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Le risorse straordinarie dello Stato
di Alessandro Tonetti

Le risorse straordinarie dello Stato sono una componente essenziale del cosiddetto federalismo fiscale. Lo
saranno ancora di piu nel prossimo futuro, se non altro perché diminuira, per effetto dell’allargamento, Il
contributo dei fondi strutturali comunitari. La legge delega presenta diversi aspetti problematici che devono

essere adeguatamente composti in sede di attuazione.

Premessa

Uno dei pilastri su cui poggia il sistema disegnato
dall’art. 119 della Costituzione, come modificato
nel 2001, & rappresentato dalle risorse straordinarie
dello Stato per finalita di sviluppo e coesione. La
legge n. 42 del 2009 (di seguito, legge delega) vi
dedica, in un apposito capo intitolato «interventi
speciali», 'art. 16, nonché, tra le disposizioni tran-
sitorie e finali, I'art. 22, denominato «perequazione
infrastrutturale».

Al tema, in questi otto anni, il dibattito pubblico
non sembra aver prestato la stessa attenzione riser-
vata ad altri aspetti del federalismo fiscale (1). Esso,
invece, ¢ di grande importanza ed & facile prevedere
che ne acquistera ancora di piti nel prossimo futuro.
Basti considerare tre fattori. Innanzitutto, in Italia
vi sono forti squilibri territoriali, che, anche in con-
seguenza della crisi economica in atto, anziché ri-
dursi, si stanno progressivamente accentuando (2).
In secondo luogo, ¢ altamente probabile che, anche
per come & congegnato il fondo perequativo, il fe-
deralismo fiscale determinera in capo agli enti terri-
toriali con minore capacita fiscale per abitante mi-
nori risorse, con inevitabili riflessi negativi soprat-
tutto in termini di spese per investimenti (3). In
terzo luogo, in conseguenza dell’allargamento del-
I'Unione europea, terminato il periodo di program-
mazione 2007 - 2013, le aree pitt povere del paese
beneficeranno sempre meno dei fondi strutturali
comunitari e dei positivi condizionamenti da questi
derivanti (4). In un simile scenario, & evidente che
I'intervento straordinario dello Stato rappresenta
uno dei principali strumenti attraverso cui assicura-
re effettivita a principi costituzionali fondamentali,
quali quello di uguaglianza sostanziale e quello di
unita e indivisibilita della Repubblica. Esso, peral-
tro, puo risultare decisivo per ridurre, con lo svilup-
po dei territori, la stessa dimensione dei trasferi-
menti richiesti dal sistema perequativo ordina-
rio (5).

Sottolineare 'importanza dell'intervento straordi-
nario dello Stato, d’altra parte, non significa ripro-
porre modelli del passato. Implica, invece, la ricerca
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di soluzioni che, da un lato, siano coerenti con il
nuovo impianto costituzionale e, dall’altro, siano
capaci di rispondere adeguatamente agli obiettivi
prefissati, stimolando comportamenti virtuosi e si-
nergici.

In questa prospettiva, si da preliminarmente conto
delle indicazioni che si ricavano dalla Costituzione
e dalla giurisprudenza costituzionale, utili a valutare
la legge delega e ad orientare le scelte successive;
poi si esaminano partitamente le due disposizioni
che ne avviano l'attuazione; infine, si avanza qual-
che prima valutazione d’insieme, anche con riguar-
do ai possibili sviluppi. Sotto quest’'ultimo profilo -
come si argomentera - la disciplina comunitaria dei

Note:

(*) Le opinioni espresse nel presente lavoro sono a titolo perso-
nale e non impegnano in alcun modo l'istituzione di appartenen-
za. Ringrazio il dott. Lorenzo Casini per i suoi commenti a una
prima versione del presente scritto.

(1) Si v., ad esempio, gli atti della Commissione parlamentare
per le questioni regionali, Indagine conoscitiva sull‘attuazione
dell’articolo 119 della Costituzione, XVI legislatura. E sintomati-
co poi che il Rapporto Isae, Finanza pubblica e Istituzioni, Roma,
giugno 2009, nel dar conto dei principali elementi della legge
delega non consideri le risorse straordinarie dello Stato.

(2) Si v. Rapporto Svimez 2008 sull’'economia del Mezzogiorno,
Bologna, 2008, 46 ss.

(3) Sul pericolo di un'accentazione delle distanze tra aree ricche
e aree povere del Paese, si rinvia al contributo di R. Perez, I tri-
buti delle regioni, in questo stesso fascicolo.

(4) Si v. M. Greganti, Il negoziato sulle prospettive finanziarie e
le politiche di coesione dell'Unione europea per il periodo
2007-2013, in Riv. giur. Mezz., 2008, 151 ss., in part. 175, e
G.P. Manzella, La politica regionale europea nell’allargamento
«pit largo» , ivi, 1085 ss., in part. 1105. Quanto ai positivi con-
dizionamenti, si pensi, a titolo esemplificativo, agli orientamenti
della Commissione relativi alla strategia di sviluppo, che ispira-
no la successiva programmazione nazionale in un’ottica unita-
ria, all'affermazione del principio di addizionalita, che assicura
la stabilita dell'impegno finanziario nazionale, all'implementa-
zione di meccanismi di controllo e supervisione, che sollecita-
no la corretta utilizzazione delle risorse (si v., in proposito, G.
della Cananea, Autonomie regionali e vincoli comunitari, 12 e
13).

(5) Sul punto, si v. A. Zanardi, Per lo sviluppo. Un federalismo fi-
scale responsabile e solidale, Bologna, 2006, 165 ss. E un
aspetto, questo, spesso ignorato ma molto importante, perché
mette in luce come proprio sull’intervento straordinario possano
esservi ampie convergenze di interessi.
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fondi strutturali puod senz’altro costituire un valido
modello di riferimento.

Le indicazioni costituzionali

L’intervento straordinario dello Stato trova espresso
fondamento nell’art. 119, c. 5, della Costituzio-
ne (6). La disposizione e la relativa giurisprudenza
costituzionale (7) forniscono utili indicazioni relati-
vamente a: a) finalitd perseguite; b) strumenti ope-
rativi; ¢) destinatari finali; d); ambito di materiale
estensione; e) meccanismi di raccordo

Le finalita enunciate nell’art. 119 sono diverse:

a) «per promuovere lo sviluppo economico, la coe-
sione e la solidarieta sociale»;

b) «per rimuovere gli squilibri economici e sociali»;
c) «per favorire l'effettivo esercizio dei diritti della
personax;

d) «o per provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle funzioni svolte dagli enti territoria-
li».

