cost. (che rimane identico) per I'altro, rispetto alla quale
é evidente la necessita di un coinvolgimento paritario del Senato in quanto rappresentativo
delle “istituzioni territoriali”, nonché in quanto con-titolare specifico della funzione di raccordo
fra gli enti territoriali, lo Stato e I'Unione europea prevista, come ricordato in precedenza,
dall’art. 55 n.t.: funzione, quest'ultima, che il legislatore parlamentare dovra tener in debito
conto nell'approvazione dei meccanismi di partecipazione della Repubblica italiana alla
formazione e attuazione delle norme dell’'Unione europea.

e) La legge che determina i casi di ineleggibilita e incompatibilita con l'ufficio di senatore, di
cui all’articolo 65, primo comma

Si tratta della legge prevista dall’'art. 65, c. 1 Cost. (che resta identico), limitatamente alla
carica senatoriale. Dal momento che, nell'impianto del novellato articolo 70 non c’é spazio
per leggi approvate dal “solo” Senato, il “peso” e il “ruolo” maggiore per la Camera
territoriale, in una materia che incide in modo evidente sulla propria autonomia istituzionale,
riguardandone essenzialmente la composizione, € assicurabile solo con le leggi bicamerali.

f) Lalegge di cui all’articolo 57, sesto comma, relativa alle modalita di elezione dei senatori

Si tratta della gia richiamata legge “elettorale” del Senato contemplata nell’articolo 57, c. 6
Cost. n.t., per cui viene correttamente prevista una formazione “bicamerale paritaria”. A tale
legge spetta il compito di regolare le modalita di attribuzione dei seggi e di elezione dei
membri del Senato della Repubblica, nei limiti di cui allo stesso articolo 57 che fissa il
numero dei seggi, il metodo proporzionale di elezione da parte dei Consigli regionali e delle
Province autonome, il numero “fisso” di sindaci-senatori (uno per Regione e Provincia
autonoma), il numero minimo di senatori (due per ciascuna Regione e Provincia autonoma),
la regola della ripartizione proporzionale, a quoziente intero e piu alti resti, degli altri seggi fra
le Regioni in ragione della popolazione, la durata del mandato senatoriale (coincidente con
quella delle istituzioni territoriali — consigli regionali e sindacature — da cui i senatori
provengono), oltre che dell’articolo 55, c. 2 Cost. n.t., che promuove la parita di genere nella
rappresentanza fra i consiglieri e i sindaci, nonché nei limiti di quanto disposto per la
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sostituzione, in caso di cessazione dalla carica elettiva territoriale, che opera in modo
automatico e di cui il Senato si limita a prendere atto, dall’art. 66, c. 2 Cost. n.t% .

g) La legge di cui all’articolo 80, secondo periodo, relativa alla ratifica dei Trattai dellUE

Si fa riferimento in questo caso alle leggi che autorizzano la ratifica dei trattati relativi
allappartenenza dell’ltalia all’Unione europea, di cui lo stesso articolo 80, Il periodo, prevede
la formazione “bicamerale paritaria” e che, in ragione di cid, vengono, per la prima volta,
differenziate rispetto alle leggi che autorizzano la ratifica degli altri trattati internazionali
dando, cosi, ulteriore accentuazione, dopo la previsione esplicita di cui allart. 117 Cost.
dellordinamento europeo, alla natura ovviamente peculiare dellUnione europea e dei suoi
atti fondativi rispetto alle organizzazioni internazionali e ai trattati che le istituiscono e ne
regolano il funzionamento. Sul punto, & certamente ragionevole che il riformatore
costituzionale abbia distinto le leggi che autorizzano la ratifica dei trattati internazionali ex art.
80, | periodo, dai trattati europei, nella misura in cui il Senato, a mente dell’art. 55, c. 5 Cost.
n.t. ha funzione di raccordo fra lo Stato, gli enti territoriali € 'Unione europea e altresi nella
misura in cui, come noto, lI'ordinamento europeo incide, per piu versi, anche sulla
dimensione sub-nazionale di governo?’. Certamente positivo, dunque, che il Senato concorra
in maniera paritaria con la Camera alle procedure di ratifica dei Trattati del’'Unione europea.

Per altro verso, tuttavia, ci si chiede se, alla luce della piena promozione del principio
autonomista di cui all’art. 5 Cost., nel momento in cui tale principio si riflette anche sulla
diversa rappresentanza, composizione e compartecipazione alla formazione delle leggi e
dell'indirizzo politico delle Camere, in ossequio a una visione dell’architettura parlamentare
pil spiccatamente “federale” rispetto all’attuale, non sarebbe stato preferibile affidare al
procedimento legislativo “bicamerale paritario” tutte le leggi di autorizzazione alla ratifica dei
trattati internazionali di cui all’art. 80, | periodo Cost. A riguardo, valga il consueto richiamo
alla forma di Stato federale americana nella quale tutti i trattati internazionali richiedono, per
poter essere siglati, 'autorizzazione del Senato — Camera rappresentativa degli Stati — a
maggioranza qualificata.

h) La legge di cui all’articolo 114, terzo comma

Trattasi della legge, di competenza esclusiva statale a norma dello stesso c. 3 dell’art. 114
Cost., che disciplina I'ordinamento di Roma-Capitale.

% Come osserva E. Rossl, Il procedimento legislativo, cit., 207, l'affidamento alla legge bicamerale delle norme
di sostituzione in caso di cessazione dalla carica elettiva regionale o locale necessita un'interpretazione stretta: la
legge (bicamerale) si deve occupare «soltanto della sostituzione del senatore che decade dalla propria carica
elettiva, ma non di quello che decade in forza di delibera del Senato assunta indipendentemente dalla decadenza
dal ruolo di consigliere regionale o di sindaco».

2 \/i & anche chi giustifica tale previsione alla luce della necessita di disciplinare «interessi trascendenti la mera
dimensione locale, nell'implicito presupposto che si tratta di casi in cui tali interessi assumono un rilievo tale da
coinvolgere la Repubblica nella sua interezza». Cosi C. SALAZAR, Il procedimento legislativo, cit.
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i) Le leggi di cui all'articolo 116, terzo comma

Si tratta delle leggi che attribuiscono alle Regioni a statuto ordinario ulteriori forme e
condizioni particolari di autonomia, sulla base di quanto previsto dall’art.116, comma 3, Cost.
che ha aperto la strada al c.d. regionalismo differenziato su cui ci si soffermera pit avanti’.
In merito, & evidente 'opportunita che la legge sia bicamerale, dal momento che si tratta di
un riconoscimento di forme e condizioni di autonomia in materie di competenza esclusiva
dello Stato e in modo “differenziato” Regione per Regione, onde per cui & necessaria la
concorrente e paritaria valutazione sia della Camera politica e rappresentativa della Nazione,
sia di quella territoriale.

i) Le leggi di cui all'articolo 117, quinto comma

Pur non contenendo l'art. 117, c. 5 Cost. n.t. alcun riferimento, espresso, puntuale e
specifico a “leggi”, si dovrebbe ipotizzare che tali leggi siano quelle che delegano l'esercizio
della potesta regolamentare statale alle Regioni. Sembrerebbe, invece, da escludere che ci
si riferisca anche alle “leggi statali o regionali”, nel cui rispetto gli Enti locali disciplinano, con
atto avente natura regolamentare, I'esercizio e I'organizzazione delle funzioni loro attribuite,
e altresi dovrebbe essere esclusa la natura bicamerale delle leggi che attribuiscono le
funzioni amministrative agli Enti locali.

k) La legge di cui all’articolo 117, nono comma

Trattasi delle leggi, che l'art. 117, c. 9 Cost. (identico) attribuisce all’esclusiva potesta dello
Stato, che disciplinano casi e forme in cui la Regione, nelle materie di propria competenza,
pud concludere accordi e intese con Stati ed enti territoriali interni ad altro Stato. Evidente, in
guesto caso, la natura bicamerale di tali leggi trattandosi di ambito che incide direttamente
sullautonomia delle Regioni.

l) Le leggi di cui all'articolo 119, sesto comma

Anche in questo caso, come in quello sub j) (relativo alle leggi di cui allart. 117, c. 5 Cost.
n.t.), lart. 119, c. 6 Cost. n.t. a cui lart. 70, c. 1 Cost. n.t. si richiama, non contiene
espressamente alcun riferimento a “leggi’, prevedendo invero l'obbligo dello Stato di
destinare risorse aggiuntive o interventi speciali in favore di determinate Regioni ed Enti
locali, allo scopo di promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, o
per rimuovere squilibri economico-sociali o favorire l'effettivo esercizio dei diritti della
persona o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, nel quadro
del c.d. “federalismo cooperativo”. E evidente, anche in questo ambito, la necessita che la
disciplina di questi aspetti sia affidata al contributo paritario della Camera rappresentativa
della Nazione e della Camera territoriale.

m) Le leggi di cui all’articolo 120, secondo comma

%8 Si rinvia al paragrafo 5 di questo lavoro.
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Si tratta della legge che definisce il procedimento relativo all’esercizio del potere sostitutivo
governativo, ex art. 120, c. 2 Cost. n.t.,, che dovra necessariamente prevedere anche il
parere del Senato, da rendersi entro 15 giorni dalla richiesta da parte del Governo, ai sensi
dello stesso comma 2, e che — con previsione “nuova” — dovra altresi regolare i casi di
esclusione dei titolari di organi di governo regionali e locali dall’esercizio delle loro funzioni in
caso di dissesto finanziario grave dell’ente governato. Visto I'innesto della previsione “nuova”
de qua nell’articolo che riguarda il potere sostitutivo, appare “in filigrana” la visione, del
riformatore costituzionale, della condizione di grave dissesto come “straordinaria” e abilitante
lintervento del Governo in via “sostitutiva”. Inoltre, il ricorso al termine “esclusione”
dall'esercizio delle funzioni per gli amministratori in presenza di dissesto finanziario grave,
assume portata piu forte e incisiva della mera “sospensione” dei titolari di organo di governo,
derivante dall’'esercizio di poteri commissariali ad acta. La legge attuativa dell’art. 120, c. 2
Cost. n.t. sembra, dunque, abilitata a prevedere anche casi di “rimozione” dall’'ufficio
ricoperto e di “preclusione” ad assumerlo nuovamente.

n) Le leggi di cui all’articolo 122, primo comma

Il riferimento &, qui, alle leggi della Repubblica che contengono i principi fondamentali,
compresi quelli di promozione dell’equilibrio fra donne e uomini nella rappresentanza, che le
Regioni, nell’esercizio della loro potesta legislativa in materia elettorale regionale, devono
rispettare, unitamente alla durata degli organi elettivi, e dei relativi emolumenti, il cui importo
e costituzionalmente fissato nel riformato art. 122, nel massimo, a quello dei sindaci dei
Comuni capoluogo di Regione.

0) Le leggi di cui all’articolo 132, secondo comma

Si tratta delle leggi, che lart. 132, c. 2 Cost. n.t. (con minima modifica, consistente
unicamente nella soppressione del riferimento alla Provincia) richiamato qualifica come
esclusivamente statali, che prevedono il distacco di un Comune da una Regione e la sua
aggregazione ad un’altra con approvazione della maggioranza della popolazione interessata
espressa mediante referendum e sentiti i Consigli regionali.

Un’osservazione a sé merita, poi, la clausola, contenuta all’ultimo periodo dell’art. 70, c. 1
Cost. n.t. che impone che tali leggi bicamerali possono essere abrogate, modificate o
derogate solo in forma espressa e da leggi approvate con il medesimo procedimento e,
quindi, da leggi bicamerali. La formula in parola, per la prima volta, costituzionalizza elementi
di dettaglio del drafting legislativo e, per questa ragione, va salutata positivamente. Essa &
chiaramente volta a salvaguardare le prerogative delle due Camere, rispetto al procedimento
di adozione delle leggi bicamerali, ed & stata inserita nel corso del’esame del d.d.l. cost. in
Aula alla Camera. La ragione di tale inserimento — verrebbe quasi da dire — sta — forse —
nell’estensione degli ambiti coperti dalla legge “bicamerale” compiuta nel corso dell’esame
della riforma costituzionale da parte dell’Aula della Camera. L’estensione, infatti, dei casi di
ricorso a legge a formazione bicamerale “paritaria” ma, soprattutto, linclusione in tale
procedimento legislativo di leggi — come si & visto sopra — in materie dai contorni non sempre
nitidi, giustifica la preoccupazione, nutrita dal riformatore costituzionale, di escludere in ogni
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modo che interventi legislativi “sporadici”, contenuti magari all'interno di leggi “omnibus” che
non seguono l'iter bicamerale, possano intaccare norme approvate con tale iter e, quindi,
ridimensionare il ruolo del Senato rappresentativo degli enti territoriali. Anche in questa
prospettiva, quindi, la clausola e da salutarsi favorevolmente.

3.3. Prime osservazioni sul nuovo Senato rappresentativo delle istituzioni
territoriali

Come si & osservato inizialmente, va innanzitutto valutato positivamente I'impianto della
riforma per quel che concerne il superamento del bicameralismo perfetto nel momento in cui
I'organizzazione costituzionale si orienta verso un bicameralismo asimmetrico differenziato,
allo scopo di assicurare la rappresentativita nel procedimento legislativo delle istituzioni
territoriali. Era questo l'aspetto probabilmente piu debole della riforma costituzionale del
2001 che non aveva previsto un coinvolgimento di Regioni ed Enti locali nella formazione
della legislazione statale, dando ad esso la connotazione di una “Camera delle Autonomie”.
Al di 1a delle possibili criticita connesse al funzionamento del nuovo Senato ed all’effettiva
portata della partecipazione degli enti territoriali al processo decisionale statale, &€ indubbio
che la riforma tenti di colmare tale lacuna nel momento in cui crea un Senato che
«rappresenta le istituzioni territoriali ed esercita funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti
costitutivi della Repubblica». Certamente positivo, in considerazione della sempre crescente
importanza che hanno sul piano nazionale e quindi anche territoriale le decisioni assunte in
sede europea, € anche il nuovo ruolo di raccordo tra Stato, enti territoriali ed Unione europea
assegnato al Senato.

Per quanto, riguarda, invece, la composizione di tale organo, molteplici erano le possibili
scelte guardando ai piu efficienti esempi offerti dagli ordinamenti federali. La composizione
mista del nuovo Senato composto, oltre che dai rappresentanti dei Consigli regionali, dai
sindaci (uno per Regione) appare in linea con il sistema costituzionale italiano che mette
sullo stesso piano Stato, Regioni ed enti locali quali enti che compongono la Repubblica (art.
114 Cost.) e che riserva ai Comuni la funzione amministrativa sulla base del principio di
sussidiarieta (art. 118 Cost.). Anche se, probabilmente, includere di diritto tra i senatori i
Presidenti delle Regioni avrebbe forse rafforzato la “visibilita” e la forza politica del nuovo
Senato.

Al di la delle possibili opzioni relative alla modalita di elezione dei senatori (diretta, indiretta o
“semidiretta”) e di alcune incongruenze segnalate in precedenza (i cinque senatori di nomina
presidenziale), il rischio maggiore & che il nuovo Senato delle autonomie segua logiche di
appartenenza politica (rectius partitica) piuttosto che territoriale, riproponendo la divisione tra
coalizioni politiche tipica della Camera (con maggioranze che potrebbero anche non
coincidere con quelle della Camera) e snaturando il suo ruolo di Seconda Camera
rappresentativa degli interessi territoriali. La formula prevista per il nuovo Senato non vincola
i senatori, come accade, invece, col Bundeserat tedesco, dal momento che la riforma
conferma, all’art. 67 Cost. n.t,, il divieto di mandato imperativo per deputati e senatori.
Sarebbero quindi probabilmente opportuni, sul punto, alcuni correttivi, come il voto di
delegazione previsto in Germania che richiede la convergenza tra i consiglieri regionali di
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maggioranza, quelli di opposizione ed il rappresentante dei Sindaci della Regione e la
costituzione dei gruppi parlamentari a base territoriale (con un gruppo per ogni Regione)®.

Sulle funzioni del nuovo Senato, come si € evidenziato, un elemento positivo € certamente
rappresentato dalla significativa estensione dell’elenco delle materie riservate alla
legislazione bicamerale alla cui determinazione Camera e Senato concorrono in maniera
paritaria. Opportuno & anche il coinvolgimento del Senato nell’elezione dei giudici della corte
costituzionale previsto dal nuovo testo dell’art. 135 Cost. nell'ultima versione approvata dal
Senato, anche in considerazione del ruolo cruciale che il giudice delle leggi ha svolto sino ad
0oggi e assai probabilmente continuera a svolgere in futuro sulla questione del riparto di
competenze tra Stato e Regioni: dei cinque giudici di nomina parlamentare tre saranno eletti
dalla Camera e due dal Senato.

L’elemento di debolezza del nuovo Senato sembra riguardare soprattutto la mancata
individuazione di significativi strumenti di cooperazione che, nellambito delle funzioni ed
attribuzioni del Senato, dovrebbero essere finalizzati a favorirne il ruolo di composizione dei
conflitti di competenze tra Stato e Regioni attenuando, cosi, quel tasso di conflittualita che ha
rappresentato uno degli elementi di maggiore criticita della riforma del Titolo V del 2001, e
riducendo il contenzioso tra Stato e regioni davanti alla Corte costituzionale. Il sia pur esteso
elenco di leggi bicamerali comprende solo alcune delle materie di competenza regionale e al
di fuori del procedimento bicamerale il ruolo di raccordo del Senato non appare
adeguatamente sviluppato. Queste considerazioni necessitano di essere approfondite e, per
farlo, & necessario soffermarsi sulle modifiche apportate da questa proposta di riforma al
riparto delle competenze legislative tra lo Stato e le Regioni.

4. L’intervento nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni

La questione del riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni rappresenta
indubbiamente uno dei principali nodi irrisolti della riforma costituzionale del 2001. Come
noto, quella riforma ha ribaltato, mediante la modifica dell’art. 117 Cost., il precedente riparto
delle competenze legislative individuando due elenchi di materie, il primo di competenza
esclusiva statale ed il secondo di competenza concorrente tra Stato e Regioni: nelle materie
concorrenti allo Stato spetta la determinazione dei principi fondamentali ed alle Regioni la
disciplina di dettaglio. In base a quanto previsto dall’art. 117, inoltre, spetta alle Regioni la
competenza legislativa nelle materie non ricomprese allinterno dei due elenchi (c.d.
competenza residuale).

La concreta attuazione di questo nuovo riparto di competenze previsto dall’art.117 Cost. si &
rilevata molto complessa e problematica, essenzialmente per due ragioni. La prima e legata
al fatto che la compilazione degli elenchi delle materie appare eccessivamente dilatata per
quanto riguarda le competenze concorrenti, contiene alcune “sviste” e non & stata redatta
con l'approfondimento e I'attenzione che sarebbero stati necessari®®. La seconda ragione

2 Cfr. A. D’ATENA, Luci ed ombre della riforma costituzionale Renzi-Boschi, in Rivista AIC, n. 2, 2015.
% Osservava ironicamente A. D’ATENA, Materie legislative e tipologia delle competenze, in Quaderni
costituzionali., 1, 2003, 20, che alcune palesi incongruenze nel riordino degli elenchi di materie effettuato con la
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risiede nel fatto che il legislatore costituzionale ha omesso di disciplinare e codificare con
norme e criteri di rango costituzionale il concreto funzionamento del modello nei casi, assai
frequenti, di intrecci e sovrapposizioni di competenze tra Stato e Regioni.

Le omissioni ed imperfezioni della riforma hanno dato luogo, sin da subito, ad un accentuarsi
del contenzioso tra lo Stato e le Regioni in relazione alla difficile delimitazione delle rispettive
competenze. La Corte costituzionale ha tentato di colmare il vuoto lasciato dalla riforma
elaborando una sua giurisprudenza che ha introdotto, con alcune oscillazioni, principi e
meccanismi procedurali improntati ad una maggiore cooperazione e flessibilita nel tentativo
di riordinare e condurre a ragionevolezza un sistema che pero, inevitabilmente, risente della
mancanza di una solida cornice costituzionale sul punto. Ma tale giurisprudenza ha anche
contribuito a ridurre significativamente gli spazi di intervento legislativo regionale
contribuendo ad ampliare significativamente — in primis attraverso le c.d. materie traversali
come la tutela della concorrenza, I'ordinamento civile, i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali** — il raggio di azione del legislatore statale.

In un contesto in cui, dunque, appare indubbiamente necessario un nuovo intervento
correttivo che agisca innanzitutto sul riordino degli elenchi delle materie ed introduca principi
e criteri generali in grado di disciplinare il complesso sistema di intrecci e sovrapposizioni
delle competenze statali e regionali, € intervenuta l'attuale riforma che ridisegna anche
questo ambito apportando significative modifiche all’art. 117 Cost. *

4.1. Il riordino degli elenchi di materie

Il testo di riforma ridetermina il riparto delle competenze con un impianto che, quantomeno a
prima vista, appare orientato nel senso di un ri-accentramento delle competenze legislative
in capo allo Stato.

La riforma interviene, innanzitutto, sul modello di suddivisione delle competenze previsto
dallart. 117. A prima vista, l'elemento di maggiore discontinuita & rappresentato
dall’eliminazione dell’elenco delle competenze concorrenti. Tale scelta appare chiaramente
legata all’'obiettivo di una semplificazione e riduzione degli intrecci di competenze tra Stato e
Regioni.

riforma del 2001 sembravano dovute ad un impiego non sorvegliato dei comandi “taglia” e “incolla” del
programma di videoscrittura utilizzato. Per un’analisi dei problemi chela riforma del 2001 ha generato in
relazione al riparto delle competenze, si veda A. D’ATENA, Il riparto delle competenze legislative: una
complessita da governare, in A. DI GIOVINE, A. MASTROMARINO (a cura di), Il regionalismo italiano in cerca di
riforme. Centro studi sul federalismo, Milano, 2008, 165 ss.

3 Sulle c.d. competenze trasversali, materie di competenza esclusiva statale presenti nell’art. 117, secondo
comma, Cost. che, sulla base di quanto stabilito dalla giurisprudenza costituzionale, non essendo materie in
Senso proprio, non possono essere delimitate e, pertanto, sono legittimate ad intervenire anche in ambiti di
competenza legislativa regionale, si veda G. SCACCIA, Le competenze legislative sussidiarie e trasversali, cit.,
479 ss.; A. D’ATENA, Materie legislative e tipologia delle competenze, in Quad. cost., 2003, 15 ss. e 22; G.U.
RESCIGNO, Note per la costruzione di un nuovo sistema delle fonti, cit., 787; S. BARTOLE; R. BIN, G. FALCON, R.
Tosl, Diritto regionale dopo le riforme, Bologna, 2003, 163; P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale,
Torino, 2007, 70 ss.

%2 Per un approfondimento sulla potesta legislativa regionale nell’ordinamento italiano, in particolare in relazione
ai possibili sviluppi derivanti dalla presente riforma, si veda G. SERGES, La potesta legislativa delle Regioni nel
progetto di riforma della Costituzione, in Rivista AIC, n. 3, 2015.
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Nel nuovo art. 117 rimangono comunque due elenchi di materie: quello relativo alle
competenze legislative esclusive statali e quello in cui sono elencate le competenze
legislative regionali. La riforma conferma, inoltre, la presenza della clausola “residual-
esclusiva” regionale introdotta con la riforma del Titolo V del 2001, in base alla quale spetta
alle Regioni la competenza legislativa nelle materie non ricomprese all'interno dei due
elenchi (c.d. competenza residuale).

La scelta di eliminare I'elenco delle competenze concorrenti non appare, di per sé, lesiva dei
poteri legislativi regionali. Se, da un lato, si poteva comunque decidere di mantenere un
elenco di materie concorrenti che, peraltro, non e stato la principale causa del
malfunzionamento del riparto di competenze tra lo Stato e le Regioni successivo alla Riforma
del Titolo V del 2001%, I'eliminazione delle materie concorrenti potrebbe contribuire alla
semplificazione del sistema.

