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ALCUNE CONSIDERAZIONI SULLA RIFORMA REGIONALE E, IN PARTICOLARE, SULLO

STATO DI ATTUAZIONE DEL DPR 616, SULLE PROPOSTE DI LEGGE QUADRO PENDEN-

TI IN PARLAMENTO E SULLA CONFERENZA DEI PRESIDENTI DELLE REGIONI. .

<

E' regola consolid;ta da almeno dieéi anni che in tutte le dichiaf
razioni programmatiche dei Presidenti del COnsiglio incaricati si faccia
riferimento specifico, trattando i problemi concernenti le Regioni, alla-
incompleta e parziale attuazione del processo di decentramento delle compe-
tenze statali, all"insufficiente coordinamento tra centro e periferia, alla
n;:;ssaria riforma delle autonomie nel»loro compléséo.

Non fa eccezione il documento programmatico dei:Presidenta del
Consiglio in carica (7 luglio 1981) che, facendo'proérienle concluéioni del-
1'indagine conoscifi§a svolta dalla Commissione bicaﬁerale per gli Affari
regionali sui rapporti tra gli oréapi centrali dello Staté, le Regioni e gli
Enti locali ai fini deila programmazioné (12 febbraio 1980) riconésce,ifra -
1l'altro, la "mancaté attuazione dell'ampio programma di riforme legislative
previste dallo ste;so Decreto del Presidente della Repubblica n. 616 (riforma
delle autonomie locali, Aélla finanza locale, dell'assistenza pubblicé, dei

beni culturali, delle Cameve di Commerclo, dei parchi nazionali, dell'ammi-

nlstrazxone dei 1avori pubblici ecc") e di "significative norme deglz statu-

v )

ti delle Regioni ad autonomlésfpec1ale“.
A questa analisi negativa della situazione fa corpo, naturalmente,

l'impegﬁo Gel Govermo a prendere provvedimenti al riguardo.
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Se ct si ostina a non considerare gli impegni sulle autonomie
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come una clausola di stile da inserire in tutte 1e dichiarazioni pmgraln-"-"*"j
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matiche e se taldl dichiarazioni si legano strettamente, come é opinione ;};;ﬁag3{“
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di tutti & costituzionalisti alla successiva fiducia parlamentare,

sono individuare dun tipi di responsabilit&*
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- 1la prxma,di carattere politico-costituzionale. rzguarda 1'esecutivo e il '

suo rapporto fiduciar:o, sul programma presentato, con 1a maggzoranza parla- -

“ﬁg.

mentare;
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-“Ta seconda, di carattere politico, coinvolge tutto i1 Parlamento e per o ”*ff;

Parlamento non faccio riferimento al tipo di opposizione'delle farze poli-

tiche di minoranza ma, pil in particolare, al metodo di 1avoro delle commis-:ﬁf,; %

sioni parlamentari e dei relativi. comitati ristretti al rapporto pr;vilegia-;fi‘
to che si instaura, attraverso hearings ed audizioni con la burocrazia cen-if.,
trale e con svariati gruppi di pressicne,rallo ‘scarso pesorche ha avuto 1la -

Commissione bicamerale pér le quéstioni régionali tutte le volte che & stata

fom

inserita nel procediménto di formaziene di 1éggi, al giustificatb scarSO'ﬁn-'
téresse che ha il singolo parlamentaré a un décentraﬁénto serio di poteri
essendo la sua influénza, a livéllo di ‘circoscrizione életforalé, diretta-
ménté proporzionale al manténiménto déllé decisioni néll'ambito parlaégntare.
Cid non significa, q?mé alcuni pénsano che si & in preséh;é di una
"congiura" ai daPni déllé aygz;omié locali ma che, a parté occasionali e in-

teressati cémpagni di viaggio l'unico punto di riferimento sicuro per le Re-
’ . . . .
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gioni_é l'attuaziohé degli artt. 114 ; séguénti della Costituzione.

- .
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- Una premessa del genere certamente scontata (chi non conosce quan- St
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to detto)ha perb 11 vantaggio dai fhrci esaminare lo atadio di avanzanento i

dei lavori parlamentari che ci interessano, e su cui perdiamo giornate inte- ;aﬁ:'
.v~ . P 6’ - :

re, senza eccess;ve illusioni I discorai di prdncipio 1e prese di posizio-ri f‘

V\,b_'.pan_...p- ..
., S N

t.,k.