Queste - come & stato osservato - Sono tanto ampie
da comprendere «in realtd, tutti i campi possibili
di intervento pubblico nell’economia e nella socie-
ta» (8). Senonché, la Corte costituzionale, privile-
giando un’interpretazione restrittiva, ha stabilito,
in via di principio, che gli «interventi speciali» de-
vono avere una «specifica finalita qualificante de-
gli stessi, diversa dal normale esercizio delle funzio-
ni», precisando altresi che detta «finalita qualifi-
cante» debba «riferirsi alle finalita di perequazione
e di garanzia enunciate nella stessa norma costitu-
zionale o comunque a scopi diversi dal normale
esercizio delle funzioni» (9). Per questa via, la fina-
lita sub d), oltre a costituire un’ulteriore e distinta
ipotesi che si aggiunge alla precedenti, precisa una
caratteristica che deve comunque ricorrere anche
nelle altre. Sembra sia stata cosi accolta la tesi se-
condo cui l'intervento straordinario dovrebbe «ser-
vire a realizzare un esercizio non normale [rispetto
a quanto stabilito dalle norme] delle funzioni, qua-
le si rende necessario per conseguire le finalita pe-
requative indicate» nella disposizione costituziona-
le (10).

L’art. 119 indica, poi, due strumenti operativi: le ri-
sorse aggiuntive e gli interventi speciali. Le norme
e la giurisprudenza tendono spesso a confonderli, ri-
chiamando, almeno sul piano formale, unicamente
i secondi. La dottrina, invece, esprime posizioni di-
verse circa la loro portata: alcuni ritengono che ab-
biano entrambi carattere finanziario, differenzian-
dosi, invece, a seconda delle prospettazioni, per
campo di operativitd, natura vincolata o meno del-

Giornale di diritto amministrativo 8/2009

'erogazione, tipo di spesa finanziabile, dimensione
del problema affrontato; diversamente, altri sosten-
gono che gli interventi speciali implichino lo svol-
gimento di attivita puntuali o materiali (11). Se-
condo la Corte comunque l'art. 119, c. 5, autorizza
«semplicemente» lo Stato «ad attuare due specifi-
che e tipizzate forme di intervento finanziario [...]:

Note:

(6) Per un inquadramento generale, si v. G. Franzoni e G. della
Cananea, Art. 119, in B. Bifulco, A. Celotto, M. Olivetti (a cura
di), Commentario alla Costituzione, vol. lll, Torino, 2006, 2373
ss.; sulla precedente formulazione, si v. U. Allegretti, Commen-
to all’art. 119, in Branca (a cura di), Commentario della Costitu-
zione, 1985, 337 ss. Per un approfondimento, che evidenzia an-
che la pluralita delle soluzioni interpretative, si confrontino, tra
gli altri, A. Brancasi, L‘autonomia finanziaria degli enti territoria-
li: note esegetiche sul nuovo art. 119 Cost., in Le regioni,
2003, 73 ss.; F. Bassanini e G. Macciotta (a cura di), L attuazio-
ne del federalismo fiscale. Una proposta, Bologna, I Mulino,
2003, p. 46 ss.; F. Covino, La perequazione finanziaria nella Co-
stituzione, Napoli, Jovene, 2008, 216 ss.; G. D'Auria, Funzioni
amministrative e autonomia finanziaria delle regioni e degli enti
locali, in Foro it, parte V, 2004, 220 ss.; P. Giarda, Le regole
del federalismo fiscale nell’art. 119: un economista di fronte al-
la nuova Costituzione, ivi, 2001, 1442 ss.; P. Signorini e F. Busi-
llo, II riequilibrio economico-sociale nel titolo V della Costituzio-
ne, in Riv. giur. Mezz., 2002, 581 ss.; A. Zanardi, Per lo svilup-
po. Un federalismo fiscale responsabile e solidale, cit., 91 ss.
Per un’analisi dei sistemi di altri paesi, si v. D. Fausto e F. Pica
(a cura di), Teoria e fatti del federalismo fiscale, Bologna, 2000,
153 ss.

(7) In particolare, si segnalano Corte cost. n. 16/2004 (leading
case in materia); n. 49/2004; n. 219/2005; n. 222/2005; n. 451/
2006; n. 105/2007; n. 45/2008; n. 216/2008; n. 107/2009.

(8) G. D'Auria, Funzioni amministrative e autonomia finanziaria,
220 e 221.

(9) Corte cost. n. 16/2004, punti 5 e 6; 49/2004, punto 3; 451/
2006, punto 4.2. Si segnala che la Corte, in ordine alla «specifi-
ca finalita qualificante» di cui all'art. 119, c. 5, Cost., ha ammes-
so che questa possa implicitamente ricavarsi dal tenore del
provvedimento (Corte cost. n. 45/2008, punto 4.2).

(10) In questi termini, A. Brancasi, L‘autonomia finanziaria degli
enti territoriali, cit., 74. Induce alla prudenza il fatto che in due
sentenze la Corte riconduca all'ambito dell’art. 119, c. 5, della
Costituzione gli interventi statali volti a coprire i disavanzi regio-
nali di gestione del servizio sanitario (Corte cost. n. 216/2008,
punto 7, e 107/2009, punto 4.3): & discutibile, infatti, che questo
tipo di intervento soddisfi il requisito della diversita dal normale
esercizio delle funzioni svolte dalle regioni. Si segnala, comun-
que, quanto all'esercizio normale delle funzioni, la possibilita per
lo Stato di agire ai sensi dell’art. 120 della Costituzione (si v., in
proposito, G. D'Auria, Funzioni amministrative e autonomia fi-
nanziaria, 221).

(11) Per la prima tesi, si v. P. Giarda, Le regole del federalismo
fiscale nell’art. 119, cit., 1444; A. Brancasi, L'autonomia finanzia-
ria degli enti territoriali, cit., 77 e 108; F. Bassanini e G. Macciot-
ta (a cura di), L'attuazione del federalismo fiscale, cit., 46 e 47,
Alta Commissione di studio per la definizione dei meccanismi
strutturali del federalismo fiscale, Relazione sull’attivita svolta,
2005, 102; Gruppo di lavoro della Svimez in materia di federali-
smo fiscale, Il disegno di legge delega in materia di federalismo
fiscale e le Regioni del Mezzogiorno, Quaderno Svimez n. 12,
dicembre 2007, 123 e 124. Per la seconda tesi, si v. G. D'Auria,
Funzioni amministrative e autonomia finanziaria, 221 e G. Fran-
zoni e G. della Cananea, Art. 119, cit., 2374 ss.
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o lerogazione di risorse aggiuntive rispetto alla or-
dinaria autonomia finanziaria regionale o locale
[...]; oppure la realizzazione di «interventi speciali»
«in favore di: determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni»». Essa ribadisce anche
che gli interventi speciali sono vincolati nella desti-
nazione e «aggiuntivi rispetto al finanziamento in-
tegrale delle funzioni», cui si provvede, ai sensi del
c. 4 della Costituzione, con le entrate autonome e i
trasferimenti del fondo perequativo. I due strumenti
hanno, quindi, in comune il carattere finanziario,
che, peraltro, puo riguardare non solo - come sareb-
be naturale - le spese in conto capitale ma anche
quelle di tipo corrente (12); non sono, invece,
chiari gli elementi distintivi, salva la precisazione
che l'erogazione di risorse aggiuntive «presuppone
che lo Stato abbia dato previa attuazione legislativa
a quanto previsto dai primi quattro commi dell’art.
119» (13) (il che potrebbe spiegare la ragione per
cui la giurisprudenza costituzionale abbia fatto fino-
ra riferimento agli interventi speciali).

