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1 volume di Aniello Formisano “I/ regionalismo differenziato nel quadro del modello

costituzionale’ si inserisce in un momento particolarmente vivace del dibattito

costituzionalistico italiano, segnato dall'approvazione della legge Calderoli e dalla
conseguente pronuncia della Corte costituzionale. L'opera si propone di affrontare il tema
con sistematicita e rigore, collocando l'istituto dell'autonomia differenziata nel quadro piu
ampio del modello costituzionale italiano e delle sue tensioni irrisolte tra unita e pluralismo,
tra eguaglianza e differenziazione territoriale.

11 libro si raccomanda fin dalle prime pagine per una qualita non scontata in opere di
taglio cosi settoriale: la scorrevolezza. IA. riesce a tenere viva l'attenzione del lettore anche
quando il ragionamento giuridico si fa piu tecnico, grazie a una prosa chiara e a una struttura
argomentativa ben calibrata, che alterna l'analisi normativa a incursioni nella dimensione
storica del fenomeno regionale. Particolarmente apprezzabile, in questo senso, ¢ la capacita
dell'A. di restituire lo spessore storico-giuridico degli istituti trattati, evitando quella lettura
meramente esegetica che rischierebbe di appiattire su di essi la complessita reale delle
vicende da cui sono nati. Ne beneficia soprattutto la trattazione delle Regioni a statuto
speciale, che il volume inquadra con attenzione alle circostanze politiche che ne hanno
determinato l'istituzione, rendendo cosi comprensibile al lettore non soltanto il guid della
specialita regionale, ma anche il ¢#r che la giustifica.

Un ulteriore pregio dell'opera ¢ rappresentato dall'ampiezza della bibliografia, che copre
con sistematicita le posizioni piu rilevanti della dottrina costituzionalistica e
amministrativistica.

II primo capitolo del volume si apre con una riflessione di ampio respiro sui modelli di
organizzazione territoriale dello Stato, superando quella tradizionale tripartizione -
tederazione, confederazione, Stato centrale - che la dottrina piu risalente tendeva a trattare
come una tassonomia rigida e impermeabile. Formisano mostra invece come tali modelli si
dispongano lungo un continuum, senza cesure nette, ¢ come le esperienze costituzionali

contemporanee rendano sempre piu difficile ricondurre i singoli ordinamenti a categorie
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precostituite. La scelta di aprire il volume con questa premessa teorica serve a sgombrare il
campo da impostazioni troppo schematiche che, nel dibattito sull'autonomia differenziata,
hanno talvolta portato a valutazioni distorte, come quella di chi legge nell'art. 116, comma
3, Cost. un vettore di federalizzazione strisciante, o al contratio chi lo riduce a una mera
tecnica di decentramento amministrativo. In questa prospettiva, 1'Autore introduce la
distinzione tra federalismo de jure, formalizzato nelle fonti costituzionali e legislative, e
tederalismo de facto, che precede le stesse fonti e affonda le radici in fenomeni storici,
identitari e sociali preesistenti all'ordine giuridico formale. Tale distinzione consente di
leggere il regionalismo italiano non come un sistema chiuso e definitivamente compiuto,
ma come il punto di approdo provvisorio di dinamiche piu profonde, che il diritto positivo
registra senza esaurire.

Il discorso si concentra poi sul quadro costituzionale italiano, con particolare attenzione
all'art. 5 Cost., norma che larga parte della dottrina ritiene immodificabile in quanto
espressione dei principi fondamentali dell'ordinamento repubblicano. La sua centralita si
fonda nella tensione costitutiva tra unita e autonomia, che percorre l'intero volume e che
Formisano declina con rigore nelle sue successive manifestazioni normative. Vale la pena
sottolineare che questa immodificabilita non discende da una previsione esplicita della
Carta, ma da un'elaborazione dottrinale e giurisprudenziale che ha progressivamente
consolidato l'idea di un nucleo duro dell'ordinamento costituzionale sottratto alla
disponibilita del legislatore di revisione. In questa sede emerge anche una precisazione
lessicale di non secondaria importanza. Le assemblee regionali e comunali non possono
denominarsi «parlamentoy, termine che la Corte costituzionale ha riservato alle assemblee
espressione di sovranita popolare in senso pieno. La questione non ¢ puramente
nominalistica in quanto le autonomie territoriali, pur dotate di potesta normativa e di
rappresentativita democratica, restano comunque articolazioni della sovranita statale, senza
possederne le prerogative organiche. Questa chiarificazione vale come argine teorico contro
derive autonomistiche che, sul piano retorico, tendono ad attribuire alle regioni una dignita
istituzionale che I'ordinamento non riconosce loro in termini di sovranita.

Il concetto di differenziazione attiene alla possibilita che singole Regioni ottengano,
nell'ambito dell'ordinamento comune, competenze aggiuntive rispetto a quelle spettanti alle
Regioni ordinarie. L'asimmetria descrive invece una condizione strutturale dell'ordinamento
nel suo complesso, in cui 1 diversi livelli di governo non sono tra loro simmetrici per
competenze, risorse o autonomia. La distinzione ¢ tutt'altro che accademica: una cosa ¢
ammettere che l'ordinamento tollera o persino incentiva differenze tra entl territoriali come
strumento di efficienza e adeguatezza; altro ¢ descrivere un ordinamento strutturalmente
asimmetrico, in cui le differenze non sono contingenti ma costitutive.

La riforma del Titolo V, in questa lettura, impone di leggere congiuntamente il principio
di sussidiarieta e quello di differenziazione e adeguatezza, abbandonando una concezione
statica del regionalismo in favore di una dimensione dinamica. L'art. 118 Cost. esprime
questa logica con il principio di sussidiarieta, che I’A descrive come un meccanismo capace
di calibrare l'intervento pubblico in ragione delle specificita locali, adattando il livello di
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governo all'intensita e alla natura del bisogno da soddisfare. Analogamente, l'art. 117 Cost.
contiene in sé un principio di differenziazione delle competenze, poiché ogni Regione
esercita le proprie attribuzioni in modo non necessariamente identico alle altre. Questa
lettura sistematica ha il pregio di mostrare come l'autonomia differenziata non sia un corpo
estraneo innestato nell'ordinamento dalla riforma del 2001, ma una possibilita gia latente
nella logica complessiva del Titolo V, che la differenziazione non solo consente ma in
qualche misura presuppone. Si tratta di un argomento importante, perché risponde
implicitamente a chi contesta la legittimita costituzionale di fondo del regionalismo
asimmetrico. Se 1 principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza sono gia
incorporati nella Costituzione, il problema non ¢ se differenziare, ma come farlo senza
compromettere l'unita dell'ordinamento e il principio di eguaglianza sostanziale tra i
cittadini.

