ENRICO BONELLI

Sussidiarieta, necessarieta e proporzionalita/adeguatezza
nell’ordinamento comunitario
e in alcune esperienze europee

Estratto da
DIRITTO E CULTURA
1/2001

Edizioni Scientifiche Italiane



Enrico Bonells

Sussidiarietd, necessarieta
e proporzionalitd/adeguatezza
nell’ordinamento comunitario
e in alcune esperienze europee
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voluzione della disciplina comunitaria in tema di sussidiarieti e proporzionalita: in partico-
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1. Il principio di sussidiarietas e la sua capacita di espansione semantica

Dopo essere stato sancito a livello comunitario dall’art. 3 B del Trattato
di Maastricht (divenuto art. 5 del Trattato di Amsterdam), il principio di
sussidiarietd ha fatto irruzione anche nel nostro ordinamento interno. Esso
costituisce inoltre patrimonio di altri ordinamenti di Stati comunitari, nei
quali, anzi, ha trovato riconoscimento e sviluppo precedentemente che in
Italia. Ma cid, di per sé, non consente di affermare che ci si trovi dinanzi
ad un principio fondamentale del diritto costituzionale comune tra ordina-
mento costituzionale e Stati nazionali. Tale conclusione appare preclusa da
un ordine di ragioni almeno duphce, p01che

a) per un verso, il riconoscimento del principio di sussidiarietd negli Stati
membri non passa necessariamente per un recepimento del canone a
livello costituzionale, ben potendo il principio essere affermato a li-
vello di legge ordinaral;

b) per altro verso, il detto principio, per la sua intrinseca poliedricita
concettuale, si presta ad essere recepito nelle accezioni piti diverse e
con strumenti e modalitd applicative quanto mai differenziate, so-
prattutto in relazione alla sua giustiziabilita.

In effet, propno Paffermazione del principio in sede comunitaria non
comporta di per sé che esso debba essere riversato sic et simpliciter nel di-
ritto interno degli Stati membri, e cid in quanto la sussidiarietd, cosi come
recepita dal Trattato di Maastncht, esprime ed impone una modalita di rap-

! Come in effetti & accaduto nel nostro paese, prima dell’ultima revisione costituzionale.
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porto fra istituzioni dell'Unione e Stati membri che non & automaticamente
applicabile ai rapporti (interni) fra ciascuno Stato membro e autonomie lo-
cali e/o formazioni sociali intermedie?.

E opportuno, allora, quale operazione logicamente preliminare, tentare
di dare una qualche specificazione, quanto meno concettuale, di cio di cui
si parla, ancorché attraverso pochi cenni storico-genetici, dal momento che
il termine sussidiarietd, come accennato, & fortemente polisemico®; esso rac-
chiude in sé una serie di significati non sempre compatibili fra di loro ed
alcune volte addirittura conflittuali.

In una prima accezione — che pud essere fatta risalire alla filosofia ari-
stotelica’ — il principio esprime Iidea che I'vomo, in quanto animale so-
ciale, si aggrega in formazioni intermedie e per cosi dire concentriche — fa-
miglia, villaggio, citta — le quali provvedono a soddisfare bisogni diversi e
via via insoddisfatti (e insuscettibili di essere soddisfatti) dall’entita minore.
Trattasi di un leitmotiv della filosofia politica, continuamente ripreso per de-
finire la cifra dei rapporti tra individuo e formaziom sociali (Locke®, Toc-
queville?, Proudhor’, Jellinek®).

In una seconda accezione — di matrice cristiana, risalente a S. Tommaso
d’Aquino® e fatta propria dalla dottrina sociale della Chiesa Cattolica — il

2 Sul punto, cfr. le osservazioni di E. Ferrari, Sussidiarieta e ruolo delle associazioni di
volontariato, in Regione Governo locale, 6/1995, 95 ss., secondo cui vi & addirittura un tri-
plice ordine di ostacoli alla realizzazione nel nostro ordinamento del principio di sussidia-
rietd, cosi come codificato dal Trattato di Maastricht.

3 Da un punto di vista etimologico il riferimento & costituito dal termine latino subsi-
diwm, che indicava le truppe di riserva, destinate ciog ad intervenire soltanto in caso di ne-
cessita.

4+ Ci sl riferisce, naturalmente, alla Politica, in particolare Cap. 1, laddove lo Stagitita af-
ferma: “adungue Dassociazione formata per i bisogni immediati della vita é la famiglia (...).
Lassociazione di pin famiglie, avente per iscopo un’utilitc meno angusta e pin complessa &
da principio il villaggio (...). Lassociazione poi ben salda di pis villaggi é la citta”. (cfr. Po-
litica, I, 1-2). Ovviamente, la riflessione di Aristotele si inserisce in un contesto politico del
tutto peculiare, qual & quello delle citta-stato della Grecia. )

5 Cfr. infatti J. Locke, Due trattati sul governo, specialmente capp. I e IL

¢ Cfr. A. De Tocqueville, La democrazia in America, passim.

7 In particolare cfr. PJ. Proudhon, Della creazione dellordine nell’wmaniti; v. anche 1d.,
Filosofia della miseria, passim.

8 Cfr. G. Jellinek, Allgemeine Staatslebre, 1913, 259, ove si legge che lo Stato deve -
tervenire “nella misura in cui Pazione individuale o collettiva non puo realizzare il fine da
raggiungere”.

? Cfr. in particolare Tommaso D’Aquino, De regimine princpum, trad. di A. Meozzi,
Lanciano, 1933.
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canone pone al centro la persona ed & enunciato in termini pili propria-
mente negativi'®.

In una terza accezione, ancora, il principio di sussidiarietd, per cosi dire
depurato da riferimenti di tipo ideologico, esprime semplicemente un crite-
rio (politologico) di riparto delle competenze fra Stato ed autonomie locali
secondo le esigenze del multilevel governement; intesa in questo senso, la
«supplenza» viene per lo pitt correlata alla costruzione di un sistema poli-
tico di tipo federale!!. Come si vede, I'idea di sussidiarieta puod essere in-
tesa in modo diverso a seconda: a) del riferimento ideologico implicitamente
considerato; b) del contesto socio-istituzionale di applicazione.

Inoltre, gia da questi primi tentativi di definizione, viene in luce una
certa ambivalenza del principio, dal momento che esso pud essere inteso
sia in senso verticale che orizzontale. 11 concetto in parola, ciog, puo atte-
nere tanto al rapporto fra diversi livelli territoriali di governo (sussidiarieta
verticale), quanto al rapporto fra gli enti pubblici e le espressioni del plu-
ralismo sociale (sussidiarietd orizzontale).

1l nucleo irriducibile del concetto &, in ogni caso, il suo carattere rela-

10 Cfr. sul punto Penciclica Quadragesimo anno di Pio X, del 15 maggio 1931, secondo
cui ¢ dlecito toghere agli indiidui cid che essi possono compiere con le forze e Pindustria
propria per affidarlo alla comunita, cosi & inginsto rimettere a una maggiore e pii alta so-
aeta quello che dalle minori e inferiori comunita si puo fare”. E utile ricordare che, prima
dellenciclica Quadragesimo anno, gia con Penciclica Rerum Novarum, di Leone XIII, fu-
rono tracciate le linee essenziali della Dottrina sociale della Chiesa, tanto che nella succes-
siva enciclica Mater et magistra Giovanni XXIII definisce la Rerum Novarnm come “una
somma del Cattolicesimo in campo economico e sociale”.

' Al riguardo, giova precisare che non pare possibile instaurare, in astratto, un’equa-
zione tra federalismo e sussidiarietd: sul punto e per ulteriori riferimenti bibliografici, vo-
lendo, cfr. E. Bonelli, Governo locale sussidiarieta e federalismo fiscale, Torino, 2001, 35. Sul
federalizing process cfr. G. Bognetti, voce Federalismo, in Digesto disc. pubbl,, VI, Torino,
1991, 291. V. ancora M. Scudiero, Il ruolo delle Regioni nell’ Europa di Maastricht, in Le
Regioni, 1993, 1040, nonché C. Amirante, V. Atripaldi, A. Meloncelli, A. Saccomanno, D¢
ritto Pubblico, Rende, 1994, vol. 0, 85, laddove si riconosce la compatibilits, in un ordina-
mento di tipo federale, tra la divisione orizzontale e verticale delle funzioni pubbliche. Per
1 riflessi dello sviluppo (e dell’assestamento) delle istituzioni comunitarie sul ruolo delle au-
tonomie nel nostro paese cfr. G. Di Genio, Ordinamento europeo e fonti di autonomia lo-
cale, Napoli, 2000, passim. 1l dibattito, sul punto, in dottrina & stato quanto mai ampio: in-
ter alia, cfr. P. Caretti, Il principio di sussidiarieta e i suot riflessi sul piano dell’ordinamento
comunitario e dell’ordinamento nazionale, in Quad. Cost., 1993, 7 ss; L. Vandelli, I prin-
capto di sussidiarieta nel riparto di competenze fra i diversi lvelli territoriali: a proposito del-
Part. 3 B del Trattato sull’'Unione Europea, in Riv. it. dir. pubbl. comun.; A. I’Atena, I/
prinapio di sussidiarieta nella Costitnzione Italiana, 1993, 379 ss; ibidem, 1059 ss.; S. Cas-
sese, Laguila e le mosche. Principio di sussidiarieta e diritti amministrativi nell’'area europea
in Sussidiariets e Pubbliche Amministrazioni, in Quad, SPISA, Rimini, 1997, 73.



20 Enrico Bonelli

zionale: fra entitd istituzionali e/o sociali di dimensioni diverse, la cura de-
gh interessi deve essere rimessa, di norma e di preferenza, alla entitd pitt
piccola, perché pit vicina a colui che & portatore dell’interesse considerato.

