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Disposizioni per |'attuazionedell'autonomiadifferenziatadelle
Regioni a statuto ordinario ai sens dell'articolo 116, terzo
comma, della Costituzione (615, 62 e 273-A)

PROPOSTE DI QUESTIONE PREGIUDIZIALE

QP1
DE CRrRISTOFARO, CuccHI, Aurora FLORIDIA, MAGNI

Il Senato,
insede di esamedell'Atto Senato n. 615-A, recante " Disposizioni per
I'attuazione dell'autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai
sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione”,

premesso che:

pur con le modifiche apportate al testo governativo originario, quel-
lo approvato nella seduta pomeridiana del 21 novembre 2023 dalla Commis-
sione Affari Costituzionali, mantiene pressochéinalterate le gravi criticitagia
evidenziate dallagrandissima parte degli auditi interventi durantelafasedelle
audizioni in Commissione. In particolare, nel testo posto al'esame dell'Aula
permangono profili di incostituzionalita tali da imporre I'accoglimento della
questione pregiudiziale proposta per evidente contrasto con il dettato costitu-
zionale fragli altri, degli articoli 1, 3, 4, 33, 34, 53, 70, 116, 117, 119 Cost.;

la riforma, avanzata con legge ordinaria e non con il piu adeguato
strumento della propostadi legge costituzionalein ragione degli strutturali in-
terventi stabiliti, se approvata, comporterebbe un enorme impatto sull'assetto
istituzionale e costituzionale dell'ltalia, fino aprefigurareil superamento della
Costituzione del 1948, delineandone una diversa e alternativa;



preliminarmente, s evidenzia l'incomprensibile ed illogica scelta
dellamaggioranzadi respingere larichiestaavanzata datutte le opposizioni il
10 gennaio u.s. di anteporre nel calendario di Aulail disegno di legge popola-
re costituzionale (AS 764) presentato a Senato con 106.000 firme e atermi-
ni di regolamento gia inserito nell'ordine dei lavori. E ovvio che la proposta
di modificare la Costituzione (articoli 116.3 e 117) sia da anteporre logica
mente all'esame dell'Atto Senato 615, e si sarebbe dovuta quindi esaminare
per prima, potendo mutare, nel caso di approvazione, il quadro di riferimento
costituzionale. La trattazione dell'Atto Senato 615 che tratta dell'attuazione
delle medesime disposizioni costituzionali si sarebbe dovuta considerare solo
successivamente; cio anche nel rispetto della ratio sottesa all'art. 74 del Re-
golamento del Senato di recente innovato, teso a valorizzare le iniziative dei
cittadini e le loro proposte;

un'altra preliminare considerazione attiene la pretesaintroduzione di
disposizioni che innovano in modo cosi pregnante |'attuale assetto istituzio-
nale attraverso lo strumento della legge ordinaria, sempre modificabile suc-
cessivamente ed in specie modificabile dallalegge approvativa dell'intesa tra
Stato e Regione ai sens dell'art. 116.3, che potrebbe quindi volta per volta
disporre diversamente. La scelta piu opportuna sarebbe stata di certo quella
della proposta di legge costituzionale;

la conseguenza piu immediata dell'attuazione nei termini previsti
dell'autonomia differenziata sarala cristallizzazione delle differenze esistenti
frai territori, in aperto e evidente contrasto con quanto stabilito dall'articolo
1 della Costituzione laddove e stabilito che "I'ltalia sia una e indivisibile",
dall'articolo 3 della Costituzione che prescrive il principio di eguaglianza e
che impone alo Stato il compito fondamentale di "rimuovere gli ostacoli di
ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta e I'eguaglianza
dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e |'effettiva
partecipazionedi tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economicae so-
ciale del Paese." L'oggettivaripercussione dell'entratain vigore dellariforma
contenuta nel testo in esame sara consentire alle regioni piu ricche di tratte-
nere piu poteri erisorse per garantirei loro cittadini, mentrei territori piu fra-
gili, segnatamente quelli del Mezzogiorno e delle aree periferiche o interne,
avranno maggiori difficolta per riassorbire le diseguaglianze e raggiungere i
livelli di sviluppo e di benessere sociale della parte del Paese piu ricca. S
accrescerebbero quindi in prospettiva diseguaglianze e divari territoriali po-
tenzialmente irreversibili, si aprirebbe la strada alle diseguaglianze nei diritti
fondamentali su base territoriale, unico discrimine laresidenza delle persone.
Il risultato finale sarebbe unatorsione dell'interpretazione della nostra Costi-
tuzione, pericolosa e inaccettabile, che potrebbe condurre ad una fase di in-
stabilita e di pericolose tensioni tra aree del Paese che nella peggiore delle
ipotesi porterebbe a mettere in discussione la stessa unita nazionale;

peraltro, il percorso attivato di definizione formale dei livelli essen-
ziali delle prestazioni (Lep) eil lavoro - lodevole - del nominato Comitato per
I'individuazionedei livelli essenziali delle prestazioni, rischiadi rimanere solo



un'esercitazione virtuale, in mancanzadelle risorse necessarie per la concreta
attuazione dei livelli essenziali territorio per territorio;

entrando nello specifico, il principio di unita e indivisibilita della
Repubblica risulta, nel disegno costituzionale, strettamente connesso con gli
altri principi costituzionali e, in particolare, con quelli stabiliti dagli articoli
precedenti, a partire dall'art. 1 che consacra I'assetto democratico della Re-
pubblica, basato sull'appartenenza della sovranitaal popolo (Corte cost., sent.
n. 256 del 1989), che s identifica tramite la partecipazione delle autonomie
socidi, politiche e territoriali ala vita politica, economica e sociale del pae-
se e lacondivisione di quella che é stata definita la «sostanza costituzionale
dell'unita», intesa come «unita nel nome di valori omnicondivisi». In questo
senso, I'unita nazionale non puo prescindere dai compiti chei successivi arti-
coli 2, 3, 4 della Costituzione assegnano alla Repubblica: la garanzia del di-
ritti inviolabili el'assolvimento dei doveri inderogabili di solidarieta, larimo-
zione degli ostacoli all'eguaglianza sostanziale di tutti i cittadini, il diritto al
lavoro. In evidente contraddizione con questi principi, il disegno di leggein
esame prevede un novero di materie delegabili che esorbitadai confini segnati
dai principi costituzionali summenzionati: la sanit&; la scuola; I'universita e
laricerca; i beni culturali, 'ambiente e gli ecosistemi; |'organizzazione della
giustizia di pace; le politiche attive del lavoro; i trasporti; porti e aeroporti;
protezione civile; il governo del territorio; il trattamento del rifiuti; la produ-
zioneg, il trasporto eladistribuzione di energia; il sostegno alle attivita produt-
tive; la riorganizzazione degli enti locali, etc. E evidente come il passaggio
alle regioni, per la maggior parte di esse, finirebbe per tradursi in un inevi-
tabile aggravamento del divario sociale e territoriale, con unalesione diretta
dei principi di eguaglianza, solidarietd, democrazia sostanziale. Sul punto la
letteratura scientifica e la reportistica di agenzie indipendenti e associazioni
di categoria (Bancad'ltalia, sindacati, Confindustria e altri) & copiosa e detta-
gliatissima eppure non é stata tenuta in alcuna considerazione da parte della
maggioranza che esprime il Governo in carica, cosi come in acuna conside-
razione e stata tenuta la giurisprudenza della Corte costituzional e sull'appli-
cazione uniforme dei diritti fondamentali;

comedapiu parti osservato, I'art. 116, ¢. 3 non daalcunaindicazione
circale ragioni che debbano supportare la richiesta di nuove competenze e/
0 il quantum di autonomia possibile e, anzi, laformula e tale da non esclude-
re che ogni singola regione possa richiedere la maggiore autonomia per tutte
le materie elencate (e neanche il testo di legge in esame prevede adeguati li-
miti - materiali, procedurali, temporali - né cautele) tant'e che, nonostante al-
cune astratte opinioni dottrinali prefiguranti I'inammissibilita di richieste per
pit materie, tutte le Regioni finora attivatesi hanno dimostrato la volonta di
ottenere quanta piu autonomia possibile, né appaiono efficaci le limitazioni
introdotte nell'ambito dei lavori della Commissione, al'articolo 2 del provve-
dimento in esame poiché demandate esclusivamente ale valutazioni del Pre-
sidente del Consiglio;