3 vﬁncipi e 1a Cbstituzione hanno poco a che e

7/‘01_ . o,

fare. Gli improvvisi ribaltamenti di testi'di legge qnadro che i nostri sfor-“jf'
'5,4 ,-,7 -’ : * % . - .

zi ermeneutici ci fanto’ vedere alle volte collegati logicamente e con una ra-,:hf:
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zlonalxté in negatzvo o in positivo.di disegno, 1n molti casi sono frutto

et -xﬂ; el v ame R S
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di commistioni fra le proposte della maggiaranza e le obiezioni dell'opposi-

-

_ zione, fra le pressioni delle burocrazie ministeriali e 1e spallate degli in-;_“"

.f‘l-:" A

teressi costituiti offesi. Il risultato? Nella migliore delle ipotesi came, f‘f“';

.»c.

ad esempio, per il D.d.L. sul pubblico impiego (se rester3 come é ona) 8l i3~ “fl s

PPN -&"‘&'-‘- L3 ,;.:'.1

appare dai primi commenti ai lavori del COmitato ristretto. alcuni articoli oy
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de) testo vengono letti in maniera contrastante se non antitetica con la con- - '§

seguenza che 1'intérprétazione autentica"in sede applicativa" dovrd essere

contrattata volta per volta, con vitterie o sconfitte pér le Régioni a seconda - -
del clima politico del momento. Nélla peggiore delle ipotési i1 risultato pud
esseré,'invece, lo svuotaménta di una legge quédro gid in vigore tramite de-

creto governativo o addirittura ministeriale (da emanarsi preferibilmente in

[ ]
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periodo estivo). Si pensi alle ultime vicéndé che riguardano la sanitd su

cui accennerd pil avanti.
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Quello detto fin'ora é i'aspetto politico-sostanziale ossia si

" riferisce al nucleo 1ntex'no di fomaz:lone delle decis:lcni legislatiVe. B ’

.‘ -;;.. el

i1 sistema ded mpporti centro-per:l.feria ha anche un aspetto procedi.mentale.

.'.",‘

esterno, una ser:le d:l modalité vincolant'l attraverso le quali s:l completano '

e si attuano le decisioni atesse. Hi riferisco. in particolare, al DPR 616 N

v r-’_.~.'g' B M ,_,: ‘

per tutti gli adempiment:l che a varié scédenze prevede e alla Comissione
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interregionale ex art. 13 della L. 281/70 per quanto riguarda 1 pareri, le
intese e le designazioni di propria competenza. |
In realtd si dovrebbe anche fare riferiméﬂtb all'art. 17 della L.

28)./70 laddove,"interpretancio"il primo comma dell'art. 117. dell'a Costituzione ...

~( 1a Reglone emana per le seguenti. materie norme 1egislative nei 1im:lti dei

_ principi fondamentali stabiliti dalle leggi. dello Stato....) equipara i prin-

~

cipi fissati in apposite leggi cox'nice a quelli desunt:l. da singole leggi.

Qui add:.mttura il ccmgortamento d:l chi deve decidere non ila ,' nemmeno formal %
mente, dei vincol:l. Non si pud quindi axmivare a pa.rlare 1n questo caso ai - "‘g
%

procedure (siamo fuori dal significato sia g:luridico che etimologico del ter-

mine) dato il caratteré prévalémtéﬁeﬂte. empirico, ossia privo di parametri ‘

-~

préstabiliti del metodo di ricerca (nélla fattispecie ricerca della norma
quadro nell'ambito delle léggi in vigoré). Ma su questo argomento e sulle

relative proposté di. razionalizzazione rinvio all'articolo di M. Carli (Le

Regioni 1981 n. 1). o ’ ’ "\
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Per quanto riguarda 'fl DPR 616, a parté le norme di carattere sostan-
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ziale, la vera importanza del provvedimento consiste (o consisteva) nella se-
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rie di adempimenti legislativi e aministrativi che nel tempo si dovevano

. mettere in moto (riforma delle autonomie locali, dell'assistenza, della . .