Naturalmente, un conto & assumere il detto principio come riferimento
assiologico in ordine alla legittimazione dei poteri pubblici ad intervenire
sulla sfera delle liberta e dei diritti riconosciuti al singolo ed alle formazioni
sociali, altro & invece recepirlo come mera modalita di articolazione dei
rapporti fra diversi livelli territoriali di governo®

La sussunzione del principio a livello comunitario comporta, indubbia-

12 1] rischio, ovviamente, & che una simile lettura comporti una “apertwra indiscriminata
a processi di privatizzazione™: cosi P. Ridola, 1] principio di sussidiarieta della forma di Stato
di democrazia pluralistica, in AANV, Studi sulla riforma costituzionale, Torino, 2001, 205.
Nello stesso senso (critico) v. G. Ferrara, Revisione costituzionale e principio di sussidiarieta:
due sfigurazioni, in Nuova rass., n. 5, 1997, 61 ss..

" Opportunamente in relazione alle due forme di sussidiarieta P. Ridola, II principio di
sussidiarieta, cit., 195, evidenzia che nel nostro ordinamento, la sussidiarietd verticale, riferita
al rapporto fra stato ed autonomie territoriali, ha giocato un ruolo prevalente (essendo stato
accolto dalla L. n. 59 del 1997 e sancito dalla I. cost. n. 3/2001), mentre la sussidiarietd oriz-
zontale ha vissuto un itinerario pili tormentato, tale da non consentire in via generale l'ar-
retramento degli stati e degli enti pubblici dallo svolgimento dei compit, cui la libera ini-
ziativa del privati e dei gruppl ¢ in grado di provvedere. In tale ultima accezione, secondo
I'opinione dell’A. il principio & regredito a mera clausola di salvaguardia delle autonomie so-
ciali concretandosi in un generico “smpegno” dello Stato e degli enti territoriali a promuo-
verne e favorirne l'accesso allo svolgimento di compiti di rilevanza sociale.

Appare indiscutibile, tuttavia, 'influenza che il principio di sussidiarieti esercita su tutta
la nostra cultura giuridica ed amministrativa, anche in relazione alla competenza delle fonti
a disciplinare determinate materie. Nella sua accezione orizzontale, il principio pud deter-
minare un ampliamento dell’autonomia privata a svantaggio dell’area del “pubblico”, che va
via via restringendosi. Sicché, i fenomeni che precedentemente erano disciplinati da regola-
mentazione di natura pubblicistica trovano oggi la loro fonte in strumenti privatistici di nor-
mazione. Da questo punto di vista non pare azzardato sostenere che, in fondo, fenomeni
riformatori come la privatizzazione del pubblico impiego — o meglio: la contrattualizzazione
del rapporto di lavoro alle dipendenze delle pubbliche amministrazioni — costituiscano  essi
stessi un’applicazione del principio di sussidiarieti inteso in senso orizzontale.

Per cid che attienc alla dimensione verticale del principio, poi, & di immediata visibilit
che Pampliarsi della sfera di autonomia degli enti locali porta con sé il dono della compe-
tenza a regolamentare con fonte diversa dalla legge statale (e che potra essere la legge re-
glonalc, il regolamento comunale e cosi v1a) le materte devolute. In tal senso cfr. A. Mo-
scarini, Sussidiarieti e liberté economiche, in Dir. e soc., 2000, 433 ss; 1d., Principio di com-
petenza e principio di sussidiarieta quali criteri ordinatori del sistema delle fonti, Roma, 2000,
196 ss.

Sul punto, ed anche per le interazioni fra le due forme di sussidiarietd alla luce dell’e-
voluzione legislativa del nostro ordinamento interno, sia consentito rinviare a E. Borelli, Go-
verno locale sussidiarieta e federalismo fiscale, cit., 34 ss..
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mente, come immediato effetto, la sanzione di una regola di organizzazione
e di distribuzione delle competenze fra gli organi della Comuniti e gli Stati
membri. Sotto questo profilo, il testo dell’art. 5 cit. & chiarissimo e non vi
¢ necessita di alcun partlcolare sforzo ermenecutico. Come pure, non pud
mettersi in discussione che & piuttosto nel nuovo quadro delineatosi a se-
guito delle riforme delle istituzioni comunitarie, a partire dall’Atto Unico
Europeo del 1986, che pud cogliersi, nel suo significato pilt pregnante, I’ac-
cezione da parte dell’'U.E. del canone, nella prospettiva di «un’unione sem-
pre pin stretta fra i popoli dell’Europa, in cui le decisioni_siano prese nel
modo pin trasparente e il pi vicino possibile ai cittadini» (cfr. art. 1 TU. E.).

Scopo di questa riflessione ¢ allora quello di verificare se, accanto (ed in
seguito) alla enunciazione formale del principio nell’art. 5 del Trattato del-
I'U.E. (nella suddetta accezione verticale, cioé come modello di articolazione
delle competenze), il canone sia presente oggi — ed in che misura, che
senso — negli ordinamenti di alcuni Stati membri (in particolare in quello
tedesco e nel nostro). Cio, peraltro, sotto un angolo visuale non sempre
considerato in tutte le sue implicazioni e cioé quello del rapporto tra il
principio di sussidiarieta e le regole (o i criteri ovvero le clausole, che dir
si voglia) di necessarieta e di proporzionalita/adeguatezza, ai fini della 8-
stiziabilita del principio medesimo. Una simile visuale rappresenta il prisma
piu interessante attraverso il quale riguardare la questione di come pud es-
sere applicata fruttuosamente nell’ordinamento (sia interno che comunitario)
la regola della sussidiarieta verticale, intesa come modulo organizzatorio per
la distribuzione dei compiti fra le diverse articolazioni territoriali del potere
pubbhco, tenuto conto dell’elasticita semantica e concettuale del canone, ela-
sticita che impone che in sede attuativa si predispongano meccanismi tali
da ridurne la gamma applicativa, potenzialmente troppo estesa. Basti pen-
sare, ad esempio, all’eventualita (o al pericolo) di applicazione in chiave neo-
centm[zst;ca del canone della sussidiarieta, con un intervento statale-federale
nella sfera delle entita minori non agganciato alla ricorrenza di precise con-
dizioni e, quindi, in astratto sempre possibile e utilizzabile nella direzione
di una riduzione degli spazi di autonomia®.

Di qui I'esigenza che i presupposti giustificativi tanto dell’intervento sta-
tale-federale, quanto dell’intervento territoriale inferiore siano definiti con
precisione e — per quanto possibile — con oggettivita ¢ che, soprattutto, siano
predisposte le misure della giustiziabilita del principio o, almeno, della sua
procedimentalizzazione. 1 soggetti pubblici interessati, in altri termini, de-
vono essere riconosciuti come legittimati ad azionare forme di tutela di-

** Sul punto, cfr. volendo, E. Bonelli, Stato regionale, federale, anzi “sussidiario, in
AANV, Sovranita yappresentanza democrazia, Napoli, 2000, 423,
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nanzi ad un giudice istituzionalmente deputato a risolvere tali tipi di con-
flitti, ovvero nell’ambito di procedure volte a comporle in via preventiva.
Ed ¢ proprio in quest’ottica che vanno riguardate le possibili interazioni e
reazioni tra sussidiarietd e gli altri due principi (quello di necessarieta e di
proporzionalita-adeguatezza) pure presenti sia nell’ordinamento comunitario
che in quello tedesco, ma anche — in qualche modo —, dopo la recente re-
visione costituzionale, nel nostro paese.

2. Levoluzione della disciplina comunitaria in tema di sussidiarieta e pro-
porzionalita: in particolare il Protocollo allegato al Trattato di Amster-

dam

Appare opportuno ricordare, pur senza compiere una grossa esegesi delle
fonti comunitarie, come Pevoluzione del principio di sussidiarieta sia avve-
nuta, nell’ordinamento del’U.E., in maniera progressiva e quasi «sponta-
nea», indipendentemente dall’affermazione di istanze di matrice federalista,
gia a partire dai primi anni di vita dell’istituzione sovranazionale®®. Gia nel
1952, infatti, il trattato costituente la CECA prevedeva (art. 5) come «/i-
mite» per gli interventi comunitari proprio il criterio di necessita e di op-
portunita, dettate appunto dalla prossimitd dell’intervento specifico con l'in-
teresse di volta in volta in gioco.

Nel 1957, il trattato costituente la Comunitd economica europea riba-
diva il piti ampio riconoscimento e la salvaguardia delle autonomie locali,
preoccupandosi di circoscrivere in maniera oculata 'ambito di incidenza
dei poteri comunitari. In particolare, I'art. 189 CEE prevedeva che I'au-
torita della Comunita dovesse essere applicata attraverso le direttive, in
modo da lasciare alle diverse autoriti nazionali autonomia nella scelta dei
mezzi e dei modi di attuazione concreta delle stesse. Ulteriore enuncia-
zione del principio era contenuta nel progetto del trattato istitutivo del-
I'Unione europea (progetto Spinelli) del 1984, nel cui preambolo e nei cui
artt. 12 e 66 si faceva espresso riferimento al principio di sussidiarieta.
Ancora, il principio in esame era contenuto nel rapporto Padoa-Schioppa
del 1987, relativo al problema degli abitanti oltre frontiera; nondimeno,
IAtto unico europeo (art. 25) e la Carta comunitaria dei diritti sociali
fondamentali richiamavano ulteriormente il principio in accezioni specifi-

che.

5 Cfr. sul punto A. Moscarini, Principio di competenza, cit,, 217 ss; A. D’Atena, Sus-
sidiarieta e sovraniti, in Annuario 1999. La costituzione enropea, a cura del’ALC., Padova,
2000, 17 ss.
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Con specifico riferimento agli enti territoriali, la Carta europea dell’au-
tonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 1985, gia aveva sottoli-
neato lopportumta di responsabilizzare le autorita pill vicine ai centri espo-
nenziali prossimi agli interessi in gioco. All'inizio degli anni 1990 due riso-
luzioni del Parlamento europeo (ris. A 3-163/90, rapporto Giscard d’E-
staing, del 12 huglio 1990 e la risoluzione Martin del 22 novembre 1990)
ribadivano la centralita del principio di sussidiarietd. Infine, nell'ottobre del
1992 la Commissione comunicava al Consiglio ed al Parlamento europeo
un testo dedicato per intero alla definizione del principio qui esaminato,
poi recepito, come si & visto, dall’art. 3B del Trattato di Maastricht.

