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SPEAKERS’ CORNER

a cura di Carmen Giannino

Autonomia differenziata e governo del territorio

Roberto Gallia

Il 23 gennaio 2024 il Senato ha approvato il
DdI governativo “Disposizioni per I'attuazio-
ne dell'autonomia differenziata delle Regioni
a statuto ordinario ai sensi dell’articolo 116,
terzo comma, della Costituzione” (AS 615);
provvedimento che, nel momento in cui si
scrive, é all'esame della Camera (AC 1665).

Il DdI, composto di 11 articoli, nell'incipit
definisce i principi generali per I'attribuzio-
ne alle Regioni a statuto ordinario di ulte-
riori forme e condizioni particolari di auto-
nomia (in attuazione dell’articolo 116, terzo
comma, della Costituzione), specificando
che il processo dovra avvenire “nel rispetto
dell’'unita nazionale e al fine di rimuove-
re discriminazioni e disparita di accesso ai
servizi essenziali sul territorio” (articolo 1,
comma 1).

L'attribuzione di ulteriori funzioni, “relative a
materie o ambiti di materie riferibili ai diritti
civili e sociali che devono essere garantiti
equamente su tutto il territorio nazionale’,
sara subordinata alla determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni inerenti ai
“diritti civili e sociali, ivi compresi quelli con-
nessi alle funzioni fondamentali degli enti
locali” (articolo 1, comma 2).

Quindi, il DdI attribuisce la natura di“servizi
essenziali sul territorio”, da “garantire equa-
mente” su tutto il territorio nazionale, sia
alle “prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali” sia alle “funzioni fondamentali degli
enti locali”.

Questa commistione, fra prestazioni e fun-
zioni, € gia presente nella Legge 241/1990

urbanistica INFORMAZIONI

sul procedimento amministrativo, che di-
chiara “livelli essenziali delle prestazioni”
gli adempimenti obbligatori da parte del-
la pubblica amministrazione di garantire
I'efficienza del procedimento (partecipa-
zione, responsabilita, durata) e l'efficacia
delle disposizioni concernenti la presenta-
zione di istanze e comunicazioni (comun-
que denominate).’

La commistione fra Lep e funzioni fonda-
mentali risulta alquanto problematica, visto
che la “determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tut-
to il territorio nazionale” & richiamata dalla
lettera m) del secondo comma dell’articolo
117 Costituzione; mentre le “funzioni fon-
damentali” degli enti locali sono citate alla
lettera p) del medesimo comma, con riferi-
mento alle materie “legislazione elettorale,
organi di governo e funzioni fondamentali
di Comuni, Province e Citta metropolitane”.
Le “finalita”, declinate dal Ddl, dichiarano
che i Lep “indicano la soglia costituzional-
mente necessaria ... per assicurare uno
svolgimento leale e trasparente dei rappor-
ti finanziari fra lo Stato e le autonomie ter-
ritoriali e per favorire un‘equa ed efficiente
allocazione delle risorse e il pieno supera-
mento dei divari territoriali nel godimento
delle prestazioni inerenti ai diritti civili e
sociali”. La loro duplice finalita, della “effi-
ciente allocazione delle risorse” e del “godi-
mento delle prestazioni’, deve avvenire nel
rispetto dell’articolo 119 della Costituzione,

che detta i principi in merito alla autonomia
finanziaria degli enti territoriali, senza tutta-
via richiamare alcun comma e, quindi, sen-
za dichiarare a quale principio ci si riferisca.
Questa imprecisione comporta dei proble-
mi. Occorre osservare come il rispetto dei
“principi di unita giuridica ed economica, di
coesione economica, sociale e territoriale”,
richiamato del
renziata, si inserisca all'interno del quadro
normativo prodotto dalla Legge 42/2009
in materia di federalismo fiscale, finalizzato
allo“sviluppo delle aree sottoutilizzate nella
prospettiva del superamento del dualismo

Ddl sull'autonomia diffe-

economico del Paese”;? con un esplicito
riferimento al comma 5 dell'articolo 119
della Costituzione, che prescrive I'obbligo
di destinare “risorse aggiuntive” all'esecu-
zione di “interventi speciali” da parte degli
enti territoriali, “per promuovere lo svilup-
po economico, la coesione e la solidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economi-
ci e sociali, per favorire l'effettivo esercizio
dei diritti della persona, o per provvedere
a scopi diversi dal normale esercizio delle
loro funzioni”.

