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1. Premessa

Alla decisione di strutturare un ordinamento, afdado il potere politico su
piu livelli di governo devono necessariamente segsielte coerenti con tale as-
sunto fondamentale. In tale direzione va, appuntgplementazione di un model-
lo di relazioni Centro-Periferia che definiscaricaiti normativi, amministrativi e
finanziari lungo i quali si snoda quello che puéeze definito il rapporto dialetti-
co uniformita-differenziaziorte

Tale rapporto si fonda sull’esistenza di una pltaali interessi che trovano la
propria allocazione al livello centrale statalei éivelli delle autonomie regionali
e locali; tali interessi devono tuttavia trovarell@ singole fattispecie, un punto di
ragionevole bilanciamento, coerente con quellesiimai fondamentali alle quali
si accennava e che si ritrovano, nella forma dé#posizioni normative, in atti di
livello costituzionale con i quali, appunto, un im@mento si costituisce e si da
una propria unita e una propria identita.

Il binomio uniformita-differenziazione non é scibde in quanto, in ogni ordi-
namento composto, tale rapporto dialettico rapptesen’esigenza di sistema
ineliminabile. In particolare, va sottolineato coman possa esistere, da un punto
di vista ontologico, uno Stato (anche il ‘piu fealef) che non abbia interessi uni-
tari. L’'ordinamento giuridico della Repubblica ltala rientra pienamente in tali
categorie.

Va anche ricordato come i problemi connessi alldabdita del livello degli
interessi non sono esclusivi del rapporto Statoidtegpotendosi rinvenire nelle

! Come afferma DSCHINDLER (Diritto costituzionale e struttura social@d. ital. a cura di R
BiIFuLcO), Padova, 1999, 10 ss.), “Nel rapporto dialetsc@ollegano tra loro due tesi, che non
sono riducibili 'una all’altra e neppure possorssere ricondotte ad una comune radice logica.
Piuttosto esse si riferiscono, presupponendosprecamente an oggetto. (...) Ogni singolo ele-
mento puo essere determinato solo in relazioneadtgli non riportandolo ad un astratto parame-
tro. Solo nella sua connessione con gli altri @antrapposizione loro pud essere conosciuto nella
suapeculiarita e compreso nella symsizione funzionalall'interno della totalita (...). La realta
sociale pud essere compresa come unita nel cantragero come contraddizione nell’'unita. Essa
non puo essere mai portata ad una formula unidiimeale, bensi &€ da comprendere da piu punti
di vista contemporaneamente (...).".



relazioni interne dei singoli ordinamenti regionahei quali esistono interessi u-
nitari (quelli della Regione) e interessi differetz(Province ed Enti Locali) — ed
anche nel quadro delle relazioni Unione Europedi-8éaionali.

L’obiettivo del presente saggio €, appunto, qudil@analizzare alcuni profili
del nostro modello di relazioni interordinament&iinendo conto del fatto che il
problema del variabile livello degli interessi nsinesaurisce nell'identificazione
dei confini oltre i quali i poteri costituiti nonogsono andare. Esso e soprattutto
un problema di identificazione, nelle singole fgicie, dei rispettivi spazi di
competenza e, soprattutto, dei circuiti di collegato tra i diversi livelli di go-
verno. Tutto cid comporta, in altri termini, opeicd di bilanciamento tra interes-
si unitari ed interessi differenziati le quali vanvalutate in termini di ragionevo-
lezza rispetto ai principi costituzionali di riferento.

In modo particolare, tale contributo vuole analizzana serie di profili della
recente legislazione che ha dato inizio al processttuazione dell'art.119 Cost.,
con specifico riferimento al parametro dell’'unitélld Repubblica quale risultante
del rapporto dialettico uniformita-differenziazione

2. Gli articoli 5, 117 e 119 della Costituzionelgagionevole bilanciamento tra
uniformita e differenziazione.

E’ necessario iniziare, innanzitutto, da alcunesatdgrazioni sull'art. 5 Cost.,
che nel suo essere principio fondamentale e quonirevisionabile, si pone qua-
le parametro puntuale di riferimento sia della naziane di livello costituzionale
di dettaglio che di quella di livello legislativg di conseguenza degli atti regola-
mentari ed amministrativi.

L’art. 5 Cost., com’é noto sancisce la scelta ojedal Costituente a favore di
una Repubblica ‘una e indivisibile’ che tuttavidcnosce e promuove le auto-
nomie locali’; una Repubblica che, sul piano dégislazione,’adegua i principi
e | metodi (...) alle esigenze dell’autonomia e detehtramento’ e, su quello
dell’lamministrazione, ‘attua nei servizi che dipend dallo Stato il piu ampio de-
centramento amministrativo’. Sembrerebbe superflcmdare — ma forse non lo
e — che tale norma, come del resto tutte le notioredghe, non € una descrizione
dell'esistente a meri fini ricognitivi, ma una pcegione che si pone il fine di
conformare una determinata realta sociale e, rea specifico, esprime la scelta
di fondo sulla forma di Stato della Repubblicai#tab.

Nell'art. 5 Cost., unita ed indivisibilita sono imamente connessi pur posse-
dendo una loro peculiare natura. Per cio che rapéindivisibilita €, da sempre,
pacifico per la dottrina costituzionalistica chéetaoncetto vada inteso come di-
vieto di secessione e cioé come garanzia e dellasia stessa della Repubblica
ltaliana come stato sovrahdGia nel 1954 Carlo Esposito sottolineava come “gl
organi legislativi, anche in veste costituente, debbano e non possano stabilire

2 G. BERTI (Principi fondamentali, art. 5in Commentario della Costituziona cura di G.
BRANCA, Bologna-Roma, 1975, 286) a tale proposito avewtam dell’art.5 come modo di essere
della Repubbilica.



la divisione dell'ltalia segnando la morte dellliegd. In modo particolare e anco-

ra piu esplicitamente, I'’Autore affermava che “datbnstatazione che la indivisi-
bilita della Repubblica costituisce un principicngeale e fondamentale del nostro
ordinamento, e non solo un limite al potere degljani deputati alla revisione

della Costituzione, segue la illegalita di ognivét che entro lo Stato tenda alla
divisione della Repubblica italiana in due o tratisto alla separazione di una o
piu parti d’ltalia dallo Stato, e che non possannsiderarsi garantiti dalla dispo-

sizione dell’art. 49 partiti secessionisti, irretistn, separatisti; o garantita dall’art.

21 la propaganda politica in tal senso, e cost ¥ia.

Per quanto attiene al principio di unita, essontaso come rapporto dialettico
tra uniformita e differenziazione. L'unita della [(Reoblica, in altri termini, com-
prende contemporaneamente I'uniformita e la diffei@zione cosi come si é avu-
to modi di accennare poc’anzi. L’art.5 Cost. sareisosi la necessaria compre-
senza dell’'unita politica con il pluralismo giumdi. Tale norma, in altri termini,
da un lato riconosce che la promozione e I'amplismelelle competenze com-
porta inevitabilmente un aumento della differenmae tra le Regioni, dall’altro
tuttavia esclude che tale pluralismo possa essiizzato come una sorta di ‘gri-
maldello’ che attenti all'unita del Pads®altro canto, non poteva essere diver
samente dal momento che la Costituzione italianaae costituzione del plurali-
smo e delle diversita che devono trovare una sintke singole determinazioni;
sintesi che non e altro che il bilanciamento degkressi pubblici in gioco nei
singoli casi concreti.

Di conseguenza, le prescrizioni normative — e Eseguenti attuazioni ammi-
nistrative — non potranno che rispecchiare la retesli discipline ragionevol-
mente uniformi o ragionevolmente differenziate eosela dei casi. Va anche det-
to che il piano della disciplina normativa &€ solooudei piani che entrano
nell’articolazione del problema. Come si potra vedaeglio a proposito dei pro-

® C.EsposITQ Autonomie locali e decentramento amministrativd'arl 5 della Costituzione
in La Costituzione italiana. SagdPadova, 1954, 72.
* C.EsposITq La Costituzione italiana. Sagdgpadova, 1954, 69.

