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Abstract — Il regionalismo italiano ha seguito un percorso molto accidentato e,
come in altri paesi dell’Unione Europea, strettamente connesso da una parte alle
vicissitudini della politica nazionale, e dall’altra agli sviluppi dell’assetto
europeo. Questo articolo si propone di fare una rassegna ragionata del dibattito
attuale, cercando di porlo nella sua prospettiva storica e politica, e di mettere in
evidenza le specificita del regionalismo italiano, e i loro legami con le alterne
vicende del processo di decentramento. Al contempo, cercheremo di interrogarci
sul fondamento degli argomenti di ordine economico utilizzati per giustificare
questo processo.

JEL classification: H11, H77, P48, R58

Keywords: Structure and performance of government, Federalism, Regional studies,
Regional development planning and policy.

1 Una versione preliminare di questo articolo ¢ stata presentata al convegno internazionale
« Fédéralisme, régionalisation et décentralisation de I’Europe : perspectives comparatives » (Universita di
Rouen, Facolta di Diritto, 5-6 novembre 2015). L’autore ringrazia i partecipanti al colloquio, cosi come
Luciano Barra Caracciolo e Benedetto Ponti, per le loro osservazioni costruttive, assumendosi la
responsabilita di ogni errore residuo.
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1. Una breve sintesi del percorso storico e politico del decentramento in
Italia

L’origine dello Stato italiano, pur iscrivendosi in un processo ben piu antico di
costruzione dell’identita nazionale, che perd gia risentiva, e tuttora risente, di un
forte dualismo fra Nord e Sud, e relativamente recente (17 marzo 1861). Ne
consegue che I’esigenza di assicurare la coesione del nuovo Stato ha sempre
prevalso su quella di attuare un decentramento. Abbiamo quindi assistito, nel
corso della storia dell’Italia unita, a tentativi di regionalizzazione (suddivisione
del territorio nazionale in macro-aree nelle quali lo Stato decentra un certo
numero di poteri e funzioni)?, che non sono stati accompagnati da un autentico
regionalismo (riconoscimento di una soggettivita politica a zone che rivendicano
una propria omogeneita culturale ed economica e domandano una certa
autonomia in virtu del proprio percorso storico).?

Cio non ha evitato che gli aspetti amministrativi e politici del decentramento
spesso si confondessero. La creazione delle regioni a statuto ordinario, all’inizio
degli anni ’70, fu determinata ampiamente dalla necessita di aprire spazi politici
all’opposizione comunista, a un livello istituzionale sufficientemente distante dal
governo centrale*; il dibattito piu recente, dagli anni 90 fino a referendum
costituzionale del 2006, che vide il rifiuto della riforma sulla « devolution »,> &
stato caratterizzato, fra 1’altro, dall’avanzata di un partito a base regionale, la
Lega Nord, e dalla necessita di sedarne gli ardori secessionisti. D’altra parte, il
fatto stesso che partiti a base regionale, apertamente secessionisti e
manifestamente desiderosi di rianimare (o di inventare) delle identita regionali
forti, abbiano potuto prendere tanta importanza, testimonia 1’esistenza di tensioni
profonde, la cui origine € innanzitutto economica, ma anche geografica e storica.
Quanto alle tensioni di natura geografica e storica, i giuristi® e i geografi’
criticano da tempo la suddivisione del territorio italiano in regioni, province e
comuni. Questa suddivisione non é stata rivista dagli anni immediatamente
successivi all’unificazione nazionale e non prende quindi in considerazione i
profondi  cambiamenti  intercorsi  per  effetto  dell’urbanizzazione,

2 Lucio Gambi, ‘Le regioni italiane come problema storico’ (1977) Quaderni storici 275.

8 Marco Cammelli, ‘Regioni e regionalismo: la doppia impasse’ (2012) Le regioni.

4 In Italia furono quindi motivi di opportunita (o opportunismo) a consigliare ai partiti di sinistra di
promuovere il decentramento, andando contro la tradizione piuttosto centralista della sinistra europea
(Michael Keating, ‘Second round reform. Devolution and constitutional reform in the United Kingdom,
Spain and Italy’ (2009) LSE ‘Europe in question’ Discussion Paper Series, No. 15/2009.).

5 E significativo che per descrivere questa riforma si sia scelto il termine inglese “devolution”. Cid
soddisfaceva una duplice esigenza di comunicazione politica: non far capire troppo cosa si stesse facendo,
e dare la sensazione che fosse qualcosa di molto moderno. Alla stessa stregua, la riforma del diritto del
lavoro, che in Francia ¢ stata discussa col nome di “loi travail”, ¢ stata proposta agli elettori italiani nel
2014 col nome esotico di “jobs act”.

6 Lucio Gambi, ‘L’irrazionale continuitd del disegno geografico delle unita politico-
amministrative’ in Lucio Gambi e Francesco Merloni (eds), Amministrazioni pubbliche e territorio in
Italia (I Mulino 1995)

" Piergiorgio Landini ‘Il «ritaglio» amministrativo nell’evoluzione territoriale dello stato italiano’
in Michele Castelnovi (ed) Il riordino territoriale dello Stato (Societa Geografica Italiana 2013)
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dell’emigrazione, e del cambiamento strutturale dell’economia, con conseguenze
talora contraddittorie che impediscono un’allocazione razionale delle risorse. Cio
appare evidente al livello delle due ripartizioni amministrative piu antiche e
rilevanti, le regioni e i comuni.®

La suddivisione in comuni rimonta spesso fino a Medioevo, come testimonia la
loro densita, che ¢ minore nelle regioni meridionali d’Italia (a causa di un
percorso storico dominato dal latifondo feudale), mentre nel Nord (che vide, a
quei tempi, I’affermarsi dei comuni indipendenti) ¢ molto maggiore. L’inerzia di
questo ritaglio territoriale € dimostrata dal fatto che il numero di comuni (oggi
8000, con una popolazione media intorno ai 7300 abitanti) non & praticamente
cambiato dal 1861 (quando si contavano 7720 comuni). Questo conservatorismo
ha conseguenze paradossali: da un lato, circa 700 citta vedono il proprio territorio
suddiviso fra due o tre comuni, con le inefficienze che é facile immaginare;®
dall’altro, ci sono comuni come quello di Roma, le cui dimensioni geografiche
(1506 km?) sperano quelle di una decina di province di taglia “media”.1% Questi
problemi non sono sfuggiti al legislatore: il frazionamento amministrativo delle
citta € stato affrontato con I’istituzione delle unioni di comuni, introdotte da
legge ordinaria,!! mentre i problemi causati dal “gigantismo” di certe citta sono
stati affrontati introducendo le Citta metropolitane con la riforma costituzionale
del 2001 (la “riforma del Titolo V*).1?