In realta, esaminando I'elenco delle competenze esclusive statali contenuto nella riforma,
emergono alcune materie in cui, di fatto, si riproporrebbe lintreccio di competenze
attualmente previsto dall’art. 117 in relazione alle competenze concorrenti. Alcune materie di
questo elenco, infatti, sono state delimitate alla sola individuazione di «disposizioni generali e
comuni» 0 «disposizioni di principio» da parte dello Stato, il che significa che la disciplina di
dettaglio potrebbe in teoria continuare ad essere esercitata dalle Regioni (come e
attualmente previsto per le competenze concorrenti). Si tratta, peraltro, di significative ed
importanti materie quali tutela della salute, politiche sociali e sicurezza alimentare; istruzione
e formazione personale; forme associative dei comuni; attivita culturali; turismo; governo del
territorio. Altre materie esclusive statali — infrastrutture strategiche e grandi reti di trasporto e
di navigazione di interesse nazionale e relative norme di sicurezza; porti e aeroporti civili di
interesse nazionale e internazionale — fanno invece riferimento alla dimensione dell'interesse
coinvolto prefigurando la possibilita di un intervento regionale laddove non si sia in presenza,
per I'appunto, di un interesse nazionale o internazionale bensi regionale o locale, si pensi, ad
esempio, alle reti e infrastrutture di interesse regionale e locale e ai porti turistici.

La scelta di eliminare le competenze legislative concorrenti appare, quindi, attenuata dalla
presenza di un elenco di competenze concorrenti “de facto” rinvenibile all’interno dell’elenco
delle competenze esclusive statali.

Per quanto riguarda il riposizionamento delle materie, la proposta di riforma si orienta a
favore di uno spostamento verso le competenze esclusive statali di materie-chiave e di
interesse unitario quali produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia,
infrastrutture strategiche e grandi reti di trasporto, ordinamento della comunicazione; tutela e
sicurezza del lavoro®. Questo trasferimento appare senza dubbio condivisibile. Sin da subito

S rinvia, sul punto, al numero 2/2014 della Rivista AIC — Rivista telematica giuridica dell’Associazione
italiana dei Costituzionalisti, e, in particolare, a P. CARETTI, La riforma del Titolo V Cost.; M. LUCIANI, La
riforma del bicameralismo, oggi; E. GIANFRANCESCO, Torniamo a Zanobini (?!).

% Nel complesso, I’insieme delle materie che passano dalla competenza regionale a quella statale risulta riguarda
le seguenti materie: coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; previdenza complementare e
integrativa; produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia; infrastrutture strategiche e grandi reti di
trasporto e di navigazione di interesse nazionale e relative norme di sicurezza; porti e aeroporti civili di interesse
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e apparso evidente che la riforma costituzionale del 2001 avesse ridotto eccessivamente il
numero delle competenze esclusive statali, includendo tra le materie concorrenti ambiti di
intervento che, invece, dovrebbero spettare allo Stato, come dimostra il caso esemplificativo
dell'inserimento della “distribuzione nazionale di energia” tra le materie concorrenti.

Certamente di rilievo & il passaggio alla competenza esclusiva statale della materia
coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario — formula di ampio respiro che
potenzialmente pud consentire un esteso spazio di intervento al legislatore statale —
attualmente materia di competenza concorrente. Significativa € poi la previsione di una
competenza esclusiva statale integrale in materia di procedimento amministrativo e disciplina
giuridica del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche (comprese, dunque
anche le amministrazioni regionali e locali), con l'esplicita finalita prevista dalla stessa
disposizione costituzionale e quindi non derogabile dal legislatore, «di assicurarne

I'uniformita sul territorio nazionale» (art. 117, comma 2, lett. g), n.t.).

L’elenco delle materie esclusive, peraltro, viene ulteriormente arricchito inserendo materie
non ricomprese attualmente all'interno degli elenchi dell’art. 117 Cost. quali, ad esempio, le
gia richiamate infrastrutture strategiche e norme sul procedimento amministrativo e disciplina
giuridica del lavoro alle dipendenze delle amministrazioni pubbliche, nonché previdenza
complementare e integrativa.

Il nuovo elenco di competenze legislative regionali®* contiene, evidentemente, materie in cui
€ necessario l'intervento regionale quali, ad esempio, pianificazione del territorio regionale e
promozione dello sviluppo economico locale e consente alle Regioni di intervenire in materie
di indubbio rilievo: programmazione e organizzazione dei servizi sanitari e sociali;
organizzazione dei servizi scolastici e della formazione professionale; attivita culturali di
interesse regionale, promozione dei beni ambientali, culturali e paesaggistici e valorizzazione
e organizzazione del turismo. Il che significa che le Regioni conservano uno spazio di
intervento in importanti materie dal carattere necessariamente condiviso come I'ambiente, la
tutela dei beni culturali e paesaggistici, la sanita, il turismo.

Merita un breve approfondimento la questione del riparto di competenze in materia di
ambiente e beni culturali. Tali materie sono suddivise negli attuali elenchi dell’art. 117 Cost.
in maniera non molto chiara tra la “tutela” dellambiente e dei beni culturali, di competenza
statale, e la “valorizzazione” del’ambiente e dei beni culturali, di competenza concorrente. I
testo in esame sembra comprimere lo spazio di azione regionale in quanto inserisce in

nazionale e internazionale; commercio con I’estero; ordinamento delle professioni intellettuali e della
comunicazione; tutela e valorizzazione dei beni culturali e paesaggistici.

% Nel dettaglio: rappresentanza delle minoranze linguistiche in Parlamento; pianificazione del territorio
regionale; dotazione infrastrutturale del territorio regionale e della mobilitd interna; programmazione e
organizzazione dei servizi sanitari e sociali; promozione dello sviluppo economico locale e dell’organizzazione
in ambito regionale dei servizi alle imprese; organizzazione dei servizi scolastici e della formazione
professionale, salva 1’autonomia delle istituzioni scolastiche, promozione del diritto allo studio, anche
universitario; attivita culturali di interesse regionale, quali la promozione dei beni ambientali, culturali e
paesaggistici e la valorizzazione e organizzazione del turismo; regolazione, sulla base di apposite intese concluse
in ambito regionale, delle relazioni finanziarie fra gli enti territoriali della Regione, per il rispetto degli obiettivi
programmatici regionali e locali di finanza pubblica.
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maniera generica la materia ambiente ed ecosistema tra le competenze esclusive statali ed
unifica nel medesimo elenco la materia tutela e valorizzazione dei beni culturali e
paesaggistici, attualmente suddivisa tra Stato e Regioni. Sul punto, non appare opportuno né
funzionale alla tutela dell’ambiente e dei beni culturali che tali modifiche comportino di fatto
un’eccessiva restrizione degli interventi regionali. Si tratta di due materie che, per il loro
carattere condiviso, necessitano di interventi statali e regionali, fermo restando, come ha
sottolineato da tempo la giurisprudenza costituzionale®, il riconoscimento in capo allo Stato
di determinare standard minimi di tutela uniforme su tutto il territorio nazionale.

In definitiva, il quadro che deriva dalla riforma in ordine al riordino degli elenchi di materie
non sembra stravolgere il sistema precedente e pud essere cosi sintetizzato: un arricchito
elenco di competenze legislative statali; un elenco di competenze potenzialmente condivise
allinterno delle esclusive statali (si potrebbero definire, volendo, “neo-concorrenti’), un
elenco di competenze legislative regionali; una competenza legislativa residuale delle
Regioni negli ambiti non ricompresi all’interno dei precedenti elenchi.

Questa riforma appare chiaramente orientata ad un riordino delle materie finalizzato a
favorire un ri-accentramento di alcune funzioni in capo allo Stato. Il che non é
necessariamente negativo per l'autonomia regionale dal momento che, come si € visto,
diverse materie sottratte alla competenza statale dalla precedente riforma del Titolo V
necessitano di essere reinserite tra le competenze esclusive statali. L'insieme delle materie
sulle quali le Regioni possono esercitare il loro potere legislativo, ferma restando la
necessaria inclusione tra queste dellambiente e della tutela dei beni culturali, non appare
eccessivamente ridimensionato dalla riforma.

4.2. Gli strumenti finalizzati a prevenire i conflitti di competenze tra Stato e Regioni

La revisione degli elenchi di materie contenuti nell’art. 117 Cost. operata dalla riforma in
esame € senza dubbio necessaria, ma non e sufficiente, da sola, a razionalizzare il sistema
del riparto delle competenze legislative. Nessuna suddivisione per elenchi di materie puo
considerarsi perfetta, nel senso che in ogni sistema federale o di regionalismo avanzato la
condivisione e l'intreccio delle competenze tra Stato e Regioni rimane un dato ineliminabile.
Appare quindi ineludibile la necessita di introdurre forme di cooperazione, strumenti di
raccordo e criteri flessibili che consentano di ridurre in termini fisiologici i conflitti tra Stato e
Regioni. Come si & gia accennato, & probabilmente questo il principale difetto della riforma
del 2001 che, mentre ha accentuato sensibilmente i poteri e 'autonomia di Regioni ed enti
locali, € rimasta del tutto deficitaria in ordine agli strumenti di raccordo e cooperazione tra gli

% In relazione all’articolata giurisprudenza costituzionale, successiva alla riforma del 2001, in materia di
ambiente, si rinvia a B. CARAVITA, Diritto dell’ambiente, 11 Mulino, Bologna, 2005, 25 e ss.; A. RUGGERI, La
Corte, i regolamenti di autonomia locale e le oscillazioni della “logica” sistemica (a “prima lettura” di Corte
cost. n. 246 del 2006), in www.forumcostituzionale.it, 2006; D. PORENA, L’ ambiente come “materia” nella
recente sentenza della Corte costituzionale: “solidificazione” del valore ed ulteriore giro di vite sulla
competenza regionale, in federalismi.it, n. 2, 2009. G. DE MURO, M. BETzu, La tutela paesistico-ambientale tra
interessi territoriali "speciali" e generali esigenze di uniformita, in Le Regioni, n. 4, 2006; D. TRAINA, Il
paesaggio come valore costituzionale assoluto, in Giur. cost., 2007, fasc. 6, 4108 ss.
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enti che compongono la Repubblica, con il risultato di aumentare in maniera insostenibile i
conflitti ed il contenzioso davanti alla Corte costituzionale.

Innanzitutto, va rilevato che la riforma contiene al suo interno quella che & senza dubbio la
condizione necessaria per garantire un efficace funzionamento degli strumenti di raccordo e
cooperazione, vale a dire la creazione di un Senato delle autonomie territoriali. In mancanza
di una Camera delle autonomie, infatti, anche i migliori sistemi per favorire la cooperazione e
ridurre i conflitti risulterebbero, nella pratica, difficilmente applicabili e poco efficaci nell'ottica
di una migliore ripartizione delle competenze legislative tra Stato e Regioni. Da questo punto
di vista, dunque, la riforma procede nella giusta direzione per correggere i difetti sistemici
verificatisi dopo la riforma del 2001.

Una strada per favorire lo sviluppo degli strumenti di collaborazione tra Stato e Regioni
facendo perno sul nuovo Senato delle autonomie e per dar vita ad un efficiente federalismo
cooperativo potrebbe essere perseguita utilizzando meglio il principio di sussidiarieta. Si
potrebbero codificare all'interno dellart. 117 Cost. i principi di sussidiarietd e leale
cooperazione (attualmente limitati al’ambito delle funzioni amministrative, ex art. 118 Cost.)
inserendoli quali criteri ordinatori anche nel campo delle competenze legislative®’. Questi
principi, peraltro gia introdotti, sia pur parzialmente e con una giurisprudenza oscillante, dalla
Corte costituzionale anche in riferimento alle competenze legislative, a partire dalla nota
sentenza n. 303 del 2003%, potrebbero essere inseriti puntualmente (all'interno dell'art. 117)
quali criteri regolatori negli ambiti di competenza legislativa condivisa tra lo Stato e le Regioni
e nei casi di intrecci di competenze. In particolare, il principio di sussidiarieta potrebbe
essere definito e procedimentalizzato, garantendo la sua natura di criterio flessibile che
consente di preservare e tutelare, tanto la volonta di legiferare del legislatore regionale,
quanto le esigenze di carattere unitario e la tutela dell’unitd giuridica ed economica che
possono giustificare I'intervento statale®.

¥ In relazione al rapporto tra sussidiarieta e riparto delle competenze legislative si rinvia a P. CARETTI,

Principio di sussidiarieta e funzione legislativa, in AA.VV., Le Regioni tra riforma amministrativa e revisione
costituzionale, Rimini, 2002, 86; G. SCACCIA, Le competenze legislative sussidiarie e trasversali, in Diritto
Pubblico, n. 2, 2004, 461 ss.; G. SCACCIA, Sussidiarieta istituzionale e poteri statali di unificazione normativa,
Napoli, 2009; A. D’ATENA, Le aperture dinamiche del riparto delle competenze, tra punti fermi e nodi non
sciolti, in Le Regioni, n. 4-5, 2008, 811 ss.; F. BENELLI, Recenti tendenze della giurisprudenza costituzionale sul
riparto per materie tra Stato e Regioni e sul declino del principio di leale collaborazione, in Le Regioni, n. 3,
2012, 623 ss.

% In relazione a questa storica sentenza della Corte costituzionale che ha consentito di estendere, a determinate
condizioni, 1’utilizzo della sussidiarieta anche nel riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni, si
veda, tra i numerosi contributi, A. D’ATENA, L allocazione delle funzioni amministrative in una sentenza
ortopedica della Corte costituzionale; A. ANZON, Flessibilita dell’ordine delle competenze legislative e
collaborazione tra Stato e Regioni; A. MOSCARINI, Sussidiarieta e Supremacy Clause sono davvero
perfettamente equivalenti?; tutti in Giur. cost., 2003, rispett. 2776 ss., 2782 ss., 2791 ss., 2805 ss.; S.
BARTOLE, Collaborazione e sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, L. VIOLINI, | confini della
sussidiarieta: potesta legislativa «concorrente», leale collaborazione e strict scrutiny, entrambi in Le Regioni.,
2004; A. RUGGERI, Il parallelismo «redivivo» e la sussidiarieta legislativa (ma non regolamentare) in una
storica (e, pero, solo in parte soddisfacente) pronunzia, in Itinerari di una ricerca sul sistema delle fonti. Studi
dell’anno 2003, t. I, Torino, 2004, 297 ss.; Q. CAMERLENGO, Dall’amministrazione alla legge, seguendo il
principio di sussidiarieta. Riflessioni in merito alla sentenza n. 303 del 2003 della Corte costituzionale, ivi.

%9 Si richiama, sul punto I'intervento di Giuseppe De Vergottini nella Relazione finale e documentazione della
Commissione per le riforme costituzionali — Approfondimenti — p.186, secondo cui, in riferimento alla
competenza residuale, data la frequente sovrapposizione di competenze statali e regionali, andrebbe codificato il
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Si tratterebbe, quindi, di utilizzare il principio di sussidiarieta quale criterio in base al quale
I'intervento legislativo, al di fuori delle competenze esclusive statali, deve spettare al livello di
governo territoriale, a meno che lintervento del livello di governo statale non consenta di
raggiungere meglio i risultati prefissi dall’azione, anche in considerazione di esigenze di
carattere unitario®®. Definizione, questa, che rimanda all'utilizzo del principio (ed alla sua
codificazione) previsto, in ambito europeo, originariamente dal Trattato di Maastricht e
attualmente disciplinato dal TUE, nonché, in ambito nazionale, dalla I. n 59 del 1997 in
relazione alle competenze amministrative e, successivamente, dal rinnovato art. 118 Cost.*..

L’utilizzo della sussidiarieta consentirebbe di aumentare il livello di flessibilita del sistema, in
considerazione della natura stessa del principio che impone di effettuare scelte sulla base
dei casi concreti ed in ragione di esigenze di efficienza ed efficacia dell'azione (legislativa)*.

Sul punto, la riforma risponde solo in parte alle esigenze appena esposte. Innanzitutto
manca un opportuno riferimento ai principi di sussidiarieta e leale collaborazione all'interno
dellart. 117 Cost. Inoltre, alcune soluzioni introdotte per rimodellare il sistema del riparto
delle competenze tra Stato e Regioni potrebbero non favorire la creazione di un equilibrato
sistema di distribuzione delle competenze rispettoso dell’autonomia regionale.

In particolare, la riforma inserisce, all'interno dell’art. 117 Cost., quella che & stata definita la
“clausola di supremazia” in base alla quale la legge puo sostituirsi, a determinate condizioni,
alla legge regionale anche negli ambiti di competenza regionale. Di per sé tale clausola non
€ un criterio che comporti un’eccessiva penalizzazione per lo spazio di intervento regionale

modello previsto dalla Corte costituzionale nella sent. n. 203/2003 specificando che, nei casi di intrecci di
competenze, lo Stato pu0 legiferare nel rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza.
“In riferimento al principio di sussidiarieta quale principio in grado di stabilire a quale livello di governo spetti
I’intervento in un sistema “multilivello”, si veda G.U. RESCIGNO, Principio di sussidiarieta orizzontale e diritti
sociali, in Diritto Pubblico, n.1, 2002, 14 ss.; P. BILANCIA, 1l carattere bifronte del principio di sussidiarieta, in
E. DE MARCO ( a cura di), Problemi attuali della sussidiarieta, Milano, 2003, 73 ss; E. DE MARCO, Sussidiarieta
ed autonomia nell’attuale quadro normativo costituzionale, in 1D., 3 ss.; F. BASSANINI, La Repubblica della
sussidiarietd. Riflessione sugli articoli 114 e 118 della Costituzione, in Astrid- Rassegna, n. 12, 2007; P.
CARETTI, Il principio di sussidiarieta e i suoi riflessi sul piano dell ordinamento comunitario e dell ordinamento
nazionale, in Quaderni costituzionali, n. 1, 1993, 7 ss.; F. PizzeTTi, Il principio di sussidiarieta tra retorica e
realta, in Non profit, n. 3, 2001, 267 ss.; A. POGGI, Le autonomie funzionali tra sussidiarieta verticale e
sussidiarieta orizzontale, Padova, 2001; A. RINELLA, L. COEN, R. SCARCIGLIA (a cura di), Sussidiarieta e
ordinamenti costituzionali. Esperienze a confronto, Padova, 1999.

*L A livello di Unione europea, il principio di sussidiarieta & stato codificato nel Trattato di Maastricht del 1992
e, da ultimo, modificato nella sua versione attuale dal Trattato di Lisbona del 2009 all’interno dell’art. 5 TUE, in
base al quale “In virtu del principio di sussidiarieta, nei settori che non sono di sua competenza esclusiva,
I'Unione interviene soltanto se e in quanto gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere conseguiti in
misura sufficiente dagli Stati membri, né a livello centrale né a livello regionale e locale, ma possono, a motivo
della portata o degli effetti dell'azione in questione, essere conseguiti meglio a livello di Unione”. A livello
nazionale, 1’art. 118 Cost. stabilisce che “le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per
assicurarne 1’esercizio unitario, siano conferite a Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla base dei
principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”.

*2 Recupera di recente I’idea di un utilizzo del principio di sussidiarieta come criterio di riparto delle competenze
legislative tra Stato e Regioni F. GALLO, L applicazione del principio di sussidiarieta tra crisi del disegno
federalista e tutela del bene comune, in Astrid Rassegna, n. 9, 2014. Si veda, sul punto, anche la Relazione finale
del 12 aprile 2013 del Gruppo di lavoro sulle riforme istituzionali istituito dal Presidente della Repubblica, in cui
si propone che I’introduzione, nell’art. 117 Cost. di eventuali clausole di supremazia a favore del legislatore
statale debba comunque essere prevista “nel rispetto dei principi di leale collaborazione e di sussidiarieta” (p.
17).
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ed appare anche giustificabile che in determinate circostanze lo Stato possa assumere
competenze regionali per venire incontro ad esigenze di carattere unitario.

Il nuovo comma 4 dell’art.117 Cost. prevede che «su proposta del Governo, la legge dello
Stato puo intervenire in materie o funzioni non riservate alla legislazione esclusiva quando lo
richieda la tutela dellunita giuridica o dell'unita economica della Repubblica o lo renda
necessario la realizzazione di programmi o di riforme economico-sociali di interesse
nazionale». Il testo &€ comprensibilmente finalizzato ad assicurare esigenze di carattere
unitario, ma non richiede esplicitamente che lintervento statale avvenga nel rispetto dei
principi di sussidiarieta e leale collaborazione attualmente previsti, invece, a seguito degli
interventi della Corte costituzionale, per I'attrazione in sussidiarieta di materie di competenza
regionale che, comunque, € ammissibile solo in ipotesi limitate e non ad ampio raggio come

stabilisce, invece, la nuova versione dell’art. 117 Cost.

Questa clausola consente infatti al legislatore statale di sostituirsi a quello regionale in tutti gli
ambiti in cui non disponga gia di una competenza esclusiva. Il che la rende piuttosto
sbilanciata a favore dell’'intervento dello Stato che puo, oltretutto, azionarla unilateralmente.
Sul punto, peraltro, non sarebbe probabilmente agevole [lintervento della Corte
costituzionale a difesa delle prerogative regionali®.

Se il riferimento per lintroduzione della clausola di supremazia voleva essere il modello
federale tedesco, che la prevede, va sottolineato che in Germania tale clausola riguarda un
numero limitato di materie, a differenza di quella introdotta da questa riforma che ha, invece,
portata generale e non incontra limiti**. Non pienamente soddisfacente appare, peraltro, il
tentativo di riequilibrio dello sbilanciamento a favore dell’intervento statale operato mediante
il coinvolgimento del Senato delle autonomie territoriali nel procedimento legislativo che
porta allapprovazione di questa tipologia di leggi statali nell’applicazione della clausola di
supremazia. L’art. 70, comma 4, Cost. n.t., prevede che le eventuali modifiche proposte dal
Senato, necessariamente a maggioranza assoluta, possano essere superate dalla Camera a
maggioranza assoluta®. Il che non rende particolarmente complesso per la Camera non
conformarsi alle richieste del Senato se si considera che la nuova legge elettorale “ltalicum”
prevede un premio che garantisce la maggioranza assoluta dei seggi alla lista che ottiene il
maggior numero di voti alle elezioni politiche (superando la soglia del 40% dei voti o al
ballottaggio tra le due liste piu votate) “°.

* A. RUGGERI, Note minime a prima lettura del disegno Renzi di revisione costituzionale, cit., sottolinea le
evidenti difficolta che avrebbe la Corte costituzionale nel verificare la costituzionalita di leggi statali che
contengano la clausola di salvaguardia dell’unita che, nel testo, ¢ espressa in termini «vaghi e sibillini».

* Cfr., sul punto, A. D’ATENA, Luci ed ombre della riforma costituzionale Renzi-Boschi, cit.

* Secondo quanto previsto dal nuovo testo, “L'esame del Senato per le leggi che danno attuazione all'articolo
117, quarto comma, € disposto nel termine di dieci giorni dalla data di trasmissione. Per i medesimi disegni di
legge, la Camera pud non conformarsi alle modificazioni proposte dal Senato della Repubblica a maggioranza
assoluta dei suoi componenti, solo pronunciandosi nella votazione finale a maggioranza assoluta dei propri
componenti”

*® Si veda, sul punto, G. SCACCIA, Prime note sull‘assetto delle competenze legislative statali e regionali nella
proposta di revisione costituzionale del Governo Renzi, cit., secondo cui sarebbe invece opportuno prevedere, in
questo caso, quantomeno un procedimento bicamerale paritario, dando al Senato un potere di blocco.
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Inoltre, il testo non si limita a richiamare esigenze di carattere unitario ma reintroduce, come
si & visto, anche la clausola dellinteresse nazionale’” gia sperimentata nel nostro
ordinamento sino alla riforma costituzionale del 2001 e che aveva consentito una forte
espansione delle leggi statali ai danni del legislatore regionale*®, senza che fosse possibile
prevedere dei meccanismi di freno o limitare il ricorso a tale clausola attraverso controlli di
legittimita da parte della Corte costituzionale. A tale riguardo, va ricordato che la riforma del
2001 ha eliminato il limite dell'interesse nazionale dall’art. 117 Cost. con il chiaro obiettivo di
porre un freno alla dilatazione delle competenze legislative statali a scapito della potesta
legislativa regionale.