La pluralita di decreti legislativi, che rego-
lamentano l'attuazione del federalismo fi-
scale, sono stati adottati dal Governo sulla
base dei “principi e criteri direttivi gene-
rali” indicati dalla Legge delega 42/2009
(articolo 2, comma 2); che comprendono
la “determinazione del costo e del fabbi-
sogno standard quale costo e fabbisogno
che, valorizzando l'efficienza e l'efficacia,



costituisce l'indicatore rispetto al quale
comparare e valutare l'azione pubblica”
e la “definizione degli obiettivi di servizio
cui devono tendere le amministrazioni re-
gionali e locali nell'esercizio delle funzioni
riconducibili ai livelli essenziali delle pre-
stazioni o alle funzioni fondamentali di cui
all’articolo 117, secondo comma, lettere m)
e p), della Costituzione”.

Ne deriva che si parla di“fabbisogni”in riferi-
mento alle risorse finanziarie necessarie agli
enti territoriali per far fronte ai “costi” da so-
stenere per l'esercizio delle proprie funzioni
fondamentali (articolo 117, secondo com-
ma, lettera p) Costituzione) e per provvedere
all'erogazione dei servizi, resi (o da rendere)
ai cittadini e alle imprese, secondo “livelli
essenziali delle prestazioni” (articolo 117, se-
condo comma, lettera m) Costituzione).
Lefficienza dell’esercizio delle funzioni fon-
damentali da parte degli enti territoriali &
legata alla disponibilita di adeguate risor-
se finanziarie, mentre l'efficacia discende
dalle scelte operate dal decisore politico.
Al contrario, nella erogazione dei servizi, il
processo dovrebbe risultare inverso, poiché
la scelta degli “obiettivi di servizio” da con-
seguire, quali livelli quantitativi e qualitativi
da fornire, dovrebbe precedere il processo
decisionale di allocazione delle risorse.

La natura dei Lep, quali “servizi essenziali
sul territorio” per le famiglie e le imprese,
si evince anche dalla nozione della “pere-
quazione infrastrutturale”, introdotta dalla
Legge 42/2009 (articolo 22) “al fine di assi-
curare il recupero del divario infrastruttura-
le tra le diverse aree geografiche del territo-
rio nazionale, anche infra-regionali, nonché
di garantire analoghi livelli essenziali di in-
frastrutturazione e dei servizi a essi connes-
si”. La regolamentazione di questo istituto,
la cui attuazione non ha riscosso la dovuta
attenzione, e stata integrata in coinciden-
za con le disposizioni per I'attuazione del
PNRR, per orientarla alla “ricognizione del
numero e della classificazione funzionale
delle strutture sanitarie, assistenziali e sco-
lastiche, nonché del numero e dell'esten-
sione, con indicazione della relativa clas-
sificazione funzionale, delle infrastrutture
stradali, autostradali, ferroviarie, portuali,
aeroportuali e idriche”?

Gli “obiettivi di servizio”, quali standard
quantitativi di erogazione delle prestazioni,

hanno gia avuto applicazione nella pro-
grammazione del Qsn 2007-2013, che in-
dicava i target che le regioni meridionali
avrebbero dovuto conseguire nella eroga-
zione dei “servizi collettivi ed essenziali per
la qualita della vita dei cittadini e la conve-
nienza delle imprese ad investire”, nei set-
tori dell’assistenza alla prima infanzia e agli
anziani, delle attivita scolastiche, dei ser-
vizi idrici, dei servizi di igiene ambientale.*
Purtroppo, nonostante fosse dichiarato in
maniera esplicita che “gli obiettivi di servi-
zio a cui applicare un target vincolante sono
in numero limitato ...; ma tuttavia sono utili
— anche per il loro carattere di novita nella
programmazione delle risorse per le poli-
tiche di sviluppo regionali - a stabilire una
pratica estendibile ai casi in cui non vi siano
target vincolanti’, I'attuazione ha instaurato
una prassi che ha dato luogo ad estenuanti
discussioni sull’applicazione delle premia-
lita legate al conseguimento dei target,
senza produrre riflessioni sull’efficacia delle
scelte rispetto ai divari da colmare e alle esi-
genze da soddisfare.