Tuttavia, nessuna riforma ha veramente affrontato in modo sistematico il
problema della suddivisione del territorio in comuni. Questa resistenza al
cambiamento si spiega col fatto che i comuni, per via della loro identita storica,

8 Le regioni e i comuni sono le due collettivita pitl importanti in termini politici per due motivi:
perché i loro organi sono eletti a suffragio universale (il che non vale piu per le province, dopo la riforma
realizzata con la Legge 56 del 7 aprile 2014); perché i sindaci (a partire dalla Legge 25 marzo 1993, n.
81) et i presidenti delle regioni (a partire dalla riforma costituzionale del 2001) sono eletti direttamente.
L’elezione diretta ha introdotto elementi di presidenzialismo a livello locale in un sistema che resta
parlamentare a livello nazionale. Gli amministratori locali (sindaci e presidenti di regione), per via della
loro elezione diretta, hanno quindi una legittimazione democratica molto pit forte di quella dei
parlamentari, poiché il sistema elettorale in vigore a livello nazionale alla data di questo lavoro (cioé la L.
21 dicembre 2005 n. 270) prevede I’istituzione di liste bloccate. Dato che i voti vanno alla lista e non ai
candidati, il successo di questi ultimi non € determinato dalla scelta degli elettori, ma da quella dei
segretari dei rispettivi partiti.

9 Secondo I’art. 118 della Costituzione, i comuni sono i titolari della funzione amministrativa e
esercitano a questo titolo competenze essenziali (in materia di stato civile, di istruzione, di pubblica
sicurezza, ecc.). In particolare, i permessi di costruzione e i piani regolatori sono gestiti a livello
comunale, con evidenti problemi quando una stessa citta si trova ad essere gestita da amministrazioni
diverse e in teoria autonome.

10 Quanto alle regioni, i loro confini riflettono in qualche caso le frontiere degli Stati preunitari
(per esempio, la Toscana attuale corrisponde essenzialmente al Granducato di Toscana, fondato nel 1569;
I’attuale Veneto coincide con la parte piu importante dell’antica Repubblica di Venezia). Per questo
motivo, ’esigenza di affermare I’unita nazionale ha portato a evitare accuratamente il termine “regione”
fino al 1912: si parlava, viceversa, di “compartimenti amministrativi”, per evitar qualsiasi richiamo a un
senso di identita preunitario.

1 L’unione di comuni & stata introdotta dalla L. 8 giugno 1990 n. 142 “Ordinamento delle
autonomie locali” e modificata successivamente dalla L. 7 aprile 2014, n. 56.

1211 Titolo V “Le Regioni, le Province, i Comuni” della Parte II “L’ordinamento della Repubblica”
della Costituzione italiana contiene gli articoli dal 114 al 133 che regolano il sistema delle autonomie
locali.
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hanno un peso politico superiore a quello delle province, che, fin dall’inizio, si
sono presentate come aggregazione di comuni, e quindi come organi “derivati”, il
che ha reso piu semplice aggredirle politicamente proponendo la loro
soppressione come una riforma essenziale nel quadro del decentramento
amministrativo.

2. Le forze economiche che hanno strutturato il processo di decentramento

Il decentramento amministrativo é stato influenzato da tre fattori economici.

Il primo é di natura fiscale. In ltalia, il decentramento amministrativo non e mai
stato accompagnato da un vero decentramento fiscale e finanziario, il che ha
portato i contribuenti delle regioni piu ricche a lamentare il fatto di
sovvenzionare, con le proprie imposte, le regioni meno sviluppate. Un fenomeno
che riguarda anche altri paesi, ma che in Italia &€ decisamente piu accentuato.®?
Questo squilibrio era alla base della riforma del Titolo V approvata nel 2001, che
in linea di principio mirava soprattutto a stabilire un vero “federalismo fiscale”
(in contrasto alla “unione di trasferimenti” praticata fino ad allora).

Un’altra tendenza economica importante ¢ il restringimento del perimetro
dell’intervento pubblico nell’economia, che in Italia si accentua a partire
dall’ondata di privatizzazioni degli anni ’90. Se, da un lato, I’esaltazione
dell’economia privata rimanda all’idea di decentramento del processo decisionale
(che giunge al culmine col decisore “atomistico” del modello di equilibrio
economico generale), d’altro canto la protezione dell’iniziativa privata ricade
nella sfera del governo centrale, il solo che possa intervenire efficacemente per
assicurare la liberta d’iniziativa economica, il rispetto del diritto civile e la
protezione della concorrenza.!* In coerenza con questo principio, la riforma del
Titolo V ha modificato I’articolo 117 della costituzione, dichiarando alla lettera
(e) del II comma che “la protezione della concorrenza economica” ¢ una materia
riservata al potere legislativo centrale. Assistiamo cosi al paradosso di un
liberismo che, per favorire la concorrenza fra individui, reprime quella fra
amministrazioni a beneficio dello Stato centrale, diventando in questo modo
statalista.

Infine, la crisi dell’Eurozona ha dato nuovo impulso al dibattito sulla
“razionalizzazione” delle amministrazioni locali. Le esigenze di riduzione della
spesa pubblica hanno contribuito a ispirare tre riforme importanti, due delle quali
(la sedicente “abolizione” delle province®®, e la riforma del Senato'®), riguardano

13 In Italia la raccolta delle imposte regionali e locali rappresenta circa il 22% delle entrate totali
del settore pubblico, mentre in Spagna si arriva al 44%; Luciano Vandelli, Franco Bassanini (a cura di) Il
federalismo alla prova : regole, politiche, diritti nelle Regioni (Il Mulino 2012).

