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MARCOPOLO perché il diritto in genere – e quello comparato, in parti-
colare – è un viaggio di esplorazione, come ha scritto brillantemente Maurizio 
Lupoi, attraverso terre solo in parte (e spesso solo all’apparenza) note. Se chi 
lo intraprende ne ritorna uguale a com’era quando lo aveva iniziato, meglio 
sarebbe stato allora rimanere a casa. 

E perché, come accadde a quell’antico e venerato personaggio della Se-
renissima – e prima di lui a Ulisse – l’inquietudine e la curiosità sono le molle 
che spingono chi vive e studia a superare i propri limiti di partenza, le sue 
paratie culturali e disciplinari, accettando di rimettersi ogni volta in gioco per 
spostare in avanti la bandierina della conoscenza.

Uno spirito da coltivare e un’indicazione metodologica da consegnare 
ai giovani – siano essi ricercatori e studenti – o in genere ai lettori che s’in-
terrogano, perché il deposito scientifico ereditato dai nostri Maestri possa 
essere quotidianamente reinvestito e vivificato, producendo così un’ulteriore 
fiammella di luce in grado di illuminare un poco di più il mondo complesso 
che ci circonda. 

Come nell’evangelica parabola dei talenti, rischiare lungo sentieri poco 
battuti è comunque meglio che amministrare pigramente quanto ricevuto: è 
tutto assieme – ed inscindibilmente – carattere costitutivo dell’abito mentale 
del ricercatore, segno di intelligenza, dovere morale. 

(S. P.)

La collana accoglie contributi monografici individuali e atti di convegni, 
sottoposti a previo referaggio “a doppio cieco”, con esito positivo e conforme, 
da parte di due membri del Comitato dei Garanti, ovvero di esperti esterni ad 
esso – anche non italiani – individuati dal direttore della stessa sulla base della 
competenza specifica, documentata dalle loro pregresse pubblicazioni sull’ogget-
to del lavoro sottoposto a valutazione. 

Si prescinde dal referaggio nel caso di raccolte di scritti pubblicati in prece-
denza in altre sedi e nell’occasione già valutati positivamente. 
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STEFANIA PARISI

Indipendenza, specialità e asimmetria: 
requiem per il regionalismo collaborativo?

SOMMARIO: 1. Qualche definizione stipulativa. Scopi del lavoro. – 2. Le rivendicazioni 
delle Regioni e le ambiguità del lessico politico: l’art. 116 Cost. e la visione della 
Corte costituzionale. – 3. Gli accordi siglati e le (pre)intese: un’analisi ravvicinata. 
– 4. Regionalismo asimmetrico all’italiana: una critica decisa nel segno dell’art. 3 
Cost. 

1. Qualche definizione stipulativa. Scopi del lavoro

Che il concetto di Patria sia avvolto da un fitto corredo simbolico 
è affermazione comprensibile a intuito. 

Ogni campo del sapere si è ritagliato un lembo semantico di questa 
articolata nozione, ma è chiaro l’uso strumentale cui si presta. Persi-
no la creazione di una iconografia della Patria, la sua antropomorfiz-
zazione, la dotazione di emblemi e di un determinato abbigliamento 
«rappresentano importanti operazioni culturali, rispondenti a precise 
idealità e finalità»1. Proprio perché la retorica politica si appropria 
spesso del concetto di Patria è utile cercare qualche traccia nel testo 
costituzionale: ciò non solo per restituire al concetto una sua concre-
tezza ma soprattutto per capire se l’operazione che stanno compiendo 
alcune Regioni italiane rientri effettivamente nel perimetro semantico 
di questo convegno (“Ritornano le piccole patrie”) o non ne sia – come 
credo – decisamente avulsa. 

Di “Patria” la Costituzione parla agli articoli 52 e 59. Nel primo si 
afferma che «la difesa della Patria è sacro dovere del cittadino»; l’art. 
59, invece, dispone al secondo comma che «il Presidente della Repub-
blica può nominare senatori a vita cinque cittadini che hanno illustrato 
la Patria per altissimi meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e 

1 Così E. NOVELLI, Il volto della Patria – Iconografia e narrazione simbolica della 
Nazione, in Comunicazione politica, 1/2011, 111 ss. 
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letterario». Si tratta di due disposizioni fortemente condizionate dal 
contesto in cui si inseriscono: la prima, legata al servizio militare; la 
seconda, coinvolgente il potere di nomina dei senatori a vita da parte 
del Presidente della Repubblica. Qualche indicazione sul sentimento 
evocato dal concetto viene svelata dalla lettura dei lavori preparatori 
della Costituzione e in particolare dall’intervento di Eduardo Di Gio-
vanni, Costituente eletto nelle fila della DC, che, nella seduta del 20 
maggio 1947, rileva che la difesa della Patria come sacro dovere del 
cittadino (da tutelare attraverso la previsione in Costituzione della leva 
obbligatoria) rappresenta «il riconoscimento della più alta idealità, che 
è la concezione della Patria, sintesi dell’immortalità della vita di un 
popolo, asceso ad alta civiltà, custode della propria tradizione, garante 
del proprio avvenire e vindice del proprio destino». 

Ora, pur non volendo cedere al fascino retorico di queste parole, 
che peraltro hanno trovato un certo accordo tra i Costituenti, è chiaro 
che il concetto di Patria evochi qualcosa che per definizione non è 
“piccolo”, che va difeso strenuamente in ogni forma2 e che ambisce al 
superamento finanche dei confini territoriali: tanto per dire, non basta 
vivere all’estero per smettere di sentire l’appartenenza alla Patria3. 

2 Sempre in Assemblea Costituente, e nella seduta del 20 maggio 1947, si veda 
l’intervento di Giovanni Ernesto Caporali, Partito Socialista di Unità proletaria. A 
proposito della opportunità del voto degli italiani all’estero, Egli motiva sostenendo: 
«è necessario anche che il legislatore di domani consideri come gli italiani, i quali han-
no acquistato la nazionalità di un altro paese, non debbano essere considerati, come 
faceva il fascismo, dei rinnegati. Li deve invece considerare come dei figli i quali, al di 
là dei confini della Patria, continuano a portare in alto il sentimento del nostro Paese 
e continuano, in modo particolare, ad essere degni figli della Madre Italia». Quindi, il 
senso della Patria travalica i confini territoriali. A ciò, Caporali aggiunge che la difesa 
della Patria come «sacro dovere» può essere realizzato in tanti modi, tra cui l’obie-
zione di coscienza; difatti «gli obiettori di coscienza non sono degli irregolari, essi 
non devono confondersi con i disertori; essi chiedono di servire la Patria in umiltà, 
rivendicando il diritto di non tradire i principî spirituali, ai quali sono legati dalle loro 
convinzioni umane», chiedendo che «sia accordato almeno agli obiettori di coscienza, 
agli avversari tenaci e irriducibili di sempre della violenza che è arida ed infeconda, be-
stiale e selvaggia, sia essa individuale o collettiva, la possibilità di cooperare nella difesa 
del suolo della Patria nei settori dell’assistenza e della solidarietà che hanno comuni i 
rischi e i dolori, ma senza il triste onere di portare le armi fratricide» (enfasi aggiunta). 

3 Cfr. nota precedente, cui adde E. FRANZINA, La patria degli italiani all’estero, in 
il Mulino 4/2011, 607 ss. 
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A proposito, allora, delle rivendicazioni delle Regioni italiane in 
questo frangente storico è, a mio parere, quanto mai improprio discor-
rere di “piccole Patrie”: non è il caso di scomodare un concetto così 
vasto, indefinito, legato al senso di Nazione, all’identità di un popolo 
per guardare un fenomeno che, tutto sommato, si riduce a una richie-
sta di maggiori competenze (legislative o amministrative, si vedrà di 
qui a breve) e, dunque, dei mezzi per finanziarle. 

Chiarito che questo intervento è un po’ eccentrico rispetto al fuoco 
del convegno, individuo di seguito di quali temi intendo occuparmi. 

Dopo una rapida disambiguazione su alcuni sintagmi che ritengo 
rilevanti (indipendenza, differenziazione, specialità) perché hanno rap-
presentato il contenuto delle rivendicazioni avanzate dalle Regioni nel 
corso del tempo, valuterò le risposte della Corte costituzionale, indivi-
duerò il contenuto delle intese già siglate e proporrò degli argomenti 
per negare cittadinanza al regionalismo asimmetrico in Italia, facendo 
leva sul principio di eguaglianza sancito nell’art. 3 Cost. e sulla sua let-
tura sincretica con i doveri di solidarietà sociale di cui all’art. 2 Cost.

2. Le rivendicazioni delle Regioni e le ambiguità del lessico politico: 
l’art. 116 Cost. e la visione della Corte costituzionale 

La letteratura è ricca di denunce – non a torto, a mio avviso – sulla 
decadenza del regionalismo e del ruolo delle Regioni nel sistema. La 
crisi economica ha comportato un forte riaccentramento delle com-
petenze normative, avallato dalla Corte costituzionale in numerose 
pronunce attraverso tecniche argomentative consolidate come l’irrigi-
dimento del concetto di “materia trasversale”, l’estensione delle nor-
me principio nelle materie di potestà concorrente, segnatamente nella 
materia del «coordinamento della finanza pubblica», l’uso del criterio 
della prevalenza per risolvere le interferenze materiali4. Si tratta, inve-

4 La prevalenza ha avvantaggiato quasi sempre la competenza statale: ho provato 
a dimostrarlo in Argomentare e “centralizzare”: patterns (giurisprudenziali) in tema di 
competenza residuale e spinte (legislative) verso il regionalismo duale, in Osservatorio 
Costituzionale – AIC, Fasc. 2/2016. Sul punto, inoltre, F. MANGANIELLO, Perché la pre-
valenza è sempre la risposta? Nota a Corte Cost. 88/2009, in www.forumcostituzionale.it. 
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ro, di un fenomeno alquanto normale negli ordinamenti federali: solo 
che, quando si è verificato storicamente, ad esempio negli Stati Uniti 
d’America a seguito del New Deal di F.D. Roosvelt, l’accentramento 
delle competenze è stato bilanciato da una rigorosa implementazio-
ne dei raccordi cooperativi. Come è stato illustrato in modo ampio 
ed efficace5, la struttura del Welfare si accentra soprattutto grazie allo 
strumento fiscale per redistribuire la ricchezza: è vero che i singoli Stati 
perdono in termini di competenza e, dunque, di autonomia “negativa”; 
ma è vero che cresce la loro capacità di concorrere alla volontà dello 
Stato centrale. Tutte le componenti dello Stato federale contribuisco-
no in parti eguali al risultato finale: si riduce, pertanto, la loro capaci-
tà di differenziarsi, assumendo decisioni singolari; in questo senso, è 
molto importante dare risalto all’affermazione secondo cui «il modello 
cooperativo è, dunque, integrativo in due sensi: perché è funzionale a 
un sistema di welfare che realizza la coesione, l’integrazione sociale; e 
perché si regge sulla forte integrazione istituzionale e decisionale dei 
livelli di governo». Non solo: il modello che si basa sulla cooperazione 
tra livelli di governo «è anche simmetrico», poiché tutte le entità hanno 
eguali poteri, secondo una logica multilaterale e paritaria; da ultimo, si 
tratta di un modello che si occupa della redistribuzione delle risorse a 
prescindere dalle differenze territoriali, poiché «i destinatari delle pre-
stazioni assistenziali e i beneficiari degli interventi redistributivi sono i 
singoli individui o famiglie o gruppi sociali svantaggiati – quale che sia 
la loro collocazione geografica nel territorio della federazione – e non 
le comunità territoriali»6. 