La Costituzione individua, inoltre, i potenziali be-
neficiari in «determinati Comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni». Cio vale di certo per gli
interventi speciali. Qualche dubbio potrebbe esser-
vi, anche in ragione del passaggio della sentenza so-
pra richiamata, relativamente alle risorse aggiunti-
ve. Una diversa soluzione, pero, contrasterebbe con
la natura selettiva dell’azione statale (14). In ogni
caso, gli interventi speciali - a giudizio della Corte -
non possono riguardare la «generalita degli enti»
appartenenti al medesimo livello di governo; né,
d’altra parte, devono necessariamente interessare
un singolo ente, ben potendo riferirsi a determinate
«categorie» di enti o identificarsi con un’intera ma-
croarea, quale quella delle «regioni meridionali ed
insulari» (15).

La Costituzione non definisce, invece, 'ambito di
materiale estensione dell’intervento straordinario.
Questo, perd, non puod che rapportarsi alle finalita
perseguite. La Corte vi ha cosi ricompreso tanto le
materie di competenza statale (incluse quelle assun-
te in sussidiarieta), quanto quelle di competenza re-
gionale (16). Essa, pero, ha precisato che «I’esigen-
za di rispettare il riparto costituzionale delle compe-
tenze legislative fra Stato e regioni comporta altresi
che, quando tali finanziamenti riguardino ambiti di
competenza delle regioni, queste siano chiamate ad
esercitare compiti di programmazione e di riparto
dei fondi all'interno del proprio territorio», nel ri-
spetto comunque dell’autonomia di spesa degli enti
locali (17).

Infine, ¢ sempre la giurisprudenza costituzionale a
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dare indicazioni circa i meccanismi di raccordo.
Questi, laddove necessari, devono essere idonei ad
assicurare una leale collaborazione fra Stato e regio-
ni e - a giudizio della Corte «I'individuazione della
tipologia pitt congrua compete alla discrezionalita
del legislatore». Essa ha comunque suggerito di vei-
colare le risorse statali dirette agli enti locali «pas-
sando attraverso il filtro dei programmi regionali» e
- stante la vigente normativa - ha espresso una ten-
denziale preferenza per I'intesa in sede di conferenza
permanente (Stato -regioni o meglio Stato-regioni
ed autonomie locali) per il riparto generale delle ri-

sorse (18).

Le previsioni della legge delega

[llustrate le indicazioni che possono trarsi dalla Co-
stituzione, si passa ora all’esame delle norme conte-
nute nella legge delega relative agli «interventi spe-
ciali» e alla «perequazione infrastrutturale». Preli-
minarmente, perd, & opportuno sottolineare due
questioni di ordine terminologico. La prima & che
il titolo del capo & riduttivo, giacché gli interventi
speciali sono solo una delle due forme di intervento

Note:

(12) Corte cost. n. 219/2005 (che prende in esame interventi a
favore di lavoratori impegnati in attivita socialmente utili, che poi
boccia per altre ragioni); n. 216/2008 e n. 107/2009 (che avalla-
no interventi volti al ripiano dei disavanzi regionali di gestione
del servizio sanitario). Sul punto, si v. le osservazioni di G. Fran-
zoni e G. della Cananea, Art. 119, cit., 2375.

(13) Corte cost. n. 222/2005, punto 5; n. 16/2004, punto 5; n.
49/2004, punto 3; n. 451/2006, punto 4.2. Per le diverse posizio-
ni espresse in dottrina, si rinvia alla nota n. 11. E difficile trovare
una ragionevole sintesi. Si ritiene, tuttavia, che debba in assolu-
to escludersi l'idea secondo la quale le risorse aggiuntive, a dif-
ferenza degli interventi speciali, opererebbero senza vincoli di
destinazione.

(14) Questa eventualita &€ esaminata e, per ragioni diverse,
esclusa da A. Brancasi, L‘autonomia finanziaria degli enti territo-
riali, cit., 76 e 77.

(15) Corte cost. n. 16/2004, punto 6 (in cui non si ritiene suffi-
ciente la previsione di una quota maggiore del fondo a favore
dei comuni minori, con meno di quaranta mila abitanti, in parti-
colare delle regioni meridionali); n. 219/2005, punto 7; n. 451/
2006, punto 4.3 (in cui si valuta positivamente la previsione di
un elenco dei comuni ad alta densita abitativa individuati dal Ci-
pe); n. 105/2007, punto 5.3; n. 45/2008, punto 4.2.

(16) Diversa la conclusione cui giunge Gruppo di lavoro della
Svimez in materia di federalismo fiscale, I/ disegno di legge de-
lega in materia di federalismo fiscale, cit., 119 e 120, secondo
cui «gli interventi finanziari previsti dal comma 5 riguardano ma-
terie nelle quali lo Stato non ha competenza esclusiva».

(17) Corte cost. n. 16/2004, punti 5 e 6; n. 49/2004, punto 3;. n.
222/2005, punto 5.

(18) Corte cost. n. 16/2004, punto 6; n. 219/2005, punto 8; n.
222/2005, punto 5 (in cui si afferma la necessita dell'intesa); n.
451/2006, punti 4.1.e 4.3 (in cui si ritiene soddisfacente il piu
semplice parere).
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previste dalla Costituzione: un’espressione quale
«interventi straordinari» o meglio ancora «risorse
straordinarie» sarebbe stata piu rispondente al det-
tato costituzionale. La seconda ¢ che il termine
«perequazione» ¢ fuorviante (19), posto che richia-
ma l'idea della perequazione fiscale senza vincoli di
destinazione, mentre la norma si riferisce specifica-
mente alle infrastrutture: anche in questo caso sa-
rebbe stata preferibile un’altra espressione, quale
«riequilibrio infrastrutturale».

Gli interventi «speciali»

La legge delega, seguendo l'impostazione generale,
rimette la concreta disciplina degli interventi spe-
ciali a successivi decreti legislativi, che il governo
provvedera ad adottare secondo la speciale proce-
dura definita all’art. 2, conformemente ai principi e
ai criteri direttivi specificamente definiti all’art. 16.
Entrambe le disposizioni, inoltre, ai sensi dell’art. 1,
c. 2, della legge delega, non si applicano alle regio-
ni a statuto speciale e alle province autonome di
Trento e Bolzano, per cui, al di la delle perplessita
che suscita I'esclusione dell’art. 16 (20), ¢ ragione-
vole ritenere che, anche in questa materia, per detti
enti si debba procedere a norma dell’art. 27, secon-
do cioe criteri e modalita stabiliti da norme di at-
tuazione dei rispettivi statuti.

