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PRESIDENZA DEL PRESIDENTE
CARLO PIASTRA

La seduta comincia alle 14.05.

Sulla pubblicità dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che la pubblicità
dei lavori della seduta odierna sarà assicu-
rata anche attraverso la trasmissione sulla
web-tv della Camera dei deputati.

Audizione del professor Enzo Maria Ma-
renghi, Professore di diritto amministra-
tivo presso l’Università di Salerno.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Enzo Maria Marenghi, Professore
di diritto amministrativo presso l’Univer-
sità di Salerno.

ENZO MARIA MARENGHI, Professore
di diritto amministrativo presso l’Università
di Salerno. Il regionalismo differenziato
esiste da sempre nella Costituzione ita-
liana. Le recenti modifiche hanno intro-
dotto una ulteriore differenziazione che, a
mio avviso, non rappresenta un tertium
genus, nel senso che non può considerarsi
una forma organica, tant’è vero che è or-
ganizzato per materie.

La domanda che mi pongo è come si con-
ciliano l’unità e l’indivisibilità con questa dif-
ferenziazione ulteriore ? Possono esistere al-
tre forme di differenziazione ulteriore ? C’è
la possibilità di parametri di concretezza che
ci possono dare la certezza del rapporto di
relazione tra eguaglianza e diseguaglianza ?

Questi mi sembrano i temi più o meno con-
creti dai quali vorrei partire.

Dico subito che la differenziazione nel-
l’articolo 116 della Costituzione non è senza
limiti, è una differenziazione che deve ri-
manere nei limiti dell’articolo 119. L’arti-
colo 119 è la norma costituzionale che da
sempre rappresenta l’altra differenziazione,
quella pregiudiziale, quella che guarda al
sottosviluppo, quella che guarda alle dise-
guaglianze. Se noi leggessimo l’articolo 119
della Costituzione, probabilmente trove-
remmo tutte le categorie tipologiche.

Provo a leggerlo. Siamo al sesto comma
dell’articolo 119, che l’articolo 116 utilizza
il rinvio per capire quanta e quale diffe-
renziazione possa esserci, quali siano l’al-
titudine e la longitudine costituzionale: « Per
promuovere lo sviluppo economico, la co-
esione e la solidarietà sociale, per rimuo-
vere gli squilibri economici e sociali, per
favorire l’effettivo esercizio dei diritti della
persona (....) ». Tutte queste bellissime cose
si possono fare, si devono fare e rappre-
sentano la prima forma di differenziazione,
il nucleo originario in senso tecnico-giuri-
dico nei valori costituzionali, ed è il limite
insuperabile di compatibilità sistemica del-
l’articolo 116. Puoi fare tutto, ma devi
rispettare questo limite dell’articolo 119.
Lo dice espressamente l’articolo 116 « nel
rispetto dei princìpi di cui all’articolo 119 »,
quindi il principio di incostituzionalità o di
costituzionalità è assolutamente dichiarato.

Nella Costituzione italiana io individuo
tre forme di differenziazione. Non è vero
che la differenziazione è nata con l’articolo
116. La differenziazione è sempre esistita.
Nell’articolo 119 è già insita una differen-
ziazione di base che orienta le risorse per
colmare gli squilibri e per favorire la coe-
sione sociale e la solidarietà, salvo poi
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aggiungere un parametro ulteriore nel corpo
dello stesso testo costituzionale.

Come si fa a coniugare questa differen-
ziazione con l’altra, la differenziazione ul-
teriore ? Esiste un parametro di concre-
tezza ? Il mondo globale ha superato l’al-
luvione normativa italiana. Noi facciamo
una legge ogni giorno, anche per offrire un
bicchiere d’acqua minerale al professor Ma-
renghi. Il mondo globale, quello che vince
probabilmente, ha capito che spesso non
c’è bisogno di fare la legge, basta stabilire
gli standard, ad esempio in materia am-
bientale o in materia sanitaria. Cosa sono
gli standard ? Sono i livelli essenziali. Ci
sono nella Costituzione ? Certamente ci sono.
L’articolo 117 della Costituzione, dopo aver
enunciato una serie di cose bellissime, dice
appunto che va salvaguardata – e la riserva
alla legislazione esclusiva dello Stato – la
determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e so-
ciali.

Questo significa che i livelli essenziali
sul piano dell’effettività fanno la differenza
quanto alla possibilità di perseguire o meno
l’unità e l’indivisibilità ordinamentale. Ci
sono quattro parametri di riferimento e
tutti vanno letti in rete, perché, se si legge
semplicemente la norma sulla differenzia-
zione, si opera un processo di marginaliz-
zazione, che serve esclusivamente per esal-
tare e ritrovare dei privilegi. Si tratta dun-
que di trovare degli equilibri, ma la Costi-
tuzione italiana serve proprio a mantenere
questi equilibri. Se leggete i princìpi fon-
damentali, possiamo dire che la Costitu-
zione italiana è la Costituzione dei diritti ?
Non è affatto vero. Gli articoli 2, 4 e 54
sono la Costituzione dei doveri, dei doveri
di funzione, quindi a ben leggere, in questo
processo di bilanciamento sono i doveri che
preparano i diritti. Lo dice la Costituzione,
all’articolo 2. Se noi non siamo in grado di
fare tutti il nostro dovere, per quanto di
competenza, non ci saranno diritti, perché
non ci saranno abbastanza risorse.

È quello che avviene nel bilanciamento
tra gli articoli 41 e 42. Questo è un Paese
che non sceglie: nell’articolo 42 si fa rife-
rimento alla socializzazione dei mezzi di
produzione e di scambio, nell’articolo 41,

invece, si parla di libero scambio. Anche
per la differenziazione non si è trovato un
equilibrio.

Che cosa può dirvi un professore di
diritto amministrativo ? C’è assoluto biso-
gno di creare una situazione sistemica.
Prima di tutto c’è la pregiudiziale dell’ar-
ticolo 119, a mio avviso insuperabile: gli
sviluppi economici, il sottosviluppo. C’è la
protezione dell’articolo 119, che costituisce
il limite per l’articolo 116.

Vengo al secondo profilo. È vero che la
differenziazione nasce solo oggi e che senza
di essa il sottosistema di regioni, province e
comuni non poteva operare ? No, non è
vero. Da pochi anni, da quando è stata
introdotta la novella costituzionale, l’auto-
nomia dei comuni è stata costituzionaliz-
zata nello statuto comunale. Noi abbiamo
scritto regolamenti scadenti, non siamo stati
capaci di scrivere gli statuti comunali. Lo
statuto comunale ha un interesse fondante:
sulla base delle risorse, si fa l’autonomia
che si vuole. Con quello che c’è oggi di
finanza locale, straripante, altro che diffe-
renziazione: possiamo decidere di fissare
un livello un po’ più alto dal punto di vista
sanitario e un po’ più basso per quanto
riguarda lo standard ambientale. Lo statuto
ci dà questa grande possibilità, andrebbe
riscritto.

Guarda caso, la Costituzione per quanto
riguarda le regioni, le province e i comuni,
il sistema, parla espressamente di tre prin-
cìpi europei costituzionalizzati: sussidia-
rietà, adeguatezza e differenziazione, che è
lo statuto comunale. Lo statuto è molto
difficile da scrivere, questo è il problema. I
consiglieri comunali italiani non ce la fanno
a fare lo statuto. Hanno finito per adottare
statuti tipo, nei quali è scritto qual è il
colore della cravatta del vigile urbano e
come è fatta la bandiera, ma non sanno
capire come si orientano le riforme e come
si orienta un programma amministrativo.
Pertanto, la legge n. 81 del 1993, sull’ele-
zione diretta, è oggetto di qualche bellis-
simo convegno, che ogni tanto organiz-
ziamo, e poi rimane dove sta.

Ciò significa che le tre differenziazioni
devono necessariamente fare sistema, evi-
tando dualismi di fondo tra soprasviluppo
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e sottosviluppo, eguaglianza e disegua-
glianza. Tutti possono coesistere e convi-
vere, tenendo presente che la differenzia-
zione dell’articolo 119 trova un limite e che
il limite dell’articolo 119 si ritrova anche
nell’articolo 116 per quanto di competenza,
perché dice « sentiti gli enti locali », quindi
le competenze si rifanno all’altra differen-
ziazione, quella statutaria. Come ho scritto
nelle memorie da me depositate (vedi alle-
gato 1), che sono difficili da capire – il
giuridichese è sempre difficile da capire –
questo è il concetto fondamentale: c’è bi-
sogno di una differenziazione che faccia
sistema.

C’è un’ultima domanda che faccio a me
stesso e forse mi do anche una risposta: è
possibile misurarla ? Sì, nei livelli essenziali
dell’articolo 117. Quando lo Stato stabilirà
i livelli essenziali con legislazione esclusiva,
vuol dire che a quel punto potrà trovare la
giusta dose di equilibrio, restituendo il di-
ritto al diritto.

PRESIDENTE. Ringraziamo il professor
Enzo Maria Marenghi per la disponibilità e
per la documentazione depositata di cui
autorizzo la pubblicazione in allegato al
resoconto stenografico della seduta odierna
(vedi allegato 1) e la sua presenza.

Do la parola ai colleghi che intendano
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

FRANCESCO MOLLAME. Professore, è
stato molto chiaro, chiedo solo un ulteriore
chiarimento: cosa intende quando parla di
differenziazione che faccia sistema ?

ENZO MARIA MARENGHI, Professore
di diritto amministrativo presso l’Università
di Salerno. I costituzionalisti guardano al-
l’opera di ingegneria istituzionale, e hanno
ragione. Un amministrativista guarda alle
cose concrete: prestazioni, servizi, livelli
essenziali, parità, eguaglianza di tratta-
mento. Noi guardiamo le cose reali. Ri-
spetto a questo la differenziazione deve
fare sistema.

Se lei si ferma alla regione, fa un ac-
centramento regionale, lascia da parte i
comuni, li esclude dalla governance italiana

e continua a scrivere statuti che sono mo-
desti regolamenti. Invece, all’americana, si
deve intervenire come comune: con una
programmazione dal basso, con uno sta-
tuto comunale, sulla base degli interessi
fondanti che devono essere scelti dal co-
mune. E non possono essere messi tutti
insieme, attenzione ! Bisogna operare una
selezione degli interessi. Se il comune de-
cide di essere il comune dell’ambiente o il
comune turistico o il comune industriale,
tutte le risorse vanno canalizzate nel si-
stema locale; fa molto di più un comune
che utilizza bene le risorse rispetto a quello
che stiamo facendo noi, perché questa dif-
ferenziazione sarà sempre per materie e
rispetterà gli obiettivi politici e non quelli
ordinamentali.

Se torniamo alla Costituzione, che tra
l’altro hanno saputo scrivere, probabil-
mente potremo ottenere un miglior risul-
tato.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Ma-
renghi e dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione del professor Gianfranco Cerea,
Professore di economia pubblica presso
l’Università di Trento.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Gianfranco Cerea, Professore di
economia pubblica presso l’Università di
Trento che illustrerà delle slide di cui au-
torizzo la pubblicazione in allegato al re-
soconto stenografico della seduta odierna
(vedi allegato 2).

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
Vorrei cercare di dare una dimensione con-
creta alle affermazioni di principio. E co-
mincerei con alcuni numeri.

La prima slide (vedi allegato 2) mostra la
misura dei rapporti della spesa locale ri-
spetto alla spesa pubblica nei diversi Paesi
europei. L’Italia, nonostante abbia un im-
pianto costituzionale regionalista, se no-

Atti Parlamentari — 5 — Camera Deputati – Senato Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISCUSSIONI — QUESTIONI REGIONALI — SEDUTA DEL 1° APRILE 2019



tate, ha la stessa quota di spesa locale della
Francia, che è per definizione un Paese
centralista. Se volessimo aumentare del 50
per cento la spesa locale, non arriveremmo
ai valori della Spagna che, ricordo, è un
Paese con differenziazioni dei poteri locali
molto accentuate, massime per il Paese
basco, a livello intermedio-alto per la Ca-
talogna e poi a geometria variabile per gli
altri territori.

L’Italia, non solo ha un sistema di spesa
pubblica poco decentrato, sotto la media
europea, comparabile alla Francia e ai Pa-
esi piccoli, ma ha anche una forte centra-
lizzazione del sistema tributario. Vedete
che solo il 17 per cento delle imposte e
delle altre entrate, compresi i corrispettivi
dei servizi e così via, è locale, quindi in
buona sostanza l’83 per cento della finanza
pubblica è controllata dallo Stato o dagli
enti di previdenza che sono un’emanazione
dello Stato, perché i livelli della contribu-
zione sono definiti con legge statale.

Di conseguenza, c’è una capacità di con-
trollo centrale molto alta, soprattutto sulle
entrate, anche perché le due imposte più
odiate dagli italiani sono le due imposte
locali, l’IMU e l’ICI, che sappiamo che grado
di consenso hanno.

Attuare l’articolo 116 della Costituzione,
da questo punto di vista, significa – e qui
sembrerebbe esserci la capienza – spostare
spese e risorse dalla dimensione centrale
alla dimensione locale, però – attenzione –
con poteri decentrati diversi da regione a
regione, a fronte di fabbisogni locali diversi
da regione a regione. E dunque la spesa
sarà diversa regione per regione e la capa-
cità di generare localmente gettito di tributi
erariali sarà diversa, perché, se una regione
è più ricca di un’altra, genererà più gettito
e, quindi, le compartecipazioni per finan-
ziare le spese diverse dovranno essere a
loro volta diverse.

L’esercizio è complesso, ma non tanto
nella fase iniziale. Poi vi mostrerò una
simulazione su una regione. Il problema è
dinamico: occorre vedere che cosa accade
nel tempo. Farò alcuni esempi. Se i bisogni
locali crescono e diminuiscono in misura
diversa, ad esempio se in Veneto raddoppia
o si dimezza il numero dei bambini, cosa

succede alle risorse necessarie per finan-
ziare la scuola, ammesso che la gestione dei
servizi scolastici sia passata alla regione
Veneto ? Questa è la prima domanda. Noi
non possiamo sapere oggi quale sarà l’evo-
luzione nei prossimi cinque, sei, dieci o
quindici anni.

Vengo al secondo passaggio. Se lo Stato
adotta decisioni diverse sulla materia del-
l’istruzione – prendo l’istruzione come esem-
pio – e decide di portare l’obbligo scola-
stico a 21 anni, cosa accade a livello locale ?
Se si decide di introdurre tre lingue obbli-
gatorie da apprendere a scuola, la regione
Veneto cosa fa ? Dove trova le risorse per
finanziare l’insegnamento delle tre lingue ?
Con ciò che è stato stanziato cinque anni
prima ? Inoltre, che grado di libertà ha la
regione ? Può rifiutarsi di applicare l’inse-
gnamento delle tre lingue ?

C’è un altro problema, il più grave: se
l’economia locale cresce più di quella me-
dia italiana, di riflesso i gettiti aumentano.
Queste risorse a chi restano ? Vanno alla
regione o devono essere restituite ? Se la
regione cresce meno, se l’Italia cresce 100 e
il Veneto cresce 80, il 20 che manca dove lo
troviamo ? È responsabilità della regione
Veneto e, quindi, si arrangia col 20 per
cento in meno, o lo Stato deve intervenire
a compensare ? I problemi grossi sono que-
sti, non sono nel definire la questione im-
mediatamente, come vedremo.

Sembrano problemi, soprattutto quelli
del contesto dinamico, molto difficili da
risolvere. In realtà, sono già stati tutti af-
frontati e risolti, con un’esperienza che ha
ormai 70 anni ed è l’esperienza sviluppata
dalle autonomie speciali. Infatti, l’articolo
116 va a creare delle autonomie regionali
un po’ speciali, meno speciali delle speciali,
perché a tutela dell’azione regionale c’è
una legge del Parlamento, non c’è una
norma della Costituzione. Quando noi ci
confrontiamo con la Sicilia o con il Tren-
tino, sappiamo che lo statuto e, quindi, le
competenze di spesa e le entrate sono re-
golate da norme costituzionali: il Parla-
mento è sovrano, e può sempre modifi-
carle, ma è un po’ complicato. Per le altre
regioni, in base all’articolo 116, « basta una
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legge del Parlamento ». Anche questo non è
così semplice, però si può sempre fare.

Con la seconda e la terza slide (vedi
allegato 2) mostro brevemente che cosa
accade per le regioni a statuto speciale: alla
Sicilia vanno i sette decimi del gettito del-
l’IRPEF; i 3,64 decimi del gettito dell’IVA;
l’intero gettito di tutte le altre entrate tri-
butarie. Attenzione, questa è la configura-
zione attuale delle norme finanziarie della
regione Sicilia, mentre lo statuto della re-
gione Sicilia prevedeva la devoluzione di
tutte le imposte raccolte dallo Stato sul
territorio siciliano, quindi questa norma,
così come la vedete adesso, cambia lo sta-
tuto della regione Sicilia ed è di qualche
anno fa. Alla Sardegna vanno sette decimi
dell’IRPEF e dell’IRPEG, nove decimi delle
imposte ipotecarie, bollo e registro, conces-
sioni, energia elettrica, fabbricazione (ac-
cise), cinque decimi delle imposte sulle
successioni e donazioni; alla Valle d’Aosta
dieci decimi delle imposte erariali sul red-
dito e sul patrimonio, dell’IVA e dell’accisa
sulla benzina e sugli altri prodotti energe-
tici, sui tabacchi, sull’energia elettrica; al
Friuli Venezia Giulia 5,91 decimi dell’IR-
PEF e dell’IRES, 2,95 decimi dell’accisa
sulla benzina e 3,034 decimi dell’accisa sul
gasolio. Vedete che sono tutte differenti.

Nel nostro ordinamento l’idea che una
regione abbia i 3,50 decimi di un’imposta e
un’altra i 3,70 o i 4,32 decimi è concepibile,
lo abbiamo già fatto. Attenzione: questo
vale anche per le spese, perché per le
autonomie speciali l’attivazione della com-
petenza è subordinata all’emanazione di
una norma di attuazione.

Con riguardo alla quarta slide (vedi al-
legato 2) vi chiederei di guardare la colonna
con scritto « materie ». Questo è l’elenco
delle norme di attuazione emanate dalla
nascita delle regioni a statuto speciale fin
quasi ai giorni nostri. Se guardiamo agli
statuti, la regione con più autonomia di
tutte è la Sicilia. Ricordo che nello statuto
siciliano c’è persino una norma che dice
che lo spostamento delle truppe dell’eser-
cito deve essere autorizzato dal presidente
della regione. Lo statuto prevedeva anche
un’alta corte, cioè la Corte costituzionale
della regione Sicilia. E il consiglio regionale

della Sicilia non si chiama « consiglio », ma
si chiama « parlamento ». Per intenderci,
sulla carta tutte le materie esercitate dallo
Stato sarebbero di competenza della re-
gione. Sempre con riferimento alla quarta
slide (vedi allegato 2) guardate il numero di
norme che sono state attuate con oneri
(20), guardate quelle del Trentino-Alto Adige
(62). Cosa significa questo ? Significa che la
previsione statutaria in alcuni casi è rima-
sta lettera morta. Ad esempio – lo dico
provocatoriamente, non so se c’è qualche
siciliano, ma non voglio offendere nessuno
– la Sicilia ha le strade statali su un’isola.
Le strade statali su un’isola dovrebbero
essere regionali, invece la Sicilia ha ancora
strade statali. In Trentino-Alto Adige non
c’è più nemmeno una strada statale. Siamo
arrivati al punto che il personale ammini-
strativo dei tribunali è a carico del bilancio
della regione e l’Università di Trento è
finanziata dalla provincia di Trento con le
norme dello Stato.

Questo che cosa significa ? Significa che
c’è una domanda di autonomia che va al di
là delle previsioni statutarie del 1948 o del
1971 e che è attivata su iniziativa locale, poi
vedremo con quali conseguenze. Di fatto,
noi ci troviamo culturalmente e storica-
mente dentro una realtà, quella italiana,
dove la domanda di autonomia non è mai
stata uniforme sul territorio nazionale. Non
lo era all’epoca dell’Assemblea costituente,
e non lo è stata dopo. Ci sono territori che
« tirano », come Trento, Bolzano e la Valle
d’Aosta, il Friuli abbastanza, mentre la
Sicilia e la Sardegna molto meno. Questo è
il punto: c’è una domanda locale di auto-
nomia, da parte delle autonomie speciali,
che storicamente ha avuto un’attuazione
diversa nel tempo. Questo è il dato di fatto.

Adesso entriamo nel merito: come giu-
dicare l’attribuzione delle risorse sul piano
territoriale. Io lo faccio prendendo a rife-
rimento le norme costituzionali e introdu-
cendo tre concetti: l’equità previdenziale,
l’equità territoriale e l’equità nazionale.

Partiamo dall’equità previdenziale. Leg-
giamola sul piano individuale e poi sul
piano territoriale. Se un lavoratore accu-
mula più anni di lavoro, con retribuzioni
più alte, avrà un livello di contribuzione
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previdenziale più alto e, quindi, avrà una
pensione più alta rispetto a un altro. Siamo
d’accordo ? È chiaro il concetto ?