14 Marco Cammelli, op. cit.

15 La riforma delle province ha avuto un percorso tortuosissimo, le cui tappe recenti sono state: i)
la riforma Monti (L. 22 dicembre 2011, n. 214), le cui disposizioni sono state dichiarate incostituzionali
dalla sentenza n 220/2013 della Corte Costituzionale; ii) la Legge Delrio (L. 7 aprile 2014, n. 56,
“Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni”), le cui
disposizioni sono state modificate radicalmente dalla Legge di stabilita 2015 (Legge 23 dicembre 2014, n.
190); iii) la L. 6 agosto 2015, n. 125 “Disposizioni urgenti in materia di enti territoriali: conversione in
Legge del DL 78/2015”. Si veda Claudia Tubertini, ‘Le politiche di riordino territoriale locale: Province e
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direttamente i temi del decentramento e delle relazioni fra governo centrale e
amministrazioni locali, mentre la terza (la modifica dell’articolo 81 della
Costituzione, con I’introduzione del principio di pareggio di bilancio'’) influenza
I’autonomia finanziaria delle collettivita locali (regioni, comuni), le cui risorse
provengono in gran parte dai trasferimenti del governo centrale, e quindi
risentono dei vincoli imposti a quest’ultimo dalle regole di bilancio®. A questo
proposito, & degno di nota il fatto che la proposta di riforma del Senato menzioni
nel proprio titolo “la riduzione dei costi di funzionamento delle istituzioni”, ed ¢
un po’ preoccupante come i media in Italia sottolineino spesso che “la
democrazia costa” (evitando accuratamente di ricordare che rinunciare ad essa,
meno di un secolo fa, ci & costato molto di piu).

3. Le riforme che si sarebbero potute fare...

Prima di valutare I’ultima riforma di grande spessore (quella del Titolo V), e di
descrivere le riforme in corso (in particolare, quella del Senato), & forse utile
esaminare brevemente due proposte di riforma recenti, che non sono riuscite a
farsi strada nel dibattito politico.

La prima ¢ la riforma delle provincie proposta nel 2013 dalla Societa Geografica
Italiana, sulla base dei risultati di un progetto strategico sviluppato col Consiglio
Nazionale delle Ricerche.’® Questa riforma cercava di portare un po’ di
razionalita in un dibattito reso ideologico dalla crisi economica. L’esigenza di
ridurre la spesa pubblica aveva spinto i governi Berlusconi (nel settembre 2011)
e Monti (nel 2012) a proporre riforme del ritaglio amministrativo basate su un

citta metropolitane. Nuove dinamiche nei rapporti con le Regioni’ (2015) Astrid-online; Carlo
Rapicavoli. ‘Il riordino delle province e la schizofrenia normativa’ (2015) Leggi Oggi <
http://www.leggioggi.it/2015/01/12/riordino-delle-province-schizofrenia-normativa/>, ultimo accesso 20
ottobre 2015.

16 |a riforma del Senato della Repubblica & stata proposta dal governo Renzi con la proposta di
legge costituzionale n. 1429 “Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione
del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione
del CNEL e la revisione del titolo V della parte II della Costituzione”, presentata al Senato della
Repubblica il 15 aprile 2014 (Senato della Repubblica, Atto senato n. 1429,
http://www.senato.it/leg/17/BGT/Schede/Ddliter/44283.htm).

17 Art. 1 della Legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1, che inserisce nella Costituzione italiana i
principi contabili stabiliti dal “fiscal compact” (Treaty on stability, coordination and governance in the
Economic and Monetary Union [2011]), firmato dall’Italia il 2 marzo 2012 e ratificato dal Parlamento
italiano il 23 luglio 2012. Il principio di equilibrio di bilancio € stato successivamente temperato dalla L.
24 dicembre 2012, n. 243 “Disposizioni per l'attuazione del principio del pareggio di bilancio ai sensi
dell'articolo 81, sesto comma, della Costituzione.” Questa legge considera la recessione economica fra le
circostanze eccezionali che permettono di sospendere il principio di equilibrio. Tuttavia, dato che la legge
non fornisce alcuna definizione precisa di “grave recessione economica”, ’applicazione del principio di
equilibrio resta materia di confronto (e di ricatto) politico (in particolare fra governo italiano e
Commissione Europea).

18 Elena di Carpegna Brivio, ‘Quali prospettive per le autonomie locali dopo 1’introduzione
dell’equilibrio di bilancio’ [2015] Federalismi.it n.17.

19 Sj tratta del progetto strategico Quadroter, avviato nel 1999 sotto la direzione di Franco
Archibugi con lo scopo di definire su basi scientifiche un quadro di riferimento per le politiche di gestione
del territorio (Landini, op. cit.).
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metodo apparentemente oggettivo, quello delle soglie.?® Questo metodo tuttavia
portava a un’aggregazione, piuttosto che a una revisione, delle suddivisioni
territoriali, tanto piu che le frontiere regionali non venivano messe in discussione.
La Societa Geografica Italiana proponeva la soppressione del livello regionale di
decentramento amministrativo, sostituito da un unico livello di “zona vasta”
intermedio fra Stato e comuni, definito sulla base di un’analisi scientifica dei
sistemi urbani.?! La proposta portava al disegno di 36 “Dipartimenti”, che
avrebbero rispettato le frontiere comunali, ma non quelle regionali. Il progetto fu
portato all’attenzione del governo Letta, che non ne tenne conto nella sua riforma
delle provincie (la legge Delrio del 2014).