Specularmente, la richiesta di attuazione di un regionalismo 
asimmetrico si accompagna alla pretesa da parte delle comunità terri-
toriali – in genere, quelle economicamente più floride – di aumentare 
le proprie competenze (legislative) per consentire una distribuzione 
delle risorse finanziarie che avvantaggi la popolazione residente in 
quella specifica comunità: l’appartenenza territoriale prevale, allora, 

5 Da O. CHESSA, Specialità e asimmetrie nel sistema regionale italiano, in S. MAN-
GIAMELI (a cura di), Il regionalismo italiano dall’unità alla Costituente e alla sua riforma, 
Milano, 2012, 161 ss. 

6 I virgolettati appartengono tutti a O. CHESSA, Specialità e asimmetrie, cit., spec. 
162-163. 
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sulla logica di tipo individualistico propria del regionalismo coope-
rativo7. 

Ora, la domanda è: si tratta dello stesso fenomeno che si sta verifi-
cando in Italia? La risposta non può essere secca e univoca: va, infatti, 
calibrata sui casi concreti e sulle specifiche richieste avanzate dalle Re-
gioni. È vero, nella maggior parte dei casi sono le Regioni italiane più 
ricche ad aver richiesto una iniezione di asimmetria: tuttavia questa 
richiesta si innesta su una situazione in cui il sistema delle competenze 
legislative è quanto mai distante dal testo scritto ed è stato, piuttosto, 
fortemente inciso dalla giurisprudenza costituzionale. Sul punto, sem-
bra molto vera l’idea per cui di regionalismo di differenziato possa 
discorrersi in due sensi: come sussistenza di poteri formalmente diversi 
o come differenziazione di fatto, causata da una impari declinazione 
dell’eguale autonomia concessa dal titolo V8. 

Ma, a quanto pare, essere efficienti ed esercitare le competenze di 
cui all’art. 117 Cost. (riveduto e corretto dalla Corte costituzionale) ad 
alcune Regioni non è bastato: era necessario chiedere più autonomia. 
Tutto comincia con le richieste della Regione Veneto contenute in due 
leggi regionali e relative all’indizione di due referenda consultivi9. La 
prima legge in ordine numerico è la n. 15/2014. In essa si fa riferimen-

7 Istruttivo è ciò che si è verificato in Germania, dove la richiesta di un sistema 
asimmetrico era «legata alla pretesa dei Länder con maggiore capacità di entrate fi-
scali di poter usufruirne direttamente, senza essere costretti a condividere le entrate 
maggiori con gli altri Länder»: così J. WOELK, Quanto è difficile pensare l’asimmetria: 
solo deroghe allo stato federale tedesco, in A. MASTROMARINO, J.M. CASTELLÀ ANDREU 
(a cura di), Esperienze di regionalismo differenziato. Il caso italiano e quello spagnolo a 
confronto, Milano 2009, 283 ss., spec. 294. 

8 Così R. BIN, “Regionalismo differenziato” e utilizzazione dell’art. 116, terzo com-
ma, Cost. Alcune tesi per aprire il dibattito, in Le istituzioni del federalismo, 1/2008, 9 
ss.

9 Per la verità, nel Dossier del Servizio studi del Senato datato maggio 2018, n. 
16 (disponibile su http://www.senato.it/service/PDF/PDFServer/BGT/01067303.pdf) 
sono elencate tutte le iniziative di alcune Regioni, precedenti il 2014, volte a ottene-
re forme e condizioni di maggiore autonomia; già a partire dal 2003, ad esempio, la 
Toscana aveva provato a chiedere forme di maggiore autonomia nel settore dei beni 
culturali e paesaggistici ma la proposta non ebbe alcun seguito. Analoga sorte è toc-
cata a Lombardia, Veneto e Piemonte tra il 2006 e il 2008, pur con proposte molto 
strutturate e analitiche. 
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to a un procedimento (piuttosto caotico)10 volto all’indizione di un re-
ferendum consultivo su richieste molto variegate, indicate nell’articolo 
2, che mi sembra molto istruttivo rileggere: 

«… il Presidente della Giunta regionale è autorizzato ad indire un refe-
rendum consultivo per conoscere la volontà degli elettori del Veneto in 
ordine ai seguenti quesiti: 1)“Vuoi che alla Regione del Veneto siano at-
tribuite ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia?”; 2)“Vuoi 
che una percentuale non inferiore all’ottanta per cento dei tributi pagati 
annualmente dai cittadini veneti all’amministrazione centrale venga uti-
lizzata nel territorio regionale in termini di beni e servizi?”; 3) “Vuoi che 
la Regione mantenga almeno l’ottanta per cento dei tributi riscossi nel 
territorio regionale?”; 4) “Vuoi che il gettito derivante dalle fonti di finan-
ziamento della Regione non sia soggetto a vincoli di destinazione?”; 5) 
“Vuoi che la Regione del Veneto diventi una regione a statuto speciale?”»

Seguendo una specie di climax nelle richieste di maggiore autono-
mia, la successiva legge n. 16/2014, rubricata “Indizione del referen-
dum consultivo sull’indipendenza del Veneto”, prevede:

10 Non voglio appesantire queste note con l’indicazione delle troppe criticità de-
gli articoli 1 e 2, dovute (non solo ma anche) alla mancanza di un corretto drafting 
normativo. È evidente la farraginosità del procedimento descritto dall’articolo 1, in 
cui si dice che «Il Presidente della Giunta regionale è autorizzato ad instaurare con 
il Governo un negoziato volto a definire il contenuto di un referendum consultivo 
finalizzato a conoscere la volontà degli elettori del Veneto circa il conseguimento di 
ulteriori forme di autonomia della Regione del Veneto». Non si capisce bene cosa si 
intenda fare con questa procedura legislativa, poiché l’art. 116, comma 3, Cost. già 
prevede la possibilità di una negoziazione tra il Governo e il Presidente della Regione 
per l’attribuzione di “ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia”. Che sen-
so ha, insomma, instaurare con il Governo una trattativa volta a definire il contenuto 
di un referendum relativo a competenze che dovrebbero essere concesse dal Governo 
stesso e su cui la popolazione regionale potrebbe dire molto poco? Questo modo di 
procedere dà ragione a chi ha sostenuto che «la legge disegnava un itinerario obliquo 
e furbetto, per forzare il Governo a dire qualcosa sull’estensione dell’autonomia ve-
neta ben oltre il limite della Costituzione: per questo gioco metteva sul piatto quasi 
4 milioni di euro per finanziarne la spesa, sottratti in massima parte ai “Servizi alle 
imprese e alla collettività rurale” e agli “Interventi per il diritto allo studio”» (così R. 
BIN, Fare dell’inutile il necessario: la strana logica del presidente Zaia, in http://www.
lacostituzione.info/index.php/2017/02/09/fare-dellinutile-il-necessario-la-strana-logi-
ca-del-presidente-zaia/ del 9 febbraio 2017. 
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«Il Presidente della Giunta regionale del Veneto indìce un referendum 
consultivo per conoscere la volontà degli elettori del Veneto sul seguente 
quesito: “Vuoi che il Veneto diventi una Repubblica indipendente e so-
vrana? Si o No?”».

Nel decidere i ricorsi statali sull’illegittimità di entrambe le leggi, 
con la sent. n. 118/201511 la Corte costituzionale si dedica prima alla 
questione ictu oculi fondata: quella, cioè, relativa alla seconda legge, 
in ordine cronologico, volta a indire un referendum sull’indipendenza 
del Veneto. Non è utile attardarsi troppo sul punto, poiché palese è 
l’illegittimità e scontata è, di conseguenza, la risposta della Corte, la 
quale afferma che un simile referendum «riguarda scelte fondamentali 
di livello costituzionale» e inoltre suggerisce «sovvertimenti istituzio-
nali radicalmente incompatibili con i fondamentali principi di unità e 
indivisibilità della Repubblica, di cui all’art. 5 Cost.»12.

In premessa, poi, la Corte si preoccupa di puntualizzare alcuni ele-
menti pivotali circa il referendum consultivo e i limiti che esso incontra. 
Provo a fissarli in alcuni punti chiave:

1) la Regione può proporre referendum consultivo per scelte che 
travalicano in confini delle materie e del territorio regionale; ma questo 
«non abilita la Regione ad assumere iniziative – anche di consultazione 
popolare – libere nella forma o eccedenti i limiti stabiliti in virtù di pre-
visioni costituzionali» (par. 5, considerato in diritto, enfasi aggiunta);

2) il referendum consultivo non è equiparabile «a un qualsiasi 
spontaneo esercizio della libertà di manifestazione del pensiero», es-
sendo piuttosto «uno strumento di raccordo tra il popolo e le istituzio-

11 Su cui il commento di D. TEGA, Venezia non è Barcellona. Una via italiana per 
le rivendicazioni di autonomia? in Le Regioni, 5-6/2015, 1141 ss.

