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Regioni e professioni artigiane.
Per un bilancio dell’esperienza

regionale

di Sabino Cassese

Le regioni hanno pit di mezzo secolo di vita ed &
tempo di tracciare un bilancio dell’esperienza di
questo istituto, di cui si & auspicata 'introduzione
fin dall’'Unita e che, previsto dalla Costituzione
repubblicana, & stato di fatto istituito solo 22 anni
dopo la sua entrata in vigore.

Offre uno spunto interessante, a questo scopo, il
quinto rapporto dellOsservatorio burocrazia” della
Confederazione nazionale dell’artigianato e della
piccola e media impresa - CNA, intitolato “Alla
ricerca dei mestieri smarriti. Nel dedalo dei rapporti
Stato regioni”, redatto dal Dipartimento relazioni
istituzionali e affari legislativi della Confederazione
nel febbraio 2024.

Riassumerd brevemente i risultati dell'indagine, met-
tendo in luce le disfunzioni segnalate, ne indichero le
cause profonde ed elencherd i rimedi.

A seconda di quello che si beve, chi lo vende & un
artigiano o un esercente attivita commerciale di
somministrazione assistita.

Se si & in una regione, si pud divenire acconciatori
dopo aver seguito un percorso di studio quinquen-
nale, se si ¢ in altra regione ne basta uno triennale.

Per svolgere attivita di tatuaggio, ogni regione fa per
conto suo.

Il raffronto tra le diverse esperienze regionali in
materia di mestieri consente di notare differenze
territoriali di tipo normativo ed amministrativo,
che danno luogo ad anomalie e a difficolta nello
svolgimento dell’attivita di impresa: le norme regio-
nali hanno introdotto ulteriori limiti e restrizioni alle
attivitd produttive che non tengono conto delle
esigenze del mercato, senza raccordi tra sistema cen-
trale e regioni, dominati dalla frammentazione e da
procedimenti differenziati.

In secondo luogo, della nozione di impresa artigiana
si da una interpretazione restrittiva e vi sono

contraddizioni e sovrapposizioni con la nozione di
attivitd commerciali di somministrazione.

In terzo luogo, i percorsi di istruzione e formazione
professionale non sono assicurati allo stesso modo da
tutte le regioni.

Infine, vi sono regioni che prevedono interventi
troppo invasivi, altre che dettano disposizioni ecces-
sivamente elastiche.

Questi sono solo alcuni esempi delle diversita che
esistono, cosi bene analizzate in questo quinto Osser-
vatorio della Confederazione nazionale dell’artigia-
nato e della piccola e media impresa - CNA (1),
diversita che danno luogo a disfunzioni e inconve-
nienti di cui & bene indicare cause e rimedi.

La prima causa consiste nel ritenere il rapporto tra
Stato e regioni come un sistema solare, nel quale ogni
corpo ha una propria orbita, indipendente da quella
degli altri corpi. In realtd, il riparto delle materie
comporta la presenza anche di materie dette trasver-
sali, come la tutela dell’ambiente e quella della con-
correnza. Ad esempio, lagricoltura spetta alle
regioni, ma l'uso di pesticidi nei campi interferisce
con la protezione dell’ambiente, che spetta allo
Stato. Quindi, ¢’¢ un intreccio di competenze e sul
loro esercizio occorre una intesa.

In secondo luogo, se autonomia vuol dire potere di
differenziarsi, questo non vuol dire assenza di coor-
dinamento, anzi di auto - coordinamento tra le
regioni, che possono assicurare una collaborazione
orizzontale: in Germania si chiamano “Gemein-
schaftaufgaben” quei compiti comuni, di tipo comu-
nitario, che sono svolti congiuntamente tra regioni
e Stato.

La terza causa di questa situazione critica consiste
nella fiducia cieca nella legge, che non basta perché
c’® bisogno anche di altro, specialmente a livello
amministrativo. La legge ¢ l'aratro che traccia il

(1) Gli altri rapporti sono statii seguenti: Il peso della burocrazia
sull’avvio di un’impresa, 2018; Cibo a ostacoli. Le sfide delle
imprese artigiane alla prova dell’evoluzione dei consumi
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alimentari, 2019; La transizione ecologica nella selva oscura
della burocrazia. Riusciranno le imprese a rivedere le stelle?,
2021; Appalti pubblici. L’Everest delle piccole imprese, 2023.
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solco, ma occorre la spada amministrativa per
difenderlo.

I rimedi a questo stato di cose sono semplici da
elencare e complessi da attuare.

In primo luogo, occorrono osservatorii nazionali che
operino un monitoraggio, evitando di centralizzare
nuovamente compiti che sono stati decentrati, ma
consentendo una comunicazione tra le realta regio-
nali, verificando le “best practices”, promuovendo un
certo grado di concorrenza tra le regioni. Autonomia
non vuol dire incomunicabilita. Passato mezzo secolo
dalla regionalizzazione, dopo i suoi assestamenti suc-
cessivi (1972, 1977, 2001), da un lato non credo che
si possano pil temere interferenze centrali nella
gestione decentrata, dall’altro sarebbe ora che le
regioni pil virtuose insegnassero allo Stato quello
che chiamerei “un altro modo di legiferare e di
amministrare”.