® R.BIN (Che cos’é la Costituzionén Quaderni costituzionali2007, 25) illustra in modo lim-
pido tale assunto affermando che “la evidente mbiéa e contraddittorieta dei valori, principi,
interessi che trovano riconoscimento nella cartdittzionale non costituisce affatto un fenomeno
occasionale né un difetto di essa, bensi, comeisi@ una caratteristica legata alla sua piuamati
natura (...). La costituzione serve perché e conit@dih nelle sue affermazioni di principio; ed &
rigida perché ogni componente politica che I'haasatritta ha scelto quali interessi includervi al
fine di sottrarli alla decisione della maggioramditica, cui spetta pro tempore di amministrare il
conflitto sociale. | principi vi sono espressi @rmini “assoluti”, non gia mediati e tradotti inrfo
mule di compromesso. Che i principi incorporati@abstituzione siano incoerenti, anzi antitetici,
non € dunque un difetto imputabile alla costitueioma una sua caratteristica strutturale inelimi-
nabile. Se i costituenti avessero voluto e potataciiare le opposte visioni che li dividevano, la
Costituzione italiana sarebbe stata cosa del tiitiersa da quello che é: non avrebbe incorporato
il conflitto, ma affermato la sua soluzione; nomefde una carta aperta agli sviluppi successivi,
all'evoluzione della legislazione come ricerca gu#ibri mai definitivi tra i principi enunciati, i
avrebbe posto regole dirette a fissare una voltaytee determinate precedenze tra interessi o ge-
rarchie tra valori. Sarebbe semplicemente statacostituzione diversa, piu conforme al modello
ottocentesco ma meno adatta ad affrontare la casifesociale.”.



fili inerenti 'autonomia finanziaria di Regioni &hti Locali, un livello altrettanto
importante € quello della valutazione dei risultatncreti prodotti dall’attuazione
delle prescrizioni normative in rapporto al parametell’'unita della Repubblica e
degli altri parametri quali quelli inerenti al risgio dei diritti fondamentali. Tale
ulteriore valutazione appare indubbiamente piu desga e prevede
I'utilizzazione di categorie e metodologie non asctamente giuridiche, ma an-
che di quelle delle scienze economiche e finareidrnittavia, come si vedra essa
appare quanto mai necessaria soprattutto per qugnotarda le questioni inerenti
ai flussi finanziari e tributari tra diversi livelli governo.

Per quanto riguarda il piano delle disposizionimative (in particolare di li-
vello legislativo) va detto che la scelta tra uiecighlina uniforme o differenziata
(in maniera piu 0 meno ampia) e rimessa alla Gastihe, nel senso che occorre
stabilire in quale ambito competenziale ricadarigslo oggetto materiale sotto-
posto all’attivita di normazione.

Nel caso di fattispecie ricadenti nelle materipaliesta esclusiva dello Stato, la
disciplina sara necessariamente uniforme. In talbit@, infatti, la valutazione
della necessita dell’'uniformita é stata operatalelgislatore costituzionale che le
ha affidate all’esclusiva disponibilita del legislee statale. Nel caso invece di un
oggetto ricadente nella c.d. potesta concorrergaadro appare piu complesso in
virtu della necessaria compresenza di elementhidomita (principi dettati dalla
legge statale) e di differenziazione (disposizidndettaglio delle singole leggi
regionali). Per quanto attiene alle fattispeciadienti nella potesta residuale delle
Regioni, le discipline potranno avere un certo grdddifferenziazione in ragione
delle scelte dei singoli legislatori.

Nello specifico dei profili finanziari, va ricordactome I'art.117 comma lett. e)
Cost. assegni alla competenza dello Stato la @otegislativa esclusiva in ordine
al sistema tributario e contabile dello Stato el'a17 comma 3 la potesta di ap-
provare leggi di principio sull'armonizzazione dw®lanci pubblici e sul coordi-
namento della finanza pubblica e del sistema taitboLt

Tuttavia, com’e noto, esistono ulteriori fattoriechossono rendere piu difficile
la valutazione della ragionevolezza del punto thrimiamento tra uniformita e
differenziazione in relazione all’'art. 5 Cost., ividuato dal legislatore statale o
regionale. Non va mai dimenticato, infatti, che@plarto di competenze legislative
tra Stato e Regioni é stato operato, anche nehtegastema, attraverso la tecnica
dell’enumerazione delle materie, la quale, puransila tipicita, essendo diffusa in
molti ordinamenti fondati sul riparto di competenegislative tra piu livelli isti-
tuzionali, ha in sé una serie di limiti operatiprimo fra tutti la difficolta che un
determinato oggetto, per il quale appaia necessaaadisciplina normativa, rica-
da in una sola mater@in un determinato ambito competenziale.

Piu frequentemente si verificano casi di sovrapposi ed intrecci di compe-
tenze. In tali casi e divenuto inevitabile I'espang del ruolo della Corte costitu-
zionale, la quale ha elaborato una serie di chiteririsolvere le questioni a lei sot-
toposte. Vanno ricordati, a tale propositariterio della prevalenza materiald,
criterio della finalita prevalente anche il richiamo al principio di leale collabo-
razione. Ma la riforma del Titolo V ha apportato ulteriore fattore di complessi-



ta, individuando una serie did. ambiti materiali trasversahffidati alla compe-
tenza esclusiva dello Stato, primo fra tutti laedetinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e gali exart.117, 1l co., lettm) che,
come si vedra successivamente, rivestira un ruotaldmentale soprattutto ri-
guardo alle modalita operative del fondo perequoativ

Infine, non si puo non richiamare, quale ulterifaktore di flessibilita nel ripar-
to di competenze legislative e, di conseguenzdeglamento di ancor maggiore
complessita nell’individuare un ragionevole bilaroento tra gli interessi pubbli-
ci in gioco, listituto dellac.d. sussidiarieta legislativantrodotto dalla Corte co-
stituzionale con la sentenza n. 303 del 2003.

Passando al livello dei risultati concreti che sdatono dall’applicazione del-
le prescrizioni normative, va detto che non e semprificata una diretta correla-
zione tra disciplina uniforme e risultanze concrigtedenzialmente uniformi ov-
vero tra discipline differenziate e risultanze aete tendenzialmente differenzia-
te. Le c.d. risultanze concrete tendenzialmentéotmi possono scaturire anche
da discipline differenziate cosi come una discglimiforme puo dar luogo a ri-
sultanze concrete che posseggano un certo gradiffetenziazione. Il punto da
tener fermo e, in ogni caso, la coerenza con idguaostituzionale. In altri ter-
mini occorre verificare, caso per caso, se il grdddifferenziazione prodotto
dall'applicazione di una normativa non sia irragieole, cioé non metta in di-
scussione 'unita della Repubblica, ovvero se talémziale uniformita negli effet-
ti concreti non vanifichi e comprima eccessivamayltespazi di autonomia dei
singoli enti, anch’essi garantiti dall’art. 5 Cost.

Con specifico riguardo ai profili finanziari, il ipcipio di un ragionevole bilan-
ciamento tra differenziazione e autonomia e posttanticolo 119 Cost.. In esso
viene principalmente riconosciuta I'autonomia fingmia di entrata e di spesa sia
delle Regioni e degli Enti locali purché in coeramron i principi di coordinamen-
to della finanza pubblica e del sistema tributaiengono inoltre previsti circuiti
redistributivi quali compartecipazioni al gettito tdbuti erariali, un fondo pere-
quativo senza vincolo di destinazione per i territon minore capacita fiscale per
abitante e risorse statali aggiuntive e intervepéciali finalizzati alla promozione
dello sviluppo economico, della coesione e dellaladeta sociale, ed alla rimo-
zione degli squilibri economici e sociali, per fave I'effettivo esercizio dei diritti
della persona, o per provvedere a scopi diversndahale esercizio delle funzio-
ni dei singoli Enti pubblici territoriali.