Se lo trasferiamo sul piano territoriale
questo cosa significa ? Significa che, se in
una regione il numero di occupati è più
alto e i salari sono più alti, la spesa per le
pensioni sarà più alta rispetto a un terri-
torio dove il livello di occupazione è più
basso e dove i salari sono più bassi.

Da questo punto di vista, la spesa pen-
sionistica sarà tendenzialmente più alta
nelle regioni del Nord e più bassa nelle
regioni del Sud. Viceversa, la componente
assistenziale (disoccupazione, reddito di cit-
tadinanza, chiamiamoli come vogliamo) sarà
più alta nei territori più deboli. L’integra-
zione delle pensioni al minimo sarà più
alta nelle regioni economicamente più de-
boli. Questo è perfettamente equo.

L’equità territoriale ha a che fare con il
livello del prelievo locale: se il mio comune
decide di avere un livello di prelievo più
alto, la spesa sarà più alta; se decide di
avere un prelievo più basso, la spesa sarà
più bassa, quindi noi avremo una differen-
ziazione sul piano territoriale che, a parità
di altre condizioni, dipenderà dalle scelte
per le tariffe e per le imposte condotte a
livello locale.

Vengo ora all’equità nazionale. Atten-
zione, perché qui magari col riferimento
che qualcuno ha fatto storicamente al re-
siduo fiscale si è creata un po’ di confu-
sione. La Costituzione afferma che cia-
scuno di noi è chiamato a contribuire in
base alla propria capacità contributiva e
gode di spese legate ai fabbisogni. Atten-
zione, se il mio reddito è il doppio di quello
del presidente o viceversa, io non ho diritto
ad avere il doppio di servizio. Siamo d’ac-
cordo ? Se lo trasferiamo sul piano terri-
toriale e la sua regione ha redditi più alti
dei miei, pagherà più imposte, ma ha di-
ritto ad avere più servizi dallo Stato ? La
risposta è una sola: no, in base ai fabbiso-
gni. Infatti, se fosse una regione povera,
paradossalmente non pagherebbe imposte,
ma cosa facciamo ? Chiudiamo le scuole e
la sanità ? Se io pago il doppio di un’altra
regione, ho diritto ad avere il doppio della
sanità o il doppio della scuola ? Chiara-

mente no. Ciascuno paga in base alla ca-
pacità contributiva e riceve in base ai fab-
bisogni. Questo vale sul piano individuale e,
così come lo abbiamo declinato per gli altri
due princìpi sul piano territoriale, deve
valere per i territori, altrimenti passa in-
direttamente il principio che, se io pago il
doppio delle imposte, ho diritto al doppio
di servizio o a un rimborso, che non mi
sembra una cosa molto ragionevole.

La settima slide (vedi allegato 2) mostra
il rapporto tra il prelievo fiscale dello Stato
e il PIL regionale pro capite. Cosa notate ?
È una retta perfetta, c’è una proporziona-
lità assoluta. Chi paga più imposte ? Bol-
zano, poi la Lombardia, poi Trento. C’è una
proporzione diretta con la ricchezza. La
Calabria paga meno imposte di Bolzano.
Per forza, ha un reddito che è la metà.
Ciascun territorio contribuisce al finanzia-
mento della spesa pubblica con il prelievo
erariale, in proporzione alla sua ricchezza.
Il principio individuale è applicato anche
su scala territoriale. Dovrebbe pagare più
imposte la Calabria ? È come dire che i
poveri devono pagare più imposte. Si può
fare, però è una scelta.

L’ottava slide (vedi allegato 2) mostra la
spesa dello Stato ripartita sul territorio
regionale. Non è il dato che è utilizzato da
alcuni direttamente, perché la fonte va un
po’ messa a posto, nel senso che la spesa
dello Stato che è pubblicata e regionaliz-
zata dalla Ragioneria non comprende al-
cune voci di spesa, che non sono piccole
cose, ovvero i contributi sociali a carico dei
dipendenti e tutte le spese per gli interessi
sul debito pubblico non pagati all’estero.
Lasciamo perdere.

Io ho distinto quattro componenti. La
prima è la spesa diretta, che sono i servizi
offerti direttamente dallo Stato sul territo-
rio, ovvero la giustizia, la scuola, l’univer-
sità, la Corte dei conti e cose di questo
genere, esclusa la difesa, perché non è che
la base di Taranto la facciamo pagare o la
consideriamo un vantaggio per gli abitanti
della Puglia, è un bene comune.

Ci sono poi i trasferimenti agli enti
territoriali. Queste sono le somme che lo
Stato versa alle regioni e ai comuni. Ci sono
poi i trasferimenti agli enti di previdenza.
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Come sapete, grosso modo, l’INPS spende
300 miliardi di euro, con i contributi ne
raccoglie 200 e 100 sono a carico del bi-
lancio dello Stato e sono le spese per la
componente assistenziale.

C’è poi la spesa comune: sono gli oneri
sugli interessi del debito pubblico, le spese
per il Parlamento, per il Presidente della
Repubblica, per la difesa, il finanziamento
dell’Unione europea, ripartiti in modo uguale
tra tutti, perché sono un servizio comune a
tutti. Vedete poi la colonna con il totale
riportata in fondo a destra. C’è una certa
differenza, perché, se notate, ci sono re-
gioni che arrivano a 11.000 euro e regioni
che sono a 6.800. Le differenze sono mar-
cate. Il Veneto è 8.900. Cosa spiega questa
differenza ? È arbitrio ?

Nella nona slide (vedi allegato 2) trovate
un modellino molto semplice che spiega la
distribuzione della spesa dello Stato, esclusi
i trasferimenti per l’assistenza, nelle re-
gioni ordinarie del Centro-Nord. Lasciamo
fuori le speciali e prendiamo solo i territori
di Piemonte, Liguria, Lombardia, Veneto,
fino al Lazio, che lascio fuori perché è un
problema con Roma capitale, con i Mini-
steri e così via.

Il modello spiega il 95 per cento delle
differenze tra la spesa territoriale. Resta,
non spiegato, un 5 per cento di differenze,
quindi è quasi tutto. Da che cosa dipende ?
Dipende dalla popolazione e dalla quota di
residenti in montagna.

Il secondo modello della medesima slide
(vedi allegato 2) spiega soltanto il 90 per
cento ed è la superficie e la montagna.
Provo a spiegarlo con un esempio un po’
provocatorio su Lombardia e Sardegna. La
Sardegna ha un sesto degli abitanti della
Lombardia, ha una superficie leggermente
superiore a quella della Lombardia ed è
un’isola. Il fabbisogno della Sardegna in
termini di interventi pubblici è un sesto di
quello della Lombardia ? No. Di conse-
guenza, il valore pro capite, che è lo sport
preferito degli italiani, da questo punto di
vista è fuorviante, perché io devo guardare
la dimensione del territorio e la sua com-
plessità. Scavare una galleria in montagna
costa molto, e inoltre bisogna farne tante di

gallerie, quindi da questo punto di vista la
montagna è costosa.

Ho provato a fare qualche calcolo. Una
regione come la Liguria, dove il 50 per
cento della popolazione risiede in monta-
gna, avrà un fabbisogno di spesa tra i 600
e i 1.100 euro in più per abitante, contro il
Veneto, che è densamente abitato e con
poca popolazione di montagna, che rispetto
alla media ha un risparmio di 600 euro.

Nella undicesima slide (vedi allegato 2)
ho fatto una simulazione: immaginiamo di
dare un pro capite identico in tutte le
regioni, comprese le speciali, e lo correg-
giamo in base al parametro della popola-
zione di montagna e della superficie, che
sono un correttivo. Se il mio è un territorio
disgraziato, dovrò spendere di più; se il mio
è un territorio come la Puglia, dove di
montagna non ce n’è, avrò dei vantaggi
ovviamente. Non mi dilungo su queste cose.

L’ultima colonna della slide riporta le
differenze tra una spesa uguale dapper-
tutto, corretta per i fabbisogni, e la spesa
storica. Ci sono delle differenze, non en-
triamoci, le guardiamo così. Io ho dato la
stessa spesa ai comuni delle regioni del
Nord e a quelli delle regioni del Sud, quindi
ho trattato tutta Italia come il territorio
delle regioni ordinarie del Centro-Nord.
Nella dodicesima slide (vedi allegato 2) os-
servo che, se io distribuisco la spesa in
modo uniforme in tutta Italia, il Nord ha
una spesa storica inferiore di 30 miliardi di
euro rispetto alla spesa standard, il Centro
è in pari, il Sud e le isole hanno 30 miliardi
di euro di spesa in più, perché c’è la com-
ponente dell’assistenza e della solidarietà.

Di fatto, il Sud beneficia di una spesa
superiore alla media – non è una media
banale del pro capite ma è corretta – di 30
miliardi di euro, che perde il Nord. Per-
tanto, ogni cittadino del Nord di fatto ri-
nuncia a 1.100 euro di spesa in favore del
Mezzogiorno, così come io, contribuente
con un reddito alto, pago imposte per una
spesa che non ricevo perché magari va a
uno che si è fatto trapiantare il cuore e che
faceva il metalmeccanico. Questa è la re-
distribuzione.
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I Ministeri, cioè gli apparati romani,
costano circa 10 miliardi di euro, che sono
170 euro ad abitante.

Nella tredicesima slide (vedi allegato 2)
vediamo i dati relativi al Veneto. La spesa
standard media pro capite in Veneto do-
vrebbe essere di 8.352 euro, quel pro capite
uguale dappertutto corretto in base ai fab-
bisogni. Il Veneto deve versare il suo con-
tributo per il sostegno al Sud di 1.127 euro
e poi deve dare al Lazio e a Roma 171 euro.
La spesa standard corretta è di 7.055. La
spesa storica osservata è di 6.995. C’è una
differenza di 60 euro ad abitante. Ciò vuol
dire che il Veneto è trattato come deve, non
c’è alcuno svantaggio particolare. Come mo-
strato nella quattordicesima slide (vedi al-
legato 2) se noi dessimo al Veneto tutte le
competenze che ha la provincia di Trento,
la compartecipazione finale sarebbe al 35
per cento su tutti i tributi.

Attenzione, questo è un esercizio che
abbiamo fatto su una regione come il Ve-
neto, ma come è messo il Trentino che
prende i nove decimi delle imposte ? Come
mostrato nella quindicesima slide (vedi al-
legato 2) i tributi statali nel 2015 hanno
generato sul territorio del Trentino circa
4,15 miliardi di euro. Le compartecipazioni
al gettito sono di 3,8 miliardi di euro e sono
il 90 per cento. Rispetto a questo il Tren-
tino, così come fa Bolzano, verso allo Stato
italiano, come concorso sugli interessi del
debito pubblico, 452 milioni di euro al-
l’anno. Attenzione, incassa i nove decimi e
restituisce 452 milioni di euro ogni anno.
Non era scritto su alcuno statuto. Ci sono
poi i gettiti arretrati e le riserve all’erario,
quindi restano 3 miliardi. Attenzione, il
Trentino ha una serie di competenze non
previste dallo statuto e che non rientrano
formalmente nei nove decimi, quindi le
compartecipazioni corrette, per tenere conto
di questo, sono 2,6 miliardi di euro. Se
considero poi i maggiori costi della mon-
tagna, la quota di compartecipazione cor-
retta del Trentino al gettito dei tributi era-
riali è al 36 per cento contro il 35 del
Veneto. Possiamo discutere di quell’1 per
cento, ma non fa molta differenza.

Questo che cosa vuol dire ? Vuol dire
che a 70 anni di distanza dall’autonomia,

con due statuti e tutto quello che è successo
in Italia, alla fine la spesa dello Stato sul
territorio, considerando i vari fattori cor-
rettivi, è la stessa in Veneto e in Trentino.
In Trentino è più alta perché il Trentino è
tutto montuoso. Trento e Bolzano hanno la
superficie della Campania, con una popo-
lazione di quasi sei volte minore. Questo è
il problema che abbiamo.

Adesso guardiamo il contesto dinamico.
La sedicesima slide (vedi allegato 2) riporta
i dati pro capite del 1998, del 1951 e del
1971. Per darvi un’idea, nel 1938 il reddito
per abitante del Trentino era 85,7, quello
della Sardegna era l’83 per cento e quello
della Campania era 82, quindi si trattava di
una situazione simile. Nel 2015 il reddito di
Bolzano è 1,3-1,5 volte la media italiana,
ma soprattutto – attenzione – il reddito
complessivo del Trentino tra il 1971 e il
2015 è cresciuto del 46 per cento in più
della media italiana, quello di Bolzano del
64 per cento.

In pratica, questo ha prodotto un au-
mento delle risorse a disposizione delle
autonomie. Però i conti tornano. Cosa è
successo ? In pratica, la maggior crescita ha
generato maggiori entrate, ma lo Stato ita-
liano ha rinegoziato ogni volta col sistema
delle autonomie di Trento e di Bolzano le
condizioni di equilibrio, per cui non gli ha
tolto le entrate, o meglio, ha chiesto loro
450 milioni di euro di rimborso e poi gli ha
chiesto di assumersi competenze di spesa,
quindi ha trasformato le maggiori disponi-
bilità economiche in occasione di minor
spesa per lo Stato, con questi risultati.

Qual è il problema ? Se guardiamo la
graduatoria riportata nella medesima slide
(vedi allegato 2), ad esempio il Veneto ha
fatto un +122, ma il Friuli ha fatto 96, la
Sicilia 86, la Sardegna 84. Nel panorama
delle autonomie speciali, ci sono realtà che
sono cresciute molto e altre che sono cre-
sciute meno. E cosa è successo ? Pratica-
mente nelle realtà che sono cresciute meno
non sono arrivate nuove competenze di
spesa e si sono ridiscussi i finanziamenti.
Per trasformarlo in gettito, Trento e Bol-
zano, essendo cresciuti più della media
italiana, garantiscono un gettito di 2.500 e
di 3.600 euro in più di quelli che avrebbero
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garantito se fossero cresciuti come il resto
d’Italia.

A questo punto proviamo a fare un paio
di considerazioni. In primo luogo, se volessi
finanziare le ulteriori forme di autonomia
previste dall’articolo 116 della Costitu-
zione, il problema vero riguarderebbe la
responsabilità. Nel caso delle autonomie
speciali, la maggior crescita si trasforma in
maggiori risorse a disposizione, che si tra-
sformano in ampliamento delle compe-
tenze; se invece c’è minore crescita, non c’è
compensazione. Se l’economia del Trentino
fosse cresciuta dell’80 per cento anziché del
140, lo Stato italiano non avrebbe alzato le
compartecipazioni, quindi il territorio è
finalmente responsabile della propria cre-
scita, perché oggi paradossalmente se l’e-
conomia della Sicilia cresce più della media
italiana, ai siciliani va solo male, perché
devono pagare più imposte e il bilancio
resta lo stesso di prima. Per la regione
Puglia e la regione Campania, se le cose
vanno bene, il bilancio non cambia, non c’è
responsabilità.

Dunque, se noi volessimo attuare l’arti-
colo 116 in una logica di responsabilità,
dovremmo dire: la partita è aperta, se voi
crescete e fate meglio degli altri, le risorse
restano vostre e poi discutiamo come usarle;
se va male sono problemi vostri. Oppure,
applicando il principio di neutralità, do-
vremmo dire: se le cose vanno bene lo Stato
si fa restituire i quattrini, se le cose vanno
male ripianiamo.

Penso si sia capito quale soluzione pre-
ferisco, perché quest’ultima non sarebbe
responsabilizzante. Pensate che se, per as-
surdo, domani mattina in Trentino più nes-
suno pagasse le imposte, il bilancio della
provincia di Trento sarebbe zero, con tutte
le conseguenze che ne derivano. In una
comune regione italiana, se la gente smette
di pagare le imposte, il bilancio della re-
gione cambia di poco, cambia perché cala
il gettito dell’IRAP, ma per il resto rimane
quello di prima. Perché l’Italia non cresce ?

Un altro problema sono le sperequa-
zioni territoriali, anche a parità di spesa.
Faccio una battuta sui livelli essenziali delle
prestazioni. Vi sfido. Per favore, prendiamo
in considerazione le prestazioni di mate-

matica in terza superiore ? Poi, però, di-
scuto perché in terza C i risultati in ma-
tematica sono diversi rispetto alla terza A.
Lo Stato italiano, anche nelle sue compe-
tenze più strette, non è in grado di garan-
tire l’uniformità. La scuola non dà risultati
identici, così come l’università, al Nord e al
Sud, in Campania e in Lombardia, in Ve-
neto rispetto all’Emilia-Romagna e, all’in-
terno della stessa scuola, tra la terza A e la
terza C possono esserci differenze molto
ampie. Dipende dal professore che è stato
nominato e dipende da una serie di con-
dizioni. Pertanto, l’uniformità non esiste e
a determinare soprattutto i grandi esiti
dell’azione pubblica è il capitale sociale. C’è
una letteratura sterminata su questi aspetti.

Il Sud – io l’ho anche scritto – fa fatica
a organizzare l’azione pubblica perché ha
un capitale sociale modesto. Perché il ca-
pitale sociale è modesto ? Perché nel 1951
in Calabria il 35 per cento della popola-
zione era ancora analfabeta. Questo non
era colpa dei calabresi, era colpa dello
Stato unitario che se ne era fregato. Agli
inizi del Novecento su cento aventi diritto
alla scuola elementare sapete in quanti si
iscrivevano ? Ottanta. In quanti arrivavano
in quinta elementare ? In sei. In Trentino-
Alto Adige, come parte dell’Impero d’Au-
stria, la scuola era obbligatoria fino a quat-
tordici anni dal 1774. Il tasso di analfabe-
tismo nel censimento del 1921 era al 3 per
cento. Perché il Trentino viaggia ? Vive di
rendita.

Arrivo alle osservazioni finali. L’attuale
spesa statale è distribuita in modo sostan-
zialmente equo ed è legata in generale ai
fabbisogni della popolazione del territorio,
come abbiamo visto, quindi, se si parte
dalla spesa storica, non si sbaglia di molto.

Costruire indicatori di costi e di fabbi-
sogni standard per specifiche competenze è
quanto mai difficile, se non impossibile.
Sapete perché ? Come fate a confrontare i
fabbisogni della Campania con quelli della
Lombardia ? Son troppi pochi casi. Pensate
alla presenza degli stranieri nelle aule sco-
lastiche, alla diffusione dell’handicap, alle
scuole di montagna, alla concentrazione
urbana. Chi è che fa gli indicatori su questi
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temi con dodici osservazioni in mano ? Sta-
tisticamente è impossibile.

È inevitabile, come avvenne per le re-
gioni a statuto speciale, partire comunque
con la spesa storica o da medie nazionali.
L’ha fatto Einaudi nel 1948 su incarico di
De Gasperi e lo farete voi, non è difficile.

Il trasferimento delle competenze ri-
chiede necessariamente un consenso am-
pio. La provincia di Trento per portare a
casa la competenza sulla scuola ha impie-
gato dodici anni. Sapete perché ? Che cosa
accade al corpo insegnante della regione ?
Cito il Veneto, perché è il primo esempio
che mi passa per la mente, ma potrei citare
la Lombardia o l’Emilia. Se tutti gli inse-
gnanti statali attualmente in servizio in
Veneto decidono di non passare nel ruolo
regionale, cosa facciamo ? Raddoppiamo il
numero degli insegnanti ?

Faccio un secondo esempio. A Gian-
franco Cerea era stato promesso che sa-
rebbe diventato dirigente scolastico. Arriva
la regione Veneto, mi riconferma o no ? Se
io entro in servizio nella regione Veneto e
poi voglio trasferirmi a Bergamo o a Pa-
lermo, posso ? Sì che si può, ma va tutto
negoziato contrattualmente e, se pensate di
farlo dalla sera alla mattina, vi faccio i miei
auguri. Nella provincia di Trento saranno
lenti quelli del Trentino – io sono berga-
masco di nascita, quindi posso anche fare
qualche battuta – ma ci hanno impiegato
dodici anni. Non sottovalutate i problemi.

Volete un altro esempio ? Il passaggio
delle strade dell’ANAS. Basta prendere la
cartina. Pensiamo al personale, ai camion,
alle case cantoniere, ai sacchi del sale. Chi
gestisce e decide questi aspetti ? Lo fate con
legge in Parlamento ? Cambiano completa-
mente i numeri. E ho preso due settori
facili. Volete i beni culturali ? Volete l’uni-
versità ?

Ripeto che la prima tabella vale, va
fatto, ma non pensate di farlo dalla sera
alla mattina. C’è una rete di rapporti da
costruire da far tremare le vene ai polsi.
Pensate alla scuola. Infatti, il Trentino sa-
pete con chi ha cominciato ? Con gli uscieri,
i bidelli. Ci sono voluti tre anni per fare
quello, perché lì era più facile. In seguito
ha cominciato con le scuole elementari, poi

le medie, poi le superiori. Adesso ha fatto
anche l’università. Ci ha messo quarant’anni
per arrivare all’università.