il disegno di legge in esame condurrebbe pertanto atretipologie dif-
ferenti di autonomia: quella delle Regioni che la domandano (e la ottengo-
no) a sensi dell'articolo 116, 3 Cost.; quella delle Regioni a statuto speciale
e quella prevista della competenza concorrente di cui al'art. 117, 3 c., con
I'effetto di una inarrestabile frammentazione della disciplina normativa, con
le ovvie conseguenze in termini di inflazione normativa e di incertezza del
diritto (s pensi a materie come il governo del territorio), maggiori costi per
leimprese ei cittadini (s pensi alladisciplinadi porti, aeroporti, autostrade,
etc.), inefficacia delle politiche pubbliche, s pensi alle materie che coinvol-
gono necessariamente |o Stato nazionale, quando non addirittura gli organi-
smi sovranazionali: dall'energia al'ambiente e, piu in generale, atutte quelle
che essendo toccate dal Piano nazionale di ripresa e resilienza e dalle priorita
con |o stesso variamente dichiarate - transizione verde, trasformazione digita-
le, crescitaintelligente, sostenibile e inclusiva, coesione sociale eterritoriale,
salute e resilienza economica, sociae e istituzionale, politiche per le nuove
generazioni, I'infanziaei giovani - esigono, a contrario, la capacitadi formu-
lare eimplementare politiche nazionali forti e non compatibili con lerichieste
di ulteriore disgregazione;

atraevidente criticitariguardalanecessitadi pre-determinarei LEP
(livelli essenziali delle prestazioni), primadi attribuire alle regioni le risorse
necessarie per sostenere le loro nuove competenze. Al di ladelle evidenti dif-
ficolta per molte delle regioni interessate di assicurare |'effettiva erogazione
delle prestazioni, che laprimaparte della Costituzione pretende non essenziali
0 minime, ma uguali per tutti i cittadini, a prescindere dal luogo di nascita o
di residenza, si evidenzia che mentre I'art. 117 della Costituzione attribuisce
la determinazione dei Lep, per tutti i diritti sociali e civili, «alla competenza
legidativa dello Stato», nel testo oggi in esame si prevede una procedura ac-
celerata che si conclude con I'approvazione di un decreto legidlativo. Seppu-
re durante la discussione in Commissione € stato superato |'origina e intendi-
mento di ridurre il Parlamento amero organo consultivo e approvare le intese
tramite DPCM, es einfinegiunti alaprevisionedi un decreto legislativo che
concluda l'iter approvativo, s ritiene che il disegno di legge in esame sia co-
mungue violativo delle prerogative e del ruolo che la Costituzione attribuisce
al Parlamento;

il ruolo attribuito al Parlamento dal testo in esame e infatti del tut-
to marginale, siain merito alla definizione delle Intese con le singole Regio-
ni, siain relazione alla determinazione dei LEP cosi come disciplinata dalla
Legge di Bilancio 2022 (L. 197/2022, articolo 1, commi dal 791-801), con
una procedura amministrativa che s ritiene sia del tutto incompatibile con la
riservadi legge che la Costituzione stabilisce in materia;

inoltre per quanto concerne la procedura per definizionee LEP, non
e previstaal cuna predeterminazione politica degli obiettivi di uguaglianza so-
stanziale cui i LEP sono funzionali e soprattutto non sono previste adeguate
procedute vincolate di stanziamento delle risorse aggiuntive necessarie per
garantirli. | livelli essenziali delle prestazioni, definiti in questo modo non co-



stituiranno l'insieme del servizi e degli interventi pubblici necessari ad assi-
curare - in maniera omogenea e uniforme - i diritti sullabase dei bisogni e a
prescindere dalla capacita fiscale di un territorio, ma come detto determine-
ranno una cristallizzazione - se non un incremento - delle disuguaglianze in
essere. Un sistema cosi congegnato - per di piu arisorse date e senza spesa
aggiuntiva - sara un moltiplicatore dei divari territoriai e produrra una ridu-
zione del perimetro pubblico proprio nel territori e negli ambiti in cui € mag-
giormente decisiva la funzione redistributiva dello Stato. Manca, inoltre, la
definizione delle leggi statali di principio e delle norme generali su tutte le
materie che non sono riconducibili ai LEP e che non possono essere lasciate
ala piena disponibilita delle Regioni. Un sistema di autonomia differenziata
compatibile con |'attual e assetto costituzionale e istituzionale dovrebbe inve-
ce subordinare le "ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia" al
vincolo del rispetto dei principi fondamentali e delle norme generali nazionali
inderogabili ed esplicitare le materie - oltre a quelle gia citate - insuscettibili
di qualsias differenziazioni;

le disposizioni ei procedimenti definiti dagli attuali articoli 2 e 3 del
provvedimento invece sostanziano una palese violazione del disposto costitu-
zionale e pongono in pericolo la garanzia dei diritti, che devono essere defi-
niti dall'organo rappresentativo dellavolonta popolare e presidiati dal giudice
delle leggi, segnando anche un'ulteriore torsione della forma di governo non
pit centrata sul Parlamento ma sull'Esecutivo e il Presidente del Consiglio.
In particolare, laproceduraindividuatadall'articolo 2 per |'approvazione delle
intese é serratanei tempi e non coinvolge in modo adeguato né la Conferenza
Unificata, cui s chiede solo il parere, né il Parlamento, sede della sovranita
popolare, cui si demanda la sola facolta di esprimere un atto di indirizzo non
vincolante sugli schemi preliminari di intesa. 1| Parlamento potra solamente
respingere o approvare, senza acunapossibilita di intervenire su punti di me-
rito specifici, I'accordo raggiunto tra Governo e singola Regione, approvando
il disegno di legge che la recepisce, senza facolta emendativa sui contenuti
dell'intesa. Si lascia cosi che sia ridefinita |'attribuzione di competenze legi-
dative, amministrative e regolamentari, riscrivendo nei fatti partedell'art. 117
della Costituzione, senza il coinvolgimento delle Camere e attribuendo per
contro un abnorme potere al Presidente del Consiglio dei Ministri;

quanto alla procedura - riscritta, nel testo posto in esame all'Aula -
definita dall'articolo 3 del provvedimento, essa non restituisce dignita al Par-
lamento magli sottrae le proprie nonché specifiche prerogative, stabilite chia-
ramente dal dettato dell'articolo 70 della Costituzione, che a Parlamento, e
non a Governo, attribuisce prioritariamente lafunzione legislativa. La previ-
sione che adeterminarei LEP siaun decreto legislativo di iniziativagoverna
tiva, lungi dallo sconfessare I'intento di sottrarre spazi e compiti al Parlamen-
to, confermainvece il proposito del provvedimento di spostare |'asse del po-
tere legidlativo, fermamente ancorato a Parlamento - a Costituzione vigente
- verso unaillegittima attribuzione al Governo del potere legidativo;



guanto al tema delle risorse economiche con cui far fronte ai nuovi
compiti, ovvero residui fiscali e trasferimenti in base alla spesa storica, valga
il riferimento alla sentenza n. 275/2016 della Corte costituzionale, la quale
sancisce, che deve essere «lagaranziadei diritti incomprimibili aincidere sul
bilancio, e nonI'equilibrio di questo a condizionarne ladoverosaerogazione».
Il che & quanto dire, innanzitutto, che lo Stato, con il suo bilancio, e chiama-
to a soddisfare i diritti inviolabili dei cittadini qualunque sia il territorio in
cui vivono e lavorano. Perdltro, il riferimento alla spesa, come criterio
di ripartizione delle risorse, denuncia e conferma le profonde differenze gia
esistenti - S vadaunaspesapro capitedi 19 milaeuroin Lombardiaa 13.700
in Campania - rendendo evidente la palese illegittimita del criterio prospetta-
to, che, lungi dal promuovere la coesione sociale e territoriale, finirebbe per
aggravare le differenze. Con il che si ignorail fatto che i diritti sono, non il
frutto di concessioni graziose di chi pithanei confronti di coloro che versano
in differenti condizioni economiche e sociali, mail necessario corredo della
cittadinanza e, ancora, che non sono leregioni mai cittadini a pagare le tasse
in ragione della loro capacita contributiva e non del luogo di residenza, sic-
ché una norma cosi concepita finisce per violare per cio solo gli artt. 2 e 53
Cost., atenore dei quali la solidarieta economica e tributaria opera a livello
nazionale, non regionale;