3. La legge delega n. 42 del 2009 ed il processatidiazione legislativa dell’art.
119 Cost. Definizione delle funzioni, calcolo deltesti, copertura delle spese
e meccanismi di perequazione.

E’indubbio che la mancata attuazione dell’art. 1 I%tCabbia rappresentato, in
questi anni, la maggiore criticita e la reale inpiuna nel sistema dei rapporti Sta-



to-Autonomie disegnato dal riformato Titolo V del@ostituzion& La materia
presenta profili di notevole complessita e le goestconnesse posseggono una
notevole rilevanza politica, tanto che, probabilteeil ritardo nell’attuazione del-
la stessa € da ascrivere a tali ragioni.

Preliminarmente va detto che non si pud non coracerdon 'opinione di chi
ha sottolineato I'uso ‘smodato’ che, ormai da teprgida dell’aggettivo federale
Tale aggettivo - e il relativo sostantivo fedenals- sembra siano diventate delle
parole magiche, evocative di un modello precisoagporti tra Stato centrale e
Autonomie nettamente distinto da quello ‘regionaléiceversa, le risultanze
scientifiche degli studi e delle analisi sui moddllgoverno che si articolano su
piu livelli, mostra come non esistano modelli ‘pudi Stato federale, ma che di
federalismo si puo parlare in termini di ‘tenderfza) a organizzare ordinamenti
politico-giuridici ripartendo i poteri di comandiici dello Stato tra enti politici
distinti’®. In altri termini, il problema non & riconducibiiemere questioni teori-
che o nominalistiche, ma di contenuti, di funzioeato e di funzionalita dei mo-
delli.

Al momento in cui si scrive, I'attuazione dell'aft19 Cost. si é concretizzata
nel modello tratteggiato nella legge - di delegagi- n. 42 del 5 maggio 2009.
Di conseguenza, le valutazioni che possono effieditisano evidentemente parzia-
li, in attesa che 'emanazione dei decreti legigla I'avvio della successiva fase
di attuazione consentano di esaminare il modelimaglo compiuto. Tale €, infat-
ti, la complessita della materia e la difficoltapdevedere fino in fondo le conse-
guenze e l'impatto del nuovo sistema che, gia iestu primo atto normativo, il
legislatore ha voluto prevedere un periodo transitdi cinque anni per il funzio-
namento a regime e, per come si vedra meglio ssige@sente, una sede stabile
di confronto Stato-Autonomie per il coordinamenédla finanza pubblica.

In relazione al bilanciamento operato dal legiskativa uniformita e differen-
ziazione, come si accennava precedentemente, Iplessiva valutazione non
puo limitarsi al dato normativo ma deve spingetseaarrivando a considerare il
piano dei risultati concreti in termini di prestaazi. Va cosi subito detto che que-
sto c.d. federalismo fiscale avra successo nelfumiin cui riuscira a garantire
I'unita della Repubblica attraverso la nuova modiglae di elementi di uniformi-
ta e di elementi di differenziazione. Unita dellepRbblica che dipendera non so-
lo dall’astratta determinazione normativa ma antdéléa concreta sostenibilita fi-
nanziaria del nuovo sistema.

® Cfr. a tale proposito quanto affermato dalla Camstituzionale nella sentenza n. 370 del
2003: “Appare evidente che la attuazione dell’at9 Cost. sia urgente al fine di concretizzare
davvero quanto previsto nel nuovo Titolo V dellas@ozione, poiché altrimenti si verrebbe a
contraddire il diverso riparto di competenze comfggo dalle nuove disposizioni; inoltre, la per-
manenza o addirittura la istituzione di forme dafiziamento delle Regioni e degli enti locali con-
traddittorie con I'art. 119 della Costituzione esp@ rischi di cattiva funzionalita o addirittura d
blocco di interi ambiti settoriali.”.

" Cfr. R.BIN, Che ha di federale il “federalismo fiscale"® Forum di quaderni costituzionali
(www.forumcostituzionale.ij, 2009.

8 Cosi GBOGNETT|, Federalismo Torino, 2001, 5.




Passando ai profili formali-procedurali va ricomatome il Governo con il
supporto della maggioranza parlamentare ha decisoegliere quale strumento
normativo, il decreto legislativo. Tale scelta biaatato piu di un dubbio non tan-
to per la scelta dello strumento in sé quanto Ifatto di aver redatto una legge di
delegazione che relativamente ai principi e criigettivi che dovranno guidare il
Governo nella redazione dei decreti legislativiedeli, ha utilizzato disposizioni
tendenzialmente troppo generali e a volte geneticBem’@ noto, il problema
non €& esclusivamente riferibile alla legge in esama si inserisce in quello piu
ampio dell’'esercizio della funzione legislativa lfagticolazione attuale dei rap-
porti Parlamento-Governo. Tuttavia, proprio la ctespita, la delicatezza e la
centralita delle questioni finanziarie e fiscalll'sissetto complessivo del sistema
dei rapporti Centro-Periferia e soprattutto deltatata concreta di fondamentali
diritti civili e sociali, avrebbero dovuto suggeriun maggiore livello di dettaglio
nei principi e criteri direttivi. Per operare irdalirezione, tuttavia, c’era la neces-
sita di acquisire preventivamente una serie dirmézioni finanziarie, economi-
che e tributarie sull'impatto del nuovo sistemazitutto al fine di verificarle e
condividerle nella sede parlamentare nel dibattdanaggioranza e opposizione e
successivamente utilizzarle per definire in modo gpecifico i principi e criteri
direttivi necessari alla predisposizione dei dedegfislativi'®. Non & andata cosi
perché la scelta e stata quella di rimandare iakttdo ad un momento successi-
vo, affidandolo soprattutto ai meccanismi — soptadt quelli informali - della
mediazione politica tant'’e che qualcuno ha parllitaan Parlamento tenuto ai
margini delle procedure di costruzione del fedsrab fiscal&".

Comunque, ¢é altresi vero che la legge di delegaziatnoduce sia per quanto
riguarda il momento dell’attuazione e sia per k& faiccessive, una serie di organi
e procedure ascrivibili allo schema della lealdatmmirazione. Innanzitutto l'art. 2
comma 3 della legge 42 del 2009 stabilisce cheajiemi di decreto legislativo,
previa intesa da sancire in sede di Conferenzécataf sono trasmessi alle Came-
re, affinché su di essi sia espresso il pareradatimmissione Parlamentare per
I'attuazione del federalismo fiscale (di cui silpaa da qui a breve) e delle Com-
missioni parlamentari competenti per le conseguenzarattere finanziario. Tut-
tavia, la stessa norma precisa che, in mancanirdedia, il Consiglio dei ministri
delibera, approvando una relazione che e trasnadles@amere nella quale sono
indicate le specifiche motivazioni per cui l'intesan e stata raggiunta. Inoltre,
sempre dopo che siano trascorsi i sessanta giategreti possono essere comun-
gue adottati. In questo caso il Governo, qualomintenda conformarsi ai pareri
parlamentari, ritrasmette i testi alle Camere ®sue osservazioni e con eventua-
li modificazioni e rende comunicazioni davanti asauna Camera. Decorsi trenta
giorni dalla data della nuova trasmissione, i diégressono comunque essere a-
dottati in via definitiva dal Governo. Il Governgualora, anche a seguito

° Cfr. E.IoRIO, La legge delega di attuazione del federalismo fescam Federalismi.itn.
8/2009, 20.

10 Cfr. S.GAMBINO, Autonomia, asimmetria e principio di eguaglianzaniti costituzionali al
federalismo fiscalein Politica del diritto, 2009, 23.

1 Cfr. C.DE FIoReS Note critiche sul federalismo fiscalie www.costituzionalismo.it 2009.




dell’'espressione dei pareri parlamentari, non idéenonformarsi all'intesa rag-
giunta in Conferenza unificata, trasmette alle Qaneealla stessa Conferenza uni-
ficata una relazione nella quale sono indicatepkxiiche motivazioni di diffor-
mita dall’intesa.