12 Invero, sarebbe bastato il solo richiamo all’unità e indivisibilità della Repub-
blica, oltre che alla dottrina dei principi supremi dell’ordinamento di cui alla sentenza 
1146/1988 per fondare l’illegittimità costituzionale della legge; mentre la Corte si at-
tarda sulla questione, riprendendo antichi argomenti sul rapporto tra sovranità e auto-
nomia su cui, in passato, già si era pronunciata, ad esempio con la sent. n. 365/2007, 
dividendo la dottrina: si leggano, ad esempio, i commenti su questa decisione di P. CA-
RETTI, La «sovranità» regionale come illusorio succedaneo di una «specialità» perduta: in 
margine alla sent. della Corte costituzionale n. 365/2007, e O. CHESSA, La resurrezione 
della sovranità statale nella sentenza n. 365 del 2007, entrambi in Le Regioni, 1/2008, 
rispettivamente 219 ss. e 227 ss. 
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ni rappresentative»; in tal modo, «anche quando non produce effetti 
sulle fonti del diritto, il referendum assolve alla funzione di avviare, 
influenzare o contrastare processi decisionali pubblici per lo più di carat-
tere normativo» ed è per questa ragione che il referendum è un istituto 
tipizzato che deve svolgersi «nelle forme e nei limiti previsti dalla Co-
stituzione o stabiliti sulla base di essa» (par. 5, considerato in diritto, 
enfasi aggiunta);

3) la disciplina del referendum è riservata dall’art. 123 Cost. allo 
Statuto regionale che potrebbe coinvolgere anche soggetti non titolari 
del diritto di voto o della cittadinanza italiana, purché siano parte atti-
va alla vita della comunità (par. 6 considerato in diritto);

4) lo Statuto della Regione Veneto disciplina i referendum regionali 
agli artt. 26 e 27; tra i limiti imposti all’istituto dall’art. 26, comma 4, 
lett. a) e b), vi sono le leggi tributarie e di bilancio, i relativi provvedi-
menti di attuazione nonché alle leggi e agli atti regionali i cui contenuti 
costituiscano adempimento di obblighi costituzionali, internazionali 
ed europei: quest’ultima affermazione prelude alla dichiarazione di 
incostituzionalità della legge 16/2014 in quanto riguardante scelte di 
livello costituzionale. 

A queste puntualizzazioni seguono le dichiarazioni di fondatezza 
concernenti i quesiti 2, 3, 4, 5 del referendum previsto dalla legge n. 
15/2014, innanzi riportati. I parametri evocati per l’incostituzionalità 
sono diversi: i quesiti 2 e 3, riguardando la sorte dei tributi riscossi 
sul territorio veneto (utilizzo da parte dell’amministrazione centrale 
dell’80% dei tributi versati dai «cittadini venenti» nella Regione in 
termini di beni e servizi oppure trattenimento dell’80% del gettito 
tributario presso la Regione Veneto), sono illegittimi per violazione 
dello Statuto regionale che ha imposto come limite quello delle leggi 
tributarie e di bilancio. I quesiti incidono, peraltro, «sui legami di soli-
darietà tra la popolazione regionale e il resto della Repubblica» poiché 
investono su «elementi strutturali del sistema nazionale di programma-
zione finanziaria, indispensabili a garantire la coesione e la solidarietà 
all’interno della Repubblica, nonché l’unità giuridica ed economica di 
quest’ultima». 

A proposito dell’incostituzionalità del quesito n. 4, la Corte si pre-
mura di chiarirne l’interpretazione, dichiarandone, poi, l’illegittimità 
costituzionale: difatti, esso conterrebbe la richiesta di rimozione di 
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tutti i vincoli di destinazione «ancora gravanti su risorse finanziarie 
spettanti alla Regione» (par. 8.5 in diritto) e, per questa via, sarebbe in 
contrasto con l’art. 119, comma 5, Cost. (oltre che con le disposizioni 
statutarie sul referendum, nella parte in cui impongono il rispetto degli 
obblighi costituzionali). 

Un ragionamento più disteso merita il quesito n. 5, col quale si 
chiede agli elettori di pronunciarsi sulla possibilità di convertire il Ve-
neto in una Regione a Statuto speciale. Da premettere che, sia prima 
che dopo la pronuncia della Corte, questo della trasformazione in Re-
gione speciale è un cruccio che attanaglia i politici veneti, che quasi 
rasenta l’ossessione. Se ne trova traccia in numerosi atti ufficiali, con 
toni e cadenze più o meno simili. Istruttivo, in tal senso, è quanto si 
legge nel verbale della deliberazione della Giunta regionale n. 371 del 
24.03.2016, in cui si parla di «evidenti squilibri» tra Regioni a Statuto 
ordinario e a Statuto speciale «sia con riferimento alle più ampie com-
petenze riconosciute a queste ultime, sia all’impossibilità, per le Regioni 
a Statuto ordinario, di mantenere a beneficio dei propri cittadini una 
quota significativa della ricchezza e delle risorse prodotte nel territo-
rio» (enfasi aggiunta). Qui si parla ancora indistintamente di Regioni a 
Statuto speciale, forse dimenticando che la specialità della Sicilia non 
è certamente equiparabile a quella del Friuli Venezia Giulia13. Inoltre 
si fa strada l’idea per cui le Regioni speciali abbiano competenze più 
estese e possano, dunque, trattenere una quota significativa di ricchez-
za per finanziarle. Pur essendo un tertium genus – che comunque non 
parificherebbe le Regioni virtuose a Statuto ordinario e le Regioni spe-
ciali del Nord – la differenziazione ex art. 116, comma 3, Cost. sarebbe 
già un ottimo inizio in attesa di avviare un procedimento di revisione 
costituzionale volto ad ampliare il novero delle Regioni speciali. 

A proposito del quesito referendario n. 5, la Corte ribadisce che 
non si può mirare a introdurre il Veneto tra le Regioni speciali, perché 
anche in questo caso si tratta di scelte di rilievo costituzionale. 

Attraverso l’art. 116, comma 3, Cost., non è possibile acquisire 
lo statuto di Regione speciale; direi, però, che vale la reciproca, nel 

13 Differenza che, invece, si fa strada nell’allegato a una delibera precedente, la 
n. 315 del 15 marzo 2016, in cui si parla espressamente di Regioni a Statuto speciale 
del Nord. 
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senso che le Regioni speciali non possono attivare il procedimento 
di cui all’art. 116, comma 3, per richiedere «ulteriori forme e con-
dizioni particolari di autonomia» concernenti materie concorrenti 
e alle materie di competenza esclusiva statale di cui all’art. 117, 
comma 2, lettere l), limitatamente all’organizzazione della giustizia 
di pace, n) e s)14. In questo senso, allora, la condizione delle Regioni 
speciali pare addirittura deteriore rispetto allo statuto (temporaneo 
o definitivo non si sa) delle Regioni differenziate. E in effetti, l’af-
fermazione secondo cui le Regioni a Statuto speciale godrebbero di 
più competenze è tutta da dimostrare15. Rinviando ad altra sede per 
gli approfondimenti del caso, basti qui ricordare che in tutta la sua 
giurisprudenza la Corte costituzionale ha, ad esempio, mostrato di 
far rientrare leggi espressione della competenza primaria nel mede-
simo sistema di limiti previsto per le Regioni ordinarie. Un esempio 
può giovare alla comprensione. Si prenda la giurisprudenza costi-
tuzionale in materia di caccia; nella sentenza n. 536/2002, la Corte 
decide una questione di legittimità costituzionale sollevata dal Go-
verno in via d’azione contro una legge della Regione Sardegna con 
cui si prolungava il prelievo venatorio rispetto a quanto previsto 
dall’art. 18 della legge statale 157/1992 (Norme per la protezio-
ne della fauna selvatica omeoterma e per il prelievo venatorio). La 
Corte riconosce che si tratta di una materia di competenza prima-
ria della Sardegna, in forza dello Statuto; tuttavia ritiene che que-
sta competenza, comunque, soggiaccia al limite delle norme fon-
damentali delle riforme economico-sociali, incarnato dalla norma 
statale che disciplina il prelievo venatorio e che è espressione della 

14 Credo sia decisiva in tal senso la formulazione dell’art. 116, allorquando affer-
ma che queste materie «possono essere attribuite ad altre Regioni», ossia a Regioni 
diverse da quelle (speciali) indicate nei due commi precedenti. In tal senso anche A. 
RUGGERI, Neoregionalismo, dinamiche della normazione, diritti fondamentali paper in 
www.giurcost.it, 3/2002, secondo cui «l’ingranaggio apprestato dall’ultimo comma 
dell’art. 116 è stato pensato specificamente per la “specializzazione” delle Regioni di 
diritto comune, alle quali pertanto espressamente ed esclusivamente si dirige)», 26. 

15 Anzi, forse vale il contrario. Sostengo questa tesi leggendo la giurisprudenza 
costituzionale in Regioni speciali e titolo V: materie residuali e “chiamata in sussidia-
rietà”, in R. BIN, L. COEN (a cura di), L´impatto del Titolo V sulle Regioni speciali: 
profili operativi, Cleup, Padova 2012, 95 ss. 
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competenza statale (trasversale ma pur sempre) esclusiva in materia 
di tutela dell’ambiente16. 

Ancora, le ulteriori forme e condizioni di autonomia, una volta 
blindate nella legge ex art. 116, comma 3, Cost., non possono esse-
re revocate in modo unilaterale; in astratto, per le Regioni speciali 
“basterebbe” una modifica dello Statuto-legge costituzionale, anche 
se difficilmente potrebbe attuarsi in questo modo e comunque richie-
derebbe un coinvolgimento procedimentale delle Regioni interessate. 
Insomma, il linguaggio atecnico e votato al sensazionalismo dei politici 
ignora il fatto che il trattamento delle Regioni speciali non necessaria-
mente si è tradotto in una autonomia maggiore, in termini di compe-
tenze, rispetto alle Regioni di diritto comune e che, piuttosto, è stato 
il differente impegno dei legislatori territoriali a marcare il discrimen 
tra un’esperienza e un’altra, al punto tale che non si può negare che 
il Veneto, per molti aspetti, sia molto più efficiente, nella gestione di 
molte competenze normative, rispetto a Sicilia o Sardegna. 

3. Gli accordi siglati e le (pre)intese: un’analisi ravvicinata 

La Corte ha salvato l’unico quesito referendario contenuto nella 
legge veneta n. 15/2014 poiché riproducente espressamente il dettato 
costituzionale: è utile, allora, capire quale sia stato il seguito dei proce-
dimenti attivati da alcune regioni nel segno dell’art. 116, terzo comma, 
Cost. Non mi tratterrò sui profili procedimentali astrattamente previsti 
dalla disposizione17 ma esaminerò come, di fatto, si sono inverati e – 
per ora – conclusi: in alcuni casi, infatti, ritengo che l’attivazione di 
momenti procedimentali non previsti dalla norma costituzionale abbia 

16 Ma gli esempi si moltiplicano a dismisura e investono vari ambiti: si rinvia, sul 
punto, al mio La potestà primaria alla deriva? Spunti ricostruttivi per ripensare un luogo 
comune, in Le Regioni, n. 5/2011, 821 ss., spec. par. 3.1. 