In relazione alla creazione del “nuovo” Senato, poi, la riforma non sembra voler utilizzare
appieno le opportunita offerte dalla presenza di una Camera espressione delle autonomie
quale sede di partecipazione delle Regioni al processo legislativo statale, soprattutto in
considerazione dei benefici che essa potrebbe garantire in termini di riduzione dei conflitti di
competenze e di sviluppo delle forme di cooperazione tra Stato e Regioni, in ossequio al
principio di leale collaborazione. Numerose materie di competenza regionale, come si é
visto, non sono ricomprese tra quelle per cui & prevista la procedura bicamerale che assegna
al Senato un ruolo paritario rispetto alla Camera. Al di fuori delle materie bicamerali (nel cui
elenco compaiono, peraltro, anche materie non spettanti alle Regioni), nellambito delle
materie di competenza regionale, nei casi in cui allo Stato spetta solo il compito di stabilire
«disposizioni generali e comuni» e nei casi di intervento statale in applicazione della clausola
di supremazia, le funzioni del nuovo Senato non sembrano adeguatamente sviluppate.

Per sfruttare maggiormente le potenzialita offerte da una Seconda Camera espressione delle
autonomie si potrebbero infatti individuare nuovi strumenti finalizzati a favorire la
prevenzione e la ricomposizione dei conflitti. Scegliendo di utilizzare il principio di
sussidiarieta quale criterio cardine per stabilire il livello di governo piu adatto all’intervento nei
casi di intrecci di competenze, si potrebbe, ad esempio, istituire un’apposita “Commissione
sulla sussidiarieta” nel Senato espressione delle autonomie territoriali. A questa
Commissione spetterebbe il compito di verificare che le proposte legislative relative alle
materie di competenza regionale rispettino il principio di sussidiarieta e non invadano
illegittimamente ambiti di intervento regionale. Nel caso di conflitti di competenze, poi,
sarebbe forse opportuno che il Senato potesse richiedere di attivare una “Commissione di
mediazione” incaricata di dirimere i contrasti e composta in egual numero da parlamentari di

" Sul rischio che I’inserimento nell’art. 117 Cost. della “tutela dell’interesse nazionale” possa tradursi in
un’eccessiva espansione della legislazione statale e che quindi la clausola di supremazia possa assumere le
sembianze di una clausola di mera decisione maggioritaria di flessibilizzazione estrema del riparto di
competenze, si veda E. GIANFRANCESCO, La scomparsa della competenza ripartita e [’introduzione della
clausola di supremazia, in ISSIRFA, 2014.

*® Sull’”interesse nazionale”, prima e dopo la Riforma del Titolo V del 2001, e dunque, anche in relazione alla
“creazione” delle c.d. “materie trasversali” che hanno consentito una dilatazione della potesta legislativa statale
anche dopo la riforma, si veda S. BARTOLE, Interesse nazionale, supremazia dello Stato e dottrina giuridica, in
Le Regioni, n. 2-3, 2011; R. BIN, L’interesse nazionale dopo la riforma: continuita dei problemi, discontinuita
della giurisprudenza costituzionale, in Le Regioni, 2001, 1218; F. MANGANIELLO, L’interesse nazionale
scompare nel testo.. ma resta nel contesto. Una rassegna dei problemi, in Le Regioni, n. 1-2, 2012, 57 ss.
Sull’interesse nazionale nell’originario art. 117 Cost., A. BARBERA, Regioni e interesse nazionale, Milano 1973;
V. ONIDA, Caratteri del procedimento di controllo sulle leggi regionali, in Giur. cost. 1972, 1504 ss.
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entrambe le Camere, sulla scia di quanto e previsto in Germania. Sul punto, non appare
sufficiente, e forse € da ritenersi eccessivamente generica, la nuova formula dell’art. 70,
comma 6, Cost. che affida ai Presidenti delle Camere il compito di decidere, di intesa tra
loro, «le eventuali questioni di competenza» sollevate secondo le norme dei rispettivi
regolamenti.

Nei casi di intrecci di competenze o di intervento dello Stato nelle sfere di competenza
regionale, peraltro, sarebbe forse opportuno “aggravare” le procedure che consentono
comunque alla Camera di non adeguarsi alle indicazioni del Senato. Va rilevato che, sul
punto, la riforma ha probabilmente scelto di evitare aggravi procedimentali per il timore che
potessero ripresentarsi in piu ambiti quelle “lentezze” del procedimento legislativo legate al
bicameralismo perfetto che la riforma medesima si propone di superare®.

Piuttosto debole, sebbene la riforma gli assegni, all'art. 70 Cost., «le funzioni di raccordo tra
lo Stato e gli altri enti costitutivi della Repubblica», risulta, dunque, I'effettivo ruolo del nuovo
Senato in relazione alla funzione di cooperazione e collaborazione tra il livello di governo
statale e quello territoriale, funzione che dovrebbe essere finalizzata innanzitutto alla
riduzione dei conflitti e ad evitare i rischi di eccessive invasioni di competenze da parte dello
Stato.

In conclusione, nel momento in cui, condivisibilmente, la riforma pone le basi per la
creazione di una Seconda Camera delle autonomie territoriali che colmi il vuoto lasciato dalla
riforma del Titolo V ed “istituzionalizzi” il raccordo Stato-Regioni nel nuovo Senato, e mette
mano, opportunamente, al riordino degli elenchi di materie, i criteri scelti per razionalizzare il
riparto delle competenze e risolvere i conflitti, “utilizzando” l'opportunita offerta dalla
presenza di una Camera delle autonomie, appaiono piuttosto limitati e contengono alcuni
aspetti che sembrano indirizzati verso un ri-accentramento delle funzioni in capo allo Stato™.

5. Lariforma e il regionalismo differenziato

In relazione al c.d. regionalismo differenziato o asimmetrico che consente alle Regioni
ordinarie, a determinate condizioni e in alcune materie, di acquisire ulteriori forme e

* Di «lentezza e farraginosita» dei procedimenti legislativi parla la Relazione allegata al Disegno di legge
costituzionale Renzi-Boschi presentato al Senato 1’8 aprile 2014.

%0 Fortemente critico nei confronti di queste modifiche al riparto delle competenze legislative prospettate nel ddl
costituzionale P. CARETTI, La riforma del Titolo V Cost., cit., secondo cui un intervento come questo non
ridurrebbe affatto il conflitto tra Stato e Regioni, mentre si tradurrebbe in una significativa contrazione dello
spazio di autonomia legislativa regionale, riportando «la configurazione della potesta legislativa regionale ad un
livello forse piu basso di quello che le era assegnato dal Titolo V nella versione originaria del 1948. Da questo
punto di vista, pit che di riforma dovremmo parlare piu correttamente di controriforma che ha alle spalle una
filosofia opposta a quella che aveva ispirato la riforma del 2001». G. SCACCIA, Prime note sull’assetto delle
competenze legislative statali e regionali nella proposta di revisione costituzionale del Governo Renzi, cit.,
ritiene che questa riforma imprimerebbe ai rapporti tra Stato e Regioni un tratto marcatamente centralistico,
specialmente in relazione all’esercizio della funzione legislativa. Si andrebbe, secondo I’A., verso un’autonomia
legislativa regionale “ottriata”, in cui lo spazio legislativo regionale potrebbe avvenire solo per concessione
statale, a condizione, ciog, che il legislatore statale scelga di autolimitarsi. A. RUGGERI, Note minime a prima
lettura del disegno Renzi di revisione costituzionale, cit., ritiene che questa riforma avrebbe come conseguenza
un ulteriore, abnorme, utilizzo delle c.d. competenze trasversali da parte dello Stato che, assieme all’utilizzo
della clausola dell’interesse nazionale, comprimerebbe significativamente 1’autonomia legislativa regionale.
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condizioni particolari di autonomia, va innanzitutto osservato che l'iter parlamentare ha
opportunamente reintrodotto tale istituto, attualmente previsto dall’art. 116, comma 3, Cost.,
che il d.d.| costituzionale del Governo aveva invece eliminato.

Preservare la norma costituzionale che consente di sviluppare il regionalismo differenziato
nella forma di stato regionale italiana appare indubbiamente la scelta piu opportuna per
diverse ragioni. L'esistenza di una differenziazione regionale in Italia € un dato di fatto
difficilmente confutabile, a partire dal dualismo territoriale che ha caratterizzato le vicende del
Paese sin dallUnita d’ltalia e che ha contraddistinto, di fatto, anche la prima esperienza
regionale successiva all'introduzione dell’ente Regione nella Costituzione del ‘48. Le Regioni
italiane sono indubbiamente diverse tra loro sotto molteplici profili quali, ad esempio, le
dimensioni territoriali e demografiche, lo sviluppo socio-economico, la capacita produttiva, le
tradizioni culturali e la capacitd di amministrazione del proprio territorio. Eppure, |l
regionalismo dell’'uniformita (con I'eccezione, evidentemente, delle cinque Regioni a Statuto
speciale la cui “specialita” & delineata dall’art. 116, comma 1, Cost.) & stato il modello
applicativo che, per decenni, ha contraddistinto l'attuazione dellautonomia territoriale
nell’esperienza repubblicana senza riuscire ad attenuare, peraltro, le profonde differenze
economiche e sociali esistenti nelle diverse realta regionali®.

Alla luce della tutt’altro che positiva esperienza dell’uniformita regionale, a partire dagli anni
novanta del Secolo scorso ha iniziato a farsi strada un nuovo orientamento, piu attento alle
esigenze della differenziazione. Un input importante in direzione della differenziazione
territoriale € certamente pervenuto dalla riforma costituzionale del 2001 che ha permeato |l
rinnovato Titolo V della Costituzione di elementi di differenziazione territoriale sotto diversi
profili*2. La riforma del 2001 ha anche introdotto una specifica norma costituzionale per dare
concreta attuazione e sviluppo al regionalismo differenziato nell’ordinamento italiano. Ci si
riferisce, appunto, allart. 116, comma 3, Cost.,, che consente di attribuire alle Regioni
«ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia» nelle materie di competenza
concorrente Stato-Regioni, nonché in alcune materie che l'art. 117 Cost. fa rientrare tra le
materie di esclusiva competenza statale e, in particolare, 'organizzazione della giustizia di
pace, le norme generali sull’istruzione e la tutela del’ambiente e dei beni culturali.

Una buona applicazione del regionalismo differenziato pud contribuire positivamente
all'efficienza complessiva del Paese e allo sviluppo dei suoi territori trasferendo alle Regioni

*! Per un esame approfondito delle cause che hanno favorito, nel contesto italiano, I’affermarsi del principio
dell’uniformita, piuttosto che il principio della differenziazione, si veda L. ANTONINI, Metodo della
differenziazione versus metodo dell’uniformita in A. MASTROMARINO, J.M. CASTELLA ANDREU (a cura di),
Esperienze di regionalismo differenziato. 1l caso italiano e quello spagnolo a confronto. Centro Studi sul
Federalismo, Milano, 2009, 3 ss.

%2 Si pensi, ad esempio, alla competenza legislativa residuale delle Regioni che ha aperto la strada ad una
significativa differenziazione tra Regioni anche sotto il profilo della produzione legislativa; alle differenziazioni
consentite dall’art. 118 Cost. nell’adempimento e nella distribuzione delle funzioni amministrative;
all’autonomia regionale in relazione alla scelta sulla forma di governo ed ai contenuti degli statuti; alle
differenziazioni previste dall’art. 119 Cost. in materia di autonomia finanziaria; nonché alle differenziazioni
nell’attuazione del c.d. potere estero delle Regioni previsto dall’art. 117, nono comma, Cost. Cfr., sul punto, A.
POGGI, Esiste nel Titolo V un “principio di differenziazione” oltre la “clausola di differenziazione” del 116,
comma 3?, in A. MASTROMARINO, J.M. CASTELLA ANDREU (a cura di), Esperienze di regionalismo differenziato.
Il caso italiano e quello spagnolo a confronto. Centro Studi sul Federalismo, Milano, 2009, 27 ss.
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piu virtuose, che abbiano fornito servizi efficienti ed i cui bilanci non siano in disavanzo,
ulteriori competenze e funzioni legislative ed amministrative. Trasferimento di funzioni che &
giustificato, anche in questo caso sulla base del principio di sussidiarieta, nel caso in cui
'azione condotta a livello regionale consenta di ottenere risultati migliori, piu efficienti e
rispondenti alle specifiche esigenze del territorio rispetto a quelli ottenuti con lintervento
uniforme dello Stato su tutto il territorio nazionale. Lo sviluppo del regionalismo differenziato
(che di per sé contiene elementi di federalismo “competitivo”) deve avvenire, ovviamente, nel
quadro di un federalismo cooperativo®® — chiaramente delineato dal Titolo V — in cui allo
Stato vengono assegnate le imprescindibili competenze di coordinamento, anche in
relazione alla perequazione a favore dei territori meno ricchi®.

La riforma contiene, peraltro, alcune modifiche rispetto all’attuale previsione costituzionale
contenuta nell’art. 116 Cost.

Rispetto al testo attualmente in vigore viene modificato I'elenco della materie che possono
essere trasferite alle Regioni. Venendo meno, come si € visto, I'elenco delle competenze
legislative concorrenti che, attualmente, sulla base dell’art. 116 in vigore, possono essere
trasferite alle Regioni, I'elenco delle materie trasferibili alle Regioni previsto dal nuovo art.
116 Cost. va ricercato all'interno dell’elenco relativo alle competenze esclusive statali di cui
allart. 117, comma 2, Cost., e riguarda le seguenti materie: organizzazione della giustizia di
pace; disposizioni generali e comuni per le politiche sociali; disposizioni generali e comuni
sull'istruzione; ordinamento scolastico; istruzione universitaria e programmazione strategica
della ricerca scientifica e tecnologica; politiche attive del lavoro; istruzione e formazione
professionale; commercio con [l'estero; tutela e valorizzazione dei beni culturali e
paesaggistici; ambiente e ecosistema; ordinamento sportivo; disposizioni generali e comuni
sulle attivita culturali e sul turismo; governo del territorio. Si tratta di un nutrito elenco di
materie trasferibili alle Regioni che i vari passaggi parlamentari hanno contribuito ad
ampliare sino a renderlo molto simile all’elenco attualmente previsto dal testo in vigore e che
continua a comprendere ambiti significativi quali, ad esempio, 'ambiente, i beni culturali,
listruzione, il governo del territorio, il turismo, le politiche del lavoro, I'istruzione universitaria
e la ricerca scientifica, oltre a nuove materie come le politiche sociali.

Va inoltre accolta positivamente la modifica al testo dell’art. 116 che condiziona la richiesta di
ulteriori forme di autonomia da parte della Regione interessata alla condizione che la stessa
si trovi in equilibrio di bilancio. E senza dubbio condivisibile che possano acquisire ulteriori
competenze e funzioni soltanto le Regioni virtuose, in grado di ben governare il loro territorio
e che abbiano anche i conti in ordine. Da questo punto di vista, listituto verrebbe ad
assumere ancora di piu, nel nuovo testo, le sembianze di un meccanismo premiale. La
realizzazione del regionalismo differenziato, del resto, dovrebbe avvenire anche nell'ottica di
favorire una sana competizione tra Regioni che € connaturata ad ogni sistema federale o ad
autonomia avanzata.

53 Sul modello di federalismo cooperativo delineato dalla riforma del Titolo V del 2001 si veda P. BILANCIA,
Verso un federalismo cooperativo?, in AA.VV., Problemi del federalismo, Milano, 2001, 67 ss.
% Come, del resto, & esplicitamente previsto dall’art. 119, secondo comma, Cost.
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Se, dunque, la scelta di mantenere il modello del regionalismo differenziato, I'elenco delle
materie trasferibili e le condizioni richieste per il trasferimento rappresentano indubbiamente
delle note positive della riforma™, altrettanto non pud dirsi della disciplina applicativa che
deve consentire di realizzarlo, in concreto, e che é rimasta sostanzialmente invariata nel
nuovo testo. Le fasi procedurali contenute attualmente nell'art. 116 Cost. prevedono:
I'iniziativa della Regione interessata a ricevere ulteriori forme di autonomia, sentiti gli enti
locali, con proposta di intesa allo Stato; la stipula dell'intesa con lo Stato; 'approvazione di
una legge statale rinforzata per procedimento che dia operativita all’intesa a maggioranza
assoluta dei componenti delle Camere®. Il testo di riforma lascia sostanzialmente invariata
tale procedura prevedendo giustamente che la legge statale di approvazione dell’intesa
debba assumere le vesti di legge bicamerale ed eliminando la richiesta dell’approvazione
della legge a maggioranza assoluta. Ulteriore novita & rappresentata dal fatto che il nuovo
testo prevede che l'iniziativa possa spettare «anche» alle Regioni, il che lascia intendere che
in futuro l'iniziativa potrebbe partire anche “dall’alto” e, in particolare, dal nuovo Senato delle
autonomie. Tuttavia questa novita non appare a prima vista molto significativa poiché in
guesto ambito sembra naturale che la richiesta parta dai territori che si sentano nelle
condizioni di assumere nuove competenze.

La disciplina per l'attuazione del regionalismo differenziato attualmente contenuta nell’art.
116 ed in gran parte confermata da questa riforma non ha pero dato buona prova di sé in
questi anni. Malgrado, infatti, in passato, alcune Regioni (Toscana, Lombardia, Piemonte,
Veneto) abbiano avviato liter di questa complessa procedura, il modello delineato dall’art.
116 Cost. nella riforma del 2001 non si € mai realizzato poiché il procedimento da esso
previsto non & giunto a conclusione in nessun caso®’. Per questa ragione sarebbe opportuno
inserire alcune modifiche all’art. 116 Cost. per facilitarne I'implementazione, modifiche che

®  Che peraltro accolgono le richieste a suo tempo avanzate nel Rapporto “Italia 2014: proposte per un

federalismo possibile”, pubblicato dal Centro Studi sul Federalismo nel dicembre del 2013.

% Sul regionalismo differenziato, nonché sulle questioni applicative poste dall’art. 116, terzo comma, si vedano i
contributi apparsi in Le istituzioni del federalismo, n. 1, 2008, e, in particolare, R. BIN, “Regionalismo
differenziato” e utilizzazione dell’art. 116, terzo comma, Cost. Alcune tesi per aprire il dibattito, 9 ss.; A.
RUGGERI, La “specializzazione” dell’autonomia regionale: se, come e nei riguardi di chi farvi luogo, 21 ss.; A.
ANZON DEMMIG, Quale “regionalismo differenziato”?, 51 ss.; G. D1 CosIMO, Sui contenuti del regionalismo
differenziato, 63 ss.; P. CIARLO, M. BETzu, Dal regionalismo differenziato al regionalismo pasticciato, 67 ss.: L.
ANTONINI, Metodo della differenziazione versus metodo dell uniformita, 1 ss.; A. POGGI, Esiste nel Titolo V un
“principio di differenziazione” oltre la “clausola di differenziazione” del 116, comma 3?, 27 SS.; A. ANZON
DEMMIG; Problemi ed esperienze del regionalismo “asimmetrico” secondo ['art. 116 comma 3 della
Costituzione italiana, 17 ss.; V. CERULLI IRELLI, Gestioni comuni tra Regioni e modelli di regionalismo
differenziato, 61 ss. Si veda, inoltre: E. DE MARCO, | problemi ancora irrisolti (o rinviati?) del regionalismo
differenziato, in Federalismi.it, 2002; F. P1zzeTTI, Le intese per [’attuazione dell’art. 116, in Forum di quaderni
costituzionali, 2001; N. ZANON, Per un regionalismo differenziato: linee di sviluppo a Costituzione invariata e
prospettive alla luce della revisione del Titolo V, in AA.VV, Problemi del federalismo, Milano, 2001, 51 ss.; E.
DE MARCO, Il regionalismo differenziato, in B. CARAVITA (a cura di), | processi di attuazione del federalismo in
Italia, Milano, 2004, 410 ss.; A. MORRONE, I/ regionalismo differenziato. Commento all’art. 116, comma 3,
della Costituzione, in Fed. fisc., n. 1/2007, 186 ss.; F. P1zzeTTI, Le nuove esigenze di governance in un sistema
policentrico “esploso”, in Le regioni, 6/2001, 1164 ss.

> Sulla mancata attuazione del regionalismo differenziato dopo la riforma del 2001 e sui tentativi avanzati dalle
Regioni richiamate nel testo, A. POGGI, La problematica attuazione del regionalismo differenziato, in
www.federalismi.it, n. 1/2008; L. VIOLINI, Le proposte di attuazione dell’art. 116, III comma, in Le Regioni,
2007, 199 ss.; L. MICHELOTTI, A dieci anni dalla costituzionalizzazione del regionalismo asimmetrico: una
mano sul freno a leva oppure un piede sull’acceleratore per ’art. 116, terzo comma, Cost.?, cit.,, 115 ss.
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perd sono assenti nel testo approvato, da ultimo, dal Senato. Innanzitutto, si dovrebbe
individuare esplicitamente nel Governo il soggetto deputato a concordare l'intesa con le
Regioni proponenti. A tutela di quest’ultime, andrebbero previsti termini certi per impegnare il
Governo a presentare (necessariamente) al nuovo Senato delle autonomie l'apposito
disegno di legge frutto dell'intesa con la Regione (ad esempio trenta giorni dalla stipula
dell'intesa). Andrebbero, poi, specificate meglio le modalita con cui la Regione che promuove
I'iniziativa debba “sentire” gli enti locali, individuando nel Consiglio delle autonomie locali —
organo di rilevanza costituzionale ad hoc di consultazione tra la Regione e gli enti locali
previsto dall'art. 123 Cost. — la sede nella quale debba svolgersi questa consultazione. La
legge di attuazione dell'intesa, inoltre, dovrebbe prevedere il conseguente passaggio di beni,
risorse umane, finanziarie e strumentali dallo Stato alla Regione alla quale sono state
attribuite ulteriori forme di autonomia.

Pur essendo positiva la scelta di mantenere in vita il regionalismo differenziato, la mancata
razionalizzazione e semplificazione delle procedure previste per la sua concreta attuazione
rischia di renderlo ancora difficilmente applicabile, come dimostra I'esperienza di questi anni.
Non va dimenticato, in ogni caso, il dato positivo della presenza di una Seconda camera
rappresentativa delle autonomie territoriali che potrebbe dare un maggiore sostegno a livello
statale alle iniziative delle Regioni nel caso in cui, come appare auspicabile, queste ultime
decideranno di intraprendere nuovamente la strada del regionalismo differenziato la cui
implementazione potrebbe contribuire positivamente allo sviluppo dei territori.

6. Conclusioni (provvisorie)

Alcune considerazioni conclusive, sia pur provvisorie alla luce del processo di riforma
costituzionale attualmente in corso, possono esser formulate, anche rinviando qui a quanto
gia evidenziato, sin dalle premesse, sulle dinamiche che hanno caratterizzato la stagione
riformatrice italiana in materia di autonomie.

La Repubblica italiana, non diversamente da altri Paesi europei, ma con alcune specificita
storico-culturali, sociali e istituzionali che la contraddistinguono, si & trovata, negli ultimi anni,
a dover affrontare e risolvere un nodo complesso, profondamente caratterizzante quella che
si potrebbe definire la “forma di Stato democratico costituzionale multilivello”.