guanto in ultimo, a novero delle materie oggetto di devoluzione,
I'articolo 116 Cost. s riferisce ad alcune specifiche competenze o funzioni
inerenti alle materie elencate, e non certo di unadevoluzione alle Regioni del-
la potesta |l egislativa esclusiva su intere materie, sottraendola completamente
alo Stato. S ritiene particolarmente grave che fra le materie oggetto di de-
voluzione non sia stata esclusa 'l struzione. Chiare ed evidenti |e conseguen-
ze negative che deriverebbero al'ordinamento scolastico, finalizzato in primo
luogo al'esercizio del diritto all'istruzione degli alunni e allaliberta dell'inse-
gnamento, fondamenti intangibili su cui si costruiscelacittadinanza, laliberta
e l'unita del nostro popolo e della nostra comunita. Quanto previsto dal testo
in esame del disegno di legge potrebbe radicalmente mutareil quadro, in peg-
gio, dellascuolaitaliana e quindi del nostro Paese. Infatti attraverso le intese
regionali s prevede che si possa giungere perfino a far diventare "le norme
generai sull'istruzione" - oggi legislazione esclusiva dello Stato - oggetto di
legislazione concorrente. Altro non significa "regionalizzare" e quindi diffe-
renziare le norme che disciplinano lefinalita della scuolae che - a contrario -
dovrebbero essere applicabili in tutto il territorio nazionale in modo uniforme
riguardanti ad esempio, gli ordinamenti scolastici, le funzioni e dell'organiz-
zazione del sistema educativo, ladisciplinadell'organizzazione e del rapporto
di lavoro del personae della scuola. Non solo, ma, ancora, le leggi regionali
potrebbero disciplinare l'istituzione di ruoli del personale della scuola, la sua
consistenza organica, la stipulazione di contratti collettivi regionali, con gravi
e devastanti conseguenze sulla tenuta delle finalita nazionali dell'ordinamen-
to scolastico, sul contratto collettivo nazionale e trattamento economico di
docenti, Ata e dirigenti scolastici, sulla mobilita territoriale, sulla valenza di



concorsi per il reclutamento a sbarramento regionale. Inoltre |a stessa autono-
mia scol astica costituzional mente riconosciutarischiadi essere pregiudicatae
collocatain ambito subalterno rispetto alle nuove funzioni e poteri regionali e
locali. Il tutto in aperto e evidente contrasto con gli articoli 33 e 34 Costituzio-
ne che stabiliscono le caratteristiche basilari del sistema scolastico e che alle
prescrizioni derivanti da tali articoli s attribuisce "valenza necessariamente
generale ed unitaria che identifica un ambito di competenza esclusivamente
statale”" rappresentando «la struttura portante del sistema nazionale di istru-
zione e che richiedono di essere applicate in modo necessariamente unitario
ed uniforme in tutto il territorio nazionale, assicurando, mediante una offerta
formativa omogenea, |a sostanziale parita di trattamento tra coloro che frui-
scono del servizio dell'istruzione (interesse primario di rilievo costituziona-
le)" (Corte cost. sentenza 24 giugno 2009, n. 200). Se é chiaro che lamissione
principale della scuola sialacostruzione della cittadinanza, la condivisione di
valori eil senso di appartenenza, che fondano la convivenzademocratica. "La
democrazia infatti non e solo una forma di governo mail sentire condiviso
dalla comunita’' e altresi pacifico che questo ruolo del sistema di istruzione
statal e sarebbe inevitabilmente pregiudicato da una sceltaregionalistica e ter-
ritorialistica. Gia oggi le Regioni godono di ampie funzioni amministrative:
sulla programmazione dell'offerta formativa integrata tra istruzione e forma-
zione professionale, sulla programmazione della rete scolastica, sulla suddi-
visione del territorio regionale in ambiti funzionali a miglioramento dell'of-
fertaformativa, sulla determinazione del calendario scolastico, sui contributi
alle scuole non statali, sulle iniziative e le attivita di promozione relative al-
I'ambito delle funzioni attribuite. Oltre queste competenze non si puod e non
s deve andare. Il diritto al' apprendimento dell'alunno, le finalita dell'istru-
zione ancorate all'esercizio della cittadinanza italiana, sono diritti dell'indivi-
duo/personal/lavoratore-lavoratrice, che devono essere esercitati e garantiti in
ogni luogo del nostro Paese in quanto diritti nazionali, non regionalizzabili,
ed esigibili aprescindere dai confini territoriali dei governi locali.

Da tutto quanto esposto deriva che, per molteplici profili, la norma
asseritamente attuativa della Costituzione si configura incostituzionale sotto
molteplici aspetti. I| meccanismo di autonomia differenziata delineato, in as-
senza di contrappesi e bilanciamenti certi, pone arischio I'unita della Repub-
blica.

Tutto cid premesso,

delibera, ai sensi dell'articolo 93 del Regolamento, di non procedere
al'esame dell'Atto Senato 615-A.



QP2
Enrico BorGHI, MUSOLINO, PAITA, FREGOLENT, SBROLLINI, SCALFAROTTO

Il Senato,
in sede di discussione del disegno di legge AS 615-A recante "Di-
sposizioni per I'attuazione dell'autonomia differenziata delle Regioni a statu-
to ordinario ai sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione”;

premesso che:

il disegno di leggein esamesi propone di dare attuazione all'autono-
miadifferenziataaprescindere dallarisoluzione di problematiche di non poco
conto (economiche e di coesione, in primis), pure sollevate durante I'esamein
sede referente, lasciando ancorairrisolti acuni importanti nodi relativi all'at-
tuazione dell'articolo 116, terzo comma;

le disposizioni del disegno di legge non fugano le criticita eviden-
Ziate in merito all'impatto che puo derivare dall'attuazione del regionalismo
differenziato sul piano dell'unita e indivisibilita della Repubblica, tanto sul
versante sociale, quanto su quello delle prospettive di crescita, posto che non
sono ancorachiari gli effetti dell'attuazione sul piano dell'uniformitadell'indi-
rizzo politico-amministrativo, aprendo a un sostanzial e sfaldamento dell'unita
giuridica ed economica dell'ordinamento giuridico, che si vedrebbe caratte-
rizzato da regioni a statuto speciali, regioni ordinarie e regioni differenziate
che potranno, aloro volta, demandare alivello locale le nuove attribuzioni;

il provvedimento non appronta sufficienti garanzie circail coinvol-
gimento del Parlamento nell'attuazione dell'autonomia differenziata, con so-
stanzialeimpossibilitadello stesso di intervenire nell'iter (senonin fase preli-
minare e su un documento provvisorio) anche selo stesso ha ad oggetto |'eser-
cizio dellafunzione legidlativae lo spostamento di ingenti risorse finanziarie;

le disposizioni in esamelasciano residuare numeroseincertezze circa
I'impatto della differenziazione sui conti pubblici, aprendo a pregiudizi con-
creti per I'armonizzazione del sistema fiscale e tributario;

il meccanismo di definizione dei livelli essenziali delle prestazioni
non sembra fornire sufficienti garanzie circa il mantenimento dell'unita "so-
ciale" della Repubblica, dal cui smantellamento deriva un sicuro pregiudizio
per il rispetto del principio di solidarieta e di eguaglianza, rispettivamente di
cui agli articoli 2 e 3 della nostra Costituzione;

né il principio di equiordinazione tra Comuni, Province, Citta me-
tropolitane, Regioni e Stato di cui all'articolo 114 della Costituzione, nonché
quello di sussidiarieta sancito all'articolo 118 della stessa appare adeguata-
mente rispettato, denunciando un'impostazione incoerente e asi stematica del -
la prospettata modalita di attuazione del regionalismo differenziata rispetto
ala Carta costituzionale;

al sistema di differenziazione tracciato nel provvedimento faranno
€co prass amministrative e indirizzi giurisdizionali necessariamente diversi
e condizionati, con evidenti criticita ove si parli di investimenti che toccano
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pill regioni e, piuin generae, in termini di burocrazia e complessita (in aper-
to contrasto con le raccomandazione UE sul tema e con gli obiettivi definiti
anche alivello del Piano nazionale di ripresa e resilienza;

il previsto sistemadi differenziazione, infatti, rischiadi pregiudica
re la capacita di realizzazione e di mantenimento delle riforme concordate a
livello europeo, soprattutto in temadi tutelagiurisdizional e erispetto del prin-
cipio di affidamento, spesso richiamati dalle raccomandazioni della Commis-
sione europes;

e necessario chiarireil ruolo del Parlamento sianellafase di defini-
zionedei contenuti dell'intesa, siain quelladi approvazione della stessa, posto
che la stessa ha ad oggetto una diversa distribuzione delle funzioni legislati-
ve, che la Costituzione attribuisce alle Camere (articolo 70) e che poi declina
nell'an e nel quantum con le Regioni al'articolo 117, ferma la possibilita di
differenziazione ex articolo 116, terzo comm. Lamodificadi tale riparto, che
riguarda unafunzione "che é parlamentare", deve percio avvenire necessaria-
mente col pieno coinvolgimento del Parlamento, secondo uno schema sostan-
ziale che non é fatto proprio dal disegno di legge in esame;

delibera, ai sensi dell'articolo 93 del Regolamento, di non procedere
all'esame dell'AS 615-A.