17 Come indicato da A. PIRAINO, Ancora su regionalismo differenziato: ruolo del 
Parlamento ed unità e indivisibilità della Repubblica, in www.federalismi.it, n. 8/2019, 
sono individuabili «quattro fasi: 1) l’iniziativa; 2) la consultazione degli enti locali; 3) 
l’intesa tra lo stato e la regione; 4) l’approvazione della legge da parte delle camere a 
maggioranza assoluta», spec. 12. 
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avuto solo lo scopo di far luce sul dibattito e dare un po’ di celebrità ai 
partiti politici che se ne sono fatti promotori. 

E infatti, non a caso nella fase conclusiva della XVII Legislatura, in 
Veneto e Lombardia, si è deciso di far precedere la richiesta di intra-
prendere il procedimento di cui all’art. 116, comma 3, da un referen-
dum consultivo, poiché la Corte, come si è appena visto, ha ritenuto 
che questo strumento non fosse vietato. In Veneto, però, il referendum 
consultivo così come strutturato dalla legge n. 15/2014 è abbastanza 
inutile: difatti, il Presidente della Giunta instaura un negoziato col Go-
verno «volto a definire il contenuto di un referendum consultivo» (art. 
1, comma 1); al termine del negoziato il Presidente riferisce dell’esito 
alla Giunta; ma se il negoziato non va a buon fine il Presidente indi-
ce comunque il referendum (art. 1, comma 3). Il modo di procedere, 
definito «curioso»18, prevede, insomma, un referendum sia nel caso in 
cui il negoziato delinei un pacchetto di funzioni, sia nel caso in cui il 
negoziato fallisca. Poco male: il Presidente della Regione Veneto (Zaia) 
decide comunque di non iniziare affatto il negoziato e di procedere al 
referendum, per il quale viene stanziata una somma notevole (14 mi-
lioni di euro): analogamente si comporta la Lombardia, governata da 
un Presidente (Maroni) del medesimo colore politico del Veneto. Se 
in Veneto il referendum si mostra un buon espediente di propaganda 
elettorale, nel caso della Regione Lombardia il referendum (ricordia-
mo: sempre facoltativo) si rivela piuttosto deludente19: in ogni caso, 
però, non si può non concordare con chi invoca la Corte dei conti per 
un tale spreco di danaro pubblico20, volto a finanziare una fase proce-
dimentale meramente facoltativa. 

Ad ogni modo, ai referenda hanno fatto seguito, in Lombardia, 
l’approvazione di un atto di indirizzo approvato dal Consiglio regio-
nale il 7 novembre 201821 nel quale il Consiglio ha impegnato il Presi-

18 Da R. BIN, Il Veneto non è la Catalogna. Non serve la Guardia civil, basta la 
Corte dei conti, in laCostituzione.info, del 24 settembre 2017. 

19 I dati ufficiali parlano del 38, 33% degli aventi diritto. Peraltro, sono stati 
acquistati dei tablet per il voto elettronico, che secondo molte voci si sono rivelati 
un vero flop (come riporta https://milano.repubblica.it/cronaca/2017/10/23/news/re-
ferendum_autonomia_lombardia_voto_elettronico-179080914/). 

20 Sempre R. BIN, Il Veneto non è la Catalogna, op. ult. cit.
21 Il testo della risoluzione è disponibile sul sito del Consiglio regionale della 
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dente – tra le altre cose – all’avvio del negoziato col Governo su ambiti 
materiali indicati nell’allegato alla risoluzione; in Veneto, invece, non 
v’è stata richiesta di avvio dei negoziati (sintomatico di un modo di 
procedere complessivamente più conflittuale di questa Regione): piut-
tosto, è stato approvato un progetto di legge a iniziativa della Giunta 
nel quale venivano già indicati i contenuti e i percorsi da seguire per la 
richiesta di maggiore autonomia22. 

Più sobrio e rispettoso dei rapporti con lo Stato centrale il modus 
operandi dell’Emilia Romagna che ha avviato il procedimento ex art. 
116, comma 3, con la risoluzione n. 5321 del Consiglio regionale, del 
3 ottobre 201723: in essa è stato conferito mandato al Presidente della 
Regione di trattare con l’Esecutivo un negoziato concernenti alcuni 
ambiti materiali. Il Presidente del Consiglio Gentiloni ha anche forma-
lizzato l’avvio del percorso con una dichiarazione di intenti sottoscritta 
assieme al Presidente della Regione Bonaccini. L’Assemblea legislativa 
dell’Emilia Romagna ha, poi, adottato all’unanimità una risoluzione 
volta ad assicurare che «una forma di partecipazione congiunta da par-
te della Giunta regionale, dell’Assemblea legislativa e degli enti locali» 
caratterizzi l’intero procedimento volto all’intesa24. 

I tre momenti preparatori confluiscono in altrettanti accordi, pro-
pedeutici alle intese. Questi pre-accordi hanno contenuti sostanzial-
mente simili: le differenze riguardano prevalentemente gli allegati che 
indicano, in dettaglio, quali materie vengono richieste per l’autonomia 
differenziata anche se ogni Regione si riserva la possibilità di estendere 
il negoziato ad altre materie. È importante notare come gli accordi in 

Lombardia: http://www.consiglio.regione.lombardia.it/wps/RLCRLServiceIntegrator/
jsp/geasi/AllegatoGEASI.jsp?fileName=RIS-97-testo-approvato.pdf&url=/alfresco/
service/api/node/content;crl:testo_chiusura_iter/workspace/SpacesStore/77d6c145-
dbb7-44e5-a3b4-dab31f292826/testo_chiusura_iter_RIS_97?attach=true. 

22 Si tratta del progetto n. 43 pubblicato sul Bur n. 113 del 20 novembre 2017 
e consultabile on-line su https://bur.regione.veneto.it/BurvServices/pubblica/Detta-
glioDcr.aspx?id=357470. 

23 Consultabile dal sito ufficiale del Bollettino Ufficiale della Regione Emilia 
Romagna, n. 279 del 18.10.2017: https://bur.regione.emilia-romagna.it/dettaglio-inserz
ione?i=c8f9be9252c04a39a139fd5837ccafb1. 

24 Si tratta della risoluzione 5600 del 14 novembre 2017, consultabile su https://
bur.regione.emilia-romagna.it/dettaglio-inserzione?i=0d12d6a07164496d81150d-
9dfb0aeb49 (Bur n. 320 del 29.11.2017).
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questione prevedano intese a tempo determinato, la cui durata è, in-
fatti, fissata in 10 anni: due anni prima della scadenza è prevista la pos-
sibilità di una “verifica dei risultati fino a quel momento raggiunti” al 
fine di rinnovare l’intesa o rinegoziarla. Quanto al profilo delle risorse 
finanziarie, umane e strumentali, le intese rinviano alle decisioni di una 
Commissione paritetica Stato-Regioni che dovrà tenere conto di alcuni 
principi, espressamente enunciati. Non sfugge come la formula della 
Commissione paritetica richiami quella omologa prevista per le norme 
di attuazione degli Statuti speciali: tuttavia, il fatto che sia un’intesa 
a prevedere l’istituzione della Commissione paritetica vale a marcare 
una profonda differenza rispetto alle Regioni speciali. 

Il cambio di governo nazionale e l’espressa indicazione del regio-
nalismo differenziato tra gli impegni dell’Esecutivo in carica hanno 
restituito nuova linfa alle richieste regionali che, di tutta risposta, si 
sono ampliate considerevolmente, oltre ad assumere forme non pro-
prio rassicuranti. 

Attualmente si possono leggere, sulla pagina web del Dipartimento 
Affari regionali della Presidenza del Consiglio, tre bozze di intesa dal 
contenuto sostanzialmente identico (tranne, forse, che per le materie 
richieste), siglate il 25 febbraio 2019 tra i rispettivi governatori regiona-
li e il Presidente del Consiglio. In esse si parla di una “parte generale”: 
probabilmente una parte speciale sarà licenziata in seguito e conterrà 
un dettaglio delle competenze domandate. Ma questa interpretazione 
sembra smentita dal prosieguo della lettura. L’art. 3 di ciascuna intesa 
prevede l’istituzione, ad opera di un dPCM, di una Commissione pari-
tetica Stato-Regioni composta da 9 membri nominati dal Ministro per 
gli affari regionali e le autonomie, su indicazione dei Ministeri compe-
tenti e 9 membri nominati dalle rispettive Giunte regionali. 

Già in queste prime battute, l’operazione in esame si mostra quan-
to mai oscura per svariate ragioni: 1. l’intesa sarà incorporata nella 
legge di approvazione ai sensi dell’art. 116, comma 3: una legge rin-
forzata, certo, ma il cui contenuto è pur sempre deciso sulla base di 
questo atto di soft law, non già in virtù di uno Statuto speciale, che è 
una legge costituzionale rinforzata; 2. di fatto, dunque, l’intesa prein-
dividua i criteri di formazione dell’organo e li blinda nella proposta 
legislativa: se si accetta la tesi – proposta da alcuni in dottrina– di un 
ruolo minimale del Parlamento rispetto alla legge di approvazione 
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dell’intesa25, il dibattito parlamentare non potrà incidere direttamente 
sulla formazione dell’organo; 3. questa Commissione paritetica non ha 
niente a che vedere con l’omonimo organo presente nelle Regioni spe-
ciali e deputato all’emanazione delle norme di attuazione degli Statuti 
speciali anche per il modo in cui vengono selezionati i componenti: nel 
caso delle Commissioni paritetiche per il regionalismo differenziato, 
infatti, va notata l’integrale estromissione del Consiglio regionale nel 
procedimento di nomina che, invece, sarebbe indispensabile includere 
in qualche modo, nella misura in cui si discorre, nella specie, di com-
petenze legislative.