Siffatta intesa e riconducibile cosi alla fattispedella c.d. intesa debole che
consente, come si € visto, al Governo di supetaventuale disaccordo con la
Conferenza Unificata o di non tenere conto deipa&spressi dalle Commissioni
parlamentari.

Inoltre proprio per la complessita e la delicatede#l’ oggetto, a cui inizial-
mente si accennava, il legislatore delegante hbeatato I'istituzione di una serie
di organi che dovrebbero porre in essere circuitallaborazione istituzionale,
limitati evidentemente al livello conoscitivo, caiftsvo 0 tecnico amministrati-
vo'?. Laratio di tali disposizioni risiede nella necessita déqisporre sedi e mo-
menti di leale collaborazione che non si limitiredosalla fase di scrittura dei de-
creti, ma che possano operare sia nella c.d. fassitoria di attuazione e sia al-
lorquando il sistema funzionera, per cosi direjem@ regime. Come si € avuto
modo di accennare, la predisposizione di tali geguanto mai necessaria in uno
Stato che intenda articolare il potere politicapgulivelli e che voglia garantire il
Suo essere unitario attraverso una sintesi di elénde uniformita e di differen-
ziazione. Tuttavia va da subito evidenziato chiestadi di confronto essendo state
istituite con un atto normativo di livello primareonon gia di livello costituziona-
le non potevano essere dotate di poteri delibératerenti I'attivita legislativa
stessa.

L’art. 3 istituisce la Commissione parlamentare pattuazione del federali-
smo fiscale. Tale Commissione, di carattere bicateezomposta da quindici se-
natori e da quindici deputati in modo da rispeaehiia proporzione dei gruppi
parlamentari e che verra sciolta al termine delkeftransitoria, dovra svolgere
una funzione essenzialmente conoscitiva e conautiax nei confronti del Gover-
no e sia nei confronti delle Camere, come e ovli® sia, trattandosi di un organo
parlamentare. In modo particolare, essa sara ctéaathesprimere i pareri sugli
schemi dei decreti legislativi, dovra verificareskato di attuazione di quanto pre-
visto dalla presente legge e ne dovra riferire agmimesi alle Camere fino alla
conclusione della fase transitoria; inoltre subesd dell'attivita conoscitiva svolta,
potra formulare osservazioni e fornire al Goverlenenti di valutazione utili alla
predisposizione dei decreti legislativi. Inoltréfiae di assicurare il raccordo del-
la Commissione con le Regioni, le Citta metropaktale Province e i Comuni,
verra istituito un Comitato di rappresentanti delleonomie territoriali che potra
essere sentito dalla Commissione, ogniqualvolta esdterra necessario e ne ac-
quisira i relativi pareri.

L’art. 4 istituisce a sua volta la Commissione tearparitetica per l'attuazione
del federalismo fiscale. Tale Commissione, compdstdormata da trenta com-
ponenti e composta per meta da rappresentantictedelio Stato e per meta da
rappresentanti tecnici delle Regioni, delle Citt@tidpolitane, delle Province e

12 Cfr. D.CaBRAS, Il percorso di attuazione della legge delega in eniat di federalismo fisca-
le: il ruolo del Parlamentpin www.federalismi.if n.11/2009, 3.




dei Comuni, verra nominata dal Presidente del @tinsiEssa dovra caratteriz-
zarsi per essere sede di elaborazione, confrootmedivisione di tutte quelle in-
formazioni piu specificatamente tecniche (informeatifinanziarie, tributarie) che,
come si accennava, saranno I'elemento nodale defiaizione concreta della re-
lazione risorse-funzioni dalla quale dipende lazfanalita del sistema.

L’art. 5 rimanda ai decreti legislativi I'istituzie della Conferenza permanente
per il coordinamento della finanza pubblica. Talgamo sara la sede permanente
e stabile di coordinamento di un sistema di fingmzlblica piu complesso ed ar-
ticolato. Essa sara composta da rappresentantlideisi livelli istituzionali di
governo e i suoi poteri saranno diversificati. Imzigutto tale organo avra quello
di concorrere alla definizione degli obiettivi dhdnza pubblica per comparto, an-
che in relazione ai livelli di pressione fiscalelieindebitamento e di concorrere
alla definizione delle procedure per accertare ahscostamenti dagli obiettivi
di finanza pubblica. In secondo luogo, la Confeeedmvra promuovere l'attiva-
zione degli eventuali interventi necessari perispetto dei suddetti obiettivi, in
particolare per cid che concerne la procedura ditbRli convergenza, dovra veri-
ficare la loro attuazione ed efficacia e potra aaae proposte per la determina-
zione degli indici di virtuosita e dei relativi iaotivi; inoltre essa dovra vigilare
sull'applicazione dei meccanismi di premialita, gapetto dei meccanismi san-
zionatori e sul loro funzionamento. Ancora, talgasro dovra proporre i criteri
per il corretto utilizzo dei fondi perequativi secto principi di efficacia, efficien-
za e trasparenza e ne dovra verificare I'appliceziverifichera I'utilizzo dei fondi
per gli interventi finanziati con i contributi spak dello Stato, del’Unione Euro-
pea e con i cofinanziamenti nazionali. Alla Conffien@ verranno attribuite, inoltre,
importanti compiti di controllo della funzionalidel nuovo sistema, verificando
le relazioni finanziarie tra i livelli di governo leadeguatezza delle risorse finan-
ziarie di ciascun livello di governo rispetto allezioni svolte, proponendo even-
tuali modifiche o adeguamenti del sistema; verifa@la congruita dei dati e del-
le basi informative finanziarie e tributarie, fasdalle amministrazioni territoriali
e la realizzazione del percorso di convergenzaosii @ ai fabbisogni standard
nonché agli obiettivi di servizio e promuovendataciliazione degli interessi tra
i diversi livelli di governo interessati all'attuane delle norme sul federalismo fi-
scale. Infine, la Conferenza si avvarra della Cossione tecnica paritetica per
I'attuazione del federalismo fiscale quale segratégcnica per lo svolgimento
delle attivita istruttorie e di supporto necessacn I'utilizzazione di una banca
dati comprendente indicatori di costo, di copertidi qualita dei servizi, utilizza-
ti per definire i costi e i fabbisogni standardlieadpiettivi di servizio nonché per
valutare il grado di raggiungimento degli obiettiviservizio.

In sostanza, si puo dire che i meccanismi delléepgrazione e della leale col-
laborazione tra piu livelli istituzionali tendanopaemiare il dialogo tra le Auto-
nomie Territoriali e il Governo; mentre i meccanistih confronto con il Parla-
mento appaiono assai meno incisivi, tant’é che negante dottrina ha parlato di
‘blando vaglio parlamentar€ Tuttavia, non va dimenticato come, anche

13 F. Puzzo, rime considerazioni intorno alla legge delega diazione dell’art. 119 della Co-
stituzione in www.astrid.e, 2009, 6



nell’ambito delle controversie Stato-Regioni chesgblgono davanti alla Corte

costituzionale, € sempre il Governo a rappreserghrmteressi dello Stato. Ad

ogni modo, come si accennava precedentemente agi@plella scelta dello

strumento normativo, tale problema si inseriscguello piu ampio dei rapporti

Parlamento-Governo. In modo particolare, & evidantsistema di governo che si
articola su piu livelli deve prevedere una seddapagntare direttamente rappre-
sentativa delle Autonomie. Una riforma costituziena tal senso si rendera sem-
pre piu necessaria, proprio perché la sede parkameg il luogo maggiormente
deputato alla definizione del ragionevole bilancato tra uniformita e differen-

ziazione, nei singoli casi e attraverso il confoodtalettico tra il pluralismo delle

opzioni politiche e quello delle sensibilita teoriali.

Relativamente ai profili di carattere sostanz@ie attengono al rapporto uni-
formita-differenziazione, la relazione fondamenteie occorre analizzare € quel-
la tra risorse e funzioni. Il primo principio diredtere generale, contenuto peraltro
nell'art. 119 comma 3 Cost., afferma che le deaistoncernenti le risorse (e cioé
Ielfntrate) devono essere precedenti a quellaveslalie spese e cioé le funzio-
ni—.