Tuttavia, la ricostruzione non sarebbe completa se non si menzionassero
anche 1 piti recenti sviluppi della normativa comunitaria in materia, incen-
trati proprio sul tentativo di superare le aporie che nella fase apphcatlva
avevano in qualche misura precluso leffettivita del principio. Invero, gia al-
Pindomani di Maastricht esplose il dibattito in ordine alla pilt corretta ap-
plicazione del principio di sussidiarieta. Pur senza volere qui ricostruire det-
tagliatamente il corso minuto delle proposte, degli incontri e dei vertici sul
tema che a livello comunitario si sono succeduti a partire dal 1992%, mette
tuttavia conto di sottolineare almeno due circostanze, per il loro carattere
paradigmatico delle opposte tensioni cui ha dato luogo la formulazione del-
lart. 5 del Trattato U.E.

Nel corso del 1995, sia il Comitato delle Regioni” che i Lander tede-
schi avevano chiesto che venisse riconosciuta, allo stesso Comitato ed alle
autonomie locali dotate di potestd legislativa (secondo 1 rispettivi ordina-
menti costituzionali), la legittimazione a ricorrere contro gli atti comunitari
sospettati di essere lesivi del principio di sussidiarietd. Gli Stati tedesco e
danese avevano invece proposto che venisse modificata la formulazione del-
Pallora art. 3B, con Iintroduzione di una elencazione precisa di competenze
spettanti rispettivamente alla Comunita ed agli Stati membri®s.

Allo stato, nessuna di tali richieste ha trovato accoglimento e soltanto
in occasione della stipula del Trattato di Amsterdam si & giunti ad un punto
di arrivo del dibattito, rappresentato dal Protocollo sull’applicazione dei prin-

16 Su cul cfr. amplins C. Cattabriga, Il Protocollo sull'applicazione dei principi di sussi-
diarieta e di proporzionalita, in AANV, Il Trattato di Amsterdam, a cura di A. Predien e
A. Tizzano, Milano, 1999, 107 ss.

17 11 Comitato delle Regioni, com’® noto, & organismo istituito dall’art. 198 A del Trat-
tato di Maastricht.

** Su tale proposta, peraltro, si & avuta la ferma opposizione di Italia, Spagna e Belgio,
nella convinzione che una rigida elencazione di materie e competenze altro non rappresenti
che un ostacolo al processo di integrazione, per sua natura dinamico e flessibile.
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cipi di sussidiarietd e proporzionalitd®®, adottato ad Amsterdam il 2 ottobre
1997 ed allegato al Trattato®.

Pare incontestabile che, se le linee di applicazione indicate dalla Parte I
del Protocollo mirano ad attenuare I'incidenza del principio di sussidiarieta
sul processo di integrazione comunitaria?!, gli «orientamenti» contenuti nella
Parte II sono espressione delle posizioni degli Stati membri pitt ostili ri-
spetto allo sviluppo dell'integrazione medesima (in particolare la Danimarca
¢ la Gran Bretagna).

Desta perplessita, in quest’ottica, specialmente il Par. 5 del Protocollo,
alla stregua del quale I'intervento delle istituzioni comunitarie & subordinato
alla dimostrazione da parte di queste ultime, mediante l'utilizzo di indica-
tori qualitativi e quantitativi, che I'azione comunitaria produrrebbe vantaggi
rispetto all’azione degli Stati membri. Trattasi di una valutazione progno-
stica che si configura quale vera e propria probatio diabolica®, comportante

11 Protocollo riproduce, con qualche limitata modifica, le conclusioni raggiunte al ver-
tice di Edimburgo del 12 dicembre 1992.

% Su cul si pud vedere anche M. Barucco, Il ruolo del principio di sussidiarieta nel si-
stema dell’Unione Europea, in Internet al sito http://www.gelso.unitn.it/card-adm/Obiter Dic-
tum/barucc2.htm.. In sintesi, riaffermando la validitd dei criteri di cui all’art. 5 cit., il Pro-
tocollo ha introdotto alcuni criteri sulla base dei quali procedere alla valutazione delle con-
dizioni legittimanti lintervento in supplenza da parte della U.E., ossia: 1) la questione in
esame deve presentare aspetti transnazionali, che I'azione degli S e, S T
grado di disciplinare esaurientemente; 2) l'azione dei soli Stati membri potrebbe compro-
mettere le prescrizioni del Trattato o gli interessi di altri Stati membri; 3) in virth dell’in-
tervento comunitario sarebbero raggiunti maggiori vantaggi rispetto a quelli conseguibili con
le azioni degli Stati membri. La Commissione dovrebbe inoltre motivare le sue proposte
con riferimento al principio di sussidiarietd e presentare una relazione annuale al Consiglio
europeo, al Parlamento curopeo e al Consiglio dell'Unione cirea applicazione dellart. 5 del
Trartato. Al Consiglio spetterd la valutazione della conformiti delle proposte della Com-
missione alle disposizioni dell'art. 5 cit,, informando il Parlamento sui motivi in base ai quali
la proposta della Commissione & ritenuta 0 meno conforme a tali disposizioni. In questo
modo viene introdotto anche una specie di controllo preventivo sullapplicazione del prin-
cipio di sussidiarietd, accanto al gid previsto controllo successivo della Corte nell'ambito delle
procedure nelle quali le competenze delle istituzioni politiche vengono contestate (cfr. artt.
230, 232 e 241 del Trattato CE).

2 Ribadendo ad esempio che il principio di sussidiarieti non altera la portata delle com-
petenze comunitarie, ma ¢ destinato ad orientarne la modaliti di esercizio (Par. 4, 2° tratt.),
ovvero che la sussidiarietd & un concetto ambivalente, che pud determinare non solo un re-
stringimento del campo di azione delle istituzioni comunitarie, ma anche, di converso, un
suo ampliamento, ove ¢id sia richiesto dalle particolari esigenze della fattispecie in rilievo.
Sul punto v. C. Cattabriga, I/ Protocollo sull applicazione dei principi di sussidiavietis e di pro-
porzionalita, cit, 112.

2 Cfr. C. Cattabriga, Il Protocollo sull applicazione dei principi di sussidiaviets e di pro-
porzionalita, cit., 114.
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senza dubbio il rischio di paralizzare I'integrazione comunitaria in materie
di notevole rilevanza, come ad esempio quelle della tutela dell’ambiente o
quella delle reti transeuropee.

A fronte del pericolo di un’applicazione troppo elastica del principio (e
di un’azione comunitaria eccessivamente invadente rispetto alla sfera di com-
petenza degli Stati membri), si & previsto un criterio fin troppo rigido, che
rischia di ridurre qualsiasi possibile spazio d’intervento delle istituzioni co-
munitarie, vanificando in ultima analssi il senso e la portata del principio.
Si tratta di una scelta censurabile quanto quella che porterebbe — in assenza
di criteri oggettivi, rigidi e precisamente definiti — ad un’applicazione incerta
e in qualche modo arbitraria del canone della sussidiarieta.

il problerna, allora, & quello di tentare di equilibrare il rapporto tra le
due opposte esigenze, trovando il punto nel quale la definizione oggettiva-
mente vincolante dei presupposti giustificativi dell’intervento superiore non
vada a discapito della possibilita di applicazione concreta della formula or-
ganizzatoria. In relazione a quest’ultimo profilo si evidenzia, perd, la diffi-
colta di valutare I'insufficienza dell’azione statale a raggiungere un certo
scopo, implicando siffatta valutazione Popportunita politica di un determi-
nato intervento, piuttosto che la conformitd a principi giuridici fondamen-
tali.

Quello che pare certo ¢ che nell’ordinamento comunitario, pur instau-
randosi una relazione stretta tra sussidiarieta e proporzionalita, i due con-
cetti non si identificano affatto. La divaricazione fra i due principi, 'uno
sancito dal comma 1 e l'altro dal comma 3 dell’art. 5 cit, si coglie anzi-
tutto sotto Iaspetto strettamente ontologico, concretando il primo un punto
di riferimento per il riparto di competenze fra organi e poteri, ed il se-
condo, invece, un principio regolatore d’intensita dei relativi interventi. In
una simile prospettiva, la proporzionalitd entra in gioco solo in un secondo
momento, ossia solo quando sia stata risolta positivamente la questione della
competenza del’'U.E. ad adottare una determinata misura. Ed & questo il
momento nel quale la proporzionalitd impone che il livello superiore debba
adottare il «mezzo pin leggero, purché adeguato al raggiungimento dello
scopo»?. U'Unione deve quindi legiferare solo nei casi in cui cid appaia stret-
tamente «zecessario» e tendenzialmente deve optare per azioni complemen—
tari a quelle degli Stati membri, in modo da coordinare le azioni nazionali
e incoraggiare la cooperazione. La direttiva va cosi prefenta al regolamento
la normativa piti generale a quella piti dettagliata, e cosi via®

3 Lespressione & adoperata da P. Ridola, 71 princpio, cit., 247. Le virgolette ¢ il corsivo
sono dell’A.
% V. sul punto S. Gozi, I governo dell’Europa, Bologna, 2000, 97.
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Invero — e cid rileva principalmente per quanto sta per dirsi a propo-
sito dell’ordinamento costituzionale tedesco — nel diritto comunitario vivente
la clausola di necessarietz sembra ormai concretare una modalita applicativa
del principio di proporzionalita, senza per questo divenire parametro di ri-
ferimento per P'applicazione del principio di sussidiarietd. Nella medesima
ottica, del resto, si & posta la Corte di giustizia delle comunita europee, dal
momento che la sua giurisprudenza ha costantemente richiamato il requi-
sito della necessarieta, soltanto come criterio applicativo del principio di pro-
porzionalita® . Ciod, tuttavia, non esclude che il principio di sussidiarieta, in
virth della capacita espansiva di cui si & detto, sia in grado di orientare in
modo diverso Pattivita interpretativa della stessa Corte di giustizia, in rela-
zione alla clausola di necessarieta contenuta nel comma 3 dellart. 5 pit
volte cit.