Nodo, questo, costituito dalla necessita di conseguire una bilanciata e ragionevole
armonizzazione fra rappresentativita e governabilita, da un lato, e fra unita e autonomia,
dallaltro lato, conformemente ai tradizionali principi del costituzionalismo occidentale,
recepiti come fondamentali — e dunque immaodificabili — nella Costituzione del 1948.

La spinta alla governabilita, intesa anche come rapidita del processo decisionale, proviene, a
tacer d’altro, dall’accelerazione impressa alle dinamiche economico-finanziarie e sociali dalla
globalizzazione e dalle evoluzioni tecnologiche soprattutto nei settori della comunicazione e
della circolazione delle persone, delle merci e dei capitali, con conseguente necessita di far
fronte, con particolare rapidita, a sfide di grandi dimensioni.
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In questo senso, la dimostrazione che la classe politica italiana € in grado di fare, finalmente,
le riforme in tempi rapidi costituisce una componente preziosa per il recupero del rapporto di
fiducia fra istituzioni e cittadini, essenziale per la tenuta del sistema democratico; cosi come
altrettanto importante &, anche agli occhi dei c.d. “mercati” e degli attori politico-istituzionali
europei (e non solo), il saper dimostrare che il “sistema-Italia”, nel suo complesso, & capace
di autoriformarsi celermente nella logica di una rinnovata tensione verso lo sviluppo, non
disgiunta dalla stabilita finanziaria.

Una maggiore “spinta” verso la governabilita, tuttavia, non pud avvenire a scapito della
rappresentativitd, pena — come ha avvertito il magistero della Corte costituzionale®® — lo
snaturamento della stessa natura democratica dello Stato repubblicano, basato sulla
sovranita popolare e sul circuito democratico-rappresentativo per I'esercizio non solo delle
funzioni legislative, e di indirizzo e controllo del governo, ma anche per quelle connesse al
circuito delle garanzie. Sul punto, va anche rilevato che, accanto agli strumenti previsti dalla
riforma per favorire la governabilita, si affacciano nel testo nuovi strumenti finalizzati ad una
maggiore partecipazione diretta dei cittadini al processo decisionale. Si pensi alla possibilita
di proporre referendum popolari propositivi e di indirizzo, nonché «altre forme di
consultazione, anche delle formazioni sociali»>°, ed alla riformata disposizione dell'art. 71
Cost. che impone al Parlamento, diversamente da quanto previsto attualmente, di discutere
e deliberare in tempi certi sulle leggi di iniziativa popolare (presentate da almeno
centocinquantamila elettori).

Peraltro, non si pud non considerare che, almeno sino alla riforma delle Province e delle
Citta metropolitane, in ltalia sussisteva una elevata pluralita di livelli di governo dotati di
organi democratico-rappresentativi direttamente eletti dal corpo elettorale (ben sei: Comuni,
Province, Citta metropolitane, Regioni, Stato, oltre all’Unione europea), da cui gli
orientamenti rivolti alla razionalizzazione della rappresentanza politica, gia in parte prodottisi
con la soppressione dell’elettivita degli organi amministrativi metropolitani e provinciali,
avvenuta con la “Riforma Delrio”, e che ulteriormente si svilupperanno, con la riforma
costituzionale, nella cancellazione della classe politica senatoriale a livello nazionale (che
sara costituita, come si e visto, da Consiglieri regionali e da Sindaci).

Per quanto riguarda il rapporto fra unita e differenziazione, da piu parti & stato sovente
sottolineato come nuovi meccanismi istituzionali, modificati nell’ottica di rendere piu efficace,
efficiente e celere il processo politico-decisionale a livello centrale, e di superare le
farraginosita e le complessita del rapporto fra “centro” e “periferia”, non possano che giovare
al tessuto economico-imprenditoriale e lavorativo della Nazione, duramente provato dalla
crisi.

Né va trascurato che i Paesi europei sono oggi attraversati sia dalle “tensioni” fra localismo e
globalizzazione, sia dalle rivendicazioni di autonomia e sovranita che non contraddistinguono

%8 Cfr. Corte cost., sent. n. 1/2014.

% A riguardo va ricordato che il nuovo testo dell’art. 71 Cost. introduce una procedura piuttosto complessa per
dare concreta attivazione ai referendum propositivi e di indirizzo. E prevista una riserva di legge costituzionale
per la disciplina dell’istituto e I’attuazione del procedimento viene poi rimandata all’adozione di una legge
bicamerale.
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oramai solo gli enti sub-statali rispetto allo Stato, ma sempre piu spesso lo Stato stesso
rispetto all’Unione europea in scelte cruciali di politica economico-finanziaria e sociale.

La lunghissima transizione italiana ha, di volta in volta, oscillato nello sciogliere entrambi i
nodi.

Y

Un tempo, infatti, vi & stata una stagione in cui, alle torsioni del sistema elettorale per
privilegiare, quasi a tutti i costi, la governabilita rispetto alla rappresentativita, rivelatesi poi
costituzionalmente inammissibili®®, si & accompagnata una spinta verso un’espansione
dell’autonomia regionale e locale.

Allo stato attuale, il progetto di riforma, pur presentando elementi indubbiamente positivi
nellottica di un rafforzamento del ruolo degli enti territoriali, non appare chiaramente
orientato alla valorizzazione dell’autonomia, soprattutto regionale.

Certamente l'introduzione di una Seconda Camera delle autonomie rappresenta un importante
passo in avanti per la promozione delle autonomie territoriali in Italia. Al tempo stesso, pero, le
proposte di modifica del Titolo V non sembrano cogliere appieno le opportunita offerte da un
Senato delle autonomie. Nel momento in cui si pongono le basi, attraverso la creazione di un
Senato rappresentativo di Regioni ed Enti locali, per dar vita finalmente ad una Seconda Camera
in grado di comporre, nell'ottica di un federalismo cooperativo, i conflitti tra Stato e Regioni, al
tempo stesso si interviene sul Titolo V riordinando in maniera opportuna il riparto delle
competenze, ma non valorizzando gli strumenti di cooperazione tra Stato e Regioni che
potrebbero favorire un riparto piu efficiente e meno conflittuale delle rispettive competenze senza
dar vita a processi di eccessivo ri-accentramento statale.

Eppure, una piu incisiva evoluzione in senso federale — che venga portata avanti da un
personale politico di elevata qualith e specchiata integrita — potrebbe risultare un
contemperamento, nella prospettiva di un ragionevole e ponderato equilibrio, anche dei
meccanismi introdotti per assicurare stabilita di governo e rapidita decisionale.

Infatti, com’era noto gia ai Padri fondatori del’Unione americana, la distribuzione verticale del
potere, tipica della struttura federale degli Stati Uniti, ulteriormente garantiva, oltre alla
separazione orizzontale dei poteri, la “tenuta” complessiva del sistema democratico e la
rappresentanza della sua ricchezza e diversita, pur a fronte di una forma di governo — quella
presidenziale — caratterizzata da una significativa valorizzazione della responsabilita e
dell’azione politica del’Esecutivo.

8 Cfr. Corte cost., sent. n. 1/2014.
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Anna Mastromarino

OLTRE IL BICAMERALISMO PARITARIO ITALIANO: ALCUNE NOTE DI
DIRITTO COMPARATO

Ancora una volta in Italia si torna a parlare di superamento del bicameralismo paritario. Lo si
fa nell’'ambito di una piu ampia riforma della Costituzione, che al momento della redazione di
guesto testo si apprestava a terminare il suo iter di approvazione alle Camere — per essere,
con ogni probabilita, successivamente sottoposta al giudizio confermativo dell’elettorato
tramite referendum.

E parso importante riflettere sui cambiamenti che potranno essere introdotti nel sistema
bicamerale italiano, prestando attenzione al ruolo ed alla composizione del nuovo Senato,
ma anche, in un’ottica di piu ampio respiro, alla funzione rappresentativa che esso sara
chiamato a svolgere. Si é scelto di farlo privilegiando la prospettiva comparata che puo
meglio di altre aiutare a comprendere le ragioni che possono aver orientato il legislatore
costituzionale, nonché il contesto in cui questa riforma € maturata.

Anna Mastromarino é Professore Associato di Diritto Pubblico Comparato all’'Universita
degli Studi di Torino

E-mail: anna.mastromarino@unito.it

38



1. Introduzione - 2. Bicameralismo e prospettiva comparata - 3. La perdurante
validita del bicameralismo - 4. La riforma del bicameralismo italiano - 5. La
rappresentanza nel nuovo Senato - 6. Le funzioni del nuovo Senato - 7. Come
scegliere i nuovi senatori - 8. Riforma costituzionale e rinnovamento
istituzionale

1. Introduzione

Il dibattito intorno alla necessita di riformare il Senato superando il bicameralismo paritario €
tutt’altro che nuovo in Italia. Sin nei primi anni dall’entrata in vigore del testo costituzionale,
infatti, la seconda Camera sembrava faticare nel ritagliare per sé un ruolo istituzionale
consono a quello che i costituenti avevano inteso affidarle. Forse anche per questo si assiste
allora alla progressiva omogeneizzazione della funzione dei due rami del Parlamento, nel
segno di un bicameralismo paritario che non ammette specializzazioni di sorta. Non era stato
esattamente questo lintento del costituente, ma sicuramente & questa la via imboccata dal
nostro legislatore (anche costituzionale) appena dopo qualche legislatura, quando
I'assimilazione della durata e (in sostanza) delle formule elettorali fini con il neutralizzare le
differenze fra le due Camere, sovrapponendole non solo sul piano dell’iter legislativo, ma
anche per quel che concerne il ruolo politico nell’espletamento della funzione di indirizzo.

Il testo di riforma costituzionale recante Disposizioni per il superamento del bicameralismo
paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento
delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del Titolo V della parte Il della
Costituzione, che sta concludendo il suo iter di approvazione parlamentare, interviene, cosi,
dopo anni di intensi dibattiti e tentativi falliti, tentando di operare un cambiamento epocale del
nostro sistema, superando definitivamente il bicameralismo paritario, attraverso una
revisione profonda della struttura, della composizione e della vocazione istituzionale del
Senato.

2. Bicameralismo e prospettiva comparata

Se mantenuto dentro le maglie di un ragionamento strettamente domestico, il giudizio che
pud essere espresso in merito al disegno di revisione costituzionale concernente la riforma
del Senato e del bicameralismo italiano risulterebbe piuttosto limitato. E in un’ottica di piu
ampio respiro, ossia in quella del diritto comparato, che certe perplessita che riguardano
alcune scelte compiute dal legislatore costituzionale si sciolgono, mentre altre, al contrario,
vanno emergendo.

Bisognera, dunque, cominciare con il dire che, anche oltre i nostri confini, il modello
bicamerale sembra versare ormai da diverso tempo in una profonda crisi di identita.

Le seconde Camere vagano nella maggior parte dei nostri sistemi liberaldemocratici
contemporanei come “personaggi in cerca d’autore”. Gli stessi sistemi federali sembrano
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trovarsi nelle condizioni di dover ripensare la propria idea di bicameralismo, al punto che lo
stesso “Senato federale” sembra aver perso la sua vocazione a rappresentare un prototipo
paradigmatico. Se si perde di vista questa prospettiva si stenterebbe a capire I'accesa
discussione politica che impegna, ad esempio, le istituzioni canadesi, sino ad aver
interessato la stessa Corte suprema, circa I'eventualita di abolire la seconda Camera.

Ed é proprio dentro I'ottica comparata che possono essere sottolineati alcuni caratteri che,
allinterno di quella strisciante inarrestabile vis riformatrice, si presentano come costanti nel
dibattito attorno alle seconde Camere, a prescindere dal contesto geografico e istituzionale
in cui tale dibattito si sviluppa.

In questo senso va sottolineata innanzitutto la preferenza accordata negli ultimi tempi, in
corrispondenza di riforme attuate tanto in sistemi federali quanto in quelli regionali, a formule
di elezione indiretta, che affidano la selezione dei senatori agli organi substatali. Siamo
dinnanzi ad una costante, nonostante le ragioni che conducono ad una scelta siffatta
possono essere riconducibili a fattori assai diversi fra loro. In Italia, per esempio, dietro alla
decisione di introdurre la designazione indiretta dei senatori non pare affatto esserci un
desiderio di implementazione della rappresentanza degli enti territoriali a livello centrale,
guanto piuttosto la volonta di ridurre, forse con un eccessivo afflato demagogico, i costi della
politica. In Belgio al contrario, la formula indiretta adottata nel 2014 sembra rispondere ad
una logica tutta istituzionale, nel tentativo di favorire il consolidamento del ruolo delle entita
federate, in particolar modo quelle regionali, rispetto a quello giocato dalle comunita
linguistiche, introducendo un cambiamento assai rilevante nell’ordinamento, evidentemente
schiacciato sul dato etnico-nazionale.

In secondo luogo, un’analisi comparata dei processi di ripensamento della funzione e del
ruolo assegnati alle seconde Camere € utile a mettere in luce una tendenza generalizzata a
limitare, quando non impedire, il cumulo di mandati. Ancora una volta il caso belga é
illuminante, ma ancor piu eloquente quello francese, che con le leggi organiche 125 e 126
del 2014 ha sancito la incompatibilita della carica di senatore con quella di amministratore
locale a far data dallanno 2017. Si tratta di due leggi approvate a partire dalla riflessione
avviata all'interno della Commissione Jospin, la quale al termine dei suoi lavori aveva
dichiarato con forza che il divieto di cumulo rappresentava ormai una necessita di fatto prima
che un’opzione giuridica. L’accumulo di mandati, infatti, da una parte si dimostra un ostacolo
al pieno riconoscimento dell'importanza della funzione elettorale e della politica locale;
dall’altra risulta inconciliabile, oggi come oggi, con il carico funzionale che vieppiu i
parlamentari sono chiamati a svolgere.

Puo valere la pena sottolineare in questa sede una sorta di refrattarieta, rispetto al panorama
comparato, dimostrata dall'ltalia, la quale non sembra affatto voler prendere in
considerazione la riflessione francese, introducendo ex novo, nel testo attualmente in
discussione alle Camere, il cumulo di mandato fra la carica di consigliere regionale o sindaco
e quella di senatore.

Infine, un ultimo punto di convergenza nel contesto comparato sembra ben rappresentato
dalla progressiva crescita delle funzioni consultive assegnate alla seconda Camera, anche
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se cio tende a realizzarsi spesso in detrimento della funzione legislativa, ossia della funzione
proattiva della Camera alta nel processo legislativo.

3. La perdurante validita del bicameralismo

D’altra parte, ed al di la di questi, pochi, tratti comuni, &€ un dato di fatto che la modellistica
per quel che riguarda la catalogazione delle seconde Camere oggi vive un certo disagio
dinnanzi allassenza di modelli di riferimento che possano confermare la validita del
bicameralismo.

Pertanto, non pare essere del tutto fugato il dubbio che quella bicamerale possa
rappresentare un’opzione ormai superata e che I'ansia di riforma che accompagna lo studio
delle seconde Camere un po’ in tutti i sistemi, piuttosto che essere frutto di un genuino
desiderio di rinnovamento istituzionale, nasconda in fondo una difficolta: quella di non sapere
come liberarsi di una istituzione sorpassata o divenuta scomoda. Ne consegue che la
domanda attorno cui la riflessione sembra alla fine aggrovigliarsi risulta essere una ed una
sola: il bicameralismo costituisce ancora una valida soluzione istituzionale?

A parere di chi scrive, la risposta non pud che essere positiva, laddove il contesto
istituzionale entro cui ci si muove sia quello di un sistema decentrato che €& parte
dellordinamento europeo. A patto di voler scommettere su un ruolo dinamico delle seconde
Camere.

E innegabile, infatti, che se non si vuole relegare la Camera alta ad una funzione di mero
aggravio procedurale, se si punta a farne qualcosa di altro e diverso piuttosto che la brutta
copia delle Camere basse, allora bisognera puntare a rendere le seconde Camere un centro
di raccordo, a trasformarle nell’'asse di trasmissione del sistema: il punto di contatto del livello
substatale con il centro e dello Stato centrale con il livello sovranazionale.

Solo cosi l'annoso e sterile dibattito sul concetto di rappresentanza territoriale pud
stemperarsi. Vanno ridimensionandosi, infatti, molte delle perplessita che hanno
accompagnato la riflessione coltivata in seno al pensiero liberale sulla conciliabilita della
rappresentanza del territorio rispetto ad una visione unitaria della nazione. In particolare, si
pone un freno alla apparentemente ineluttabile assimilazione della rappresentanza
territoriale rispetto alla rappresentanza degli interessi, riconoscendo che la parzialita
(geografica) della rappresentanza non necessariamente deve ridursi ad una rappresentanza
settaria, trattandosi di una rappresentanza situata, ma non per questo faziosa.

In questo senso I'ambiguita non pud che crescere quando, inevitabilmente, il confronto sulla
rappresentanza si fa confronto sulla riforma del Senato. Troppe volte, infatti, il dibattito sulla
possibile revisione della seconda Camera, nel nostro Paese come altrove, € stato catalogato
come atto partigiano, confinato alla mera ricerca di un luogo istituzionale dove dar sfogo agli
impulsi centrifughi di una parte del corpo sociale.

Al contrario, vale la pena sottolineare come sia proprio la proiezione degli interessi situati
dentro il circuito di rappresentanza del Senato che puo contribuire a dare unita al processo di
rappresentanza operando una sintesi del locale nel nazionale e nel contempo — al di la di
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uno stato di conflitto cui la contrapposizione centro-periferia pud sempre dare origine — a
rivitalizzare [l'istituto della sovranita arricchendolo del punto di vista degli enti territoriali che
formano parte dello Stato.

Non vi € chi non riconosca in quanto sinora affermato qualcosa di piu di una mera logica
demografica alla base di quei metodi di selezione delle Camere alte in cui la cifra territoriale
e incisa solo nel sistema e nelle circoscrizioni elettorali.

Perché il Senato possa trasformarsi in un vero e proprio strumento di trasmissione del
sistema & necessario cominciare a guardare alla rappresentanza come ad un mezzo di
integrazione, di partecipazione alla decisione anche in un’ottica che privilegia un certo
pragmatismo politico: partecipare permette di far conoscere le necessita del territorio;
conoscere facilita I'avvicinamento di posizioni apparentemente assai distanti; 'avvicinamento
agevola lintegrazione che a sua volta permette I'assunzione di decisioni condivise;
'assunzione di decisioni condivise garantisce la loro attuazione uniforme ed evita che si
possa costantemente giungere allo scontro fra il centro e la periferia.

La sintesi della dimensione locale in quella statale in quest’ottica cessa di essere un’opzione
possibile, per divenire l'unica concreta via per garantire il buon rendimento dello Stato
decentrato: piuttosto che una mera esigenza delle entitd substatali, si trasforma in
un’opportunita per il buon governo e l'unita in senso smendiano dello Stato.

A cio si aggiungano gli inevitabili corollari che discendono dall’applicazione di queste
riflessioni in una prospettiva sovranazionale, tenuto conto del fatto che lo stesso Trattato di
Lisbona sembra voler assegnare alle Camere alte un ruolo privilegiato di catalizzatore delle
istanze periferiche ed una funzione di amplificatore in ambito europeo.

4. Lariforma del bicameralismo italiano

Chi scrive, dunque, resta convinta dell’'idea che il bicameralismo non solo rappresenti ancora
oggi un’opportunita dal punto di vista istituzionale, ma che esso costituisce una scelta
obbligata in corrispondenza di ordinamenti decentrati che partecipano al processo di
integrazione europeo.

Fra questi deve essere annoverata inevitabilmente I'ltalia, che assorbita dal suo progetto di
revisione costituzionale diviene immediatamente oggetto privilegiato della riflessione.

Un primo merito dovra, dunque, essere riconosciuto al testo di riforma in discussione che,
diversamente rispetto agli sforzi compiuti in passato, si sta avvicinando ad un primo
traguardo, ossia la conclusione delliter parlamentare di approvazione. Il che permette di
riflettere in termini concreti sulla possibilita, in un futuro assai prossimo, di “superare”
definitivamente il bicameralismo paritario italiano attraverso la creazione di un Senato
composto da 95 delegati designati tra consiglieri regionali e sindaci, il cui riparto &
demograficamente ponderato regione per regione, e da 5 senatori nominati per sette anni dal
Presidente delle Repubblica. Il testo di riforma rimanda ad una futura attuazione legislativa la
definizione delle modalita di elezione dei senatori, limitandosi a pretendere che cio avvenga
con metodo proporzionale e tenuto conto dei desiderata degli elettori in occasione del
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rinnovo dei Consigli regionali. Si tratterebbe, pertanto, di un organo ad elezione indiretta e
continuo, titolare, secondo lo stesso dettato costituzionale, di funzioni di raccordo fra lo Stato
e gli altri enti costitutivi della Repubblica, cosi come fra questi e 'Unione europea, anche
attraverso un ruolo attivo nell’attuazione degli atti normativi e delle politiche comunitarie,
nonché nella valutazione del loro impatto sul territorio. Ad esso sarebbe riconosciuta, inoltre,
competenza nella valutazione delle politiche della pubblica amministrazione e sarebbe
chiamato a concorrere nell’esercizio della funzione legislativa e a verificarne I'attuazione,
venendo definitivamente meno la sua posizione paritaria nell’iter di approvazione delle leggi,
cosi come la sua partecipazione al rapporto di fiducia governativo.

Non é agevole esprimere un giudizio complessivo. Sono molte le cose che avrebbero potuto
essere dette (...e non sono state dette) e quelle che avrebbero potuto essere dette meglio.
Vi sono dei punti di forza, ma nel complesso si tratta di una riforma in molte sue parti
“sospesa”, dal momento che la sua applicazione € condizionata all’approvazione di una serie
di norme di attuazione, prima fra tutte quella relativa alla selezione dei suoi membri.

D’altra parte, va sottolineato, sin da subito, che per essere compresa fino in fondo questa
riforma deve essere prima di tutto contestualizzata e messa in relazione rispetto ad almeno
tre fattori. Innanzitutto il crescente bisogno di cambiamento, gia evidenziato dai cittadini, nel
tentativo di uscire da uno schiacciante stato di immobilismo in cui il nostro Paese sembra
essere sprofondato da tempo. In secondo luogo, I'evidente clima di scarso entusiasmo e
approvazione di cui gode il regionalismo negli ultimi anni, complici gli episodi di mala gestio
che hanno tormentato le istituzioni locali: € evidente che questo senso di diffidenza verso il
modello regionale che si respira ha finito con il condizionare pesantemente lattivita del
legislatore, caratterizzata da una forte tendenza al contenimento del decentramento. Infine,
ed e questo uno degli aspetti su cui coloro che fermamente si oppongono a questo testo di
riforma maggiormente si soffermano, in una riflessione di piu ampio respiro, bisognera
evidenziare il contesto politico sovranazionale in cui essa si innesta. Un contesto che sembra
imporre una riorganizzazione dei processi decisionali sulla scia di un marcato decisionismo,
privilegiando una certa presidenzializzazione della politica.

| tre fattori menzionati sono facilmente rintracciabili fra le righe delle disposizioni del testo di
riforma concernenti il superamento del bicameralismo paritario.

5. La rappresentanza nel nuovo Senato

Per quel che concerne la natura del Senato che il legislatore costituzionale ha voluto
immaginare per il futuro della nostra Repubblica, deve probabilmente essere evidenziato un
certo disagio nell’intercettare quale possa essere la sua vocazione rappresentativa. D’altra
parte, non pud essere che accolta con favore la scelta del legislatore costituzionale di
privilegiare la rappresentanza delle istituzioni su quella della popolazione o del territorio.
Essa, infatti, fuga ogni prospettiva multinazionale cui - in termini meramente funzionali ad
una vittoria elettorale o a interessi locali - € stato piu volte piegato il decentramento italiano,
invero estraneo alle derive del particolarismo di stampo nazionalista, seppure rispettoso delle
differenziazioni locali. La rappresentanza delle istituzioni non lascia spazio ad equivoci circa
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I'esistenza di un popolo diverso da quello “italiano” da rappresentare, di un popolo radicato in
una porzione di territorio da rappresentare altro e diverso da quello italiano: cid pur senza
negare l'esistenza di un contesto locale i cui interessi devono essere proiettati in ambito
statale.