In ogni caso, con riferimento alla procedura gene-
ralmente seguita, ci si limita ad osservare che, in ra-
gione del carattere trasversale della materia, qual-
che problema potrebbe sorgere in ordine alla indi-
viduazione dei ministri cui spetta la responsabilita
di dare il concerto sugli schemi di decreto; non vi &
dubbio, perod, che tra questi figuri il Ministro dello
sviluppo economico, istituzionalmente competente
per le politiche di coesione (21). Meritano invece
maggiore attenzione i principi e i criteri direttivi, la
cui analisi, anche al fine di agevolare il confronto
con le previsioni costituzionali, & articolata sui se-
guenti aspetti: a) finalitd e macro obiettivi; b) risor-
se; d) strumenti operativi; d) destinatari finali; e)
meccanismi di raccordo.

Le finalitd degli interventi riprendono letteralmen-
te quelle indicate in Costituzione, ad esclusione di
quella di «provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle [...] funzioni» svolte dagli enti terri-
toriali, di cui la legge delega non fa menzione (lett.
d). Il legislatore sembra, quindi, negare che essa ab-
bia autonoma rilevanza o una qualche utilita al fine
di meglio definire il contenuto delle altre. Qualche
ulteriore indicazione si ricava, invece, implicita-
mente in ordine sia alle finalita, tra le quali dovreb-
be rientrare la tutela del patrimonio storico ed arti-
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stico, sia ai macro obiettivi perseguiti, tra i quali
dovrebbe assumere particolare rilievo l'esigenza di
colmare o quanto meno ridurre il deficit infrastrut-
turale (22).

Relativamente alle risorse si considerano diversi
elementi: le fonti di finanziamento; la definizione
dei fondi; i criteri generali di quantificazione e allo-
cazione. Le fonti sono individuate nei contributi
speciali derivanti dal bilancio dello Stato, nei fi-
nanziamenti comunitari e nei cofinanziamenti na-
zionali (lett. a) (23). A garanzia dell'impegno stata-
le, si specifica che i finanziamenti comunitari non
possono essere sostitutivi dei contributi speciali; un
analogo principio, perd, non ¢ stabilito - come in-
vece sarebbe stato opportuno - per i contributi sta-
tali rispetto a quelli degli enti territoriali beneficia-
ri: lo Stato, infatti, cosi come gli enti territoriali,
dovrebbe avere la garanzia che le risorse siano real-
mente aggiuntive, prevedendo eventualmente for-
me di cofinanziamento (24). Inoltre, al fine di assi-

Note:

(19) Sebbene sia utilizzato dalla Corte costituzionale e da parte
della dottrina, che distingue tra «perequazione fiscale» e «pere-
quazione dei bisogni» (cosi A. Brancasi, L’autonomia finanziaria
degli enti territoriali, cit., 75 e 76).

(20) Da un lato, il fatto che l'art. 1, c. 2, della legge delega
estenda alle regioni speciali e alle province autonome I'art. 15,
relativo al finanziamento delle citta metropolitane, sul cui ordina-
mento gli statuti di detti enti hanno ampia competenza legislati-
va, e non l'art. 16, concernente gli interventi di coesione econo-
mica e sociale che da sempre interessano molti di essi (si pensi
alla Sardegna e alla Sicilia), indurrebbe a credere che il legislato-
re volesse in realta riferirsi proprio a quest’ultima disposizione
(in gquesto senso, si v. G. Macciotta, Delega al governo in mate-
ria di federalismo fiscale. Nota di lettura, in www.astrid-onli-
ne.it). Dall'altro lato, tuttavia, il dato letterale € inequivocabile e
le implicazioni erano ben note nel corso dei lavori parlamentari
(si v. Servizio studi del Senato, Disegno di legge A.S. n. 1117-B.
Schede di lettura, marzo 2009, n. 109, 16). A cio si aggiunga
che nessuno degli enti interessati ha sollevato la questione.
Sembra anzi che la scelta legislativa risponda a una precisa ri-
chiesta avanzata dagli enti interessati, che hanno cosi voluto
mantenere la propria specificita.

(21) Si v. l'art. 1, c. 2, del decreto legge 18 maggio 2006, n.
181, convertito con modificazioni dalla legge 17 luglio 2006, n.
233.

(22) Si legga la lett. d) in coordinato disposto con la lett. ¢) e
I'art. 22.

(23) Attualmente i principali contributi speciali sono quelli del
Fondo per le aree sottoutilizzate (Fas), istituito dall’art. 62 della
legge 27 dicembre 2002, n. 289. Il Fas & stato poi riprogramma-
to in forza degli artt. 6-quater, quinquies e sexies, del decreto
legge 25 giugno 2008, n. 112, convertito con modificazioni dalla
legge 6 agosto 2008, n. 133, nonchée dall'art. 18 del decreto leg-
ge 29 novembre 2008, n. 185, convertito con modificazioni dalla
legge 28 gennaio 2009, n. 2.

(24) Diversamente, gli enti beneficiari potrebbero dirottare le ri-
sorse autonome verso altre utilizzazioni, annullando I'effetto del-
le risorse straordinarie. In proposito, si v. G. Napolitano e M.
Abrescia, Analisi economica del diritto pubblico, Bologna, 2009,
301.
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curare l'efficacia all’azione pubblica di sostegno, si
afferma il principio per cui gli interventi sono fi-
nanziati secondo il metodo della programmazione
pluriennale: questo dovrebbe garantire I'effettiva di-
sponibilita dei finanziamenti necessari, nonché la
coerenza e la continuita dell'impegno straordinario;
il principio, comunque, stride con la previsione in
forza della quale I'entita delle risorse statali ¢ deter-
minata con i provvedimenti annuali della manovra
finanziaria (lett. e).

Sul piano organizzativo, i contributi speciali devo-
no confluire «dal bilancio dello Stato, mantenendo
le proprie finalizzazioni, in appositi fondi a destina-
zione vincolata attribuiti ai comuni, alle province,
alle citta metropolitane e alle regioni» (lett. b). Il
principio ordinatore dei fondi, quindi, si basa non
sulle finalita perseguite, ma sul livello di governo
che ne beneficia; le prime rileverebbero solo in un
secondo momento all'interno di ciascun fon-
do (25). Ne discendono implicazioni assai rilevanti.
Da un lato, si rafforza la garanzia per tutte le cate-
gorie di enti, soprattutto per quelli locali, di poter
beneficare di una determinata quota delle risorse
stanziate. Dall’altro, pero, si da minore evidenza al-
le politiche che si intende (o si dovrebbe) persegui-
re ai sensi delle indicazioni costituzionali (si pensi
al rilancio delle infrastrutture o del Mezzogior-
no) (26). In ogni caso, una volta definiti i fondi e
assegnate le risorse difficilmente lo Stato potrebbe
unilateralmente procedere a rimodulazioni o sottra-
zioni quali quelle che hanno contraddistinto nel-
I'ultimo anno il Fondo per le aree sottoutilizzate
(Fas) (27): alla luce della giurisprudenza costituzio-
nale, infatti, le regioni potrebbero ricorrere al giudi-
ce delle leggi per difendere i benefici statali conces-
si (28). Nulla & invece previsto per il coordinamen-
to con le altre fonti di finanziamento (29).