Il finanziamento della spesa deve avve-
nire facendo ricorso a compartecipazioni
applicate alla generalità dei tributi e non
solo ad alcuni. Faccio un esempio: se de-
cido di finanziare il Veneto con la compar-
tecipazione all’IRPEF, domani faccio la ri-
forma dell’imposta, faccio la flat tax e la
chiamo personal income tax, la norma pre-
vede la compartecipazione all’IRPEF e il
Veneto perde il diritto alla compartecipa-
zione.

Lo statuto del Trentino del 1971 preve-
deva la compartecipazione all’IGE, all’im-
posta di ricchezza mobile e così via. Sapete
quando è riuscito a concordare con lo
Stato le norme finanziarie che sostituivano
l’IGE ? Nel 1989.

Per chiudere, l’articolo 116 della Costi-
tuzione va attuato, ma non illudetevi di
farlo dalla sera alla mattina.

PRESIDENTE. La ringraziamo per la
sua relazione.

Do la parola ai colleghi che intendano
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

BIANCA LAURA GRANATO. Se in una
regione non viene mai attivato un servizio,
come si può calcolare il fabbisogno stan-
dard di quella regione ? C’è una situazione
che rischia di cristallizzarsi, di non entrare
mai in un computo e poi di venire esclusa.
Per esempio, ci sono delle regioni dove i
centri riabilitativi per soggetti autistici non
esistono, per esempio in Calabria, ma non
è che non esista il fabbisogno, perché noi
abbiamo tantissimi soggetti autistici.

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
Basta prendere la spesa dello Stato e tra-
sferirla alla regione sulla base storica, per-
ché non ci sono alternative. La realizza-
zione di centri per gli autistici è una com-
petenza dello Stato o della regione ?

Allora sono problemi della Calabria. Mi
dispiace, ma ognuno si tiene il Governo che
ha eletto e deve esserne felice. L’autonomia
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è questo. Guardate che l’autonomia è ca-
tena corta. Anche in questi giorni c’erano i
dati sui gettiti tributari. Trento e Bolzano
sono gli unici con l’IRPEF che è aumentata
rispetto al 2007. Se c’è una buca sulla
strada in Trentino, la colpa è di uno solo,
dell’assessore ai lavori pubblici; non c’è il
Ministero, non c’è l’ANAS, non c’è la pro-
vincia, non c’è il comune, si va a pescare
quello. Se l’economia va male, il primo a
soffrirne è il bilancio provinciale, quindi la
prima ad aver interesse che non ci siano
crisi è la provincia.

Questo sistema di responsabilità nel no-
stro ordinamento non c’è. Io ve l’ho detto
prima provocatoriamente: se in Veneto o in
Lombardia decidono di non pagare più
imposte, il bilancio della regione o del
comune di Milano non cambia, perché tutto
dipende dai trasferimenti statali: ciò è de-
responsabilizzante. Se la regione Calabria
non ha fatto i centri per gli autistici, è
perché i calabresi non hanno voluto che ci
fossero. Avete votato sistematicamente par-
titi che hanno ritenuto di non doverlo fare,
avete la classe politica che avete scelto,
quindi lo Stato non può sostituirsi al volere
dei calabresi. Sarete voi che cambierete le
norme, avendo la potestà di farlo.

BIANCA LAURA GRANATO. Io mi ri-
ferisco al riparto di spesa a livello nazio-
nale.

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
La sanità della Calabria costerà come quella
del Veneto. Le risorse sono più o meno le
stesse.

Il problema vero, anche sui costi stan-
dard, è un altro. Mi viene ogni volta da
ridere con la storia della siringa: io posso
fare due contratti, vale a dire « consegnami
nel cortile dell’azienda sanitaria il fabbiso-
gno di siringhe di tutto l’anno di tutti gli
ospedali della mia regione » oppure « con-
segnami le siringhe giorno per giorno nel
reparto man mano che servono ». La si-
ringa avrà lo stesso costo ? No.

Il problema italiano è che a parità di
risorse gli esiti sono molto diversi da ter-
ritorio a territorio e la ragione va ricercata

nel capitale sociale. È un problema di per-
sone. Se noi garantiamo 100 euro e diamo
finalmente un po’ di soldi ai poveri, se-
condo voi le reazioni saranno le stesse da
parte di tutti i poveri ? No, ci sarà qualcuno
che tra dieci anni sarà ancora a piangere
sul libro paga e qualcuno che tre mesi dopo
è schizzato fuori dalla povertà.

BIANCA LAURA GRANATO. Il pro-
blema è che, se non si dà intanto a quelle
regioni, che soffrono di uno svantaggio si-
curamente imputabile al capitale sociale, la
possibilità di recuperare e, invece, si cri-
stallizzano situazioni di bilancio in ma-
niera standardizzata, a questo punto è un
cane che si morde la coda: quelle regioni
non colmeranno mai il gap.

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
Forse adesso diventerò antipatico del tutto.
Come dimostra l’esperienza delle regioni a
statuto speciale, i processi devono essere
reversibili. Se una regione vuole più poteri
va benissimo, ma, passato un certo numero
di anni, facciamo il bilancio. Se hai man-
tenuto gli standard o hai migliorato gli
standard, va bene; se fai meno degli altri,
mi dispiace, ti tolgo il potere. Intervengo
con i poteri sostitutivi. Noi avremmo biso-
gno di uno Stato forte che fa azioni di
indirizzo e controllo e, se necessario, si
sostituisce al potere locale. Questo è il
punto.

Sul capitale sociale c’è un dato molto
interessante, che è quello dei test INVALSI.
In seconda elementare, se voi guardate i
dati, non c’è differenza tra i bambini delle
regioni del Nord e i bambini delle regioni
del Sud. La Basilicata, il Veneto, il Trentino
e la Calabria sono lì, punto in più punto in
meno, ma le differenze sono ridicole, e
soprattutto è una nuvola, non si capisce
dove è meglio. Purtroppo, mano a mano
che la scuola pubblica dipana i suoi effetti,
si apre una forbice, per cui il Nord decolla
e il Sud affonda, il Trentino raggiunge la
Finlandia e alcune regioni meridionali pas-
sano sotto la Turchia.

Perché ? I test INVALSI distinguono tre
tipi di variabilità: la variabilità tra scuole,
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la variabilità tra classi e la variabilità al-
l’interno della classe. Al Nord in generale la
variabilità all’interno della classe è altis-
sima e spiega l’86-90 per cento delle diffe-
renze. Vuol dire che nella stessa classe ci
siamo lui che è bravissimo e io che sono un
citrullo. È una rappresentazione casuale
del mondo e convivono bravissimi e so-
mari. La differenza tra classi è modesta,
così come tra scuole.

Al Sud è modesta la differenza all’in-
terno della classe, perché al Sud ancora
oggi le classi vengono fatte mettendo in
prima A i figli del medico, dell’avvocato,
dell’ingegnere, del farmacista e in prima F
i figli del manovale, del muratore, del brac-
ciante e così via. Con quale risultato ?
L’hanno visto negli Stati Uniti. Quand’è che
hanno invertito il processo di integrazione
negli Stati Uniti ? Quando hanno fatto le
classi, non mettendo i bianchi da una parte
e i neri dall’altra, ma mettendo i bianchi e
i neri insieme.

Purtroppo al Sud si continua a fare una
scuola di classe con i soldi dello Stato e
questo fa sì che non si formi il capitale
sociale, perché, se io sono un citrullo e lui
è bravissimo, noi impariamo a convivere,
lui imparerà a rapportarsi con me che non
sono molto bravo e io, per quanto lo odi,
imparerò a riconoscergli che è molto più
bravo di me, per cui impara prima le
tabelline e la poesia di Carducci. Se, invece,
lui è in una classe e io sono in un’altra, io
lo odierò a morte, perché, anche se sono
bravissimo quanto lui, essendo in una classe
di soli citrulli, finirò per essere sommerso
e non lo conoscerò mai. Nasce una società
spaccata in due, che è il problema del Sud,
portato avanti e concretizzato con i soldi
dello Stato.

Io ho parlato con le amiche di mia
moglie che insegnano al Nord e ho chiesto
loro: « Come viene fatta la classe ? » Mi
hanno risposto: « Si tira a sorte tra l’elenco
degli iscritti ». Guardando i dati INVALSI
sembra di no, perché l’86 per cento delle
differenze è all’interno della classe.

Un altro piccolo dettaglio riguarda il
mercato del lavoro. La quota di iscritti alla
formazione professionale in provincia di
Trento è il 18 per cento degli aventi diritto,

al Sud è il 2 per cento. Al Nord trovano
lavoro e al Sud fanno fatica. Scusate se ho
debordato e ho esagerato.

PRESIDENTE. Anzi la ringraziamo.

VIRGINIA LA MURA. Per quanto ri-
guarda i test INVALSI, si tiene conto della
variabilità tra scuole e tra classi. Qual è il
terzo parametro ?

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
La variabilità all’interno della classe. Co-
munque, se consulta il sito voce.info tro-
verà un mio articolo sull’argomento. Ci
sono tutti i dati, distinti per matematica e
italiano.

PRESIDENTE. Ringraziamo il professor
Cerea per la disponibilità. Penso di fare
cosa gradita a tutti i commissari, chiedendo
al professore di depositare una copia delle
slides, perché erano molto interessanti, e
dei dati.

GIANFRANCO CEREA, Professore di eco-
nomia pubblica presso l’Università di Trento.
I dati sono fondamentali. In Veneto è stato
costruito un discorso sul residuo fiscale
prendendo a riferimento i dati dei conti
pubblici territoriali, e chi ha elaborato le
tabelle si è guardato bene dal fare il totale
nazionale. Se avesse fatto il totale nazio-
nale, avremmo scoperto che le entrate pub-
bliche in Italia superano di 70 miliardi di
euro le spese, e per la stessa fonte è così da
vent’anni.

Dunque, in base ai dati con cui è stato
alimentato il dibattito in Veneto sull’auto-
nomia, il bilancio pubblico italiano sta cre-
ando da 50 a 70 miliardi di euro all’anno di
avanzo, da vent’anni. Per quella fonte, non
solo il debito pubblico italiano non esiste,
ma lo Stato italiano sta prestando soldi
all’economia, mentre in realtà il debito è di
50 miliardi di euro nello stesso anno. C’è
una differenza di 120 miliardi. Sono dati
sbagliati, nati per una certa finalità, anche
per colpa mia, negli anni Ottanta, ma poi
non più rivisti criticamente. Sono andati
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avanti a farli come gli asini, col paraocchi,
sempre uguali. Sono, quindi, fuorvianti.

In Veneto, allora, sono convinti di pa-
gare molte più imposte rispetto a quanto
ricevono in cambio, che in parte è giusto,
ma le differenze non sono quelle. Un conto
è dire che la solidarietà del Nord ammonta
a 1.100 euro per abitante– poi possiamo
discutere se sia tanto o poco, ma 1.000 euro
su 11.000 non sono una cifra folle – altro
conto è dire che ammonta a 5-6.000 euro.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Ce-
rea e dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione del professor Felice Alberto Ma-
ria Giuffrè, Professore di Istituzioni di
diritto pubblico presso l’Università di
Catania.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Felice Alberto Maria Giuffrè, Pro-
fessore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università di Catania.

FELICE ALBERTO MARIA GIUFFRÈ,
Professore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università di Catania. Anzitutto,
ringrazio la Commissione e il Presidente
per avermi dato questa opportunità di es-
sere audito su un tema che, ovviamente, mi
è molto caro per due ragioni. In primo
luogo perché insegno istituzioni di diritto
pubblico e diritto costituzionale. In se-
condo luogo, perché insegno, sono nato e
vivo in una città di una regione a statuto
speciale. Peraltro, mi occupo di regionali-
smo facendo parte della Commissione pa-
ritetica Stato-regione Sicilia per l’attua-
zione dello Statuto, per conto della regione
siciliana. È, quindi, un tema molto interes-
sante e molto caldo.

Vorrei anzitutto osservare che la proce-
dura prevista dall’articolo 116, terzo comma,
della Costituzione sconta, a mio avviso, una
certa vaghezza, vaghezza in fondo tipica
delle norme costituzionali. Le norme costi-
tuzionali spessissimo sono elaborate, dal

punto di vista della tecnica redazionale, a
maglie larghe, proprio perché deve essere
poi la politica a riempirle con interventi
attuativi di rango legislativo o per via con-
venzionale o addirittura consuetudinaria.

Nel momento in cui, però, nella scorsa
legislatura, dopo un decennio di silenzio, si
è dato avvio al processo di differenziazione
con le pre-intese, a mio modesto avviso è
mancata una tappa che avrebbe dovuto
essere precedente all’avvio di tale proce-
dura. Sarebbe stato necessario dare attua-
zione all’articolo 116 della Costituzione per
specificare quale avrebbe dovuto essere la
procedura per arrivare alla differenzia-
zione.

Ci sono stati in passato anche esempi
significativi di attuazione di norme costi-
tuzionali in materia di regionalismo che
hanno segnato un percorso. Possiamo, ad
esempio, risalire all’inizio degli anni ’70,
quando è stato attuato il secondo regiona-
lismo, dopo quello delle regioni a statuto
speciale: la legge Scelba, all’articolo 6, pre-
figurava e tracciava i binari entro cui il
processo di approvazione degli statuti or-
dinari avrebbe dovuto « correre ».

Questo non è stato fatto nella scorsa
legislatura, e, a mio avviso, oggi scontiamo
alcune carenze, in termini di procedura,
che a questo punto devono essere colmate,
come state facendo, in via convenzionale.
Nel momento in cui, però, dobbiamo col-
mare le lacune procedimentali in via con-
venzionale, non possiamo che incrociare
l’aspetto sostanziale e materiale del pro-
cesso di differenziazione regionale con l’a-
spetto procedurale; dobbiamo quindi muo-
vere dal profilo sostanziale, ovvero dalla
collocazione del processo di differenzia-
zione, nel quadro della Costituzione, e in
particolare del Titolo V, per poi capire
quale possa essere il procedimento più ade-
guato a inquadrare e a portare a termine
questo processo.

Se allora dobbiamo partire da un pro-
filo sostanziale di inquadramento costitu-
zionale, dobbiamo sottolineare, a mio av-
viso, come nella filosofia dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione non vi sia
la volontà di transitare dalla dicotomia
regioni a statuto ordinario/regioni a statuto
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speciale a un altro diverso modello, quello
che una volta ho definito della specialità
diffusa.

Non credo che dal Titolo V si possa
individuare questo tipo di volontà del legi-
slatore costituente. Il regionalismo resta
nel nostro ordinamento, fino a un’even-
tuale riforma, un regionalismo dicotomico:
da un lato, le regioni a statuto ordinario;
dall’altra parte, le regioni a statuto spe-
ciale. Esiste una modalità per assicurare un
processo di differenziazione alle regioni a
statuto ordinario, a mio avviso, sul presup-
posto che oggi la competizione, special-
mente di fronte al processo di integrazione
europea, non si svolge solo tra sistemi Pa-
ese, ma anche tra regioni e tra aree terri-
toriali; quindi è giusto e opportuno che
alcune regioni valorizzino, con ulteriori con-
ferimenti di competenze legislative e am-
ministrative, le vocazioni del territorio per
meglio competere nella macroarea euro-
pea.

Credo sia questo, in fondo, a muovere,
al di là di alcune istanze più politiche, i
sistemi produttivi delle aree più sviluppate
del Paese (Veneto, Emilia-Romagna e Lom-
bardia) a richiedere ulteriori competenze, e
attuare quindi, finalmente, dopo dieci anni,
il processo di differenziazione.

Se, però, accettiamo il presupposto che
l’articolo 116, terzo comma, della Costitu-
zione non prefiguri un superamento della
dicotomia regioni a statuto ordinario/re-
gioni a statuto speciale, e quindi non pre-
figuri un passaggio a una specialità diffusa,
per cui ogni regione sostanzialmente avrebbe
uno statuto speciale, dobbiamo concludere
che il terzo comma dell’articolo 116, a mio
avviso, non è stato redatto e pensato per
consentire una richiesta in blocco di auto-
nomia differenziata su tutte le materie pre-
viste nel terzo comma dell’articolo 117 e di
alcune previste nel secondo comma (orga-
nizzazione della giustizia di pace, istru-
zione, tutela dell’ambiente, dell’ecosistema
e dei beni culturali). A mio avviso, non
c’era questo nella mente del legislatore
della revisione costituzionale.

È vero che, quando la norma è scritta,
come sanno i giuristi, si allontana dalla
volontà di chi l’ha redatta, dall’organo le-

gislativo che l’ha approvata, e poi vive di
vita propria, ma non possiamo non consi-
derare che la norma deve essere inqua-
drata, specialmente la norma dell’articolo
116, terzo comma, della Costituzione, in un
contesto di riferimento complessivo, che
muove dall’articolo 5 della stessa Costitu-
zione.

La nostra Costituzione valorizza e mette
in equilibrio il principio di unità e indivi-
sibilità della Repubblica e il principio del-
l’autonomia e del decentramento, e anzi
richiede che vengano adeguati i metodi
della legislazione alle esigenze dell’autono-
mia e del decentramento.

Le esigenze dell’unità si sperimentano
innanzitutto nella coesione sociale e terri-
toriale, nell’eguale godimento dei diritti ci-
vili, politici e sociali, nello sviluppo, per
quanto possibile armonico, di tutte le re-
gioni del Paese e nel tentativo di colmare il
ritardo di alcune regioni.

Questo principio è tanto importante che
la Corte costituzionale, ormai nella lunga
storia del regionalismo italiano, prima quello
speciale e poi quello ordinario, ha plasmato
o corretto in maniera « ortopedica » le forme
del regionalismo proprio avendo presenti
questi fari, queste coordinate.

Questo è avvenuto anzitutto con le re-
gioni a statuto speciale. Parlavo prima della
Sicilia, che nell’immediato dopoguerra è
stata il terreno di sperimentazione, prima
ancora dell’entrata in vigore della Costitu-
zione, del regionalismo. Addirittura, fu-
rono i docenti italiani di diritto coloniale a
occuparsi del regionalismo, perché non c’e-
rano altri esempi, e quindi prendevano a
prestito alcune soluzioni che avevamo uti-
lizzato per le colonie in termini di autono-
mia. E fu approvato uno Statuto pratica-
mente federale.

Se andiamo a leggere ancora oggi – ci
sarà qualche deputato o senatore siciliano
in questa Commissione – lo Statuto della
Sicilia sembra un patto tra uno Stato fe-
derato e una federazione. Molto presto,
però, in Sicilia la Corte costituzionale, dopo
l’entrata in vigore della Costituzione, è in-
tervenuta in maniera « ortopedica » per ri-
condurre a unità l’ordinamento comples-
sivo.
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E questo è avvenuto anche dal 1970 in
poi. Nel momento in cui si va alla prima
fase del regionalismo, proprio in virtù del-
l’interesse nazionale – come si chiamava
allora – delle istanze unitarie, riassunte
nell’articolo 5 della Costituzione, – dira-
mandosi però poi in diverse direzioni, la
Corte costituzionale ha piano piano ripla-
smato il regionalismo anche delle regioni a
statuto ordinario, prevedendo istituti nuovi,
innominati (potere di indirizzo e coordina-
mento, ritaglio delle materie, poteri sosti-
tutivi) che non esistevano in Costituzione.

Da un regionalismo competitivo, quindi,
basato sulla separazione delle competenze,
si è passati a un federalismo cooperativo o
solidale, che poi è quello in vigore in Ger-
mania e anche negli Stati Uniti, che è
partito come Paese a federalismo compe-
titivo liberale, ma poi il ruolo della Fede-
razione nel Novecento, dal New Deal in poi,
dalla crisi degli anni Trenta, è diventato
preponderante.

Lo stesso è avvenuto dopo il 2001, con il
Titolo V, nel quale ancora oggi ci troviamo
a operare.

Non mi sto dilungando; credo che, per
fare una buona riforma, dobbiamo cercare
di imparare dal percorso già fatto.

Nel 2001, con la riforma che ha intro-
dotto anche l’articolo 116, terzo comma,
della Costituzione si è tentato di passare a
un regionalismo spinto, ma anche in quel
caso la Corte costituzionale è intervenuta
prestissimo « ortopedicamente ». Basti pen-
sare alla famosissima sentenza n. 303 del
2003, che ha sancito la chiamata in sussi-
diarietà; dalla sussidiarietà prevista solo in
campo amministrativo – le funzioni am-
ministrative non seguono più le compe-
tenze legislative, ma in linea di massima
devono essere attribuite all’ente, e quindi al
territorio più vicino ai cittadini – si è
passati, con la famosa sentenza sulla co-
siddetta « legge obiettivo », alla sussidia-
rietà anche legislativa, per cui un’apparen-
temente rigida separazione di competenze
si è trasformata in un criterio di riparti-
zione mobile.

Poi sappiamo che ci sono le materie
trasversali: coordinamento della finanza
pubblica, oggi particolarmente importante,

livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali e tutte quelle
altre materie attraverso cui l’ordinamento
interviene ritagliando e comprimendo l’au-
tonomia legislativa e amministrativa delle
regioni, riportando al centro le compe-
tenze.

Anche il cosiddetto federalismo fiscale,
in fondo, si è arenato di fronte a questi
meccanismi, oltre che ovviamente di fronte
alla crisi finanziaria che ha attraversato il
nostro Paese. Perché dico questo ?