Il secondo principio, indicato dagli articoli 1 ed2lla legge n. 42 del 2009, e
quello della sostituzione progressiva del critelidinanziamento basato sulla c.d.
spesa storica con quello basato sulla standardireaziei costi delle funzioni,
detto anche dei costi standard.

Di conseguenza sara necessaria una grande atterdaonn lato nella defini-
zione complessiva e compiuta del quadro di ripdeite funzioni di tutti i livelli
di governo e amministrazione (ancora oggi non cetaphente definita),
dall’altro nel calcolo dei costi relativi ad ognirfzione. Quello che puo dirsi oggi
& che il raggiungimento di tale obiettivo non sigenta né agevole né scontato

Nell’attuazione dell’art. 119 Cost. il rapporto kdtiico uniformita differenzia-
zione si snoda ulteriormente su una serie di pregicifici.

In primo luogo, per cio riguarda il rapporto tradnziamento delle funzioni,
entrate proprie e circuiti redistributivi (speciante quello del c.d. fondo pere-
quativo) la legge n.42 del 2009, non puo prescdial parametro contenuto
nell'art. 119 comma 4 Cost., secondo cui le risateavanti dalmix di risorse
proprie derivanti dalle scelte di autonomia finam&, compartecipazioni al getti-
to di tributi erariali e eventuali quote del fonderequativo, devono essere suffi-
cienti a finanziare integralmente le funzioni pubtibé attribuite ai diversi enti. Il
legislatore delegante ha, invero, operato unandistne delle funzioni delle Re-
gioni e degli Enti Locali correlandovi una diversapertura delle relative spese.

Per cio che riguarda le Regioni gli articoli 8 eléla legge n. 42/2009 indivi-
duano innanzitutto la categoria delle spese ricoiduai livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali cui all'art. 117 2° comma lett. m)
Cost.. Le spese connesse a tali funzioni verraoperte attraverso tributi propri,

14 Cfr. F.CovINo, Il criterio della standardizzazione dei costi e éoeanismi perequativi nel
disegno di legge delega per I'attuazione dell’drt9 Cost.in www.federalismi.it, n.7/2009, 2

!> Sul punto si vedano ad es. le considerazionichetidi F.Puzzo, Prime considerazioni in-
torno alla legge delega di attuazione dell'art. 1délla Costituziongin www.astrid.ey 2009
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addizionale regionale all'lIRPEF, compartecipazioagionale all'lVA. Il fondo
perequativo interverra per garantire in ciascungidt® la copertura totale delle
spese (calcolate sui costi standard) e quindndriziamento integrale delle fun-
zioni.

La seconda categoria € quella delle spese ricobitiugile altre funzioni che,
sostanzialmente, sono quelle delle materie di pbtesiduale e concorrente. Per
esse e prevista, una copertura delle spese agoaveibuti regionali. Il fondo pe-
requativo interverra solo nelle Regioni c.d. comoné capacita fiscale al fine di
ridurre il differenziale interregionale di gettitdi conseguenza la perequazione in
tale categoria sara parziale.

La terza categoria € quella delle spese relatiteagporto pubblico locale che
si pone, in un certo senso, quale intermedia tgarilee due. La copertura delle
spese (sempre a costi standard) avverra in coecemziobiettivo di garantire ‘un
livello adeguato del servizio su tutto il territonazionale’. Il fondo perequativo
potra intervenire in tale categoria in due divensidi a seconda della tipologia di
spesa. Per le spese correnti operera in ragiona’a@ileguata riduzione delle dif-
ferenze tra i territori con diverse capacita fisgaér le spese in conto capitale, il
fondo operera per garantire un’integrale copertietbe spese tenendo conto del
fabbisogno standard. Come si pu0 vedere la futtrtdtwrazione del trasporto
pubblico locale dipendera in gran parte dal sigaifo concreto che i decreti legi-
slativi daranno al termine ‘adeguatezza’.

L’ultima categoria € quella delle spese, con vioddil destinazione, che trove-
ranno la loro copertura con i contributi speciatin i finanziamenti dellUE o con
I cofinanziamenti nazionali.

Un regime simile é previsto per gli Enti Locali (@oni, Province, Citta Me-
tropolitane). Negli articoli 11-13 della legge 4@® vengono in primo luogo in-
dividuate le spese correlate alle funzioni fondat@éeex art. 117, 2° comma lett.
p) la cui disciplina legislativa é affidata allatpsta esclusiva dello Stato. Le spese
connesse a tali funzioni verranno coperte danixcosi variamente composto: per
I Comuni, da compartecipazioni IVA e IRPEF, getti@ (con esclusione della
possibilita di ripristinare la tassazione sull'aaibne principale); per le Province
dai tributi collegati al trasporto su gomma e datnpartecipazione ad un tributo
erariale; le Citta Metropolitane invece avrannooaoimia impositiva e tributi
propri in ragione delle funzioni ad esse trasfedidgli altri enti locali, ma anche
ulteriori tributi propri aggiuntivi con cui finanaie le proprie funzioni c.d. fonda-
mentali. In tale categoria il fondo perequativo r@pper garantire la copertura to-
tale del ‘fabbisogno standard’ che dovra essereotab utilizzando indicatori di
‘fabbisogno finanziario’, indicatori di ‘fabbisogndi infrastrutture’ ed il valore
della ‘spesa corrente standardizzata’.

Analogamente, per gli Enti locali € prevista laecatria delle spese relative alle
altre funzioni. Tali spese verranno coperte, wdizdo i tributi propri, con la
compartecipazione al gettito di altri tributi. 8rfdo perequativo potra intervenire,
anche in questo caso, in ragione della minore ¢&@ptiecale per abitante e quindi
con una perequazione parziale.
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Infine, anche per gli Enti Locali viene dispostéaplossibilita di ulteriori spese
che, sempre con il vincolo di destinazione, tromamla loro copertura in contri-
buti speciali, in finanziamenti del’UE o tramitaerieccanismi del cofinanziamen-
to.

4. Prospettive e criticita tra uniformita e differeiazione nel processo di attua-
zione dellart. 119 Cost.

Per cio che riguarda i profili generali ascrivilalia tutela degli interessi diffe-
renziati quello, ovviamente, di maggior rilievo &ajuello dell’autonomia di en-
trata e di spesa per tutti gli enti territorialrt(el, comma 1). Tale autonomia do-
vra essere legata ad una ‘maggiore responsabilamEmamministrativa, finanzia-
ria e contabile di tutti i livelli di governo’ (ar2 comma 2 lett. a)) e ad una ‘ten-
denziale correlazione tra prelievo fiscale e bam@ftonnesso alle funzioni eserci-
tate sul territorio in modo da favorire la corrigpenza tra responsabilita finan-
Ziaria e amministrativa; continenza e responsabitieéll'imposizione di tributi
propri’ (art. 2 comma 2 lett. p)) che appaiono dqoarai necessarie alla luce delle
situazioni di difficolta finanziaria, quando non ro e proprio dissesto, in cui
versano molti Enti pubblici territoriali. Tali profpi sono poi ulteriormente speci-
ficati, in particolare nell’art. 7-8 per quantouryda i flussi finanziari relativi alle
Regioni e nell'art. 11-12 per quanto riguarda quidi Comuni e delle Province.
Resta da vedere, al di la della modulazione deutiriprevista dalla legge, quali
saranno i concreti margini operativi di manovraReigioni ed Enti Locali, attesa
la non indifferente pressione fiscale gia adessierge. A tale proposito I'art. 28
assegna ai decreti legislativi il compito di indivare meccanismi atti a garantire
la determinazione periodica del limite massimoalpliessione fiscale nonché del
suo riparto tra i diversi livelli di governo e ideina salvaguardare I'obiettivo di
non produrre aumenti della pressione fiscale cosspta anche nel corso della fa-
se transitoria.

| profili generali ascrivibili alla tutela delle igenze unitarie sono anzitutto
quelli riferibili al diritto comunitario ed interrronale. Posto che, com’é noto,
l'art. 117 comma 1 Cost. pone tale vincolo allagstd legislativa di Stato e Re-
gioni, a maggior ragione esso € posto dalla leggdegprincipio e criterio diretti-
vo di cui si deve tener conto nella fase di elabiorze e approvazione dei decreti
legislativi. Il riferimento specifico, piu volte gsente nella stessa legge, € quello
del Patto di stabilita e crescita richiamato dagficoli 99 e 104 del Trattato sulla
Comunita Europea. Mentre il rispetto dei vincolhamitari € gia vigente anche
nell'attuale quadro di rapporti Stato Autonomiepribfilo di maggiore novita, ine-
rente le esigenze di una totale o parziale unifrygul quale si giochera molto
del funzionamento del modello & quello del fondcepaativo.