Infine, & bene ricordare che, nel nostro
ordinamento, la definizione dei “Livelli
essenziali delle prestazioni” (Lep) e stata
anticipata con la definizione dei “Livelli es-
senziali di assistenza sanitaria” (Lea), intro-
dotti dalla Legge delega 421/1992, e dei
“Livelli essenziali delle prestazioni in am-
bito sociale” (Leps), richiamati dal Decreto
legislativo 112/1998 e definiti dalla Legge
quadro 328/2000, per poi essere seguita dai
“Livelli essenziali delle prestazioni tecniche
ambientali” (Lepta), introdotti dalla Legge
132/2016.

Per quanto riguarda la individuazione di
“indici del livello delle prestazioni’, da anni
I'lstat ha consolidato la produzione di in-
dicatori riferiti alle politiche di sviluppo®,
mentre istituzioni diverse hanno elaborato
studi specifici.® A livello normativo sono sta-
ti adottati gli indici degli standard dell'offer-
ta limitatamente agli asili nido’ e ai servizi
sociali®, quale livello minimo, e agli ospeda-
li°, quale livello massimo.

Il DdI sull'autonomia non include nella defi-
nizione dei Lep tutte le materie trasferibili;'°
delle quali richiama (articolo 3, comma 3):
a) norme generali sull'istruzione;

b) tutela dell'ambiente, dell’ecosistema e
dei beni culturali;

c) tutela e sicurezza del lavoro;

d) istruzione;

e) ricerca scientifica e tecnologica e soste-
gno all'innovazione per i settori produttivi;
f) tutela della salute;

g) alimentazione;

h) ordinamento sportivo;

i) governo del territorio;

I) porti e aeroporti civili;

m) grandi reti di trasporto e di navigazione;
n) ordinamento della comunicazione;

o) produzione, trasporto e distribuzione na-
zionale dell'energia;

p) valorizzazione dei beni culturali e am-
bientali e promozione e organizzazione di
attivita culturali.

Le prime due voci sono ricomprese fra le
materie di competenza esclusiva, le restanti
fra le materie di competenza concorrente.
In queste materie, o in ambiti delle stesse, i
Lep saranno adottati dal Governo sulla base
dei principi gia definiti dalla legge finan-
ziaria per il 2023 (Legge 197/2022, articolo
1, commi da 791 a 801-bis), a seguito del-
le indicazioni fornite dal “Comitato tecni-
co-scientifico con funzioni istruttorie per la
individuazione dei Lep” (Clep).

Il Clep, insediato nel marzo 2023, a ottobre
dello stesso anno ha consegnato un appro-
fondimento di “Documenti preparatori’,'!
seguito a novembre dal “Rapporto finale".
Il Rapporto finale, tramite un’ampia esposi-
zione dottrinaria, individua le materie o gli
ambiti di materie riferibili ai Lep, e indica la
misurabilita sia delle “prestazioni sociali di
natura fondamentale” sia dei procedimenti
che le amministrazioni devono attuare per
I'adempimento delle funzioni proprie.
Degli ambiti che raggruppano materie
omogenese, il sesto e dedicato a “Protezione
civile. Governo del territorio” (Clep 2023:
101-111). | Lep nel “governo del territo-
rio” vengono individuati, con riferimento
ai rapporti tra cittadini e amministrazione
pubbliche, nelle procedure per I'attuazione
della Legge 241/1990 in materia di proce-
dimento amministrativo, del Dpr 380/2001
Testo unico edilizia, della legge urbanistica
e delle leggi settoriali che hanno incidenza
sulla pianificazione del territorio, del Dm
1444/1968 sugli standard urbanistici; que-
sti ultimi definiti “i primi livelli essenziali
delle prestazioni che il nostro ordinamento
ha conosciuto e ai quali le alte Corti hanno
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attribuito natura legislativa per proteggerli
da deroghe regionali”.