I profili critici non si fermano qui. Sempre l’art. 3, al comma 2, 
prevede che «la commissione paritetica, entro centoventi giorni dalla 
sua istituzione, determina, avvalendosi della collaborazione di tutte le 
amministrazioni statali coinvolte, le risorse finanziarie, umane e stru-
mentali nonché le forme di raccordo con le amministrazioni centrali, 
necessarie all’esercizio delle funzioni di cui al Titolo II». I trasferimenti 
e le risorse decisi dalla Commissione paritetica vengono effettuati per 
mezzo di uno o più dPCM: come già rilevato in dottrina26, si tratta di 
atti che non hanno nulla a che vedere con i decreti di trasferimento 
delle funzioni previsti per le Regioni speciali che sono atti emanati in 
forza della «delega permanente»27 contenuta negli Statuti speciali-leggi 
costituzionali, comunque sindacabili dalla Corte costituzionale e sot-
toposte al controllo preventivo del Presidente della Repubblica che 
li emana in forma di decreti legislativi. Questi dPCM, in quanto atti 
amministrativi generali, sfuggono al sindacato della Corte, almeno nel-
la forma del giudizio via d’azione, residuando forse la possibilità che 
essi siano soggetti al conflitto di attribuzioni intersoggettivo: in questo 
caso, avremmo comunque una forma di decostituzionalizzazione del 
parametro, atteso che le competenze in concreto trasferite trovano la 
propria fonte nella legge adottata sulla base dell’intesa e solo indiretta-

25 Su cui v. le riflessioni successive, contenute in nota 55.
26 R. BIN, L’insostenibile leggerezza dell’autonomia “differenziata”: allegramente 

verso l’eversione, in Forum dei Quaderni costituzionali, 16 marzo 2019, spec. 4 del 
paper.

27 Su cui cfr. R. CHIEPPA, Le esperienze delle commissioni paritetiche e il valore 
delle norme di attuazione degli statuti speciali regionali, in Le Regioni, 2008, 1051 ss. In 
giurisprudenza, v. sent. 212/1984. 
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mente in Costituzione; inoltre, bisognerebbe capire chi avrebbe inte-
resse a ricorrere, nel caso di specie28. 

Molto interessante, da ultimo, la clausola contenuta nell’art. 7 delle 
intese, disciplinante i rapporti tra legislazione statale e regionale. In 
essa si prevede una clausola di “cedevolezza autorizzata”29, in virtù 
della quale le leggi statali già emanate sulle materie oggetto delle forme 
e condizioni di maggiore autonomia presenti nell’intesa sopravvivono 
fin quando le leggi regionali non le avranno integralmente sostituite, 
previa individuazione espressa delle «disposizioni statali delle quali 
cessa l’efficacia nella Regione (…) a seguito dell’entrata in vigore della 
normativa regionale, stabilendone altresì la decorrenza» (art. 7, comma 
2, enfasi aggiunta): per come è formulato il testo, sembra che sia la 
Regione stessa a decidere da che momento in poi far cessare l’efficacia 
della legge statale30. 

Evocando, poi, il principio di leale cooperazione, all’ultimo com-

28 Potrebbe trattarsi solo della Regione interessata qualora lo Stato, nei dPCM, 
non rispetti la corrispondenza tra “beni e risorse determinate dalla Commissione pari-
tetica” e competenze allocate nella legge: in questo caso però, il confine che separa la 
vindicatio potestatis dalla mera vindicatio rerum è piuttosto labile. 

29 Non concordo con la ricostruzione di R. BIN, L’insostenibile leggerezza dell’au-
tonomia “differenziata”, cit., secondo cui, nell’art. 7, «sembra mutuato il meccanismo 
invalso nella prassi (non senza sospetti di illegittimità) della c.d. delegificazione: la 
legge autorizza i regolamenti a sostituire le leggi in vigore indicando quali di esse de-
vono essere considerate abrogate (dalla legge stesse). Qui non ci si nasconde dietro 
lo schema della legge che abroga leggi precedenti facendo decorrere l’abrogazione 
dall’entrata in vigore dei regolamenti: ci si limita a dire che le leggi regionali indivi-
duano espressamente le leggi statali che cessano di essere efficaci nella regione, e sono 
quindi (parzialmente) abrogate», 3 del paper. Forse l’Autore intende riferirsi alla pras-
si invalsa nella delegificazione in virtù della quale, spesso, è il regolamento medesimo 
a individuare le norme di rango legislativo per le quali funziona l’abrogazione differita 
prevista dalla legge di delegificazione. Tuttavia, assodato che la delegificazione in sé 
non può definirsi come prassi, trattandosi piuttosto di un procedimento strutturato 
nell’art. 17, comma 2, della l. 400/1988, l’analogia rischia di essere fuorviante nella 
misura in cui, nel caso in esame, non si produce affatto quell’abbassamento del livello 
normativo della disciplina di una materia, che la delegificazione realizza, consentendo 
che una norma di rango regolamentare si sostituisca a un ambito precedentemente 
disciplinato “legificato” in forza del concreto operare della abrogazione “differita” 
disposta da una legge di autorizzazione. Per questa ragione ritengo che si tratti solo di 
una – pur peculiare – clausola di cedevolezza.

30 Sui profili della cedevolezza normativa e sul concorso vincolato tra fonti, si 
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ma, l’art. 7 prevede che «le leggi regionali di attuazione della presente 
Intesa, sono comunicate al Ministro per gli affari regionali e le auto-
nomie, prima dell’approvazione definitiva da parte del Consiglio re-
gionale». Più che ispirarsi a leale cooperazione, la logica che anima la 
disposizione sembra replicare lo schema del controllo preventivo di 
legittimità costituzionale, secondo l’articolo 127 Cost. precedente alla 
riforma costituzionale del 2001, in linea con alcune prassi recenti nei 
rapporti tra leggi statali e regionali volte a ridurre il contenzioso costi-
tuzionale e a incidere preventivamente sul contenuto delle leggi regio-
nali. Anzi, peggio: parlando di una approvazione definitiva da parte del 
Consiglio regionale l’art. 7 sembra postulare una approvazione provvi-
soria del Consiglio regionale sulle leggi regionali – non sulle delibere 
legislative di cui al “vecchio” art. 127 Cost. – di attuazione dell’intesa. 
Un procedimento di formazione “bifasico” delle leggi regionali! 

Insomma, accostare il regionalismo asimmetrico a quello coopera-
tivo nel modello autonomistico che si creerebbe se queste intese si tra-
mutassero in legge sembra un’antitesi irriducibile, soprattutto alla luce 
del destino che toccherebbe alle Regioni non interessate dalle intese. 

4.  Regionalismo asimmetrico all’italiana: una critica decisa nel segno 
dell’art. 3 Cost. 

È possibile individuare in dottrina posizioni molto variegate sulla 
possibilità di implementare un regionalismo asimmetrico in Italia: si 
tratta di atteggiamenti interpretativi talmente diversi tra loro che non 
si può dire coincidano necessariamente con la distinzione tra regiona-
lismo competitivo e regionalismo cooperativo.

In assenza di un contesto come quello attuale, ossia ragionando 
solo sul testo dell’art. 116, comma 3, Cost., c’era già chi31 aveva sotto-
lineato i diversi significati della asimmetria regionale: da un lato, con 
la locuzione si poteva intendere formale intestazione di poteri diversi; 

veda, volendo, il mio Ai confini tra gerarchia e competenza: concorso vincolato, cedevo-
lezza e non-applicazione delle norme, in Diritto costituzionale, 1/2019, 77 ss. 

31 R. BIN, “Regionalismo differenziato” e utilizzazione dell’art. 116, terzo comma, 
Cost. Alcune tesi per aprire il dibattito, in Le istituzioni del federalismo, 1/2008, 9 ss. 
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dall’altra differenziazione nei fatti e nel modo concreto di gestire le 
(medesime) competenze attribuite dalla norma costituzionale. In ef-
fetti, il problema principale del titolo V riformato nel 2001 è stato che 
le Regioni hanno reagito in modo diverso alla riforma: poche di esse 
(e neanche sempre) sono riuscite a trarne vantaggio in termini di mag-
giore autonomia normativa, essenzialmente per un motivo: la riforma 
costituzionale non è stata seguita da una adeguata definizione dei con-
tenuti della materie come era accaduto nella prima stagione del re-
gionalismo italiano attraverso il trasferimento delle funzioni. A questo 
aspetto ha fatto da pendant una espansione virale dei titoli di interven-
to ex art. 117, comma 2, Cost. volti a giustificare l’ingresso dello Stato 
in numerose competenze regionali. In un simile e movimentato quadro 
delle competenze normative, il senso complessivo dell’art. 116 e della 
differenziazione regionale diviene quanto mai instabile. L’A. esemplifi-
ca l’affermazione con un esempio chiave. L’art. 116 consente che siano 
potenzialmente trasferibili, con il procedimento in esso presente, tutte 
le competenze concorrenti, in cui il vincolo per la legislazione regio-
nale è dato dai soli principi fondamentali statali – norme, dunque, dal 
carattere generale e astratto che, tuttavia, non ricevono indicazione 
legislativa. Quindi, essendo ignoto il concetto di principio fondamen-
tale «è davvero difficile capire in che cosa potrebbe consistere il ri-
conoscimento di “maggiore autonomia” di una Regione se non nella 
contestuale, esplicita indicazione dei principi che si devono applicare a 
tutte le altre Regioni»32. La definizione delle materie è la vera questione 
irrisolta del titolo V, senza la quale ogni discorso relazionale, ossia in 
termini di maggiore autonomia, rischia di apparire vuoto e poco con-
sapevole. Altro problema che osta a una seria costruzione della auto-
nomia differenziata è l’assenza di una collaborazione istituzionalizzata 
tra Stato e Regioni: queste ultime difficilmente possono sperimentare 
forme innovative di legislazione se vengono continuamente sottoposte 
alla scure invalidante del giudizio in via principale, pervicacemente 
attivato in ogni circostanza dal Governo. L’A. ne conclude(va) che 
«in questa situazione di stallo, aprire la pagina dell’attuazione dell’art. 
116.3 potrebbe apparire persino controproducente: non servirebbe alle 
Regioni che ne beneficiano, perché non otterrebbero molto di più di 

32 R. BIN, op. ult. cit., spec. 12, enfasi testuale. 
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quanto non sarebbero in grado di ottenere grazie a una matura e intel-
ligente attuazione del Titolo V; ma in compenso distrarrebbero l’atten-
zione del Governo e del Parlamento da questo compito, che dovrebbe 
essere assolutamente prioritario»33. 