Il legislatore ha operato, come si € visto prectslaente, una scelta che ricon-
duce gli elementi di perequazione totale ad annhdéieriali ricadenti nella potesta
legislativa esclusiva dello Stato (per come siskovprecedentemente l'art. 117, 2°
comma lettere m) e p)) ed alle conseguenti funzieraltre funzioni sono, invece,
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suscettibili di una perequazione parziale. Da qupsnto di vista parte della dot-
trina avanza una serie di dubbi sulla costituzitaalella scelta operata dal legi-
slatore nel distinguere funzioni fondamentali e fmmdamentali e, di conseguen-
za, il relativo finanziamento. Tale opzione nonrpbbe esattamente in linea con
il disposto di cui al comma 4 dell’art. 119 Cos$guale non opera tale distinzione
ma fa riferimento alle funzioni pubbliche attritelft Con tutta probabilita, una
volta che saranno approvati i decreti legislaleaiCorte costituzionale sara chia-
mata ad intervenire sul punto. Va pero sottolineatme tale problema non consi-
ste tanto in una disputa di carattere teorico itve¢a sulla possibilita di distingue-
re funzioni c.d. fondamentali da altre c.d. nondamentali con relativi differen-
zZiati meccanismi di finanziamento. Le categorierigiche sono, infatti, importan-
ti non nel loro dato descrittivo ma in quello pm$iwo; di conseguenza tale pro-
blema si colloca sul piano concreto del dato fimamaz. In altri termini, occorrera
stabilire e verificare se il sistema di finanzianeeprefigurato dal legislatore de-
legante e che verra attuato nei decreti legislatvisentira I'integrale - anche se
variamente configurato - finanziamento delle fenzipubbliche attribuite ai di-
versi enti, garantendo cosi il formale rispetto jpiiametri costituzionali (artt. 3,
5,117, 118, 119 su tutti), ma soprattutto la sostde funzionalita del sistema di
flussi finanziari che devono garantire in conciraiaita ed indivisibilita della Re-
pubblica.

A tale proposito va anche detto che I'aver legateccanismi di perequazione
totale ai livelli essenziali delle prestazioni (cL&EP) avra rilevanti conseguenze.
Proprio per la loro natura di ambito materiale iesale, infatti, i LEP sono su-
scettibili di un’espansivita in funzione delle deténazioni normative che il legi-
slatore statale vorra porre in essere con conségueaduta sul'ampiezza degli
ambiti della perequazione totale

In secondo luogo, uno dei punti cruciali nell’attione dell’art.119 Cost., ri-
siede nel passaggio da un sistema di calcolo d#i delle funzioni e dei relativi
fabbisogni basato sulla c.d. spesa storica ad asatb sulla c.d. standardizzazio-

16 Cfr. G.MACCIOTTA, F. BASsSANINI, Il disegno di legge sull'attuazione dell'art. 11@It Co-
stituzione in tema di federalismo fiscale: primiéegisionj in www.astrid.e,12009, 2 ss.

" Solo a mero titolo di esempio, non certamenteayrsc pud citare il recentissimo disposto
del legislatore statale (art. 10 legge 18 giugn@92@. 69) il quale ha stabilito che:

“2-bis. Attengono ai livelli essenziali delle prasioni di cui all'articolo 117, secondo comma,
lettera m), della Costituzione le disposizioni dgtiresente legge concernenti gli obblighi per la
pubblica amministrazione di garantire la partedipag dell'interessato al procedimento, di indivi-
duarne un responsabile, di concluderlo entro ihire prefissato e di assicurare I'accesso alla do-
cumentazione amministrativa, nonché quelle relali@durata massima dei procedimenti.

2-ter. Attengono altresi ai livelli essenziali @efprestazioni di cui all'articolo 117, secondo
comma, lettera m), della Costituzione le disposizitella presente legge concernenti la dichiara-
zione di inizio attivita e il silenzio assenso,veala possibilita di individuare, con intese in et
Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del detorlegislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successi-
ve modificazioni, casi ulteriori in cui tali dispasni non si applicano.

2-quater. Le regioni e gli enti locali, nel diséifdre i procedimenti amministrativi di loro
competenza, non possono stabilire garanzie infexiquelle assicurate ai privati dalle disposizioni
attinenti ai livelli essenziali delle prestazioniadi ai commi 2-bis e 2-ter, ma possono prevedere
livelli ulteriori di tutela.”.
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ne. In altri termini, occorrera determinare il apdt esercizio di ogni funzione e |l
relativo fabbisogno per poi passare, successivamanmetterlo in relazione con
le fonti che possano assicurarne il finanziamelhfmroblema e che non esiste una
metodologia unica per il calcolo di tali cdétiLa legge di delegazione non forni-
sce alcuna indicazione su come definire tali costillla metodologia prescelta per
calcolarli; essa nei suoi principi e criteri dirgttsottolinea la necessita che in tale
procedimento le spese vadano erogate in condidioefficienza e di appropria-
tezza su tutto il territorio nazionale. Tale righia dovrebbe far propendere per
una metodologia di determinazione dei costi dellezioni che tenga conto delle
oggettive differenze strutturali e territoriali &®nti. In altri termini, una metodo-
logia assolutamente uniforme nel calcolo dei cestabbisogni potrebbe anche
avere l'effetto di un irragionevole aumento delledlenziazioni tale da mettere
in discussione la tenuta unitaria del sistema. ¥8cga, una piu accorata pondera-
zione e determinazione di concetti quali ‘efficiang appropriatezza’ dovrebbe
portare a quelle ragionevoli differenziazioni ceenza contraddire il criterio del
costo standard, possano meglio garantire la teamitaria del sistema.

Le scelte sopraindicate farebbero cosi emergemnaxad elementi di coeren-
za con il parametro di cui all'art.119 Cost., alewerplessita che necessariamente
dovranno essere risolte o nella fase di scritteiaddcreti legislativi o in quella di
attuazione del sistema. Va ancora una volta ricordafatti, come le scelte poli-
tiche che il legislatore ha il diritto di fare npnssono essere irragionevoli - specie
nelle forme dell'incoerenza del mezzo rispettara £ ponendosi in contrasto con
il dato costituzionale, specie quello costituitd ‘dacleo duro’ dei suoi principi.

Una prima serie di criticita che emergono dall’'aialella legge di delegazio-
ne sono quelle relative al meccanismo della pemqgna integrale calcolata sui
costi standard per le funzioni fondamentali dellsgig@ni e sul fabbisogno stan-
dard per le spese essenziali degli enti localisd¢elta di uniformita del parametro
di calcolo del finanziamento (comunque verra faiteptti, rischia di generare ri-
sultati e prestazioni irragionevolmente differeteian considerazione della varia-
bilita delle condizioni di contesto esistenti teaRegioni o tra gli Enti locali italia-
ni.