Un’altra proposta di riforma, che obbediva direttamente all’esigenza di
“riduzione dei costi della politica”, ¢ stata avanzata da Luciano Barra
Caracciolo.?? Questa proposta procede dall’art. 118 della Costituzione, che
riconosce ai comuni la titolarita della funzione amministrativa. Si proponeva
quindi di sopprimere regioni e provincie in quanto organi politici dotati di
autonomia legislativa, e di affidare le loro funzioni amministrative a delle
associazioni di comuni, visti, questi ultimi, come le forme originarie
dell’autonomia territoriale (e a questo titolo riconosciuti e protetti sia dalla Carta
europea delle autonomie locali, sia dall’art. 5 della Costituzione italiana).?®> Due
elementi di questa proposta sono stati ripresi da riforme successive: 1’incentivo a
costituire unioni di comuni,?* e la soppressione delle province in quanto organi
politici.?®

20 La proposta di legge costituzionale dell’8 settembre 2011 prevedeva 1’aggregazione delle
provincie, che avrebbero dovuto avere o una superficie superiore a 3.000 km?, o una popolazione di
almeno 300.000 abitanti, e affidava alle regioni il compito di assicurare il rispetto di questi limiti (Carlo
Rapicavoli, « Disegno di legge costituzionale 8 settembre 2011 “Soppressione di enti intermedi” »
[2011] Diritto.it < http://www.diritto.it/docs/32213-disegno-di-legge-costituzionale-8-settembre-2011-
soppressione-di-enti-intermedi>). 11 governo Monti modifico leggermente queste soglie: 2.500 km? e
350.000 abitanti, proponendone una terza: almeno 50 Comuni. Questa proposta condusse al decreto legge
31 ottobre 2013 n. 126, che proponeva la riduzione delle province da 110 a 51.

21 Nel dibattito corrente questi organi vengono definiti “Dipartimenti”; Landini op cit. e Sergio
Rizzo “Il «sogno» di un’Italia senza Regioni e Province ma con 36 dipartimenti” [2013] Corriere della
Sera, 24 luglio 2013.

22 Luciano Barra Caracciolo ‘I tagli ai costi della politica. Un approccio radicale di revisione
costituzionale’ [2012] giustamm.it.

23 Barra Caracciolo (op. cit.) nota come la Carta europea dell’autonomia locale protegga le
collettivita locali dall’ingerenza delle autorita centrali 0 regionali: ne consegue che le collettivita alle
quali fa riferimento sono quelle su scala infraregionale. Allo stesso titolo, I’art. 5 della Costituzione
italiana entrata in vigore nel 1948 “riconosce e incoraggia” le autonomia locali, che sono, per definizione,
quelle in vigore al momento della sua elaborazione, ovvero i comuni (dato che le Regioni non esistevano
in Costituzione prima del 1948, e che la loro realizzazione si fara attendere fino al 1970).

24 La L. 135 de 2012 (nota come “spending review”) ha reso obbligatoria ’unione fra comuni con
meno di 5000 abitanti per motivi legati all’emergenza economica.

25 In seguito alla Legge Delrio (L. 56/2014), le due assemblee provinciali sono composte una dai
sindaci dei comuni compresi nel territorio provinciale, ’altra da consiglieri eletti dai consiglieri e dai
sindaci di questi comuni. Questi ultimi eleggono anche il presidente della provincia.
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4. .. .lariforma fatta...

| due tentativi di riforma che abbiamo appena descritto ci ricordano che il
dibattito in Italia e stato spesso dominato da priorita politiche di breve respiro,
obbedienti alla retorica dell’economia “a tutti i costi”. Questo non vale per il
progetto pitu ambizioso di riforma del sistema di decentramento amministrativo
proposto, la riforma del Titolo V della Costituzione, che interveniva alla fine di
un periodo relativamente stabile dal punto di vista economico per il nostro paese,
periodo caratterizzato dall’aggancio della lira al’ECU nel 1997 e dall’adozione
dell’euro nel 1999.%6 Gli elementi piu significativi di questa riforma erano
I’attribuzione di competenze legislative alle regioni (art. 117), la soppressione dei
controlli preventivi da parte dello Stato centrale sugli atti delle regioni
(abrogazione dell’art. 130 della Costituzione del 1948), e [D’estensione
dell’autonomia finanziaria ai comuni, alle province e alle citta metropolitane
(prima era riconosciuta dall’art. 119 della Costituzione solo alle regioni).?’

Prima della riforma dell’art. 117, la Costituzione indicava 18 materie specifiche
su cui le regioni potevano legiferare. La riscrittura dell’articolo ribalta questo
approccio, permettendo alle regioni di legiferare su tutte le materie che non sono
riservate alla competenza dello Stato centrale. Piu precisamente, [’articolo
enumera 17 materie nelle quali la competenza dello Stato ¢ “esclusiva”, 20 in cui
Stato e regioni hanno competenza “concorrente”, ¢ infine attribuisce alle sole
Regioni le competenze sulle materie che non sono riservate allo Stato in modo
esclusivo o concorrente. Inoltre, mentre lo Stato mantiene il potere di emettere
regolamenti sulle sole materie di competenza esclusiva, i regolamenti su tutte le
altre materie diventano competenza delle regioni.

La riforma apriva due fronti particolarmente critici: come assicurare 1’autonomia
finanziaria delle regioni (il cosiddetto “federalismo fiscale™), per attribuire loro
delle risorse all’altezza delle loro nuove competenze, e come risolvere i conflitti
di competenza fra Stato e Regioni. A questo scopo si sarebbero dovute redigere
delle leggi attuative. Due fatti, uno politico e 1’altro economico, hanno intralciato
questo processo legislativo. Intanto, la riforma era stata promossa dai governi di
centro sinistra della 13° legislatura (Prodi, D’ Alema e Amato). Poco prima la sua
approvazione comincio la 14° legislatura (governo Berlusconi), che aveva idee
radicalmente diverse sul decentramento, a causa dell’importanza acquisita dal
partito secessionista della Lega Nord. Piuttosto che realizzare le riforme che
erano state appena approvate, il governo Berlusconi ne propose un’altra, che fu

% 1| tasso di crescita era stato in media del 2% nei cinque anni precedenti, il tasso di
disoccupazione era sceso dallil1% al 9%, il debito pubblico era diminuito dal 113% al 104% del Pil. Non
era una prestazione spettacolare, ma basta per affermare che la riforma del Titolo V non era motivata da
uno stato di emergenza economica (e infatti la compressione dei “costi della politica” non veniva citata
fra le sue motivazioni).