I cuore del capitolo ¢ occupato dall'art. 116, comma 3, Cost., norma che consente la
ridistribuzione di competenze tra Stato e Regioni ordinarie attraverso un procedimento piu
complesso di quello legislativo ordinario, ma senza richiedere una revisione costituzionale.
Una parte della dottrina ha ravvisato in questa disposizione potenzialita dissolutive degli
equilibri fondamentali dell'ordinamento, nella misura in cui una sua applicazione estensiva
potrebbe alterare la fisionomia complessiva del sistema regionale fino a renderlo
irriconoscibile rispetto al modello tracciato dalla Costituzione del 1948. 1l timore non ¢
peregrino: se lo strumento dell'autonomia differenziata venisse utilizzato in modo
sistematico e generalizzato, il risultato potrebbe essere una frammentazione
dell'ordinamento difficilmente compatibile con i principi di unita e solidarieta che 'art. 5
Cost. pone a fondamento della Repubblica. L'autonomia differenziata non puo trasformare
Regioni ordinarie in Regioni speciali, né puo divenire un vettore surrettizio di specialita. Si
tratta di un limite che non ¢ soltanto testuale, ma sistematico. La specialita regionale ¢ una
condizione giuridica definita dalla Costituzione attraverso fonti di rango costituzionale, e
non ¢ riproducibile mediante strumenti di rango inferiore, per quanto rinforzati. Il dato ¢
confermato dalla giurisprudenza costituzionale, che ha chiarito come lo strumento per
incrementare ulteriormente la specialita delle Regioni a statuto speciale non sia quello di cui
all'art. 116, comma 3, Cost., bensi la modifica statutaria da attuarsi nelle forme dell'art. 138
Cost., procedimento certamente piu garantista, in quanto coinvolge il Parlamento in sede
di revisione costituzionale e ammette il referendum popolare.

Il volume dedica ampio spazio al rapporto tra Regioni ordinarie e Regioni speciali,
ricostruendo le vicende storico-giuridiche che hanno condotto all'istituzione delle cinque
Regioni a statuto speciale. Tali vicende sono in larga misura connesse alle peculiarita emerse
nel contesto bellico e nella successiva fase di ricostruzione post secondo conflitto mondiale,
che rendevano necessaria una risposta differenziata alle specificita linguistiche e culturali di
determinati territori. La Valle d'Aosta, il Trentino-Alto Adige, il Friuli-Venezia Giulia, la
Sardegna e la Sicilia presentavano ciascuna situazioni di particolare delicatezza che il
Costituente scelse di affrontare con strumenti normativi ad hoc, capaci di garantire forme di
autonomia piu robuste di quelle riconosciute alle Regioni ordinarie. Tale ricostruzione
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storica rimarca il contrasto con le ragioni che spingono oggi le Regioni ordinarie a richiedere
l'autonomia differenziata, motivazioni che appaiono essenzialmente di natura finanziaria,
cioe la volonta di trattenere risorse all'interno del territorio regionale, e quindi assai meno
nobili, sul piano costituzionale, rispetto a quelle che hanno giustificato la specialita storica.
Si tratta di una valutazione che evidenza come il dibattito sull'autonomia differenziata rischi
di essere inquinato da logiche redistributive che poco hanno a che fare con le ragioni
profonde del pluralismo istituzionale.

Da questo confronto emerge una delle tesi piu interessanti e originali del capitolo. Se alle
Regioni ordinarie fossero attribuite tutte le competenze richieste nell'ambito dell'autonomia
differenziata, esse rischierebbero paradossalmente di divenire «piz speciali delle specialm,
poiché le modifiche agli statuti delle Regioni speciali richiedono una legge costituzionale,
mentre la legge di differenziazione ex art. 116, comma 3, Cost. ¢ pur sempre una legge
ordinaria rinforzata, priva del rango e della stabilita propri delle fonti costituzionali. Una
Regione ordinaria differenziata potrebbe in astratto godere di un fascio di competenze piu
ampio di quello di una Regione speciale, con la differenza pero che tali competenze
sarebbero suscettibili di essere revocate o ridimensionate con maggiore facilita, non essendo
presidiate dalla rigidita propria delle fonti costituzionali. Si tratta di un'asimmetria che
impone di riflettere sulla tenuta complessiva del sistema nel lungo periodo. Analoga
differenza si riscontra sul piano degli strumenti attuativi. Le Regioni speciali dispongono di
commissioni paritetiche 1 cui decreti di attuazione, emanati dal Presidente della Repubblica,
possiedono forza di legge e si collocano al rango di fonti primarie; per le Regioni
differenziate, invece, gli atti attuativi sono adottati nella forma del decreto del Presidente
del Consiglio dei ministri, privi di tale forza e destinati a svolgere una funzione meramente
esecutiva della legge rinforzata. La differenza non ¢ di dettaglio: incide sulla capacita degli
atti attuativi di innovare l'ordinamento e di resistere a interventi legislativi successivi, con
ricadute concrete sull'effettivita dell'autonomia concessa.

Sul piano della sistematica delle fonti, il capitolo affronta poi la questione relativa alla
proposta dottrinale di un fertium genus tra Regioni ordinarie e Regiloni speciali, che
includerebbe le Regioni differenziate ex art. 116, comma 3, Cost. come categoria autonoma.
L’A. sembra propendere per la soluzione che riconduce le Regioni differenziate a una species
del genus delle Regioni ordinarie, evitando moltiplicazioni categoriali che rischierebbero di
appesantire ulteriormente un sistema gia di per sé complesso. La soluzione appare
preferibile in quanto la differenziazione non muta la natura giuridica della Regione che ne
beneficia, ma ne amplia il perimetro competenziale, restando all'interno del quadro delle
Regioni ordinarie.

Vi sono poi due questioni di rilievo. La prima riguarda la clausola di maggior favore di
cui all'art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001, che gran parte della dottrina vorrebbe
applicare alle Regioni speciali per consentire loro di beneficiare delle disposizioni piu
favorevoli introdotte dalla riforma del Titolo V. La seconda, di natura piu critica, investe la
legge Calderoli, il cui art. 11 - nel richiamare il principio di differenziazione anche per le
Regioni a statuto speciale - sembra confliggere con la lettera e la logica dell'art. 116, comma
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3, Cost., che tale principio non contempla per esse. Si tratta di un profilo di dubbia
costituzionalita che si inserisce in un quadro critico piu ampio. Ove tutte le Regioni
ordinarie richiedessero le medesime competenze in forza del meccanismo dell'autonomia
differenziata, il risultato sarebbe paradossalmente una nuova uniformita, opposta a quella
che il legislatore intendeva superare, con l'effetto di svuotare di significato il concetto stesso
di differenziazione. E un rischio sistemico merita di essere tenuto presente nell'attuale
stagione di attuazione e di contestazione giurisdizionale della legge Calderoli.