Certo, la scelta di rappresentare le istituzioni avrebbe potuto essere piu chiara, soprattutto
nell'ottica di valorizzare la funzione “federativa” del Senato rispetto ai plurimi interessi
territoriali. Ma il limite non parrebbe consistere nell’aver preferito una modalita di elezione
indiretta 0 nel non aver previsto un vincolo di mandato imperativo in capo ai senatori.

L’'una e l'altra opzione, infatti, muovono in termini di continuita con quella che & I'esperienza
comune al diritto comparato europeo, dove la selezione indiretta appare negli ultimi tempi
quella preferita de iure condito e de iure condendo (si pensi al dibattito ormai avviato da anni
anche in Spagna); mentre per quel che riguarda il vincolo di mandato imperativo bisognera
rilevare come in realta la sua previsione costituzionale rappresenti pil un’eccezione che la
regola. In particolare 'esempio tedesco metterebbe in luce la necessaria presenza di alcuni
presupposti indefettibili ai fini di garantire efficacia al vincolo: fra essi vale la pena ricordare
I'esistenza di una cultura federale profondamente radicata nella popolazione, nelle istituzioni
e nei partiti tanto a livello locale che nazionale, la presenza di una solida piattaforma politica
della periferia, oltre che il consolidamento, nel tempo, di un federalismo decisamente di
natura esecutiva che ha finito con il caratterizzare in forma peculiare i rapporti fra le due
Camere in Parlamento.

Piuttosto se un primo limite alle scelte in punto rappresentanza deve essere mosso al testo
di riforma esso deve riguardare la scelta dei soggetti rappresentati: non cessa di suscitare in
chi scrive una certa perplessita la decisione di selezionare 21 sindaci perché entrino a far
parte del Senato accanto ai consiglieri regionali designati.

La previsione della presenza dei sindaci in Senato, pur in numero ridotto rispetto alla
precedente versione del progetto di riforma, finisce, infatti, con I'influire negativamente sulla
possibile definizione di una visione integrata delle diverse componenti territoriali del nostro
ordinamento, reiterando una tendenza omogeneizzante (gia assunta dal legislatore
costituzionale del 2001 nella stesura dell’art. 114) dei diversi livelli di governo e incidendo
sull'idea di rappresentanza territoriale che si intende sviluppare.

Al di la della piu volte richiamata tradizione municipalista italiana, meglio sarebbe stato
abbandonare definitivamente I'idea di una Camera delle autonomie, composta da membri dei
diversi livelli di governo favorendo una prospettiva di sussunzione del livello inferiore in
quello superiore.

6. Le funzioni del nuovo Senato

Ma é probabilmente sul piano delle funzioni che la capacita del testo di riforma di realizzare
le sue intenzioni di superamento del bicameralismo paritario in favore di una
specializzazione delle due Camere deve essere valutata.

44



Due, inevitabilmente, gli ambiti in cui questo obiettivo tende a concretarsi. Da una parte il
contenimento del ruolo del Senato nell’esercizio della funzione legislativa; dall’altro nella sua
esclusione dal circuito della fiducia.

Va detto sin da subito che nel primo come nel secondo caso €& il minimalismo a
caratterizzare le scelte del legislatore costituzionale.

Se é vero che un ripensamento del ruolo della seconda Camera nel procedimento legislativo
era necessario e che il suo intervento nel rapporto di fiducia costituiva una anomalia che il
diritto comparato non ha mai mancato di sottolineare, & pur vero che cid avrebbe potuto
essere fatto con l'intento di valorizzare attraverso la differenziazione il ruolo della Camera
alta e non di marginalizzarla.

Ecco un altro degli aspetti su cui insiste chi sostiene le ragioni del “no” a questa riforma:
'inconsistenza della seconda Camera dopo la revisione, la sua incapacita a rappresentare
un contrappeso alla politica della Camera bassa, la sua indeterminatezza sino a quando non
siano approvati tutti i testi di attuazione, ed in particolare le leggi elettorali per la sua
composizione. Ed il plurale & dobbligo dal momento che per combinato disposto
costituzionale il sistema elettorale per la formazione e rinnovo del Senato sara determinato
da una legge di principio statale e da tante leggi regionali quante sono le regioni. Lo
sconforto che coglie alcuni € tale da far dire che meglio sarebbe stato decidersi per
'abrogazione della Camera alta e linstaurazione di un modello monocamerale, senza
considerare che rinunciare al bicameralismo significherebbe rinunciare definitivamente a
consolidare il nostro regionalismo, dal momento che il decentramento trova nella seconda
Camera, spesso a livello simbolico prima che funzionale, la sua espressione.

D’altra parte € proprio in uno degli aspetti piu criticati di questa riforma, ossia in quel suo
carattere in parte indefinito, che probabilmente trova conforto chi, pur essendo consapevole
dei limiti della riforma, sente la necessita di assecondare il cambiamento e vede la possibilita
di correggere ancora il tiro attraverso l'introduzione in sede di attuazione e di definizione del
sistema per la selezione dei senatori di una serie di correttivi volti a rafforzare la funzione del
Senato nella forma di governo italiana.

Vale dunque la pena interrogarsi non solo su quello che é stato previsto, ma anche su quello
che avrebbe potuto essere previsto, di modo che, in fase di attuazione legislativa e
regolamentare, il “nuovo” bicameralismo possa giovarsi di un’ampia riflessione e di idee cui
attingere per supplire, almeno in parte, alla mancanza di fantasia del legislatore
costituzionale, al fine di ritagliare per la Camera alta un degno ruolo istituzionale.

Per esempio, in assenza di aggravi posti in capo alla Camera dei deputati per il superamento
di emendamenti proposti dal Senato e tenuto conto dei tempi strettissimi assegnati al Senato
per emendare un testo gia approvato dalla Camera bassa, si potrebbe immaginare di aprire
uno spazio per la previsione di commissioni bicamerali di concertazione, in grado di
superare, al verificarsi di condizioni predefinite, un disaccordo legislativo, che sarebbe bene
non venisse bypassato solo puntando sulla forza dei numeri o sulla mera primazia di una
Camera sull’altra. Il diritto comparato offre una variegata scelta di modelli (solo per restare in
ambito europeo: la Germania, il Belgio, la Spagna, la Russia, la Bosnia-Erzegovina) ai quali
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il legislatore potrebbe prestare maggiore attenzione. Per un rafforzamento del Senato
nell'iter legislativo si potrebbe, inoltre, contare su strumenti che, seppure estranei alla nostra
esperienza costituzionale, hanno potuto dare prova di validita in altri contesti istituzionali.
Una riserva di priorita nelliniziativa legislativa, per esempio, tale da imporre, per materie
predeterminate e comunque sempre per quelle “a consenso necessario” e nei casi di
iniziativa regionale, la necessaria presentazione di progetti, proposte e disegni in primo luogo
presso la seconda Camera, chiamata a pronunciarsi con precedenza rispetto a quella bassa.
Meglio sarebbe stata la sua previsione in Costituzione, ma possono comunque essere
trovate formule per una sua introduzione in sede di attuazione. Fermo restando che una
riflessione avrebbe potuto essere aperta anche sulla possibilita di istituzionalizzare i rapporti
del circuito intergovernativo delle conferenze con il Senato, nonché sulla previsione che
questo fosse annoverato (anche in virtu dei poteri di nomina ad esso assegnati) tra i soggetti
abilitati ad adire la Corte, secondo I'esperienza francese, ceca e polacca, ad esempio. La
necessita di delimitare con rigore questo potere, prevedendo limiti temporali al ricorso o
spazi materiali entro cui la seconda Camera puo agire, non pare sminuire il valore e il peso
che, dal punto di vista dei rapporti fra le due Camere, questa prerogativa avrebbe potuto
rivestire in termini di garanzia.

7. Come scegliere i nuovi senatori

Alla luce di quanto sinora considerato, € chiaro che molto & stato detto, ma molto resta
ancora da dire nella definizione della fisionomia istituzionale del Senato proposto con il testo
di revisione costituzionale.

Ed & evidente che l'efficacia di quel molto che ancora si deve dire, per costruire un Senato
chiamato ad essere qualcosa di piu di una mera comparsa della vita politica italiana, dipende
in gran parte dalle persone che i seggi di quel Senato saranno chiamate a ricoprire. E
dipende dunque, in ultima istanza ed in gran parte, dal sistema e dalla filosofia che animera il
processo di selezione di quei senatori.

Le scarse indicazioni in merito (metodo proporzionale, ponderazione demografica degli eletti
per ogni regione, minimi di rappresentanza) lasciano spazio ad un articolato intervento del
legislatore statale e regionale, destinato, € evidente, a connotare sostanzialmente il profilo
della categoria dei senatori.

Le possibilita che emergono dall'intrecciarsi di composizione e sistema elettorale divengono
infinite, anche ricorrendo a soluzioni originali in grado di rispondere alle esigenze di un
sistema che pur volendo privilegiare per il futuro la prospettiva territoriale in seno al Senato
difficilmente potra liberarsi nel breve-medio periodo della logica meramente partitica nella
designazione dei senatori.
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A mo’ di esercizio, mi sia consentito riprendere un’ipotesi gia sviluppata altrove®* e volta a
costruire una formula indiretta “corretta” capace di ancorare, almeno in potenza, la scelta dei
partiti alla volonta del territorio.

| senatori potrebbero cosi essere scelti sulla base di un elenco depositato da ogni singola
forza politica al momento della presentazione delle liste provinciali in occasione delle elezioni
regionali.

La lista dei senatori, il cui numero non potrebbe essere superiore al numero dei membri che
la regione stessa €& chiamata ad esprimere in seno al Senato, dovrebbe essere
necessariamente identica per tutte le liste provinciali presentate da un medesimo simbolo e
potrebbe permettere o meno I'indicazione di una preferenza da parte dell’elettore.

Il numero degli eletti in Senato per ciascuna lista sarebbe proporzionale al numero di voti
conseguito dal simbolo a livello regionale, nella consapevolezza dell'inevitabile effetto
distorsivo sui risultati che deriva dal diverso numero di seggi che ciascuna regione &
chiamata ad esprimere in Senato. Effetto distorsivo che per quel che riguarda le regioni
rappresentate da due soli senatori sarebbe particolarmente pesante e potrebbe sconsigliare
'uso di un metodo che perd non perde valore in corrispondenza delle regioni piu popolose.

A partire dai risultati conseguiti in sede elettorale e sulla base delle liste “a latere”, |l
Consiglio neo-insediato potrebbe cosi procedere alla selezione dei consiglieri da designare
in Senato.

Facilmente assimilabile nel contesto politico attuale, non di meno si possono,
immediatamente e senza sforzo, intuire i punti di forza e le potenzialita in termini di
cambiamento di un sistema che non esclude I'elettore dalla scelta dei membri del Senato,
pur assicurando una continuita di questi ultimi con le istituzioni regionali; di un sistema che
non appare del tutto sradicato dalle dinamiche della rappresentanza politica, pur possedendo
i caratteri strutturali per la proiezione degli interessi territoriali al centro.

Esso permetterebbe di prendere realisticamente le mosse dal contesto di fatto (la centralita
del sistema politico), pur tentando, al contempo, di introdurre un elemento di continuita
territoriale fra lista, elettori e senatori, dal momento che la scelta dei candidati ai seggi della
seconda Camera, costituendo, in un certo senso, una parte integrante del progetto politico
con cui la lista si presenta all'elettore, potrebbe influire positivamente o negativamente
sull'adesione a quel programma nel momento del voto. Ne consegue che non pud essere
escluso a priori, potendo invece essere considerato altamente probabile, che la scelta dei
candidati al Senato sia influenzata piu da valutazioni per cosi dire “territoriali” che “politiche”.
Piu da valutazioni che concernono il radicamento e I'empatia del candidato rispetto alla
regione che nei confronti del partito stesso.

%1 Anna Mastromarino, “Prospettive di riforma della rappresentanza territoriale in Italia”, in ltalia 2014:
proposte per un federalismo possibile, Rapporto del Centro Studi sul Federalismo, gennaio 2014 (in particolare

pag. 13)
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8. Riforma costituzionale e rinnovamento istituzionale

Da quanto sinora affermato é facile dedurre che al di la del giudizio che rispetto alla riforma
si intende formulare nel suo complesso, per quel che concerne il Senato bisognera attendere
qualche tempo dopo I'entrata in vigore delle nuove disposizioni in materia per verificare la
bonta dell’intervento di revisione costituzionale rispetto agli obiettivi che ci si era prefissati.

Quel che é certo é che la strada appare in salita. E cido non tanto o non solo per quei difetti
che anche coloro che intendono sostenere e confermare la riforma ben ri-conoscono, quanto
piuttosto per i limiti strutturali che concernono il sistema in cui la riforma trovera attuazione e
dovra operare.

E innegabile, infatti, che molte delle obiezioni che vengono mosse alla riforma, molte delle
perplessita che si nutrono rispetto al consolidarsi di un potere eccessivo in capo all’Esecutivo
ed in particolare in capo al suo Presidente, perderebbero in gran parte sostanza, sino quasi
a sparire, se il sistema politico-partitico del nostro Paese si mostrasse all'altezza del
cambiamento proponendosi come garante della continuita costituzionale rispetto ai principi
sanciti dai padri costituenti nel 1948.

Non solo cid non avviene, ma la disinvolta noncuranza con cui si pretende riformare la
Costituzione senza prima aver messo mano ad alcuni nodi del nostro ordinamento appare
disarmante.

Da troppo tempo si resta in attesa di un intervento legislativo che possa non gia adeguare
ma finalmente disciplinare la vita e I'azione dei partiti politici; la materia del finanziamento
delle associazioni politiche e di conseguenza cid che concerne l'intervento delle lobby in
ambito pubblico; i casi di conflitto di interesse.

L’esercizio della sovranita popolare in un ordinamento democratico rappresentativo come |l
nostro non si concreta se non attraverso la mediazione dei partiti: ed € evidente lo stato di
profonda crisi esistenziale in cui questi ultimi versano tanto per quel che riguarda la capacita
di intercettare l'interesse dell’elettore, quanto per quel che concerne il momento di sintesi di
questi stessi plurimi interessi nel procedimento decisorio.

La cassetta degli attrezzi cui il nostro ordinamento puo attingere per manutenere il sistema
dei partiti & evidentemente divenuta inadeguata. Poteva essere sufficiente cinquant’anni fa.
Non lo & piu oggi con I'avvento della rete, I'affermarsi dei mezzi di comunicazione di massa,
il consolidarsi di una profonda coscienza politica in una parte della popolazione ed al
contempo di una deriva populista che travolge tutti gli altri. Ostinarsi a non vedere |l
cambiamento significa esserne sopraffatti. Gestire il cambiamento significa avere la
possibilita di salvaguardare i principi della partecipazione e della rappresentanza adeguando
e corazzando il sistema rispetto ai tempi.

Quale garanzia di successo puo dare anche la migliore delle riforme se questa si trova a
dover intervenire in un contesto di inaffidabilita e sfiducia quale &€ quello in cui versa la
politica italiana?

E dalla Costituzione stessa che bisogna ripartire per riformare la Costituzione e per garantire
che la riforma possa rappresentare un punto di partenza verso l'implementazione di quei
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principi che sono alla base del nostro ordinamento e che sono e saranno, “se” e “quando”
approvata la riforma, i pilastri su cui si fonda la nostra Repubblica. Soltanto facendo della
riforma costituzionale un atto di profondo rinnovamento istituzionale a tutto tondo potremmo
non solo con serenita accogliere le novita introdotte, ma al contempo ridare slancio ad un
Paese immobile che stenta a ripartire e a giocare la sua partita in casa e in Europa.

Questa riforma, infatti, non deve essere approvata perché “'Europa ce lo chiede”, ma perché
per stare dentro quel’Europa, per contribuire a definire I'indirizzo che quel’Europa, I'Europa
degli italiani di Ventotene, stenta a ritrovare, € necessario cambiare il nostro passo politico
ed istituzionale. Solo cosi potremmo continuare a coltivare un sogno: quello dell'ltalia
protagonista dentro un progetto di integrazione di tutto il popolo europeo.
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BILANCIO PER | GOVERNI LOCALLI: CRITICITA E POSSIBILI SOLUZIONI

L’ltalia ha introdotto il pareggio di bilancio agli enti locali declinato nelle leggi di stabilita del
2015 e 2016 che ha fortemente penalizzato gli investimenti locali: proponiamo l'istituzione un
mercato dei diritti ad indebitarsi, in cui all'interno della stessa regione un comune in surplus
potrebbe vendere i propri spazi finanziari ad un altro comune. La legge 243/2012 prevede un
fondo straordinario destinato a finanziare i livelli essenziali delle funzioni fondamentali nelle
fasi avverse del ciclo e di uno speculare fondo ammortamenti titoli di stato. Proponiamo una
regola che determini I'entita aggregata e il successivo riparto dei due fondi, facendo ricorso
alla nozione di entrate standard e di output effettivo e potenziale. La contabilita utilizzata per
il calcolo del saldo strutturale della PA € di tipo economico, mentre i saldi degli enti locali
sono di tipo finanziario: mostriamo come l'introduzione di una contabilita euro-compatibile,
molto vicina a quella economica, determina rilevanti variazioni nei saldi degli enti locali. Con
l'utilizzo della nuova contabilita degli enti locali proponiamo di fare riferimento a due vincoli di
saldo distinti: I'indebitamento netto (cosi come definito in sede europea) e il saldo delle
partite finanziarie.
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1. Introduzione

L’avvio della fase di consolidamento fiscale, iniziata nel maggio 2010 come conseguenza
dello scoppio della crisi dei debiti sovrani nel’Eurozona, ha riacceso i riflettori del dibattito
politico-economico sugli aggregati di finanza pubblica sui quali I'ltalia ha assunto obblighi
normativi. Tali obblighi ebbero origine nella firma del Trattato di Maastricht (1992) che diede
awvio al processo di unificazione monetaria europea e che fisso al 3% e al 60% del Pil le
soglie limite per, rispettivamente, l'indebitamento netto della Pubblica Amministrazione (d’ora
in poi PA) e lo stock di debito pubblico. Questi parametri furono sostanzialmente reiterati con
il Patto di Stabilita e Crescita (1997) — aggiornato con le modifiche successive (2005) — e
recentemente rafforzati con I'entrata in vigore del Trattato sulla Stabilitd, Coordinamento e
Governance dell’Unione Economica e Monetaria (noto come “Fiscal Compact’) e la Legge
Costituzionale 20 aprile 2012 n.1 che ha introdotto il principio dell’equilibrio strutturale
corretto per il ciclo. L’anno successivo all’entrata in vigore del Patto di Stabilita e Crescita
(d’ora in poi PSC), I'ltalia ha introdotto il Patto di Stabilita Interno (d’ora in poi PSI), con
I'art.28 della legge n.448 del 1998 (la Legge Finanziaria per il 1999), che prevedeva per il
comparto delle Amministrazioni Locali un obiettivo finanziario da raggiungere, che
nell’intenzione iniziale doveva essere strettamente coordinato con il PSC. L’obiettivo del PSI
ha subito modifiche con cadenza annuale (Giarda, 2011) a volte difficilmente riconducibili
all'obiettivo originario (Box 1). Inoltre, il meccanismo ha sempre sofferto di un problema di
fondo: la contabilita utilizzata per il calcolo del saldo del patto di stabilita esterno valido in
Europa € diversa da quella con cui lo Stato italiano calcola il saldo del PSI. Nel primo caso
infatti, si utilizza la competenza economica e nel secondo la competenza giuridica e/o la
cassa®. Cio rende di fatto problematico calcolare in modo corretto il concorso di ogni ente

* Sono grato al dott. Massimiliano Ferraresi e alla dott.ssa Francesca Nordi, che mi hanno assistito nella raccolta
ed elaborazione di dati e documenti. Ringrazio anche il dott. Stefano Piperno che ha letto una precedente
versione di questo lavoro e dato utili commenti.

8211 criterio di cassa (per le entrate incassi e per le uscite pagamenti) registra le transazioni economiche poste in
essere da un soggetto nel momento in cui esse danno origine a un effettivo passaggio di fondi da o verso tale
soggetto. Il criterio di competenza giuridica (per le entrate accertamenti e per le uscite impegni) registra le
transazioni poste in essere da un soggetto nel momento in cui nasce in capo all’operatore pubblico
un’obbligazione giuridicamente perfezionata. I criterio di competenza economica registra le transazioni poste in
essere da un soggetto economico nel momento in cui il valore & creato, trasformato, scambiato, trasferito o
estinto. Gli effetti degli eventi economici sono registrati quando avvengono, indipendentemente dal fatto che
I’introito di cassa sia ricevuto o il pagamento effettuato.
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locale al saldo del patto esterno (Ferraresi, Marattin, Rizzo, 2015; Ferraresi e Rizzo, 2015).

Box 1: Evoluzione del Patto di Stabilita Interno
Fin dall’anno di entrata in vigore del PSC I'ltalia ha adottato un meccanismo di coordinamento interno al
fine di includere tutti i comparti della PA nel percorso di raggiungimento degli obiettivi di finanza pubblica
assunti in sede Europea. Tale meccanismo, detto PSI, fu introdotto con I’art. 28 della legge n. 448 del 1998.
Esso consisteva nell’imporre agli enti locali il rispetto di un saldo obiettivo che per i primi due anni era
basato su valori tendenziali per poi passare a valori di consuntivo. Il PSI era pensato come uno strumento
strettamente coordinato con il PSC, tuttavia la relazione tra PSI e PSC si e rivelata nel tempo difficile da
cogliere. Da un lato, infatti, per il calcolo del saldo del PSC si utilizza la competenza economica, mentre per
il calcolo del PSI si utilizza la competenza giuridica e/o la cassa. Dall’altro, le regole che disciplinano il PSI

hanno continuato a subire frequenti modifiche nel corso del tempo.

Per quanto riguarda le regioni, nella sua prima fase di attuazione, fino al 2001, il saldo di riferimento era
calcolato come differenza tra le entrate finali effettivamente riscosse e le uscite di parte corrente, al netto
degli interessi, effettivamente pagate, prevedendo al contempo I’esclusione di alcune tipologie di entrate e
spese. Dal 2002, il patto & stato formulato come una limitazione all’incremento della spesa corrente, in
termini di competenza e di cassa. Tali regole interessavano una quota limitata della spesa regionale, in
quanto non si applicavano alla spesa per interessi, alle spese finanziate da programmi comunitari, e,
soprattutto, alla spesa sanitaria. Quest’ultima & tenuta sotto controllo tramite il Patto per la Salute che ha

valenza triennale.