Per la quantificazione e allocazione delle risorse, si
deve tener conto delle «specifiche realta territoria-
li» (lett. ¢). Rilevano, in particolare, la realta so-
cio-economica, la collocazione geografica (di cui
costituiscono specificazioni la prossimita al confine
con altri Stati o con regioni a statuto speciale, i ter-
ritori montani e le isole minori), i diritti alla perso-
na, I'esigenza di tutela del patrimonio storico e arti-
stico e il deficit infrastrutturale. Quest’'ultimo, poi,
assume una speciale rilevanza, anche in relazione a
quanto si dira pit avanti in tema di perequazione
infrastrutturale. Si tratta evidentemente di criteri
molto ampi, in alcuni casi addirittura indetermina-
ti. Da essi dovrebbe comunque trarsi almeno il
principio per cui gli interventi hanno carattere se-
lettivo, escludendo, cosi, la possibilita di distribu-
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zioni omogenee svincolate dalle caratteristiche pro-
prie del contesto di riferimento.

Quanto agli strumenti operativi, la disposizione,
sebbene richiami in rubrica gli «interventi di cui al
quinto comma dell’art. 119 della Costituzione»,
considera solo uno di questi, vale a dire gli inter-
venti speciali, non le risorse aggiuntive (lett.
d) (30). Peraltro, lo stesso capo in cui essa & inseri-
ta - come evidenziato in apertura - ¢ intitolato «in-
terventi speciali», con cio contraddicendo, almeno
sul piano formale, il principio di tipicita e distinzio-
ne affermato dalla giurisprudenza costituzionale.
Sembra, invece, confermata la natura finanziaria
dell’intervento, anche se non ne sono chiari i ca-
ratteri. Solo con riguardo al sostegno delle aree sot-
toutilizzate volto a rimuovere gli squilibri «struttu-
rali» di natura economica e sociale, si precisa che
I’azione si attua attraverso interventi speciali «orga-
nizzati in piani organici finanziati con risorse plu-
riennali, vincolate nella destinazione».

Con riguardo ai destinatari finali, indicazioni di
principio si traggono da quanto gia detto: gli inter-
venti sono diretti secondo criteri selettivi ai comu-
ni, alle province, alle citta metropolitane e alle re-

Note:

(25) Le principali proposte di studio suggerivano invece di assu-
mere come parametro di riferimento le finalita. In proposito, si
confrontino Alta Commissione di studio per la definizione dei
meccanismi strutturali del federalismo fiscale, Relazione sull'at-
tivita svolta, 102, e Gruppo di lavoro della Svimez in materia di
federalismo fiscale, /I disegno di legge delega in materia di fede-
ralismo fiscale, cit., 124.

(26) Non a caso il Gruppo di lavoro della Svimez in materia di fe-
deralismo fiscale, I/ disegno di legge delega in materia di federa-
lismo fiscale, cit., 127, ha espresso una decisa contrarieta ri-
spetto all'idea di istituire fondi distinti per enti, aggiungendo che
«sarebbe estremamente grave se le risorse destinate allo svi-
luppo del Mezzogiorno fossero attribuite a un generico Fondo
delle Regioni insieme a risorse destinate ad altre finalita con il ri-
schio di essere ad esse trasferite».

(27) La dotazione Fas inizialmente fissata in 63.273 milioni di eu-
ro con delibera Cipe 21 dicembre 2007, n. 166, € stata poi ridot-
ta, per tener conto dei provvedimenti legislativi successivamen-
te intervenuti, a 52.768 milioni di euro con delibera Cipe 18 di-
cembre 2008, n. 112.

(28) Corte cost. n. 216/2008, punto 7 e n. 107/2009, punto
4.3.2, da cui si deduce che le regioni non beneficiarie potrebbe-
ro impugnare l'intervento statale diretto a ripianare i disavanzi di
gestione del servizio sanitario di alcune regioni qualora esistes-
se un fondo nazionale destinato esclusivamente al finanziamen-
to della spesa sanitaria e detto intervento attingesse a risorse
ivi contenute.

(29) Si tenga conto che I'art. 1, ¢c. 864, della legge 27 dicembre
2006, n. 296, ha unificato la programmazione finanziaria della
politica regionale, impostando una strategia unitaria di medio
termine valida sia per le risorse comunitarie sia per quelle nazio-
nali del Fas. Al riguardo, si v. Rapporto Svimez 2008, 202 ss.

(30) Si segnala perd che l'art. 1, ¢. 1, richiama espressamente
entrambe le tipologie di intervento.
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gioni. Merita comunque di essere sottolineato il ri-
ferimento espresso alle «aree sottoutilizzate». La
legge delega non detta criteri specifici per I'indivi-
duazione delle suddette aree (31). Occorre comun-
que considerare che l'art. 1, c. 1, richiama la neces-
sita di superare il «dualismo economico del Paese»,
offrendo cosi una chiave di lettura che dovrebbe
indurre a prestare una particolare attenzione allo
sviluppo del Mezzogiorno.

Per quanto concerne i meccanismi di raccordo, si
prevede che «gli obiettivi e i criteri di utilizzazione
delle risorse stanziate dallo Stato [...] sono oggetto
di intesa in sede di Conferenza unificata e discipli-
nati con i provvedimenti annuali che determinano
la manovra finanziaria»; si aggiunge poi che «l’enti-
ta delle risorse ¢ determinata dai medesimi provve-
dimenti» (lett. ). In tal modo, il legislatore, da un
lato, ha esteso il coinvolgimento degli enti territo-
riali ben oltre quanto fissato dalla giurisprudenza
costituzionale, comprendendovi le materie di com-
petenza statale; dall’altro, ha indicato uno specifico
meccanismo di raccordo, lintesa in Conferenza
unificata. Con ogni probabilita, l'intento & stato
quello di sollecitare la pitt ampia condivisione dei
programmi e la corresponsabilizzazione degli enti
preposti alla loro gestione, cosi da assicurare mag-
giore efficacia all’azione pubblica.