Se oggi puntiamo a realizzare una dif-
ferenziazione che deve veramente consen-
tire ad alcune regioni di proiettarsi in ma-
niera dinamica, come il tessuto produttivo
di quelle regioni ha dimostrato di saper
fare, nel contesto europeo quanto meno, lo
dobbiamo fare tenendo i piedi per terra.

Se chiediamo tutto, inevitabilmente molto
presto inizierà un processo di ritaglio che
renderà questo tutto molto poco, o comun-
que meno di quanto si intendeva realiz-
zare. Questo, a mio avviso, può avere un’in-
cidenza molto pesante, molto grave sulla
tenuta sociale e sulla coesione politica.

Nel momento in cui le popolazioni di un
determinato territorio ritengono che i loro
rappresentanti abbiano ottenuto sostanzial-
mente il passaggio di competenze legisla-
tive, amministrative e di risorse corrispon-
denti – come si dice, ai nove decimi o agli
otto decimi del riscosso – in realtà ci può
essere il brutto risveglio. Ce n’è la prova.
Già si è verificato nel corso degli anni.

Riterrei, quindi, necessario lavorare sul
contenuto di questi disegni di legge, che
dovrebbero essere redatti sulla base delle
intese, sul presupposto che l’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione non è stato
scritto per chiedere – almeno, questa è la
mia modestissima opinione – in blocco
trasferimenti di competenze. A quel punto,
si parlerebbe di regioni a statuto speciale.

Badate che anche le regioni a statuto
speciale sono fortissimamente compresse
rispetto alle loro competenze. La Sicilia, in
base agli articoli 36 e 37 dello Statuto
siciliano, avrebbe diritto a riscuotere tutte
le tasse della ricchezza prodotta nel pro-
prio territorio. Restano allo Stato, secondo
il disegno dello statuto siciliano, soltanto le
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accise, le imposte sui tabacchi e sul lotto,
non altro. Tutto il resto dovrebbe essere
direttamente riscosso dalla regione Sici-
liana, che dovrebbe anche riscuotere le
imposte su quella quota di ricchezza pro-
dotta sul territorio siciliano dalle aziende
che hanno in Sicilia stabilimenti, pur tro-
vandosi come sede legale in un altro terri-
torio. Pensiamo, per esempio, una per tutti,
all’Eni.

Ovviamente, questo disegno non è stato
mai attuato. Io, pur essendo rappresen-
tante della Commissione paritetica per l’at-
tuazione dello Statuto della regione sici-
liana, ritengo che sia difficile attuarlo, per-
ché è un disegno predisposto prima del-
l’entrata in vigore della Costituzione. Si
pensava a una sperimentazione quasi fe-
derale. C’era l’indipendentismo e il males-
sere è stato messo a tacere con questo
strumento.

Obiettivamente, però, pensare di riscuo-
tere tutte le tasse sulla ricchezza prodotta
in Sicilia è irrealistico. Bisognerebbe, piut-
tosto, accordarsi per cercare di capire quali
sono veramente le competenze trasferite e
quali i contributi di solidarietà, che nel
resto del territorio nazionale si pagano
anche, ad esempio, con la ricchezza pro-
dotta dall’Eni, che ha moltissimi stabili-
menti in Sicilia.

Sotto questo profilo, dunque, bisogne-
rebbe fare uno sforzo e un bagno di rea-
lismo, non foss’altro perché il processo di
ridefinizione in via pretoria non si può
arrestare. È meglio definire alcune cose in
maniera puntuale invece di chiedere tutto e
poi magari scoprire che giuridicamente non
è possibile, perché alcuni princìpi si pro-
iettano ben oltre i processi di attuazione
legislativo.

A questo punto, vengo alla seconda parte:
come dobbiamo interpretare l’articolo 116,
terzo comma della Costituzione ? Qual è la
procedura da utilizzare ? Qual è il valore
delle intese ? Qual è il valore della legge di
approvazione a maggioranza assoluta da
parte del Parlamento ?

Sulla base delle premesse di ordine so-
stanziale che ho svolto, mi sento di dissen-
tire dai miei colleghi auditi in precedenza
in questa Commissione – mi pare forse

anche durante la scorsa legislatura – i
quali hanno equiparato il procedimento del
116, terzo comma, all’articolo 8 della Co-
stituzione e, quindi, al procedimento di
approvazione delle intese.

Si tratta di procedure affatto differenti,
di materie assolutamente diverse. Nell’ar-
ticolo 8 si tratta sostanzialmente di attuare
un principio di libertà, che è la libertà
religiosa e, in particolare, il profilo istitu-
zionale della libertà religiosa, senza to-
gliere o aggiungere competenze agli organi
legislativi dello Stato o ridistribuirle ad
altri organi.

Qui, invece, abbiamo un intervento che
va a incidere in maniera importante, ri-
tengo per certi profili anche opportuna,
sulla forma di Stato. Se vi è un intervento
che va a incidere sulla forma di Stato,
incrociando princìpi fondamentali dell’or-
dinamento repubblicano (unità e indivisi-
bilità della Repubblica), richiamati dalla
Corte costituzionale anche su questa vi-
cenda – rammento le sentenze sul referen-
dum nel Veneto – ovviamente non si può
ritenere che il Parlamento – che rappre-
senta la comunità nazionale nel suo com-
plesso e il luogo in cui si devono realizzare
le mediazioni, che consentono poi la soli-
darietà – sia spettatore passivo. Non mi
sento, obiettivamente, di poterlo dire. E ci
ho pensato.

Tanto ci ho pensato che, quando alcuni
miei colleghi, qualche settimana fa, mi hanno
proposto di firmare il documento dei 30
costituzionalisti, passato sulla stampa con
questa denominazione, ho ritenuto di non
firmarlo. Perché ?

In effetti, anche occupandomi delle que-
stioni siciliane, volevo riflettere sul punto.
Poi ritengo che forse non sia opportuno
fare le battaglie dei contrapposti proclami.
Riflettendo sulla questione, anche in vista,
in questi pochi giorni che mi sono stati
dati, di quest’audizione, ho ritenuto di
esporvi il mio pensiero al riguardo: non è
possibile ritenere che il Parlamento debba
soltanto ratificare queste intese.

I precedenti richiamabili, a mio avviso,
non sono le intese, ma semmai il processo
che ha portato all’approvazione degli sta-
tuti ordinari, dal 1971 in poi. Che cosa è
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avvenuto in quel frangente ? Anche lì la
dottrina si divideva: si tratta di legge sol-
tanto formale, che vale ad approvare, come
la legge di autorizzazione alla ratifica dei
trattati internazionali, un atto contenutisti-
camente formato altrove ? O si tratta di
una legge sostanziale, in cui dunque il
Parlamento esprime il suo punto di vista e
la sua sintesi, risultante dalla dialettica tra
le forze politiche con visioni del mondo e
della società differenti, ma anche dalla dia-
lettica tra rappresentanti di diverse aree
del Paese, che nel luogo in cui si esprime la
sovranità nazionale devono trovare ap-
punto la sintesi ?

Secondo me, si deve invece assegnare un
ruolo fondamentale al Parlamento. Il pro-
blema è capire come.

Se ci fosse stata una legge, sarebbe stato
lo stesso Parlamento a definire il percorso.
Magari, quel percorso poi sarebbe stato
valutato dalla Corte costituzionale, le re-
gioni avrebbero potuto fare ricorso contro
la legge recante certi passaggi procedimen-
tali. Così non è stato. E se è così non è
stato, bisogna inventarlo, il procedimento.
Il ruolo, la palla passa alla prassi parla-
mentare, alle convenzioni costituzionali.
Qual è la mia idea ?

La mia idea è che l’intesa debba essere,
ovviamente, trasfusa, trasferita in disegni
di legge, che poi vengono valutati ovvia-
mente nelle Commissioni parlamentari com-
petenti, le quali possano emendare, magari
con un voto tecnico, alcune parti, se lo
ritengono. Dopodiché, ovviamente, se l’in-
tesa viene emendata in Commissione, non
può passare al voto dell’Aula. Secondo me,
non si può infatti disconoscere che l’arti-
colo 116, terzo comma, preveda una legge
atipica o rinforzata, contemplando neces-
sariamente l’intesa con le regioni.

Si tratta, quindi, di far sì che tutte le
istanze che il legislatore ha inteso far espri-
mere nell’ambito di questo procedimento
regolato a maglie larghe dall’articolo 116,
terzo comma, possano trovare espressione,
emergere in quella che poi sarà la legge in
cui il Parlamento comporrà gli interessi
contrapposti ed esprimerà, come deve fare
istituzionalmente, la sintesi che deve andar
bene per tutta la comunità nazionale.

Le Commissioni cominciano a esami-
nare i disegni di legge, eventualmente de-
cidono se proporre taluni emendamenti. In
questo caso, gli emendamenti richiedono
un nuovo intervento del Governo, che do-
vrebbe rinegoziare, almeno in quelle parti
emendate, l’intesa, che poi tornerebbe in
Parlamento, fino ad arrivare in Aula.

Capisco che quest’iter potrebbe rallen-
tare il percorso della differenziazione. Poi-
ché, però, il sistema delle autonomie è tutto
collegato, richiamo un precedente, che ri-
guarda lo Statuto siciliano.

Come molti di voi ricorderanno, fino a
un paio di anni fa – è stato il Presidente
Mattarella, con la sua ultima sentenza da
giudice della Corte costituzionale, a modi-
ficare opportunamente il meccanismo in
base alla clausola di maggior favore del-
l’articolo 10 della legge costituzionale n. 3
del 2001 – le leggi regionali siciliane erano
impugnate dal commissario dello Stato con
una procedura assolutamente differente.
Nonostante il Titolo V, le leggi regionali
siciliane avevano un controllo preventivo,
quindi non potevano entrare in vigore se
impugnate dal commissario dello Stato. La
sentenza Mattarella ha posto fine a questo
meccanismo, adeguando l’impugnazione
delle leggi regionali siciliane all’impugna-
zione successiva delle leggi statali.

Che cosa accadeva in Sicilia con una
prassi che si è sviluppata e che è stata
rispettata per decenni, fino a qualche anno
fa ?

Il presidente della regione, a fronte di
un’impugnazione da parte del commissario
dello Stato di alcune norme di una legge
approvata dall’assemblea regionale, proce-
deva alla promulgazione parziale. Si accet-
tava, quindi, il ritaglio dell’atto legislativo,
consentendo a quella parte dell’atto legi-
slativo non impugnato dal commissario dello
Stato di entrare in vigore. Questo poneva
dei problemi, perché ovviamente dava un
potere al presidente della regione non scritto
da nessuna parte. Anche lì c’era stato un
riempimento, per via convenzionale, di un
vuoto legislativo, ma qualche spunto se-
condo me questa procedura lo può offrire.

Nel caso che ci occupa, di fronte alla
pagina bianca, o quasi bianca, rappresen-
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tata dall’articolo 116, terzo comma, si po-
trebbe accettare di mandare avanti in Aula
quella parte delle intese che le Commis-
sioni hanno ritenuto di non emendare. Pe-
raltro, spesso le intese sono strutturate per
compartimenti, per gruppi di materie. Non
è detto che i rilievi che una Commissione
parlamentare può fare, o anche l’Assem-
blea nel suo plenum, riguardino tutto il
pacchetto, magari possono riguardare una
parte.

Leggendo i giornali in questi ultimi giorni,
penso ad esempio ad alcuni trasferimenti
che riguarderebbero grandi musei. Anche
qui, già si pensa al ritaglio delle materie.
Non è detto, quindi, che tutto il pacchetto
possa essere considerato meritevole di emen-
damenti secondo le Commissioni compe-
tenti. Si potrebbe andare avanti con la
parte su cui non c’è discussione e procedi-
mentalizzare la revisione della parte su cui
il Parlamento, che ripeto esprime la sovra-
nità dell’intero popolo italiano e che opera
i riequilibri su tutto il territorio, ritiene di
dover intervenire.

Mi fermo qui per non abusare del vostro
tempo.

PRESIDENTE. La ringraziamo per la
sua relazione.

Do ora la parola agli onorevoli colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni.

DANIELE MANCA. Ringrazio il profes-
sore. Sono anch’io molto d’accordo sul tema
che l’articolo 8 non può prestarsi, così
come in qualche caso è stato dichiarato, a
definire e blindare un’intesa tra una re-
gione e lo Stato.

Mi chiedo e le chiedo quale potrebbe
essere lo strumento legislativo che deter-
mini i criteri entro i quali definire il re-
gionalismo. Il regionalismo è già differen-
ziato. Sono nate le regioni, e le regioni sono
diverse, hanno sviluppato una loro autono-
mia, al di là del giudizio che ciascuno di noi
può dare sulla qualità dei processi legisla-
tivi di ogni regione; il regionalismo è già
differenziato. Tuttavia, con quale stru-
mento legislativo si potrebbero definire i
criteri entro i quali sviluppare questo nuovo
processo ?

Mi convince l’idea che si potrebbe arri-
vare a una discussione sulle singole intese,
facendo passare, dunque, solo le parti con-
divise. Tuttavia, credo che anche muoversi
senza un minimo di criteri entro i quali
tutto questo si sviluppa, quindi sottraendo
al Parlamento la possibilità di determinare
quella funzione fondamentale di indirizzo
legislativo entro il quale l’Esecutivo do-
vrebbe agire nell’attuazione delle intese, sia
un limite a mio avviso importante. Secondo
me, anche in questo caso la fretta è cattiva
consigliera, perché si rischia poi di intro-
durre nuovi conflitti di competenze tra
regione e Stato, che possono essere più
lunghi rispetto, invece, a un processo legi-
slativo che individui lo strumento adatto
entro il quale sviluppare i criteri fonda-
mentali.

Sappiamo tutti, anche leggendo le bozze
di intese, che i « progetti » delle singole
regioni sono diversi. C’è chi parte ispiran-
dosi alla volontà di avere di più chi dalle
funzioni, chi dalla necessità di sviluppare,
tramite l’autonomia, migliori servizi e chi,
invece, dal pretendere cose diverse. Se non
si fissano i criteri, il rischio di uno stallo, di
un conflitto tra Stato e regioni, a mio
avviso è molto ampio. Quale potrebbe es-
sere lo strumento legislativo adatto a rac-
cogliere i criteri entro i quali le intese
potrebbero muoversi ?

PRESIDENTE. Do la parola al nostro
ospite per la replica.

FELICE ALBERTO MARIA GIUFFRÈ,
Professore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università di Catania. Sì, l’ho detto
prima: secondo me, sarebbe necessaria una
legge attuativa.

Intanto, sarebbe necessaria perché il
Parlamento, nei suoi due rami, è l’unico
deputato a fissare questi criteri. La Costi-
tuzione fissa alcuni « paletti » generali, ma
poi il concreto bilanciamento deve farlo il
Parlamento, che deve assumersi la propria
responsabilità, altrimenti assisteremmo al-
l’ennesima fuga del legislatore dalle pro-
prie competenze, come avviene ad esempio
molto spesso oggi in materie di impatto,
che coinvolgono scelte tragiche. Anche in
questo caso sarebbe un po’ troppo.
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A mio avviso, i profili dovrebbero essere
due. Si potrebbe pensare a una legge che,
anche in forza della giurisprudenza costi-
tuzionale, che almeno dal 2001 a oggi si è
formata anche in materia di coordina-
mento della finanza pubblica – anche ri-
spetto alle regioni speciali – prefiguri una
sorta di summa dei princìpi che la giuri-
sprudenza è andata consolidando. A quel
punto, avremo un parametro sufficiente-
mente certo.

Se il legislatore riuscisse a precostituire
una griglia di paletti, di limiti, anche sul
piano finanziario – parliamoci chiaro, quello
è il fulcro del problema – cristallizzando
con le opportune modifiche, con gli oppor-
tuni bilanciamenti, ciò che è emerso in
questi anni di regionalismo post riforma
costituzionale, avremmo uno strumento che
ci aiuterebbe a razionalizzare il nostro
regionalismo, a dare anche certezza e, so-
prattutto, a non creare false aspettative
nelle comunità territoriali. Questa è una
cosa a cui tengo molto.

Ciascuno per la sua parte, noi che stu-
diamo queste cose, voi che siete legislatori,
oggi dobbiamo evitare di lacerare il nostro
tessuto sociale più di quanto può essere
lacerato, e per fare questo non dobbiamo
creare false aspettative. Se c’è un com-
plesso di princìpi ormai consolidato, pre-
varrebbe inevitabilmente, anche se si ap-
provasse un’intesa che non rispettasse que-
sti princìpi. Basterebbe un’impugnazione e
dopo qualche anno si andrebbe a una ra-
zionalizzazione per via pretoria, ipotesi che
non auspico mai, se non come ultima
istanza, dal momento che, per me, le scelte
le deve fare il Parlamento. Faremmo un
buon servizio al Paese, al regionalismo,
aggiungo, e ai territori.

In secondo luogo, ma l’ho detto prima,
per assicurare certezza – sarebbe servito
prima, non so se adesso c’è il tempo per
intervenire in seconda battuta e farlo lo
stesso – sarebbe opportuno che queste
scansioni procedimentali non fossero affi-
date soltanto alle convenzioni, ai parlamen-
tari, alla prassi, ma fossero previste in una
legge attuativa dell’articolo 116, terzo
comma, in modo da depurare, una volta
che la legge è promulgata dal Capo dello

Stato e diventa legge dello Stato e non di
una maggioranza, il processo da possibili
incrostazioni che possano far gridare una
parte all’altra al complotto antiregionalista
o, al contrario, al complotto ultraregiona-
lista.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Giuffrè e gli auguro buon lavoro.

Dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta, sospesa alle 15.45, riprende
alle 16.10.

Audizione del professor Beniamino Cara-
vita di Toritto, Professore di Istituzioni
di diritto pubblico presso l’Università
« La Sapienza » di Roma.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Beniamino Caravita di Toritto,
Professore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università « La Sapienza » di Roma.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università « La Sapienza » di Roma
Grazie, presidente. Sono sicuramente mo-
menti importanti di riflessione quelli che si
possono svolgere su questo tema. Si tratta
di ragionamenti che riguardano questioni
di grande delicatezza istituzionale.

Credo sia necessario sul tema del regio-
nalismo differenziato mettere dei capisaldi,
in modo da poter poi discutere partendo da
punti fermi che, naturalmente, possono o
meno essere condivisi, ma costituiscono
almeno dei punti di partenza.

Se ragioniamo sull’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione troviamo un ele-
mento generale, due elementi di sistema e
due elementi procedurali. Quali sono i due
elementi di sistema da cui dobbiamo par-
tire e dei quali dobbiamo comunque tenere
conto ?

Il primo elemento di sistema è che il
116, terzo comma, della Costituzione si
inserisce in un testo costituzionale che pre-
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vede come principio l’unità e l’indivisibilità
della Repubblica e la necessità di rispettare
i princìpi del decentramento.

Il secondo elemento di sistema da cui
prendere le mosse è che il regionalismo
differenziato proposto nell’articolo 116, terzo
comma, è comunque cosa diversa dal re-
gionalismo speciale, che è garantito dai
primi due commi dell’articolo 116. È una
questione diversa da questi altri modelli.

Un elemento sostanziale è il rispetto dei
princìpi dell’articolo 119 della Costitu-
zione, vale a dire il rispetto dei princìpi
dell’autonomia finanziaria e della struttura
finanziaria del nostro sistema e, in parti-
colare, il rispetto dei princìpi dell’autono-
mia e del fatto che le risorse derivanti dalle
fonti dei commi precedenti di tale articolo
devono consentire a comuni, province, città
metropolitane e regioni di finanziare inte-
gralmente le funzioni pubbliche loro attri-
buite.

Ci sono poi due elementi procedurali su
cui vorrei richiamare l’attenzione. Si tratta
di due elementi procedurali che, in realtà,
non hanno solamente una struttura proce-
durale, ma hanno anche un importante
profilo sostanziale.

Il primo elemento è l’approvazione con
legge, ossia il terzo comma dell’articolo 116
della Costituzione, per il quale « la legge è
approvata dalle Camere a maggioranza as-
soluta dei componenti, sulla base di intesa
fra lo Stato e la regione interessata ». Que-
sto è il primo profilo che riguarda i rap-
porti fra questo modello di regionalismo
differenziato e il Parlamento.

Il secondo profilo, anch’esso di carattere
procedimentale con una sua crucialità, è
quello dell’inciso dell’articolo 116, terzo
comma, che recita « sentiti gli enti locali ».
Si pone, quindi, un problema: la procedura
per il regionalismo differenziato deve, da
un lato, tener presente quei due grandi
profili del sistema, ma, dall’altro, deve dia-
logare con il Parlamento e con il sistema
degli enti locali.

Si tratta di due esigenze, a mio giudizio,
difficilmente aggirabili e superabili. Se an-
diamo a guardare le bozze che hanno cir-
colato – in merito dovrei dire che questo
modello di circolazione non è stato ispirato

a grande trasparenza, perché circolano,
quasi ai limiti della clandestinità, bozze di
cui non si sa quale sia l’ultima versione –
e nelle quali si trovano due grandi mecca-
nismi di funzionamento.