Il secondo capitolo del volume affronta il cuore operativo del regionalismo differenziato,
occupandosi della legge Calderoli come strumento attuativo dell'art. 116, comma 3, Cost. e
dei numerosi profili problematici che essa solleva sul piano delle fonti del diritto, del
procedimento di differenziazione e della sostenibilita finanziaria del modello. L’A. conduce
questa analisi muovendosi tra il piano costituzionale e quello delle fonti ordinarie, e non
mancando di confrontarsi con la recente giurisprudenza della Corte costituzionale che ha
significativamente ridimensionato la portata applicativa della legge quadro.

Il primo nodo che I'"Autore scioglie ¢ di natura teorica, ancorché dalle conseguenze
pratiche assai rilevanti. La legge Calderoli ¢ una legge ordinaria, e come tale puo essere
modificata da una legge successiva di pari rango. Cio significa che la legge di approvazione
delle singole intese potrebbe derogarvi liberamente, senza che la legge quadro possa fungere
da parametro di legittimita né rispetto ai contenuti né rispetto al procedimento. Ne deriva
una fragilita strutturale del sistema. Pur nella sua complessita politica, sarebbe stato
preferibile adottare una legge di attuazione di rango costituzionale, capace di blindare il
procedimento di differenziazione e di sottrarla alle oscillazioni della maggioranza
parlamentare ordinaria. Inoltre, la legge Calderoli non ¢ soltanto fragile sul piano delle fonti,
ma ¢ in qualche misura estranea allo spirito stesso dell'art. 116, comma 3, Cost., il quale non
la prevede affatto e richiede per l'approvazione delle intese la maggioranza assoluta, una
soglia qualificata che gia di per sé incorpora una logica di garanzia rafforzata che la legge
ordinaria non ¢ in grado di soddisfare appieno.

Nondimeno, Formisano riconosce che una legge quadro avrebbe potuto essere
opportuna, a condizione che delineasse un percorso di attuazione del regionalismo
differenziato effettivamente compatibile con i principi e le norme procedimentali della
Costituzione, rivestendo cosi un'efficacia precettiva nei confronti dei soggetti istituzionali
coinvolti nel procedimento di stipula delle intese. II problema ¢ che questo obiettivo non ¢
stato raggiunto. La legge Calderoli non contiene principi e regole in grado di allineare il
procedimento di differenziazione alla Costituzione, come ha puntualmente evidenziato la
Corte costituzionale, che nella sua recente pronuncia ha rilevato molteplici contraddizioni
e profili di incostituzionalita.

Tra i vizi piu gravi che la Consulta imputa alla legge quadro vi ¢ I'assenza di un obbligo
di motivazione della richiesta di trasferimento delle funzioni a carico delle Regioni
richiedenti. Si tratta di una carenza che non ¢ di mero ordine formale in quanto l'art. 116,
c. 3, Cost., nel prevedere «ulteriori forme e condizioni particolari di antonomia», deve essere inteso
come uno strumento di espansione limitata e giustificata dell'autonomia regionale, non
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come una clausola di apertura generalizzata. La richiesta di differenziazione non puo
pertanto limitarsi a indicare le materie che si intendono acquisire, ma deve individuare con
precisione le funzioni e i compiti specifici di cui si chiede l'attribuzione, motivando tale
richiesta sulla base della presenza di specifici interessi territoriali e della capacita della
Regione richiedente di gestire quelle funzioni in modo piu efficiente, nel rispetto del
principio di sussidiarieta. E questa la chiave interpretativa che la Corte indica come bussola
per una lettura costituzionalmente orientata del meccanismo di differenziazione.

Da questa premessa discende una conseguenza di portata sistematica assai rilevante: non
sono ammissibili devoluzioni in blocco di tutte o di gruppi di materie, né il trasferimento di
funzioni generiche all'interno di una singola materia. La Corte rifiuta il modello -praticato
nella fase applicativa della legge Calderoli - per cui ogni Regione possa richiedere l'intero
catalogo delle ventitré materie senza fornire alcuna argomentazione circa l'attinenza di
ciascuna di esse alle specifiche esigenze del proprio territorio. In questo modo la pronuncia
svuota in misura significativa le previsioni di devoluzione contenute nella legge quadro,
imponendo un approccio funzione per funzione, calibrato sulle reali peculiarita regionali.
La Corte individua, inoltre, un insieme di competenze che, pur essendo formalmente
ricomprese nell'art. 116, comma 3, Cost., non possono in concreto essere oggetto di
devoluzione in ragione dell'impossibilita di dettare discipline differenziate sul territorio
nazionale e della natura insuscettibile di frazionamento degli interessi che esse presidiano.
E il caso del commercio estero, dei porti e aeroporti civili, delle grandi reti di trasporto e
navigazione, competenze che sono soltanto sulla carta trasferibili ma che nei fatti non lo
SONo.

Alle ragioni di ordine funzionale e sistematico si aggiungono ulteriori condizioni che la
Corte impone alle Regioni richiedenti. Esse devono non solo illustrare le ragioni storiche e
territoriali che giustificano la richiesta, ma anche dimostrare una gestione efficiente delle
competenze gia esercitate, e garantire che il trasferimento non comporti alcun aggravio di
spesa pubblica per lo Stato. Quest'ultima condizione ¢ particolarmente stringente in quanto
il trasferimento deve configurarsi come finanziariamente neutrale rispetto al bilancio statale,
in ossequio al principio di sussidiarieta, inteso non solo come criterio di allocazione delle
funzioni ma anche come principio di responsabilita finanziaria. In sostanza, per la Consulta,
se una Regione si propone di gestire una funzione in modo piu efficiente del livello centrale,
non puo al tempo stesso attendersi che lo Stato continui a farsene carico sul piano
finanziario in caso di difficolta. Un meccanismo che consentisse alle Regioni differenziate
di disporre di una sorta di paracadute finanziario annuale sarebbe in contraddizione con la
stessa ratio della differenziazione, che ¢ quella di individuare il livello di governo piu idoneo
a svolgere una determinata funzione con maggiore efficacia ed efficienza.

Su questo punto ’A. giunge a una riflessione sui rischi finanziari del modello, che merita
di essere seguita con attenzione. Se si trasferissero alle Regioni differenziate tutte le ventitré
materie previste dall'art. 116, comma 3, Cost., la spesa pubblica si sposterebbe in misura
massiccia dal bilancio statale a quelli regionali, con la sola eccezione delle voci relative alla
difesa, alla giustizia, alla previdenza, all'ordine pubblico e alla spesa per interessi. Lo Stato
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ne risulterebbe profondamente snaturato nella sua fisionomia istituzionale, con possibili
ricadute sulla stessa forma di Stato e una potenziale violazione del principio di
rappresentanza di cui all'art. 1 Cost. A cio si aggiunge il problema delle competenze
concorrenti. Ove queste venissero trasferite in blocco alle Regioni differenziate, si
produrrebbe nei fatti una cedevolezza ulteriore delle competenze statali, con il paradossale
effetto di una prevalenza della legislazione regionale su quella nazionale in settori di
rilevanza generale.

