AUDIZIONE COMMISSIONE AFFARI COSTITUZIONALI 28.5.2026

I due schemi di intesa preliminare tra il Governo e le Regioni Veneto, Liguria, Piemonte e Lombardia si inseriscono nei procedimenti ex art. 116, comma 3, della Costituzione già avviati nel 2017 e 2018, nell’ottica di tener conto, almeno formalmente, di quanto deciso dalla Corte Costituzionale con la sentenza n. 192/2024.
Prima di fare, quindi, qualche breve considerazione d’insieme e poi più specifica sulle singole previsioni delle intese, mi sembra utile riepilogare, molto sinteticamente, i tratti essenziali della motivazione attraverso la quale la Corte ha in parte annullato e in parte interpretato in senso conforme a Costituzione la legge n. 86 del 2024.
Presupposto del ragionamento svolto dal Giudice costituzionale è, come è noto, l’ampia ricostruzione della forma di stato regionale italiana contenuta nel punto 4 del Considerato in diritto. Lì si legge che Popolo e Nazione sono unità non frammentabili e che, dunque, esiste una sola nazione e un solo popolo italiano e specularmente che non siano “in alcun modo configurabili dei popoli regionali che siano titolari di una porzione di sovranità”. 
Ciò non vuol dire che il sistema regionale non contempli in sé elementi di competizione tra le Regioni, essendo queste libere di seguire politiche differenti, ma con l’ineliminabile precisazione che quella competizione non potrà mai “spingersi fino a minare la solidarietà tra lo Stato e le regioni e tra Regioni, l’unità giuridica ed economica della Repubblica, l’eguaglianza dei cittadini nel godimento dei diritti, l’effettiva garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali e quindi la coesione sociale e l’unità nazionale – che sono tratti caratterizzanti la forma di Stato -, il cui indebolimento può sfociare nella stessa crisi della democrazia”.
In questa prospettiva, il principio di sussidiarietà opera attraverso un giudizio di adeguatezza che non può che riferirsi a determinate funzioni e, non ad intere materie. Funzioni la cui differenziazione non va considerata ex parte principis bensì ex parte populi, ovvero nell’ottica di individuare il modo migliore per realizzare i princìpi costituzionali e non in quella di una logica di potere con cui risolvere i conflitti tra diversi soggetti politici.
La Corte individua tre criteri attraverso i quali valutare l’attribuzione di una certa funzione a un determinato livello di governo: a) efficacia ed efficienza dell’allocazione delle funzioni e delle relative risorse; b) l’equità che la loro distribuzione deve assicurare; c) la responsabilità dell’autorità pubblica nei confronti della popolazione interessata all’esercizio della funzione.
Muovendo da queste premesse generali, la Corte ha posto alcuni limiti chiari che vanno rispettati nell’interpretazione e applicazione dell’art. 116, comma 3. Esso contiene una clausola di flessibilità che raccorda il regime giuridico-costituzionale riservato alle regioni ad autonomia speciale, puntualmente indicate in Costituzione, e quello generale che si applica alle Regioni ad autonomia ordinaria. Qualora sorgano ragioni specifiche legate al contesto (sociale, amministrativo, geografico, economico, demografico, finanziario, geopolitico ed altro), le Regioni ad autonomia ordinaria possono, motivando la propria richiesta in rapporto alla specificità del proprio contesto, chiedere condizioni particolari di autonomia riferite a specifiche funzioni.
Ci sono, poi, materie che, per ragioni soprattutto legate all’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea, mal si prestano alla differenziazione territoriale; tra queste, per quanto qui interessa, la materia delle “professioni”.
Inoltre, a garanzia di quella unità giuridica ed economica della nazione che la Corte indica come intrinseca e, dunque, condizionante rispetto al modello della nostra forma di stato regionale, la sola determinazione dei LEP non è sufficiente presupposto per avviare la differenziazione dei territori. Essi vanno viceversa garantiti in concreto.  Sul punto la Corte ha chiarito in modo inequivoco che la determinazione dei LEP “fa sorgere un vincolo per il legislatore regionale e per la pubblica amministrazione e il corrispondente diritto di ricevere le necessarie risorse, ai sensi dell’art 119, comma 4, Cost.”.
Con l’ulteriore precisazione che la concreta attuazione di un regime di garanzia concreta dei LEP su tutto il territorio nazionale si lega alla piena attuazione del cosiddetto “federalismo fiscale” e in particolare, prima di tutto, all’attuazione del fondo perequativo di cui all’art. 15 del d.lgs. n. 68 del 2001.
Per le materie cosiddette no LEP è, viceversa, possibile che vi siano forme particolari di autonomia sin da subito, purché queste non incidano sui diritti civili e sociali.
In questo quadro, molto sinteticamente ricostruito, si collocano gli schemi d’intesa sui quali il Parlamento è chiamato a esprimersi.
Ci sono senz’altro da fare alcune considerazioni di carattere generale.