Una seconda serie di criticita rilevanti sono quedlative ai meccanismi della
perequazione rapportata alla capacita fiscali @éuahzioni non fondamentali del-
le Regioni e per le spese non essenziali deglilecaii. La scelta di bilanciamen-
to del legislatore anche in tali fattispecie appéatettiva e caratterizzata da profili
di una certa rigidita che potrebbero porsi in castiv con I'obiettivo della garan-
zia dell'unita della Repubblica ex. art. 5 Cogt.questo caso, infatti, il legislatore
ha stabilito di far funzionare i meccanismi perdan relazione alla capacita
fiscale, cioe ai livelli di gettito, con la consemnza gia descritta e cioe quella di
una differenziazione nelle modalita di una pereqrez parziale. Tale scelta di
differenziazione avrebbe una sua ragionevolezzaomesti territoriali sostan-
zialmente omogenei ed economicamente integratinAme questo caso, la scelta

'8 Sul punto esistono diverse scuole di pensieroal8une di esse cfr. EovINO, Il criterio
della standardizzazione dei costi e i meccanismegativi nel disegno di legge delega per
I'attuazione dell'art. 119 Costin www.federalismi.if n.7/2009, 5.
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di un siffatto parametro di perequazione rischiehe in questo caso, di generare
irragionevoli differenziazioni nei risultati con¢re nelle prestazioni erogate. Per
questo motivo gia da tempo si e evidenziato comattwazione del disposto di
cui al 3° comma dell'art. 119 Cost., che vogliaseescoerente con il complessivo
quadro costituzionale non possa prescindere dalbaione degli altri meccani-
smi di redistribuzione delle risorse, rapportanddli altri indicatori previsti dal
comma 5 dello stesso articbloQualora si verificassero tali eventualita, cottatu
probabilita la spese finanziate con i contribugapli dello Stato e con il finan-
ziamento/cofinanziamento dell’'Unione Europea assabi®ro un’importanza
centrale ed un peso cruciale. Resterebbero, taitguali incognite di non poco
conto, la reale possibilita di attivare tali cobntrii e le future configurazioni delle
politiche di coesione dell’'Unione Europea.

E’ bene ricordare, alla luce della stessa giuridenza della Corte costituziona
le come tali meccanismi redistributivi abbiano wasatteristica di facoltativita ed
eventualit®’. Tale caratteristica ne costituisce probabilmehtimite maggiore
non essendo possibile porli sullo stesso pianoawirelazione con quelli di cui al
comma 3.

A cio si aggiunga anche la difficolta di attivaneauserie di flussi aggiuntivi di
spesa pubblica per un paese impegnato a garaiatiflerispetto dei parametri del
patto di stabilita e crescita sul rapporto defaminuale/PIL e sia il progressivo
riassorbimento dello stock di debito pubblico acalato nel corso dei decenni. In
modo particolare, riguardo alla categoria dei flu§sanziari provenienti
dall’'Unione Europea, non va dimenticato come, aladdei futuri quadri e pro-
spettive finanziarie, tali finanziamenti e/o cofizgamenti presuppongono un at-
teggiamento attivo da parte degli Enti volto a gl una serie di opportunita
piuttosto che un atteggiamento passivo volto aehdtre esclusivamente una se-
rie di garanzie anche di flussi finanziari. Da doesunto di vista va ricordato
come il panorama di questi ultimi decenni ha sitnad@ un progressivo adegua-
mento — anche culturale — a tale approccio da pkeite Stato, delle Autonomie
regionali e locali e della Pubblica Amministraziams suo complesso, ma con ri-
sultanze differenziate sia sul piano della capaeit@ssenzialmente di carattere
normativo ed amministrativo - di accedere a talss$i finanziari, ma soprattutto
su quella - sostanziale e di risultato - di ridurdeficit di sviluppo o di far fronte
a singole criticita delle quali i parametri macroeomici e nello specifico quelli
tributari sono lo specchio (naturalmente al nettledpratiche evasive ed elusive
del dovere tributario ex art. 53 Cost.)

19 Cfr. F.CoviNo, Il criterio della standardizzazione dei costi e @oeanismi perequativi nel
disegno di legge delega per I'attuazione dell’drt9 Cost.in www.federalismi.if n.7/2009, 6.

20 Corte costituzionale, sentenza n.370 del 2003.

21 Sul punto si possono vedere, per tutti, le comaideni di G.VIEST, F. PROTA, Le nuove po-
litiche regionali dell'Unione EuropeaBologna, 2007, 111 ss.
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6. Considerazioni conclusive

Per quanto si é cercato di dimostrare, la garasedidunita della Repubblica é
dunqgue sintesi dialettica di uniformita e differex@one sia sul piano normativo
che su quello delle prestazioni. La Costituzionel®@d8 ed in particolare il previ-
gente Titolo V e la legislazione di attuazionefosidavano sull’idea che I'unita ed
indivisibilita della Repubblica potessero essernagti da un bilanciamento for-
temente spostato sul piano dell’'uniformita. Glineéanti piu significativi in tal
senso sono stati la stessa ritardata entrata moin@ delle Regioni a statuto ordi-
nario, la loro ridotta autonomia legislativa, i tafli preventivi del Governo e
una finanza prevalentemente derivata. Ancora dspiili risultanze erano verifi-
cate per gli Enti Locali perlomeno fino al 1990 rfardella prima legge di riforma
organica delle autonomie locali, la n. 142). Taladyo normativo era lo specchio
di una concezione che riteneva di dover persedaireostruzione della societa
prefigurata nella Costituzione repubblicana in ontesto di rapporti tra Stato e
Autonomie ispirato ad una prevalente uniformitaef@i cosi ritenuto di dare al ri-
conoscimento ed alla promozione delle Autonomie alioex art. 5 Cost.,
un’interpretazione restrittiva nel timore che uressiva accentuazione degli inte-
ressi differenziati potesse mettere in discusslartenuta complessiva del quadro
costituzional&’.

La riforma costituzionale del 2001 giunge dopo alman decennio di dibatti-
to scientifico ed istituzionale sulla necessitaulbstare decisamente il punto di bi-
lanciamento delle scelte normative verso la difier@zione. Questo perché si ri-
teneva, dai piu, che una maggiore autonomia neleznormativa ed ammini-
strativa, da un lato ne avrebbe migliorato I'ef@iga dall’altro avrebbe potenziato
i circuiti della responsabilita politica degli anmstratori regionali e locali nei
confronti dei cittadini. Tuttavia non si puo dimieare come, in tale dibattito, vi
sia stata anche una sorta di evidenziazione esdapdelle esigenze della diffe-
renziazione regionale e locale, al punto di rapmtme quelle ascrivibili
all'uniformita come ostacoli da abbattere per lanai realizzazione delle autono-
mie. In altri termini, qualcuno ha inteso ragionaoa gia in termini di ragionevo-
le bilanciamento tra uniformita e differenziaziormfie com’é noto presuppone,
nei singoli casi concreti, la prevalenza ora dintaresse ora di un altro, tutelando
pero una sorta di ‘contenuto minimo’ dell’altroenésse soccombente, ma di una

2 Come afferma FRizzeTTl, (in La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita efférenza: il
problematico rapporto tra il progetto originario da Costituzione del 1948 e il progetto ispirato-
re della riforma costituzionale del 200t Le Regioni, 2003, 607) “Al di la del valoregiondo
del riconoscimento delle autonomie locali contematy'art. 5, per il resto tutti i principi contetiu
nei primi dodici articoli della Costituzione, casime tutte le norme relative ai diritti civili ega-

li, erano state pensate, soprattutto nelle lorti panei loro aspetti pit innovativi, come finalie

a garantire quell’eguaglianza formale e sostanzhéesecondo I'art. 3 deve essere il risultato del-
la rimozione delle differenze legate alle condizienonomiche e sociali, indipendentemente da
ogni connotazione o radicamento territoriale chpdeesse caratterizzare o giustificare. (...) Alle

differenze territoriali si guardava per rimuovedesuperarle soprattutto quando esse, per le loro
caratteristiche, si ponessero come un ostacolaggiungimento dell’eguaglianza sostanziale dei

cittadini (...).".
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generalizzata - e di conseguenza irragionevoleevgtenza degli interessi auto-
nomici (non si capisce bene se quelli regionalpvprciali, comunali o infraco-
munali) rispetto a quelli unitari. Tale contrap@sne continua ancor oggi, Si €
manifestata nel corso del processo di approvazietia legge 42/2009 e proba-
bilmente si manifestera in seguito nella fase ditsca dei decreti legislativi.