A tal fine, torna utile la valorizzazione di alcuni passaggi del ricordato
Protocollo allegato al Trattato, specie nella parte in cui vengono riprese le
conclusioni del Consiglio europeo di Edimburgo dell’11-12 dicembre 1992,
secondo cui gli oneri finanziari amministrativi a carico della Comunita, dei
Governi nazionali, degli enti locali, degli operatori economici e dei citta-
dini, devono essere ridotti quanto piti & possibile e proporzionati agli obiet-
tivi perseguitl.

Non senza trascurare che tutte le procedure per 'adozione di misure
fondate sul principio in parola non possono ignorare «’organizzazione e il
funzionamento dei sistemi giwridici degli Stati membri» (cfr. par. 7, Proto-
collo cit.).

Viene cosi delineato un quadro di valori che sembra in grado di supe-
rare la lettura in chiave meramente efficientista del canone per consentire,
al di 12 di ogni astratta questione di giustiziabilita, il coinvolgimento nelle
scelte di politica comunitaria dei livelli di governo sub-statali degli Stati
membri. E cid soprattutto mediante la procedimentalizzazione di fasi (pre-
viste, peraltro, dal par. 9 del Protocollo cit.) di consultazione, di informa-
zione e di coordinamento, cui, evidentemente, non potrebbe essere pre-
clusa la partecipazione di Regioni e Léinder®, in una prospettiva di supe-

% Cfr. tra le tante C.G.C.E. 13 maggio 1997, in causa C-233/94, Rep. fed. di Germa-
nia ¢/ Parlamento europeo e Consiglio dell'Unione europea, in Raccolta, 1997; id., 13 marzo
1997, in causa C-358/95, T. Morellato ¢/ US.L. n. 11 di Pordenone, in Raccolta, 1997; id.
17 luglio 1997, in causa C-354/95, Farmer’s Union, in Raccolta, 1997.

% Su cui v. G. Berti, 11 regionalismo europeo nella prospettiva del Trattato di Maastricht,
in Le Regioni, 1992, 1203 ss; . Ridola, The role of the Regions in the Process of European
Integration: Observations on the Future of Regional Parliaments in the European Union, in
Regional Parliaments and Europe, Salzburg, 1999, 25, ss.; Id., 1l principio, cit., 252.

Lopinione che il principio di sussidiarietd possa implementare la partecipazione delle au-
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ramento del grave deficr democratico che affligge le istituzioni comunita-

rie?.

3. La soluzione tedesca

Alla luce di quanto si & detto sopra, & di tutta evidenza che il nodo
della questione qui affrontata risiede nell’attribuzione del controllo circa la
ricorrenza effettiva dei due requisiti che consentono Pintervento dello Stato,
o comunque dell'istituzione superiore: la necessarieta e la proporzionalita.
Ed @ intuitivo che tale nodo non pud essere sciolto con una mera ridistri-
buzione delle competenze octroyée, senza un adeguato sistema di garanzie.
Ad esemphflcazmne della difficolta di trovare una soluzione efficace alla
questione, pud portarsi il caso dell’ordinamento che conosce da pilt tempo
il principio di sussidiariet3, e cioe quello tedesco, che, non a caso, concreta
un ordinamento federale abbastanza tipico®. Ebbene, in tale sistema, solo
recentemente (ottobre 1994) ha trovato la sua definizione ottimale il mec-
canismo di garanzia circa la sussistenza dei presupposti necessari per I'in-
tervento i supplenza, in virth della modifica degli artt. 72 e 93 della Legge
Fondamentale. La modifica dell’art. 72, cpv. 2, GG, si ¢ resa indispensabile,
proprio per consentire la giustiziabilita del principio di sussidiarietd, che &
la strada battuta da sempre dal costituente tedesco.

II cerchio & stato chiuso con la modifica dell’art. 93 GG, ossia con la
previsione espressa della competenza del Tribunale Costituzionale federale
per il sindacato giurisdizionale e lattribuzione al Bundesrat ed ai singoli
Governi € Parlamenti dei Linder del potere di proporre ricorso diretto al
Tribunale Federale in ipotesi di lesione di competenza: la norma, nell’at-
tuale formulazione, prevede che «Il Tribunale Costituzionale federale decide

tonomie territoriali ai processi decisionali delle istituzioni europee & espressa anche da V.
Baldini, Bundesratsverfabren e partecipazione dei Linder al processo di integrazione comu-
nitaria: un ostacolo alla riforma del kooperativenfoderalismus?, in AANV,, Sovraniti rap-
presentanza democrazia, cit., 269, ed ivi ampi nferimenti alla dottrina tedesca. Nello stesso
senso, cfr. E. Vinci, Sussidiarieta, democrazia, trasparenza nel Traitato di Maastricht, in Jus,
1994, 354 ss.

7 Sul tema cfr. C. Amirante, Unioni sovranazionali e riorganizzazione costituzionale dello
Stato, Torino, 2001, IX; A. Pierucci, Il Trattato di Amsterdam: la Parlamentarizzazione del-
PUnione Ewropeal in Ewropa-Europe, 1998, n. 1, 112 ss.; PC. Schmither, Come democra-
tizzare PUnione europea e perché, Bologna, 2000, passim.

2 Sul modello di federalismo attuato in Germania v. P. Haberle, Problemi attuali del fe-
deralismo tedesco, in Il federalismo e la democrazia in Europa, a cura di G. Zagrebelski,
Roma, 1994, 141 ss.; HL.P. Schneider, Nascita e sviluppo del federalismo in Germanta, in Am-
ministrare, 1996, 13.
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.. 2a. nei casi di divergenza di opinioni, se una legge corrisponda ai pre-
supposti dell'art. 72, cpv. 2, su domanda del Bundesrat, del governo di un
Land o della vappresentanza popolare di un Land>.

Con la riscrittura dell’art. 72, cpv. 2, si & cercato di ancorare il presup-
posto giustificativo dell'intervento federale, nelle materie riservate alla legi-
slazione concorrente, alla sussistenza di un requisito meno incerto e gene-
rico della «clausola di bisogno» (Bedurfnisklausel), che esprimeva, nella pre-
cedente formulazione della norma, un concetto troppo «aperto» e suscetti-
bile di interpretazioni largamente discrezionali da parte del legislatore fede-
rale”. Si & quindi introdotta la cd. «cdlausola di necessarieta» (Erforder-
lickeitsklansel), la quale esprime un’idea, per cosi dire, molto piti giuridica,
dal momento che essa ha trovato gid numerose applicazioni in altri ambiti
dellordinamento tedesco (appunto quale parametro di valutazione in rela-
zione al principio di proporzionalitd)®. La nuova clausola assolve in tal
modo a due funzioni. La prima & quella di limitare la discrezionalita del
Bund nella valutazione dei presupposti che ne giustificano Pintervento. La
seconda &, come peraltro si ¢ anticipato, quella di consentire la giustiziabi-
lita del principio di sussidiarietd. II punto, naturalmente, rimane quello di
conferire un contenuto giuridico al concetto di necessarieta, senza ritornare
alla vaghezza definitoria della clausola di bisogno contenuta nel precedente
testo della disposizione®.

Ed invero, siffatte specificazioni sembrano ora espresse in modo con-
creto dai possibili motivi di necessarieta che la norma elenca, ossia:

a) creazione di condizioni di vita equivalenti del territorio federale, che
¢ cosa ben diversa dalla garanzia di condizioni di vita wnitarie di cui
alla precedente formulazione;

b) unita giuridica nell'interesse globale dello Stato, che lascia aperta chia-

# 1l problema era rappresentato dal fatto che non esisteva alcun concetto unitario di bi-
sogno, di rango costituzionale, che potesse essere utilizzato ai fini dell'interpretazione del vec-
chio testo dell’articolo 72. Cid portava ad un atteggiamento di self-restraint da parte del Tri-
bunale Costituzionale federale, che, ritenendo la verifica del bisogno di una legislazione fe-
derale una questione discrezionalmente rimessa al Bund, finiva per considerarla insindacabile.

* D.U. Galletta ¢ D. Kroger, Giustiziabilita. del principio di sussidiarieta nell'ordinamento
costituzionale tedesco e concetto di “necessarieta” ai sensi del principio di proporzionalita te-
desco e comunitario, in Riv. it., div. pubbl. comun., 1998, 922, opportunamente interpretano,
utilizzando anche la giurisprudenza del Tribunale Costituzionale federale ¢ richiamando ampi
riferimenti dottrinari, il concetto di necessarieta-proporzionalita come una limitazione gene-
rale allintervento del potere pubblico anche nel campo dei diritti fondamentali.

Sulla tematica, della stessa A., si veda Principio di proporzionalits e sindacato giwrisdi-
zionale nel diritto amministrativo, Milano, 1998, passim.

*' Sul punto, ed anche per indicazioni bibliografiche, a riferimenti giurisprudenziali (par-
ticolarmente ampi) cfr. D.U. Galletta e D. Kroger, Giustiziabilitz, cit., 905 ss..
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ramente la possibilita di trattamenti differenti dei cittadini da un Land
all’altro, in considerazione della struttura federale dello Stato e della
possibile differenziazione di disciplina giuridica;

¢) unitd economica nell’interesse globale dello Stato, che sembra confi-

gurare piuttosto un limite negativo rispetto alla competenza dei Léirn-
der, in relazione all’economia complessiva della Federazione.

Appare condivisibile, tuttavia, Popinione di chi ritiene che il principio di
necessarieta abbia una propria autonomia concettuale anche rispetto ai cri-
teri ricordati, non apparendo sufficiente che siano rispettati i tre parametri
indicati dalla nuova formulazione perché sia soddisfatta la clausola di #e-
cessarieta. Ed allora, st appalesa indispensabile il ricorso al principio di pro-
porzionalita quale ulteriore canone limitativo-interpretativo, nel senso che
dovrebbe darsi, di volta in volta, la dimostrazione del fatto che la scelta di
addivenire ad una disciplina unitaria da parte del Bund corrisponde al «mezzo
puix mite»* per il raggiungimento degli obiettivi previsti dall’art. 72 cpv. 2
GG. Viene cosi tracciata la via maestra per 'affermazione, sia pure in un
assetto federale, improntato alla competizione tra Bund e Linder, di un
principio come quello di sussidiarieta, che insieme con quello di necessa-
rieta e di proporzionalita, costituisce la concretizzazione di congegni e di
clausole disciplinanti i rapporti fra diversi livelli di governo, attraverso I'a-
dozione di criteri flessibili per il raggiungimento di obiettivi unitari, proprio
perché non imposti ma comuni sia alla federazione che ai Linder™.