QP3
MAIORINO, CATALDI, CASTIELLO, CASTELLONE

Il Senato,
insede di esame dell'Atto Senato n. 615-A, recante " Disposizioni per
I'attuazione dell'autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai
sensi dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione”,

premesso che:

il testo licenziato dalla Commissione Affari Costituzionali, pur con-
tenendo integrazioni e modificazioni rispetto a disegno di legge governativo
originario, presentato in data 23 marzo 2023, mantiene un impianto segnato
dacriticitarilevanti, emerse e confermate anche duranteil ciclo di qualificate
audizioni tenutosi presso la Commissione Affari Costituzionali, a punto che
s puo affermare che, salvo alcuni casi, sono rimasti irrisolti quasi tutti i prin-
cipai nodi politico-tecnici. Al contrario, cittadini ed imprese hanno bisogno
di un quadro normativo certo per programmare le proprie scelte nella vita e
nell'attivita che svolgono, tenuto conto della delicatezza e del vasto ambito di
tematiche che il testo va ad investire;

I'elemento che desta piu inquietudine nel disegno di legge in esame
e la sua indeterminatezza, tanto che ci si avvia - in modo azzardato - a dare
attuazione ad un processo potenzialmente di amplissima portata senza certez-
za alcuna del quadro ordinamentale e procedurale che lo accompagnera non
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soltanto nella cruciale fase negoziale ed istruttoria ma anche in quella stretta-
mente applicativa. Incertezza - consistente nella mancanza di un quadro arti-
colato e preciso di tutte le risposte legidative, finanziarie ed amministrative
dautilizzare in base alle possibili variabili nelle ricadute concrete del mecca-
nismo unavoltaavviato - che si ripercuoterebbe su scala pluriennale- Logica
e ragionevolezza avrebbero voluto che primadi avventurarsi un progetto fret-
toloso di attuazione si fosse proceduto ad una preventivaverificadell'applica-
zione del nuovo Titolo V dopo oltre venti anni dalla sua approvazione, stante
anche la giurisprudenza costituzional e accumulatasi sul punto, il contenzioso
e le problematiche concrete riscontrate;

I'attuazione dell'autonomia differenziata non pud naturalmente pre-
scindere dal rispetto della coesione sociale del Paese ed anzi la solidarieta e
I'unita dei diritti fondamentali esigibili dovrebbero essere alla base di qual-
Slasi passaggio ulteriore, non potendo il nostro paese permettersi il lusso di
un'avventura allacieca che investe la struttura stessa dell'ordinamento repub-
blicano e la sua capacita di risposta. Latemporaneita e reversibilita dell'attri-
buzione alle Regioni a statuto ordinario di ulteriori forme e condizioni parti-
colari di autonomiadovrebbe costituire I'architrave, in un dispositivo pruden-
te, graduale nel tempo e precisamente circoscritto afunzioni puntuali gestibili
con certezza, dovevano esserei presupposti attorno ai quali costruire ladisci-
plina attuativa, specificando un sistema di regole efficace e flessibile anche
per periodi di eventuale crisi 0 nel caso di riscontro di problematiche nella
fase applicativae invece, anche dopo le modifiche approvate in Commissione
permangono ampi dubbi proprio sulle modalita applicative di questi criteri.
La definizione dei principi generai andava pertanto ripensata e riarticolata,
mantenendo fermi il ruolo di indirizzo, controllo, correzione e coordinamen-
to da parte dello Stato e del Parlamento in ogni fase, in modo da garantire
laindispensabile omogeneita delle politiche pubbliche nei settori socialmente
ed economicamente strategici e il miglioramento dellaqualitadei servizi resi
dalle amministrazioni pubbliche. Cosache non puo verificarsi senzaun previo
e condiviso raccordo operativo e puntualmente definito tra lo Stato - Parla-
mento compreso - ele Regioni, ancheavvaendos dellaConferenzaUnificata;

una attuazione efficace dell'autonomia richiederebbe, trai principi
di unita preminenti ed invalicabili, quello di partecipazione - in ogni fase -
degli organismi tecnici pubblici piu qualificati e, in primis, dei cittadini. Giai
negoziati dovrebbero tener conto di questi ultimi, unitamente ai corpi sociali,
delle associazioni, delle forze sociali, delle imprese: questa partecipazione -
entro precisi schemi normativi - dovrebbe essere assicurata in piena traspa-
renza per ogni passaggio successivo. La promozione di pratiche ambiental-
mente sostenibili e di solidarietainterterritoriale dovrebbe parimenti figurare
tragli elementi fondamentali ispiratori della normain esame. A partire dala
faseiniziale, |0 stesso processo di valutazione dellerichieste di attribuzionedi
autonomia differenziata appare logico che venga subordinato alla preventiva
approvazione di una legge dello Stato volta a definire la gradualita del pro-
cesso, leregole di valutazione dell'impatto sullaredistribuzionetracittadini in
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termini fiscali e di servizi, le modalitadi intervento dello Stato in caso di ne-
cessita per interesse nazionale e le regole comuni volte a prevenire differen-
Ziazioni normative sul territorio disfunzionali per la solidarieta tra territori e
|a coesi one socioeconomicanazionale. Unalegge dello Stato ad hoc dovrebbe
definire le regole dellaistruttoria preventiva su ciascuna funzione e materia,
cui conformare le istanze delle regioni interessate a richiedere I'autonomia, le
regole di trasparenza e rendicontazione, le procedure obbligatorie di verifica
dellaspesaedelle prestazioni erogate datutte leregioni, atal fine avvaendosi
costantemente della Corte del Conti, del Consiglio di Stato, dellaBancad'lta
lia, della Ragioneria generale dello Stato e dell'Ufficio parlamentare di bilan-
cio edi tutti gli altri organismi pubblici competenti nelle specifiche funzioni;

avviare un processo nel quale teoricamente - dal tenore letterale del-
le formulazioni normative in esame - non & espressamente escluso che tutte
le regioni possano richiedere ed eventual mente ottenere simultaneamente non
solo singole funzioni bensi I'intero novero di materie, non significa dare at-
tuazione ad un articolo della Costituzione ma negare 1o spirito stesso della
Costituzione. Stando a testo la Repubblica si potrebbe ritrovare un corpus
normativo frammentato tra regioni ordinarie ad autonomia differenziata, re-
gioni ordinarie ad autonomia non differenziata e regioni a statuto speciae per
tutte o ciascuna di tali materie. Ne risulterebbe un mosaico incomprensibile
ed ingestibile che nulla ha a che vedere con I'attuazione dell'articolo 116, ter-
zo commadella Costituzione, laquale andrebbe invece subordinataalla piena
definizione della cornice legidlativa statale che determini, oltre ai livelli es-
senziali delle prestazioni - per i quali deve essere assicurato |o stanziamento
di risorse necessario a garantirne |'attuazione in concreto - anche i principi
fondamentali per tutte le materie di legislazione esclusiva statale e di legisla-
zione concorrente cui, in ogni caso, nessuna istituzione territoriale puo dero-
gare. Leintese andrebbero finalizzate a pieno superamento dei divari territo-
riali delle prestazioni, con riferimento non a prestazioni teoriche ma a quelle
effettivamente godute e garantite su tutto il territorio nazionale, quale condi-
zione preliminare per I'attribuzione di ulteriori funzioni e limite inderogabi-
le per le relative negoziazioni. Nell'ambito della gradualita del processo, in
una prima fase, sarebbe stato saggio escludere dal possibile riconoscimento
di ulteriori e particolari forme di autonomia in materie di legislazione esclu-
siva statale come le norme generali dell'istruzione e acune delle stesse mate-
rie di legislazione concorrente per le quali un'ulteriore devoluzione compor-
terebbe un rischio di disarticolazione di diritti fondamentali delle persone e
dello sviluppo economico unitario del Paese. Parallelamente, la procedura di
richieste di funzioni o compiti non associate a LEP dovrebbe essere avviata
solo successivamente all'approvazione di unalegge finalizzata a predetermi-
nare i parametri di efficienza, equita, solidarieta e coesione socioeconomica,
alaluce dei quali poter valutare limiti e modalita di delegabilita delle stesse,
con particolare riferimento a confronto trai costi e i benefici per laregione
richiedente, per le altre regioni e per lo Stato, cosi da prevenire asimmetrie,
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inefficienze e difficolta regolatorie per i cittadini e le imprese in termini di
coordinamento normativo e amministrativo;