Quello che va detto, richiamando le gia citateegfiioni di Esposito, & che la
indivisibilita della Repubblica costituisce un mipio generale e fondamentale
del nostro ordinamento. Di conseguenza, ogni agpmathe voglia far general-
mente prevalere gli interessi differenziati, esehudb qualsivoglia tutela di quelli
unitari o viceversa che veda il momento dell’unifiita escludere qualsiasi pon-
derazione delle esigenze delle autonomie, € paknente eversivo dell’ordine
costituzionale. L’attuazione del quadro costituaien nei suoi profili finanziari, &
quanto mai necessaria; tuttavia non va mai dimatatiche trattasi di attivita a-
scrivibile al novero dei poteri costituiti e nomagiostituenti. Anche nella consa-
pevolezza che oggi la distinzione tra poteri costiti e costituiti tenda ad affievo-
lirsi, lasciando spazio alle c.d. transizioni clgtionali, non si puod - a sommesso
parere chi scrive - intaccare il quadro dei pphéondamentali, dei diritti invio-
labili e dei doveri inderogabili dei cittadini.

Per come si e cercato di illustrare, la funzioaatdiel modello dipendera essen-
zialmente dalla capacita dei diversi flussi di rssodi garantire I'integrale finan-
ziamento delle funzioni pubbliche attribuite alleg®ni e agli Enti Locali, cosi
come stabilito dall’art. 119 Cost. Ma soprattuttouna prospettiva costituzionali-
stica, la validita del modello normativo dipendesradentemente, come per tutti
gl atti normativi di livello primario, dalla coenga con la Costituzione, sia nelle
disposizioni di dettaglio del Titolo V sia soprdttucon quelle relative ai principi
fondamentali, tra cui assume un ruolo centraleiiigipio di unita ed indivisibilita
della Repubblica ex art. 5 Cost..

In tal senso non si puo, in primo luogo, non sot&dre - cosi come € stato fat-
to da molti in questi anni - I'incompiutezza détebno costituzionale, non tanto
nelle disposizioni di principio quanto in quelle akttaglio revisionate nel 2001.
La mancanza di una sede istituzionale, di livetistituzionale di confronto tra lo
Stato centrale e le Autonomie Territoriali riscliaprodurre ulteriori difficolta e
vischiosita in particolare nel processo di attuaeidell’art. 119 Cost. In tal senso,
le sedi di confronto, previste dalla legge n. 4R209)9, essendo state istituite con
lo strumento normativo primario non potevano esslatate di potesta inerenti
I'attivita legislativa stessa; di conseguenza lggiare o minore capacita di inci-
dere nelle successive fasi del processo di attnazodi quello transitorio dipen-
deranno da categorie e meccanismi di tipo polithqpare cosi sempre piu neces-
saria una riforma costituzionale (della quale peyd si vede traccia concreta) che
dia soluzione ai problemi relativi ai raccordi trdivello centrale statale e quello
delle autonomie regionali e locali.

In secondo luogo, la scelta del legislatore di adape lo strumento del decreto
legislativo appare criticabile per il fatto di naver pero sempre definito nella
legge di delegazione in modo puntuale e dettagligancipi e i criteri direttivi
volti a garantire maggiormente l'unitarieta dekesisa. Il rischio € quello di scelte
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eccessivamente ‘libere’ da parte del Governo, noenglabili nella sostanza da
parte del Parlamento. Qualora tali scelte non sksm® trovare un momento di
composizione nelle sedi sopradette, i contrastitatia probabilita si riverseranno
sulla Corte costituzionale che continuera ad esslei@mata pressoché quotidia-
namente (e non gia eccezionalmente) ad esserértade! sistema.

Il compito di garanzia della Costituzione contiraygnevitabilmente, a snodar-
si da un lato su valutazioni basate sul canone daljionevolezza intesa come
ponderazione del ragionevole bilanciamento di eger (uniformita e differenzia-
zione) operato rispettivamente dal legislatore atgato da quelli regionali,
dall’altro sul rispetto delle procedure concertatposte in essere nel quadro di ta-
le ponderazione.

A tale proposito non si puo non ricordare comeeddesdi processo costituzio-
nale non trovi accoglimento la tesi, peraltro nonagdi elementi plausibili, che la
difesa complessiva dell’'ordinamento costituziorsaséeora affidata paritariamente
a Stato e Regioni, con la conseguenza che entrglivdnti siano abilitati a ricor-
rere per tutti i vizi di legittimita. Se cio fosssi, dovrebbe allora sostenere che
quelli di Stato e Regioni sono entrambi ordinamenjinari, con il conseguente
superamento del principio di cui all’art. 5 Cogtecnell’ambito dell’ordinamento
generale, affida quote d’esercizio di potere noivoaima non realizza cessioni di
sovranita ad ordinamenti deriV&tiDi conseguenza, in sede di ricorso dello Stato
contro le leggi regionali, il Governo puo invocdaeviolazione sia di parametri
relativi al riparto di competenze legislative siaqdalsiasi altro parametro costitu-
zionale. Invece, il ricorso delle Regioni controléggi statali o di altre Regioni
continua ad essere subordinato all’esistenza digdfesse alla difesa del riparto
costituzionale delle competerize

Ma al di la dei profili riguardanti le relazioniterordinamentali, i decreti legi-
slativi nei loro aspetti sostanziali dovranno induare soluzioni di bilanciamento
tra uniformita e differenziazione che abbiano caiseltante innanzitutto il rispet-
to del disposto di cui all’'art. 5 Cost., ma nonditada coerenza con il principio
solidaristico di cui all'art. 2 Cost., con il pripoo di eguaglianza-ragionevolezza
di cui all’art. 3 comma 1 Cost. e con il princigloeguaglianza sostanziale di cui
all’art. 3 comma 2 Cost. Cruciali appaiono dungaisdelte che dovranno essere
fatte sugli snodi fondamentali del calcolo dei cesiei fabbisogni standard, della
perequazione, e dell’autonomia finanziaria. Laesnhormativa che uscira dovra,

23 Cfr. A. SACCOMANNO, Il controllo di costituzionalita della legge regiate, Roma, 2008,
104.

4 La Corte costituzionale, peraltro, in questi asiné pronunciata su una linea di sostanziale
continuita col passato ed in linea con le tesi adette. Infatti, dopo una prima decisione (sent. n.
282 del 2002) nella quale sembrava prefigurarsigamta di parificazione sul piano processuale tra
Stato e Regioni, nella giurisprudenza successematt(sn. 94 e 274 del 2003, 80 del 2006) si ricon-
fermava la tesi secondo cui lo Stato avrebbe utorpeculiare volto alla garanzia dell’'unita na-
zionale, alla difesa dell'ordinamento costituzianah parziale deroga di quanto appena detto, va
segnalato come nella giurisprudenza costituzioratia tempo ammessa l'invocazione da parte
delle Regioni di parametri diversi da quelli atttitvi delle competenze nel caso in cui 'atto legi-
slativo impugnato incida direttamente o indirettateesulle competenze attribuite dalla Costitu-
zione alle stesse Regioni (si veda ad es. la sefh65 del 2007).
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a pena di incoerenza e quindi di potenziale intggtinalita, far si che l'unita del-
la Repubblica non venga compromessa. E, si badi, lmpresto non é solo un pro-
blema di rispetto di procedure o di astratte dicreni di principio. La questione
attiene essenzialmentecantum al risultato concreto delle scelte normative che
ricadranno sui cittadini e sui loro, altrettantondamentali diritti garantiti dalla
Costituzione. In altri termini, il problema non &asolo quello di definire, nel ri-
spetto del dettato costituzionale per come si eratato, un punto di bilanciamen-
to tra uguaglianza e differenziazione nella disegplnormativa, ma ancor di piu
quello di assicurare I'unita della Repubblica nslistanza dell’'azione e delle pre-
stazioni e quindi nella garanzia dell’effettivitaidliritti.
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