Rispetto al primo intervento dell’A. sul punto, ci sono stati sviluppi 
ulteriori dovuti alle richieste di maggiore autonomia di alcune Regioni 
italiane: l’attenzione si è naturalmente spostata su di esse. Invero se, 
da un lato, Egli si preoccupa di sfatare la tesi espressa da un recente 
studio34, secondo cui la “secessione dei ricchi” sarebbe una boutade 
più allarmante che realistica35, dall’altro, sostiene, invece, che è indi-
spensabile capire in cosa realmente consistono le competenze trasferi-
te, poiché «sono le burocrazie ad occupare il tavolo e a imporre il loro 
lessico, dietro al quale è spesso molto difficile vedere cosa c’è e che 
cosa potrebbe comparire». Inoltre, è indispensabile che le amministra-
zioni statali siano più efficienti poiché la colpa del divario tra Nord e 
Sud in particolar modo sul tema del godimento dei diritti sociali deriva 
dalla «inefficienza del centro»: scarsa è, difatti, la capacità delle ammi-
nistrazioni statali di vigilare affinché siano garantite eguali prestazioni 
su tutto il territorio nazionale, nonostante le risorse siano distribuite 

33 Così R. BIN, op. ult. cit., spec. 15, enfasi testuale.
34 Di G. VIESTI, Verso la secessione dei ricchi? Autonomie regionali e unità na-

zionale, disponibile interamente online free access su https://www.laterza.it/downlo-
ads/9788858136430.pdf. 

35 R. BIN, La “secessione dei ricchi” è una fake news, in laCostituzione.info, del 16 
febbraio 2019. Le ragioni per le quali Bin denuncia un eccessivo allarme nello scritto 
di Viesti sono molto chiare: innanzitutto, il meccanismo dell’art. 116, comma 3, esiste 
dal 2001 e la circostanza per cui alcune Regioni, oggi, sembrano poterlo attivare con 
successo non dipende dal fatto che la Lega sia al governo (essendo stati molti accor-
di pre-intesa già siglati sotto il governo Gentiloni); con il meccanismo dell’art. 116, 
comma 3, non si potrebbe trasformare una regione ordinaria in speciale: si chiedono 
solo alcune competenze amministrative e legislative (e le risorse per esercitarle): «in 
linea di principio, per l’erario pubblico non dovrebbe cambiare nulla e, soprattutto, 
nulla cambierebbe per le altre regioni»; il fatto che alcune Regioni chiedano nuove 
competenze non va a detrimento delle altre Regioni ma solo a beneficio di quelle 
che richiedono la competenza: l’A. fa l’esempio della competenza in materia di sanità 
chiesta dal Friuli in tempi di crisi economica, che ha comportato un miglioramento 
della sanità nella relativa Regione ma non l’universalità delle cure sanitarie nelle altre; 
da ultimo, l’obiezione sul metodo: la contrattazione “bilaterale” è contemplata dalla 
norma stessa. 
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– come avviene per la sanità – su base capitaria. Una corretta diffe-
renziazione potrebbe partire da queste idee e consentire che vengano 
realmente valorizzate le specificità regionali. 

Alla luce delle intese recentemente licenziate, però, l’A. sembra 
mostrare più di una preoccupazione: la legge che dovrebbe incorpo-
rarle e che andrebbe sottoposta alle Camere «non definirebbe i confini 
dell’autonomia differenziata ma ne rinvierebbe i contenuti deliberati 
dalle “commissioni paritetiche” e emanati dai d.P.C.M.»36. Insomma, 
la soluzione si rivelerebbe «eversiva» nella misura in cui mescolerebbe 
in un unico calderone il meccanismo previsto per le norme di attua-
zione degli Statuti speciali e quello dei decreti di attuazione invalso 
nella prima stagione del regionalismo italiano, senza riprodurre il siste-
ma di «garanzie insite nell’uno e nell’altro modello»37, proprio perché 
questi d.P.C.M. sono atti di natura incerta che sfuggirebbero anche a 
qualunque controllo di legittimità, non essendo nemmeno atti di na-
tura regolamentare: avrebbero, allora, il solo scopo di «“privatizzare” 
il trasferimento delle funzioni alle regioni, riservandolo al rapporto tra 
esecutivo statale (e ministro degli affari regionali per lui) e esecutivo 
regionale»38. Ciò avrebbe effetti deleteri anche sulla stessa natura del-
le competenze trasferite: se in nome di queste competenze saranno 
approvate delle leggi regionali, il Governo potrebbe impugnarle in-
disturbato adducendo i soliti titoli di intervento, implicanti esigenze 
unitarie. In definitiva, l’A. non avversa la differenziazione regionale 
in sé ma, piuttosto, il metodo attraverso cui, finora essa è stata portata 
avanti. 

36 Così R. BIN, L’insostenibile leggerezza dell’autonomia “differenziata”, cit., spec. 
3.

37 Ibidem, laddove si specifica che «i decreti di attuazione sono atti con forza di 
legge previsti da una legge costituzionale che, approvando lo Statuto speciale, deroga 
alla disciplina comune delle regioni ordinarie contenuta nel Titolo V della Costituzio-
ne: nel processo di approvazione non passano per il Parlamento, ma sono emanati dal 
Presidente della Repubblica, e quindi sottoposti al suo controllo. I decreti di trasfe-
rimento sono atti con forza di legge emanati dal Governo in attuazione della legge di 
delega approvata dal Parlamento: anch’essi sono emanati dal Presidente della Repub-
blica e, come tutte le fonti primarie (e quindi anche le norme di attuazione degli Statuti 
speciali), possono essere sottoposti al giudizio della Corte costituzionale». 

38 R. BIN, op. et loc. ult. cit., spec. 4.
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Una posizione per certi versi simile è espressa da chi39, leggendo la 
relazione tra art. 116, comma 3, e art. 117 Cost. nell’ottica di un rap-
porto di eccezione a regola, arriva a invertire i termini del confronto e 
prospetta la possibilità che il regionalismo differenziato rappresenti un 
modello da realizzare, come approdo verso il quale, anzi, la riforma del 
2001 dovrebbe tendere, restituendo nuova linfa al regionalismo ita-
liano. L’A., poi, si sofferma sulle modalità attraverso cui ciò potrebbe 
accadere40, rimarcando a più riprese l’idea per cui si tratterebbe non 
solo e non tanto di un aumento quantitativo delle competenze, quanto, 
piuttosto, di una loro implementazione in senso qualitativo. 

Altre voci si sono levate in senso adesivo al federalismo asimmetri-
co, ma di natura diversa, assumendo come piano prospettico il modello 
tedesco nel contesto della tutela dell’ambiente41. In particolare, l’idea 
veicolata è quella secondo cui «l’intesa tra Stato e Regione potrebbe 
consistere (anche) nel riconoscimento in capo alla Regione di ulteriori 
funzioni amministrative e della conseguenze attribuzione alla stessa di 
un potere normativo diretto a disciplinare l’organizzazione degli uffici 
e il procedimento amministrativo»: l’idea sarebbe vincente soprattutto 
nel contesto della tutela dell’ambiente e dell’ecosistema, materia estre-
mamente tecnica che richiede una cornice di principi legislativi statali 
molto solida, lasciando cadere l’ «irrealistica differenziazione legislati-
va»42. Coloro che esprimono questa posizione hanno fatto riferimento 
alle richieste regionali di accordi del 2017, nelle quali è evidente «uno 
scarto tra quanto le Regioni – o meglio, i loro vertici politici – vogliono 
mostrare di riuscire ad ottenere sul piano politico rispetto alla realtà 

39 F. CORTESE, La nuova stagione del regionalismo differenziato: questioni e prospet-
tive, tra regola ed eccezione, in Le Regioni, 2/2017, 689 ss. 

40 Ad esempio, l’A. si interroga sul modo in cui la fonte rinforzata di cui all’art. 
116, comma 3, «possa operare nello stesso modo in cui hanno operato le norme di 
attuazione, ossia generando spazi di rimodulazione o (…) di manutenzione materiale 
che, pur volendo dare formale e positiva articolazione ad un dispositivo differenzian-
te già posto e delimitato finisca per sconfinare da quanto apparentemente previsto 
nell’assetto del medesimo comma 3» (così, F. CORTESE, La nuova stagione, cit., spec. 
694). 

41 Cfr. R. BIFULCO, M. CECCHETTI, Le attuali prospettive di attuazione dell’art. 116, 
comma 3, della Costituzione: una ipotesi di intesa nella materia «tutela dell’ambiente e 
dell’ecosistema», in Le Regioni, 4/2017, 757 ss. 

42 R. BIFULCO, M. CECCHETTI, Le attuali prospettive di attuazione, cit., spec. 762. 
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delle Regioni come istituzioni presenti sul territorio soprattutto attra-
verso le loro politiche pubbliche»43: quindi si riconosce che la richiesta 
di differenziazione di alcune Regioni sia stata avanzata più inseguendo 
ragioni politiche che avendo la reale consapevolezza delle questioni 
giuridiche ad essa sottese. 

C’è, poi, chi legge le vicende di Lombardia e Veneto come «una 
nuova tappa del percorso regionale verso un incremento dell’auto-
nomia»44: in effetti, però, non è ben chiaro in che senso le iniziative 
referendarie di sole due Regioni (peraltro, fasi procedimentali non ne-
cessarie nel contesto dell’art. 116, comma 3, Cost.) possano servire le 
ragioni dell’autonomia, intesa come principio autonomistico che do-
vrebbe caratterizzare tutte le Regioni. La posizione assunta, difatti, è 
strettamente dipendente dal caso lombardo e pare favorevole all’asim-
metria. Si ricordano, allora, le prime iniziative della Lombardia che, 
già a 5 anni all’entrata in vigore della riforma del 2001, si percepiva 
«come “realtà matura” per sperimentare ulteriori forme e condizioni 
particolari di autonomia, ritenendo di aver pienamente attuato (…) 
quanto previsto dall’art. 117»45; e tuttavia si afferma che «il principio 
di riferimento non pare negare il senso di un rapporto compiuto e 
paritetico con lo Stato: è infatti sempre nell’ambito del principio di 
leale collaborazione e nel rispetto dell’unità nazionale che si vuole agi-
re, assumendo la solidarietà interregionale quale elemento fondante 
dell’azione». Tralasciando il senso del «rapporto compiuto e paritetico 
con lo Stato» come espressione del principio collaborativo (la contrat-
tazione singolare, tipica del regionalismo asimmetrico, ha molto più a 
che fare con la costellazione del regionalismo duale e competitivo che 
con quello collaborativo) o del concetto di «solidarietà interregiona-
le» (che non si sa come interviene nel contesto di una rivendicazio-
ne di maggiore autonomia della singola regione), si sottolinea come il 
centralismo statale abbia frenato la crescita dell’efficienza nell’azione 
amministrativa; il tema, insomma, avrebbe dovuto essere non «quanto 

43 R. BIFULCO, M. CECCHETTI, op. ult. cit., spec. 765-766. 
44 Così titola il saggio di L. DAINOTTI, L. VIOLINI, I referendum del 22 ottobre: una 

nuova tappa del percorso regionale verso un incremento dell’autonomia, in Le Regioni, 
4/2017, 711 ss. 