Per quanto riguarda i comuni, nella sua prima fase di attuazione, fino al 2004, il saldo di riferimento del PSI
era calcolato come differenza tra entrate finali effettivamente riscosse al netto dei trasferimenti, sia di
parte corrente, che capitale, dallo Stato, dall’Unione Europea e della compartecipazione all’lrpef (a partire
dal 2003), e spese correnti (al netto degli interessi a partire dal 2006): il saldo & stato calcolato dal 1999 al
2000 in termini di cassa, successivamente & stato richiesto anche il rispetto del saldo in termini di
competenza. Tali vincoli, tuttavia, si sono rivelati scarsamente efficaci poiché gli obbiettivi programmati
raramente sono stati stringenti per gli enti (Corte dei Conti, 2014). Nel biennio 2005-2006 viene introdotto
un vincolo solamente sulla spesa finale comprensiva sia della spesa corrente, che di quella in conto capitale.
L’introduzione del tetto sulla spesa non solo allontana il PSI dal PSC che & un vincolo di saldo, ma indica una
chiara volonta del governo centrale di controllare la dinamica della spesa pubblica di tutti i livelli di governo
(Ambrosanio e Bordignon, 2004). Con la legge finanziaria per il 2007 (Legge n. 296/2006) viene
reintrodotto il saldo finanziario calcolato come differenza tra entrate e spese finali espresse in termini sia di
competenza che di cassa (conteggiato al lordo dei trasferimenti) allo scopo di rendere simili il pit possibile
le regole del PSI con quelle previste dal PSC. Nel 2008, infine, viene modificato il saldo di riferimento

mediante I"adozione del criterio della competenza mista.
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2. Il pareggio di bilancio in Italia e relazione con gli enti territoriali

L’allineamento del sistema di regole interne con le nuove diposizioni europee (Fiscal
Compact) & avvenuto per I'ltalia con la Legge Costituzionale 20 aprile 2012 n.1 che ha
novellato gli articoli 81, 97, 117 e 119 della Costituzione, introducendo un principio a
carattere generale, secondo il quale tutte le amministrazioni pubbliche devono assicurare
I'equilibrio tra entrate e spese del bilancio e la sostenibilita del debito. Con il termine “tutte le
amministrazioni pubbliche”, il legislatore ha inteso estendere il vincolo a tutti i singoli enti
della PA. In particolare, il principio dell’equilibrio di bilancio per la PA implica che
lindebitamento netto deve essere pari all'obiettivo di bilancio a medio termine®® con la
possibilita di deroga qualora si verifichino eventi eccezionali identificati dalla stessa legge in
a) grave recessione economica, b) eventi straordinari, al di fuori del controllo dello Stato,
incluse le gravi calamita naturali. Qualora si presentino queste ultime condizioni il ricorso
allindebitamento & ammesso. E previsto inoltre un principio generale per la sostenibilita del
debito pubblico che non deve superare il 60% del Pil. In caso di mancato raggiungimento di
tale soglia &€ necessario ridurre di 1/20 'anno la quota eccedente il 60% del rapporto debito
pubblico/Pil.

2.1. Via d’uscita al pareggio di bilancio degli enti locali: mercato regionale dei
diritti ad indebitarsi

La Legge 243/2012 sancisce per gli enti territoriali (regioni ed enti locali) il principio
dell’equilibrio di bilancio che si traduce sia in un saldo non negativo tra entrate finali e spese
finali, sia in un saldo non negativo tra le entrate correnti e le spese correnti, incluse le quote
di capitale delle rate di ammortamento dei prestiti, sia di cassa, che di competenza a
consuntivo e a preventivo. A differenza della regola generale prevista nel Fiscal Compact,
lindebitamento €, in questo caso, consentito solo per finanziare le spese di investimento.
Tuttavia, la legge 243/2012 prevede allart. 10 comma 3 il patto di solidarieta fra enti
territoriali, grazie al quale previa “intesa in ambito regionale che garantisca (...) I'equilibrio
della gestione di cassa finale del complesso degli enti territoriali della regione interessata
...“gli enti locali possano indebitarsi; lo stesso principio viene anticipato nella legge di
stabilita 2015 (co 480 e ss). Tutt'ora rimane aperta la questione dei criteri e delle modalita di
attuazione tecnica del patto rimandati ad un decreto del Consiglio dei Ministri, d'intesa con la
Conferenza permanente per il coordinamento della finanza pubblica. Con molta probabilita
tale patto di solidarieta sara molto simile ai gia sperimentati patti di stabilita regionalizzati,
ove Vi € in un caso (patto regionalizzato verticale) la possibilita per la regione di cedere spazi
finanziari agli enti locali, effettuando di fatto un trasferimento all’ente locale, mentre, nell’altro
caso (patto regionalizzato orizzontale), all'interno della stessa regione un comune cede lo
spazio finanziario ad un altro comune. La regione ovviamente alla luce di quanto previsto
nella legge 243/2012 assume un ruolo chiave di garante nei confronti dello stato centrale per

%3 L’obiettivo di medio termine ¢ definito da ciascuno Stato membro in relazione alle proprie caratteristiche di
bilancio, al potenziale di crescita, nonché al rischio finanziario valutato con riferimento alla sostenibilita delle
finanze pubbliche (Trattato sulla Stabilita, Coordinamento e Governance dell’Unione Economica e Monetaria,
2012).
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qguanto riguarda il pareggio di bilancio consolidato territoriale in termini di cassa.

Dalle esperienze fatte in alcune regioni (Emilia Romagna, Piemonte, Toscana) la
compensazione verticale funziona meglio di quella orizzontale (Ravagli, 2011; Barbero e
Lobascio, 2012), anche se in tal caso le risorse in gioco sono esigue. Un meccanismo di
compensazione orizzontale, infatti, ha difficolta a funzionare per una serie di ragioni. Queste
sono innanzitutto collegate alle difficolta degli enti nel prevedere in un dato momento
dellanno quanta parte possono cedere del proprio spazio finanziario a causa dei margini di
bilancio che ogni anno si fanno sempre piu esigui. Inoltre €& verosimile che
nellimplementazione di un patto di solidarieta orizzontale si verifichi un elevato mis-match tra
domanda e offerta di spazi finanziari, visto che la cessione di risorse finanziarie sarebbe a
rendimento nullo e dove l'unica certezza & che le risorse cedute saranno restituite. Un
comune si trova di fatto a cedere spazi finanziari ad un altro a costo zero con l'unico
vantaggio di poter andare in deficit negli anni successivi per una misura corrispondente allo
spazio finanziario precedentemente concesso. Una soluzione potrebbe essere quella di
istituire a livello regionale un mercato dei diritti di indebitamento (Rizzo e Zanardi, 2012), con
il vincolo del pareggio di bilancio di cassa consolidato a livello regionale. Il pareggio di
bilancio a cui dovrebbero sottostare i comuni di una regione pud essere pensato come una
dote di certificati di indebitamento (che nel caso del pareggio di bilancio & pari a zero) che i
comuni ricevono. A consuntivo, la regione verifica I'indebitamento dei singoli comuni e ritira i
certificati: coloro i quali hanno un indebitamento non coperto dai certificati violano il pareggio
di bilancio. I comuni possono anche vendere parte della propria dote di certificati ad altri
comuni, in tal caso ovviamente scommettono sul fatto che avranno alla fine del’lanno un
saldo positivo. Si crea cosi un mercato dei certificati, che se ben funzionante, dovrebbe
generare gli incentivi adeguati a comprare e cedere spazi finanziari. Verosimilmente le
transazioni potrebbero/dovrebbero avvenire a ridosso degli assestamenti di bilancio. La
cessione/acquisto del certificato implicherebbe una cessione/acquisto del diritto a indebitarsi,
annullando di fatto la possibilita di utilizzare la disponibilita finanziaria, pur esistente, del
comune che vende il diritto.

3. Il pareggio di bilancio nelle leggi di stabilita 2015 e 2016

L’attuazione del vincolo al pareggio di bilancio imponendo i saldi definiti dalla legge 243/2012
e sopra commentati, & avvenuta per le regioni nel 2015 e per tutti gli enti territoriali era
prevista l'introduzione nel 2016. Il governo tuttavia sembra considerare 'anno 2016 come un
anno di transizione e prevede l'effettiva entrata in vigore della legge 243/2012 dall’esercizio
2017, anche se cid non risulta evidente dal Ddl 2016 (Upb, 2015).

A complicare il quadro dei vincoli contabili imposti alle amministrazioni territoriali, si
inseriscono gli equilibri finanziari previsti dal nuovo Tuel (Testo unico degli enti locali) a
seguito dell’entrata in vigore della riforma sul’armonizzazione contabile. Gli equilibri previsti
dal d.lgs. 118/2011 si discostano (Zanette, 2014) da quelli previsti dalla legge 243/2012 e
questo potrebbe comportare eccessivi adempimenti per gli enti oltre a confusione nel
mantenimento contemporaneo di tutti gli equilibri e i saldi. A tale riguardo sarebbe
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necessario uniformare tutti i saldi previsti per gli enti territoriali, entro I'entrata in vigore
effettiva della legge rinforzata 243.

3.1 Legge di stabilita 2015

Per I'anno 2015, la manovra a carico del comparto delle regioni a statuto ordinario &
articolata in due interventi principali. Il primo intervento prevede un taglio dei trasferimenti per
3,4 miliardi di euro nel 2015, 2016, 2017 e di 4,2 miliardi nel 2018 (tab. 1).

Il secondo intervento prevede la sostituzione del vincolo del PSI con il vincolo del pareggio di
bilancio. In particolare, ai fini del concorso al contenimento dei saldi di finanza pubblica le
regioni a statuto ordinario devono conseguire in accordo all’art. 9 della Legge 243/2012 a) un
saldo non negativo, in termini di competenza e di cassa, tra le entrate finali e le spese finali,
sia in fase di previsione, che di rendiconto e b) un saldo non negativo, in termini di
competenza e di cassa, tra le entrate correnti e le spese correnti escluso I'utilizzo del
risultato di amministrazione di parte corrente, il fondo di cassa, il recupero del disavanzo di
amministrazione e il rimborso anticipato dei prestiti, sia in fase di previsione, che di
rendiconto.

Le entrate finali sono date dalle entrate correnti di natura tributaria, contributiva e
perequativa (Titolo ), trasferimenti correnti (Titolo Il), entrate extra-tributarie (Titolo 11,
entrate in conto capitale (Titolo IV) ed entrate da riduzione delle attivita finanziarie (Titolo V),
mentre le spese finali sono date da spese correnti (Titolo |), spese in conto capitale (Titolo I1)
e spese per incremento di attivita finanziarie (Titolo Ill). Si noti che le regioni possono
presentare un saldo tra le entrate in conto capitale e le spese in conto capitale negativo se |l
saldo delle partite finanziarie & positivo e tale da compensare il saldo in conto capitale (il
saldo di parte corrente deve essere positivo anch’esso).

Il passaggio dal vincolo sulla spesa del PSI a quello del pareggio di bilancio comporta un
miglioramento dell'indebitamento netto della PA, che equivale ad un ulteriore sforzo, oltre a
quello richiesto dal taglio dei trasferimenti (3,4 miliardi), delle Regioni per 2 miliardi (stimati
dal MEF sulla base dei disavanzi di cassa finali delle regioni nel periodo 2011-2013).
Tuttavia, per il solo 2015, tale sforzo € compensato dalla concessione di spazi da parte del
Governo per un importo di pari entita, poiché ai fini del calcolo del saldo le regioni possono
inserire: a) gli utilizzi del fondo di cassa (per gli equilibri di cassa), b) gli utilizzi delle quote
vincolate del risultato di amministrazione, (per gli equilibri di competenza), c) il saldo tra |l
fondo pluriennale vincolato iscritto in entrata e in spesa (per gli equilibri di competenza), d)
gli utilizzi della quota libera del risultato di amministrazione accantonata per le re-iscrizioni
dei residui perenti (per gli equilibri di competenza), e) gli incassi per accensione dei prestiti
riguardanti i debiti autorizzati e non contratti negli esercizi precedenti (per gli equilibri di
cassa).

Di fatto, la deroga consentita per il solo anno 2015, annulla gli effetti del pareggio di bilancio.
In assenza di deroghe il contributo richiesto alle regioni nellosservanza del vincolo del
pareggio di bilancio sarebbe di ulteriori 2 miliardi, cosi per gli anni successivi il contributo
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totale richiesto alle Regioni dovrebbe essere pari a 5,4 miliardi (di cui 3,4 miliardi per il taglio
dei trasferimenti e 2 miliardi per vincolo del pareggio di bilancio).

Tabella 1: Impatto della manovra finanziaria 2015 sulle regioni. Fonte: Upb, 2014.

2015 | 2016 | 2017 | 2018 Erfefgitﬁgea

Taglio trasferimenti 3.452 | 3.452 | 3.452 | 3.452 | Permanente

Prorga tagio DL 750 | Fino al 2018
PSI (1) -60
pareggio di bilancio 2005
Deroga Fondo cassa e avanzi di -
amministrazione 2005
Deroga per pagamento debiti -60

Con'fgﬁ;;givo 3.302 | 3.452 | 3.452 | 4.202

Fonte: Relazione tecnica e Allegato 3 al DDL di stabilita 2015

(1) Nel testo originario del provvedimento era inclusa inoltre la deroga per cofinanziamenti nazionali ai
finanziamenti comunitari per un importo pari a 500 milioni nel 2015

Il trattamento riservato ai comuni differisce da quello delle regioni. Infatti, per i comuni rimane
il vincolo del PSI. In particolare, la manovra a carico del comparto comunale € articolata in
tre interventi principali. Il primo intervento prevede un taglio dei trasferimenti di carattere
permanente per gli anni 2015, 2016, 2017 e 2018 pari a 1,2 miliardi di euro. Il taglio opera
attraverso una riduzione del Fondo di Solidarietd comunale. Il secondo intervento riguarda
l'allentamento del vincolo del patto mediante la revisione della base di riferimento e della
percentuale da applicare a tale base (tetto) per la definizione del saldo obiettivo. La base di
riferimento del vincolo € data dalla media della spesa corrente nel triennio 2010-2012 (prima
era data dalla media della spesa corrente nel triennio 2009-2011), mentre le percentuali da
applicare a tale base sono, rispettivamente, il 7,71% nel 2015 (prima 14,07%), 8,26% nel
2016 (prima 14,62), 8,26% nel 2017 (prima 14,62%) e 8.26% nel 2018. Il terzo intervento
consiste nell'introduzione all'interno del saldo di competenza mista (comma 3, art. 31, legge
183/2011) del Fondo crediti di dubbia esigibilita tra le spese (Box 2), comportando una
riduzione della capacita di spesa degli enti e un conseguente effetto positivo sui saldi di
finanza pubblica. Tale effetto & stato stimato dal Governo in 2,2 miliardi per il 2015%.
Complessivamente lo sforzo richiesto ai comuni, per il 2015, € quindi pari a circa 400 milioni
e deriva dal taglio dei trasferimenti (1,2 miliardi) e dall'introduzione del fondo crediti di dubbia
esigibilita (2,2 miliardi) a cui vanno sottratti 3 miliardi derivanti dall’allentamento dei vincoli
del PSI (tab. 2).

% Per ottenere tale importo, il Governo ha quantificato in 4,4 miliardi I’importo complessivo dei crediti di dubbia
esigibilita e, considerando 1’obbligo per il 2015 di accantonamento del 50% del fondo in sede di bilancio di
previsione si € ottenuto il valore di 2,2 miliardi.
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Tabella 2: Impatto della manovra finanziaria 2015 sui comuni. Fonte: Upb, 2014.

2015 | 2016 | 2017 2018 Effetto a

regime

Taglio trasferimenti 1.200 | 1.200 | 1.200 | 1.200 | Permanente
Proroga taglio DL 786 | Fino al
66/2014 2018
PSI -840 -900 -900 -900

allentamento vincoli del saldo - - - | -3.095 | Fino al

3.095 | 3.095 | 3.095 2018

rilevanza Fondo crediti di dubbia 2.195 | 2.195 | 2.195 | 2.195 | Permanente

esigibilita

Riduzione deroga per pagamento 60

debiti
Effetto complessivo 360 300 300 | 1.086

Fonte: Relazione tecnica e Allegato 3 al DDL di stabilita 2015

Box 2: Il fondo crediti di dubbia esigibilita

Il fondo crediti di dubbia esigibilitd (punto 3.3 all. 4/2 al d.lgs. 118/2011) é una posta contabile determinata
in considerazione della dimensione degli stanziamenti relativi ai crediti che si prevede si formeranno
nell’esercizio, della loro natura e dell’andamento del fenomeno negli ultimi cinque esercizi precedenti
(media del rapporto tra incassi e accertamenti per ciascuna tipologia di entrata). Questa voce se considerata
per il calcolo del PSI (come specificato nella legge di stabilita 2015), comporta una forte variazione del
saldo di patto in termini negativi, in quanto la voce & iscritta tra le spese e diviene una componente negativa
nel calcolo del saldo di patto. In questo modo si tende a ridurre il valore di quelle entrate accertate che
tendenzialmente negli esercizi sono oggetto di difficolta di riscossione (sanzioni amministrative, ammende,
oblazioni e proventi diversi). La ratio di questa norma & quella di riportare il bilancio ad una
rappresentazione veritiera della capacita di riscossione dell’ente, eliminando di fatto la possibilita di
impegnare risorse non realmente disponibili; questo effetto si ripercuote necessariamente sul patto di
stabilita sfavorendo quegli enti che negli ultimi esercizi hanno accertato entrate di molto maggiori rispetto a
quelle realmente incassate.

3.2 Legge di stabilita 2016

La Legge di Stabilita per il 2016 prevede che le regioni a statuto ordinario assicurino un
contributo alla finanza pubblica pari a circa 3,6 miliardi di euro per il 2016, ottenuti da un
taglio di risorse destinate al fondo sanitario nazionale di quasi 1,8 miliardi e di altri 1,8
miliardi che risulterebbero dal rispetto del pareggio di bilancio. Quest’ultima cifra & ridotta
rispetto a quella prevista lo scorso anno (2 miliardi) a causa dei vincoli meno stringenti nel
calcolo dal saldo di pareggio che non include il fondo crediti di dubbia esigibilita. Inoltre per il
2017 e il 2018 sono previste riduzioni di risorse per le regioni a statuto ordinario pari,
rispettivamente, a 3,9 e 5,5 miliardi di tagli e riduzioni di risorse per I'effetto del pareggio di
bilancio pari a 1 e 0,7 miliardi. Negli esercizi 2016-2018 le regioni dovranno, percio,
effettuare tagli di spesa legati alla diminuzione delle risorse derivanti dall’applicazione del
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pareggio di bilancio e non saranno piu concessi spazi come era avvenuto per I'esercizio
2015 (si ricordi infatti che la legge di stabilita 2015 aveva concesso alle regioni di annullare
I'effetto negativo per 2 miliardi del pareggio di bilancio). Le regioni avrebbero dovuto sfruttare
lo spazio concesso per ridurre I'indebitamento ponendo in essere azioni di risanamento nel
2015, anno della deroga, preparando i propri bilanci alla diminuzione delle risorse, evitando il
ripresentarsi della stessa problematica. In realta i tagli durante il 2015 sono stati dirottati su
voci di spesa non rilevanti per I'indebitamento e si prevede percid che le regioni dovranno
effettuare sforzi su ulteriori voci di spesa (Ufficio Parlamentare di Bilancio, 2015).

Per quanto riguarda i comuni, il passaggio dal PSI al vincolo del pareggio di bilancio
comporta per questi ultimi un incremento di risorse di 400 milioni per il 2016, importo
ulteriormente aumentato di 600 milioni - solamente per il 2016 - grazie all’introduzione, sia in
entrata, che in uscita, del fondo pluriennale vincolato® (Box 3). Ovviamente tale risultato
positivo per i comuni implica un peggioramento del saldo consolidato della PA.

L’art. 50 comma 1, della nuova Legge di Stabilita stabilisce che “a decorrere dall'anno 2016
cessano di avere applicazione...i commi 461, 463, 464, 468, 469 ed i commi da 474 a 483
dell’articolo 1 della legge 23 dicembre 2014, n.190”, cancellando cosi I'impegno al rispetto
del pareggio di bilancio per il 2016, che era stato recepito nella Legge di Stabilita per il 2015.
Inoltre “a decorrere dall’'anno 2016 cessano di avere applicazione I'articolo 31 della legge 12
novembre 2011, n.183 e tutte le norme concernenti la disciplina del patto di stabilita interno
degli enti locali...”, ovvero la Legge di Stabilita sancisce I'abolizione del PSI per Comuni e
Province. Il comma 3 dell’art. 50 impone a regioni, province, comuni, citta metropolitane e
province autonome di Trento e Bolzano il rispetto di un unico saldo che deve essere non
negativo. Questo € dato dalla differenza tra le entrate finali e le spese finali, in conto
competenza. Anche se non specificato, pare verosimile che tale saldo debba valere sia a
previsione, che a rendiconto come era invece chiaro nei commi aboliti della Legge di
Stabilita. Al comma 4 si precisa che le entrate finali sono date dalle entrate correnti di natura
tributaria, contributiva e perequativa (Titolo 1), da trasferimenti correnti (Titolo I1), dalle entrate
extra-tributarie (Titolo Ill), dalle entrate in conto capitale (Titolo IV) e dalle entrate da
riduzione delle attivita finanziarie (Titolo V) dello schema di bilancio previsto dalla contabilita
armonizzata, mentre le spese finali sono date da spese correnti (Titolo 1), spese in conto
capitale (Titolo 1) e spese per incremento di attivita finanziarie (Titolo 1lI) del medesimo
schema di bilancio. Infine il fondo crediti di dubbia esigibilita, non & piu considerato nel
calcolo del saldo, contrariamente a quanto stabilito lo scorso anno per i comuni che
dovevano includere tale fondo tra le poste passive per il calcolo del PSI. Tale revisione del
saldo potrebbe comportare degli effetti espansivi non considerati nel calcolo della manovra,
in quanto gli enti locali, seppur nei vincoli degli equilibri di bilancio Tuel, ai fini del pareggio
possono considerare anche entrate difficilmente esigibili.

8 Audizione sul DDL stabilita, Ufficio Parlamentare di Bilancio, 3 novembre 2015.
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Box 3: Il fondo pluriennale vincolato e la competenza finanziaria potenziata

Il fondo pluriennale vincolato di parte corrente (disciplinato al punto 5.4 dell’Allegato 4/2 al D.lgs.
118/2011) & destinato a garantire la copertura di spese imputate agli esercizi successivi a quelli in corso,
costituito da entrate gia accertate nell’esercizio in corso ma destinate al finanziamento di obbligazioni
passive dell’ente esigibili in esercizi successivi. Nasce dall’esigenza di rendere evidente la distanza
intercorrente tra I’acquisizione dei finanziamenti e 'effettivo impiego di tali risorse, in applicazione del
principio della competenza finanziaria potenziata. Riguarda prevalentemente le spese in conto capitale,
ma pud anche essere destinato a garantire la copertura di spese correnti, ad esempio per quelle
impegnate a fronte di entrate derivanti da trasferimenti correnti vincolati, esigibili in esercizi precedenti a
quelli in cui € esigibile la corrispondente spesa. Al momento di passaggio alla nuova contabilita ’ente &
tenuto ad effettuare un riaccertamento straordinario dei residui secondo il principio della competenza
finanziaria potenziata; il fondo svolge cosi inoltre il ruolo di riequilibrio in caso di eventuali scostamenti tra
residui attivi e residui passivi riaccertati (imputati agli esercizi in cui divengono esigibili). La competenza
finanziaria potenziata consiste nella registrazione contabile delle obbligazioni attive e passive
giuridicamente perfezionate, nel momento in cui sorgono ma con imputazione all’esercizio nel quale esse
vengono a scadenza. La corretta applicazione di tale principio, consentira di conoscere i debiti effettivi
delle amministrazioni pubbliche; evitare I’accertamento di entrate future e di impegni inesistenti;
rafforzare la programmazione di bilancio; favorire la modulazione dei debiti secondo gli effettivi

fabbisogni; avvicinare la competenza finanziaria a quella economica.