21 La riforma del 2001 ¢& analizzata, fra gli altri, da Enrico Carloni ‘Lo Stato differenziato.
Contributo allo studio dei principi di uniformita e differenziazione’ [2004] Giappichelli, Torino ; Ugo De
Siervo ‘Il regionalismo italiano fra i limiti della riforma del Titolo V e la sua mancata attuazione’ [2007]
Istituto di Studi sui Sistemi Regionali Federali e sulle Autonomie,
http://www.issirfa.cnr.it/4173,908.html.
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poi respinta dal referendum costituzionale del 25 e 26 giugno 2006.28 Subito
dopo, la crisi economica arrivo mentre si stava per procedere alla realizzazione
del federalismo fiscale.

La legge 42/2009 dava al governo due anni per assicurare I’autonomia finanziaria
delle Regioni. Ma I’esigenza di contenimento della spesa pubblica andava,
evidentemente, in direzione opposta a quella dell’attribuzione di una piu ampia
autonomia finanziaria alle regioni. L’art. 117 della Costituzione prevede, al
comma 2, lettera (m), che lo stato fissi i “livelli essenziali di prestazioni sociali”,
lasciando alle regioni il compito di garantirle. E chiaro che Iattribuzione di
un’autentica autonomia fiscale avrebbe sminuito la capacita dello Stato di
contenere la spesa, perché per definizione lo Stato non poteva impedire alle
Regioni di assicurare quelle stesse prestazioni che proprio lui esigeva da esse. In
effetti, i livelli essenziali sono stati definiti solo nel campo della sanita pubblica,
mentre si e evitato accuratamente di definirli negli altri campi (come quello
dell’istruzione), perché cio ha facilitato i successivi tagli di spese. In generale, i
tagli a livello regionale hanno riguardato soprattutto le spese per investimenti, il
che, fra I’altro, ha impedito alle regioni di spendere i fondi strutturali europei
(che sono destinati soprattutto al cofinanziamento dei progetti di investimento).
A questo risultato hanno concorso tre elementi: in primo luogo, il “Patto di
stabilita interno”, introdotto dalla legge 448/1998, che impone vincoli alle
finanze locali con lo scopo dichiarato di rispettare le regole di bilancio europee?®;
in secondo luogo, ’attribuzione allo Stato di competenze molto penetranti in
materia di coordinamento della finanza pubblica®; infine, I’introduzione nella
Costituzione italiana del pareggio di bilancio, realizzato con la legge
costituzionale n. 1/2012, il quale, grazie anche all’asimmetria del Patto di
stabilita interno, ha definitivamente spazzato via ogni aspirazione all’autonomia
della finanza locale.®! La “ricentralizzazione” della finanza pubblica risulta
quindi in gran parte dalla necessita di obbedire a un vincolo esterno.

Dato che con la riforma del Titolo V le attribuzioni di competenze diventavano
piu rigide, 1’esigenza di rafforzare una leale collaborazione fra Stato e Regioni

28 L’art. 138 della Costituzione prevede che una proposta di legge costituzionale sia sottoposta a
referendum confermativo nel caso in cui non sia approvata in seconda lettura da ogni Camera con la
maggioranza qualificata di due terzi dei membri.

29 Guido Rivosecchi ‘Il coordinamento dinamico della finanza pubblica tra patto di stabilita, patto
di convergenza e

determinazione dei fabbisogni standard degli enti territoriali’ [2011] Amministrazione in
cammino,
http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/app/uploads/2011/12/Rivosecchi_Coordinamento-
dinamico.pdf. Elena di Carpegna Brivio (op. cit.) sottolinea il carattere fortemente asimmetrico (ai danni
delle Regioni) del Patto di stabilita interno: mentre a livello nazionale si considerano i saldi di bilancio
“strutturali” (ovvero, corretti per gli effetti del ciclo economico, in modo da consentire pill spesa in caso
di recessione), a livello locale viene imposto il rispetto dell’equilibrio dei saldi nominali. Inoltre, se le
regioni conseguono un surplus di bilancio, lo Stato puo imporre loro di destinarne una parte alla riduzione
del debito pubblico dello Stato centrale.

30 Guido Rivosecchi ‘Il coordinamento della finanza pubblica: dall’attuazione del Titolo V alla
deroga al riparto costituzionale delle competenze?’ [2013] Istituto di Studi sui Sistemi Regionali Federali
e sulle Autonomie, http://www.issirfa.cnr.it/7334,908.html.

31 Elena di Carpegna Brivio (op. cit.).
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era evidente ed era stata prevista dall’art. 11 della legge 3/2001.32 Questo articolo
prevedeva [D’istituzione della cosiddetta ‘“bicameralina”: una commissione
parlamentare bicamerale, di cui avrebbero fatto parte rappresentanti delle
autonomie locali.®® La “bicameralina” perd non & mai entrata in funzione, e al
suo posto la legge 131/2003 ha messo un organo gia esistente, la “Conferenza
Stato-Regioni”, un’assemblea permanente composta dai capi degli esecutivi
regionali e presieduta dal Ministro degli affari regionali.®* Questa scelta ha
condotto a un “neocentralismo praticato”, per diversi motivi. Innanzitutto, perché
scegliendo la “Conferenza Stato-Regioni” come organo di mediazione, le
assemblee regionali sono state messe da parte, a beneficio degli esecutivi,
determinando una verticalizzazione del processo decisionale; poi, perché i
meccanismi di “leale collaborazione” che ne sono risultati sono asimmetrici a
vantaggio dello Stato;% infine, perché la Corte costituzionale, chiamata spesso ad
esprimersi, ha sempre avuto una certa tendenza a pronunciarsi a favore dello
Stato centrale, in nome del superiore interesse della nazione.36