4. Il caso italiano tra riforma ordinaria e revisione costituzionale

I caso italiana presenta, com’® ovvio, proprie peculiariti rispetto sia al-
Pordinamento sovranazionale dell’'U.E. che a quello federale abbastanza ti-
pico della Germania.

Cio in quanto la questione dei rapporti tra Stato e cittadino, tra Stato
ed autonomie locali, nonché di quelli attinenti al pluralismo sociale & stata
impostata dal nostro costituente secondo chiavi diverse — ed in qualche caso

2 Cosi, D.U. Galletta e D. Kroger, Giustiziabilits, cit., 923.

¥ In tal senso, cft. P Ridola, 7/ principio, cit., 217 ¢ 219, il quale ritiene che anche dopo
la riforma il perseguimento di obiettivi comuni da parte di Bund ¢ Linder costituisca pa-
trimonio radicato nel sistema tedesco di “valori costituzionali” quali “il principio di solida-
rieta federale e quello della omogeneita delle condizioni di wita”. Di qui il corollario di uno
stemperamento delle tensioni che la (nuova) giustiziabilita del principio di sussidiarieta po-
trebbe comportare.
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molto divergenti — da quelle del principio di sussidiarieta. Del resto, una
proposta in senso vicino alla sussidiarieta fu presentata all’Assemblea Co-
stituente (Prima Sottocommissione) il 9 settembre 1946, senza trovare il con-
senso necessario al suo accoglimento™. Lopzione culturale — per non dire
ideologica — fu tutt’altra: si accolse un modello di Stato a forte connota-
zione sociale®, in cui il ruolo dell’istituzione statuale assumeva un’impor-
tanza fondamentale ai fini dell’assistenza nei confronti dei cittadini, il cui
benessere doveva essere assicurato in maniera tendenzialmente uniforme sul-
I'intero territorio nazionale (cfr. art. 3, comma 2, Cost.). Con la conseguenza
che gli obiettivi redistributivi e di benessere sociale propri del welfare state
comportavano naturalmente Iespansione delle funzioni pubbliche ¢, in ul-
tima analisi, una consistente centralizzazione delle funzioni legislative ed am-
ministrative®.

Levoluzione successiva del sistema, coerente con siffatta impostazione, ¢
stata quella dell’attuazione di un modello di regionalismo improntato alla «leale
cooperazione» tra Stato e Regione” con gli enti locali relegati in un ruolo del
tutto marginale®, pure nel quadro dei valori disegnato dall’art. 5 Cost.”.

3 E il noto ordine del giorno Dossetti che si pud leggere in P. Pombeni, La Costi-
tuente, Bologna, 1995, 110.

% Condivide questa affermazione G. Armani, La Costituzione italiana, Milano, 1988, 77,
secondo cui “la costituzione del 1948 vnol disciplinare nel modo pi dettagliato possibile i va-
sto campo dei diritti dei dittadini, accostando ai tradizionali divitti di liberta di derivazione set-
tecentesca i piiy nuovi divitti sociali (sl modello della costituzoine tedesca di Weimar del 1919)”.

% Ritiene A. Zorzi Giustiniani, Competenze legislative ¢ “federalismo fiscale™ in sei or-
dinaments Eberal-democratici, in Quad. cost., 1/99, 33, che il fenomeno rguardi anche altri
ordinalenti ¢ che “Cespansione dell'intervento pubblico e la necessita di impostare le politiche
economiche e sociali ad un livello di governo il piss possibile elevato per garantirne Uimpatto
equalizzatore hanno ovviamente determinato un complessivo accentramento dei poteri in
quasi tutti gl Stati federvali”.

¥ V. S. Bartole, Cooperazione ¢ competizione fra enti territoriali negli Stati federali e re-
gionali, con speciale rignardo al caso italiano, in Regionalismo, Federalismo, Welfare State,
Milano, 1997, 235 ss.; E Rimoli, I/ principio di cooperazione fra Stato e Regioni nella giu-
risprudenza della Corte costituzionale: riflessioni su una prospettiva, in Diritto e societa, 1988,
363 ss; D Carrozza, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie procedurali (la via
italiana al regionalismo cooperativo), in Le Regioni, 1989, 473 ss.

3 Per giungere alla riforma delle autonomie locali, la cui disciplina fondamentale risa-
liva a vetusti testi unici (r.d. 4 febbraio 1915 n. 148 e 3 marzo 1934 n. 148), si dovette at-
tendere la 1 8 giugno 1990 n. 142 (su cui v. amplius nel testo), “approvata dopo un pro-
cesso di elaborazione che — per durata, ampiezza di dibattito, attenzione degli operatori nel-
Pimpegno progettuale, nella cultura istituzionale — non pare avere precedenti nella storia re-
pubblicana®, cosi L. Vandelli, Ordinamento delle autonomie locali, Rimini, 1991, 33. In ef-
ferti, solo con tale riforma si & verificato V'effettivo riconoscimento dell’autonomia statutaria
e regolamentare degli eell.

% Sullart. 5 della Costituzione si vedano, come prime indicazioni e anche per ulteriore
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Evidentemente, la prospettiva, negli ultimi anni, ¢ radicalmente mutata a
causa dello spostamento verso la periferia del baricentro dei rapporti Stato-
Regioni-enti locali, dapprima a Costituzione invariata ed in virtir della re-
distribuzione delle competenze operata a partire dalla 1. n. 59/97 e poi con
I'ultima revisione costituzionale di cui al disegno di legge n. 4809, appro-
vato prima dal Parlamento in doppia lettura e poi definitivamente dal corpo
elettorale col referendum confermativo del 7 ottobre 2001. Com’¢ noto, gia
la L n. 142 dell’8 giugno 1990, di riordino del sistema delle autonomie lo-
cali, aveva implicitamente articolato i rapporti fra Regioni, Province e Co-
muni proprio in termini di sussidiarieta, qualificando ed ammettendo, gia
nella sua formulazione originaria, I'intervento dell’istituzione territorialmente
pitt ampia soltanto in ragione della dimensione degli interessi in gioco®.

Successivamente, la 1. n. 59 del 15 marzo 1997 (la prima delle cd. «leggi
Bassanini») ha per cosi dire ufficializzato I'ingresso del principio nel nostro
ordinamento, enunciandolo esplicitamente all’art. 4, comma 3, lett. a), se-
condo cui i conferimenti di funzioni alle autonomie locali avvengono nel-
Posservanza del principio di sussidiarieta, con l'attribuzione della generalita
det comp1t1 e delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle
comunitd montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, associative
e organizzative, con la sola esclusione delle funzioni incompatibili con le di-
mensioni medesime, attribuendo le responsabilitd pubbliche anche al fine di
favorire I'assolvimento di funzioni e compiti di rilevanza sociale da parte

bibliografia, C. Esposito, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell'art. 5 della
Costituzione, in La Costituzione ttaliana. Saggi, Padova, 1954; G. Berti, Caratteri dellam-
ministrazione comunale e provincale, Padova, 1969; G. Volpe, Autonomia locale € garanti-
smo, Milano, 1975; E Pizzetti, I sistema costituzionale delle antonomie locali, Milano, 1983;
E. Balboni, voce Decentramento amministrativo, in Digesto disc. pubbl., vol. IV, Torino,
1989. Come riconosce la dottrina, l'art. 5 esprime due distinti, ma connessi, principi: quello
dell’autonomia locale e quello del decentramento amministrativo. Laddove si introduce il
primo dei due canoni, il costituente ha utilizzato termini ben precisi, giacché secondo la for-
mulazione della norma “La Repubblica riconosce e promuove le autonomie locali®. Si & gia
avvertito nel testo che la disposizione ha un evidente carattere programmatico; essa, secondo
Popinione di E. Balboni ¢ G. Pastori, /I governo regionale e locale, in Manuale di diritto
pubblico, a cura di G. Amato-A. Barbera, Bologna, 1994, 576, costituisce affermazione di
“un princpio aperto, suscettibile di attuazioni-integrazioni progressive in collegamento con le
nuove consapevolezze e acquisizioni sociali avvertite ed espresse dalle comunita locali”. G
Berti, Art. 5, in Commentario della Costituzione, a cura di G. Branca, vol. I, Bologna, 1975,
277 e 286, ntiene addirittura che Part. 5 costituisca “norma guida della lettura di tutta la
Costituzione”, glacché essa sarebbe “espressione di un modo di essere della Repubblica, quasi
la facca interna della sovranita dello Stato”.

“ Cfr. ad es. gli artt. 2 e 3, che, peraltro, dopo la modifica di cui alla 1. n. 265/99, hanno
accentuato questa tendenza.
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delle famiglie, associazioni e comunitd, all’autoriti territorialmente ¢ funzio-
nalmente pill vicina ai cittadini interessati. Il modulo organizzativo divisato
dal legislatore & stato prontamente battezzato con la (fin troppo abusata)
formula di «federalismo amministratrvo»*. In realta, la delega contenuta nel-
Part. 4 1. n. 59/97 & stata attuata dal Governo con il dlgs. n. 112 del 31
marzo 1998, che ha provveduto ad effettuare 1 conferimenti e le deleghe di
funzioni alle Regioni e agh ent locali, nel rispetto dei criteri di cui all’art
4, comma 3, della L. n. 59/97.

In questa cornice vanno letti ed interpretati 1 primi due commi dell’art. 3
del ricordato dlgs. n. 112/98, i quali — con la logica propria di un ordina-
mento ispirato al principio di sussidiarietd — rovesciano il rapporto tra Stato
ed autonomie territoriali (Regioni ed enti locali), con Pattribuzione della «ge-
neraltta dei compiti ¢ delle funzzom amministrative»? ai Comuni ed alle Pro-
vince, cio¢ ai livelli di governo pit vicini al cittadino, mentre alla Regione
spetta il compito di individuare «le funzioni amministrative che richiedono
Punitario esercizio a livello regionale, provvedendo contestnalmente a confe-
rive tutte le altre agli enti locali> (cfr. art. 3, comma 2, dlgs. n. 112/98 cit.).