45 Cfr. L. DAINOTTI, L. VIOLINI, I referendum del 22 ottobre, cit., spec. 714. 
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in astratto spetta all’uno o all’altro dei diversi livelli di governo» ma, 
piuttosto, «come, caso per caso, si ripartiscono le competenze al fine 
di ottenere il risultato migliore», per poi concludere che sarebbe sta-
to meglio prestare «maggiore attenzione alla domanda di autonomia 
avanzata dai territori» anziché «ingabbiarla nelle maglie del perduran-
te centralismo nostrano»46. 

Insomma, la richiesta di asimmetria delle regioni virtuose sarebbe 
una reazione al centralismo statale, spesso scorretto soprattutto nella 
redistribuzione della spesa finanziaria: si parla, infatti, di «sperequa-
zioni nella spesa pro capite che il Governo destina ai cittadini lom-
bardi rispetto alla spesa erogata a favore di altre Regioni»47. La crisi 
economica ha, poi, esasperato il centralismo statale favorendo quella 
«prassi dei tagli lineari» che, in definitiva «ignora la differenziazione 
puntando su una semplicistica uniformità»48. 

Più attenta è la posizione di chi si sofferma sulla frizione tra il qua-
dro delle competenze legislative formalmente disegnato dal legislatore 
statale e quello che, nella prassi giurisprudenziale, si è, di fatto, affer-
mato49. Non solo, infatti, si è assistito nel tempo a una flessibilizzazione 
del riparto di competenze attraverso il meccanismo della attrazione in 
sussidiarietà; ma l’utilizzo del criterio della prevalenza per comporre le 
interferenze materiali ha consegnato una forte signoria allo Stato nella 
gestione delle competenze normative. E ciò è vero al punto tale che a 
volte è la stessa legislazione statale che « “chiama” le Regioni a legi-
ferare su determinati aspetti, senza che tale legislazione sia mai stata 
sospettata di illegittimità: così ad esempio, vistosamente in materia di 
tutela dell’ambiente e, sia pure marginalmente, di immigrazione (cfr. 
la sent. n. 50 del 2008)»50. 

Se, pertanto, allo Stato non è preclusa la possibilità di affidare alle 
Regioni funzioni amministrative e legislative anche nelle materie di le-
gislazione esclusiva, bisogna allora interrogarsi sulla logica di fondo 
dell’art. 116, terzo comma: questo può realmente significare completa 

46 V. L. DAINOTTI, L. VIOLINI, op. ult. cit., spec. 718. 
47 L. DAINOTTI, L. VIOLINI, op. ult. cit, spec. 721. 
48 L. DAINOTTI, L. VIOLINI, op. ult. cit., spec. 726, enfasi aggiunta. 
49 G. FALCON, Il regionalismo differenziato alla prova, diciassette anni dopo la rifor-

ma costituzionale, in Le Regioni, 4/2017, 625 ss. 
50 Cfr. G. FALCON, op. ult. cit., spec. 627. 
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abdicazione a normare ambiti materiali di competenza esclusiva sta-
tale? Analogo interrogativo vale per le competenze concorrenti even-
tualmente affidate alle Regioni in forza dell’art. 116, comma 3: la pre-
senza dei principi fondamentali sarebbe attenuata fino a sparire? Ma 
se così fosse, si porrebbe l’ulteriore problema «dei limiti entro i quali 
le Regioni possano essere singolarmente esonerate da tali limitazioni, o 
comunque assoggettate a una disciplina diversa dalle altre Regioni»51. 
Da ultimo, c’è la questione concernente la potestà residuale: dal mo-
mento che, nell’esperienza, essa non ha funzionato come potestà esclu-
siva regionale, le «forme e condizioni ulteriori di autonomia» saranno 
riferibili anche a questi ambiti? 

Le domande infiammano un nervo già scoperto: è difficile pensare 
di attuare il meccanismo di cui all’art. 116, comma 3, «attenendosi 
rigidamente –quanto all’oggetto delle forme e condizioni particolari 
di autonomia – alle limitazioni poste o implicate dalla sua lettera, la 
quale sembra presupporre un contesto di rapporti tra materie statali e 
regionali ben più elementare di quello che l’esperienza ha poi via via 
rivelato»52.

Ora, perché si afferma e quali effetti può avere questa new wave 
del regionalismo italiano che, dopo ben 17 anni, intende rileggere e 
valorizzare l’autonomia differenziata? 

Il perché è presto detto: alcune Regioni particolarmente attive che, 
in qualche modo, hanno anche guidato l’attuazione della riforma del 
2001 a favore di tutte le Regioni, «nel processo attuale (…) trainano in 
primo luogo, se non esclusivamente, per sé stesse». Così se per questa 
via si consegue un «miglioramento di immagine» che le Regioni «trai-
nanti» proiettano sul sistema complessivo, la richiesta di maggiore au-
tonomia ambisce a dimostrare che «determinate limitazioni della sfera 
di azione regionale non sono sempre e dovunque essenziali per la sua 
tenuta complessiva»53. 

Non bisogna, però, nascondersi un dato di fatto: con la richiesta 
di maggiori competenze emerge quella di risorse aggiuntive che que-

51 Così G. FALCON, op. ult. cit., spec. 628-629.
52 G. FALCON, op. ult. cit., spec. 629. 
53 Anche questo virgolettato, come i precedenti, appartiene a G. FALCON, op. ult. 

cit., spec. 631. 
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ste competenze debbono finanziare. Ed è qui più che ragionevole e 
ampiamente condivisibile la preoccupazione dell’A.: «l’attuazione 
dell’art. 116, terzo comma, comporta certamente, in connessione con 
le maggiori responsabilità, maggiori risorse, ma questo secondo un 
nesso ragionevole e verificabile. È ovvio che essa comporta l’accentua-
zione della diseguaglianza tra le Regioni, e che la diseguaglianza tra le 
Regioni comporta inevitabilmente anche una misura di diseguaglianza 
tra i cittadini, alcuni dei quali si “autogovernano” più di altri: deve 
però trattarsi, per essere costituzionalmente accettabile, di una disu-
guaglianza negli strumenti per la realizzazione di un obiettivo “della 
Repubblica” che rimane pur sempre quello dell’uguaglianza sostan-
ziale tra le persone, a prescindere dalla collocazione o appartenenza 
territoriale»54.

Quello dei finanziamenti aggiuntivi a regioni già prospere è, a mio 
avviso, argomento decisivo per negare cittadinanza all’autonomia dif-
ferenziata. A esso, per concludere, vorrei affiancare ulteriori conside-
razioni sul metodo e sul merito del regionalismo asimmetrico prodotto 
dall’implementazione dell’art. 116, terzo comma. 

Con ordine, partendo dal metodo. 
A monte, la stessa formulazione dell’art. 116, comma 3, Cost. ha 

in sé delle contraddizioni legate alla prospettata possibilità di trasfe-
rire ambiti materiali che, per loro natura, non si presterebbero a una 
frammentazione e, dunque, a un trattamento differenziato a seconda 
delle Regioni: la vocazione unitaria di questo tipo di competenze non 
dovrebbe essere frustrata da una atomizzazione delle stesse, pena il 
trattamento differenziato dei cittadini che sarebbero pregiudicati nel 
godimento di diritti e prestazioni per il solo fatto di risiedere in una 
Regione anziché in un’altra. Ma volendo accedere a una lettura in 
bonam partem della disposizione costituzionale bisognerebbe, allora, 
fare quello che non è stato fatto per l’art. 117: individuare i contenuti 
delle etichette materiali senza lasciare questo compito alla giurispru-
denza costituzionale che, in questi anni, si è caricata di un compito 
ingrato e non richiesto per supplire all’assenza di decreti legislativi di 
trasferimento. 

Ad oggi, sembrano ormai superati alcuni problemi preliminari: si 

54 G. FALCON, op. ult. cit., spec., 634. 
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pensi alla questione della autosufficienza dell’art. 116, comma 3 ovve-
ro alla necessità di una legge di attuazione. A negoziati già intrapresi, 
si dimostra come abbia avuto ragione chi sosteneva che non fosse ne-
cessaria una legge per implementare contenuti della Costituzione che, 
così, si sono dimostrati autoapplicativi55. Tuttavia, siamo di fronte a un 
procedimento per molti versi oscuro che, facendo dell’intesa una spe-
cie di Grundnorm della differenziazione, ostracizza la decisione par-
lamentare e rimette tutto alla contrattazione singolare tra le Regioni e 
lo Stato – rectius: il Governo. Insomma, la divisione delle competenze 
legislative da affidare alle Regioni con maggiore autonomia sarebbe 
una questione da cui il Parlamento nazionale dovrebbe essere tenuto 
fuori56: il problema è avvertito con forza da attenta dottrina che re-
sponsabilmente afferma la necessità-possibilità, qualora il Parlamento 
non condivida il merito dell’intesa, di chiedere al Governo la rinego-
ziazione delle condizioni alla base della medesima57. 

Ma oltre al metodo, spaventa il merito: la possibilità che il regio-
nalismo differenziato trovi cittadinanza nel nostro sistema istituzionale 
rischia di far arretrare pericolosamente le conquiste giurisprudenziali 
e legislative verso la leale cooperazione. Ciò accadrebbe perché, come 
innanzi si è detto, i modelli asimmetrici sono tendenzialmente compe-

55 Come A. MORRONE, Il regionalismo differenziato. Commento all’art. 116, com-
ma 3, della Costituzione, in Federalismo fiscale, 2007, n. 1 e O. CHESSA, Il regionali-
smo differenziato e la crisi del principio autonomistico, relazione al Convegno ASTRID-
CRANEC, Autonomie regionali: specialità e differenziazioni, Roma, Palazzo Altieri, 27 
giugno 2017, disponibile su Astrid Rassegna, 23/10/2017 – n. 271 (numero 14/2017). 
Per la tesi avversa, M. CECCHETTI, La differenziazione delle forme e condizioni di auto-
nomia regionale nel sistema delle fonti, in Osservatorio sulle fonti, 2011.