5. ...elariforma che stiamo facendo

La riforma costituzionale attualmente in corso di approvazione dovrebbe
risolvere questi problemi.3” Il suo elemento piu evidente é la riforma del Senato,
presentata dal governo come un tentativo di “valorizzare il pluralismo
istituzionale e il principio di autonomia locale”. Il Senato diventa in effetti una
“camera delle autonomie”: dei 100 senatori previsti, 95 saranno eletti dalle
assemblee regionali (che sceglieranno 21 sindaci e 74 consiglieri regionali) e
cinque saranno nominati dal presidente della Repubblica.®® La riduzione del
numero dei senatori da 315 a 100, la soppressione definitiva delle province, dei
senatori a vita, e del Consiglio Nazionale per I’Economia e il Lavoro, permette di

32 Francesco Merloni ‘La leale collaborazione nella Repubblica delle autonomie’ (2002) Diritto
pubblico, pp. 827-880.

33 Bisogna ricordare che 1’Italia adotta un bicameralismo perfetto, nel quale non esiste una camera
rappresentativa delle regioni. Di conseguenza, il fatto che la commissione fosse bicamerale non bastava
ad assicurare che gli interessi delle collettivita locali vi fossero rappresentati. La “bicameralina” aveva un
potere di veto sulle leggi statali in materie di competenza regionale. In caso di veto, per ’approvazione
della legge sarebbe occorsa la maggioranza assoluta dei voti in ciascuna camera.

% La “conferenza” era stata istituita nel 1983 diventando permanente con la L. 81/1997.

% Tliena Ruggiu ‘Il sistema delle conferenze ed il ruolo istituzionale delle Regioni nelle decisioni
statali’ [2011] Le regioni, pp. 529-566.

36 Enrico Carloni ‘L’uniformita come valore. La Corte oltre la tutela della concorrenza’ [2010] Le
Regioni, pp. 670-682; Stelio Mangiameli ‘Il regionalismo italiano tra giurisprudenza costituzionale e
involuzioni legislative dopo la revisione del titolo V’ [2014] Giuffré, Milano.

37 La riforma ¢& stata approvata dalla Camera dei deputati il 12 aprile 2016. Secondo I’art. 138 della
Costituzione, dovra essere sottoposta a referendum confermativo (senza quorum). Il referendum,
inizialmente annunciato per ottobre 2016, si svolgera il 4 dicembre 2016.

38 11 numero di senatori & proporzionale alla popolazione delle regioni. Ogni regione ha almeno
due senatori. | senatori restano in carica per la durata del proprio mandato territoriale (di sindaco, o di
membro dell’assemblea regionale), ad eccezione di quelli nominati dal Presidente della Repubblica, che
restano in carica per sette anni.
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presentare agli elettori questa riforma come una riduzione sostanziale dei “costi
della politica™.3

L’accoglienza dei giuristi italiani tuttavia ¢ stata piuttosto tiepida.*® La riforma é
giudicata da un lato come I’ennesima occasione perduta, ¢ dall’altro come un
tentativo di cristallizzare il “neocentralismo”. In effetti, la nuova “camera delle
autonomie” ha poteri d’iniziativa legislativa molto meno estesi del Senato
attuale. Inoltre, le materie di competenza legislativa “concorrente” sono state
soppresse, senza risolvere tuttavia le ambiguita del rapporto fra Stato e Regioni,
poiché lo Stato conserva, su molte materie cruciali, una competenza che € si
esclusiva, ma limitata alle disposizioni “generali” e “di principio” (il che lascia
supporre che le regioni debbano in ogni caso intervenire per regolare le
circostanze pratiche di applicazione di questi principi generali). VVa anche notato
che la riforma sopprime un organo politico esistente (le Province), ma non
sopprime le Citta metropolitane, che, laddove sono state istituite, hanno sostituito
le Province. Questa confusione ha portato alcuni giuristi a concludere che
sarebbe meglio evitare di specificare in Costituzione la gerarchia dei livelli
amministrativi intermedi fra Stato e Comuni.

Le economie (piu ostentate che effettive), e il neocentralismo (effettivo ma
accuratamente nascosto) hanno in effetti una radice comune: I’esigenza di
comprimere le collettivita locali in funzione dei vincoli di bilancio europei, una
esigenza della quale si dovra quindi esaminare la fondatezza alla luce della
dottrina economica.

6. Alcune conclusioni da parte di un economista

Abbiamo notato spesso come 1'urgenza determinata dalla crisi economica abbia
giocato un ruolo fondamentale nell’accelerazione del percorso delle riforme. La
loro approvazione e soprattutto la loro applicazione sono state segnate
dall’esigenza di tagliare la spesa pubblica, un’esigenza presentata sempre piu
come necessita oggettiva e prioritaria. | giuristi, anche quando biasimavano certe
conseguenze evidentemente regressive di questo approccio, quali la
sovraesposizione politica della Corte Costituzionale in conseguenza del principio
di pareggio di bilancio (una sovraesposizione che mette in discussione il
principio di separazione dei poteri), non si sono tuttavia mai interrogati
seriamente sulla fondatezza di questa esigenza.

La tendenza della professione giuridica a interpretare fenomeni economici come
“oggettivi”, alla stregua di fenomeni naturali, anziché sociali, non ¢ un’assoluta
novita nel panorama italiano. Una riforma cruciale del nostro ordinamento
economico, il “divorzio” fra Tesoro e Banca d’Italia (il cui equivalente francese €

%9 La riforma prevede altre modifiche che non riguardano direttamente il tema del regionalismo,
come la modifica del numero di firme necessarie per promuovere referendum o proposte di legge di
iniziativa popolare e 1’approvazione da parte della sola Camera dei deputati delle leggi della Repubblica
(con I’eccezione di quelle sulle materie indicate dall’art. 10 della proposta di riforma).