E opinione diffusa in dottrina che la conflgurazmne del principio di sus-
sidiarietd operata dal legislatore ordinario nelle disposizioni richiamate non

# Sulla formula cfr. E. Bettinelli, Il federalismo ammanistrativo, in Fun. pubbl, 1997,
1997, 2, 15 ss; nonché E. Balboni, I/ federalismo amministrativo: ovvero verso un pieno e
maturo antonomismo regionale e locale, in Nuove auntonomie, 1998, 21 ss; v. ancora, O. Ci-
liberto, Principi del federalismo amministrativo e nuovi percorsi dell’ente locale, in Fun. pubbl.,
1998, fasc. 3, 17 ss; E. Cuccodoro, Il federalismo a costituzione invariata, in Nuova rass.,
1999, 1683 ss; G. Falcon, Sul federalismo-regionalismo, alla ricerca di un sistema istituzio-
nale in equilibrio, in Dir. economia, 1999, 83 ss; E Pizzetti, Federalismo, regionalismo e
riforma dello stato, con tre saggi di M. Comba, J. Luther, A. Poggi, ed. aggiomata al 31
ottobre 1998, Torino, 1998, XVI-316; V. Onida, Quale federalismo per Europa?, in 1l fe-
deralismo e la democrazia ewropea, a cura di G. Zagrebelsky, Roma, 1994; C. Gelati, Note
minime sul ruolo dell’ Amministrazione dellinterno nel quadro del federalismo amministra-
1o, in Nuova rass., 2000, 966. Com’¢ noto, sulla formula organizzatoria divisata dal legi-
slatore, all’art. 4, comma 3, lett. a) 1. n. 59/97, ha preso anche posizione la Corte costitu-
zionale con la sentenza n. 408 del 14 dicembre 1998, affermando espressamente che il prin-
cipio di sussidiarietd si ispira ad “un disegno di decentramento che non mira a modificare
questo o quel viparto specifico di funzioni, ma a rinnovare le linee complessive di una coe-
rente collocazione dei compiti amministrativi tra i diversi livelli territoriali di Governo”. La
decisione st pud leggere in Cons. St., 1998, II, 1800 ss. In dottrina, cfr. E. Gianfrancesco, 1/
federalismo a Costituzione invariata al vaglio di C. Cost. n. 408 del 1998, in Gazzetta Ginr,
1999, 9, 7 ss.; volendo, cfr. anche E. Bonelli, Governo locale op., cit., 56 ss.

2 Cosi testualmente recita il comma 2° defl’art. 3 del d.lgs. n. 112/98, aggiungendo che
il conferimento avviene «in base ai principi di cui allart. 4, comma 3° della L. 15 marzo
1997 n. 59 (...), con la esclusione delle sole funzioni che richiedono Punitario esercizio a li-
vello regionale».
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sia tale da garantire Peffettivitd ed il corretto impiego del principio mede-
simo®, Cid in quanto il criterio dell’unitarietd degli interessi sottostanti alle
funzioni che non possono essere esercitate dagli enti locali & un canone di
difficile definizione, che si presta ad una varieta di soluzioni esegetiche, si
da presentare un contenuto precettivo sostanzialmente indefinito ed indefi-
nibile. Resterebbe preclusa, in altri termini, qualsiasi possibile giustiziabilita
del principio, in assenza di chiari ed oggettivi standards di applicabilita dello
stesso.

(Anche) a tali inconvenient si & cercato di potre rimedio con 1 nume-
rosi progetti di riforma costituzionale che hanno interessato in questi ul-
timi anni 1 titolo V della Costituzione e, pitt in generale, 'impianto della
distribuzione di competenze legislative ed amministrative fra 1 livelli terri-
toriali nel nostro ordinamento*.

® Sul punto cft, in particolare V. Baldini, La sussidiarieta come valore e come formula
organizzatoria: riflessioni su una schlagwort del diritto pubblico, in AANV,, I diritti sociali
tra regionalismo e prospettive federali (a cura di L. Chieffi), Padova, 1999, 72 ss..

# Si ricorda qui che ['ultima revisione, sfociata nella 1. cost. 18-10-2001, ha ricevuto im-
pulso dal disegno di legge costituzionale presentato dal Governo in data 18 marzo 1999 in-
titolato “Ordinamento federale della Repubblica”. Peraliro, gid prima di quest’'ultimo pro-
getto di modifica costituzionale, erano state avanzate proposte pitt 0 meno praticabili di re-
visione del modello di decentramento del nostro paese configurato dalla Carta fondamen-
tale. Limitando l'analisi agli ultimi anni, un primo d.d.l. costituzionale che viene in rlievo
¢ il n. 1304 del 18 gennaio 1995, presentato nella XII Legislatura, seguito dal pitt noto n.
1403/1995 (cd. “progetto Speroni™). Tale ultimo progetto disegnava un modello di decentra-
mento di tipo ascendente secondo i canoni del multilevel government: Comuni, Province,
Regioni e Stato centrale si sarebbero relazionati tra loro sulla base del principio di sussi-
diarjeta (cfr. art. 31). Inoltre, con disposizione di inequivoca formulazione (cfr. art. 32, pro-
babilmente destinato a sostituire I'attuale art. 115 Cost.) veniva precisato che enti territoriali
dotati di autonomi poteri e funzioni, articolati secondo il principio di sussidiarietd, sareb-
bero stati titolati di autonomia statutaria, organizzativa, normativa, amministrativa ¢ finan-
ziaria, il cui fondamentale centro di imputazione doveva poi essere un’assemblea eletta a suf-
fragio universale e diretto. Particolarmente significativo, poi, appare I'ter del progetto di re-
visione della seconda parte della Costituzione predisposto dalla Commissione bicamerale isti-
tuita con L cost. n. 1/97. In un primo momento, sulla spinta soprattutto delle forze politi-
che di matrice cattolica fu approvato un testo che riconosceva il principio di sussidiarietd
sia in senso orizzontale che verticale, ed in maniera piuttosto incisiva, dal momento che Part.
56 prevedeva I'intetvento di comunitd locali soltanto allorché “le funzioni non possono es-
sere adeguatamente svolte dai privati cittadini”. Nel corso del dibattito, tuttavia, il testo
venne rovesciato e qualificd il rapporto tra cittadini ed autorith pubbliche in termini diversi:
le funzioni pubbliche continuano ad essere generalmente attribuite a Comuni, Province, Re-
gioni e Stato, sia pure sulla base di criteri di sussidiarietd e nel nspetto “delle attivita che
possono essere svolte adeguatamente dall'iniziativa antonoma dei cittading”. In seguito al fal-
limento dell’ambizioso progetto di riforma della Commissione bicamerale, il governo D’A-
lema riteneva di ridimensionare sia gli ambiti che gli strument d’intervento sul testo costi-
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Non ¢ certo questa la sede per affrontare una tematica cosi vasta qual
¢ quella dellultima revisione e delle sue (possibili) ricadute sugli- attuali as-
setti_istituzionali. Giova, comunque, evidenziare, per quanto qui interessa,
che rispetto ai precedenti progetti di riforma costituzionale, cui si & fatto
cenno, quello approvato si connota anzitutto per I'assenza di ogni riferi-
mento testuale al <<ﬁ3demlismo» e per una sensibile istanza di garanzia di
perequazione e di parita nell’erogazione su tutto il territorio dello Stato delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali®. Tale ultima garanzia (che ri-

tuzionale e presentava il d.d.l. costituzionale mititolato “Ordinamento federale della Repub-
blica”, che & quello che ha terminato, dopo numerose modificazioni, l'iter parlamentare con
I'approvazione del Senato in doppia votazione. La proposta governativa riscriveva il titolo
V della parte II della Costituzione nell’ottica di una trasformazione in senso c.d. “federali-
sta” dell’ordinamento dello Stato, attribuendo la potestd legislativa generale alle Regioni e
quella amministrativa generale al Comuni. Allo Stato residuava la disciplina legislativa delle
sole materie di interesse unitario e nazionale, mentre per le funzioni amministrative che ne-
cessitavano di un esercizio unitario, l'art. 128 della Costituzione, nella modifica di cui all’art.
16 del d1segn0 di legge, istituiva una riserva di legge in ordine all'individuazione dell’ente
cui spettava intervenire. Com’8 agevole notare, mancava nel testo del disegno di legge, qual-
siasi riferimento espresso al principio di sussidiarietd, poi reintrodotto nel testo licenziato dal
Parlamento. La relazione al progetto, tuttavia, affrontava espressamente il punto, chiarendo
che “il tema della sussidiarieta. non risulta affrontato nel presente disegno di legge, perché si
& ritenuto che esso, quanto alla sua conformazione di prinapio, trovi la sua sede nella parte
prima della Costituzione”; il che segnava, pervero, un passo indietro non indifferente rispetto
al progetto di riforma della Commissione bicamerale, che, almeno nella sua stesura origina-
ria, faceva della sussidiarietd un principio-cardine, destinato ad assumere un ruolo centrale
nel rapporti fra istituzioni ¢ societd e tra centro e periferia. Detta impostazione tuttavia, non
¢ stata mantenuta ferma nel corso dell’iter parlamentare, dal momento che la sussidiarietd
compare tre volte nel testo del progetto di legge approvato, precisamente due volte nell’art.
4 (che sostituisce I'art. 118 Cost.) e una volta nell’art. 6 (che sostituisce I'art. 120 Cost.). Del
resto, la Camera aveva approvato in prima deliberazione, in data 26 settembre 2000, il pro-
getto n. 4809 risultante da numerose iniziative parlamentari (nn. 4462, 5017, 5181, 5467,
5874, 5888, 5918, 5919, 5948, 5949, 6044, 6327, 6376), da iniziative regionali (nn. 5036 e
5497) ¢ governativa (n. 5830), tutte nel corso della XIII legislatura. Dopo I'approvazione del
Senato in prima lettura in data 17 novembre 2000, iter si ¢ concluso con l'approvazione
di tale ramo del Parlamento in seconda lettura in data 8 marzo 2001. Col referendum con-
fermativo, svoltosi in data 7 ottobre 2001, ai sensi dell’art. 138, comma 4, Cost., la revisione
& stata definitivamente approvata dal corpo elettorale.