4. 1l coordinamento tra amministrazione centrale ed enti locali

I modo in cui ogni anno € determinata la regola del PSI e recentemente il vincolo di pareggio
di bilancio, sembra essere poco legato all’'obiettivo stesso del patto (pareggio), che dovrebbe
essere quello di consegnare alla legge di stabilita delle previsioni di deficit di comparto
coerenti con l'obiettivo di deficit nazionale. Il PSI molto spesso & stato uno strumento
utilizzato dal legislatore nazionale per frenare le spese degli enti locali, tramite il vincolo da
rispettare stabilito all’interno della legge di stabilita. Tuttavia, tale vincolo dovrebbe essere il
frutto di un ragionevole riparto del deficit ammesso (3% del Pil) tra i comparti della PA. Infatti,
a rigor di logica, se pensiamo al patto di stabilitd esterno come ad un consolidamento di patti
di stabilita interni sarebbe necessario calcolare un saldo strutturale per tutti gli enti della PA,
la cui somma dia il saldo strutturale consolidato della PA (Petretto, 2013).

4.1 Ciclo economico e saldo degli enti territoriali: una proposta per il riparto del
Fondo straordinario e del Fondo ammortamento titoli di stato

Le regole del nuovo patto europeo (Fiscal Compact) prevedono che [l'ltalia rispetti un
obiettivo di medio termine definito come un saldo (entrate meno uscite) strutturale, che in
periodi di recessione puo essere negativo e che consenta la possibilita di indebitamento solo
allamministrazione centrale. Tali regole non sono simmetricamente riflesse nelle regole

imposte agli enti locali tramite la Legge 243/2012. Infatti agli enti locali & richiesto un
pareggio di bilancio su otto saldi, calcolati come differenza tra entrate e spese correnti e
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entrate e spese finali, distinti per cassa e competenza, sia nella fase di previsione, che di
rendiconto. Per le fasi di ciclo avverso non & consentito quindi agli enti locali di indebitarsi,
ma & previsto un Fondo straordinario necessario a garantire “nelle fasi avverse al ciclo o al
verificarsi di eventi eccezionali...i livelli essenziali delle prestazioni e delle funzioni
fondamentali inerenti ai diritti civili e sociali” (art. 11, comma 1, Legge 243/2012) e quindi
parte delle risorse proprie che regioni ed enti locali possono vedere diminuire in fasi di ciclo
avverso. “Nelle fasi favorevoli del ciclo economico, i documenti di programmazione
finanziaria e di bilancio, tenendo conto della quota di entrate proprie degli enti...influenzata
dallandamento del ciclo economico, determinano la misura del contributo del complesso dei
medesimi enti al Fondo per 'ammortamento dei titoli di Stato” (art. 12, comma 2 Legge
243/2012).

La legge quindi riserva allamministrazione centrale il compito di provvedere ai possibili
deficit di bilancio degli enti locali nelle fasi di ciclo avverso. Diventano ovviamente di estremo
rilievo le regole fissate per lintervento dellamministrazione centrale, tramite il Fondo
straordinario, e per il successivo contributo degli enti locali al fondo ammortamento titoli di
stato. Su quest’ultimo vi & ancora di fatto un vuoto legislativo.

Le entrate proprie che i comuni potrebbero vedere minacciate da un ciclo economico
negativo sono alcune imposte come I'addizionale IRPEF, 'imposta comunale sulla pubblicita,
limposta di soggiorno, alcune tasse come quella per l'occupazione di spazi ed aree
pubbliche e una serie di proventi da servizi pubblici come ad esempio quelli provenienti da
piscine comunali, biblioteche, musei e pinacoteche, teatri, stadio comunale, trasporti pubblici
locali, asili nido, strutture residenziali. Ai fini del funzionamento del Fondo straordinario e del
Fondo ammortamento titoli di stato sarebbe necessario definire un ammontare atteso di
entrate standard, che sia funzione dell'output potenziale per 'anno considerato. Ogni anno le
entrate standard dovrebbero essere stimate come funzione dell’'output effettivo. Nel caso di
ciclo economico negativo la differenza tra le entrate standard funzione dell’'output effettivo e
le entrate standard funzione dell’output potenziale sarebbe negativa, consentendo di definire
la dimensione aggregata del Fondo straordinario, che andrebbe poi ripartito in proporzione
alla differenza tra entrate standard funzione dell’'output effettivo ed entrate standard funzione
delloutput potenziale. In modo speculare, nei periodi di ciclo economico positivo, ogni
comune parteciperebbe al fondo ammortamenti titoli di stato - il cui ammontare aggregato
verrebbe determinato dal totale dei trasferimenti effettuati nel periodo di ciclo economico
negativo - in proporzione alla differenza positiva tra entrate standard funzione dell’output
effettivo ed entrate standard funzione dell’output potenziale del’anno di ciclo economico
positivo.

Recentemente il governo, stimolato anche dalle forti pressioni degli enti locali e soprattutto
dalle regioni, ha espresso un parere ben definito sulla questione del coordinamento tra
vincolo del pareggio di bilancio nazionale e vincoli di pareggio di bilancio imposti agli enti
locali e sul ruolo, ancora non definito, riguardo la metodologia di riparto del Fondo
straordinario e del fondo ammortamenti titoli di stato. In particolare, il sottosegretario Baretta
(2015) propone di fissare un obiettivo numerico del saldo su un orizzonte triennale, che
contempla la possibilita di eliminare la non negativitd del saldo obiettivo, lasciando la
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determinazione dell’'obiettivo interamente alla conduzione della politica economica. “In tal
modo viene consentito il cambio di segno dell'obiettivo numerico assegnato: nelle fasi
negative del ciclo economico vi é la possibilita teorica di fissare un obiettivo negativo, con
previsione di rientro nel triennio, mentre nelle fasi positive la politica economica puo chiedere
allamministrazione locale una compartecipazione allo sforzo controciclico e fissare un
obiettivo numerico positivo” (Baretta, 2015). Questa proposta, come esplicitato nella
relazione dell’audizione, deriva dalla constatazione della situazione ancora di stallo relativa
al funzionamento del Fondo straordinario, di cui prima abbiamo delineato una possibile
proposta per il suo funzionamento, ed € comunque in linea con l'idea che il saldo richiesto
agli enti locali debba essere pensato come una quota parte del saldo complessivo della PA.

4.2 1l saldo euro-compatibile

In relazione a quest’ultima questione € di estrema rilevanza il coordinamento tra la contabilita
utilizzata in sede europea e quella utilizzata dagli enti locali. Nel primo caso, infatti, si utilizza
la competenza economica e nel secondo la competenza giuridica e/o la cassa. Cio rende di
fatto difficile calcolare in modo corretto il concorso di ogni ente locale al saldo della PA.
Utilizzando infatti la contabilita finanziaria e non quella economica, come succede per il saldo
aggregato, alcuni enti risulteranno contribuire piu di quanto dovrebbero ed altri meno, a
seconda della direzione ed entita delle differenze tra contabilita economica e finanziaria. E
necessario convergere verso una completa omogeneizzazione dei conti per evitare una
iniqua e distorta distribuzione dei costi di aggiustamento della finanza pubblica italiana.

Dal 2008, il saldo finanziario degli enti locali & conteggiato secondo il criterio della cosiddetta
competenza mista (d'ora in avanti CM) ove entrate e spese di conto corrente sono di
competenza, mentre entrate (al netto della riscossione di crediti) e spese di conto capitale (al
netto delle concessioni di crediti e anticipazioni) sono di cassa (Box 4). Il saldo euro-
compatibile (d’ora in avanti EC) definito nella circolare n.5/2013 del MEF, e utilizzato dalle
regioni in via sperimentale dal 2014, rappresenta “il criterio di classificazione (competenza
giuridica o cassa) che piu si avvicina alle regole europee del Sec 95” (Box 5).

Box 4: Il criterio della competenza mista

Si tratta del criterio di contabilizzazione del saldo finanziario per la verifica del rispetto del PSI. Nel calcolo
di tale saldo le entrate e le spese di parte corrente sono considerate in termini di competenza e quelle di
parte capitale sono contabilizzate per cassa. In particolare & costituito dalla differenza tra entrate finali e
spese finali. Le entrate finali sono date dalla somma algebrica del Titolo I, del Titolo Il e del Titolo Il delle
entrate calcolate in termini di accertamento e il Titolo IV delle entrate calcolate in termini di cassa
(riscossioni in conto competenza pil riscossioni in conto residui) al netto delle entrate derivanti dalla
riscossione di crediti. Le spese finali sono date dalla somma algebrica del Titolo | calcolato in termini di
impegni e il titolo Il calcolato in termini di cassa (pagamenti in conto competenza piu pagamenti in conto

residui) al netto delle spese derivanti dalla concessione di crediti.
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Avendo a riferimento i certificati di conto consuntivo dei comuni® per gli anni 2009, 2010 e
2011, opportunamente deflazionati®” e utilizzando lo schema contabile della circolare n.
5/2013 del MEF, simuliamo il calcolo del saldo EC sui comuni italiani delle regioni a statuto
ordinario e lo confrontiamo con quello di CM (entrambi i saldi sono calcolati come entrate
meno uscite).

Tabella 3: Confronto tra saldo EC e CM per i comuni delle regioni a statuto ordinario

Valori assoluti (milioni di euro)
% di enti con
Saldo Saldo partite Saldo Aggiustamenti

Anno CM finanziarie Economico contabili Saldo EC  saldo Iéi:;saldo

1) 2 (3)=(1)-(2) 4 (5)=(3)+(4) (6)
2009 -1865 -42 -1823 469 -1354 53
2010 435 3 432 -167 265 46
2011 264 -132 396 56 451 53

In particolare, per 'anno 2009, I'applicazione dei criteri previsti per la definizione del saldo
EC genera un livello di deficit inferiore rispetto a quello del calcolo dell'indebitamento
secondo il criterio della CM. Nel primo caso, infatti, il deficit calcolato secondo la contabilita
EC é di -1.865 milioni di euro, pari a -42 euro pro-capite (tab. 3), mentre nel secondo caso il
deficit somma a -1.354 milioni di euro, pari a -31 euro pro-capite. Nel 2010 il saldo EC & pari
a 265 milioni di euro (6 euro pro-capite), mentre il saldo di CM, anch’esso positivo, risulta
essere piu elevato (435 milioni; 10 euro pro-capite). Infine, nel 2011 il valore di
accreditamento raggiunto con il criterio EC & pari a 451 milioni (10 euro pro-capite) ed é
superiore al saldo contabilizzato secondo i criteri della CM (264 milioni; 6 euro pro-capite). In
tutti gli anni considerati, alcuni enti risultano contribuire piu di quanto dovrebbero ed altri
meno: sia nel 2009, che nel 2011 il 53% dei comuni italiani registra un miglioramento del
proprio saldo se esso & conteggiato secondo le regole EC rispetto alle regole di CM, mentre
tale percentuale diminuisce nel 2010 fino al 46%.

% 1 dati sono scaricabili da “finanzalocale.interno.it”.
| dati sono deflazionati utilizzando il deflatore ISTAT per i consumi con base anno 2011
(http://www.istat.it/it/archivio/58039).
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Tabella 4 Confronto tra saldo EC e CM per i comuni della Regione Piemonte,
della Regione Lombardia e della Regione Emilia-Romagna

Valori assoluti (milioni di euro)
% di enti
Regione | Anno | 2o | sadopartte | STO0TERTIES | Aggiustament | s.igo e | g
finanziarie EC>saldo
CM
(1) (2) (3)=(1)-(2) (4) (5)=(3)+(4) (6)
Piemonte | 2009 | -318 18 -336 75 -260 53
2010 | -18 -14 -4 -29 -33 52
2011 | -504 -87 -417 59 -358 65
Lombardia | 2009 | -604 -87 -518 215 -303 62
2010 | 130 -28 159 -21 138 50
2011 | 117 -84 201 -73 128 68
Rgm!i;a 2009 | -167 28 -194 33 -162 52
2010 | 65 16 49 71 120 60
2011 | 111 14 97 17 113 57

Confrontiamo ora i due saldi (CM e EC) disaggregati a livello regionale per tre regioni
abbastanza simili tra loro: il Piemonte, la Lombardia e 'Emilia Romagna. In questo caso |l
Piemonte presenta in tutti e tre gli anni considerati un saldo di CM negativo, che si mantiene
tale anche nel caso di EC: nel 2009 e nel 2011, l'applicazione dei criteri previsti per la
definizione del saldo EC genera un livello di deficit inferiore rispetto a quello del calcolo
dell'indebitamento secondo il criterio della CM. Il saldo EC €& di -260 milioni di euro nel 2009
e -358 nel 2011 (rispettivamente a -62 e -89 euro pro-capite), mentre il saldo di CM € pari a -
318 milioni di euro nel 2009 e -504 nel 2011 (rispettivamente a -76 e -125 euro pro-capite).
Nel 2010 il saldo EC é pari a -33 milioni di euro (-8 euro pro-capite), mentre il saldo di CM,
anch’esso negativo, risulta essere piu contenuto (-18 milioni; - 4 euro pro-capite). Lombardia
ed Emilia-Romagna presentano andamenti simili sia nel saldo di CM, negativi in entrambi i
casi nel 2009 e positivi negli anni successivi, che nei saldi EC a seguito degli aggiustamenti
verso la contabilita EC. In particolare queste due regioni migliorano in tutti e tre gli anni i
propri saldi (tab. 4) nel passaggio da CM a contabilita EC. Per esempio, nel 2011 il saldo di
CM lombardo & pari a 117 milioni di euro e il saldo EC somma a 128; la regione Emilia-
Romagna presenta un saldo CM di 111 e un saldo EC di 113 milioni di euro.

Infine analizziamo per il Piemonte, (tab. 5) i saldi in valore pro-capite sia in termini EC, sia in
termini di CM per i comuni capoluogo di provincia. Nel 2009 i comuni per i quali il saldo EC
migliora rispetto al saldo di CM sono Torino, Cuneo, Asti e Verbania. Per gli altri comuni
capoluogo il saldo EC peggiora rispetto al saldo di CM anche se il segno rimane invariato ad
eccezione di Novara che con la CM ha un saldo di 10 euro pro-capite, mentre con la
contabilita EC diventa - 121 euro pro-capite. Per il 2010, il saldo EC & migliore del saldo di
CM solo per il comune di Biella, in tutti gli altri casi si registra un peggioramento passando
dalla CM a quella EC. Al contrario, nel 2011, il saldo EC peggiora rispetto al saldo di CM solo
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per il comune di Vercelli. Si noti inoltre che per il comune di Cuneo il saldo passa da negativo
con la CM (-23 euro pro-capite) a positivo con quella EC (29 euro pro-capite).

Tabella 5: Confronto tra saldo EC e CM per i comuni capoluogo della Regione Piemonte

2009 2010 2011
Comune CM EC CM EC CM EC
TORINO -207 -129 -18 -39 -518 -378
VERCELLI -82 -88 -24 -51 -155 -160
NOVARA 10 -121 -23 -41 24 37
CUNEO -148 -142 -5 -33 -23 29
ASTI 24 28 -13 -36 19 20
ALESSAND -62 -145 -15 -63
RIA
BIELLA 66 59 74 92 6 12
VERBANIA 24 31 5 3 -31 -21

Concludendo possiamo affermare che il passaggio dal saldo di CM al saldo EC non
avvantaggia tutti gli enti allo stesso modo. A seconda delle poste contabili in gioco potranno
verificarsi degli scostamenti diversi, in particolare le partite finanziarie giocano un ruolo
fondamentale nel guidare il segno della variazione tra un saldo e l'altro. Nel caso del
Piemonte, sia nel 2009 che nel 2010, circa il 53% dei comuni registra un miglioramento del
proprio saldo se esso € conteggiato secondo le regole EC rispetto alle regole di CM (tab. 4,
colonna 6), e tale percentuale incrementa notevolmente nel 2011 passando al 65%.

Box 5: Il passaggio dalle poste di competenza mista a quelle euro-compatibili

La classificazione di alcune voci di spesa in conto corrente (Titolo 1), utilizzate nel saldo di CM, viene
opportunamente modificata per definire il nuovo saldo EC. In particolare per quanto riguarda
trasferimenti correnti, oneri straordinari di gestione corrente e imposte e tasse, alle poste in
c/competenza (impegni) si tolgono i residui di competenza (impegni — pagamenti in ¢/competenza) e si
aggiungono i pagamenti in c/residui, ottenendo cosi la spesa di cassa in ¢/competenza piu la spesa di
cassa in c/residui. Dalle spese in conto capitale (Titolo II) utilizzate nel saldo di CM si sottraggono le
partite finanziarie: partecipazioni azionarie, acquisizioni di titoli e conferimenti di capitali non per ripiano
perdite. Anche la classificazione di alcune voci di entrata in conto corrente, utilizzate nel saldo di CM viene
opportunamente modificata per definire il nuovo saldo EC. In particolare queste riguardano, per il Titolo I,
le compartecipazioni ai tributi, le entrate devolute, i tributi speciali ed altre entrate tributarie proprie,
Pintero Titolo Il (trasferimenti) e per il Titolo Ill, le sanzioni amministrative, ammende, oblazioni e
proventi diversi. Le precedenti voci di bilancio utilizzate nel saldo di CM vengono nettate dai residui di
competenza (accertamenti - riscossioni in ¢/competenza) e quindi si aggiungono le riscossioni in c/residui,
ottenendo le entrate di cassa in c/competenza pill le entrate di cassa in ¢/residui. Vi € tuttavia una posta
contabile “entrate da permessi di costruire” (appartenente al Titolo IV) con la quale viene fatta
I’operazione inversa alla precedente, ovvero nel saldo di CM é& rilevata in conto cassa e nel saldo EC viene
invece iscritta in conto competenza. Infine dalle entrate in conto capitale (Titolo 1V) utilizzate nel saldo di
CM si sottraggono le alienazioni di titoli (attivita finanziarie in entrata). In sintesi quindi, la nuova spesa
utile ai fini del conteggio del saldo EC tende a premiare quegli enti che hanno sostenuto dei pagamenti in
linea (o minori) agli impegni di spesa e non quelli che presentano voci di spesa in conto pagamenti
superiori agli impegni, dovute, presumibilmente, a situazioni pregresse che alimentano il conto dei
residui. Dal lato delle entrate invece gli enti che presentano valori derivanti da incassi superiori rispetto
agli accertamenti sono premiati rispetto al tradizionale saldo, che registra il valore relativo
all’accertamento per Titolo |, Titolo Il e Titolo Il e il valore dell’incasso per il Titolo IV al netto della
riscossione di crediti.
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5. Proposta di due vincoli di saldo per gli enti locali partendo dalla nuova
contabilita armonizzata

L’adozione della nuova contabilita finanziaria potenziata (D.Ilgs. 118/2011) con I'introduzione
del meccanismo del fondo pluriennale vincolato abbatte drasticamente I'entita dei residui e
con il fondo crediti di dubbia esigibilita attenua I'effetto dei residui sul saldo, avvicinando
molto la competenza alla cassa e quindi la contabilita finanziaria a quella economica
utilizzata in sede europea. Inoltre, la nuova contabilitd armonizzata ha previsto nelle entrate il
titolo V denominato “entrate da riduzione di attivita finanziarie”, suddiviso in quattro tipologie -
tra cui assume rilevanza la voce alienazioni di attivita finanziarie - e nelle uscite il titolo Il
denominato “spese di incremento di attivita finanziarie”, suddiviso in quattro macro-aggregati,
- tra cui assume rilevanza la voce acquisizioni di attivita finanziarie (tab. 6). Sembra chiara la
volonta del legislatore di dare evidenza e trasparenza al saldo delle attivita finanziarie. Si noti
che il saldo consolidato della PA é calcolato al netto del saldo delle partite finanziarie, mentre
la legge di stabilita del 2016 prevede che per gli enti locali il calcolo del saldo sia al lordo
delle partite finanziarie. Tuttavia, il governo sembra essere sensibile a quest'ultima
questione, infatti, nella sopracitata audizione, il sottosegretario Baretta (2015) propone di
fissare un unico saldo obiettivo espresso in termini di competenza, tra entrate finali e spese
finali, sia in fase di preventivo che di rendiconto, ma escludendo dalle entrate finali il titolo V
(entrate da riduzione delle attivita finanziarie) e dalle spese finali il titolo Il (spese per
incremento di attivita finanziarie). Tale definizione avvicinerebbe il saldo richiesto agli enti a
guello che la PA deve rispettare in sede europea.

Se si pensa al vincolo del pareggio di bilancio come ad uno strumento che consente di
distribuire tra tutti i comparti il sacrificio consolidato della PA nel rispetto del vincolo di deficit
aggregato (indebitamento netto), allora € necessario individuare con precisione anche a
livello disaggregato di comparto un saldo identico a quello corrispondente all'indebitamento
netto. L’'Unione Europea € molto attenta al controllo di quest’ultima grandezza poiché essa,
se negativa contribuisce allincremento del debito.

Owviamente anche il saldo delle partite finanziarie ha un ruolo molto importante nella
determinazione del livello del debito, tuttavia I'entita e segno di tale saldo dipendono da
decisioni degli enti pubblici relative alla composizione delle proprie attivita patrimoniali che
non generano di per sé variazioni dell’'entita del patrimonio netto (al netto delle possibili
oscillazioni di mercato) consolidato della PA, ovvero assets piu liquidita meno debito.

Infatti, un saldo delle partite finanziarie positivo vuol dire che l'ente sta riallocando la
composizione del proprio patrimonio, diminuendo ad esempio le partecipazioni azionarie, e,
per un identico valore, incrementando la liquidita di cassa. In quest’ultimo caso il patrimonio
netto consolidato della PA (assets + liquidita) meno il debito non varia. Un saldo delle partite
finanziarie negativo vuol dire che l'ente sta riallocando la composizione del proprio
patrimonio, aumentando ad esempio le partecipazioni azionarie, e, per un identico valore,
diminuendo la liquidita di cassa. Anche in questo caso il patrimonio netto consolidato della
PA, costituito da assets piu liquidita meno debito, non varia.
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E chiaro che nel caso in cui il saldo delle partite finanziarie sia positivo, la maggior liquidita
puod essere utilizzata per pagare parte dell'incremento di debito dovuto ad un eventuale saldo
finale netto negativo; questa operazione comunque implica un decremento del patrimonio
netto (diminuisce la liquidita), di cui € opportuno avere consapevolezza: cid pud avvenire
solo avendo linformazione dei due saldi separati. Nel caso in cui il saldo delle partite
finanziarie sia negativo, questo (come visto sopra) non ha alcun effetto sul patrimonio netto
della PA, tuttavia, se sommato all'indebitamento netto, come si dovrebbe fare se si
calcolassero i saldi in base all’indicazione contenuta nella legge di stabilita, risulterebbe in un
incremento del saldo negativo, senza una giustificazione di equivalente diminuzione del
patrimonio netto.

Sarebbe quindi auspicabile (viste anche le voci di dettaglio offerte dalla nuova contabilita) nel
definire i vincoli di finanza pubblica degli enti dalla PA, fare riferimento a due saldi (Rizzo,
2015), uno calcolato come differenza tra le cosiddette entrate nette e uscite nette (come
definite nell’audizione del sottosegretario Baretta), ovvero lindebitamento netto, ed uno
calcolato come differenza tra entrate da riduzione di attivita finanziarie (titolo V), o un
opportuno sottoinsieme di esse e spese da incremento di attivita finanziarie (titolo 111) o un
opportuno sottoinsieme di esse. In particolare, potrebbe essere ipotizzata una
programmazione pluriennale con vincolo sul nuovo saldo delle partite finanziarie di tutti gli
enti della PA, guidato da un obiettivo aggregato di dismissione netta di quote di partecipate,
individuate nel cosiddetto Rapporto Cottarelli®®.