40 Roberto Bin, ‘Oltre il velo d’ignoranza. Venti questioni su Regioni e riforme costituzionali’
[2015] Le Regioni; Simone Pajno ‘Considerazioni sulla riforma costituzionale in progress, tra Governo,
Senato e Camera dei Deputati’ [2014] Federalismi.it, n. 24.

www.asimmetrie.org 10



Bagnai - Il regionalismo italiano fra crisi economica e crisi costituzionale
a/ working papers 2016/05

la legge n°73-7 del 3 gennaio 1973 sulla Banca di Francia), é stata realizzata
senza alcun dibattito parlamentare, tramite un semplice scambio di lettere fra il
ministro del Tesoro e il governatore della Banca d’Italia nel luglio del 1981. Fu
lo stesso ministro del Tesoro, Beniamino Andreatta, a far notare che consentendo
alla Banca d’Italia di rifiutare il finanziamento monetario della spesa pubblica
questa riforma istituiva un quarto potere costituzionale, che lui definiva il “potere
monetario”, indipendente dal potere esecutivo.*! Tuttavia, questo strano modus
operandi, per una riforma che di fatto conduceva a un’alterazione della Parte 11
della Costituzione, sembrava giustificata dall’esigenza “prioritaria” e “oggettiva”
di lottare contro I’inflazione, che si diceva fosse “causata” dalla creazione di
moneta (dal che scaturiva I’esigenza di sottrarre quest’ultima alla discrezionalita
dell’esecutivo). La crisi in corso, con 1 suoi sviluppi deflazionistici, ci ha
mostrato in effetti che [I’espansione della massa monetaria non porta
meccanicamente a una crescita del livello dei prezzi. Un fatto presentato come
oggettivo (il nesso causale moneta-inflazione) si € quindi rivelato non essere tale.
Lo stesso accade oggi con le politiche di austerita. Non é difficile dimostrare che
le stesse istituzioni sovranazionali che hanno dettato all’Italia I’agenda delle
riforme (costituzionali o0 meno), motivandole con I’esigenza di ridurre la spesa
pubblica, sapevano bene che quest’ultima non era all’origine della crisi.

A questo riguardo ¢ veramente notevole 1I’esempio della Bce. Nella sua lettera del
5 agosto 2011 al governo Berlusconi,*? a firma Jean-Claude Trichet e Mario
Draghi, la BCE raccomandava di “mettere sotto controllo le spese delle autorita
regionali e locali2 (punto 2.c) e e di “abolire o fondere i livelli intermedi di
governo (come le province)” (punto 3). Queste due misure molto specifiche
avrebbero dovuto essere prese perché si sosteneva che il governo italiano avesse
“I’esigenza di prendere misure immediate e risolute per assicurare la sostenibilita
delle finanze pubbliche”.

Eppure, dopo soli due mesi, nell’ottobre del 2011, la stessa BCE dichiarava, nel
suo Bollettino mensile, che “durante gli anni che hanno preceduto la crisi
finanziaria, in certi paesi dell’eurozona si sono accumulati squilibri del settore
privato, creando una dicotomia fra paesi in surplus e paesi in deficit”. > Era
quindi il settore privato, non quello pubblico, all’origine della crisi. Questa
analisi veniva confermata non solo da economisti indipendenti,** ma anche dalla
Commissione Europea stessa, che nel suo Rapporto sulla sostenibilita fiscale del
2012 mostrava chiaramente come 1’Italia non avesse mai avuto, dal 2009 al 2012,

41 Beniamino Andreatta ‘Il divorzio fra Tesoro e Banca d’Italia e la lite delle comari’ [1991] 1l
Sole 24 Ore, 26 luglio 1991.

42 1] testo di questa lettera, inizialmente riservato, & stato pubblicato da “Il Sole 24 Ore” del 29
settembre  2011: http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2011-09-29/testo-lettera-governo-italiano-
091227.shtml

43 BCE ‘Bulletin mensuel’ [2011] Octobre, https://www.banque-
france.fr/uploads/tx_bdfgrandesdates/bulletin-mensuel-BCE-octobre-2011.pdf

4 Alberto Bagnai ‘I salvataggi che non ci salveranno’ [2011] Goofynomics,
http://goofynomics.blogspot.it/2011/11/i-salvataggi-che-non-ci-salveranno.html.
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problemi di sostenibilita a breve termine del debito pubblico (Figura 3.1), e
come fosse il solo grande paese dell’eurozona con un debito sostenibile nel lungo
periodo.*® Questa valutazione positiva € stata confermata da tutte le edizioni
successive del rapporto. Non € quindi sorprendente che nel maggio 2013 (cioé
due anni dopo), il vice presidente della Bce, Vitor Constancio, abbia dichiarato in
un discorso tenuto alla Banca Nazionale Greca che “gli squilibri finanziari
avevano la loro origine nelle spese private crescenti, finanziate dai settori bancari
dei paesi debitori e creditori”, qualificando come “scorretta” la spiegazione della
crisi articolata sull’idea che “la mancanza di disciplina fiscale aveva causato un
surriscaldamento dell’economia”.*” Questa analisi venne pubblicata nel 2014 su
una rivista scientifica.*®Nel frattempo, con una certa schizofrenia, il presidente
della Bce insisteva sul fatto che 1’austerita era necessaria € che essa sarebbe
andata avanti “col pilota automatico”, ovvero, indipendentemente dalle decisioni
degli elettori (come stiamo vedendo in Grecia dall’estate del 2015).4° Alla fine,
due anni dopo il discorso di Constancio, gli economisti del CEPR, il piu influente
think-tank economico europeo, che avevano propagandato le politiche di
austerita durante i primi cinque anni della crisi, ammettevano, anche loro, quattro
anni dopo la Bcee, che la crisi dell’eurozona “non ¢ una crisi di debito pubblico”.