La dimensione finanziaria del problema si interseca poi con le regole di bilancio vigenti,
sia sul piano interno che su quello europeo. 1l trasferimento delle funzioni amministrative
e delle relative risorse ¢ predeterminato dalle intese previste dall'art. 116, comma 3, Cost., il
che significa che lo Stato dovra effettuare aggiustamenti periodici in funzione del contenuto
della legge di bilancio e dei vincoli derivanti dalla governance economica europea, qualora
le Regioni non riescano a coprire autonomamente i costi delle funzioni devolute. IA.
segnala il rischio che le risorse trasferite - determinate sulla base di accordi di natura politica,
influenzati dall'appartenenza partitica delle parti dell'intesa - non corrispondano alle
effettive spese per l'esercizio delle funzioni acquisite. In assenza di una seria attuazione
dell'art. 116, comma 3, Cost., il finanziamento delle funzioni devolute avverrebbe attraverso
un sistema di compartecipazioni di difficile quantificazione, data l'incertezza nella
determinazione delle aliquote da destinare alle Regioni. 1l risultato sarebbe un trasferimento
di funzioni e risorse non finanziariamente neutrale, con il concreto rischio di sovraccosti
organizzativi, duplicazione delle funzioni amministrative e aggravio sulla finanza pubblica,
in particolare per quelle competenze (come quelle ambientali) che difficilmente potranno
essere integralmente devolute e rimarranno almeno parzialmente in capo alle
amministrazioni centrali. Una simile situazione si porrebbe in manifesta tensione con i
principi di cui agli artt. 81 e 97 Cost.

Se si volesse prendere sul serio il principio di responsabilizzazione della politica regionale
nella gestione delle risorse pubbliche - principio che i sostenitori dell'autonomia
differenziata decantano come uno dei suoi principali vantaggi - ne discenderebbe che lo
Stato non dovrebbe farsi carico dei costi aggiuntivi delle funzioni che continuera a garantire,
e che le Regioni dovrebbero coprire l'eventuale differenziale mediante un proprio sforzo
fiscale autonomo, facendo leva sui tributi propri. Ma questa prospettiva, che pure sarebbe
costituzionalmente coerente, sembra difficilmente praticabile in un contesto politico in cui
la tentazione di coprire i disavanzi regionali attraverso la legge di bilancio dello Stato appare
tutt'altro che remota, compromettendo in radice quella invarianza finanziaria che dovrebbe
costituire il presupposto logico dell'intero meccanismo.

11 capitolo si chiude con una riflessione sulla giurisprudenza costituzionale in materia di
coordinamento della finanza pubblica. La Corte ha adottato come parametri tanto 'art. 81
Cost. quanto il principio di coordinamento della finanza pubblica di cui all'art. 117, comma
3, Cost., avvalorando una lettura dinamica di quest'ultimo che ha portato a impotre vincoli
sempre piu stringenti alla finanza regionale in funzione del rispetto degli obiettivi di finanza

pubblica sotto la spinta dei vincoli europei. Questa giurisprudenza - che ha dichiarato
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l'llegittimita di leggi regionali in contrasto con norme interposte statali limitative dei poteti
di spesa, e ha affermato il potere del legislatore statale di imporre agli enti autonomi vincoli
alle politiche di bilancio anche se si traducono in limitazioni indirette all'autonomia di spesa
- delinea un quadro di crescente accentramento finanziario che si pone in tensione
strutturale con le ambizioni del regionalismo differenziato. L’A. non manca di rilevare come
sia difficile immaginare un'autonomia regionale robusta e responsabile in un sistema in cui
la finanza regionale ¢ sottoposta a vincoli cosi penetranti da parte del legislatore statale,
rendendo di fatto il principio di responsabilizzazione finanziaria delle Regioni un obiettivo
piu enunciato che realmente perseguibile.

11 terzo capitolo del volume affronta la dimensione forse piu tecnica e al tempo stesso
piu dirimente dell'intera materia, e cio¢ il raccordo tra il regionalismo differenziato e la
cosiddetta costituzione finanziaria, vale a dire il complesso di principi che l'art. 119 Cost.
pone a fondamento dell'autonomia finanziaria degli enti territoriali. I.’A. chiarisce fin
dall'apertura del capitolo che la complessita di comporte le disposizioni di tale articolo in
un quadro organico sufficientemente coerente rende particolarmente arduo definire un
parametro di costituzionalita solido per la legge di attuazione dell'art. 116, comma 3, Cost.
L'individuazione dei principi rilevanti non pud avvenire in modo statico, ma deve tener
conto di una cornice normativa in continua evoluzione. Pur non essendo ancora
pienamente realizzata la costituzione finanziaria delineata dal Titolo V, sono in vigore
numerosi decreti attuativi emanati anche in base alla legge di bilancio del 2023, che ha fissato
al 2027 il termine per l'attuazione del federalismo fiscale. I principi dell'art. 119 Cost.
devono pertanto essere interpretati alla luce di questi interventi legislativi e dei successivi
decreti attuativi, 1 quali costituiscono un confine mobile dal quale derivano implicazioni
rilevanti per I'equilibrio nella distribuzione delle risorse tra centro e periferia.

11 capitolo procede con una rassegna sistematica dei principi ricavabili dall'art. 119 Cost.
quali, ad esempio, il principio dell'equilibrio di bilancio di cui al primo comma; il principio
di autonomia finanziaria di entrata e di spesa; il principio della disponibilita di risorse
finanziarie proprie e di compartecipazione ai tributi erariali di cui al secondo comma; il
principio di perequazione delle risorse di cui al terzo comma; il principio di corrispondenza
tra funzioni e risorse e del finanziamento integrale di cui al quarto comma. Il rinvio operato
dall'art. 116, comma 3, Cost. all'art. 119 Cost. deve essete interpretato come un obbligo
volto a garantire che il procedimento di differenziazione sia in linea con le esigenze
solidaristiche del sistema di finanza pubblica, la c.d. wreutralita perequativay.

Dalla disamina di questi principi emerge quello della sostenibilita finanziaria, in base al
quale occorre garantire la copertura finanziaria delle nuove funzioni, il mantenimento di un
bilancio regionale in equilibrio e la capacita della Regione richiedente di sostenere le nuove
funzioni senza che lo Stato debba farsi carico di costi aggiuntivi. Le Regioni richiedenti
devono trovarsi in una condizione di debito pubblico pienamente sostenibile, disporre di
un sistema tributario che non abbia esaurito la pressione fiscale massima e non essere
soggette a piani di rientro o commissariamento statale. Da questo principio discende quello
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dell'invarianza finanziaria, che dovrebbe caratterizzare qualsiasi richiesta di maggiori
condizioni di autonomia, al fine di evitare squilibri tra risorse e funzioni trasferite.