Il testo delle intese è identico per tutte le Regioni coinvolte, così come sono in larga misura coincidenti le motivazioni a sostegno delle richieste regionali. Già questa prima considerazione induce a dubitare della compatibilità degli schemi in discussione con quanto chiarito dalla Corte costituzionale.
Se è vero, come è vero, che le richieste di condizioni differenziate di autonomia devono essere legate alla specificità del singolo contesto regionale, va da sé che l’identità di funzioni trasferite e di disciplina delle stesse nega in radice quel principio.
D’altra parte, i procedimenti sono i medesimi già avviati nel 2017 e nel 2018, rispetto ai quali si è soltanto provato a correggere il tiro per adeguarli, quanto meno formalmente, al dictum della Corte. Non più tutte le materie ma solo alcune, distinzione tra materie LEP e materie no LEP e motivazione delle richieste.
Con specifico riguardo alla continuità procedimentale, è utile ricordare che, in sede di Conferenza Unificata, l’ANCI aveva espresso parere negativo anche sottolineando che i consigli regionali che avevano deliberato di avviare i procedimenti oggi in discussione non sono più in carica.
Inoltre, quanto alla materia della sanità, va segnalato che non sembra essere parte del dossier un’analisi puntuale, in concreto, della effettiva garanzia dei LEA su tutto il territorio nazionale che, come detto, sarebbe presupposto della legittima attivazione del procedimento di cui all’art. 116, comma 3.
Ancora in termini generali, il trasferimento delle funzioni amministrative oggetto delle intese non sembra contemplare il trasferimento di una corrispondente quota di potestà legislativa. Sotto questo profilo andrebbe forse fatta una riflessione più approfondita sulla compatibilità di questi schemi d’intesa con quel parallelismo delle funzioni che, uscito dalla porta con la riforma costituzionale del 2001, la Corte aveva, per certi versi, fatto rientrare dalla finestra con la sentenza n. 303 del 2003 in ossequio al principio di legalità sostanziale.
Un’ultima considerazione generale prima di rapide osservazioni più puntuali. La clausola d’invarianza finanziaria, in particolare con riferimento allo schema d’intesa sulla sanità, sembrerebbe una clausola di mero stile, tenuto conto del fatto che ciò che si disciplina è esattamente una diversa articolazione delle risorse finanziarie. Ciò può leggersi appunto come una clausola di mero stile che andrà dunque corretta, oppure nell’ottica del vincolo dell’invarianza complessiva per i conti pubblici; e non può che voler dire che le risorse aggiuntive, necessarie a dar corso all’autonomia differenziata in discussione, verranno da una diversa distribuzione delle risorse stesse tra le Regioni e, dunque, da un inevitabile impoverimento del quadro economico-finanziario sul quale possono fare affidamento le regioni più deboli che avrebbero bisogno di maggior sostegno da parte dei fondi statali.
D’altra parte, basta ricordare che, nel disegno originario della legge n. 86 del 2024, i LEP andavano rideterminati periodicamente con dPCM, tenendo conto dell’evoluzione del quadro economico-finanziario complessivo. L’effetto irrazionale, e dunque costituzionalmente illegittimo, era quello di avviare i trasferimenti senza oneri aggiuntivi per i conti pubblici, impoverendo il quadro complessivo in una sorta di progressivo avvicinamento tra lo stato di fatto e i LEP. Va da sé, infatti, che - se questi sono funzione del quadro economico-finanziario e, quindi, in termini più semplici di quanto il Paese si può permettere di garantire ai suoi cittadini - tanto più il quadro economico nazionale s’impoverisce trasferendo risorse ad alcune regioni, tanto più la soglia dei LEP è destinata ad abbassarsi. Esattamente quella corsa alle risorse tra le diverse regioni che la Corte ha voluto escludere con parole chiarissime, richiamando alla necessità di un’interpretazione dell’art. 116 orientata ai princìpi di solidarietà e unità nazionale.
Venendo alla specificità degli schemi d’intesa all’esame del Parlamento, essi rivelano, come accennato, oltre a un’identità dell’articolato, che sembra essere in re ipsa illegittima, anche una sostanziale identità delle motivazioni. In materia di protezione civile, ad esempio, tutte le Regioni fanno riferimento a una difficoltà di definizione e di distinzione tra emergenze nazionali ed emergenze regionali e a una presunta lentezza del sistema di protezione civile nazionale rispetto a una presunta maggiore rapidità di reazione rispetto agli eventi calamitosi di sistemi regionali che possano beneficiare di maggiori risorse e, dunque, di strutture più ampie e articolate.
Si tratta di considerazioni di sistema, più o meno condivisibili, che non fanno riferimento alcuno alla specificità delle singole regioni richiedenti rispetto all’organizzazione nazionale della protezione civile. Non è chiaro cioè per quale motivo in Piemonte, Liguria, Lombardia e Veneto ci sarebbe necessità di articolare le strutture della protezione civile in modo differenziato.
Le argomentazioni, come detto, sono analoghe e in alcuni casi, se mi si passa l’espressione, anche un po’ fantasiose: penso in particolare alla necessità di regimi differenziati delle patenti di guida che, guarda caso in tutte e quattro le regioni coinvolte, sarebbe legato alla circostanza che i volontari si rifiuterebbero di utilizzare la propria patente personale.