lalegge dello Stato risultalo strumento piu adatto a definire le mo-
dalita di una specificaistruttoria per ciascuna funzione nell'ambito di ciascu-
na materia, secondo metodologie condivise, trasparenti e validate da organi-
smi tecnici nazionali, a fine di valutare le conseguenze del decentramento
rispetto allo status quo per laregione interessata e per il resto del paese nel-
la gestione a livello decentrato - anche in termini di efficienza ed efficacia
- nella rapidita e nella qualita dei processi decisionali a fini della coesione
e della solidarieta sociale. Solo in tal modo si possono misurare preventiva
mente le richieste di accesso alla luce del loro impatto sulle funzioni fonda-
mentali di Comuni, Province e Citta metropolitane. Al contrario, il testo non
sfruttail principio di gradualita nell'attribuzione delle funzioni e non é espli-
cito e dettagliato nel prevedere che vengano svolte verifiche puntuali prima
di ogni passaggio successivo. | criteri di accesso delle singole Regioni alle
competenze differenziate per ciascunamateria o ambito di materia, andrebbe-
ro delineati per vialegisativae sullabase di valutazioni qualificate ed analis
adeguate concedendole purché la modifica dell'attuale riparto di competenze
siamotivato dall'interesse nazionale e non solo dagli interessi di una frazio-
ne territoriale. Da questo, per organizzare l'intero processo in modo logico e
coerente, discende la necessita di procedere per fasi sperimentali, di indivi-
duare un numero massimo di ambiti richiedibili all'interno di un novero di
materie che sl rivelino, sulla base di parametri oggettivi e dell'esperienza del
Titolo V meno difficili dagestirealivello sub-statale, evitando in radice che si
possa richiedere simultaneamente o persino effettivamente concedere I'intero
novero delle stesse. Trascurato appare |'aspetto del necessario coordinamento
nazionale delle materie temporaneamente delegabili, come ancheil principio
fondamentale di non discriminazione nel godimento dei diritti e del servizi
relativi, affermati apparentemente mapoi privati di un concreto presidio legi-
dativo di tutela. Tutti questi aspetti non tengono neppure conto della necessa-
ria cautela che imporrebbe la delicata e controversa materia del Titolo V, gia
oggetto di numerosa giurisprudenza costituzionale ma anche di proposte di
revisione - tuttora pendenti - siadi iniziativa parlamentare che popolare, nella
cui ultima categoria va annoverato il disegno di legge n.764 recante proprio
unamodifica dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione, concernente
il riconoscimento alle Regioni di forme e condizioni particolari di autonomia,
e modifiche all'articolo 117, commi primo, secondo e terzo, della Costituzio-
ne, con l'introduzione di una clausola di supremazia della legge statale e 1o
spostamento di alcune materie di potesta legislativa concorrente alla potesta
legislativa esclusiva dello Stato;

rispetto al testo governativo originario sarebbe stato saggio e pruden-
terafforzareil ruoloistruttorio e deliberativo parlamentare e quello consultivo
e di verificadegli organismi tecnici statali nellafase iniziale di negoziato tra
la Regione e lo Stato, nellafase in cui 1o schema di intesa preliminare arriva
in Parlamento, nellafasefinalein cui il disegno di legge contenente lo schema
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di intesa definitivo deve essere esaminato dalle Camere, all'occorrenzain una
fase di nuova negoziazione dell'intesa, nella fase attuativa ed eventualmente
in quella, cruciale, di tipo correttivo 0 persino revocatorio. Mancano tuttavia
I'indicazione parlamentare degli indirizzi e dei criteri cui lanegoziazione do-
vra attenersi, la specificazione delle funzioni in cui s articola ogni materia,
il vincolo di legge per cui il trasferimento a una o piu regioni puo riguardare
solo specifiche funzioni e non un'intera materia, lalimpida e netta previsione
della revoca statale a tutela dell'interesse nazionale e dei diritti dei cittadini,
un nitido meccanismo volto aprevenire aggravi di spesa o malfunzionamento
nella distribuzione o nell'utilizzo delle risorse finanziarie;

nel testo non sono esplicitate linee guida di valutazione degli esiti
attes dalla differenziazione sia per la regione richiedente che per le atre re-
gioni, a fine di evitare disparita traterritori in termini di risorse e strutture o
maggiori oneri per i cittadini e le imprese e di garantire maggiore efficienza
ed efficaciadel servizi su tutto il territorio nazionale. Nel testo, a fronte del-
I'introduzione di un articolo sul monitoraggio relativo alle intese, permane la
mancanza di una esaustiva disciplina delle procedure di confronto periodico
esimmetrico trai servizi res dalle regioni ad autonomiadifferenziatae quelli
forniti invece dallo Stato e dalle regioni non differenziate. Non essendo costi-
tuzional mente ragionevole che lo Stato si spogli della propria competenzain
intere materie o settori, la norma di attuazione avrebbe dovuto definirei re-
quisiti fondamentali per il mantenimento dei legami solidaristici tra cittadini
residenti in regioni differenziate e non differenziate e trai livelli di governo
corrispondenti; I'individuazione degli strumenti di coordinamento tra Stato e
regioni e regioni ed enti locali in riferimento alla differenziazione; i mecca-
nismi di commisurazione del potere di spesa e delle fonti di finanziamento
el relativi meccanismi di responsabilizzazione delle amministrazioni interes-
sate; | meccanismi e i requisiti atti a dimostrare, sulla base di affidabili dati
ed indicatori economico sociali, i benefici per |'interesse nazionale derivanti
dalladifferenziazione ed in particolare di misurazione preventivadel miglio-
ramento delle condizioni socio-economiche per le regioni non differenziate
derivante dall'attuazione dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione;
un rapporto chiaro traregionalismo differenziato e regionalismo a statuto spe-
cide;

non soltanto la fase negoziale ma la stessa possibilita di richiesta di
attribuzionedi ulteriori forme e condizioni particolari di autonomiamancadel
presupposto di unadimostrata o dimostrabile maggior efficienza della gestio-
ne regionale del pubblico servizio collegato allafunzione di cui s richiedeil
trasferimento, senza effetti negativi per le altreregioni e per il libero esercizio
dei diritti sociali e civili ed economici dei cittadini e delle imprese su tutto il
territorio nazionale. Inluogo dellariduzione delle esistenti disparitaregionali,
si avrebbe una maggiore deresponsabilizzazione dei decisori delle politiche
pubbliche nell'uso delle risorse pubbliche;

il Parlamento si trovamarginalizzato non solo nelle fasi deliberative
ma anche in quelle informative e conoscitive, cosa ancor piu grave alaluce
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del fatto che, dopo il trasferimento di funzioni, leleggi votate dalle Camerein
guel dato ambito di materie avranno applicazione differente a seconda dello
status differenziato o meno della regione. E, al'interno delle stesse regioni
differenziate, vi saranno ricadute diverse a seconda del diverso livello di dif-
ferenziazione ottenuto. Non é dato quindi sapere quale effetto tutto cio possa
avere sui tributi e sulla unita giuridica ed economica della Repubblica. Lein-
tese raggiunte con una singola regione non dovrebbero recare, neppure indi-
rettamente, limiti a dispiegarsi della piena potesta legislativa del Parlamen-
to nazionale e dovrebbero assicurare, ad altro livello, anche la partecipazio-
ne delle citta metropolitane al processo decisionale ed organizzativo, essendo
queste ultime - in termini di popolazione e di grandezze socioeconomiche -
aggregati essenziali nelle varie regioni;