* 11 nferimento ad un’esigenza di perequazione delle risorse finanziarje tra regioni ric-
che e regiont povere & contenuto nel nuovo testo dell’articolo 117 Cost. (comma 1, lett. e))
e nel terzo comma del testo dell’articolo 119 Cost., come modificati dalla ricordata . cost.
La necessitd che siano assicurati livelli uniformi di prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali & invece espressa nell’articolo 117 lett. m) e nibadita all’articolo 120, secondo comma,
che prevede la possibilitd per 1l “Governo” di sostituirsi ad organi delle Regioni, delle Citta
metropolitane, delle Province e dei Comuni quando cid sia richiesto dalla “turela dei livells
essenzial delle prestazioni concernenti i diritti civili ¢ sociali, prescindendo dai confini tervi-
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donda in qualche modo quella delle «condizioni di vita equivalenti» di cui
allart. 77 cpv. 2 GG cit.) peraltro, trova la propria (apparente) ragione nella
costruzione di un sistema incentrato sulle Regioni (piti che sugli enti lo-
cali), espressamente ispirato, quanto alla devoluzione delle funzioni ammi-
nistrative ai Comuni, ai principi di «sussidiarieta, differenziazione ed ade-
guatezza»* e che sembra introdurre in linea generale una logica competi-
tiva, anche nel nostro sistema, tenuto conto che ulteriori forme e condi-
zioni particolari di autonomia possono essere in buona sostanza negoziate
dalle Regioni ordinarie con lo Stato, sentiti gli enti locali interessati.
Ora, la ricostruzione del sistema autonomistico operata da ultimo dal
costituente merita una riflessione per quanto possibile approfondita, sia pure
per le limitate finalita del presente lavoro. Se da un lato vi & per la prima
volta nella nostra Costituzione, accanto al principio di sussidiarietd, un ri-
ferimento espresso al principio di adeguatezza, quale canone alla stregua
del quale effettuare la devoluzione delle funzioni amministrative ai Comuni,
dall’altro non si comprende fino in fondo come Pendiadi adegnatezza/dif-
ferenziazione debba interagire, sul piano applicativo, col principio di sussi-
diarieta. Uadegnatezza delle funzioni devolute dal novellato art. 118 ai Co-
muni pud essere riguardata sia in chiave centralistica (le funzioni non pos-
sono essere in gran numero perché devono essere adeguate alla dimensione
comunale: ed allora il canone si configura come limite alla sussidiarieta), sia
in chiave localistica (le funzioni attribuite ai Comuni devono essere quante
pitt possibili, poiché Padeguatezza va intesa come strumento di attuazione
della sussidiarietd). 1l punto & che nel sistema tedesco (che, come modello
di tpo federale, mette a frutto esperienza derivante da un tempo di me-
ditazione in ordine a queste tematiche ben piti lungo del nostro) il princi-
pio di proporzionalita — in buona sostanza sinonimico rispetto all'adegua-
tezza — viene riferito correttamente alla misura dell’intervento statale e, per-

toriali dei governi locali”. Vi & poi I'importante riferimento alla “solidarieta sociale”, la cui
“promozione” costituisce, secondo il nuovo testo dell’art. 119, quinto comma Cost., uno dei
fini per i quali lo Stato pud destinare risorse aggiuntive ed effettuare interventi speciali in
favore di determinati Comuni, Cittd metropolitane, Province ¢ Regioni. Concorda con tale
lettura A. Manzella, La legge sul federalismo architrave per la Repubblica, in La Repubblica
del 1 marzo 2001, il quale rileva che “La nuova legge pone le fondamenta di un federali-
smo solidale tra le Regioni italiane”.

* Tn tali termini si esprime larticolo 118 Cost., come modificato dalla L cost. n; 3/2001.

# Larticolo 116 Cost., nel testo modificato dalla I. cost. n. 3/2001 prevede in effetd che
tali forme particolari di autonomia “possono essere attribuite ad altre Regioni (oltre a quelle a
Statuto speciale) con legge dello Stato, su iniziativa della Regione interessata, sentiti gli enti lo-
cali, nel rispetto dei princpi di cui all’articolo 119. La legge & approvata dalle Camere a mag-
gioranza assoluta dei components, sulla base di intesa fra lo stato e la Regione intevessata”.
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ci0, sancito attraverso la clausola di necessarieta, a garanzia delle attribuzioni
dei Linder nella legislazione concorrente.

Invece, nel nostro sistema, tale ultimo meccanismo di garanzia ¢ rima-
sto del tutto assente, perché ignorato dal legislatore costituente, il quale non
ha inteso affatto utilizzarlo come elemento regolatore dell’esercizio della po-
testa legislativa statale, nelle materie in cui questa concorre con la compe-
tenza regionale. Se a cio si aggiunge che & venuto a mancare anche il «pa-
racadute» del controllo preventivo sulle leggi regionali (abolito a seguito
della riformulazione dell’art. 127), che costituiva in qualche modo, una forma
di procedimentalizzazione e composizione preventiva dei (possibili) conflitti
di legittimita ¢ di merito, ci si rende conto della potenzialita di contrasti
(non solo giuridici) che il nuovo sistema reca nel suo seno e della neces-
sita di correggerne 2 monte gli eccessi, mediante opportuni meccanismi di
«raffreddamento» (come ad esempio I'introduzione della Camera delle au-
tonomie).

I nuovi canoni di adeguatezza e di differenziazione, a loro volta, non
paiono essere in grado di specificare comprutamente la modalita applicativa
del principio di sussidiarieta a favore det Comuni, né dal punto di vista
(sostanziale) dellintegrazione contenutistica, né sotto il profilo della giusti-
ziabilita del principio medesimo. Cio specie se si considera che la formu-
lazione dell’art. 8 della 1. cost. n. 3/2001 si limita a sostituire il testo del-
Part. 127 della Costituzione, assegnando ora alla Corte costituzionale il com-
pito di risolvere i soli conflitti legislativi che possono insorgere tra Stato e
Regioni, lasciando pero, invariato il sistema dei conflitti di attribuzione che
— secondo il testo dell’art. 134 Cost., rimasto invariato — non include i nuovi
protagonisti istituzionali, e ciog gli enti locali, fra i soggetti legittimati alla
loro proposizione. La revisione costituzionale, in altri termini, si arresta
proprio dove era necessario intervenire, in quanto nel nuovo quadro rela-
zionale Stato-Regioni-Comuni, non viene apprestato alcuno strumento di
tutela a disposizione di questi ultimi per le ipotesi di invasione delle pro-
prie sfere di competenza (amministrativa) da parte dello Stato e/o delle Re-
gioni. N§, come detto, si chiarisce, in termini oggettivamente ricostruibili,
in che cosa si sostanzi il principio di adeguatezza, il cui statuto ontologico
rimane ad un pericoloso livello di indeterminatezza.

4.1. (Segue) Prospettive (plausibil) di giustiziabilita del principio di sussidia-
rieta in Italia e ruolo della Corte costituzionale
Si & visto sopra quale rilievo rivestano le presenze, in altri ordinamenti,

di clausole come quelle di necessariets e di proporzionaliti-adegnatezza ai
fini della procedimentalizzazione ovvero della giustiziabiliti del principio di
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sussidiarieti e come, nonostante l'ultima revisione costituzionale, il nostro
sistema continui ad esibire, al riguardo, una netta carenza.

Proprio la soluzione prescelta di espungere dalla dinamica della concor-
renzialitd legislativa Stato-Regione il principio di sussidiarietd desta le mag-
giori perplessitd, venendo a mancare nell’ordinamento proprio quella coper-
tura indispensabile per circoscrivere le opzioni legislative statuali in un am-
bito di necessarieta e proporzionaliza, con tutte le conseguenze che ne deri-
vano sul piano della sindacabilitd. Con l'ulteriore effetto che il disancorag-
gio da clausole ¢ parametri predeterminati rende ancor piti delicato (e dif-
ficile) il ruolo della Corte costituzionale, che diviene ora il vero punto di
equilibrio nel sistema. Non appare azzardato, pertanto, formulare lipotesi
che quest’ultima possa pervenire all'applicazione del canone della supplenza,
in via di interpretazione, anche nell’ambito delle dinamiche relative all’eser-
cizio della potesta legislativa concorrente, tenuto conto che il costituente at-
tuale ne fa menzione nel testo novellato degli artt. 118, commi 1 e 4 (in
senso verticale e orizzontale), e 120, comma 2 (in senso verticale). Il che
gia costituirebbe un notevole passo avanti ai fini della (ri)definizione della
funzione che viene ad assumere il giudice delle leggi nel sistema.

Pervero, gia in passato, con specifico riferimento al principio di leale
cooperazione, la Corte costituzionale si era assegnata in qualche modo il
ruolo di «tribunale delle competenze», ritenendo sindacabile, in sede di giu-
dizio su conflitto di attribuzioni, il diniego eventualmente opposto dallo
Stato nei confronti di iniziative referendarie regionali®. La circostanza & sin-
tomatica della tendenza della Corte ad assumere, in maniera sempre piit
convinta, la posizione di giudice di ogni questione che riguardi la distribu-
zione delle competenze fra Stato ed autonomie territoriali.

Del resto, in Germania, il Tribunale Costituzionale non ha esitato ad as-
sumere il ruolo di giudice della «competenza delle competenze (kompetenz-
kompetenz)», nell’ambito del riparto delle attribuzioni tra U.E. e Stato,
quando stano coinvolti principi costituzionali fondamentali®.