.
m , w
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amministrazione dei lavori Bnbbl:lci, legge sui beni cult\mal:l, su parchi). -:-A*-f.v-‘._ :
e ) —-— T

Anche qui, saltati i tempi di attuazione a causa dell‘instabilitd del ai-
“')
stema ( elezmni anticipate, cambiamenti di gover'no e mcertezze dell'esecu-

.'r ,_-:\r-g.,k"-r

tivo in carica) tutto & stato ricondotto nell'amb:lto delle conmttazion:l . _',','fj{'

di cui dicevo all':ln:lzio, come se gli :I.mpegni a legge non fossem mai es:l.—

st1ti., - 1'_ " - j - : .’ T -"uzge.gv

vi 3 ai plﬁ. Sono andati vanificandosi in ques'd. tre anni tra- T

dalla a vazio
scorsiVi contenuti di quella legge di riforma sanitaria la quale, gel di- .

. L} s

segno di rinnovamento del DPR 616, é ad oggi 1l'unico organico adempimento. -
_——“
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Hanno :mdubb1amente fatto sentire il loro peso le difficolta oggettive esi.-"
stenti in un mutamento di sistema cosi amp:lo e profondo, pw i livd.li ist:l- L

tuzionali mpegnatz, per le ponderose risorse impiegate, per il numero e

le varie provenlenze degli operatox'i addetti. Ha é appunto su questo sfon- el T

& .

s
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do di difficoltd che si & mnestato i1 comportamento ritardante e distorsi-

vo dei govémi succedutisi che & andato via via sfilacciando 1l'impianto stes-

.

so della L. 833/78. Si pensi soltanto, sul piano del ti'asférimento delle fun-
zioni, al caso emblematico di quéllé riguardanti 1'area degli interventi di
prévénzioné legati allo sciogliménto dégli Enti pazionalf ENPI e ANCC. Dopo

~ vari slittamenti dei termini témporali inizialmente prévisti dalla 833 il

»

- - . . e . .t v .
Parlamento, in sede di conve&ione dell'apposito decreto legge di proroga,

1li aveva, a mété giugno, de'finitivaménté fissati al 30 giugno. Il 20 luglio,

e dunque a termine gia decorso, 11 Governo ha sospeso qUel passagg:lo fino
) 2y .



al 31 dicembre 1981 co; un nuovo decreto legge, ad oggi gid deca- ) K

duto e i'ipx-esentato‘ . o - L )
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Si pensi, sul p:lano de:l. numerosi admpi.menti che avreh- i P :“";"7""'-75 = '

bero dovuto mettere a regime il sistema sottq i1 profilo delle stnl;-‘-., -
ture e del persohale, alla mancanza ad ogéi dai una éer:le di p'rawedi- g c *
menti: in particolare art. 39/633 (convenzioni Regioni-vnivers:lﬁ), - |
artt. 12 e 63 del DPR 761/79 (discipl:lna ooncorsnale e profili p:pofea- | "
sionali).

1 frutti delle comprom:lssi.wi di cui sopm~§i sono risolti
ng: soltanto nei r:ltardi e nelle omission'i maJ anshe :ln momenti distorsi-

vi di attuazione della riforma.
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Si pensi ai decreti delegat:l del 31 luglio 1980 ove v:lene peri- o

colosamente messo in forse lo stesso concetto d:l unitarieta del sistana -j:_';_ : .:7_"-_%~~

sanitario nazionale prefigmndo sistemi sanitari a questo paralleli (uf- " ~:
fici periferici del Ministero; ; regi.me anomalo ,per direzione e finanzia- :

mento, degli istituti di ricoverso e cura a carattere sc:.entifico pure "

L3
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previsti dalla riforma).

Manca ad oggi quello strumento .éssénzialé che & i1 piano sani- = - SRR

tario nazionale, anche qui per motivi certo vari, ma principlamente per
CEEEOEETr .

la giusta e mai soddisfatta ricliiésta parlamentare di averé dal Governo

la necessaria chiarezza sugli aspetti finanziari. -~ - .
. R -

E cid oggi, nella &anovra economico-finanziaria proposta dal

Governo e nel]:'aﬁzbito dei pr"owediménti restrittivi Su tutti i trasferi-
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- menti, assume rilevanza preminente rispetto al deterioramento delle

ole N -

condizioni di attuazione di questa riforma.
Gli esiti sono infatti facilmente»prevédibili, noﬁ tahtd.efz"'“~~w"

non soltanto per il massiccio trasferimento di oneri a carico degli uten-
q‘(
ti, ma SOprattutto per la previsione di sistema per 1a qnale 11 pareggio :
tra fabbisogno e trasferimento dello Stato si realizza a livello dalle S ff:f“:

,; g

singole Regioni a carico del fbndo comune (art 27 VI comma del disegno ': ~1 f't

di legge flnanzlario 1982 ancora in bozza) (1).~

(1) E' interessante citare 1'intero art. 27: a decorrere.dal 1° gennaio
1982 é stabilita 4a partecipazione degli assistiti alla spesa per le visite
di medicina generale e pediatrica nella misura di L. 2 000 per le visite ambu- L
latoriali e di L. 4.000 per quelle domiciliari, ~ T T
Entro il 31 dicembre 1981 e almeno trimestralmente durante 1'anno 1982 1e
Regioni provvedono, tenuto conto anche delle.economie di gesticne conseguanti
all'attuazione delle disposizioni di cui ai commi successivi, alla valutazione
della sufficienza della quota del fondo sanitario nazionale per 1*anno 1982 a
ciascuna di esse attribuita per assicurare i livelli assistenziali fissati ai
sensi dell'art. S del D.M. 30 dicembre 1979, n.'ssé,’éohvertito con modifica-
" zioni nella legge 29 febbraio 1980, n. 83 ed ai sensi dell'art 2 della presen
te legge. AR
Il CIPE, ove riconosca l'insufficienza delle quote, con il provvedlmento dai ri-“
partizione del Fondo sanitario nazionale per l'amno 1982 fissa per ‘ciascuna "i"
Regione la somma massima che pud essere ricavata con il ricorso alla parteclpa-'
zione degli assistiti alla spesa. Tali somme non possono essere, superiori a .
complessive L. 765 miliardi. Il CIPE pud adottare misure correttive in relazio- °
ne alla diversa dlstrlbu21one regionale del reddito, ai fini della determinazio- !
ne della partecipazione degli assistiti alla spesa.
Le Regioni, al fine di ripianare il disavanzo presunto riconosciuto dal CIPB,
provvedono o con economie di gest1one ovvero disponendo con legge, secondo lo
ordine dalle stesse Regioni stabilito, la partecipazione degli a831st1ti alla
spesa per l'assistenza specialistica e a quella ospedaliera. .

A
.‘;éa‘wim, -‘&ﬂ‘h%ﬁf: iy
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segue nota (1) .

La partecipazione alla spesa per l'asgiétégza specialistica non pud essere
superiore a L. 4.000 per ogni visita-e al 20% delle tariffe indicate nelle
convenzioni per le prestazioni di diagnostica strumentale e di laboratorio;
la partecipazione alla spesa ospedaliera non pub essere superiore a L. 6.000
per ogni giornata di degenza.

L'eventuale ulteriore disavanzo che risulti dai rendiconti regolarmente pre--l
sentati, & ripianato mediante corrispondente riduzione della quota spéttante
alla Regione interessata a valere sul Fondo comune regionale di cui all'art

8 della L. 16 marzo 1970, n, 28l. Per quanto concerne le Regioni a statuto
speciale, l'eventuale ripiano sard realizzato a valere sulle—quote di entrate
_erariali a qualsiasi titolo ad esse .dovuto, - ’ Jd -
Le somme riscosse per partecipazione alla spesa sanitaria, previste da leggi
nazionali e regionali, che risultino eccedenti rispetto all'importo fissato

dal CIPE ai sens1 del secondo ccmma, sono versate all'entrata del Bilancio

dello Stato. : - :
Limitatamente all‘'anno 1982, 1e Regioni s0no autorxzzate ad emanare direttive a
vincolanti alle upitd sanitarie locali per il contenimento della spesa sani- .
tarla. A tali fini possono disporre la’ soppressione, tnasformazione e concen- ‘
tPazione di serviz1 eccedenti o non essenziali.’ s + o