anche dopo le modificazioni ed integrazioni apportate in fase istrut-
toria, resta dubbia la configurazione di un costrutto normativo che realmen-
te rechi un processo razionale, controllato e reversibile, secondo un metodo
temporale selettivo, sostenibile e graduale, a garanzia della sua gestibilita e
della unitarieta del quadro giuridico in cui cittadini ed imprese si ritrovereb-
bero a vivere ed operare ala fine del processo stesso. La mancanza di ele-
menti conoscitivi e valutativi di assoluto rilievo fa apparire il testo come una
sorta di scommessa o salto nel buio che I'ltalia non dovrebbe affrontare con
incoscienza. L'Ufficio Parlamentare di Bilancio, la Cabinadi regiadi cui al-
I'articolo 1, comma 93 della legge 29 dicembre 2022, n.197, la Commissione
tecnicaper i fabbisogni standard, le Amministrazioni centrali, il Consiglio di
Stato, la Corte del Conti, laBancad'talia, laRagioneria Generale dello Stato
avrebbero dovuto avere, nel testo, ben altro ruolo nell'individuazione e veri-
fica delle funzioni fondamentali svolte alivello centrale o locale nell'ambito
delle materie rilevanti ai fini dell'autonomia differenziata, cosi come nei cri-
teri di valutazione degli effetti su tutte le regioni delle diverse modalita di fi-
nanziamento delle singole funzioni attribuibili alleregioni e delle conseguenti
misure di riequilibrio eventualmente da assumere, nel controllo della qualita
del servizi res sull'intero territorio nazionale. Le carenze della disciplina ge-
nerale, dai criteri di valutazione ex ante ale modalita di intervento ex post,
pongono rischi concreti in caso di future problematiche;

ne deriva un timore per effetti distorsivi causati da proliferazione
di normative differenziate, frammentazione dei centri di responsabilitd, inter-
vento e controllo, aumento del costi, anche indiretti, di adempimento per cit-
tadini ed imprese e difficolta di coordinamento ed integrazione a livello na-
zionale. Né si rinvengono criteri di analisi degli effetti sui costi fissi, sul tra-
sferimento eventuale di risorse umane e strumentali verso etraregioni ad au-
tonomiadifferenziata, sullaresidua efficienzadello Stato e delle amministra-
zioni delle regioni non differenziate, sull'ammontare delle risorse perequate e
sui servizi dei comuni. Cosi come non convince l'introduzione di misure pe-
requative e di promozione dello sviluppo economico, della coesione e della
solidarieta’ sociale, che poi non vengono debitamente supportate dagli inve-



15

stimenti necessari per stimolare I'economia del Paese e per offrire a tutte le
Regioni e medesime opportunita’ di crescita;

Ci0 pregiudica la consapevol ezza dell'esame e comprime alla radice
I necessari approfondimenti su decisioni che - unavolta prese - assumeranno
carattere pluriennale. Se tutti si augurano che i benefici possano essere plu-
riennali andrebbe pero evitato che siano i danni ad essere pluriennali e per
ottenere questo sarebbe stato opportuno che la norma risultante dall'esame
del Parlamento sull'attuazione dell'autonomia differenziata fosse esaustiva e
facesse rinvio ad ulteriori meccanismi legidlativi, prevedendo una fase speri-
mentale tale da far soppesare su base oggettiva i diversi aspetti applicativi,
a cominciare da un trattamento non omogeneo di materie e funzioni traloro
assai diversificate, essenziale per evitare confusione tra cittadini ed operatori
SOCIi0economici;

meccanismi temporali piu realistici e passaggi procedimentali piu
accurati avrebbero migliorato la qualita delle decisioni e la consapevolezza
delle conseguenze che queste possono comportareintempi eterritori differen-
ti. Il disegno di legge avrebbe pertanto dovuto contenere disposizioni atte ala
prevenzione dei fenomeni di disomogeneita della regolazione e frammenta-
zione delle competenze amministrative e legidlative. A tal fine, in aggiuntaal
giaprevisto potere sostitutivo del Governo ai sensi dell'articolo 120, secondo
comma, della Costituzione, sarebbe stato opportuno garantire la prerogativa
dellalegge dello Stato di intervenire in materie conferite alle regioni in ogni
momento quando lo richiedalatutela dell'interesse nazional e, fermarimanen-
dolapreminentetuteladei principi fondamentali dellaCostituzionale. Si tratta
di unaprudenteformuladi flessibilitaladdove determinate situazioni in futuro
dovessero richiedere un intervento sollecito, che non valasciataall'incertezza
applicativa di un testo che avvia un processo di attuazione dell'articolo 116,
terzo comma, senza curarsi di disciplinare con attenzione e saggezza un mec-
canismo che non andrebbe messo incautamente in moto senza sapere come
governarlo in concreto in tutte le diverse evenienze possibili;

da quanto esposto deriva che, per molteplici profili, la norma asse-
ritamente attuativa della Costituzione si configura incostituzional e sotto mol-
teplici aspetti. I meccanismo di autonomiadifferenziata delineato, in assenza
di contrappesi e bilanciamenti certi, € deleterio perché frantuma I'unita della
Repubblica. Confonde pericolosamente la differenza - costituzionalmente ra-
dicata- traregioni astatuto ordinario differenziate e regioni astatuto speciale.
Unaassimilazione delle due fattispecie di fatto che pero avrebbe dovuto avere
luogo ricorrendo a processo di revisione costituzionale previsto dall'art. 138
Cost., non essendo sufficiente il ricorso allo strumento legislativo ordinario
per aterare in modo cosi profondo I'equilibro trai soggetti di cui al'articolo
114 Cost. Lacategoria"legislazione concorrente”, previstadall'art. 117 Cost.,
verrebbe di fatto espunta dal testo costituzionale senzaricorrere ala speciae
procedura di revisione della costituzione. Il divario tra Nord e Sud e quello
al'interno del diversi territori, di cui I'art. 119 Cost. imporrebbe larimozione,
per effetto del regionalismo differenziato tende, se possibile, ad inasprirsi, in



violazione del principio perequativo di cui all'art. 174 del Trattato sul funzio-
namento dell'Unione europea e quindi dello art. 117 Cost. Per ambiti assai
delicati quali salute, ambiente ed istruzione, il meccanismo applicativo con-
tenuto nel testo in esame prefigura, come esito finale, la potenzial e violazione
del principio di solidarietadi cui all'art. 2 Cost., edel principio di eguaglianza
di cui al'articolo 3. Ne risultano lesi il principio di coesione sociae di cui
al'art 119, Cost., seppur formalmente richiamato nel testo, e, come detto, gli
articoli 9, 32 e 33, che tutelano ambiente, salute e istruzione. Sotto il profilo
della sostenibilita, anche finanziaria, del progetto sotteso al disegno di leg-
ge, esso potrebbe avere gravi ricadute riducendo le opportunitadi crescita del
Paese, se lo Stato centrale dovesse perdere parte rilevantissima della propria
capacitadi intervento, impositiva, redistributivae di spesa, avantaggio di una
miriade di regioni "sovrane", ciascuna con leggi, funzioni e risorse differen-
ti, pregiudicando, in ultimaanalisi, lafunzione perequativa statal e finalizzata
alla rimozione degli squilibri economici e sociai imposta dal citato art.119
Cost.. Queste modalita di attuazione del regionalismo differenziato pongono
anche gli atti che, a cascata, deriveranno dalla riformain esame, in rapporto
antinomico col dettato costituzionale, sia per quanto concerne il concorso di
tutti alla spesain base alla propria capacita contributiva (art.53 Cost.) sia per
il confinamento della attuazione del LEP amera promessa, in mancanza delle
risorse indispensabili risorse, eludendo I'art. 120 Cost.;

problematiche di assolutarilevanza, oltre che dagli organismi tecni-
ci auditi, sono state rilevate dai sindacati dei lavoratori e dalle associazioni
delle categorie produttive sia in ordine a profili specifici che sull'impianto
complessivo. | contesti di crisi nazionale ed internazionale piu recenti hanno
infatti dimostrato che un potere centrale incisivo in termini di coordinamen-
to ed operativita serve tanto quanto una cornice normativa unitaria e che la
frammentazioneindebolisce|'ltaliadi fronte a suoi competitori internaziona-
li perché polverizzai centri decisionali e le responsabilita, situazione molto
pericolosa nei casi di emergenza socioeconomica. Non a caso sul tema s €
espresso in prima persona il Governatore della Banca d'ltalia in una lettera
inviataal presidente del Comitato LEP, con cui mettein guardiasui rischi per
il bilancio pubblico o per prestazioni” collegate ai LEP formulate in termini
troppo generici, in buona parte riconducibili a mere petizioni di principio, il
Cui contenuto pratico rimane a suo avviso in larga parte indeterminato. Un
monito che e giunto dopo le dimissioni date da quattro insigni componenti del
Comitato nel luglio del 2023;