In una prospettiva per cosi dire espansiva, non vi & dubbio che la me-
desima funzione possa essere svolta dalla Corte anche per la verifica del ri-
spetto del principio di sussidiarieta, destinato ad assumere valenza sistemica

#® Cfr. Corte cost,, 10 febbraio 1997, n. 19, che si pud leggere in Cons. St, 1997, II,
19. Sul punto si pud vedere, volendo, E. Bonelli, Stato regionale, federale, anzi “sussidia-
rio™¢, cit,, 423.

“ Cfr. sentenza del Tribunale Costituzionale federale del 12 ottobre 1993 (c.d. “sentenza
Maastricht™), su cui v. E. Cannizzaro, Principi fondamentali della Costituzione e Unione en-
ropea a proposito della sentenza della Corte Costituzionale tedesca del 12 ottobre 1993, in
Riv. it. dir. pubbl. comun., 1994.
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ed inteso come generale criterio (ermeneutico) di decentramento nei rap-
porti trilaterali Stato- Reg10n1 enti locali. Il nodo che inevitabilmente si porra,
in questa prospettiva, sara quello dei confini del sindacato della Corte in
base ad un principio cosi aperto e flessibile, come quello della sussidiarieta.
Si & accennato, poco sopra, al caso tedesco che & paradigmatico delle dif-
ficolta di ancorare a parametri certi e obiettivi il sindacato inerente al ri-
spetto del principio da parte del livello centralefederale di potere. Trattasi,
invero, di difficoltd di natura ontologica, ciog intrinsecamente connesse al-
Iessenza stessa del concetto di sussidiarieta, la cui flessibilita ne rappresenta,
ad un tempo, il maggior pregio e il maggior difetto. Molto dipenderé a
questo punto (com’¢ intuitivo), dall’atteggiamento che assumera la Corte
quando, quale arbitro, dovra realmente enucleare i canoni costituzionali che
costituiscono Iidea-cardine della supplenza, con un approccio che non puod
pili essere improntato al (solo) principio della leale cooperazione®. Tale enu-
cleazione, a causa del background culturale su cui si innesta, costituisce un’o-
perazione assai complessa, soprattutto per le implicazioni che essa potrebbe
comportare sul piano dell’elaborazione- applicazione in via interpretativa di
ulteriori clausole, come quella della necessarieta e della proporzionalita, di
cui, peraltro, non si conoscono precedenti positivizzazioni nel nostro ordi-
namento.

Nella stessa scia ermeneutica, non sembra che il principio di sussidia-
rietd, come attualizzato dal costituente nell’art. 118 novellato, sia tale da fare
dei Comuni degli enti territoriali indefertibili in un sistema municipalista a
sussidiarieta verticale.

Sintomaticamente, viene riproposto (nello stesso testo novellato dell’art.
118 Cost.), senza alcuna modifica, il criterio dell«unitarieta» di esercizio
della funzione amministrativa — inteso come limite alla devoluzione in fa-
vore degli enti locali — gia presente nell’art. 3, comma 2, del d.Igs. n. 112/98
e del quale si & detto poco sopra e, come ulteriore elemento di incertezza,
il principio di «leale cooperazione», sia pure per lesercizio dei poteri sosti-
tutivi dello Stato nei confronti di Regioni ed enti locali (cp. art. 120 cost.).

In tal modo, non solo non pare avviata a soluzione alcuna delle que-
stioni che, in tema di effettivita e giustiziabilitd del principio di sussidiariets,
la riforma attuata a livello di legge ordinaria aveva lasciato aperte, ma ad-

50 7] principio di leale cooperazione nei rapporti tra Stato e Regioni & stato teorizzato
dalla Corte costituzionale a partire dal 1975, con la sentenza n. 175, che costituisce il Jea-
ding case. Come rileva efficacemente M. Luciani, Un regionalismo senza modello, in Le Re-
giont, 1994, 1321, “il protagonista della fortuna del cooperativismo & dunque proprio la Corte
costituzionale, che ha fissato il principio della leale cooperazione (o della “leale collabora-
zione”, come spesso st legge nelle sue pronunce) ormai da pin di vent’anni®.
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dirittura, rispetto a quest’ultima, pare essersi compiuto un passo indietro,
specie per cid che riguarda la garanzia delle attribuzioni riservate agli enti
locali. Ancorché il ruolo (apparentemente) preponderante delle Regioni venga
temperato dalla chiara ed espressa opzione verso la devoluzione di tutte le
funzioni amministrative ai Comuni®, con una disposizione che sembra net-
tamente recepire le indicazioni in tema di «federalismo amministrativo» pro-
venienti dalla legislazione ordinaria (recte: dalla Costituzione materiale), I'in-
tero testo della legge di revisione — che appare asincrono rispetto alla riforma
portata avanti per la via della legislazione ordinaria — risente sicuramente di
questo suo sfasamento temporale, di questa inversione procedimentale; I'im-
pressione complessiva che se ne trae, percid, & che esso arriva in qualche
modo a legittimare (a «dare copertura») un sistema che nelle sue grandi li-
nee era stato gia tracciato™. Con tutte le incertezze che il quadro politico
riserva rispetto alla sua definitiva attuazione, la riforma in parola, pur rap-
presentando un passaggio fondamentale sulla via del decentramento e del-
P'attuazione del principio di sussidiarietd, in aleun modo esaurisce tale pro-
cesso. Cio in quanto essa, a primo acchito, non pare costituire uno stru-
mento di effettiva attuazione del «municipalismo», inteso (nel senso sopra
indicato) come modello di redistribuzione della titolarita della funzione pub-
blica a vantaggio delle autonomie locali; manca, infatti, la (coraggiosa) con-
figurazione di un sistema che attraverso la rivisitazione del principio di le-
galita in direzione del riconoscimento di una generale riserva di regolamento
per i Comuni® e introduzione dei necessari meccanismi di garanzia, pre-

* §i legga in questottica il testo del nuovo articolo 118 Cost,, primo comma, secondo
il quale “Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per assicurarne
Pesercizio unitario, siano conferite a Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato, sulla
base det principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”. Sulla costituzionalic di
tale scelta prima della revisione, cfr. la motivazione posta a base della gia citata sentenza
della Corte cost. n. 408 del 1998, su cui sia consentito rinviare a E. Bonelli, Governo lo-
cale, cit., 56,

* Del resto, che questo fosse uno degli intenti della riforma costituzionale & espressa-
mente ammesso da A. Manzella, La legge, cit., secondo cui il primo dei motivi per il quale
¢ stata approvata la legge di revisione ¢ quello di “completare e dare armonia a una serie
di interventi sui governi tervitoriali. Interventi che dal 1993 si sono susseguiti a segmenti, di-
werst e intervallati. Dallelezione divetta det Sindaci a quella dei Presidenti delle Regioni; dai
provvedimenti di federalismo fiscale alle leggi Bassanini di semplificazione e decentramento
amministrativo; dalla sistemazione della Conferenza Stato-Regioni-autonomie locali alla niova
sostanza. dell autonomia statwtaria delle Regioni”.

* Sul punto v. C. Calvieri, Federalismo, neoregionalismo o municipalismo? in La riforma
intervotta (riflessioni sul progetto di revisione costituzionale della Commissione bicamerale), a
cura di G. Azzariti, M. Volpi, Perugia 1999, 33, secondo il quale il progressivo affermarsi
del principio di sussidiarieta non pud non comportare la rottura dellidea del parallelismo
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visti peraltro nel testo licenziato dalla Commissione bicamerale per le riforme
istituzionali™, sia conformato al principio di sussidiarieta in modo effettivo.
Ovviamente, ogni ulteriore giudizio rimane sospeso, in attesa che la Costi-
tuzione materiale offra ulteriori elementi di valutazione.

Enrico BoONELLI
Universitd di Napoli Federico II

fra funzione legislativa e funzione amministrativa, come comprovato dalla disposizione con-
tenuta nell’art. 56, secondo comma, del progetto di revisione approvato dalla Commissione
sugli emendamenti della Bicamerale nella seduta di martedi 4 novembre 1997.

Sia consentito richiamare sul punto anche E. Bonelli, Stato regionale, federale, anzi “sus-
sidiario®?, cit., 418.

s Larticolo 134 Cost., nel testo approvato nella seduta di martedi 4 novembre 1997
dalla Commissione sugli emendamenti della stessa Commissione bicamerale prevedeva espres-
samente alla lettera d) la competenza della Corte su (¢ quindi la proponibilita dei) “conflitti
di attribuzione in cui siano parti Comuni e Province sui casi e nelle modalita stabilite con
legge Costituzionale”.

Sul punto cfr. E. Catelano, La Corte Costituzionale, in La riforma della Costituzione
nel progetto della Bicamerale, a cura di P. Caretti, Padova 1998; M.T. Moscatelli, Verso guale
federalismo fiscale?, in Rass. trib., 1990, 777; sia consentito richiamare anche E. Bonelli, Stato
regionale, federale, anzi “sussidiario™, cit., 418.

1l dibattito sui lavori della Commissione bicamerale & stato quanto mai ampio in dot-
trina: come ultetioti indicazioni, ai riferimenti indicati sopra, adde, E. Balboni, M. Luciani,
in La Costituzione fra revisione ¢ cambiamento, a cura di S. Rodotd, U. Allegretti, M. Do-
gliani, Quaderni de Il ponte, Roma, 1998, 75 ss., 97 ss; C. Di Andrea, Note sulla forma
di stato nei lavori della Commissione bicamerale, in Nomos, 1997, 1, 15 ss; G. Pastor, I/
principio antonomistico, in Dir. pubbl., 1997, 141 ss,; E. Rotelli, Excursus. Comuni, Province,
Regioni e Stato nella terza bicamerale, in Arch. ISAP, Milano, 1998, 7 ss; A. Ruggieri, I/
regionalismo italiano, dal “modello” costituzionale alle proposte della Bicamerale: innovazione
0 razionalizzazione di vecchie esperienze?, in Le Regioni, 1998, 341 ss.. Per una rivisitazione
complessiva dell’esperienza di lavoro della Commissione bicamerale cfr. AA.VV,, La Com-
missione parlamentare per le viforme costituzionali della XIII Legislatura. Cronaca dei la-
vori e analisi dei risultati, a cura di V. Atripaldi e R. Bifulco, Torino, 1998.