Ulteriore corollario ¢ rappresentato dal principio di responsabilita finanziaria, da sempre
uno dei principali fattori che hanno ispirato la riforma del federalismo fiscale. Il suo
fondamento risiede nella correlazione tra assegnazione di funzioni e reperimento di risorse,
che comporta una maggiore responsabilita tanto sul fronte delle entrate quanto su quello
delle spese, garantendo a sua volta una piu robusta accountability degli amministratori nella
gestione del denaro pubblico. Una responsabilizzazione effettiva consentirebbe di gestire le
risorse pubbliche con maggiore prudenza rispetto a quanto accade quando gli enti sub-
statali sono destinatari di dotazioni finanziarie provenienti dall'esterno. Gia la legge delega
n. 42 del 2009 si proponeva di incentivare la massima responsabilizzazione degli enti sub-
statali, assicurando un'autonomia di entrata e di spesa per comuni, province, citta
metropolitane e regioni, e il graduale superamento del criterio della spesa storica, condizioni
ritenute assolutamente indispensabili per il buon funzionamento del sistema.

Formisano segnala come questo disegno sia stato sistematicamente contraddetto dalla
prassi legislativa. Il ricorso alla decretazione d'urgenza, imposto agli enti territoriali per
conseguire surplus di bilancio, ¢ stato utilizzato non tanto ai fini di una vera spending review
quanto per risanare i conti pubblici. I bilanci degli enti territoriali sono stati ripetutamente
oggetto di tagli lineari che perseguono finalita opposte al miglioramento della qualita della
spesa, realizzati dal legislatore statale come strumento per fronteggiare gli oneri finanziari
derivanti dai vincoli europei. L'esito finale di questo processo ¢ stata una progressiva
delegittimazione degli enti locali e I'impossibilita di stabilire un cotretto rapporto tra
contribuente locale e amministrazione. A cio si aggiunge 1'assenza di una chiara definizione
dei principi del coordinamento finanziario, che avrebbe richiesto una complessa fase
transitoria e un intervento normativo statale apposito. In mancanza di tale intervento, la
Corte costituzionale ha adottato una lettura particolarmente restrittiva dei tributi propri,
comprimendo gli ambiti di autonomia pure accordati dall'art. 119 Cost.

In assenza di una chiara definizione dei principi di coordinamento finanziario,
l'autonomia finanziaria regionale ha ripiegato sulla manovrabilita dei tributi derivati e delle
compartecipazioni a tributi erariali. Nel volume viene spiegato come le compartecipazioni
costituiscano in realta un trasferimento statale mascherato, con l'effetto politico di
alimentare la conflittualita tra Stato e Regioni. La distinzione tecnica tra compartecipazioni
e trasferimenti ¢ illustrata con precisione. Con le prime il gettito da destinare alle Regioni
non ¢ predeterminato dallo Stato, dipendendo dall'andamento complessivo del tributo e
dalla sua distribuzione territoriale; con i secondi lo Stato predetermina direttamente sia la
somma complessiva che quella specifica da riconoscere a ciascuna Regione. La fissazione
di aliquote differenziate trasforma pero le compartecipazioni in trasferimenti mascherati,
poiché porta lo Stato a decidere ex ante 'esatto importo da destinare a ciascuna Regione,
utilizzando poi una formula matematica per dissimulare la natura traslativa dell'operazione.
Si tratta di una distinzione che non ¢ meramente classificatoria: ha ricadute dirette sulla
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misura dell'autonomia finanziaria reale degli enti territoriali e sulla trasparenza dei rapporti
tinanziari tra centro e periferia.

I capitolo affronta poi la questione dei livelli essenziali delle prestazioni, illustrando i
due concetti di Servizio Sanitario Nazionale e LEA. Il calcolo dei fabbisogni standard
avviene sulla base dei parametri di alcune regioni di riferimento - le cosiddette regioni
benchmark - che hanno garantito l'erogazione dei LEA in condizioni di equilibrio
economico. Tuttavia, il costo standard non garantisce che il guantum da stanziare coincida
con il fabbisogno standard, a causa del fatto che la distribuzione effettiva delle risorse viene
poi adeguata agli stringenti vincoli di bilancio, con il risultato che la garanzia formale dei
livelli essenziali rischia di non tradursi in una garanzia sostanziale per i cittadini.

La mancata attuazione del federalismo fiscale deriva inoltre dall'inattuazione del decreto
sulla perequazione e del decreto sul fisco regionale di cui al dgs. n. 68 del 2011. Non
essendo stati fiscalizzati i trasferimenti e non essendosi proceduto alla determinazione dei
LEP per le materie di competenza regionale né alla stima dei fabbisogni standard, l'art. 119
Cost. ¢ rimasto «un albero storfo» per le tante difficolta incontrate nella sua attuazione, pur
rappresentando un obbligo costituzionale. L'Autore individua tre vizi di fondo
nell'inattuazione dell'art. 119 Cost.: I'assenza di una effettiva perequazione, il mancato
superamento della spesa storica e la mancata determinazione dei LEP. Proprio I'attuazione
dell'autonomia differenziata potrebbe rappresentare un'opportunita per «raddrizzare guesto
albero storto», a condizione che si affrontino preliminarmente questi nodi strutturali. In
particolare, la subordinazione della differenziazione alla determinazione dei LEP non
costituisce una mera scelta politica, ma un obbligo costituzionale desumibile dallo stesso
testo dell'art. 116, comma 3, Cost., il quale condiziona l'attribuzione di ulteriori forme di
autonomia al rispetto dei principi di cui all'art. 119 Cost., la cui architettura ruota intorno
alla definizione dei livelli essenziali delle prestazioni.

Il superamento della spesa storica ¢ analizzato con particolare attenzione. Tale criterio si
basa sulla determinazione di quanto un determinato ente pubblico abbia effettivamente
speso in un anno per offrire servizi ai cittadini, senza considerare altri fattori, con il risultato
che lo Stato ripiana il fabbisogno dichiarato da ogni ente senza valutare il reale ammontare
o l'effettivo utilizzo delle spese. A partire dagli anni Settanta cio ha comportato un aumento
considerevole delle risorse trasferite, producendo un vantaggio per gli enti che spendevano
di piu e una penalizzazione per quelli piu virtuosi. Il meccanismo del costo standard mira a
correggere questa distorsione sottraendo dal costo effettivo le inefficienze di gestione, cosi
da assicurare il pieno finanziamento del fabbisogno corrispondente ai livelli essenziali delle
prestazioni. Il finanziamento integrale dei costi standard per le spese riconducibili alle
funzioni fondamentali di cui all'art. 117, comma 2, lettera p), Cost. richiede tuttavia,
preliminarmente, l'individuazione di tali funzioni, operazione che si rivela tutt'altro che
semplice nel contesto attuale.