E bene ricordare che il modello organizzativo dello
Stato centrale risale a 170 anni fa, mentre quello
funzionale risale a 120 anni fa. Infatti, 'organizza-
zione ministeriale risponde al criterio, introdotto da
Cavour nel 1853, della responsabilita ministeriale,
diretto ad abbandonare il modello delle aziende.
Nonostante i tentativi fatti nel 1946-47, special-
mente grazie alla proposta Giannini - Barbara di
un’amministrazione per servizi, il modello ministe-
riale si & perpetuato fino ai giorni nostri. Quanto al
modello funzionale, esso fu dettato nel 1990 con la
codificazione del procedimento amministrativo, gia
riconosciuto e sviluppato dalla giurisprudenza ammi-
nistrativa nei decenni precedenti, e ispirato all’*Ad-
ministrative Procedure Act” statunitense del 1946, il
quale, a sua volta, era stato ispirato dall’idea, matu-
rata agli inizi del secolo scorso, grazie all’'opera del-
I'ingegnere Frederik Taylor dell’organizzazione
dell’attivita in sequenza.

In secondo luogo, occorre assicurare la collabora-
zione tra le regioni. Questo ¢ il capitolo nel quale il
regionalismo italiano & pili carente, perché le regioni
hanno percepito il proprio ruolo sempre in un rap-
porto di tipo verticale regioni-Stato, mentre c’@
anche un rapporto orizzontale, regione-altre regioni.
Quel che & accaduto durante la pandemia, con ita-
liani ricoverati in ospedali tedeschi & la prova della
inesistente o scarsa collaborazione orizzontale tra le
regioni.

In terzo luogo, occorre che vi sia una partecipazione
dei destinatari dell’attivita regionale. L’amministra-
zione ha bisogno degli utenti. La Confederazione
nazionale dell’artigianato e della piccola e media
impresa & stata esemplare da questo punto di vista:
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con il suo Osservatorio, ha fatto molto bene il primo
passo perché ha individuato i problemi e ha consen-
tito di formulare le soluzioni.

In termini pit generali, la democrazia italiana
avrebbe grande giovamento da un assetto nel quale
i grandi utenti cooperassero con le amministrazioni
regolatrici, queste collaborassero tra di loro e con il
centro, I'autonomia non fosse intesa come indipen-
denza. [l risultato sarebbe maggior dialogo regolatori -
regolati, maggiore cooperazione tra i diversi centri
della poliarchia in cui consiste la nostra Repubblica,
un uso pit responsabile dell’autonomia. Regolazione
non vuol dire imposizione di norme arbitrarie e
contraddittorie. Policentrismo non vuol dire spezzet-
tamento dell’ordinamento in tante repubbliche indi-
pendenti. Autonomia comporta responsabilita.

Un esempio al quale ispirarsi & “Opencivitas”, un
progetto avviato per far conoscere, porre a raffronto
e valutare gli enti locali. OpenCibvitas ¢ il portale di
accesso alle informazioni degli enti locali, un’inizia-
tiva di trasparenza promossa dal Ministero dell’Eco-
nomia e delle Finanze e dalla societa Soluzioni per il
sistema economico - Sose, dal gennaio 2024 incor-
porata in Sogei. Il progetto & nato nel 2009, con la
legge numero 42 in materia di federalismo fiscale e le
successive disposizioni attuative che prevedono la
determinazione dei fabbisogni standard per gli enti
locali. Per la prima volta in Italia, cittadini e ammi-
nistratori hanno a disposizione uno strumento che
permette di conoscere i dati raccolti per la determi-
nazione dei fabbisogni standard; comprendere le pre-
stazioni degli enti e gli elementi socio-economici che
concorrono a determinare il fabbisogno complessivo;
valutare i servizi erogati attraverso una serie di indi-
catori; accedere ai dati in modalita “opendata” degli
oltre 6.600 comuni, delle 73 province, delle 10 citta
metropolitane e delle 3 province montane apparte-
nenti alle regioni a statuto ordinario. Per i cittadini &
uno strumento di valutazione e controllo delle scelte
operate dagli enti. Per gli enti locali & uno strumento
operativo che aiuta ad individuare le migliori strate-
gie di gestione e utilizzo delle risorse. Insomma, I'idea
di base di questo progetto & che I'Italia puo progredire
misurando e partendo dal basso.

Per terminare, bisogna ricordare che le regioni hanno
ormai pitt di mezzo secolo di vita. Vi ¢ la necessita di
un “check up”, una verifica che va fatta fino fondo,
eventualmente riportando al centro alcune materie e
trasferendo nuove materie in periferia, perché in
questi ultimi cinquant’anni il mondo ¢ cambiato e
sono cambiate anche le esigenze della societa e del-
I’economia. Vi &, inoltre, la necessita di attuare o
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promuovere I’'attuazione, all'interno delle regioni, di
un maggiore decentramento, anche per non lasciare
sulla carta quella disposizione della Costituzione
(articolo 114) secondo la quale “la Repubblica &
costituita dai comuni, dalle province, dalle citta

Giornale di diritto amministrativo 2/2024

metropolitane, dalle regioni e dallo Stato”. Quando
fu introdotta questa norma, nel 2001, si pensava che
la responsabilita ultima dovesse essere quella della
“street-level bureaucracy”, che costituisce I'ultimo
anello della catena tra la legge e il cittadino.
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