La soluzione introdotta, tuttavia, ha anche altre im-
plicazioni. Per un verso, se estesa oltre misura, po-
trebbe indebolire eccessivamente il ruolo dello Sta-
to, cui spetta la responsabilita primaria degli inter-
venti. Per altro verso, in ragione dei particolari
meccanismi deliberativi della Conferenza unificata,
potrebbe pregiudicare I'assunzioni di interventi ade-
guati in favore di minoranze deboli (32). Solo a ti-
tolo esemplificativo, ci si potrebbe chiedere se una
disposizione quale quella contenuta nell’art. 61 del-
la legge n. 289/2002, che assegna alle sole regioni
del Mezzogiorno una quota pari all’85 per cento del
Fas troverebbe il necessario consenso (33). Alla lu-
ce di queste considerazioni, ferma restando la ne-
cessita dell’accordo con I'ente beneficiario, non an-
drebbe sopravvalutato 1'orientamento espresso dalla
giurisprudenza costituzionale in favore dell’intesa in
Conferenza unificata. Peraltro, ad eccezione della
definizione dell’entita delle risorse, cui si provvede
con i provvedimenti annuali della manovra finan-
ziaria (34), non & chiaro 'ambito oggettivo dell’in-
tesa: difficile stabilire, ad esempio, se la ripartizione
delle risorse tra i diversi livelli di governo o, all’in-
terno di questi, tra le diverse aree del Paese debba
0 meno rientrarvi.

Infine, un ulteriore principio e criterio direttivo
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sembra trarsi dall’art. 1, c. 1, della legge delega lad-
dove si afferma che l'attuazione dell’art. 119 della
Costituzione deve garantire i principi di solidarieta
e di coesione sociale in modo da assicurare la «mas-
sima responsabilizzazione» degli enti. E un elemen-
to, questo, dal quale non si pud prescindere e che
presuppone certamente la previsione di un sistema
di monitoraggio e controllo in grado di verificare
I'economicita nell'impiego delle risorse, efficienza
degli apparati preposti, la qualita dei risultati conse-
guiti (35). Esso potrebbe richiedere anche il coin-
volgimento degli enti beneficiari attraverso la pre-
visione di meccanismi di cofinanziamento; il che,

Note:

(31) Attualmente, le aree sottoutilizzate sono individuate dallart.
61, c. 1, della |. n. 289/2002.

(82) L'art. 9, c. 1, decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281,
prevede, infatti, che fermo restando la necessita dell'assenso
del governo, I'assenso degli enti territoriali sia assunto con il
consenso distinto dei membri dei due gruppi di autonomie, ri-
spettivamente, regioni ed enti locali; tale assenso e «di regola»
espresso all'unanimita dei membri dei due predetti gruppi oppu-
re, ove guesta non sia raggiunta, a maggioranza dei rappresen-
tanti di ciascun gruppo. Quando cid accade, come evidenziano
G. Napolitano e M. Abrescia, Analisi economica del diritto pub-
blico, cit., 298, «la presenza di dinamiche che possiamo defini-
re, in senso lato, contrattuali, sposta ulteriormente il problema
sulla tutela dei contraenti deboli e sulla giustiziabilita di tali inte-
sen.

(383) Non a caso il Gruppo di lavoro della Svimez in materia di fe-
deralismo fiscale, I/ disegno di legge delega in materia di federa-
lismo fiscale, cit., 127, ha evidenziato che «sarebbe negativa
una definizione degli interventi e delle modalita della loro realiz-
zazione che aumenti i conflitti tra Stato e Regioni o che preveda
complesse procedure concertative: I'effetto in entrambi i casi
sarebbe una soluzione di stallo e la mancata attuazione della
norma costituzionale». Quanto ai precedenti, si v., in particolare,
I'art. 1, c. 863, della I. n. 296/2006, che nella ripartizione del Fas
prevede il coinvolgimento della Conferenza unificata nella forma
della mera consultazione. Si confrontino poi I'art. 6-quinquies e
sexies del decreto legge n. 112/2008, n. 112, convertito con
modificazioni dalla legge n. 133/2008: il primo, che riguarda
stanziamenti nazionali per |'attuazione del Quadro strategico na-
zionale, prevede un meccanismo di consultazione analogo a
quello sopraindicato; il secondo, che interessa la riprogramma-
zione del Quadro strategico nazionale prevede l'intesa (ma in
questo caso il ricorso a tale forma & giustificato dal carattere
particolarmente invasivo dell’azione volta a ridefinire soluzioni in
precedenza concordate).

(34) Su guesto non vi possono essere dubbi interpretativi, an-
che in considerazione del fatto che la disposizione gia contenuta
nell'art. 14 del disegno di legge originario (presentato al Senato
il 15 ottobre 2008 - AS 1117) é stata poi emendata al fine di
escludere dall'intesa la definizione dell’entita delle risorse stata-
li.

(35) Con riguardo alle infrastrutture, si v. Intesa San Paolo, Reti
infrastrutturali e territorio: stato dell’arte e strumenti, ottobre
2008, disponibile sul sito internet www.ref-online.it/altre_pub-
blicazioni.asp., 27, che evidenzia |'esistenza di marcate differen-
ze circa la capacita amministrativa delle regioni nell’'espletamen-
to di funzioni in materia di appalti: i tempi di definizione di una
gara d'appalto, ad esempio, variano mediamente dai 600 giorni
della Lombardia ai 1582 giorni della Sicilia.
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tra |'altro, consentirebbe allo Stato di orientare - su
base volontaria, e quindi nel pieno rispetto della lo-
ro autonomia - le scelte allocative degli enti inte-
ressati.

La «perequazione» infrastrutturale

Sempre nell’ambito dell'intervento straordinario
dello Stato si colloca 'art. 22 concernente la «pere-
quazione infrastrutturale» (36). Questa disposizio-
ne, diversamente dall’art. 16, & circoscritta alla fase
transitoria (rispetto all’entrata a regime della rifor-
ma), si riferisce unicamente alla dotazione infra-
strutturale, si applica anche alle regioni a statuto
speciale e alle province autonome ed implica attivi-
ta di natura amministrativa. Essa definisce specifi-
che modalita per l'individuazione degli interventi
per il recupero del deficit infrastrutturale. L’atten-
zione data a questo campo di intervento, peraltro,
ne rivela l'assoluta rilevanza per il superamento de-
gli squilibri strutturali (37), costituendo, quindi,
una chiara indicazione di policy, di cui si deve tener
conto nella definizione della disciplina prevista dal-
lart. 16.

Pit in particolare, I'art. 22 distingue due fasi. «In
sede di prima applicazione» - e il riferimento non
potrebbe essere interpretato che nel senso della
legge in commento - si «predispone una ricognizio-
ne degli interventi infrastrutturali». Se ne precisa-
no i responsabili, 'ambito operativo e gli elementi
di valutazione. Il soggetto, per cosi dire, capofila &
il Ministro dell’economia e delle finanze, che agi-
sce d’intesa con il Ministro per le riforme per il fe-
deralismo, il Ministro per la semplificazione nor-
mativa, il Ministro per i rapporti con le regioni e
«gli altri Ministri competenti per materia». Si os-
serva, al riguardo, da un lato, che la responsabilita
principale ¢ affidata a un Ministro diverso da quel-
lo cui spetta la competenza primaria in materia, va-
le a dire il Ministro delle infrastrutture e dei tra-
sporti, che, peraltro, non ¢ nemmeno espressamen-
te nominato; dall’altro, che la clausola di chiusura
richiama implicitamente il coinvolgimento di un
gran numero di altri Ministri, cosicché la gestione
della procedura potrebbe risultare piuttosto com-
plessa (38).