Sul piano del finanziamento del regionalismo differenziato, ’A. rileva come il modello
finanziario delle Regioni speciali - fondato sulla logica per cui il gettito fiscale prodotto in
un determinato territorio deve rimanervi, creando una sorta di autosufficienza finanziaria -
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non sia replicabile per le Regioni ordinarie differenziate tramite l'art. 116, comma 3, Cost.,
in quanto estraneo ai principi dell'art. 119 Cost. Attribuite una quota fissa di
compartecipazione senza prima quantificare le risorse necessarie a finanziare una data
funzione potrebbe generare un extra gettito superiore al costo delle competenze trasferite,
analogamente a quanto avviene per le Regioni speciali. La base imponibile dei tributi
compartecipati potrebbe nel tempo crescere piu velocemente del fabbisogno finanziario
delle funzioni trasferite, determinando l'attribuzione di risorse eccedenti il costo delle nuove
competenze acquisite. Per scongiurare tale rischio la legge Calderoli prevede all'art. 8 un
monitoraggio affidato alla commissione paritetica, che procede annualmente alla
ricognizione dell'allineamento tra fabbisogni di spesa ¢ andamento del gettito dei tributi
compartecipati, con possibilita di rimodulazione delle aliquote. Tuttavia, nel volume si
segnala il rischio concreto che la commissione, essendo composta da membri nominati dalla
Regione richiedente, possa per ragioni politiche domandare variazioni solo in aumento delle
aliquote, essendo improbabile che le Regioni che hanno avviato il processo di
differenziazione per trattenere quante piu risorse ne richiedano poi una riduzione. La Corte
costituzionale ha stabilito che una variazione in aumento dovra comunque essere
disciplinata da una legge rinforzata con coinvolgimento del Parlamento.

Sul versante degli strumenti di finanziamento, si esamina la possibile alternativa della
riserva di aliquota, che offrirebbe una maggiore responsabilizzazione per le Regioni
ordinarie differenziate rispetto al sistema delle compartecipazioni. Le aliquote fisse
tendono, infatti, a cristallizzare un modello di autonomia privo di reale responsabilita,
mentre un sistema ad aliquote variabili, pur scongiurando il rischio dell'extra gettito
trattenuto, presenta inevitabili complicazioni politiche. La riserva di aliquota, a differenza
della compartecipazione che grava sul gettito, graverebbe anche sulla base imponibile,
garantendo una maggiore responsabilizzazione regionale in quanto la manovrabilita
dell'aliquota non dipendera solo dalle scelte di aggiornamento dello Stato in relazione
all'andamento economico. La scelta della legge Calderoli ¢ tuttavia caduta su un sistema di
compartecipazione con aliquota variabile, con totale assenza di riferimenti ad altri strumenti
di finanziamento come i tributi propri. Invero, la Corte costituzionale ha precisato che
l'unico meccanismo di finanziamento ammissibile ¢ rappresentato dalle compartecipazioni,
circoscrivendo ulteriormente lo spazio di manovra del legislatore ordinario.

In altri termini, la tanto agognata neutralita perequativa rischia di essere compromessa
se non si passera dalla spesa storica ai costi standard, in quanto le Regioni che richiedono
l'autonomia differenziata sono quelle economicamente piu virtuose, e la determinazione
delle risorse sulla base della spesa storica finirebbe per consolidare e amplificare i divari
territoriali esistenti anziché ridurli. Complessivamente, non sembra possibile affermare con
certezza che dalla concreta attuazione del regionalismo differenziato possa realizzarsi
l'obiettivo dell'invarianza finanziatia, in assenza di una previa e integrale attuazione dell'art.
119 Cost. e di una seria determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni su tutto il

territorio nazionale.
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La questione dei livelli essenziali delle prestazioni, istituto che rappresenta il nodo
gordiano dell'intera architettura del regionalismo differenziato, ¢ pienamente affrontata nel
capitolo IV. I LEP assolvono una funzione duplice: da un lato stabiliscono il fabbisogno di
risorse necessarie per garantire le prestazioni relative ai diritti civili e sociali su tutto il
territorio nazionale; dall'altro costituiscono il presupposto logico e giuridico per quantificare
le risorse da destinare alle funzioni da trasferire alle Regioni con autonomia differenziata.
L’A. chiarisce che la dottrina ha sempre sottolineato la relazione inscindibile tra l'art. 117,
comma 2, lettera m), Cost. e l'art. 5 Cost., evidenziando come i LEP rappresentino uno dei
principali baluardi dell'unita e indivisibilita della Repubblica, capace di coniugarsi con il
principio di autonomia di cui la differenziazione ¢ componente genetica. Le Regioni
conservano la facolta di perseguire politiche proprie in materia di diritti, innalzando
l'asticella fissata dallo Stato oppure riconoscendo nuovi diritti nell'ambito delle proprie
competenze residuali, ma entro 1 limiti fissati dalla determinazione statale dei LEP.

La Corte costituzionale ha fissato due capisaldi nei rapporti tra Stato e Regioni in materia
di LEP. 1l rispetto degli ambiti dell'autonomia regionale e la possibilita per le Regioni di
innalzare i livelli gia determinati dallo Stato. Sul piano procedurale, la determinazione dei
LEP ¢ coperta da una riserva di legge statale nella quale gli atti di natura secondaria vanno
adottati con il coinvolgimento delle autonomie territoriali nel rispetto del principio di leale
collaborazione. La Consulta ha affermato che le scelte relative ai LEP devono essere operate
dallo Stato almeno nelle loro linee generali con legge, la quale dovra inoltre precisare
adeguate procedure e precisi atti formali per le specificazioni ulteriori che si rendano
necessarie. Formisano qualifica questa riserva non solo come relativa ma anche come
rinforzata, in quanto sul piano procedimentale la determinazione dei LEP erode
inevitabilmente spazi di autonomia regionale e locale, rendendo necessario il
coinvolgimento delle autonomie territoriali nelle forme imposte dal principio di leale
collaborazione. Tale impostazione realizza un bilanciamento tra I'esigenza di speditezza ed
clasticita richiesta dalla tecnicita della materia e la necessita di scongiurare una mera
devoluzione dell'intera disciplina a regolamenti governativi o atti amministrativi apicali. La
legge che individua i LEP non dovrebbe pertanto prevedere una delega in bianco a favore
di fonti subordinate, ma contenere sufficienti indicazioni in grado di indirizzare e limitare
l'esercizio del potere normativo delegato, nel pieno rispetto del principio di legalita
sostanziale.