in conclusione, quello che si deverilevare con preoccupazione e che
il sistema concepito, declinato in manieradettagliata solo in alcuni suoi aspet-
ti, appare privo di un quadro normativo di misure altrettanto puntuali da adot-
tare in caso di malfunzionamento dello stesso. Si e di fronte ad unainterpre-
tazione dell'articolo 116 e non gia ala sola, univoca e possibile forma di at-
tuazione. E, piu specificamente, ad un disegno di legge ordinario contenen-
te una opzione attuativa tra le tante, che per vari motivi non sembrain linea
con i principi fondamentali del nostro stesso ordinamento costituzionale. 1l
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testo peraltro non assicura che siano a contempo determinati e debitamente
finanziati, quindi concretamente attuabili tutti i LEP attinenti all'esercizio di
diritti civili e sociali ai sensi dell'art.117, secondo comma, lett. m) della Co-
stituzione. Particolare incertezza avvolgeil futuro di materie quali tutela del-
I'ambiente e dei beni culturali; tutela e sicurezza del lavoro; istruzione; tutela
della salute; reti di trasporto, energetiche e della comunicazione; commercio
e professioni; il coordinamento dellafinanzapubblica e del sistematributario.
In tutti questi campi, come anche in altri, non € chiaro quale possa essere il
ruolo futuro del Parlamento e del Governo, quindi dello Stato, che dovrebbe
invece poterne mantenere il controllo e laregia a garanzia di tutti i cittadini
su tutto il territorio. In mancanza tutti gli elementi essenziali a prefigurare
un ordinato e positivo sviluppo del modello di autonomia recato dal testo in
esame ed in assenza di correttivi sufficienti applicati nellafase istruttoria, dal
disegno di legge appare un quadro di incertezza ordinamentale chel'ltalianon
puo assolutamente permettersi in questafase;

pertanto delibera, ai sensi dell'articolo 93 del Regolamento, di non
procedere all'esame dell'Atto Senato 615-A.

QP4
Boccia, GIorGis, MELONI, PARRINI, NICITA, VALENTE

Il Senato,
in sede di esame del disegno di legge recante disposizioni per |'at-
tuazione dell'autonomia differenziata delle Regioni astatuto ordinario ai sensi
dell'articolo 116, terzo comma, della Costituzione (A.S. 615-A),

premesso che:

dalle numerose audizioni svoltesi dinanzi alla Commissione Affari
costituzionali, € emerso un quadro fortemente critico del disegno di legge in
esame con specifico riferimento al rispetto del sistemadelle fonti, a trasferi-
mento delle funzioni e a relativo finanziamento, alla determinazione dei LEP
e al ruolo degli enti locali;

un primo ordine di criticita - sollevato dalla quasi totalita dei costi-
tuzionalisti auditi - attiene all'adeguatezza dello strumento legidlativo ordina-
rio a finedi dare attuazione all'articolo 116, terzo comma, della Costituzione,
fornendo unacornice ale successiveleggi di approvazione delleintese. In pri-
mis, poiché lalegge ordinaria pud essere modificata o abrogata da qualunque
legge ordinaria successiva, ivi compresalalegge di approvazione dell'intesa;

lo strumento adeguato a dare attuazione all'articolo 116, terzo com-
ma, sarebbe stato unalegge costituzionale, cosi come previsto dal disegno di
legge del Gruppo del Partito Democratico, secondo cui il percorso che puo
condurre al'attribuzione ad alcune Regioni di ulteriori forme e condizioni par-



ticolari di autonomia dovrebbe essere disciplinato da una cornice di livello
costituzionale, approvata ai sens dell'articolo 138 della Costituzione;

considerato che;

I'articolo 2, comma 2, primo periodo, del disegno di legge in esame
prevede che "L'atto o gli atti di iniziativa di ciascuna Regione possono con-
cernere una o pit materie o ambiti di materie e le relative funzioni”;

tali disposizioni contrastano con l'articolo 116, terzo comma, e con
I'articolo 117, commi secondo e terzo della Costituzione, poiché prevedono il
trasferimento alle regioni di intere materie attribuite dalle citate norme costi-
tuzionali allacompetenza concorrente tra Stato e Regioni e non solo, secondo
laratio dell'articolo 116, terzo comma, di ambiti di materie ovvero di singole
funzioni "concernenti” le stesse;

I'articolo 116, terzo comma, prevede, infatti - cosi come laprocedura
di cui a primo comma - I'attribuzione di forme e condizioni particolari di
autonomiama, adifferenza del primo comma, precisa che esse "concernono”
le materie di cui al'articolo 117, terzo comma, e singoli casi di competenza
esclusiva e sono dunque daindividuare al'interno di esse;

nel caso in cui l'articolo 116, terzo comma, consentisse l'integrale
trasferimento di intere materie di competenza concorrente ale Regioni, ver-
rebbe meno uno dei principali criteri distintivi tra Regioni a statuto speciale
e Regioni a statuto ordinario. Si violerebbe percio il principio che presiede
all'ordinamento dell'autonomia regionale previsto dal titolo V e stabilito dal-
lo stesso articolo 116, primo comma, che dovrebbe essere invece cardine e
norma pilota nella interpretazione dell'intero articolo 116. Si modificherebbe
in formatacita, graduale e surrettizia l'intero sistema dell'autonomia regiona-
le delineato dal titolo V che prevede un impianto duale tra Regioni a statuto
speciale e Regioni astatuto ordinario; il terzo commadiventerebbe unanorma
dissolutoria di quanto stabilito a primo comma dello stesso articolo 116 con
evidente antinomia e necessita di una diversainterpretazione;

considerato inoltre che:

secondo I'Ufficio parlamentare di bilancio (UPB), "il trasferimento
alle Regioni di competenze quali, ad esempio, le grandi reti di trasporto, i
porti e gli aeroporti potrebbe generare, nel caso di interessamento di due o
piu Regioni o di una minore efficienza nella gestione local e rispetto a quel-
la nazionale, esternalita negative con effetti potenziali sull'intero paese. Pe-
raltro, un'attenzione particolare meriterebbe il fatto che tra le materie poten-
ziadmente oggetto di autonomia differenziata vi e la produzione, il trasporto
e la distribuzione nazionale dell'energia, una materia di particolare interesse
strategico nazionale e cruciale a fronte delle sfide che si pongono in merito
alla transizione energetica. (.) Il trasferimento di funzioni e delle necessarie
risorse dovrebbe pertanto essere preceduto da un'analisi da cui emerga un ef-
fettivo miglioramento complessivo dellagestione pubblica. LastessaRegione
che voglia ottenere maggiori competenze in alcune materie dovrebbe, a mon-



te, motivare larichiestaindicando i benefici che ne deriverebbero rispetto al-
la situazione centralizzata. 1| complesso di queste informazioni dovrebbe poi
essere reso disponibile al Parlamento per istruire I'eventual e approvazione.”;

inoltre, come sottolineato da molti del soggetti auditi, la possibilita
che "le norme generali sull'istruzione”, possano essere oggetto di autonomia
differenziata appare quantomeno problematica daipotizzare e rischia, in ogni
caso, di dar luogo aunagrave eirreversibile frammentazione del sistema sco-
lastico; il venir meno del "carattere nazionale" dell'istruzione e la conseguente
regionalizzazione della Scuolarischiadi minare, allaradice, lebas del diritto
allo studio edi creare un vulnus profondo allastessaidentita culturale del Pae-
se; regionalizzare le norme generali sull'istruzione significa, potenzialmente,
mutareil volto della Scuolaitaliana, con inevitabili ripercussioni sui diritti in
essa agiti;

trale atre pronunce, tra cui la sentenza n. 200 del 2009, il giudice
costituzionale ha chiarito come si pongano negli «artt. 33 e 34 della Costitu-
zione le caratteristiche basilari del sistema scolastico, relative: a) alaistitu-
zionedi scuole per tutti gli ordini egradi (articolo 33, secondo comma, Cost.);
b) al diritto di enti e privati di istituire scuole e istituti di educazione, senza
oneri per lo Stato (articolo 33, terzo comma, Cost.); ¢) alla parita tra scuole
statali e non statali sotto gli aspetti dellaloro pienalibertae dell'uguale tratta-
mento degli alunni (articolo 33, quarto comma, Cost.); d) alla necessita di un
esame di Stato per I'ammissione ai vari ordini e gradi di scuola o per la con-
clusionedi (articolo 33, gquinto comma, Cost.); €) al'aperturadella scuola
atutti (articolo 34, primo comma, Cost.); f) alla obbligatorieta e gratuita del-
I'istruzione inferiore (articolo 34, secondo comma, Cost.); g) al diritto degli
alunni capaci e meritevoli, anche se privi di mezzi, di raggiungerei gradi piu
alti degli studi (articolo 34, terzo comma, Cost.); h) alla necessita di rendere
effettivo quest'ultimo diritto con borse di studio, assegni alle famiglie e dtre
provvidenze, che devono essere attribuite per concorso (articolo 34, quarto
comma, Cost.)», aggiungendo che, «dallaletturadel complesso delleriportate
disposizioni costituzionali si ricava, dunque, una chiara definizione vincolan-
te - ma ovviamente non tassativa - degli ambiti riconducibili al "concetto” di
"norme generali sull'istruzione"»;