In primo luogo, qualsiasi considera-
zione si voglia fare, va detto, in realtà, che
non si tratta di un processo di estensione
della potestà legislativa, ma, al limite, di un
processo di specificazione degli ambiti ma-
teriali che possono essere delegati. Si tratta
di un’operazione che rientra nell’ambito
dell’articolo 117, terzo comma, e non del-
l’articolo 117, secondo comma. Ci sono
delle conseguenze su cui mi soffermerò fra
un momento.

Il secondo grande blocco e grande schema
di funzionamento di queste bozze di intesa
è composto dall’attribuzione di specifiche
funzioni e competenze amministrative al
sistema regionale. Sotto qualsiasi punto di
vista lo guardiamo quello che sta avve-
nendo finora è un unicum nella storia
costituzionale italiana, perché tutti i pro-
cessi di trasferimento sia della funzione
legislativa, sia delle funzioni amministra-
tive hanno visto un fondamentale passaggio
parlamentare.

Gli Statuti delle regioni a Statuto spe-
ciale sono leggi costituzionali che hanno
importanti passaggi in Parlamento. È inu-
tile che descriva la procedura delle leggi
costituzionali. La riforma del 2001, che
ampliava l’autonomia, è anch’essa una legge
costituzionale, così come sono state leggi
costituzionali quelle del 2006 e del 2016,
che hanno avuto poi un rigetto popolare.

Gli Statuti del 1972 erano – sì – Statuti
che dovevano essere approvati con legge
statale, ma nel concreto procedimento cosa
avvenne ? La regione adottò il testo, il testo
fu esaminato dalle Commissioni parlamen-
tari competenti in materia di affari costi-
tuzionali, che proposero delle modifiche ai
testi degli Statuti; tali modifiche tornarono
poi in sede di Consiglio regionale, dove
furono riadattate e, infine, approvate con
legge. Erano, però, questioni che riguarda-
vano l’ordinamento interno delle regioni.
Non avevano l’impatto che, invece, queste
operazioni di trasferimento hanno.
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Le altre grandi operazioni di trasferi-
mento sono avvenute – sì – con decreti
legislativi delegati, quelli del 1972, quello
del 1977 e quello del 1998 (il cosiddetto
decreto Bassanini), ma sono avvenute con
decreti legislativi delegati che avevano alla
base una legge delega significativa e, a valle
della legge delega, prima dell’emanazione
da parte del Presidente della Repubblica,
un importante passaggio in sede di Com-
missioni parlamentari. Pertanto, tutta quella
parte di competenze per la prima volta
sarebbe attribuita nel nostro ordinamento
senza un passaggio parlamentare.

Ho esaminato il testo anche per quanto
riguarda l’ampliamento delle funzioni legi-
slative. Non so se ci siano successive mo-
difiche, ma il testo che ho esaminato, come
dicevo prima, in realtà non prevede un
ampliamento di competenze legislative. L’ar-
ticolo 117, terzo comma, prevede che allo
Stato spetti la determinazione di norme di
principio e alle regioni l’esercizio di una
potestà legislativa di dettaglio, che poi det-
taglio non è, essendo molto di più; in realtà,
quasi tutte le sottomaterie che vengono
elencate nelle bozze di intese potrebbero
tranquillamente già essere assegnate. Si
tratta di una potestà legislativa che po-
trebbe essere tranquillamente svolta dalle
regioni anche sulla base del vigente articolo
117 della Costituzione.

Diciamoci la verità, c’è un’operazione
importante di definizione dell’ambito legi-
slativo, che è significativa, ma che, in re-
altà, riguarda, o potrebbe riguardare, tutto
il sistema regionale. Se si ridefinisce la
materia ordinamento della comunicazione,
perché quella materia dovrebbe valere solo
per una qualsiasi regione, senza la ridefi-
nizione concettuale per tutte le altre re-
gioni ?

C’è una parte importante, naturalmente
– non nascondiamocelo – ed è la parte
dello spostamento delle funzioni. Sulla parte
dello spostamento delle funzioni siamo di
fronte a una mancanza di dialogo col Par-
lamento – ed è la prima volta che ciò
avverrebbe – ma anche a una mancanza di
dialogo col sistema degli enti locali.

Nelle bozze delle intese c’è un articolo
che mi ha colpito. Non so se sia presente

qualche parlamentare del Veneto. Nella
bozza dell’intesa con il Veneto, in materia
ambientale si dice che sono attribuite alla
regione Veneto alcune competenze di spet-
tanza delle province, dei comuni e della
città metropolitana.

Il testo dell’accordo prende delle com-
petenze sistematicamente di spettanza de-
gli enti locali e le trasferisce alla regione.
Questo è previsto nella bozza di intesa con
il Veneto in maniera puntuale, laddove si
stabilisce che si tratta di funzioni delle
regioni, ma probabilmente è previsto in
molti altri articoli in cui si trasferiscono
funzioni che nell’ordinamento vigente spet-
tano ai comuni, non solo non sentendo il
Parlamento, ma non rispettando nemmeno
l’indicazione di quell’inciso dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione, che pre-
vede di sentire gli enti locali. Devo dire la
verità: si tratta di un procedimento che
lascia molte perplessità.

Né valga l’argomento che fa riferimento
all’espressione testuale « sulla base delle
intese ». È vero che la formulazione lette-
rale è la stessa contenuta nell’articolo 8, ma
noi sappiamo che l’interpretazione del te-
sto della Costituzione non si fa solamente
sulla base delle singole parole, ma sulla
base di un’interpretazione sistematica. Se il
sistema è quello che dicevo prima, ossia
rispetto dell’unità, differenza fra regiona-
lismo differenziato e regionalismo speciale,
necessità che la distribuzione e lo sposta-
mento di funzioni avvengano attraverso un
dialogo, da una parte, con la rappresen-
tanza politica (questa è la funzione della
legge) e, dall’altra, con il sistema degli enti
locali, è chiaro che quella espressione « sulla
base delle intese » non può essere interpre-
tata nel senso che una legge debba limitarsi
ad apporre un timbro a un accordo rag-
giunto a seguito di un dialogo svoltosi esclu-
sivamente fra il Governo statale e i Governi
regionali. Sarebbe la prima volta nella sto-
ria italiana che ciò accade.

Che cosa sarebbe dovuto e forse po-
trebbe ancora, accadere ? Sarebbe bastato
un passaggio parlamentare preliminare alla
formulazione delle bozze che avesse fornito
al Governo le indicazioni sulla cui base
procedere. Sarebbe stato egualmente im-
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portante, visto l’inciso « sentiti gli enti lo-
cali », che le Giunte regionali coinvolte an-
dassero in Consiglio regionale e in Consi-
glio delle autonomie locali – in Consiglio
regionale come luogo della rappresentanza
politica e in Consiglio delle autonomie lo-
cali come uno dei possibili strumenti con il
quale si possa dare attuazione alla previ-
sione costituzionale che prevede di sentire
gli enti locali – per esporre in quella sede
le linee di indirizzo. Invece, tutto ciò sta
avvenendo senza questa discussione parla-
mentare.

Non basta l’interpretazione letterale – è
arrivato ora l’amico professor Bertolissi –
per la quale l’espressione « sulla base delle
intese » significherebbe, in sostanza, la mera
apposizione di un timbro. Bisogna fornire
un’interpretazione di sistema, che non può
che essere, a mio giudizio, quella che pro-
ponevo.

Sul tema dell’emendabilità credo che, al
di là del problema di cui parlavo prima,
ossia che sarebbe stato opportuno un pas-
saggio parlamentare del Governo e delle
Giunte in Consiglio, sarà molto difficile
impedire l’emendabilità.

Vorrei sommessamente richiamare un’or-
dinanza della Corte costituzionale, la n. 17
del 2019, con cui la Corte ha ritenuto che
i singoli parlamentari possano sollevare
conflitto di attribuzione.

Al di là della discussione sul tema con-
creto, che riguardava la legge di bilancio, e
di una serie di altri aspetti processuali, è
evidente che fra i diritti del singolo parla-
mentare vi è la presentazione di emenda-
menti. Di fronte a un emendamento dichia-
rato inammissibile dalla Presidenza della
Camera, con grande facilità tale dichiara-
zione di inammissibilità verrebbe impu-
gnata di fronte alla Corte costituzionale.

Al di là degli aspetti che riguardano la
possibilità di preferire una discussione par-
lamentare, visto che stiamo investendo l’as-
setto dei rapporti Stato-regioni-enti locali,
rimane il profilo processuale, degno, se-
condo me, di un’attenta riflessione, anche
sul punto dell’emendabilità; il tutto all’in-
terno di un quadro in cui mi sembra dif-
ficile sottrarre al dialogo con la rappresen-
tanza politica e con la rappresentanza degli

enti locali un passaggio tanto fondamen-
tale, qual è quello del regionalismo diffe-
renziato.

Il mio non è un atteggiamento pregiu-
dizialmente negativo al regionalismo diffe-
renziato. La mia storia istituzionale è una
storia favorevole al regionalismo differen-
ziato, proprio per l’impegno che ho profuso
su questi temi. Credo, però, che le cose, se
si fanno, vadano fatte bene e che vada
evitato l’errore che facemmo nel 2001 con
l’approvazione frettolosa della legge volta
alla modifica del Titolo V della Costitu-
zione. Oggi si dovrebbe evitare di ripetere
l’errore di un’approvazione di testi di cui a
malapena si conosce il contenuto.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Ca-
ravita di Toritto. Do la parola ai colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni.

LUCIANO D’ALFONSO. Grazie, presi-
dente. Ringrazio anche il professore per la
forma « concava », didascalica e di grande
ausilio per chi svolge l’attività parlamen-
tare. Ringrazio anche per la « franchezza
di laicità » che ha dimostrato quando ha
premesso di essere interessato e favorevole
al regionalismo potenziato attraverso la
differenziazione, a condizione, però, che si
faccia idoneamente.

Le voglio porre due domande, l’una pro-
pedeutica all’altra. Naturalmente, un’inda-
gine conoscitiva si avvale del vostro ap-
porto, del suo, di quello del professor Ma-
razzita, che sentiremo dopo, e di quello di
chi, a seguire, dovremo ascoltare. Un’inda-
gine conoscitiva si avvale della vostra ca-
pienza conoscitiva e della vostra laicità di
giudizio. Noi ci avvaliamo di voi per seguire
l’intento che, per quanto riguarda le attuali
forze di maggioranza, figura nel contratto
di programma che lega le forze di maggio-
ranza. Si tratta dell’intento di portare in
Italia un potenziamento della capacità di
funzionamento delle regioni – almeno così
io lo leggo – attraverso le autonomie dif-
ferenziate. Noi stiamo cercando di contri-
buire affinché ciò che mettiamo in campo
sia funzionante e resistente anche rispetto
a iniziative di ricorsi. Questa è una parte
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che, ad esempio, ho raccolto particolar-
mente dal contributo del professore che
abbiamo testé ascoltato.

Voglio fare una domanda « evangelica-
mente scandalistica ». Lei ritiene che l’or-
dinamento, prodotto il dato dell’autonomia
differenziata, si riesca a salvaguardare nella
sua unità, indivisibilità e anche « pervasi-
vità », per quanto riguarda la stessa qualità
dei servizi, data una capacità di funziona-
mento delle strutture regionaliste ? La do-
manda che le pongo è la seguente: è sicuro
che con questo tipo di approccio, che na-
turalmente è dato a chi ha vinto le elezioni,
si produca unità della Repubblica, indivi-
sibilità, maggiore capacità di funziona-
mento, in maniera tale che, alla fine, a valle
non ci sia « il ritorno di Fontamara » in
qualche parte dei nostri territori nazio-
nali ?

Io vengo dall’Abruzzo, ho fatto il presi-
dente di regione e conosco anche gli interna
corporis delle regioni. Uno dei timori che
nutro è che, alla fine, si possa produrre una
differenziazione dell’indivisibilità della Re-
pubblica sul piano della capacità dell’ordi-
namento di assicurare nel territorio nazio-
nale una copertura uniforme dei diritti,
quanto alla qualità e alla quantità dei di-
ritti. L’opinione che chiedo a lei, professore
apprezzatissimo in tutto il nostro Paese,
naturalmente, è un po’ laterale rispetto a
quello che ci ha detto prima.

PRESIDENTE. Do la parola al professor
Caravita per la replica, chiedendogli corte-
semente di contenere il più possibile il suo
intervento, considerati i ridotti tempi a
disposizione.

BENIAMINO CARAVITA DI TORITTO,
Professore di Istituzioni di diritto pubblico
presso l’Università « La Sapienza » di Roma.
Faccio un esempio: la più grande riforma
del sistema sanitario avvenuta in Italia,
dopo la riforma del 1978, è la riforma
regionale della Lombardia del 1996, che
introduce due princìpi fondamentali: la
parità pubblico-privato e la separazione
fra Aziende ospedaliere e Aziende sani-
tarie territoriali.

Questa riforma non è stata introdotta
sotto la vigenza del nuovo Titolo V, ma

quando era vigente il vecchio Titolo V, e
ha prodotto effetti di sistema che si sono
riverberati in tutto il Paese. La regione
Lombardia ha avuto un sistema che ha
funzionato meglio, salvo alcuni episodi. Le
altre regioni in larga misura si sono ade-
guate. Non ho paura di differenziazioni,
ma ritengo cruciale un dibattito pubblico
all’interno di tutto il Paese su tale diffe-
renziazione. La regione Abruzzo e la re-
gione Basilicata devono partecipare alla
discussione su quali competenze o ambiti
legislativi in più abbiano la regione Lom-
bardia o la regione Veneto e conoscere
quali funzioni vengono trasferite. Questa
discussione deve avvenire in un forum
pubblico. Il forum pubblico di questa di-
scussione è, e non può che essere, il
Parlamento italiano, con l’ausilio, natu-
ralmente, della Commissione bicamerale
per le questioni regionali, eventualmente
nella composizione e secondo le modalità
previste dall’articolo 11 della legge n. 3
del 2001, se un giorno si dovesse dare
attuazione a tale disposizione. Dopodiché,
io non ho paura delle differenziazioni.
Ben vengano, se possono venire, ma in un
quadro che non può che essere discusso
e deciso insieme, anche nel dissenso, ma
nella consapevolezza da parte di tutti.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Ca-
ravita e dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione del professor Giuseppe Maraz-
zita, Professore di Istituzioni di diritto
pubblico e diritto costituzionale presso
l’Università di Teramo.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Giuseppe Marazzita, Professore
di Istituzioni di diritto pubblico e diritto
costituzionale presso l’Università di Te-
ramo.

GIUSEPPE MARAZZITA, Professore di
Istituzioni di diritto pubblico e diritto co-
stituzionale presso l’Università di Teramo
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Chiaramente, le riflessioni sul processo di
differenziazione in atto sono molte e cia-
scuno di noi svolge la propria, dal suo
punto di vista.

Un dato saliente è il fatto che questa
Commissione nella precedente legislatura,
nell’ambito di una indagine conoscitiva svolta
sul tema, aveva seguito con attenzione la
fase iniziale del procedimento di differen-
ziazione e, con l’approvazione, nel febbraio
2018, di un documento conclusivo, aveva
anche individuato una serie di soluzioni e
una serie di punti critici, che il percorso in
atto dovrà sciogliere.

Ho ascoltato il professor Beniamino Ca-
ravita di Toritto ed è opinione diffusa che
il tema della differenziazione non sia una
questione che deve essere vista in modo
radicale, con una demonizzazione o una
glorificazione a prescindere, anche se è
indubbio che questo processo ha un alto
valore simbolico dal punto di vista delle
regioni, dal punto di vista dell’accresci-
mento della loro autonomia; e questo può
avere un peso politico a sé stante.

L’aspetto al quale dobbiamo guardare è
proprio la potenzialità di questa differen-
ziazione, che, da un lato, può rappresen-
tare un’occasione per le regioni virtuose di
intraprendere una strada differenziata, da
apripista rispetto alle altre, dall’altro, può
rappresentare l’occasione di valorizzare,
come è stato detto, le specificità regionali.

Nel corso dei lavori svolti dalla Com-
missione per le questioni regionali nella
precedente legislatura sono stati affrontati
vari temi; ne richiamo solo un paio. Uno è
quello che è stato toccato anche, da ultimo,
dal professor Beniamino Caravita di To-
ritto, che riguarda questo benedetto o ma-
ledetto tema delle forme del contributo
parlamentare; quindi mi riferisco al tema
della possibilità o meno di emendare l’in-
tesa in sede di approvazione oppure a una
serie di soluzioni alternative, che passano
per l’esercizio di atti di indirizzo da parte
del Parlamento, con il risultato di incidere,
nel corso delle trattative, delle negozia-
zioni, sul contenuto di queste intese.

Le conclusioni cui giungeva la Commis-
sione per le questioni regionali nella pre-
cedente legislatura erano piuttosto nette in

merito alla impossibilità di apportare mo-
difiche, ma tale questione è indubbiamente
aperta; è una questione complessa che non
si può risolvere semplicisticamente, ma af-
frontando il tema dal punto di vista siste-
matico.

Credo però che, più che aprire una
contrapposizione e una faida fra coloro che
ritengono che si debba applicare il modello
dell’articolo 8 della Costituzione, quindi
quello previsto per le intese con le confes-
sioni diverse dalla cattolica, o viceversa un
nuovo modello che preveda un maggiore e
più formale coinvolgimento del Parlamento,
il tema essenziale sia quello di affermare la
centralità di un intervento parlamentare
che non riguardi solo l’an, ovvero l’appro-
vazione o meno della intesa, ma anche il
suo contenuto, eventualmente nel dettaglio.
Trovo che le modalità con le quali questo
intervento si realizzerà siano una questione
di secondo grado, di non privilegiata rile-
vanza rispetto alla prima.

Nel documento conclusivo in prece-
denza richiamato si propone che il Go-
verno, una volta definito uno schema di
accordo e prima di procedere alla firma,
sottoponga gli esiti della trattativa nella
forma di un preaccordo al Parlamento, il
quale potrebbe, con un atto di indirizzo
esprimere, il proprio avviso, eventualmente
segnalando nel testo esaminato criticità, di
cui le parti potrebbero tener conto in sede
di definizione del testo definitivo dell’in-
tesa.

Ripeto, il problema non è il fatto che sul
piano teorico si preferisca questa o quella
forma, ma che il Parlamento dia un con-
tributo sostanziale. Credo che sia questo il
punto decisivo sul quale alla fine siamo
tutti unanimemente d’accordo.

Altra questione è quella della restitu-
zione allo Stato, o meglio la riappropria-
zione da parte dello Stato delle competenze
trasferite. Da questo punto di vista chiara-
mente la strada più limpida e lineare uti-
lizzare nuovamente la procedura di cui
all’articolo 116, terzo comma, della Costi-
tuzione, quindi approvando una legge sem-
pre sulla base di un’intesa, o eventualmente
la strada unilaterale, che è stata appena
accennata nel corso delle audizioni nella
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precedente legislatura (è stata immaginata
ad esempio dal giurista Stelio Mangiameli),
del ricorso allo strumento della legge co-
stituzionale.

In concreto, le intese si sono avviate
verso la strada, che pure si era ipotizzata in
quella discussione, di una temporaneità di
questi trasferimenti, in modo tale che alla
conclusione del decimo anno si debba ri-
contrattare l’assetto delle competenze, even-
tualmente confermandolo, riducendolo o
modulandolo come meglio si richieda.

Vengo velocemente, come richiede il
tempo a disposizione, a queste bozze d’in-
tesa nella versione pubblicata dal Diparti-
mento per gli affari regionali, nella forma
concordata nel febbraio di quest’anno. Il
Titolo II, nella versione aggiornata della
bozza d’intesa, non è ancora disponibile,
possiamo ragionare sulle disposizioni gene-
rali, rispetto alle quali c’è un confronto
sinottico fra le tre intese, che rivela quasi
una coincidenza grafica e speculare fra
questi provvedimenti.

Questo di per sé risponde a una logica:
quella di garantire un trattamento uni-
forme a tutte le regioni; però in qualche
misura stupisce, perché se la logica del
trasferimento è quella di valorizzare la
specificità regionale, ci si chiede come mai
tutte le regioni giungano poi fondamental-
mente al medesimo risultato. Peraltro, la
lettura di queste intese e soprattutto del-
l’articolo 2 della bozza d’intesa, che ri-
guarda le materie, testimonia un forte am-
pliamento delle materie che verrebbero tra-
sferite.