E su questo versante che, secondo I’A., la legge Calderoli mostra le sue crepe piu
profonde. L'art. 3 delega il Governo a adottare, entro ventiquattro mesi, uno o piu decreti
legislativi per l'individuazione dei LEP, rinviando per i principi e criteri direttivi ai commi
da 791 a 801-bis della legge di bilancio 2023. L'utilizzo del decreto legislativo al posto del
DPCM costituisce un passo avanti apprezzabile, trattandosi di una fonte primaria piu
appropriata per la definizione dei LEP. Tuttavia, questo progresso viene messo in
discussione dai commi 7, 8 e 9 dell'art. 3, che ripropongono l'uso dei DPCM per
l'aggiornamento dei livelli essenziali, con il risultato che i DPCM, usciti dalla porta, rientrano
dalla finestra. Piu grave ¢ il difetto di delega, rispetto a cui i commi da 791 a 801-bis della
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legge di bilancio richiamati non contengono norme di principio ma disposizioni eterogenee,
spesso orientate al perseguimento di finalita estranee alla materia, riducendosi a una mera
procedura per la determinazione dei LEP e assumendo di fatto il valore di una delega in
bianco al Governo.

La Corte costituzionale ha abbracciato gran parte di queste critiche, smantellando
pressoché integralmente l'art. 3 della legge Calderoli e dichiarandone l'incostituzionalita,
fatta eccezione per il comma 3 che elenca le materie LEP. 1l giudice delle leggi ha specificato
che l'individuazione dei principi e criteri direttivi pud avvenire anche per relationens, ma solo
se gli atti normativi richiamati sono sufficientemente specifici. I richiamati commi da 791 a
801-bis indicano invece finalita generiche e inidonee a guidare il potere legislativo delegato.
Ne discende l'illegittimita dell'art. 3, comma 1, e per connessione delle disposizioni da esso
dipendenti. L.a Corte ha altresi dichiarato incostituzionale il comma 9, relativo al regime
transitorio, che prevedeva la coesistenza della procedura dei decreti legislativi con quella
della legge di bilancio 2023 tramite DPCM, generando una manifesta contraddittorieta tra
due procedure di rango differente.

11 capitolo si chiude con un’interessante riflessione sulla distinzione tra livelli essenziali e
livelli minimi delle prestazioni. Il ricorso alla nozione di livello essenziale consente una
maggiore trasversalita e penetrabilita dello Stato nelle aree di competenza regionale rispetto
a quanto avrebbe consentito la nozione di livello minimo. Se si fosse abbracciata
quest'ultima, ogni normativa statale che ponesse come obbligatorie prestazioni supetiori al
minimo sarebbe risultata incostituzionale per violazione delle competenze regionali. Il
livello essenziale costituisce pertanto un minimo standard suscettibile di incremento quando
guardato dal punto di vista delle Regioni, le quali restano libere di erogare prestazioni
aggiuntive rispetto a quelle garantite uniformemente su tutto il territorio nazionale. Una
parte della dottrina individua la differenza tra le due nozioni sul versante finanziario,
ritenendo che il livello minimo evochi un'espressione legata ai vincoli di bilancio, mentre il
livello essenziale si proietti verso la garanzia sostanziale del diritto. Da questo dibattito
emerge la distinzione tra approccio #op-down - che parte dal vincolo di bilancio per poi
individuare le risorse da destinare ai LEP - e approccio bottom-up - che individua prima i
LEP e poi determina le risorse per finanziarli. Quest'ultimo approccio ¢ in linea con la
celebre massima della sentenza della Corte costituzionale n. 275 del 2016, secondo cui € la
garanzia dei diritti incomprimibili a incidere sul bilancio e non l'equilibrio di questo a
condizionarne la doverosa erogazione. Tuttavia, con la sentenza n. 192 del 2024, la Corte
ha negato l'equipatrazione dei LEP ai livelli minimi o al nucleo essenziale delle prestazioni,
ribadendo che essi sono il frutto della discrezionalita politica del legislatore, da esercitarsi
secondo canoni di ragionevolezza e con un bilanciamento che tenga conto delle risorse
disponibili. IA. segnala, infine, il rischio concreto che la determinazione dei LEP venga
effettuata sulla base della legislazione esistente, fondata sull'approccio fgp-down, riducendo
al minimo la spesa statale per il loro finanziamento anziché procedere a una vera e propria
determinazione dei livelli essenziali a partire dalle esigenze sostanziali dei cittadini.
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L'ultimo capitolo del volume affronta una delle questioni piu delicate dell'intera
architettura del regionalismo differenziato: il ruolo del Parlamento nel procedimento di cui
all'art. 116, comma 3, Cost. L’A. prende le mosse da una critica puntuale alla tesi dottrinale
che vorrebbe fondare il principio dell'intangibilita dell'intesa sull'analogia con due moduli
procedurali gia noti all'ordinamento. Si tratta di quello inerente alle leggi di autorizzazione
alla ratifica dei trattati internazionali ex art. 80 Cost. e quello relativo alle leggi di regolazione
dei rapporti tra lo Stato e i culti acattolici ex art. 8 Cost. L'Autore dimostra con rigore che
nessuno dei due modelli ¢ trasponibile al procedimento di differenziazione.

Quanto all'art. 8 Cost., il Parlamento si rapporta a soggetti appartenenti allo Stato-
comunita ma esterni allo Stato-persona, espressione di ordinamenti autonomi e separati. Le
Regioni, al contrario, non sono minoranze bisognose di tutela né soggetti esterni, ma
articolazioni interne allo Stato-persona. L'intesa ex art. 116, comma 3, Cost. da luogo a un
rapporto interno che richiede 'adozione di una legge rinforzata, non la ratifica di un accordo
con un soggetto separato. Quanto all'art. 80 Cost., il paragone risulta ancora piu fuorviante.
Gli accordi internazionali si instaurano tra enti sovrani o tra questi e soggetti della comunita
internazionale, mentre il procedimento di differenziazione ¢ interamente collocato nel
diritto pubblico interno. Né l'art. 114 Cost. consente di parificare Regioni e Stato, non
ricavandosi da tale disposizione alcuna oggettivizzazione della sovranita. Accogliere la tesi
dell'assetto pattizio paritario condurrebbe, osserva Formisano con efficace ironia, alla
conseguenza paradossale di dover riconoscere una parita in chiave pattizia tra lo Stato e
l'ultimo comune di poche decine di abitanti.

Quanto all'inemendabilita delle leggi che recepiscono le intese, I'A. dimostra che
nemmeno applicando i moduli degli artt. 8 ¢ 80 Cost. si potrebbe affermare con certezza
una marginalizzazione del Parlamento. Le leggi ex art. 8 Cost. non si riducono a un ordine
di esecuzione ma riproducono articolo per articolo il contenuto dell'intesa, con votazione
articolo per articolo in Parlamento. Sarebbe contraddittorio sostenere che tale
procedimento sia meramente formale. Analogamente, nemmeno l'inemendabilita delle leggi
di ratifica dei trattati internazionali puo essere affermata con certezza assoluta. Il tentativo
di traslare questi moduli al procedimento di differenziazione appare dunque un espediente
per restringere i poteri sostanziali del Parlamento, comprimendo la facolta di emendare il
disegno di legge ex art. 116, comma 3, Cost.