56 Limitandosi a una mera recezione formale dei contenuti dell’intesa. A sentire 
D’Atena «Qual è la posizione del Parlamento ? Io penso che, in questo procedimento, 
al Parlamento spetterebbe l’adozione di una legge di approvazione in senso tecnico, 
del tipo prendere o lasciare, senza emendamenti» (cfr. Audizione nell’ambito della 
Indagine conoscitiva sull’attuazione dell’articolo 116, terzo comma, della Costituzione, 
con particolare riferimento alle recenti iniziative delle regioni Lombardia, Veneto ed 
Emilia-Romagna del 29.11.2017). Nella stessa sede, si legga la posizione adesiva di 
S. Mangiameli: «Quali elementi potrà disciplinare la legge statale dopo l’intesa? Io 
interpreto questa legge – (…) – come una legge meramente formale, che può appro-
vare a maggioranza assoluta, negare l’approvazione o non raggiungere la maggioranza 
assoluta» (enfasi aggiunta). 

57 Così R. BIN, La “secessione dei ricchi”, cit., spec. 2. 
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titivi e in essi prevale una logica che implementa una concezione nega-
tiva dell’autonomia per le entità federate, nel senso che queste hanno 
maggiori spazi decisionali interne e contribuiscono in parte minore 
alla formazione della volontà federale. Le risorse vengono distribuite 
non secondo un modello centralizzato ma in base alla perequazione 
territoriale, avvantaggiando gli enti territoriali (magari già forti) a sca-
pito degli individui realmente bisognosi58. 

Inoltre, il regionalismo differenziato all’italiana non sarebbe para-
gonabile all’esperienza della specialità regionale che l’Italia ha già in-
corporato; sorta per esigenze di ordine storico, geografico e culturale, 
la specialità regionale si sviluppa non solo per via costituzionale ma 
anche attraverso i decreti legislativi di attuazione: fonti atipiche, frutto 
– è vero – di una contrattazione singolare all’interno delle Commis-
sioni paritetiche ma pur sempre sottoponibili al giudizio della Corte 
costituzionale. Inoltre, dopo la riforma del Titolo V e dal punto di vista 
delle competenze legislative (con il relativo sistema dei limiti), la stessa 
specialità regionale italiana ha subito un forte ridimensionamento per-
ché, nell’interpretazione delle materie praticata dalla Corte costituzio-
nale in forza della clausola di adeguamento automatico, ha finito per 
livellare il trattamento delle Regioni speciali con quello delle Regioni 
ordinarie59. E per questa via si può affermare con certezza che non esi-
stono le Regioni speciali e le Regioni ordinarie ma esistono le modalità 
attraverso cui si esercitano le competenze che, in linea di massima, 
risultano abbastanza equamente redistribuite: le specialità del Trentino 
Alto Adige o del Friuli sono completamente diverse da quella dalla 
Sicilia e, in una logica (banalmente) efficientista, hanno dimostrato un 
rendimento paragonabile ad altre Regioni ordinarie economicamente 
più floride come il Veneto o la Lombardia. 

Insomma, la differenziazione di fatto60 già esiste; stando alle intese 
siglate oggi, poi, le etichette materiali sarebbero “riempite” non già da 
decreti legislativi di trasferimento delle funzioni, né dalla giurispruden-

58 Cfr. O. CHESSA, Specialità e asimmetria, cit., spec. 166-167.
59 È la tesi che sostengo, dati giurisprudenziali alla mano, nel mio Regioni speciali 

e titolo V: materie residuali e “chiamata in sussidiarietà”, in R. BIN, L. COEN (a cura di), 
L´impatto del Titolo V sulle Regioni speciali: profili operativi, Padova 2012, 95 ss. 

60 Cfr. innanzi R. BIN, “Regionalismo differenziato”, cit. spec. 9. 
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za della Corte costituzionale ma addirittura da dPCM – atti-non-fonte 
che non garantiscono sufficiente giustiziabilità. 

Peraltro, questo non assicura affatto che, una volta che la Regione 
eserciti la competenza contrattata in forza dell’intesa divenuta legge, 
la Corte non decida i singoli casi agendo sui titoli di intervento (ma-
gari ritenendo che la competenza regionale sia recessiva rispetto alla 
competenza statale) oppure appellandosi al consolidato criterio della 
prevalenza per comporre le interferenze materiali. In tal senso, nutro, 
personalmente, seri dubbi sulla possibilità di affidare intere macro-
materie come le norme generali sull’istruzione e il coordinamento della 
finanza pubblica e del sistema tributario alla Regione Veneto61: la voca-
zione intrinsecamente unitaria di queste materie non sopporterebbe 
una frazionabilità ad nutum né un regime di differenziazione interno 
tale da creare sperequazioni tra cittadini residenti in Regioni diverse, 
pena la violazione dell’art. 3 Cost. E in effetti, sperequazioni nella ge-
stione delle competenze si verificherebbero anche nei confronti delle 
stesse Regioni speciali poiché queste ultime non potrebbero reclamare 
maggiore autonomia e competenze esclusive statali, nella convinzione 
preconcetta e, nei fatti non vera, che già ne sono dotate…

E allora questo è il punto: se alcune Regioni ordinarie, a prescin-
dere dal regime giuridico cui sottostanno formalmente, sono più attive 
da un punto di vista legislativo e amministrativo, quali sarebbero le 
ragioni della richiesta di asimmetria? Cioè, non basta esercitare bene 
le proprie competenze? Si tratta di domande retoriche, naturalmente. 
Anche la dottrina che reclama a gran voce l’implementazione dell’a-
simmetria regionale ammette che dietro queste richieste ci sono ra-
gioni legate alle redistribuzione finanziaria62. E non potrebbe essere 
diversamente: le maggiori competenze dovranno pur essere finanziate 
in qualche modo. Il “modo” è trattenere quote del gettito dei tributi 
ricevendo, così, risorse pubbliche superiori rispetto a quelle attual-
mente versate dallo Stato in favore delle Regioni richiedenti e mirando 
a conquistare la fetta più consistente possibile del residuo fiscale; per 
questa via, «con risorse pubbliche nazionali disponibili date (e comun-
que difficilmente aumentabili date le condizioni della finanza pubblica 

61 Come previsto dall’intesa con la Regione Veneto siglata il 25 febbraio 2019. 
62 Cfr. quanto detto innanzi nel testo, in corrispondenza alla nota 46. 
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italiana), questo significa spostarne una quota maggiore a loro favore, 
conseguentemente riducendole per i cittadini delle altre regioni italia-
ne a statuto ordinario. Configurando così una vera e propria “seces-
sione dei ricchi”: le regioni a più alto reddito trattengono una parte 
maggiore delle 25 tasse raccolte nel proprio territorio, sottraendola 
alla fiscalità nazionale»63. 

La lettura della parte generale delle intese rivela una serie di pun-
ti decisivi per l’attribuzione delle risorse finanziarie64, ben sintetizzati 
dalla dottrina che avversa recisamente il regionalismo asimmetrico: 
«connessione del fabbisogno al gettito tributario maturato sul territo-
rio; attribuzione alla regione del maggiore gettito eventuale; garanzia 
del mantenimento del livello in atto in caso di diminuzione; quote ri-
servate di risorse per gli investimenti»65. Ad ogni modo, questo è un 
«regime che consolida e rende irrecuperabile la divaricazione rispetto 
al paese debole, ed è di certo non estensibile a tutte le regioni, o anche 
solo alcune. Se venisse esteso, diventerebbe o di fatto impraticabile, 
o comunque insostenibile per la finanza pubblica. Mai potrebbe di-
ventare un regime sostanzialmente ordinario applicabile in principio a 
qualunque regione lo richiedesse»66. 

In conclusione. Da un lato, nella profonda incertezza del quadro 
delle competenze normative, già esiste una forte componente di asim-
metria di fatto nel modo in cui le Regioni hanno gestito, nel tempo, le 
competenza normative; dall’altro, le richieste di asimmetria nascono 
sulle spinte degli esecutivi regionali per consolidare potere nella comu-
nità regionale e per promuovere un regionalismo basato sulla compe-
tizione che non tiene conto né del principio di solidarietà né di quello 

63 Il meccanismo è spiegato analiticamente da G. VIESTI, Verso la secessione dei 
ricchi?, cit., spec. 24 ss. 

64 Si legga, in particolare, l’art. 5 dell’intesa di parte generale sottoscritta con la 
Regione Veneto. 

65 Così M. VILLONE, Italia, divisa e diseguale. Regionalismo differenziato o secessio-
ne occulta?, Napoli, 2019, spec. 59. 

66 Ancora M. VILLONE, op. et loc. ult. cit. Questo smentirebbe, dunque, la tesi 
esposta innanzi di chi immagina il regime della asimmetria come modello per le Re-
gioni ordinarie: cfr. quanto teorizzato da F. Cortese, in corrispondenza alla nota 38 di 
questo lavoro.
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di eguaglianza67 tra i cittadini a prescindere dal territorio in cui hanno 
la (s)fortuna di risiedere. Insomma, rafforzando le Regioni già ricche 
e deprimendo quelle più povere si rischia una dilatazione irriducibile 
delle diseguaglianze territoriali e sociali, già molto accese.

Avversare un modello di regionalismo competitivo, asimmetrico e 
basato su una distribuzione delle risorse che premi i già ricchi è un 
obiettivo di cui farsi carico, pena lo svuotamento di senso della solida-
rietà sociale e del principio di eguaglianza. Gaspare Ambrosini (DC) 
in Assemblea costituente coniugò il tema della redistribuzione finan-
ziaria con quello del divario Nord-Sud in una semplice frase: «nel caso 
di regioni povere o impoverite deve poter ammettersi che lo Stato non 
le abbandoni perché altrimenti l’istituto dell’autonomia politica fini-
rebbe per danneggiare la regione» (seduta del 27 luglio 1946).

La questione di fondo si sposta, allora, dalle declinazioni del prin-
cipio autonomista all’operatività in concreto della solidarietà e dell’e-
guaglianza: se poi si arriva a credere che il tema identitario della “pic-
cola Patria” sia solo un espediente per mascherare una questione eco-
nomica o, peggio, politico-partitica c’è materia per nutrire una seria 
sfiducia nelle intenzioni delle nostre classi governanti, di qualunque 
livello istituzionale.

67 Un regionalismo cieco, peraltro, di fronte ad alcune menzogne propagandate 
da un certo potere costituito. Si veda, sul punto, M. VILLONE, Italia, divisa e diseguale, 
cit., spec. 57, che parla di «mistificazione del Sud accattone, sanguisuga del Nord 
operoso e meritevole», quale emerge dalle parole di svariati interventi pubblici del 
Governatore del Veneto. L’A. chiarisce, poi, che «dalla confusione si esce con un con-
fronto serio su dati scientificamente solidi, elaborati e discussi in una sede autorevole 
e non sospetta» (ibidem, 60). 