Le indicazioni finali sono fissate in tre tabel-
le (edilizia, pianificazione urbanistica, stan-
dard); dove la “identificazione e descrizione
del Lep” costituisce, di fatto, una ricognizio-
ne dei procedimenti amministrativi. Ogni
Lep risulta “espressamente qualificato” solo
in presenza di una norma vigente, riferita,
prevalentemente, alla “individuazione di un
responsabile, conclusione del procedimen-
to entro il termine prefissato, misurazione
dei tempi effettivi di conclusione dei pro-
cedimenti, accesso alla documentazione
amministrativa”.

| Lep, definiti quali misurazione dell’effi-
cienza di un procedimento amministrativo
piuttosto che quale livello di erogazione di
un servizio a vantaggio delle famiglie e le
imprese, vengono finalizzati e verranno uti-
lizzati per la ripartizione delle risorse finan-
ziarie corrispondenti alla copertura dei costi
delle funzioni esercitate. Questa interpreta-
zione viene confermata dal medesimo Ddl|,
quando dispone (articolo 3, comma 11) che
“la Regione e gli enti locali interessati sono
tenuti all'osservanza di tali Lep nel rispet-
to dellarticolo 119, quarto comma, della
Costituzione’, il quale riguarda le risorse fi-
nanziarie che consentono di“finanziare inte-
gralmente le funzioni pubbliche loro attribu-
ite”, e non piu le risorse aggiuntive destinate
allarealizzazione diinterventi speciali di con-
trasto ai divari territoriali (di cui al comma 5).
Per concludere, se il DdI verra approvato in
questi termini, costituira una vera iattura
per il governo del territorio, in quanto sia gli
utenti finali sia gli operatori, professionisti
e imprese, si troveranno ad affrontare i me-
desimi problemi con procedure e procedi-
menti diversificati a secondo della regione
nella quale si trovano ad operare.”? Inoltre,
e soprattutto, con l'approvazione e al pro-
mulgazione di questa legge, nei contenuti
al momento conosciuti, trovera conferma
la prevalenza dei procedimenti edilizi nel
determinare l'uso della citta e del territorio;
con la conseguenza di concedere allo spa-
zio pubblico solo presunte “compensazioni”
sulle rendite conseguite, e di ostacolando
definitivamente l'evoluzione degli standard
urbanistici in dotazioni territoriali, intese non
quale mera disponibilita di aree bensi quali
livelli quantitativi e qualitativi di erogazione
di servizi ai cittadini e alle imprese.””

172 | urbanistica INFORMAZIONI

Note

1 Articolo 29, commi 2-bis e 2-ter della Legge
241/1990, introdotti dall’articolo 10 della Legge
69/2009 in riferimento al principio del “vasto am-
bito della tutela del diritto di accesso del pubbli-
co ai documenti amministrativi’, richiamato dalla
Sentenza 399/2006 della Corte costituzionale. In
sostanza, si € attribuita la natura di Lep a dispo-
sizioni che costituiscono “principi fondamentali”
del procedimento amministrativo, in quanto tali
derogabili dalle legislazioni regionali, per render-
ne obbligatorio il rispetto da parte delle Regioni.

2 “Si puod senz'altro sottolineare che l'attuazio-
ne del federalismo fiscale puo offrire I'occasione
per colmare il limite principale delle esperienze
dell'intervento speciale [nel Mezzogiorno], che
non sono riuscite a generare una vera coopera-
zione fra governo dello Stato centrale, Regioni
e sistema delle autonomie”; questo il giudizio di
Manin Carabba, illustre giurista meridionalista,
nella “Premessa” al Piccolo codice del federalismo
in Quaderni Svimez n. 33.

3 Per un approfondimento rinvio al mio“ll PNRR e
la perequazione infrastrutturale” (che riporta anche
il quadro comparativo della evoluzione normativa).

4 Riferimento a Mise-Dps, Quadro strategico na-
zionale per la politica regionale di sviluppo 2007-
2013, giugno 2007; capitolo I1l.4 “Servizi essenziali
e obiettivi misurabili’; p. 168-175.

5 In particolare, le banche dati degli “Indicatori
territoriali per le politiche di sviluppo” (https://
www.istat.it/it/ archivio/16777), del “Benessere
equo e sostenibile dei territori” (https://www.istat.
it/it/benessere-e-sostenibilit%C3%A0/la-misura-
zione-del-benessere-(bes)/gli-indicatori-del-bes),
delle “Informazioni statistiche per 'Agenda 2030
in Italia” (https://www.istat.it/it/archivio/SDGs).