i
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Sulla Commissidne:interregionale ex art. 13 della_L.-?Bl/?O, at-
traverso la quale si volqyano'inserﬂre lg Regioni nel procedimgnto‘di for- -;,
mazione delle'leggi. c'é.da dire che, nel tempo, non ha dato i risultati ;;}QEf-
che si attendevano. L'insoddisfacente fnnzion;mento é da attrihuiré:‘alla E
enorme massa,cestbemam;nte parcellizzata, che & andata sempre piﬁ aum;;tando,.f'
delle decisioni che la Commissione & tenuta per legge a préndere. Un recente,E:? 
studio dell' Istituto Studi sulle Regioni del éﬁR'ﬁa cﬁntato 33 paréri,_lo
. designazioni, § intese e 2 concerti; allo scarso COllegamentg fra una riunioné':.
e 1l'altra (convocazioni e materiaii‘precedono di qualche giorno, alle volte
d1 qualche ora le riunioni stesse); alla inadegnata preparazione all'incontro

P

sia dal punto di vista politico (preventive intese fra le Regioni) sia dal
punto di vista tecnico (i pareri e i concerti sono estremamente specif1c1)5 '.f
al conseguente disinteresse‘da parté delle Régioni a p;rtecipare come pura ;"*’
presenza a décisioni—gié sostanzialmente presé in‘ﬁltri 1uoghi (quindi dele-
ga da parte dei Présidén£i agli Assessori o adﬁtritfura'assenza con difficol- .
td per raggiungére 11 numero 1éga1e). -
Parlamento fermo, govérniAinadempiénti, procedure amministrative
bloc;ate hanno spinto recéntéménté i Prési&enti delle Regioni a prendere una
inziativa politica che . sembra avere qualche successo. All'inizio del-

1'anno (15 gennaio) si sono incontrati décidénd& di costituirsi in Conferenza

permanente, con l'impegno cioé di riunirsi periodicamente ed a tempi abbastan-~
.o v

za serrati (20 giorni un mese) per esaminare assieme i problemi di maggior in-

teresse, per sollecitare, tramite prese di posizioni comuni, sensibilizzazio-

’ . - y - .
ne della stampa e richiesta di incontri con il Governo:1Madempimento degli im-
-
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pegni dell'esecutivo e per protestare in caso di decisioni lesive delfe com- .

petenze e delle autonomie regionali.

Qualche risultato & stato gid raggiunto. Innanzittutto i contatti *f:-_,

ufficiali con il Governo si sono moltiplicati ;on effetti di risonanza nazio-

nale. In termini concreti alcune prese di posizione hanno fruttato mut;;enti

di posizioni govermative come ad esempio, dal punto di vista normativo, 1;3.“:

modifica del DPCM sull'artigianato. Siamo insomma un éradinb pid in su rispet;
to alla prassi del singolo Presi&enté o Assessor§ éhe.va_a discutere con il .
Ministro del prbblema specifico riguérdant;.la propria Regione o la propria .
competenza assessdrile.

N . . . .
In secondo luogo, anche per il Governo, si & creato di fatto un

punto di riferimento preciso per le questioni pill importanti sia di caratte-

re generale che di carattere settoriale. In questo senso anche il rappoﬁts ‘
privilegiato Ministro-Assessori regionali compefenti per materia comincia ad

avere come filtro la Conferenza stessa. Faccio i?esembio del testo'dei Comi-
. h)

tato ristretto della prima Commissione péruanénte della Cameré riguardantella o

legge quadro sul pubblico impiego dove, a differenza del D.d.L. originério

A

(n. 678-Camera) si prevedgoger gli accordi sindacali dei dipendenti del servi-
zio sanitario nazionale (art. 8 bis), dei dipendenti delle Regioni e degli
Enti pubblici hon economici da esse dipéndenti (art. 9) e per gli accordi sin-

dacali intercompartimentali (art. 11) . - la designazione dei rappresentanti

»

delle Regioni aJvenga tramitéi;a Conferenza dei Presidenti. Il testo origina-

rio si riferiva alla Commissione interregionale, Commissione che nel tempo,

partendo dal nucleo dell'art. 13 L. 281/70 ‘(pareri sulld;ripartizione tra le
~ "s

e
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Regioni dei fondi di cui all'art. 9 e dei contributi di cui all'art. 12 L a
della L. 281/70) ha ;normemente esteso, come si & visto, il proprio‘qampo  :f:f"§
di azione. Voglio dire che c'@ una ragione precisa per“cui nel testo au1>‘fv-q_¥!,