Ho fatto qualche conto, ma sono facili
da fare. La regione Veneto chiede il trasfe-
rimento di ventitré materie su ventitré,
quindi tutte e tre quelle di competenza
esclusiva dello Stato e le venti di compe-
tenza concorrente; la Lombardia arriva a
venti, poiché non chiede trasferimenti re-
lativi alle materie « organizzazione della
giustizia di pace, limitatamente all’indivi-
duazione dei circondari », e « Casse di ri-
sparmio, casse rurali, aziende di credito a
carattere regionale »; l’Emilia-Romagna è
quella più morigerata: era partita per la
verità da numeri ulteriormente ridotti e,
secondo queste bozze, sarebbe destinataria

di trasferimenti su sedici materie rispetto
alle ventitré disponibili. Il dato quantitativo
però, come è agevole capire, non è decisivo,
sia perché queste ventitré materie sono dei
titoli che poi vanno riempiti di contenuto e
quindi tutto sta nella interpretazione e nella
configurazione dell’ampiezza della mate-
ria. Soprattutto, come è noto a tutti, il tema
del rapporto fra competenze legislative sta-
tali e competenze legislative regionali non
può essere risolto dalla mera lettura del-
l’articolo 117 della Costituzione e, in fu-
turo, a seguito della differenziazione, non
potrebbe essere risolto dalla mera lettura
di tale articolo 117 unitamente alle intese
che danno attuazione all’articolo 116 della
Costituzione.

La variabile che altera questa ricostru-
zione è quella delle materie trasversali sta-
tali, quindi la circostanza che, ferma re-
stando la ripartizione geografica per terri-
tori confinanti, queste materie, che in una
superficie piana rappresentano delle mac-
chie come sono gli Stati, rispetto alla quale
ciascuno ha la sua competenza – e questo
è una rappresentazione rassicurante e sem-
plice – in realtà rientrano in una rappre-
sentazione che va integrata con una terza
dimensione, cioè la profondità della mate-
ria, intesa come qualità della normazione.

Se a livello superficiale noi possiamo
accettare questa divisione per colori e per
territori confinanti, ma riguarda il livello
superficiale della disciplina più di dettaglio,
tanto più noi entriamo nella profondità
della materia, tanto più aumentano le esi-
genze unitarie, con la possibilità di appli-
care, quindi, la clausola di sovranità, che
consente allo Stato di intervenire a tutela
dell’unità economica e giuridica, dei livelli
essenziali e di tutta una serie di esigenze
(formulate in vario modo) che richiamano
fondamentalmente il ruolo dell’ente so-
vrano. Quindi, questi due elementi vanno
integrati.

Dico questo, che è piuttosto ovvio, per
svolgere una riflessione in ordine a cosa
succederà all’indomani dell’attuazione di
questo processo di differenziazione dal punto
di vista della ripartizione delle competenze.
Da questo punto di vista, la maggiore no-
vità, a mio avviso, non sarebbe rappresen-
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tata dal dato quantitativo, cioè dal fatto che
si aggiungono una serie di materie o meglio
di titoli, di etichette di materie. Non mi
sembra questo il dato saliente, perché molte
delle sotto materie di quelle materie che
verrebbero trasferite in realtà potrebbero
già rientrare – e in parte rientrano – nelle
competenze regionali. Inoltre, fondamen-
talmente, credo che il salto di qualità, che
questo processo di regionalismo differen-
ziato potrebbe consentire al sistema regio-
nale italiano, sia quello di abbassare la
conflittualità fra Stato, Governo in parti-
colare, e regioni, sulle competenze e sulla
definizione di queste materie.

All’indomani dell’entrata in vigore del
Titolo V si è aperto un conflitto giurisdi-
zionale davanti alla Corte costituzionale
per la definizione di questi ambiti di ma-
teria, ampliati dalla riforma del 2001, e in
questa partita le regioni sono state assai
spesso recessive. Infatti, la Corte ha riva-
lutato quella che preferisco chiamare clau-
sola di sovranità, richiamando formule come
l’esercizio di poteri sostitutivi, la chiamata
in sussidiarietà, la tutela dell’unità (molte
sono le formule per dire fondamental-
mente la stessa cosa o comunque per an-
dare nella stessa direzione).

Credo che la novità di questa trattativa,
in particolare, sia quella di consentire una
definizione delle materie- quelle oggetto di
trasferimento (ma questo lavoro ha una
ricaduta più ampia) – anziché per via
pretoria, quindi attraverso l’intervento di
un giudice della Corte costituzionale in una
situazione di conflitto fra le parti, attra-
verso una negoziazione.

Credo che la portata delle valutazioni
concordate fra Stato e singola regione sulla
definizione e sugli ambiti di competenza
potrebbe avere un effetto positivo proprio
dal punto di vista della deflazione della
conflittualità davanti alla Corte costituzio-
nale e che da questo punto di vista le intese
sarebbero rilevanti per la Corte costituzio-
nale; non solo nel momento in cui, ovvia-
mente, la Corte dovesse discutere su una
questione di incompetenza sollevata ad
esempio nei confronti di una regione, sulla
base del nuovo trasferimento avvenuto a
seguito delle intese; infatti, in quel caso,

quale norma interposta, quindi norma che
va ad integrare il parametro di costituzio-
nalità dell’articolo 116 della Costituzione,
dovrebbe applicare l’intesa.

Credo però che la definizione di questa
intesa, nell’ottica della leale collaborazione
fra enti territoriali, quindi in particolare
fra Stato e regioni, dovrebbe indurre cia-
scuna delle parti a una certa cautela, nel
momento in cui intenda rinnegare posi-
zioni e valutazioni sottoscritte nelle intese.
In altre parole, queste intese possono ser-
vire a definire quel confine – più o meno
mobile ed elastico – fra competenze dello
Stato e delle regioni, attraverso una nego-
ziazione diretta, nella quale ognuna delle
parti ha la disponibilità della propria po-
testà.

Ritengo che il risultato finale, al di là
del dove verrebbe posto il confine, non sia
nella quantità delle materie, quanto nella
qualità del trasferimento di queste materie,
che avverrebbe sulla base di una valuta-
zione concordata tra le parti. Questo, se-
condo me, lascia prevedere che in futuro,
sui trasferimenti effettuati con queste tre
intese, la conflittualità Stato-regioni dal
punto vista della competenza dovrebbe es-
sere particolarmente ridotta. Credo si possa
anche immaginare che questo effetto defi-
nitorio e questa riduzione dell’incertezza
interpretativa di cosa una materia signifi-
chi e fin dove sia consentito l’intervento
dello Stato a tutela dell’unità giuridica ed
economica, possa riverberarsi anche su al-
tre questioni di costituzionalità in via di
azione, che riguardano regioni diverse da
quelle attualmente interessate dal processo
di differenziazione in atto.

Un’altra disposizione interessante – ol-
tre al tema delle risorse – riguarda il tema
politicamente molto caldo che nasceva da
un conflitto, forse politicamente il più in-
tenso in questa vicenda, relativo, da un
lato, alla richiesta della regione Veneto di
vedersi riconosciuti i nove decimi del pre-
lievo fiscale nel territorio, dall’altro, alla
richiesta della regione Lombardia, rappor-
tata al cosiddetto « residuo fiscale », cioè a
quella parte delle somme che verrebbero
trattenute dallo Stato e non « restituite al
territorio ».
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Qui fin dagli accordi preliminari è stato
accantonato qualunque criterio diretto a
individuare una somma rapportata al get-
tito erariale nel territorio, ma si è adottato
invece il criterio, costituzionalmente cor-
retto, del rapporto fra la competenza che si
trasferisce e la risorsa che in concreto è
necessaria per realizzare questa compe-
tenza. Qui poi c’è stata un’evoluzione fra gli
accordi preliminari e queste bozze, perché
nelle bozze c’è una fase transitoria nella
quale, per l’esigenza di rendere operativo il
trasferimento di risorse, nel primo anno i
trasferimenti economici coincideranno con
il costo storico che lo Stato ha affrontato
per esercitare quella competenza in quella
regione; poi, attraverso un meccanismo sca-
denzato, si prevede di arrivare ad una
valutazione invece in termini di costi stan-
dard, o meglio ancora di fabbisogni stan-
dard.

L’ultima disposizione che trovo signifi-
cativa di queste intese è quella che riguarda
il passaggio di consegne fra la legislazione
statale recessiva, che deve fare un passo
indietro rispetto alle materie trasferite, e la
nuova legislazione regionale, che esercita le
competenze attribuite in attuazione dell’ar-
ticolo 116, terzo comma, della Costitu-
zione.

L’aspetto è interessante perché le intese,
anche qui in modo assolutamente con-
forme e sovrapponibile, stabiliscono che,
fino all’entrata in vigore delle disposizioni
regionali in materia, nelle nuove materie
trasferite, continuano ad applicarsi le norme
statali vigenti nelle materie oggetto del tra-
sferimento; quindi per garantire la conti-
nuità normativa, fino a quando non viene
esercitata la potestà regionale nelle materie
in cui è sopraggiunta la competenza, con-
tinuano a produrre effetti normativi le leggi
statali. Questa cedevolezza della norma-
zione statale fa sì che al sopraggiunto eser-
cizio delle nuove competenze, quindi nel
momento in cui la regione approva le nuove
leggi regionali, essa debba individuare
espressamente le disposizioni statali delle
quali cessa l’efficacia nella regione, a se-
guito dell’entrata in vigore della normativa
regionale.

C’è, quindi, una clausola espressa di
privazione di efficacia, che deve essere con-
tenuta nelle prime leggi regionali, che eser-
citeranno queste nuove competenze e che
ha una potenzialità normativa rilevante,
poiché consente alla regione di individuare
quali leggi statali devono considerarsi pri-
vate di efficacia a seguito del proprio vi-
gore, con la possibilità anche di modulare
i tempi di questa transizione fra legisla-
zione statale cedevole e nuova legislazione
regionale.

Concludo con qualche breve riflessione.
Credo fondamentalmente che la maggiore
innovazione non sarebbe quindi sul piano
di una competenza in più, sia perché que-
ste competenze sono alla fine dei titoli, che
non esattamente rappresentano la dimen-
sione di rapporti fra i settori della disci-
plina vigente, sia perché queste materie
hanno confini verticali incerti, ancor più
incerti sul piano orizzontale, perché lo Stato
in ogni occasione, esercitando gli strumenti
giusti, può intervenire con proprie prescri-
zioni.

Credo che la vera novità sarebbe fon-
damentalmente questa contrattazione dei
confini di competenza, che non sarebbe più
definita da un giudice terzo e quindi sem-
pre rimessa alla riapertura di una conflit-
tualità, ma sarebbe di natura pattizia. In-
fatti, attraverso questo processo, che ri-
tengo avrà riverberi ben più ampi di quelli
limitati al rapporto fra lo Stato e le singole
tre regioni, si costringono lo Stato e la
regione a prendere posizione sulla defini-
zione delle materie, sui propri ambiti di
intervento, sugli ambiti di intervento della
controparte.

Questa presa di posizione, in base al
principio della leale collaborazione, non
può essere revocata senza ragione. Da que-
sto punto di vista la Corte costituzionale
dovrebbe considerare le intese atti rilevanti
sul piano processuale e sul piano sostan-
ziale, non solo quali norme interposte nel-
l’ambito di un giudizio di applicazione di
quelle intese, ma anche per valutare il
comportamento leale dello Stato o delle
regioni. Credo che questa relativa al pos-
sibile effetto deflattivo sul contenzioso co-
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stituzionale sia una dimensione nuova e in
qualche misura auspicabile.

A me pare che la questione della cen-
tralità del Parlamento nel processo di dif-
ferenziazione, come accennavo all’inizio,
sia complessa e per nulla scontata, perlo-
meno non così scontata come è stata pre-
sentata nel documento conclusivo appro-
vato nella scorsa legislatura, nell’ambito di
una indagine conoscitiva sul tema, dalla
Commissione per le questioni regionali, come
se fosse assolutamente ovvio che, poiché
l’articolo 8 della Costituzione utilizza la
stessa espressione « sulla base di intese »,
anche in questo caso varrebbero le stesse
modalità applicative. Faccio notare, da un
lato, il discorso sempre valido, ma anche a
doppia direzione, della interpretazione let-
terale che da sola non basta e occorre
integrarla con quella sistematica. Vero è
comunque che l’interpretazione letterale ci
offre il ventaglio di significati, all’interno
dei quali l’interpretazione sistematica ci
consente di scegliere, ma non ci consente di
inventare un significato o un’interpreta-
zione che nella lettera non c’è; altrimenti
non saremmo più interpreti, ma svolge-
remmo il vostro ruolo, che è quello di
legislatori.

Detto questo, l’analogia con le intese
con le confessioni diverse da quella catto-
lica potrebbe funzionare al contrario, cioè
laddove si ritenesse che il Parlamento – nel
momento in cui sia chiamato ad approvare
una legge sulla base di un’intesa, sotto-
scritta ai sensi dell’articolo 116 della Co-
stituzione – debba intervenire nel merito
in modo formale, modificandone il testo, si
dovrebbe arrivare alla conclusione che, an-
che nel caso delle intese stipulate ai sensi
dell’articolo 8 della Costituzione, sarebbe
costituzionalmente preferibile tale solu-
zione.

La contrapposizione teorica non è scon-
tata, ma credo alla fine non sia risolutiva,
perché il punto centrale è quello delle
modalità. Se queste modalità sono l’utilizzo
effettivo e penetrante dei poteri di indirizzo
del Parlamento, allora faccio notare che
siamo ancora nella fase nella quale ab-
biamo a disposizione bozze d’intese, ri-
spetto alle quali il compito vostro e delle

Camere consente un intervento significa-
tivo.

Mi fermo qui.

PRESIDENTE. Se non ci sono domande,
ringraziamo il professor Marazzita per la
sua relazione.

Dichiaro così conclusa l’audizione.

Audizione del professor Mario Bertolissi,
Professore di diritto costituzionale presso
l’Università di Padova.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo
comma, della costituzione, l’audizione del
professor Mario Bertolissi, Professore di
diritto costituzionale presso l’Università di
Padova.

MARIO BERTOLISSI, Professore di di-
ritto costituzionale presso l’Università di Pa-
dova Grazie, presidente. Sono rimasto fuori
non per un gesto di indelicatezza nei con-
fronti dei miei colleghi, ma perché così,
qualunque cosa dirò, visto che parlo per
ultimo, salvo lo SVIMEZ, non potrà essere
considerato come una scorretta critica a
chi non ha poi il diritto di replica.

Invierò in seguito qualche pagina di
sintesi, ma ho preferito prima svolgere qui
qualche considerazione. Ovviamente il det-
tato dell’articolo 116, terzo comma, della
Costituzione è dato per acquisito, però vor-
rei svolgere qualche altra considerazione
sulla dialettica Stato/regioni, in particolare
per la regione Veneto, perché vari inter-
venti hanno messo in evidenza il carattere
« carbonaro » delle attività, la non traspa-
renza. Penso che, secondo l’insegnamento
di Ascarelli, sia innanzitutto necessario met-
tersi d’accordo sulle premesse, perché, se le
premesse sono diverse, le conclusioni sono
diverse.

Sempre citando i maestri, seguendo Pa-
olo Grossi, la narrazione di come i fatti si
sono svolti, è decisiva. Posso dire di essere
stato testimone di una dialettica intensis-
sima, e mi limito semplicemente a dire che
sono state affrontate questioni giuridiche
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in via preliminare, anche di carattere co-
stituzionale, che hanno raccolto le consi-
derazioni svolte dai vari Ministeri, e poi
sono state affrontate invece le questioni di
merito.

Come ho sempre pensato, i giuristi sono
un ostacolo alla soluzione dei problemi e
non, invece, uno strumento per la solu-
zione dei problemi, tanto che quando si è
passati al merito si è arrivati al dunque e,
quando si ragiona del dunque, si ragiona
avendo presenti le cose che esistono, non
quelle che potrebbero esistere, che forse
esisteranno, che dipendono dal fatto di
combinare una parola con un’altra, un
combinato disposto con un altro, e via di
questo passo. Sotto questo profilo possono
esserci delle differenze ovviamente, però
c’è una netta separazione tra ciò che ri-
guarda le questioni causidiche e il merito,
che è merito politico e va lasciato sicura-
mente alla determinazione esclusiva in via
assoluta della politica.

Ovviamente tutto ciò è proseguito e sta
proseguendo, sono in circolazione alcune
bozze, e personalmente io ho la bozza di
qualche tempo fa, non l’ultima, perché se le
trattative sono in corso, i tavoli sono aperti,
nessuno può avere l’ultima versione, per-
ché l’ultima versione non esiste.

Da questo punto di vista non c’è nulla
che abbia a che fare con la non traspa-
renza, con la non visibilità, perché ciò che
è provvisorio non è definitivo, quindi a mio
giudizio è inutile che circolino progetti vari
di quello che si vuole costruire se poi non
c’è il progetto definitivo, perché si dovrà
discutere di quello, non di quello che forse
avverrà.

In ogni caso, credo che circolino bozze,
anche perché si è detto in termini molto
drastici che ci sarebbe stata questa non
trasparenza nelle cose. Dopo di che cia-
scuno evidentemente ha le sue ragioni per
dolersi.

Aggiungo un’altra cosa, riguardo alla
bozza: ho letto degli scritti di chi sostiene
che sia una scatola vuota e, tenuto conto
che finirebbe sul tavolo del Parlamento, è
un argomento in più per ritenere che que-
sto sia espropriato delle sue funzioni. Mi
sono quindi chiesto che bozze siano circo-

late, perché ci sono le disposizioni di ca-
rattere generale e ci sono poi le materie
attribuite alla regione o comunque c’è il
dettaglio minutissimo dell’elencazione delle
materie.

Segnalerei alla Commissione che se si
combinano queste previsioni credo che si
risolvano molti problemi. Nel leggere un
testo ciascuno ha delle pregiudiziali, che
sono favorevoli o contrarie e fa parte del-
l’indimostrabile, sono le opzioni di base,
però l’opzione preliminare è quella che
condiziona dopo la lettura, ma io richiamo
la vostra attenzione sulla Commissione pa-
ritetica che è metà e metà, significa, detto
in parole semplici, che se poi non va avanti
si blocca tutto, quindi chi vede colpi di
Stato non so a cosa si riferisca.

In secondo luogo, ci sono le procedure e
c’è il disposto dell’articolo 4, si prevede un
decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri, ma ci sono pareri a non finire che
devono essere resi e poi è previsto anche il
riordino dei Ministeri (lo dico soltanto come
coda, ma stiamo ancora aspettando l’attua-
zione dell’ottava disposizione transitoria e
finale della Costituzione, che risale al 1948).

L’articolo 7 reca « Attribuzioni di com-
petenze », ma in realtà è stato mutato in
« leale collaborazione », perché se qualcuno
di voi si prenderà la briga di leggere con un
po’ di attenzione questa bozza elaborata,
vedrete che la leale collaborazione implica
sempre un lavoro che deve vedere due che
stanno insieme e che producono, e che lo
facciano con correttezza e buona fede come
criterio generale, altrimenti si sa bene che
non si può fare assolutamente nulla; non si
costruisce nulla di positivo se ci sono sol-
tanto riserve mentali. E poi, per chi pensa
che sia tutto « se si fa, poi non cambia
niente, resterà per l’eternità » non è evi-
dentemente così, perché ci sono le verifi-
che.

In ogni caso, lo dico fin d’ora, lo stru-
mento per finire davanti alla Corte credo
che sia a disposizione di tutti, vuoi perché
la regione dovrà fare qualcosa e le leggi
saranno impugnate; se non fa gli atti legi-
slativi ma atti amministrativi ci sarà il
conflitto di attribuzione, altrimenti inter-
viene lo Stato e impugnerà la regione, ma
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questa è una prospettiva estremamente ne-
gativa, che sconfessa non solo la leale col-
laborazione, ma, visto che siamo tutti sulla
barca della Repubblica, non credo che ci
sia il gusto proprio oggi di vederla affon-
dare.

Questo penso sia l’elemento genetico di
una collaborazione irrinunciabile, e questo
tira la volata per quello che dirò sulla
storia del Parlamento espropriato. Dopodi-
ché ci sono tutte le materie elencate, è una
sorta di mansionario, se vogliamo definirlo
per quello che è, tenuto conto del carattere
del contenzioso costituzionale, perché se io
penso a quello ante riforma 2001 o a quello
dopo, quello dopo è veramente un conflitto
permanente tra mansioni dello Stato e man-
sioni della regione, che sarebbe anche que-
sto un argomento per dire dove siamo finiti
nella gestione delle questioni che impor-
tano per lo Stato.

Faccio alcune osservazioni, anche per-
ché dopo svilupperò qualche considera-
zione con un filo conduttore che non ha la
necessità di mettersi a disquisire con tutti
quelli che hanno voluto scrivere, c’è un
percorso secondo me lineare.

Si dice che è minata l’unità e indivisi-
bilità della Repubblica e che viene meno la
coesione sociale. Più di qualcuno ha detto
« magari fosse vero ! », perché se fosse vero
che viene meno, vuol dire che verrà meno,
perché non è venuta meno e vuol dire che
c’è. Per non infastidirvi, vi dico quello che
scriveva il mio maestro, il professor Livio
Paladin nel 1976, introducendo un volume
di 900 pagine sulla prima legislatura regio-
nale: « ci sono regioni di avanguardia, re-
gioni collocate nel mezzo e una retroguar-
dia, costituita da quegli enti regionali la cui
normazione si risolve in poco più che una
massa di leggine, quasi mai riformatrici e
talvolta nemmeno necessarie ».