Le politiche di austerita (che si sono tradotte, fra 1’altro, nella repressione
finanziaria delle collettivita locali e nello smantellamento frettoloso e irrazionale
dei livelli intermedi di governo) sono quindi state giustificate sulla base di un
presupposto che oggi tutti gli economisti riconoscono come falso, come era ben
chiaro fin dall’inizio agli organi “tecnici” che le hanno imposte. Cio suggerisce
che il contenimento della spesa pubblica fosse il fine e non il mezzo: non si
trattava di contenere la spesa per assicurare la sostenibilita del debito pubblico,
ma di agitare lo spettro della bancarotta per rendere politicamente sostenibili dei
tagli di bilancio molto regressivi, che hanno portato a un aumento della
disuguaglianza dei redditi e a una compressione delle autonomie locali*® e dei
diritti democratici (per esempio, riducendo il diritto di elettorato attivo,°! e

4 Draltra parte, fra il 1994 e il 2007 il rapporto debito pubblico/Pil in Italia era diminuito
costantemente, se pure a un ritmo relativamente lento, mentre il debito privato fra 1999 e 2007 era
raddoppiato, passando dal 70% al 140% del Pil.

46 Se questa affermazione non provenisse dalla Commissione Europa potrebbe sembrare prova di
sciovinismo, ma in effetti essa & perfettamente coerente col fatto che il bilancio pubblico italiano presenta
un surplus primario dal 1992 (con la sola eccezione del biennio 2008-2009), e col fatto che I’evoluzione
demografica italiana non € troppo sfavorevole (per quanto sia meno vigorosa di quella della Francia). Si
veda: European Union ‘Fiscal sustainability report 2012’ [2012] European Economy, n. 8.

47 Vitor Constancio ‘The European crisis and the role of the financial sistem’ [2013] European
Central Bank, 23 mai 2013, https://www.ech.europa.eu/press/key/date/2013/html/sp130523_1.en.html.

8 Vitor Constancio ‘The European crisis and the role of the financial sistem’ [2014] Journal of
Macroeconomics, 39, 250-259.

4% Mario Draghi ‘Introductory statement to the press conference with Q&A’ [2013] European
Central Bank, 7 mars 2013, https://www.ech.europa.eu/press/pressconf/2013/html/is130307.en.html.

%0 Franco Gallo, ‘Federalismo fiscale e vincolo del pareggio di bilancio’ (2015) Astrid Rassegna, 2

51 La principale conseguenza della riforma delle provincie & stata la soppressione dei consigli
provinciali (che erano eletti in occasione delle elezioni amministrative), e la riforma del Senato prevede
una riduzione del numero dei senatori (da 315 a 100) e la loro elezione da parte dei consigli regionali,
invece che dai cittadini. Di Carpegna Brivio (op. cit.) sottolinea come il centralismo che ispira le nuove
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vincolando sul piano finanziario la realizzazioni del diritti fondamentali definiti
dagli articolo da 1 a 12 della Costituzione italiana®?). Questi risultati preoccupano
un numero sempre crescente di giuristi italiani. Possiamo immaginare quale
sarebbe la loro inquietudine laddove essi potessero condividere con gli
economisti dotati di un minimo di etica professionale la consapevolezza del fatto
che i risultati di cui parliamo sono la conseguenza di un presupposto
oggettivamente falso (la pretesa necessita di evitare la bancarotta dello Stato
italiano), riconosciuto come tale dalle stesse autorita europee (come abbiamo
puntualmente documentato). La lezione da trarre da questa storia & che
intraprendere sotto la pressione di una urgenza economica reale o presunta un
percorso di riforme in un campo tanto delicato quanto quello degli equilibri fra
potere centrale e locale comporta sempre gravi rischi per la democrazia.

riforme confligga con 1’utilizzazione del sistema delle collettivita territoriali per una realizzazione
completa dei diritti politici.

% Vladimiro Giacché, Costituzione italiana contro trattati europei. Il conflitto inevitabile
(Imprimatur 2015)
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Appendice: cronologia delle fonti

Legge 17 febbraio 1968 n. 108 “Norme per la elezione dei Consigli regionali
delle Regioni a statuto normale” (legge elettorale regionale).

Legge 16 maggio 1970 n. 281 “Provvedimenti finanziari per l'attuazione delle
Regioni a statuto ordinario” (legge di bilancio regionale).

Legge 22 luglio 1975 n. 382 “Norme sull’ordinamento regionale e
sull’organizzazione della pubblica amministrazione”.

Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri (D.P.C.M.) 12 ottobre 1983
“Istituzione della Conferenza Stato-Regioni”.

Legge 8 giugno 1990 n. 142 “Ordinamento delle autonomie locali”.

Legge 25 marzo 1993 n. 81 “Elezione diretta del sindaco, del presidente della
provincia, del consiglio comunale e del consiglio provinciale”.

Legge 15 marzo 1997 n. 59, art. 15 “Delega al Governo per il conferimento di
funzioni e compiti alle regioni ed enti locali, per la riforma della Pubblica
Amministrazione e per la semplificazione amministrativa”.

Legge 23 dicembre 1998 n. 448 “Misure di finanza pubblica per Ia
stabilizzazione ¢ lo sviluppo” (Patto di stabilita interno).

Legge costituzionale 18 octobre 2001, n. 3 “Modifiche al titolo V della parte
seconda della Costituzione” (riforma del Titolo V).

Legge 5 giugno 2003 n. 131 “Disposizioni per l'adeguamento dell'ordinamento
della Repubblica alla L.Cost. 18 ottobre 2001, n. 3”.

Legge 5 maggio 2009 n. 42 “Delega al Governo in materia di federalismo fiscale,
in attuazione dell'articolo 119 della Costituzione™.

Proposta di legge costituzionale del 25 novembre 2011 n. 2544/D “Riforma
ordinamento della Repubblica”.

Proposta di legge costituzionale dell’8 settembre 2011 “Soppressione di enti
intermedi”.

Legge costituzionale 20 aprile 2012 n. 1 “Introduzione del principio del pareggio
di bilancio nella Carta costituzionale™.

Decreto legge 31 ottobre 2013 n. 126 “Misure finanziarie urgenti in favore di
regioni ed enti locali ed interventi localizzati nel territorio”.

Legge 7 aprile 2014 n. 56 “Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province,
sulle unioni e fusioni di comuni” (Legge Delrio di ‘“abolizione” delle
provincie).

Proposta di legge costituzionale del 15 aprile 2014 “Disposizioni per il
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei
parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la
soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte Il della
Costituzione” (Riforma Boschi).
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