Al di là delle specifiche argomentazioni mi sembra che, quanto viene richiesto in materia di protezione civile, sia un maggiore spazio di intervento derogatorio delle regioni rispetto alle ordinanze adottate dal Governo per far fronte alle emergenze di carattere nazionale; si tratta cioè di stabilizzare e legittimare una distribuzione delle competenze che – sviluppatasi, come tutti ricordano, nei fatti durante l’emergenza pandemica - non ha prodotto altro che incertezza e confusione. Basti ricordare la necessità, per la prima volta nella sua storia, della Corte Costituzione di adottare un provvedimento cautelare nei confronti di una legge che apriva gli impianti sciistici in deroga a quanto previsto in piena emergenza pandemica, oppure al regime differenziato dell’apertura delle scuole o, addirittura,  alla limitazione della libertà di circolazione dei cittadini, con provvedimenti che chiudevano ipotetici “confini” regionali dei quali l’art. 120 della Costituzione espressamente esclude l’esistenza.
Quanto alla materia “previdenza integrativa”, tutte le Regioni chiedono di poter accedere a maggiori risorse per garantire pensioni migliori ai propri cittadini. Anche in questo caso si tratta di una critica di sistema a fronte di un intento politico legittimo e, se si vuole, anche condivisibile, ma che non si comprende per quale ragione andrebbe perseguito solo in alcune regioni e non in altre. Sembra anche qui un tema di trasferimento di risorse in ragione di una presunta maggiore efficienza regionale e in assenza di una specificità che giustifichi quella che è di fatto una rottura del principio di eguaglianza tra le regioni.
La stessa cosa può dirsi per le “professioni”, rispetto alle quali tutte le regioni si limitano a fare generico riferimento a figure professionali che sarebbero presenti o necessarie nei loro territori, ma che non vengono specificate né raffrontate al quadro nazionale generale. Inoltre, quanto alle professioni, va anche ricordato che non sembra esservi risposta rispetto a quell’onere di motivazione rafforzato che la Corte costituzionale ha indicato per tale materia in relazione ai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione Europea.
Quanto, infine, alla materia “sanità”, questa sembra essere quella che presenta i maggiori profili problematici, non solo perché materia LEP rispetto alla quale, come detto, non si rinviene un’analisi chiara della situazione concreta dei livelli essenziali nei diversi territori che compongono il quadro nazionale, ma anche perché ciò che viene richiesto è sostanzialmente poter differenziare la gestione nell’utilizzo delle risorse finanziare in modo da remunerare meglio prestazioni e personale nel territorio regionale.
Ancora una volta, manca una descrizione delle ragioni di contesto specifiche alle quali ciò si legherebbe, così come manca una motivazione rispetto alla ragione per la quale l’articolazione differenziata proposta sarebbe la via migliore per garantire i diritti di tutti i cittadini italiani e non solo di popoli regionali che la Corte ha chiarito che non esistono e non possono essere riconosciuti come autonomamente sovrani. Sembra, in estrema sintesi, che in questo schema, ancor più che negli altri, la prospettiva sia quella di far arrivare ai territori con maggior gettito fiscale una maggior porzione di quel gettito, il che è incompatibile con l’interpretazione che la Corte ha fornito dell’art. 116 della Costituzione.
In conclusione, gli schemi di intesa in discussione sembrano in linea con l’indirizzo politico sotteso alla legge n. 86 del 2024, ovvero quello, neanche troppo celato, di una competizione tra regioni indipendente da vincoli di solidarietà nazionale e di tenuta complessiva dei conti pubblici. Ciò non è compatibile con la Costituzione, secondo quanto chiarito in modo nitido dal dictum della sentenza 192 ed è reso ancor più problematico dal fatto che questi schemi di intesa, cercando di districarsi tra i paletti posti dalla Corte, rischiano di produrre un effetto di confusione paradossalmente ancor maggiore di quello originariamente nella intentio del legislatore della legge 86 del 2024. Andrebbe forse chiarito, ed evidentemente nessuna sede è più appropriata di un atto di indirizzo parlamentare, che la ratio legis del testo originario della legge n. 86 del 2024 e l’indirizzo politico sotteso a quella ratio non sono compatibili con il testo della Costituzione e col modello di stato regionale che esso delinea, secondo la lettura che ne ha fornito la Corte costituzionale.
Infine, la eventuale legge di trasferimento delle funzioni, approvata ai sensi dell’art. 116 della Costituzione, non supererebbe il test di legittimità sulla base dei tre criteri indicati dalla Corte con la sentenza 192. Si potrebbe discutere sul piano dell’efficacia e dell’efficienza, ma sembrano esservi pochi dubbi sui limiti di queste intese quanto ad equità e a responsabilità politica nei confronti delle popolazioni interessate all’esercizio della funzione, tenuto conto di quanto detto con riferimento alle risorse finanziarie e alla mancata attuazione del “federalismo fiscale”.
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