Questa cosa non poteva che essere così,
perché ci sono stati differenti punti di
partenza e la domanda che ci si deve porre
è perché i punti di partenza non sono stati
resi eguali, essendo diversi, e addirittura si
parla costantemente di una divaricazione
ulteriore. Questo è il problema, non le
competenze. La questione non è a chi tocca
fare cosa, ma cosa si fa o non si fa, e

quando nella dialettica sul piano tecnico
che è avvenuta e sta avvenendo dici: « tu
chiedi questo per fare cosa ? » loro ti de-
vono spiegare perché. Questo è il discorso
di fondo, per quello che mi riguarda.

Ci vuole una legge generale, dice qual-
cuno. Io non so da dove la cavi, vogliamo
fare una legge generale ? Cosa ci scriviamo,
i dieci comandamenti ? Prescrizioni gene-
ralissime che hanno bisogno a loro volta di
legge ulteriori di attuazione, secondo gli
schemi che conosciamo, per cui una legge
partorisce 100 regolamenti che poi non
saranno fatti ? Sappiamo che è così.

Apro una piccola parentesi. Poiché ho
in mano questa roba da trent’anni, quando
si dice che l’articolo 116 è scarno, è una
benedizione che sia scritto così. Volevate
scriverlo come è scritto il Codice degli
appalti ? Invece no, perché con il buon-
senso si trovano le soluzioni, non si è
ingabbiati continuamente da lacci e lac-
ciuoli, per cui se rispetti una virgola, vai
contro il punto e virgola, perché questo è.
Bene o male, si è costruita questa proce-
dura, che può essere un precedente attorno
al quale in seguito mettere una serie di
esperienze che si sono verificate in passato
e che possono dare un aiuto significativo
per risolvere, alla luce del buonsenso, i vari
problemi che di volta in volta si presen-
tano.

Potrei anche dire, causidicamente par-
lando, che non è prevista dall’articolo 116,
terzo comma, ma si può sempre discutere
che, anche se non è prevista, si può fare,
ma vedete che sono deviazioni, vediamo di
procedere sulla strada, nel senso che la
politica dirà sì oppure no, invece di mettere
come diaframma tutta una serie di que-
stioni che finiscono per inquinare il pro-
blema per quello che è.

È reso marginale il ruolo del Parla-
mento. Comincio dalla coda. Se chiedeste a
me come cittadino che cosa desidererei, vi
risponderei: una sessione che dura un anno
dedicata a questo problema, perché, vecchi
ricordi, quando si è riunita la Commissione
dei 75 appena dopo l’elezione dell’Assem-
blea Costituente, il primo problema che
hanno voluto affrontare è stato quello delle
autonomie, perché – dicevano i costituenti
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– da questo dipende il resto, cioè il modo
secondo il quale noi articoliamo la Repub-
blica nel suo insieme.

Quando sono partite le regioni ordina-
rie, si parlava di regioni per la riforma
dello Stato. Sono passati quasi cinquant’anni
e, tutto sommato, siamo punto e a capo.
Direi che questo è l’oggetto dell’iniziativa:
mettere in moto un meccanismo, una pic-
cola palla di neve che poi può diventare
una valanga in senso positivo, nel senso
cioè di attrarre l’attenzione, provocare un
grande dibattito e una discussione sui grandi
problemi del Paese.

Voglio ricordare che c’è l’articolo 8 su
cui si sono divisi. Questa Commissione nella
passata legislatura aveva concluso dicendo
che il termine di riferimento sono le intese
con le confessioni acattoliche (è negli atti),
dopodiché altri hanno ritenuto che l’arti-
colo 8 sia praticabile, altri che non sia
praticabile, può darsi che qualcuno prima
di me o dopo di me vi ricorderà il caso
dell’approvazione degli Statuti ordinari.
Qualcuno ha detto « ricordo questa vicenda
degli Statuti ordinari perché il Parlamento
ha voluto essere protagonista ».

Tenete presente comunque che non si
dubitava del fatto che la legge di approva-
zione degli Statuti fosse una legge in senso
puramente formale, cioè prendere o la-
sciare. Dopodiché sono state attivate dalla
I Commissione del Senato, la Commissione
Affari costituzionali presieduta dal sena-
tore, professore di diritto costituzionale a
Napoli, Alfonso Tesauro, le cosiddette « pro-
cedure informali », che significa che se vuoi
la minestra devi saltare dalla finestra, o
così o niente. Queste sono state le cosid-
dette « procedure informali » oppure le co-
siddette « approvazioni condizionate ».

Il mio maestro ha ritenuto che tutto
sommato andasse bene, c’erano allora gio-
vani studiosi come Onida e Bassanini che
hanno criticato molto aspramente questa
procedura, ma direi che tutto sommato
queste questioni sono estremamente mar-
ginali, non significative, perché se soltanto
prendiamo il 116, terzo comma e lo met-
tiamo in rapporto con l’articolo 8, c’è una
differenza radicale, almeno secondo me.
Mentre per le intese a rigore basta la mag-

gioranza dei presenti, 2 a 1 o 1 a 0, qui c’è
la metà più uno degli aventi diritto, cioè c’è
una maggioranza assoluta. In secondo luogo,
nessuno dubita, almeno per quello che mi
riguarda, che il Parlamento, che ha l’ultima
parola, interverrà; ci sarà la Commissione,
se ritenete, non ci sarà magari il dibattito
oceanico, ma se andate a vedere come
ebbero a procedere quando fecero gli sta-
tuti nel 1970, l’allora Ministero per le re-
gioni aveva fatto da collettore di tutti i
rilievi che provenivano dai ministeri e dalle
varie articolazioni burocratiche. La Presi-
denza del Consiglio dei ministri si poneva il
problema di cosa potessero fare o non
potessero fare, la I Commissione Affari
costituzionali ha fatto altrettanto, ma ci
pensava tra l’altro direttamente il professor
Alfonso Tesauro, ed era talmente forte,
potente e condizionante che le regioni che
ricevevano la richiesta di modifica parla-
vano di « emendamenti Tesauro », tanto per
intenderci.

Questo per dire che se guardiamo alla
realtà delle questioni, non potrà esserci che
una dinamica di questo genere, al Parla-
mento nessuno sottrarrà la sua centralità,
perché è impossibile, quindi il problema è
semplicemente quello di affrontare le que-
stioni. Se invece cominciamo a chiederci se
è una legge formale o sostanziale, capite
che dobbiamo aspettare che venga scritta
qualche monografia inutile, per concludere
nel senso che già sapevamo. Sia o non sia,
sta di fatto che io non lo approvo se tu non
ti adegui o se la trattativa non porta ad un
punto di incontro delle nostre volontà. Se
ci si deve sposare, bisogna dire sì in due,
l’altro non può dire no. Io ragiono con il
buonsenso.

Qualcuno ha parlato di emendabilità
indiretta, ma sono generi letterari, espres-
sioni retoriche, perché non aggiungono nulla
a ciò che descrittivamente si dice che av-
viene nella realtà, però noi spesso ci ecci-
tiamo per una formuletta, ma per vedere se
il vino è buono si deve aprire la bottiglia,
non lo deduciamo da chi ha portato il
fiasco, ma apriamo la bottiglia, versiamo e
beviamo !

Ho letto considerazioni estremamente
preoccupate, qualcuno ha parlato di ever-
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sione, di insindacabilità non so di cosa, di
che natura hanno i decreti del Presidente
del Consiglio dei ministri, che potrebbero
finire davanti al giudice amministrativo,
oppure, se dovessero violare i diritti sog-
gettivi, davanti al giudice ordinario e co-
munque sia potrebbero sollevare dei con-
flitti di attribuzione. Chi ha esperienza di
Corte costituzionale sa che non avremmo
mai immaginato che la Corte addivenisse a
talune soluzioni che poi invece sono diven-
tate assolutamente la norma, anche perché
la giurisprudenza si costruisce in ragione
dei problemi che devono essere affrontati,
non di precedenti che vengono ricopiati
come se non vi fossero state soluzioni.

Si cita il pericolo della litigiosità, io
dovrei essere contento perché genera cause
a tutto spiano, invece non penso che sia
così o che questa debba essere la soluzione,
perché i momenti dovrebbero favorire in-
vece la leale collaborazione di cui ho detto
prima, perché nessuno può sottrarsi ai pro-
blemi di fronte ai quali ci si trova.

Ho già detto della scatola vuota, che non
è vuota, tanto che, dopo un articolo che
parlava di una scatola vuota e diceva che si
va allegramente verso l’eversione, c’è stato
un altro articolo (non cito i nomi degli
autori perché non ha importanza) che ha
esaminato nel merito la bozza e ha anche
riaggregato le varie funzioni che sono state
attribuite per ambiti, per quattro settori
organici, consentendo di vedere nella loro
complessità e latitudine gli oggetti di questo
negoziato.

In particolare, sotto la lente di ingran-
dimento sono state messe due materie, la
sanità e l’istruzione. Per questo avevo esor-
dito dicendo « magari fosse vero che si
rompe ciò che è unitario », nel senso che
all’interno della Repubblica dovunque si
può fruire delle medesime prestazioni e dei
medesimi servizi. Non è così – e voi lo
sapete benissimo – nel caso della sanità,
ma quando si dice che il centro assicura la
soluzione dei problemi che sono comuni, io
aggiungo « magari fosse vero ! ».

Voi sapete che ci troviamo alle prese con
la carenza di medici, ma non è che la
carenza di medici è un problema che pos-
siamo risolvere, è già un problema insolu-

bile, perché per fare un medico ci vogliono
dieci anni. Un anno e mezzo fa ho fatto un
convegno nell’Aula magna a Padova « Ca-
renza di medici, salute a rischio », adesso
ne abbiamo rinviato uno di dicembre scorso
per non complicare le cose e il titolo era
« Sanità senza medici ». Da chi dipende
questa situazione ? Dipende dal Ministero
della sanità e soprattutto dal MIUR, cioè da
organizzazioni centrali che dovrebbero avere
sottomano l’intero Paese e avrebbero do-
vuto soprattutto stabilire altro, non quanti
sono gli accessi alla Facoltà di Medicina.
Sapete bene, infatti, che noi abbiamo la-
sciato che i nostri laureati, dopo aver speso
4-500.000 euro ciascuno, andassero a lavo-
rare all’estero; adesso leggo sui quotidiani
che li importiamo da altre parti. Basta
essere ragionieri per capire che la gestione
è fallimentare.

Adesso qui è messa in crisi la tutela del
diritto fondamentale – come dice l’articolo
32 – della salute. Se uno chiede di poter
manovrare su questo versante, qualche re-
gione potrebbe avere un organico in linea
con le esigenze, se uno dice che avrebbe
creato una discriminazione ulteriore, non
aggiungo il mio commento, perché allora
per non discriminare verso l’alto, rendia-
moci tutti eguali verso il basso, privandoci
delle tutele essenziali.

Ho sentito anche dire che ciascuno si
farà la sua scuola, i suoi programmi. Può
darsi che abbiano letto un altro testo che
non è quello che ho detto io, ma sapete
qual è la prima preoccupazione ? Lo dico in
questa sede provocatoriamente. L’ambi-
zione sarebbe quella di cominciare l’anno
scolastico con tutti i docenti al loro posto,
e non di riuscire a metterli solo dopo sei
mesi, avendo creato danni enormi alle fa-
miglie e soprattutto agli alunni, dai ragaz-
zetti a quelli più grandi, che vanno a scuola
e vedono un turnover pazzesco.

Dopo magari verranno anche i pro-
grammi, ma si vorrebbe poter procedere
sul piano organizzativo, senza toccare altri
aspetti. Capisco le differenze di tratta-
mento economico, ma sono tutte cose spe-
rimentate nelle regioni a Statuto speciale,
in particolare in Trentino-Alto Adige. Co-
munque sia, questi argomenti hanno so-
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prattutto una connotazione politica, ce
l’hanno anche giuridico-costituzionale, però
ho fatto solo qualche esempio, che non ha
il senso della provocazione.

Tutta questa questione è stata messa in
moto dalla regione dalla quale provengo,
però guardate che la ragione è sempre
fattuale, non è di altro tipo. Il punto è che
da una parte c’è il Trentino-Alto Adige,
dall’altra il Friuli Venezia Giulia. Sapete
che intanto il Veneto ha perso Sappada, che
è andato in Friuli Venezia Giulia. La lista
dei comuni frontalieri rispetto al Trentino-
Alto Adige, con in testa Cortina, vorrebbe
transitare nel Trentino-Alto Adige, e questi
dati riguardano i territori in ultima istanza,
perché il primo problema che si pone è la
discriminazione fra i cittadini che stanno
da una parte e quelli che stanno dall’altra.

Non ci sono polemiche con la regione
Trentino-Alto Adige, con le province di
Trento e Bolzano, perché nessuno vuole
mettere mano a non so cosa, però credo
che sia un problema e l’allocazione razio-
nale delle risorse, oltre al resto, è una
questione che intercetta l’intero Paese.
Adesso ho visto che ci si lamenta dei costi
storici, ma l’eccezione di illegittimità costi-
tuzionale relativa alla spesa storica perso-
nalmente l’ho formulata un numero spro-
positato di volte e la Corte ha sempre detto
che va bene la spesa storica. Dentro le
bozze c’è la spesa storica. Alberto Quadrio
Curzio o Mario Draghi quando era Gover-
natore della Banca d’Italia dedica pagine
per dire che questo è il criterio che genera
inefficienza e irresponsabilità. Adesso si
sono accorti che con gli asili nido non
funziona, perché chi non ne ha... Ma qui
bisogna vedere nel suo insieme il sistema,
non si può prendere un pezzetto e ragio-
nare su quel pezzetto.

Il valore di questa iniziativa sta proprio
nel fatto che finirà sul vostro tavolo una
grande questione che riguarda tutti gli ita-
liani. Chiudo citando Federico Pica, che è
stato professore di scienza delle finanze
all’Università di Napoli e magna pars degli
studi dello SVIMEZ. In un volume dedicato
al federalismo fiscale scrive: « il problema
non è quello di premiare l’efficienza » – e
sono convinto che qui abbia ragione – « ma

è quello di non costruire, di non consentire
che persista un sistema che incoraggi l’i-
nefficienza ».

Chiudo e spero dopo l’estate di riuscire
a fare una cosa, che non vi dico che se non
altro per scaramanzia. Il mio percorso ri-
costruttivo è il seguente. Al centro del si-
stema non stanno gli articoli 114, 116, 117,
118 e 119, ma l’articolo 97, che significa
che il problema per la Repubblica è il buon
governo e la buona amministrazione. Gli
altri articoli sono lo strumento, il fine è il
97, ma non l’ho mai visto citato.

PRESIDENTE. Grazie al professor Ma-
rio Bertolissi. Lascio la parola ai colleghi
che intendano intervenire per porre quesiti
o formulare osservazioni.

LUCIANO D’ALFONSO. Grazie, presi-
dente. Sono molto soddisfatto per le tre
audizioni che abbiamo avuto oggi, hanno
consentito una circolarità di compiutezza e
di lettura.

Per l’esperienza che ho alle spalle ho
potuto anche scrutare qualche foglio istrut-
torio del dialogo competitivo che si è atti-
vato al Ministero per gli affari regionali,
perché la forma ha riguardato l’interlocu-
zione per le intese, ma c’è stato un dato di
sostanza, nella parte finale delle interlocu-
zioni, che ha riguardato anche il fabbiso-
gno aggiuntivo di copertura finanziaria. Per
quanto riguarda la Lombardia, due punti
percentuali di IRPEF significano 13 mi-
liardi di euro. Al Veneto ne arriverebbero
12 e, siccome io sono anche membro della
Commissione finanze del Senato, conosco
qual è la grandezza della coperta.

Di sicuro serve dare luogo ad una espli-
citazione delle competenze, sapendo come
una precisazione delle competenze possa
dare luogo anche ad una migliore espres-
sione dell’azione amministrativa, però dob-
biamo sapere anche che va garantita –
attraverso un’azione amministrativa con-
trollata, misurata, verificata – l’erogazione
di servizi che davvero rendano unitaria la
Repubblica. Già adesso ci sono delle diffe-
renze, dovute ad una differenza di capacità
delle classi dirigenti delle amministrazioni.

Il fatto che la nostra attenzione debba
essere strutturata sui tre articoli, comin-
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ciando dal 114 e andando avanti, scaval-
cando l’articolo concernente la qualità del-
l’azione amministrativa, mi interessa molto.
La domanda che faccio in termini di cri-
stallizzazione dei contributi che abbiamo
avuto oggi, in particolare del professor Ber-
tolissi, è la seguente. Noi siamo interessati
a rendere questo procedimento resistente,
ma vorremmo soprattutto capire quali sono
le conseguenze di questo procedimento,
prefigurando le conseguenze, perché se dob-
biamo apprendere e appurare solo attra-
verso gli accadimenti della realtà esperien-
ziale, siamo degli idioti. Dovremmo anche
cercare di capire, evitando di arrivare a
raschiare il fondo del barile facendo acca-
dere il dato della realtà rinnovata. Cer-
chiamo anche di prefigurare come va a
finire, anche quando l’innovazione costitu-
zionale si incrocia con la capacità di am-
ministrazione sui territori, perché non so
chi l’abbia detto, ma mi è stato riferito, la
coppia tematica spesa storica/spesa stan-
dardizzata evoca al centro del tavolo anche
la questione di quale sia allo stato la ca-
pacità dell’azione amministrativa.

Non stiamo facendo degli sforzi edito-
riali, per cui se poi il libro non viene
venduto, ricominciamo daccapo. Se questo
sforzo di elaborazione riformatrice poi fa
delle rovine... e non è la prima volta che,
cercando le riforme, abbiamo cercato la
parte dietro della riforma e non quella
davanti, abbiamo incassato e patito. Questa
ovviamente è una parte di lavoro che ri-
guarda non voi come interlocutori, ma noi
come legislatori e come decisori politici,
però è utile, dal momento che non vi siete
costituiti in pigrizia, non c’è stato un ver-
samento in atti di un lavoro prefabbricato,
ma siete stati attivissimi, coinvolti, perché
anche voi siete cittadini di questa Repub-
blica e non solo dei sacerdoti della elabo-
razione giuridica.

MARIO BERTOLISSI, Professore di di-
ritto costituzionale presso l’Università di Pa-
dova. La ringrazio e ne terrò conto nella
stesura degli appunti che vi farò avere.
Ritengo che il metodo che si dovrebbe
seguire sia quello che in fondo è in atto e
che riguarda passaggi successivi. Lei prima
giustamente faceva riferimento a tanti fal-

limenti, anche qui richiamo un’espressione
di un illustre, di Giovanni Sartori, quando
parlava di democrazia e di ragione: noi
vorremmo vedere tutto bello, nitido, spiat-
tellato, ma si fa come in artiglieria, si
sparano colpi di aggiustamento, non si può
pensare di arrivare al primo colpo, è per
quello che la collaborazione e la dialettica
sono l’elemento genetico di una soluzione
secondo buonsenso.

Questo è il dato, perché ho un timore.
Ho sempre visto che le cose sono finite in
questo modo, ci si è azzannati su pregiu-
diziali, cioè ognuno era portatore di una
verità. Qui, se noi facciamo i monopolisti
della verità, è finita, invece è evidente an-
che per i calcoli che sono stati fatti, che se
noi la mettiamo così, chiudiamo la pratica
ed è finita prima di cominciare, perché è
impensabile andare avanti, però intanto
cominciamo a farci questa domanda: lo
Stato ha in mano i conti o non ha in mano
i conti ? Questa quindi sarebbe un’occa-
sione straordinaria.

Secondo: i dati che circolano. Pren-
diamo la spesa pubblica regionalizzata, pren-
diamo il bilancio dello Stato, tiriamo fuori
i dati elaborati dalla Ragioneria generale
dello Stato e vengono fuori delle classifiche.
Non esasperiamo il dato della classifica che
vede sempre in coda le stesse tre regioni e
invece sopra le regioni speciali. Diciamo
semplicemente che, se quei dati sono anche
solo in parte veri, c’è un problema di rior-
dino, perché c’è chi riceve di più (parliamo
del pro capite) e chi riceve di meno, quindi,
indipendentemente da dove stai, c’è questa
esigenza di attuare il principio di egua-
glianza, che poi significa anche quello di
solidarietà.

Attenzione che queste questioni ci sono
anche tra i comuni e tra le regioni del Sud,
non soltanto con quelle del Nord, quindi
ecco in che senso dico che questa è una
grande occasione e naturalmente ho richia-
mato l’articolo 97, buon governo e buona
amministrazione come obiettivo, che potrei
dire essere il prima e anche il dopo, è
l’inizio e la fine.

Chi è senza peccato scagli la prima
pietra e, se volete, posso parlarvi di tutte le
malefatte delle nostre zone. Ecco, diamole
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per acquisite. Dire che ci sono episodi di
vario genere di scempio del pubblico de-
naro non risolve il problema che stiamo
affrontando. Quindi, qui non c’è nulla di
moralistico di chi viene a giudicare, dice
soltanto di una esigenza che si è manife-
stata sulla base delle premesse che ho detto
prima, i confini. Questa storia è cominciata
nel 1990 e va avanti periodicamente, l’a-
vranno in testa più di altri e poi si sono
messi in moto anche gli altri, poi ci sono le
regioni che per spirito di emulazione... ma
intanto anche loro si mettono a pensare,
magari se cominciano a vedere qualche
conto, cercano di renderlo più efficiente, si
spaventano per il turismo sanitario.