6 La Svimez accompagna la presentazione
dell'annuale rapporto, Leconomia e la societa del
Mezzogiorno, con una sezione intitolata “La cittadi-
nanza limitata’, che illustra gli indicatori di alcuni li-
velli di servizi (in particolare nei settori della sanita,
dell'istruzione e dei trasporti) e i relativi divari terri-
toriali (https://Inx.svimez.info/svimez/il-rapporto/).

7 Introdotto dalla Legge di bilancio 178/2020,
modificata dalla Legge 142/2022 (che detta mi-
sure urgenti in materie eterogenee), quale “quo-
ta di risorse finalizzata [...] al raggiungimento di
un livello minimo che ciascun comune o bacino
territoriale e tenuto a garantire [...] definito quale
numero dei posti dei predetti servizi educativi per
l'infanzia, equivalenti in termini di costo standard
al servizio a tempo pieno dei nidi, in proporzione
alla popolazione ricompresa nella fascia di eta da
3 a 36 mesi, ed é fissato su base locale nel 33 per
cento, inclusivo del servizio privato”. Viene cosi
adottato, anche se con due decenni di ritardo,
I'indice minimo deciso nel 2002 dal Consiglio eu-
ropeo di Barcellona, che gli Stati membri avreb-
bero dovuto attuare entro il 2010 quale misura
per “rimuovere i disincentivi alla partecipazione
femminile alla forza lavoro” Si veda https://www.
consilium.europa.eu/media/20936/71065.pdf.

8 Lalegge dibilancio 2021 (Legge 178/2020), nel
ripartire le disponibilita del Fondo di solidarieta

comunale per il potenziamento dei servizi socia-
li, tiene conto del Lep di 1 assistente sociale ogni
5.000 abitanti; obiettivo che la Legge di bilancio
2022 (Legge 34/2021) porta ad 1 assistente socia-
le ogni 4.000 abitanti.

9 Introdotto (dalla Legge 135/2012 in materia di
revisione della spesa pubblica con invarianza dei
servizi ai cittadini) con riferimento al contenimen-
to della spesa pubblica piuttosto che alla tutela
della salute della popolazione; dispone una “ri-
duzione dello standard dei posti letto ospedalieri
accreditati ed effettivamente a carico del servizio
sanitario regionale’, riferita ad un ipotetico “tasso
di ospedalizzazione paria 160 per mille abitanti di
cui il 25 per cento riferito a ricoveri diurni’, e fina-
lizzata a “razionalizzare le risorse in ambito sanita-
rio e di conseguire una riduzione della spesa per
acquisto di beni e servizi".

10 Larticolo 116, terzo comma, della Costituzione
stabilisce che le “ulteriori forme e condizioni par-
ticolari di autonomia” possono riguardare tutte
le materie oggetto di competenza concorrente
Stato-Regioni (terzo comma dell'articolo 117
Costituzione) e alcune delle materie di competen-
za esclusiva statale (secondo comma dell’articolo
117 Costituzione: lettera I) limitatamente all'orga-
nizzazione della giustizia di pace, lettera n) norme
generali sull'istruzione, lettera s) tutela dell'am-
biente, dell’ecosistema e dei beni culturali).

11 Si veda https://www.affariregionali.it/me-
dia/509323/3-parte-iii_documenti-preparatori_
30102023_def.pdf

12 Per esempio, nella materia “valorizzazione dei
beni culturali e ambientali e promozione e orga-
nizzazione di attivita culturali’, possiamo citare la
recente Sentenza 82/2024 con la quale la Corte
costituzionale ha dichiarato illegittime le disposi-
zioni della Legge della Regione Puglia 19/23, nelle
parti che prevedevano limiti di applicazione degli
standard di tutela (sia ambientali sia paesaggisti-
ci) non derogabili dalle legislazioni nazionali.

13 Rimando al mio “Standard urbanistici, do-
tazioni territoriali, livelli essenziali delle presta-
zioni” nel quale argomento in riferimento agli
articoli 16 “Dotazioni e servizi” e 17 “Dotazioni
urbanistiche e territoriali minime e inderogabili’,
della proposta dell'lnu per una nuova legge sul
governo del territorio.
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