% 11 rapporto propone una strategia di riordino delle partecipate locali con I’obiettivo di ridurne il numero da
8.000 a 1.000. La strategia di dismissione e/o aggregazione € basata su quattro cardini. | primi due di questi che
sono “1) Circoscrivere il campo di azione delle partecipate entro lo stretto perimetro dei compiti istituzionali
dell’ente partecipante, rafforzando quanto previsto in proposito dalla legge finanziaria del 2008; 2) Introdurre
vincoli diretti su varie forme di partecipazioni” implicano sicuramente 1’individuazione di societa che
andrebbero dismesse.
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T abella 6: Confronto tra bilancio armonizzato e bilancio TUEL

Bilancio armonizzato Bilancio TUEL

ENTRATE

Titolo | Entrate correnti di natura tributaria, contributiva | Titolo | Entrate tributarie
e perequativa

Titolo Il Trasferimenti correnti Titolo Il Entrate derivanti da contributi e trasferimenti
correnti dello Stato, della regione e di altri enti pubblici

Titolo Il Entrate extra-tributarie Titolo Il Entrate extra-tributarie

Titolo 1V Entrate in conto capitale Titolo IV entrate derivanti da alienazioni, da

trasferimenti di capitale e da riscossioni di crediti

Titolo V Entrate da riduzione di attivita finanziarie:
- Alienazione di attivita finanzarie
- Riscossione di crediti a breve termine
- Riscossione di cretidi di medio-lungo termine
- Altre entrate per riduzione4 di attivita

finanziarie
SPESE
Titolo | Spese correnti Titolo | Spese correnti
Titolo Il Spese in conto capitale Titolo Il Spese in conto capitale

Titolo 1l Spese per incremento di attivita finanziarie:
Acquisizioni di attivita finanziarie
- Concessione di crediti a breve termine
- Concessioni di crediti a medio-lungo termine
- Altre spese per incremento di attivita
finanziarie

6. Conclusioni

In Italia, dal 1998 esiste una legislazione che mette in relazione le regole finanziarie che gli
enti locali devono rispettare con gli obblighi che l'ltalia deve rispettare in sede europea,
ovvero i parametri del 3% e del 60% del Pil come soglie limite per, rispettivamente,
I'indebitamento netto della PA e lo stock di debito pubblico. L’entrata in vigore del Trattato
sulla Stabilita, Coordinamento e Governance dell’lUnione Economica e Monetaria, ha portato
ad una modifica sostanziale del patto di stabilita interno a cui erano sottoposti dal 1998 gli
enti territoriali. Infatti la Legge Costituzionale n. 1 del 2012 ha introdotto in Costituzione il
vincolo del pareggio di bilancio e successivamente la legge rinforzata 243/2012, dettando le
norme attuative della riforma costituzionale agli articoli 9, 10 , 11 e 12, ha definito come gli
enti territoriali partecipano a tale obiettivo e quali sono i vincoli entro i quali essi possono
agire.

L’introduzione del pareggio di bilancio ha fortemente vincolato la possibilita di investimento
degli enti territoriali, visto che l'indebitamento & consentito solo se compensato a livello
regionale. Infatti I'articolo 10 della legge n. 243 /2012 definisce in modo rigido il vincolo
allindebitamento degli enti locali, giustificandolo solo per spese di investimento e,
comunque, non consentendo alcun deficit a livello regionale. Di fatto viene rivalutata
'esperienza dei patti di stabilita regionalizzati, ove nel caso di patto verticale la regione cede
spazio finanziario all’ente locale e nel caso di patto orizzontale un ente locale cede spazio
finanziario ad un altro ente locale. Gli investimenti di un ente locale possono essere finanziati
in deficit solo se un altro ente locale della stessa regione ha un corrispondente surplus.
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Questo e chiaramente un elemento di forte criticitd, non solo perché grava sul possibile
sviluppo degli investimenti locali, ma soprattutto perché pone la questione di quanto siano
sostenibili gli accordi di solidarieta tra enti territoriali di una stessa regione. Un ente dovrebbe
cedere uno spazio finanziario a favore di un altro per poi recuperarlo successivamente e tale
meccanismo a somma zero dovrebbe essere garantito dalla regione. Nel nostro lavoro
abbiamo discusso come vi siano pochi incentivi a che questo meccanismo funzioni e quindi
proposto l‘istituzione di un mercato di diritti ad indebitarsi (spazi finanziari), in cui un comune
in surplus potrebbe vendere il suo surplus (diritto ad indebitarsi) ad un comune che ha
necessita di indebitarsi per effettuare un investimento.

Il saldo dellamministrazione pubblica consolidata & vincolata ad un pareggio di bilancio
corretto per il ciclo, mentre agli enti territoriali &€ imposto un pareggio di bilancio, sia in sede di
consuntivo, che di preventivo, sia di cassa, che di competenza di entrate finali meno spese
finali e di entrate correnti meno spese correnti (art. 9). Questo vincolo locale piu stringente
rispetto a quello nazionale & stato “calmierato” dall’introduzione, con I'articolo 11, di un fondo
straordinario destinato a finanziare i livelli essenziali delle funzioni fondamentali nelle fasi
avverse del ciclo e, con l'articolo 12, di uno speculare fondo ammortamenti titoli di stato a cui
ogni ente territoriale contribuisce nelle fasi di ciclo positivo per ripagare il finanziamento delle
erogazioni del fondo straordinario. L’'implementazione e il relativo riparto di tali fondi sembra
avere natura problematica, tanto che, con la recente audizione di Baretta (2015), il governo
propone di fatto uno svincolo dal pareggio di bilancio e quindi la possibilita di definire dei
vincoli di saldo negativo o positivo a seconda del ciclo economico. Seppur consapevoli delle
difficolta tecnico-politiche legate all'implementazione e al riparto del fondo straordinario e del
fondo ammortamenti titoli di stato, nel nostro lavoro proponiamo una regola che determini
I'entita aggregata del fondo straordinario facendo ricorso alla nozione di entrate standard e di
output effettivo e potenziale; queste nozioni possono essere utilizzate anche per definire il
riparto del fondo ammortamento titoli di stato.

Il pareggio di bilancio richiesto agli enti locali ha una sua giustificazione nell’idea che ogni
ente della PA contribuisce a determinare il saldo consolidato della PA su cui l'ltalia ha un
vincolo esterno da rispettare nei confronti dell’ Unione Europea. Se questo deve essere
pensato come quota parte del saldo complessivo della PA €& di estrema rilevanza il
coordinamento tra la contabilita utilizzata in sede europea e la contabilita utilizzata dagli enti
locali. Abbiamo tuttavia evidenziato come nel primo caso si utilizzi la competenza economica
e nel secondo la competenza giuridica e/o la cassa. Utilizzando infatti la contabilita
finanziaria e non quella economica, come succede per il saldo aggregato, alcuni enti
risulteranno contribuire pit di quanto dovrebbero ed altri meno, a seconda della direzione ed
entita delle differenze tra contabilita economica e finanziaria. Nel nostro lavoro abbiamo
proposto una riclassificazione, utilizzando la contabilita euro-compatibile, dei saldi utilizzati
per determinare gli obiettivi di patto per il 2009, 2010 e 2011. Ovviamente vi sono comuni
che ci guadagno e che ci perdono, infatti dal lato della spesa la contabilita euro-compatibile
tende a premiare quegli enti che hanno sostenuto dei pagamenti in linea (o minori) agli
impegni di spesa e non quelli che presentano voci di spesa in conto pagamenti superiori agli
impegni, dal lato delle entrate, invece, gli enti che presentano valori derivanti da incassi
superiori rispetto agli accertamenti sono premiati rispetto al saldo di competenza mista.
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Inoltre, prendendo spunto dalla nuova contabilita armonizzata che permette di isolare il saldo
derivante dalla differenza tra entrate da riduzione di attivita finanziarie e spese da incremento
di attivita finanziarie, proponiamo l'utilizzo di un saldo derivante dalla nuova contabilita, la cui
classificazione € molto vicina a quella euro-compatibile, ma al netto del saldo delle partite
finanziarie. Cio renderebbe il saldo coerente con quello calcolato in sede europea e tra l'altro
anche con quello proposto nellaudizione del sottosegretario Baretta. Accanto a tale saldo
potrebbe essere utile considerare separatamente un vincolo sul saldo delle partite
finanziarie, finalizzato ad incentivare le dismissioni di partecipazioni non utili ai fini dello
svolgimento dell’attivita pubblica.

Rimane infine la questione degli investimenti degli enti territoriali, anch’essa fortemente
vincolata, visto che l'indebitamento &€ consentito solo se compensato a livello regionale.
Infatti l'articolo 10 della legge n. 243 /2012 definisce in modo rigido il vincolo
allindebitamento degli enti locali, giustificandolo solo per spese di investimento e,
comunque, non consentendo alcun deficit a livello regionale. Di fatto viene rivalutata
'esperienza dei patti di stabilita regionalizzati, ove nel caso di patto verticale la regione cede
spazio finanziario all’ente locale e nel caso di patto orizzontale un ente locale cede spazio
finanziario ad un altro ente locale. Gli investimenti di un ente locale possono essere finanziati
in deficit solo se un altro ente locale della stessa regione ha un corrispondente surplus.
Questo e chiaramente un elemento di forte criticitad, non solo perché grava sul possibile
sviluppo degli investimenti locali, ma soprattutto perché pone la questione di quanto siano
sostenibili gli accordi di solidarieta tra enti territoriali di una stessa regione. Un ente dovrebbe
cedere uno spazio finanziario a favore di un altro per poi recuperarlo successivamente e tale
meccanismo a somma zero dovrebbe essere garantito dalla regione. Discutiamo come vi
siano pochi incentivi a che questo meccanismo funzioni e proponiamo listituzione di un
mercato di diritti ad indebitarsi (spazi finanziari), in cui un comune in surplus potrebbe
vendere il suo surplus (diritto ad indebitarsi) ad un comune che ha necessita di indebitarsi
per effettuare un investimento.
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L ’AUTONOMIA TRIBUTARIA DEI COMUNI E LA ‘LOCAL TAX’

Negli scorsi due decenni si é assistito, tanto a livello internazionale quanto a livello italiano,
ad un processo di revisione e riforma nell'attribuzione di fonti di entrata propria tra diversi
livelli di governo che si puo legittimamente definire piuttosto confuso, quando non addirittura
schizofrenico, con il recente processo di ricentralizzazione fiscale invertire il cammino della
decentralizzazione fiscale degli anni precedenti.

Questo articolo ripercorre brevemente I'evoluzione della disciplina della finanza locale in
Italia negli ultimi anni, evidenziando come le difficolta nel trovare soluzioni stabili e durature
al finanziamento della spesa locale non siano un fenomeno recente, ma abbiano radici assai
pit profonde. Dopo avere discusso in modo critico il contributo della teoria della Scienza
delle Finanze a questo tema, l'articolo conclude con alcune riflessioni sulla recente proposta
di istituzione di una “local tax” quale fonte di entrata principale o esclusiva per i Comuni
italiani.

Federico Revelli & Professore Ordinario di Scienza delle Finanze all’Universita degli Studi di
Torino

E-mail: federico.revelli@unito.it

71



1. Introduzione - 2. La teoria del federalismo fiscale e 'autonomia tributaria dei
Comuni - 3. Latassazione municipale in Italia - 4. La “local tax” - 5. Conclusioni

1. Introduzione

Negli scorsi due decenni si & assistito, tanto a livello internazionale quanto a livello italiano,
ad un processo di revisione e riforma nell’attribuzione di fonti di entrata propria tra diversi
livelli di governo (statale, regionale, locale in senso stretto) che si puo legittimamente definire
piuttosto confuso, talvolta contradditorio, o in alcune circostanze addirittura schizofrenico. In
effetti, dopo 'ondata di decentralizzazione fiscale che ha avuto inizio negli anni Novanta, la
crisi finanziaria che ha colpito 'economia mondiale a partire dal 2008 ha giocato un ruolo
fondamentale nel far vacillare la fiducia nei benefici della decentralizzazione e nello spingere
Verso un processo opposto che é stato definito di ricentralizzazione e che é stato osservato
in molti paesi (IEB, 2012). E infatti stato comune assistere — si pensi ad esempio ai casi della
Francia e della Spagnha — a tentativi da parte dei governi statali di assumere nuovamente il
controllo della finanza regionale e locale, nel caso francese attraverso l'abolizione della
potesta tributaria con riferimento ad una delle principali fonti di entrata degli enti locali (la
tassazione locale delle attivita produttive), nel caso spagnolo attraverso I'imposizione sempre
piu stringente da parte del governo centrale di politiche di risanamento dei bilanci a carico
delle comunita autonome (Revelli, 2015). In Italia, anche a causa del diffondersi di una
visione delle amministrazioni locali come centri di inefficienza e corruzione, il percorso del
decentramento politico-fiscale avviato con la legge delega 42 del 2009 si € sviluppato negli
anni piu recenti in modo poco organico e coerente, privilegiando la riforma
dell'organizzazione territoriale del governo locale (legge 56 del 2014) e l'ulteriore progetto di
revisione del titolo V della Costituzione rispetto allordinata e graduale transizione verso
I'assetto finanziario delineato dai provvedimenti precedenti (Piperno, 2015a).

Almeno in parte, pero, la responsabilita di una certa confusione nella gestione della finanza
regionale e locale e da attribuirsi alle stesse ambiguita della teoria economica in proposito, o
almeno dal modo frettoloso, e talvolta opportunistico, con cui le teorie del decentramento
fiscale sono state lette o interpretate. Per quanto riguarda in particolare I'approccio
cosiddetto del ‘federalismo fiscale’, che tanto successo ha riscosso a livello politico e
mediatico negli anni Novanta, da esso non emerge affatto un’indicazione chiara ed univoca
su quale dimensione debba avere I'autonomia fiscale degli enti territoriali. Né tanto meno é
scontato come questa autonomia fiscale debba prendere forma — in particolare quali imposte
e su quali basi imponibili debbano essere trasferite, in tutto o in condivisione, agli enti
territoriali. Di questo, in verita, non ci si dovrebbe stupire: le raccomandazioni della teoria
economica sono sempre contingenti ad una serie di fattori e circostanze, e difficilmente il
medesimo modello — in questo caso di organizzazione del sistema tributario in un sistema a
piu livelli — si pud applicare indistintamente a qualsiasi paese ed in ogni fase del ciclo
economico.

Nel resto di questo lavoro, riassumero innanzitutto brevemente i concetti fondamentali che la
teoria economica ha concesso in prestito all'approccio del federalismo fiscale, cercando di
evidenziare tanto i fattori che giocano a favore quanto quelli che giocano contro I'attribuzione
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0 la concessione di maggiore autonomia tributaria agli enti locali (paragrafo 2). Nel
successivo paragrafo 3, esaminerd e ripercorrerd sinteticamente i principali interventi
normativi che si sono succeduti in Italia negli ultimi decenni. Nel paragrafo 4 discutero e
commentero il dibattito contemporaneo sulla ‘local tax’, I'imposta comunale che, nelle
intenzioni dei proponenti, dovrebbe unificare e semplificare il prelievo fiscale municipale
restituendo chiarezza e stabilita ad un comparto cosi gravemente indebolito dalla frequente
successione di modifiche marginali e frammentarie alle fonti di entrata locali. Infine, il
paragrafo 5 conterra alcune riflessioni conclusive.

2. La teoria del federalismo fiscale e I’autonomia tributaria dei Comuni

La teoria del federalismo fiscale & relativamente recente, cosi come lo & lindagine,
prevalentemente empirica, delle conseguenze dell’autonomia tributaria sui comportamenti
degli amministratori degli enti locali. | due concetti, poi, di ‘federalismo fiscale’ e di
‘autonomia tributaria degli enti locali’, vanno tenuti separati: si possono tra di loro combinare
in modi diversi e sono ben lungi dall'identificare la stessa modalita di organizzazione di un
sistema di governo decentrato e di finanziamento dei servizi pubblici.

Cominciando con il federalismo fiscale, termine che tanta popolaritd ha avuto negli scorsi
due decenni, esso configura in letteratura, a differenza di come spesso lo si € invece voluto
intendere, un impianto concettuale analitico cui si dovrebbe ispirare I'ordinamento della
finanza pubblica in un sistema istituzionale in cui coesistano piu livelli di governo (statale,
regionale e locale in senso stretto). Cid implica, in primo luogo, che I'impianto teorico che va
sotto il nome di federalismo fiscale si applica tanto alla ripartizione delle funzioni pubbliche e
delle entrate fiscali in sistemi “federali” in senso stretto (in cui i tre tipici livelli di governo
vanno riqualificati come federale, statale e locale), quanto al disegno del sistema tributario
negli Stati unitari.

Piu precisamente, la teoria economica ha, a partire dal fondamentale contributo di Wallace
Oates del 1972, interpretato il federalismo fiscale come una guida, di tipo normativo o
prescrittivo, all’organizzazione del settore pubblico in un sistema di governo a piu livelli (Pica,
2003). In particolare, tale guida € stata elaborata per perseguire tre principali obiettivi.

Il primo, corrispondente all’accezione pit ampia ed ambiziosa del termine che si trova in
letteratura, consiste nell'attribuire all'impianto concettuale del federalismo fiscale il ruolo di
guida per quel che riguarda l'elaborazione della stessa architettura territoriale del settore
pubblico e delle sue caratteristiche (numero dei livelli di governo, dimensione degli enti a
ciascun livello, simmetria, possibilita di forme di collaborazione/coordinamento/concorrenza
tra enti).

Il secondo obiettivo della teoria del federalismo fiscale concerne I'assegnazione delle
funzioni e competenze in materia di fornitura di servizi pubblici ai vari livelli di governo
presenti nellordinamento, dove la struttura geografica e territoriale del governo viene
assunta come data esogenamente. In altre parole, si cerca di rispondere alla domanda su
chi dovrebbe occuparsi di che cosa, ed in base a quali criteri (efficienza, rispondenza alle
domande che provengono dai territori, equitd).

73



Infine, il terzo obiettivo della teoria, quello piu strettamente fiscale, fa riferimento alla
combinazione di entrate tributarie proprie e di entrate provenienti da altri superiori livelli di
governo (la finanza “derivata”) che dovrebbe caratterizzare gli enti locali e consentire il
finanziamento delle spese che sono state loro attribuite. Ad esempio, se si stabilisce che sia
il livello di governo regionale ad organizzare a fornire i servizi di tipo sanitario, l'ultimo, ma
certo non irrilevante aspetto della questione riguarda come questi servizi debbano essere
finanziati (entrate generali derivanti dalla tassazione dei redditi, imposte ad hoc su attivita
produttive o consumi i cui proventi sono vincolati al finanziamento della spesa sanitaria,
tariffe applicate al momento della fornitura dei servizi per quelle prestazioni ‘divisibili’ che lo
consentano, e cosi via).

Naturalmente, se si considerano la struttura territoriale del governo e l'attribuzione delle
competenze e capacita di spesa date (i due primi obiettivi elencati qui sopra), in quale modo
si finanziano quelle spese risulta il problema non solo di importanza cruciale, ma anche
guello che piu frequentemente le strutture di governo a piu livelli si trovano a dover
affrontare. E cid che sembrerebbe occorrere affinché la teoria fosse effettivamente in grado
di guidare il legislatore nella elaborazione di fonti di entrata appropriate alle necessita degli
enti locali € un insieme di criteri condivisi alla luce dei quali potere esprimere delle
valutazioni. In primo luogo, sembrerebbe essere necessaria una chiarificazione a livello per
cosi dire ‘macroeconomico’ delle scelte strategiche che devono essere effettuate dal
legislatore prima di individuare un’imposta locale ed il relativo acronimo.

Tali scelte fondamentali sono sostanzialmente due. La prima consiste nella definizione
dell’entita del cosiddetto “squilibrio fiscale verticale”, ovvero la differenza tra il totale delle
necessita di spesa riconducibili ad un livello di governo (nel caso specifico che vogliamo
affrontare qui, quello comunale) ed il totale delle entrate proprie potenziali di quel livello di
governo nel suo insieme. Naturalmente lo squilibrio fiscale verticale & zero se le due
grandezze sopra citate si equivalgono: a livello aggregato, il livello di governo comunale
sarebbe per cosi dire “autosufficiente”, pur essendo probabilmente necessario un insieme di
flussi finanziari orizzontali tra Comuni (dai Comuni in surplus verso quelli in deficit di risorse, i
primi avendo elevate entrate proprie rispetto ai propri fabbisogni, viceversa per i secondi). Di
norma, lo squilibrio fiscale verticale esiste ed e positivo: € infatti caratteristica comune alla
sostanziale totalitd degli Stati unitari che il livello di governo municipale disponga di fonti di
entrata fiscale propria ampiamente insufficienti rispetto al totale delle proprie responsabilita
di spesa (Brosio e Piperno, 2009). Tale squilibrio fiscale verticale ha varie cause, e per molti
decenni e stato fisiologico, oltre che funzionale, che le entrate fiscali affluissero in maggior
parte allo Stato, il livello di governo che disponeva degli strumenti piu sviluppati ed avanzati
per accertarle e riscuoterle. Il meccanismo & semplice e noto: in assenza di consistenti fonti
di entrata propria degli enti territoriali, le entrate tributarie affluiscono al governo centrale, che
le ridistribuisce agli enti locali sulla base di parametri che sono di norma definiti dal centro.

Tuttavia, assai piu difficile & rispondere alla domanda su quale sia la dimensione ottimale di
tale squilibrio fiscale verticale, che equivale a quantificare l'insieme dei trasferimenti che
dallo Stato dovrebbero affluire al livello di governo municipale, specialmente in un contesto
socio-economico in costante e rapida evoluzione come quello degli ultimi anni attraversati
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dalla crisi finanziaria. Inoltre, &€ bene precisare che il calcolo dello squilibrio fiscale verticale
deve essere effettuato a partire da grandezze ‘standardizzate’ che riflettono i fabbisogni di
spesa degli enti locali e le loro capacita di entrata, non la spesa effettiva da questi sostenuta,
che riflette da un lato precise scelte politiche e dall’altro un certo grado di inefficienza, o le
loro entrate effettive, queste ultime altrettanto riflettendo comportamenti endogeni degli enti
locali. E’ proprio alla luce di queste considerazioni che il legislatore ha tentato di muoversi,
non senza difficolta, in questi anni, dall’approvazione della legge 142/1990 fino alla legge
delega 42/2009 per lattuazione del federalismo fiscale, in particolare nell’attuazione
concernente il calcolo dei fabbisogni di spesa (Decreto legislativo 216, 26 novembre 2010, e
Decreto legislativo n. 68, 6 maggio 2011).

Y

Il secondo passaggio € poi altrettanto cruciale e complesso, e concerne la scelta della
tipologie di entrate proprie di cui il livello di governo comunale dovrebbe poter disporre per
finanziare adeguatamente le funzioni che gli sono state attribuite e compatibilmente con gli
obiettivi della sua azione. Una prima fondamentale distinzione é tra entrate comunali basate
sul meccanismo della “comunione” e tra entrate comunali basate invece sulla “separazione”
dei cespiti. Con il meccanismo della comunione, Stato e Comuni insistono sulla medesima
base imponibile, cioé applicano le proprie rispettive aliquote sui medesimi cespiti (reddito,
vendite, o proprieta). Di solito cid avviene attraverso schemi di addizionali o sovraimposte
comunali a preesistenti imposte erariali (come € il caso delle addizionali comunali alla base
imponibile del reddito delle persone fisiche introdotte sul finire degli anni Novanta, o delle
addizionali comunali alle accise erariali). Con la separazione, invece, si opta per concedere
ai Comuni imposte esclusive, su basi imponibili non tassate, o tassate in modi, forme e con
finalita del tutto differenti, da altri livelli di governo. E’ il caso delle scelte che si fecero in Italia
agli inizi degli anni 90 con l'introduzione dell'lmposta Comunale sugli Immobili (ICI). Di
norma, i due schemi, comunione e separazione, tendono a coesistere — come nell’attuale
normativa — proseguendo una tradizione piu che centenaria (Marongiu, 2001).

Ovviamente, nel trattare questi temi, I'interesse fondamentale tende a superare gli aspetti
puramente finanziari della pur doverosa considerazione del’adeguata copertura delle spese
comunali, e giunge a toccare il tema degli incentivi che diversi sistemi di finanziamento della
spesa pubblica