Questi sono soltanto sintomi di pro-
blemi. Credo che se si mettono al centro i
problemi e non invece le competenze – e
poi discuteremo di come risolvere i pro-
blemi – ci si mette davanti a un tavolo e
siamo soprattutto spauriti di fronte alle
questioni che si debbono affrontare. Que-
sto è il punto. Vediamo di ragionare sulle
singole questioni di fronte alle quali ci
troviamo. C’è il dato che ha citato l’onore-
vole D’Alfonso, 10-15 miliardi, a chi li por-
tiamo via ? Se è messa così, a chi volete che
andiamo a prendere, a quelli che stanno
peggio ? Non è così, perché non è mai stato
fatto un discorso di questo genere, questo
discorso lo fanno quelli che leggono le carte
e pensano di aver capito tutto, invece hanno
« stracapito » probabilmente, oppure all’in-
terno c’è semplicemente una vis polemica,
perché se venissero a chiedere a quelli che
hanno ragionato su queste questioni, al di
là degli slogan... perché un conto è quando
si fa la pubblicità e si va a piazzare il pezzo
di ottone, un conto è quando ci si mette a
discutere sulle singole questioni e si affron-
tano i problemi, di fronte ai quali non si
può dimenticare che nella Costituzione è
affermato il primato della persona. Baste-
rebbe questo per dire che, se viene letta
diversamente, la partita è chiusa prima
ancora di essere cominciata.

PRESIDENTE. Professor Bertolissi, vor-
rei ringraziarla anche per il passaggio che
ha fatto sul discorso delle bozze, perché
qualche settimana fa abbiamo avuto il Mi-
nistro Stefani in audizione, che aveva chia-

rito che la bozza era unica ed era reperibile
sul sito del Ministero, chiarimento che se-
condo me era doveroso.

Ho una domanda velocissima e sem-
plice, perché è un argomento che mi pre-
meva chiarire. Vorrei sapere se secondo lei
nella bozza ci siano gli strumenti con i
quali, in un’ottica di responsabilizzazione
delle regioni, lo Stato possa verificare che
le regioni, in caso di prosecuzione di questo
regionalismo differenziato, compiano il loro
iter.

MARIO BERTOLISSI, Professore di di-
ritto costituzionale presso l’Università di Pa-
dova. C’è un tutoraggio continuo e, se per
caso dovesse essere costituita quella bene-
detta Commissione, quella è la sede nel-
l’ambito della quale si passa al setaccio
tutto quello che si fa e si ha intenzione di
fare, valutando prima le eventuali conse-
guenze, pronti a rettificare immediata-
mente quello che non ci dovesse essere di
positivo.

Se poi qualcuno pensa che passata la
festa, gabbato lo santo (scusate se la dico in
questo modo), allora chiudiamo la pratica,
perché significa che uno va per cercare di
fregare il prossimo e non può essere. Sono
testimone di come è avvenuto il sistematico
avvelenamento dei pozzi, ho in testa uno
scritto di Massimo Severo Giannini sul la-
var la testa all’asino, in cui dice che era-
vamo tutti d’accordo, il meglio del meglio
della dottrina, la politica, dopodiché non è
venuto fuori niente, cioè fatta la legge, fatto
quel benedetto decreto 616, è cominciata
l’opera di erosione, di spoliazione, e sem-
pre comunque si è detto che è mancato un
grande disegno.

Ritengo che il grande disegno, sulla base
dell’esperienza che si è realizzata, sia fal-
lito proprio perché è stato probabilmente
un grande disegno come la legge di pro-
grammazione, il programma economico, che
sono stati libri dei sogni, elaborati e co-
struiti. Qui, invece, si abbandona la pro-
spettiva dei sogni, anche perché abbiamo
problemi impellenti.

Aggiungo che quando sono state messe
in piedi le regioni (eravamo nel 1970) la
lira vinceva l’Oscar, il debito pubblico era
al 50-60 per cento, cioè fisiologico. Dob-
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biamo sapere che oggi la dottrina di cin-
quant’anni fa non serve a niente, perché è
cambiato tutto, e dobbiamo fare i conti con
quello che abbiamo, dobbiamo domandarci
se siamo in grado di assicurare le tutele
della Parte I della Costituzione.

Il regresso c’è, i dati statistici sono ter-
ribili. Nel 2006 Dario Di Vico scrive: « due
terzi dei giovani pur di trovare un posto di
lavoro sarebbero disposti a rinunciare alle
sacre conquiste dei padri e delle madri:
ferie, copertura della malattia, indennità di
maternità. È la prima volta che a livello di
rappresentazione collettiva emerge un orien-
tamento così remissivo », che significa ri-
nuncia a quello che è scritto nella Dichia-
razione universale dei diritti dell’uomo e
del cittadino, oltre che nel disposto costi-
tuzionale specifico degli articoli 37 e 38.

Credo che questo sia l’elemento di uni-
ficazione, non, secondo vecchi slogan, l’e-
vocazione di diritti e di doveri tirata così,
siamo tutti di fronte al problema di arre-
stare la regressione, perché lo Statuto dei
diritti dei lavoratori non è stato abrogato,
ma è abrogato. Magari fosse stato abrogato
di diritto e vigesse nella realtà, è stato
abrogato di fatto e non opera nella realtà,
o almeno io vivo questa vicenda in questi
termini e, se mi hanno mandato qua, vuol
dire che si fidano di quello che ho detto (mi
riferisco alla regione Veneto), ma queste
sono state le riflessioni che abbiamo sem-
pre fatto, al di là degli slogan.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Bertolissi per la sua gentilezza. Natural-
mente le chiederemo, con abbiamo chiesto
agli altri relatori, qualche appunto. Chia-
riamo che parlava come esperto e non in
qualità di rappresentante della regione Ve-
neto.

Dichiaro conclusa l’audizione.

Audizione di rappresentanti
della SVIMEZ.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nell’ambito dell’indagine conoscitiva sul pro-
cesso di attuazione del « regionalismo dif-
ferenziato » ai sensi dell’articolo 116, terzo

comma, della costituzione, l’audizione di
rappresentanti della SVIMEZ.

ADRIANO GIANNOLA, Presidente della
SVIMEZ, Grazie, presidente. Programmiamo
di concludere un contributo più articolato
che poi faremo pervenire, quindi oggi farò
una sintetica considerazione sull’autono-
mia differenziata, almeno per come la vede
la SVIMEZ, ripromettendoci di inviarvi un
documento più dettagliato, che non ab-
biamo portato oggi, nel senso che atten-
diamo la certificazione di una serie di cifre,
che è meglio che siano certificate prima di
lasciarle a vostra disposizione.

Molto sinteticamente, l’articolo 116, terzo
comma è già nella Costituzione e prevede le
ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia sulla base di un’intesa tra lo
Stato e le regioni, per conferire queste
autonomie differenziate. Da un certo punto
di vista riteniamo che la discussione sul-
l’autonomia, sia un’occasione importante,
al di là di come è nata e come si sta
svolgendo, in qualche misura in forma quasi
segreta, anche se ora comincia a diradarsi
la nebbia su quanto si sta discutendo, un’oc-
casione importante per rimettere con i piedi
per terra un ragionamento che si è inter-
rotto almeno dal 2009. Proprio per questo
riteniamo che le richieste della Lombardia,
del Veneto e dell’Emilia-Romagna non pos-
sano che essere formulate e venire valutate
in conformità al regime di piena operatività
di quello che prevede la legge in applica-
zione della Costituzione esattamente su que-
sto tema.

L’articolo 116, terzo comma della Costi-
tuzione fa esplicito riferimento all’articolo
119, la cui applicazione è stata normata
con la legge n. 42 del 2009, che tuttavia è
rimasta del tutto inapplicata, ed è molto
chiaro il percorso individuato dall’articolo
119, cioè la definizione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti diritti civili e
sociali, i costi standard e quindi i fabbisogni
standard, quelli che Veneto e Lombardia al
momento, almeno a ottobre, nella prima
esplicitazione del disegno di legge, avevano
individuato come parametri di definizione
del fabbisogno standard, ossia la popola-
zione e la capacità fiscale del territorio,
cioè una cosa ovvia e l’altra cosa inammis-
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sibile in un discorso costituzionalmente cor-
retto.

Riteniamo che questa sia un’ottima oc-
casione, il cui sviluppo prenderà molto più
tempo di quanto non sia stato previsto in
Parlamento, per fare un’operazione verità
sul tema autonomie e su molti equivoci che
viziano, io credo, la trattativa Stato/regioni
in questa fase, equivoci che emergono, es-
sendo la trattativa pressoché segreta, dalle
poche bozze che di tempo in tempo vedono
la luce.

In queste bozze noi individuiamo un’os-
sessione, quella del controllo della capacità
fiscale del territorio, un’ossessione che non
ha motivo di esistere perché non c’è una
capacità fiscale del territorio e, quando
misuriamo la capacità fiscale del territorio,
ammettendo che la possiamo misurare, que-
sta misura è totalmente sbagliata. In questo
sui numeri qualcosa siamo in grado di dire.
Quei numeri, su cui si basano certe pretese
anche in modo aggressivo per tradizione
(oggi molto più sottomesso come tono),
sono fondati su cifre inesistenti, e questo
credo che nell’operazione verità sia un punto
importante.

Ci ripromettiamo quindi di iniziare a
delineare nel documento che predispor-
remo, quale sia il perimetro, ammesso che
vogliamo misurare un perimetro, e quale
sia il principio, inesistente, sulla base del
quale questa capacità fiscale è l’ossessione
che pervade tutte le bozze di intesa tra
regioni e Stato.

Questa tendenza secondo noi deriva da
una forma quasi canonica di relazioni tra
territori, per cui si basa su quella che noi
ormai chiamiamo la teoria del diritto alla
restituzione, cioè si basa su un’individua-
zione del residuo fiscale a voi ben noto e
sul fatto che su questo residuo si accam-
pano diritti di restituzione, perché il resi-
duo fiscale è quello che non resta sul
territorio, e di un avere pro quota, al 90 o
80 per cento, che sono scomparsi oggi dalle
bozze che conosciamo, ma che sono sur-
rettiziamente inseriti in tutte le bozze che
noi conosciamo. Quindi questo diritto alla
restituzione di fatto è uno dei principali
obiettivi, al di là dell’efficienza, dell’effica-
cia, della virtù in tema di autonomia.

Un tema importante su cui questa ope-
razione verità va costruita è rappresentato
dalle forti perplessità che concernono que-
ste richieste quando arriviamo al capitolo
finanziamento delle funzioni attribuite. Ci
si dice a livello mediatico che questa auto-
nomia avrà una sostanziale neutralità fi-
nanziaria, ma tutti i nostri calcoli, basati su
qualsiasi possibilità di verificare tramite le
famose bozze segrete che non sono segrete,
smentiscono la neutralità finanziaria, quindi
delle due l’una: o la non neutralità finan-
ziaria, il che vuol dire un incremento del
debito, e vi quantificheremo in modo cer-
tificato quale sarà a seconda del parametro
che emergerà da queste intese, quindi o lo
Stato aumenterà il debito per non ridurre
i servizi, o ridurrà i servizi nella misura in
cui non ci sarà la neutralità finanziaria
rispetto alla spesa storica.

Anche qui il parametro spesa storica è
un parametro spurio, che già oggi, se ve-
nisse preso a misura dell’intesa tra Stato e
regioni, cristallizzerebbe dei divari di diritti
di cittadinanza strutturali e li congele-
rebbe, quindi è incostituzionale.

Questo è un tema su cui riflettere con
molta attenzione ed è un motivo in più per
raccomandare di seguire il percorso costi-
tuzionalmente corretto, cioè l’applicazione
della legge n. 42, di attuazione dell’articolo
119 della Costituzione e quindi coerente
con quanto prescrive l’articolo 116, terzo
comma, che prevede che si operi « nel ri-
spetto dei princìpi di cui all’articolo 119 ».

Veniamo alla pretesa che nell’opera-
zione verità va messa sotto attenta osser-
vazione. La pretesa è, lo ripeto, di commi-
surare il tutto, l’accordo, perché questa è la
sostanza vera. La cosa che fa una certa
impressione è che sia nel precedente Go-
verno con le pre-intese, sia in questo Go-
verno con queste intese in corso di discus-
sione, non c’è alcuna motivazione quanti-
tativa o qualitativa che legittimi la richiesta
di autonomia, c’è un elenco di funzioni che
vengono richieste, alcune funzioni legisla-
tive esclusive dello Stato sull’istruzione, per
le quali non c’è un’articolata e documen-
tata motivazione. Si presume che in una
discussione i due lati del tavolo si confron-
tino a partire dalle motivazioni per cui
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viene chiesto il confronto, ma questo non
esiste, quindi questo è scorretto formal-
mente e molto scorretto sostanzialmente:
nessuno è messo in condizioni di compren-
dere quale sia l’aspettativa di un’opera-
zione di questo genere.

Secondo elemento. Qualora questa ope-
razione, come si dà per scontato a priori,
portasse ad un efficientamento dell’ammi-
nistrazione, delle funzioni delegate, le ri-
sorse erariali che si liberano viene dato per
scontato, anche da questo Governo, che
siano a disposizione della regione virtuosa.
Questo non ha alcun senso, perché le ri-
sorse erariali pongono in capo al Governo
un obbligo, quello di corrispondere al fi-
nanziamento integrale dei diritti di citta-
dinanza che, come ripeto, in base ai costi
storici non sono affatto garantiti sul terri-
torio nazionale. Quindi che si possa dare
una premialità può anche essere, ma che su
quelle eventuali risorse, di cui non c’è nes-
suna previsione né di miglioramento, né di
efficientamento, ci sia un diritto è un pri-
vilegio abnorme, che verrebbe concesso
senza nessuna motivazione.

A nostro avviso, quindi, questi elementi
devono tutti essere messi in discussione, a
partire da un’operazione verità su quali
siano le aspettative e quali i risultati, il che
comporta che dovranno essere effettuate
delle verifiche rispetto a un progetto che,
concordemente, deve essere valutato, per-
ché – lo ripeto – delle due l’una: o si
aumenta il debito per mantenere costanti i
non pari diritti di cittadinanza attualmente
vigenti, o vengono ulteriormente sacrificati
i diritti stessi di quelle realtà che, non
essendo parte di questo accordo, verreb-
bero a sopportarne il costo.

L’operazione verità è fortemente richie-
sta, quindi questa è una grande occasione
per verificare, concordemente, metodi e
norme.

Ultimo elemento: il residuo fiscale. È
fantasma che aleggia in questa vicenda. Il
residuo fiscale è un banale aggregato ra-
gionieristico, altro non è che la differenza
tra le imposte erariali incassate in un ter-
ritorio e la spesa corrisposta a quel terri-
torio. Il diritto alla restituzione di chi ha
un residuo fiscale ampio (vedremo che non

è affatto così ampio, ma si presume ampio,
come hanno in mente Lombardia, Veneto
ed Emilia-Romagna) non ha nulla a che
fare con il diritto del territorio, ma è solo
la somma dei residui fiscali individuali nei
rapporti tra cittadino e Stato.

Alla base del patto che contraddistingue
la nostra comunità, specie dopo la riforma
del Titolo V, il principio fondamentale che
si applica è quello al quale si fa riferimento
in via teorica ed in via pratica, che viene
legiferato (legge n. 42 e riforma del Titolo
V) ossia il cosiddetto « principio di equità
orizzontale », noto a chi si occupa di fede-
ralismo fiscale.

Questo principio di equità orizzontale è
quello per cui un cittadino è del tutto
indifferente a dove risiede, perché sa che
dovunque risiede pagherò le stesse tasse e
riceverà gli stessi servizi, e, se è ricco,
pagherà più tasse del valore dei servizi che
riceve, se è povero, pagherà meno tasse e
riceverà un valore dei servizi maggiorato.
Questo non ha nulla a che fare con il
territorio.

Se poi in un territorio i cittadini ricchi
sono più dei cittadini poveri o mediamente
di più, quel territorio contabilizzerà alla
fine che i cittadini hanno incassato come
servizi meno di quello che hanno pagato
come tasse. Questo è il residuo fiscale, che
è il principio costitutivo della comunità in
questo caso nazionale. Voler spaccare per
livelli territoriali il principio che è alla base
della comunità nazionale a mio avviso è
solo un’esplicitazione di un sovranismo re-
gionale, che è il vero rischio a cui queste
autonomie stanno esponendo.

Il sovranismo regionale nulla ha a che
fare con il federalismo, tanto che nel con-
tratto di Governo si parla di regionalismo a
geometria variabile, non si parla mai di
federalismo. In questo processo, quindi, c’è
una mutazione molto singolare, che va at-
tentamente studiata, perché questa muta-
zione porta a una riforma istituzionale
senza fare riforme costituzionali, porta le
regioni a diventare Stati, e questo nel gergo
tecnico si chiama confederalismo e non più
federalismo, dove all’interno di ogni re-
gione i diritti sono uguali per tutti, ma tra
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regioni i diritti sono diversi, proprio perché
ogni regione diventa Stato.

Questa è una deriva, che non è mai
esplicita e non è mai confessata, ma che è
molto evidente da moltissimi sintomi.

L’altra cosa è che questa battaglia sul fe-
deralismo fiscale del residuo fiscale è una
battaglia senza un vero scopo, perché noi ci
sentiamo dire che le grandi regioni, le loco-
motive del Paese hanno residui fiscali – la
Lombardia di 40 miliardi all’anno, l’Emilia-
Romagna di 12 e il Veneto di 11 – ma in
realtà sono numeri inesistenti, perché nel cal-
colare la differenza tra tasse pagate e spesa
ricevuta ci si dimentica di un aggregato che
per l’Italia è estremamente importante: il ser-
vizio ricevuto sul debito detenuto dai sog-
getti residenti (banche, imprese, famiglie,
fondi, assicurazioni ed estero) che deten-
gono il debito italiano.

Questo debito ha un servizio, esatta-
mente come il servizio scolastico e il ser-
vizio sanitario, cioè il servizio del debito
che costa circa 80 miliardi all’anno, quando
va bene. Questi 80 miliardi vanno ai resi-
denti di chi detiene il debito. Se facciamo
questo semplice calcolo, il famoso residuo
della Lombardia diventa 18 miliardi da 40,
quello dell’Emilia-Romagna 2 o 3 miliardi,
quello del Veneto 1 o 2 miliardi, quindi
tutta questa manovra, quando andiamo a
contabilizzarla in modo corretto, dob-
biamo arrivare all’esercizio di verità per
poter fare un’equa ripartizione delle ri-
sorse e un’equa attribuzione di responsa-
bilità, quindi costi standard, fabbisogno stan-
dard, livelli essenziali delle prestazioni.

È curioso che in dieci anni i Governi di
destra e sinistra non abbiano assoluta-
mente avviato questa procedura. È il mo-
mento di avviarla, quindi questa occasione
è preziosa in questo senso.

Un’ultima considerazione. Questa spa-
smodica ossessione, perché adesso non en-
tro nel merito delle bozze, ma se andiamo
a vedere l’evoluzione dalla richiesta del 90
per cento delle risorse che rimangono sul
territorio alla richiesta che non è più il 90

per cento, ma deve essere il costo storico
purché io abbia una media superiore alla
media nazionale, cioè dovunque c’è qual-
cosa che fa riferimento alla capacità fiscale
del territorio, che – lo ripeto – in termini
di principio non ha alcun fondamento, è
anticostituzionale, si andrebbe alla Corte
per decidere se il territorio abbia dei diritti
fiscali o siano i cittadini ad avere dei diritti
e dei doveri fiscali.

L’altro elemento importante è che come
rappresentante della SVIMEZ siamo molto
preoccupati che si perda di vista il problema
che il sistema Italia è un sistema dualistico,
in cui le connessioni tra Nord e Sud sono
molto rilevanti e vitali per il Nord e per il
Sud. Tutta questa fase e quella che ci aspet-
tiamo è una fase che tende a indebolire le
connessioni dal punto di vista strutturale,
un’ipotesi di redistribuzione ha solo due ef-
fetti, incremento del debito o il taglio dei ser-
vizi. Tutto questo per l’economia nel suo com-
plesso, del Nord del Sud, è un disastro.

Questo quindi è un warning che vor-
remmo mettere in evidenza, dando anche
dei numeri di quanto il Sud attivi il nord e
di quanto sia molto più produttivo ed ef-
ficace investire in opere pubbliche al Sud
rispetto al Nord. Queste sono evidenze che
curiosamente non entrano in questi dibat-
titi e noi riteniamo che la cornice a questi
dibattiti sia molto importante, perché tra
l’altro è una cornice che nasce, esiste e
regge nella misura in cui si pensa ancora
che il sistema sia una comunità, e sulla
base di questo l’equità orizzontale è il fon-
damento di quella comunità. Grazie.

PRESIDENTE. Se non ci sono domande,
ringrazio il professor Giannola, anche per
i contributi che ritenga di farci pervenire, e
dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 18.15.

Licenziato per la stampa
il 10 maggio 2019

STABILIMENTI TIPOGRAFICI CARLO COLOMBO
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