L’ambito della ricognizione, poi, comprende le in-
frastrutture riguardanti «le strutture sanitarie, assi-
stenziali, scolastiche nonché la rete stradale, auto-
stradale e ferroviaria, la rete fognaria, la rete idrica,
elettrica e di trasporto e distribuzione del gas, le
strutture portuali ed aeroportuali» (39). Non &
chiaro pero - data la previsione secondo cui la rico-
gnizione ¢ predisposta «sulla base della normativa
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vigente» - se I'ambito sia circoscritto agli interventi
gia individuati o comprenda anche quelli che lo
potrebbero essere in base ai criteri eventualmente
definiti dalle norme (40).

Infine, gli elementi di cui tener conto nella ricogni-
zione sono molteplici e di natura diversa, cosicché
non ¢ affatto semplice ricostruirne una logica unita-
ria. Essi sembrano comunque esprimere l'idea che
la valutazione sulle infrastrutture debba essere con-
dotta assumendo a riferimento non tanto il dato
materiale quanto il fabbisogno e che tale fabbiso-
gno debba essere commisurato in relazione ad alme-
no tre aspetti: quello della domanda da soddisfare
(in cui ascrivere I'«estensione delle superfici territo-
riali» e la «densita della popolazione e [...] delle
unita produttive»); quello dello sviluppo da favori-
re (in cui annoverare il «deficit di sviluppo» e la
«valutazione della rete viaria con particolare riferi-
mento a quella del Mezzogiorno»); quello della spe-
cificita territoriale (in cui comprendere le «carenze
della dotazione infrastrutturale esistente in ciascun
territorio», i «particolari requisiti delle zone di
montagna» e la «specificita insulare»). Questi
aspetti possono essere variamente valutati e combi-
nati, con ricadute importanti in termini di risultati:
in linea di massima, ad esempio, gli indicatori di
domanda tendono a privilegiare le aree piu ricche
(ove si concentrano maggiormente popolazione e
attivitd produttive), mentre quelli di sviluppo ten-
dono a favorire le aree pit povere (nel presupposto
che maggiori infrastrutture ne possano rilanciare
I'economia) (41).

Note:

(36) Questa disposizione, non prevista nell’originario disegno di
legge, & stata introdotta dal Senato in prima lettura. Ai sensi del-
I'art. 1, c. 2, si applica anche alle regioni a statuto speciale e alle
province autonome.

(37) Gli studi condotti in proposito a partire dagli anni ottanta del
secolo scorso hanno dimostrato I'esistenza di un forte legame
tra grado di infrastrutturazione e crescita economica di un‘area.
Tra gli studi piu significativi, si v. D. Biehl, I/ ruolo delle infrastrut-
ture nello sviluppo regionale, in F. Boscacci e G. Gorla (a cura
di), Economie locali in ambiente competitivo, Franco Angeli,
1991, passim, e D.A. Aschauer, Is Public Expenditure Producti-
ve?, in Journal of Monetary Economics, 23, 1989, 177 ss.

(38) Si pensi al Piano per I'edilizia scolastica, che coinvolge il Mi-
nistro dell'istruzione, universita e ricerca, o al Piano per I'edilizia
sanitaria, che interessa il Ministro del lavoro, della salute e politi-
che sociali.

(39) Per la definizione di infrastruttura, si v. Istat, Le infrastruttu-
re in Italia, 2006, 13.

(40) Si pensi al funzionamento della Legge obiettivo, di cui al-
I'art. 1, c. 1 e 1-bis, della legge 21 dicembre 2001, n. 443.

(41) La misurazione del livello di infrastrutturazione lascia neces-

sariamente ampi margini di discrezionalita. Si confrontino i risul-
(seque)
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Ora, se si considerano tutti i profili esaminatati (re-
sponsabili, ambito, elementi di valutazione) si puo
ragionevolmente ritenere che la prima disposizione
contenuta nell’art. 22 intenda realizzare una gene-
rale ricognizione degli interventi previsti dalle nor-
me vigenti, accompagnata da una approfondita re-
lazione che evidenzi il fabbisogno infrastrutturale
complessivo e ripartito per territori; cid anche al fi-
ne di costituire una base informativa utile a definire
lentita delle risorse necessarie per gli interventi
speciali dello Stato (42).

Nella seconda fase, quella cio¢ transitoria - corri-
spondente al quinquennio, decorrente dalla data
fissata dai decreti legislativi di attuazione, previsto
per il superamento del criterio della spesa stori-
ca (43) - invece, sono individuati, sulla base della
precedente ricognizione, gli interventi finalizzati
agli obiettivi di cui all’art. 119, c. 5, della Costitu-
zione, che tengano conto «anche della virtuosita
degli enti nell’adeguamento al processo di conver-
genza ai costi o al fabbisogno standard». Aspetto,
questo, assai problematico e ambivalente: puo infat-
ti essere inteso nel senso di costituire 0 una misura
incentivante volta a premiare gli enti pit virtuosi,
oppure una misura compensativa volta a sostenere
gli enti con maggiori difficolta cosi da non pregiu-
dicare gli investimenti.

Si precisa, quindi, che gli interventi «da effettuare
nelle aree sottoutilizzate» sono individuati nel
programma da inserire nel Documento di program-
mazione economico ai sensi della Legge obiettivo.
Anche questa previsione ¢ piuttosto ambigua. A
una stretta interpretazione letterale, se ne deduce
che ¢li interventi sono distinti in due categorie,
quelli riferibili ad aree diverse da quelle sottoutiliz-
zate e quelli riferibili alle aree sottoutilizzate: per
le prime non ¢ data alcuna indicazione circa le
modalita di individuazione; per le seconde, invece,
si seguono le procedure previste dalla Legge obiet-
tivo. Non puo, tuttavia, escludersi una diversa let-
tura, secondo cui 'inciso sopra evidenziato restrin-
ge il campo stesso di applicazione della norma agli
interventi da effettuare nelle aree sottoutilizza-
te (44).

In ogni caso, la portata dell’art. 22 sembra piutto-
sto limitata per almeno tre ragioni. Innanzitutto,
gia la Legge obiettivo prescrive al governo di pro-
cedere «secondo finalita di riequilibrio socio-eco-
nomico fra le aree del territorio nazionale», cosic-
ché le nuove previsioni sarebbero solo una mera
specificazione di quanto gia previsto. In secondo
luogo, il programma delle infrastrutture strategiche
di Legge obiettivo costituisce una delle principali
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basi della ricognizione, per cui ¢ altamente proba-
bile che molti interventi vi siano gia inclusi. In
terzo luogo, I'eventuale inclusione di ulteriori in-
terventi non farebbe altro che estendere un pro-
gramma gia oltremisura ampio in relazione alle ri-
sorse disponibili. Ancora una volta, quindi, il tema
della programmazione ¢ disgiunto da quello delle
risorse, rendendone, di fatto, irrealistiche le previ-
sioni (45).