pubblico impiego si & preferito far riferimento ad una cbgfbrenza ancora ai  2 ;

v
fatto piuttosto che ad una Commissione 1argamente sperimentata e con una se-

rie di competenze regolate dalla legge. = : - - REEN __m o . .‘ ,;
Restano sulla Conferenza dei Presidenti aléﬁmé pérpleésita. Il fat-
'fo'di voler trattare preyalepteménte qpeétioni di,cafattere generale e anche
alcune questioﬁi particolari;'ma al ﬁiﬁ'al;o-livello politicd'régionale (1
Présidenti), pud far scivolare la Conferenza ad organismo cﬁe elabona buoni
. o ani

propon;ment1 (quella che viene chiamata la politica della teatralita) e non o

soluzioni razionali. E' questo comunque un problema di prﬁéedure da rendere

- el

pid efficienti e da rodare nel tempo oltre che di creazione di un staff di se- N

greteria capac1 di dar seguito alle decisioni prese. Una soluzione potrehbe L:‘f}

essere, per i problemi pid specifici, quella di delegare ampiamente prima ai

prendere dec151oni (e non a prendere decisioni) a politici (Assessori) oa

8 e e tabes, Yy, T

tecnici (funzionari, consulenti) esperti del settore.

A

Perpléssité maggiori riguardano il tipo di rapporto che la Conferenza
pud instaurare all'esterno non tanto con il Governo quanto con le Regioni pre-
se singolarmenté. Mi riferisco, innanzitutto, alle Regioni ad autonomia dif-

%

i

o , : t

ferenziata che sentono (e cominciano anche a dirlo apertamente) appiattire ;
- : ° - > 7

le loro peculiaritd in un orggpismo necessariamente paritario. Si tende cioé i
. ) !

a dibattere la maggioranza delle questioni comuni tralasciando la minoranza )

di quelle speclflche che, fra l'altro, variano da Regioﬂt speciale a Regione
- ‘\



speciale (es. il problema di attuazione degli statuti).

Anche nelle'Regioni ad autonomia semplice si potrehbe.creare, at-
traverso la Conferenza (che normalmente pfende;decisibni grigie, difficilmen-
te bianche o nere) una omogenéizzazioﬁe delle ;ingole.realta ‘Penso.alle;Re-
gioni della Cassa per i1 Mezzogiormo rispetto alle altre, ai diversi problemi ,-
sanitari ,.per esempio, in.Calabria e nel Veneto._i"\'”

Altro problema pud essero il rapporto con i Consigli Regionali. Si
VpuB dire: la presa di pos;zione del ?residente.della Regione in Conferenza
é una presa di poiizione della ﬁegi&ne; 1e.deqisioni che prendehla Regione
vaano dibattute in Consiglio Régiénale, pér cui érnecessario dibattarg prima ﬁ:;i‘;
di deliberare. Alcune Regioni sviluppano : "o - U. mei rispettivi sfatu;:“‘
ti questo tipo di ragionamento, ma da notare, perAcasi-partiqolari. Pex
esempio lo statufo del Lazio all'art. 6 (secondo éomma punto 1%) in cui dice
che spetta al Consiglio di ﬁformulare‘parériudi interesse regiqnéle richiesti
.dagli organi costituzionali della ﬁépuhblica", d;}la Ligur}a (art. 17 terzo
comma punto 13), della Lombardia (arf. 6 quinto comma punto 13) ed altri.

Ora, a pafte quésti casi spécificamente previsti, che‘si riducoro poi

-

alla formulazioné dei paréri richiésti dagli organi costituzionali dello Stato,
'é dubbio ch - - . ..

QE? rre51dénfe'EEI§g Regione ha la rappresentanza costituzionale degli interes-
si unitari della Régione stessa'éd é garante, in quanto espressione della mag-
gioranza, dell'indirizzo politico genérale détermihato dal Consiglip. Ha quin-

, . ph .
di voce e poteré, credo, di esprimeré i)l punto di vista della Regione, salvo

poi verificarlo in un dibattito consiliare.
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In conclusione sull'iniziativa della Conferenza sono dell'opinione

che il peso e la partecipazione che sta facendo acquistare alle Regioni a 11- i;.

vello nazionale possa compensare un'appannamento di identitd e di autonomia ?

che indubbiamente si pud verificare. _q" i
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