Non potendosi seguire i modelli degli artt. 8 ¢ 80 Cost., ’A. si interroga su quale iter
procedurale dovrebbe caratterizzare la legge di attuazione dell'art. 116, comma 3, Cost. La
risposta ¢ nel segno di un procedimento legislativo partecipato, ispirato ai canoni della leale
collaborazione e della codecisione, in cui l'accordo negoziato non sia I'elemento costitutivo
vincolante della legge di differenziazione ma la sua base sostanziale. Il Parlamento deve
restare libero di intervenire in positivo con emendamenti e di formulare richieste di riesame
dell'intesa, senza essere costretto a una scelta meramente binaria tra approvazione e rigetto.
Allo stesso tempo, l'intesa non puo essere relegata a mero atto procedimentale, poiché cio
violerebbe il principio di leale collaborazione come interpretato dalla Consulta. L'equilibtio
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da perseguire ¢ quello tra centralita del Parlamento e leale collaborazione intersoggettiva e
interorganica, evitando posizioni estreme in entrambe le direzioni.

Per costruire questo equilibrio, nel volume viene proposto un modulo procedimentale
misto, che potrebbe prendere le mosse dal modello di adozione dei vecchi statuti regionali
e che richiederebbe una modifica dei regolamenti parlamentari. Nella prima fase, lo schema
diintesa preliminare verrebbe trasmesso alle commissioni parlamentari competenti - ai sensi
degli artt. 143, comma 4, del Regolamento della Camera e 139-bis del Regolamento del
Senato - le quali formulerebbero rilievi ed eventuali osservazioni. Qualora il Governo non
recepisse tali rilievi, le Camere potrebbero, nella successiva fase di discussione del disegno
di legge, trasformarli in veri e propri emendamenti; ogni altro emendamento non conforme
al pareri espressi in commissione sarebbe dichiarato inammissibile. Questo meccanismo
spingerebbe il Governo e la Regione a prendere sul serio gli atti di indirizzo parlamentare
gia nella fase delle trattative, riducendo significativamente il rischio di rigetto della legge di
differenziazione. Un simile iter garantirebbe il ruolo del Parlamento scongiurando conflitti
di attribuzione tra i singoli parlamentari, e non comprometterebbe il principio di leale
collaborazione, lasciando ampi spazi di rinegoziazione tra Governo e Regione. Il
coinvolgimento delle altre Regioni, quelle che non richiedono la differenziazione ma i cui
interessi sono comungque in gioco, potrebbe avvenite attraverso l'attuazione dell'art. 11 della
legge costituzionale n. 3/2001, che prevede la Commissione patrlamentare per le questioni
regionali integrata con i rappresentanti delle Regioni, delle Province autonome e degli enti
locali, disposizione rimasta fino ad oggi inattuata.

Nel volume si esclude, invece, la percorribilita della strada della delega legislativa sul
modello della legge Bassanini, pur essendo stata prospettata da autorevole dottrina. Se da
un lato la delega con doppio parere parlamentare non implica necessariamente una
marginalizzazione delle Camere, dall'altro il tipo di delega immaginato da alcune Regioni
che hanno avviato il procedimento di differenziazione - che delegherebbe alla commissione
paritetica Stato-Regione la definizione degli aspetti pit problematici, incluso il trasferimento
delle risorse - si tradurrebbe in una delega in bianco affidata a un organo estraneo al circuito
democratico-rappresentativo, di nomina esclusivamente esecutiva.

Infine, il meccanismo delineato dall'art. 2 non supera le obiezioni dottrinali sul rischio di
marginalizzazione del Parlamento. Nella fase negoziale per la stipulazione dell'intesa il
Parlamento ¢ ridotto a un mero consulente privo di poteri codecisionali, alla stregua di un
organo che esprime un parere non vincolante. Gli atti di indirizzo politico che le Camere
possono esprimere non hanno valore giuridico vincolante. Il Governo puo disattenderli
purché assolva a un obbligo di motivazione che, nella pratica, non ¢ in grado di conferire al
Parlamento una reale capacita di incidere sui contenuti dell'intesa. A cio si aggiunge il
meccanismo del silenzio-assenso il quale prevede che, scaduto il termine di novanta giorni
senza che il Parlamento abbia espresso i propri indirizzi, l'iter procede comunque, con
l'effetto paradossale di emarginare le Camere proprio nella fase in cui il loro contributo
sarebbe piu necessario. La mancata sottoposizione alle Camere dello schema di intesa
definitivo, rinegoziato con la Regione dopo il recepimento degli indirizzi parlamentari,
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aggrava ulteriormente questo quadro. Si aggiunge la facolta del Presidente del Consiglio di
limitare il negoziato ad alcune sole materie indicate dalla Regione nell'atto di iniziativa,
restringendo ulteriormente lo spazio di intervento parlamentare.

Il quadro complessivo che emerge dall'art. 2 della legge Calderoli ¢ quello di una logica
meramente pattizia tra esecutivi (nazionale e regionale) che impedisce al Parlamento di
avere una voce effettiva nel procedimento di differenziazione. Formisano non manca di
inserire questa dinamica nel contesto piu ampio della trasformazione della forma di governo
italiana, caratterizzata negli ultimi decenni da un tendenziale rafforzamento dell'esecutivo a
discapito del Parlamento, perseguito attraverso strumenti ormai consolidati: la questione di
fiducia, il ricorso ai maxiemendamenti governativi, il cosiddetto monocameralismo di fatto
che riserva a un solo ramo del Parlamento la discussione effettiva e all'altro la mera ratifica.
La legge Calderoli si inserisce coerentemente in questa deriva, trattando la differenziazione
come un affare privato tra esecutivi e sottraendo al Parlamento ogni ruolo significativo.

La Corte costituzionale, con la sentenza n. 192 del 2024, ha preso atto di questa criticita,
sottolineando la necessita di attribuire al Parlamento un ruolo pieno e centrale nella fase
finale del procedimento. Per dare attuazione concreta a questa indicazione, Formisano
conclude auspicando una riforma dei regolamenti parlamentari che sappia rafforzare la
portata vincolante degli atti di indirizzo e che consenta alle Camere di respingere singole
scelte contenute nel disegno di legge che recepisce lintesa, ovvero di avviare una
rinegoziazione con la Regione della parte emendata della proposta, restituendo cosi al
Parlamento quella centralita che la Costituzione gli assegna e che la legge Calderoli ha

sistematicamente eluso.

Michele Stani
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