La questione, peraltro, si intreccia con quella deri-
vante dallo sviluppo del cosiddetto federalismo in-
frastrutturale nel settore autostradale: il trasferi-
mento delle funzioni e dei poteri di soggetto con-
cedente attribuite all’Anas a societa partecipate
dall’Anas e dalla regione o dalle regioni interessa-
te alla realizzazione di determinate infrastrutture,
infatti, reca con sé il fatto che almeno una parte
dei proventi derivanti dalla gestione resti sul terri-
torio e che, conseguentemente, ’Anas avra mino-
ri risorse da destinare ad interventi localizzati in
aree diverse, presumibilmente pit svantaggia-

te (46).

Considerazioni finali

La formulazione dell’art. 16 della legge delega ¢ de-
cisamente migliore di quella contenuta nel dise-

Note:
(segue nota 41)

tati cui giungono gli studi di: Intesa San Paolo, Reti infrastruttu-
rali e territorio, 12 ss.; Istat, Le infrastrutture in Italia, cit., 29 ss.,
Svimez, Le infrastrutture e lo sviluppo del Mezzogiorno, Roma,
2002, Quaderni di informazione n. 12, 21 ss.; G. Messina, Le in-
frastrutture di trasporto nelle regioni europee: due misure a con-
fronto, in A. Macchiati e G. Napolitano (a cura di), E possibile
realizzare le infrastrutture in ltalia?, Bologna, 2009, di prossima
pubblicazione.

(42) In verita, il riferimento alle risorse & indicato alla lett. d) rela-
tivamente alle specificita insulare. Tuttavia, ragioni di ordine si-
stematico, inducono ad estenderne la valenza.

(43) Artt. 20, c. 1, lett. e), e 21, c. 1, lett. f).

(44) Come evidenzia il Servizio studi del Senato, Disegno di leg-
ge A.S. n. 1117-B., cit.,, 170, la specificazione sembra sia stata
inserita dalla Camera proprio al fine di restringere il campo di ap-
plicazione della norma.

(45) In argomento, si v. M. Circi, Il sistema di programmazione
e finanziamento delle infrastrutture strategiche, in A. Macchiati
e G. Napolitano (a cura di), £ possibile realizzare le infrastrutture
in Italia?, cit.

(46) Il federalismo infrastrutturale ha interessato prima la Lom-
bardia ed & poi divenuto modello generale. Si v., al riguardo,
I'art. 1, c. 979 e 980, della I. n. 296/2006, e art. 1, c. 289, della
legge 24 dicembre 2007, n. 244. Per ovviare ai possibili inconve-
nienti, si potrebbe immaginare la confluenza della quota parte
dei proventi spettante ad Anas a un fondo nazionale vincolato al
recupero del deficit infrastrutturale.
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gno di legge originario (47) e ancora di piu di
quella prevista nel disegno di legge presentato nel-
la scorsa legislatura (48), che dava al governo una
delega sostanzialmente «in bianco». Lo stesso art.
22 se non altro ha il pregio di porre all’attenzione
degli organi decisionali la questione, nevralgica per
lo sviluppo del Paese, delle infrastrutture. Riman-
gono, tuttavia, elementi di ambiguita di cui si deve
tener conto nella fase di attuazione e, in particola-
re, nella stesura dei decreti legislativi e cio nella
consapevolezza che alcune scelte potrebbero suc-
cessivamente rivelarsi irreversibili o quantomeno
difficilmente modificabili (49). Del resto, proprio
nelle ambiguita del testo si potrebbero trovare spazi
sufficienti per addivenire a ragionevoli soluzioni
che, nel rispetto delle autonomie, conservino allo
Stato il ruolo e la funzione, che, in questo ambito,
gli sono propri. Sembra, infatti, che, contrariamen-
te a quanto rilevato per le risorse autonome, dove
si ¢ denunciata «l’eccessiva presenza dello Sta-
to» (50), qui si corra il rischio, soprattutto qualora
si dovesse estendere oltre misura I'ambito oggettivo
dell’intesa in Conferenza unificata, di una «eccessi-
va debolezza» dell’amministrazione centrale, cui
spetta la salvaguardia di importanti valori costitu-
zionali.

E utile, quindi, interrogarsi su come si possa dare
adeguata attuazione alle suddette disposizioni e in
particolare all’art. 16, che disegnera a regime I'in-
tervento straordinario dello Stato nel prossimo fu-
turo. Al momento, ¢ possibile immaginare due op-
zioni. Una minima, che, sul modello del Fas, affidi
alla normazione primaria la disciplina di pochi
elementi, rimettendo gran parte della normazione
ad atti successivi di natura amministrativa (51).
L’altra pit ambiziosa, che, sul modello comunita-
rio dei fondi strutturali, assegni al legislatore il
compito di definire una disciplina ben pit organi-
ca e strutturata (52).

A livello comunitario, infatti, il legislatore definisce
in tutti i suoi aspetti la cornice generale di riferi-
mento, tra cui: i macro-obiettivi e le regole di in-
tervento; le modalita della programmazione e di ge-
stione; i sistemi di valutazione e di controllo; le for-
me di raccordo tra la Comunita e gli Stati. Alla
Commissione, poi, & riconosciuto un ruolo di asso-
luto rilievo: definisce gli orientamenti generali; va-
luta e approva i programmi nazionali; vigila sulla
gestione; verifica i risultati conseguiti; sanziona lad-
dove si siano verificate irregolarita. Pur con tutti gli
adattamenti del caso, un ruolo simile dovrebbe es-
sere riconosciuto allo Stato nei confronti delle
autonomie territoriali cosi da poter efficacemente
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coniugare i principi di solidarieta, autonomia e re-
sponsabilita.

Note:
(47) AS 1117, art. 14. Si v. nota n. 34.

(48) Presentato alla Camera dei deputati il 29 settembre 2007
(AC 3100), art. 4. In senso critico, Gruppo di lavoro della Svimez
in materia di federalismo fiscale, /I disegno di legge delega in
materia di federalismo fiscale, cit., 126.

(49) Siv. nota n. 28.
(50) R. Perez, I tributi delle regioni, cit.

(51) Si v. gli artt. 61 e 62 della legge n. 289/2002 e la delibera
Cipe n. 166/ 2007.

(52) Regolamento (Ce) n. 1083/2006 del Consiglio dell’11 luglio
2006, recante disposizioni generali sul Fondo europeo di svilup-
po regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di coesio-
ne. Interessante € anche il modello spagnolo. Si v., al riguardo,
Ley Organica 8/1980, de 22 septiembre, de Financiacion de las
Comunidades Auténomas (e successive modificazioni), in part.,
art. 16.
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