con tale ampia descrizione, la Corte intendeva chiarire comeiil legi-
slatore costituzional e avesse assegnato «alle prescrizioni contenute nei citati
artt. 33 e 34 vaenza necessariamente generale ed unitaria che identifica un
ambito di competenza esclusivamente statale», rappresentando «la struttura
portante del sistema nazionale di istruzione e che richiedono di essere appli-
cate in modo necessariamente unitario ed uniforme in tutto il territorio nazio-
nale, assicurando, mediante una offerta formativa omogenea, la sostanziale
paritadi trattamento tragli utenti chefruiscono del servizio dell'istruzione (in-
teresse primario di rilievo costituzional€), nonché laliberta di istituire scuole
e la paritatrale scuole statali e non statali in possesso dei requisiti richiesti
dalla legge. In questo ambito s colloca anche la disciplinarelativa alla "au-
tonomia delle istituzioni scolastiche”, facenti parte del sistema nazionale di



Istruzione, autonomia cui fa espresso riferimento il terzo commadell'articolo
117 della Costituzione,

analogamente a comparto istruzione, anche per il sistema universi-
tario s potra prevedere, a seconda delle diverse regioni, I'assunzione di rile-
vanti competenzein materiadi finanziamenti, programmazione e personale. I
percorso che si vuole intraprendere portera, inevitabilmente e in poco tempo,
alla definitiva disgregazione del gia agonizzante "sistema nazional€" univer-
sitario, gia oggi fin troppo frammentato; infatti, pur nell'ambito dell'autono-
miariconosciutaalaricerca, il rischio saraquello di accelerareil processo di
rafforzamento delle prerogative regolamentari e di drenaggio di risorse dagli
atenel meno forti a quelli piu forti, che in quest'ultimo decennio ha amplifi-
cato le differenze tra gli atenei e indebolito il sistema universitario nel suo
complesso;

riguardo lasanita, lamaggior parte dei soggetti auditi haevidenziato
come |'autonomia differenziata - cosi come concepito dal disegno di leggein
esame - avrebbe ripercussioni molto negative sul funzionamento del Servizio
sanitario nazionale, gia fortemente compromesso - come reso di tutta eviden-
zagestione regionale dellapandemia- dall'attuale attuazione del Titolo V; gia
orail SSN, pubblico e universale, € oggetto di una "parcellizzazione selvag-
gia' che hadimostrato tutti i suoi limiti, creando la"salute diseguale”: secon-
do I'lstat, infatti, al Sud s vive un anno e sette mesi in meno che a Nord, e
lamobilita sanitaria riguardal'11,4 per cento dei ricoverati residenti nel Me-
ridione afronte del 5,6 per cento del residenti nel Nord-Italia;

S assiste - gia da decenni - a una mobilita sanitaria che, secondo la
Cortedel conti, ha"dirottato" in un decennio 14 miliardi di euro dalle Regioni
del Sud a quelle del Nord; secondo I'UPB "La mobilita passiva riguarda pre-
stazioni che devono comunqgue essere coperte dalla Regione di residenza an-
che se vengono rese da parte dei SSR di altre Regioni. Questo fenomeno, che
sarebbe fisiologico se riguardasse limitati casi di prestazioni molto speciali-
stiche, fornite solo da un piccolo numero di strutture sul territorio nazionale,
presentain generalein Italia dimensioni abnormi, in quanto rispecchia anche
gli squilibri infrastrutturali e le differenze qualitative nel servizi, che aloro
volta possono discendere, oltre che dalle stesse carenze in termini di strutture
sanitarie disponibili, daproblemi di organizzazione e gestione e/o da carenze,
ad esempio, di personale, eventualmente legate anche alle misure di governo
della spesaimposte con i piani di rientro.”;

rilevato che:

con riferimento a procedimento di approvazione dell'intesa - come
delineato dal disegno di legge in discussione - sono state sollevate, dai co-
stituzionalisti e non solo, in modo quas unanime, critiche sull'insufficiente
coinvolgimento del Parlamento nel procedimento, in particolare, sullalegge
di approvazione dell'intesa quale legge di mera approvazione, senza possibi-
lita per il Parlamento di emendare e modificareil testo;
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il disegno di legge prevede cheil Parlamento, in un primo momento,
approvi atti di indirizzo sullo "schema" dell'intesa, di cui non é chiarita |'ef-
fettiva portata vincol ante;

in sede di esame in Commissione, € stata apportata una modifica
al procedimento di approvazione delle intese fra Stato e Regione per cui "il
Presidente del Consiglio del ministri, ove ritenga di non conformarsi in tutto
o in parte agli atti di indirizzo, riferisce alle Camere con apposita relazione,
nella qual e fornisce adeguata motivazione della scelta effettuata’;

la norma introdotta non risolve pero il problema: non prevedere per
il Parlamento la possibilita di decidere sul contenuto delle intese significari-
portare il procedimento di differenziazione dell'autonomia - con tutte le con-
seguenti implicazioni costituzionali ein materiadi effettivitadei diritti fonda
mentali - aunatrattativatra esecutivo nazionale ed esecutivi regionali, con la
conseguenzacheil Parlamento rischiadi essere spogliato dellapropriapotesta
legislativa senza possibilita di intervenire, a seguito di una decisione presa a
maggioranza;

rilevato inoltre che:

leintese devonointenders rigorosamentetutte all'interno del sistema
di competenze previsto dalla Costituzione per le regioni a statuto ordinario.
Graziedleintese e allalegge ordinaria che le approva, 1o Stato puo attribuire
aleregioni singolefunzioni, manonrinunciarea propriotitolo di competenza
concorrente 0 esclusiva e pertanto deve considerarsi in contrasto con I'articolo
116, comma 3, la possibilita di richiedere intese per |'attribuzione di intere
materie;

il procedimento previsto dall'articolo violale disposizioni degli arti-
coli 70 e 72 della Costituzione sulle modalita di esercizio dellafunzione legi-
dativadaparte delle Camereelariservadi regolamento parlamentare stabilita
dallo stesso articolo 72 per la ulteriore disciplina della materia;

considerato altresi che:

riguardo a procedimento per la determinazione dei LEP, é sicura
mente positiva la modifica introdotta in sede di esame in Commissione - a
seguito delle critiche unanimi di tutti i soggetti auditi - per cui i LEP non sa
ranno piu determinati da decreti del Presidente del Consiglio del ministri, ma
con decreti legidlativi;

peccato che s tratti di un miglioramento "illusorio” visto chei com-
mi 9 e 10 del medesimo articolo 3 prevedono che "nelle more dell'entrata in
vigore del decreti legidativi (.), a fini della determinazione dei LEP" conti-
nuino ad applicarsi le norme previste dalla legge di bilancio 2023, ovvero il
ricorso a decreti del Presidente del Consiglio del ministri (!) e che sia "fatta
salva la determinazione dei LEP e del relativi costi e fabbisogni standard",
svoltaa sens delle suddette norme, alla data di entratain vigore dei decreti
legidlativi;



I, B

considerato altresi che:

specifiche preoccupazioni sono state infine espresse dagli enti loca
li che temono chei process di differenziazione possano condurre a un nuo-
vo "centralismo regionae" senza, peraltro, prevedere il coinvolgimento degli
enti locali (sianei process di differenziazione, sianel procedimento di deter-
minazione dei LEP) riguardo all'impatto del trasferimento di funzioni sulle
funzioni fondamentali delle province e dei Comuni;

considerato infine che:

il complessivo impianto del disegno di legge e le concezioni che lo
ispirano si fondano su unainterpretazione dell'articolo 116, terzo comma, in-
debitamente estensiva e contrastante con la lettera e lo spirito della norma nel
guadro del sistema costituzionale;

delibera,
ai sensi dell'articolo 93 del Regolamento, di non procedere all'esame
del disegno di legge n. 615-A.



