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Lo Stato sussidiario
di Paola Maria Zerman ©

SOMMARIO: a) Origine e significato del principio di sussidiarieta; b)
La impostazione tradizionale dei rappioP.A.-cittadini; c) Lart. 118 della
Costituzione; d) Il rappdp tra sussidiarieta veicale e orizzontale: viene
prima la PA. o il cittadino? e) La sussidiarieta tmale alla luce delle sen
tenze della Cde Costituzionale: 1.— La sussidiarieta come principio dina
mico. 2.— La attribuzione di funzioni amministrative inagr all’art. 118.
3.— Laccordo con le Regioni quale manifestazione della leale collaborazio
ne: presupposto di legittimita dell'azione sussidiaria; 4.— Laader alle
competenze legislative di cui alltardl7 Costituzione nell'ipotesi di appli
cazione del principio di sussidiarieta; 5.— La legittimita dei finanziamenti
statali; 6.— La “chiamata in sussidiarieta” in caso di int@mti finanziari
che riguadano lo sviluppo dell'inter Paese; f) La sussidiarieta orizzonta
le: 1.— La esplicazione del principio secondo il Consigliotdi@ 2.— Esame
dell’art. 118 della Costituzione: € norma immediatamenezettiva? 3.— La
nuova visione del cittadino come risorsa: il capitale sociale; 4. Davel
fare assistenziale ad uno sussidiario. g) La sussidiarieta iropair1.— La
sussidiarieta vdicale; 2.— La sussidiarieta orizzontale.

Sussidiarieta “verticale”, “orizzontale”, “ascendente”, “discendente”...
la sussidiarieta sta assumendo sempre nuovi volti, creando specificazioni (e
confusione) che poco hanno a che vedere con l'originario significato del ter
mine.
~ E necessario procedere con ordine e, come prima cosa, illustrare-la gene
si del concetto e del principio.

a) ORIGINE E SIGNIFICATO DEL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETA

Il termine “sussidiarietd” pare abbia origini non solo antiche, ma anche
militari.

La parola “sussidiarietd” proviene dal termine latsubsidium,che
significa “aiuto dalla riserva”. Nel linguaggio militare romano $eisidia
rii cohortes”erano quelle che stavano di retroguardia pronte ad aiutare la
prima acieqtruppe di prima linea) se si fossero trovate ifiabfta.

Il principio di sussidiarieta fa riferimento, quindi, al ruolo di aiuto che
ogni entita superiore deve svolgere nei confronti della inferiore, nella misu
ra in cui questa non sia in grado di adempiere ai suoi compiti. La applicazio

(*) Avvocato dello &to.
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ne tipica di questo principio riguarda il rapporto ttat& e cittadini: il primo

deve aiutare e coordinare i secondi, ma non sostituirsi ad essi a meno che non
si tratti di circostanza eccezional@le principio gia esisteva nella dottrina
politica dell'antichita classica e in quella sociale della Chiesiajalinente,

fin dall’enciclica Reum Novaum di Leone Xl del 1891. La definizione
esplicita del principio si trova nellQuadragesimo anndi Pio XIl. Nel

1931. Il principio e stato inserito dapprima in sede europearaghto di
Maastricht (art. 3B) e poi nella Costituzione italiana con la legge 3/2001 che
ha riformato il titoloV della Costituzione.

Certo, il termine latino evoca una funzione di aiuto, supporto “sussidio”,
svolta, con ogni evidenza nei confronti di chi non e in grado di agire autono
mamente.

Il concetto implica quindi anche la presenza di piu soggetti impegnati, in
senso lato, verso il medesimo compito: I'uno, pero, coinvolto direttamente,
I'altro solo in via indiretta e nell'ipotesi in cui il primo non sia in grado di
svolgere la sua azione.

L'azione sussidiaria &€ quindi come un™azione di riservétifata solo in
supplenza del soggetto principalmente coinvolto nella missione da svolgere.

Nell’enciclica “"Quadragesimo anno’emanata in occasione del 40°
anniversario dalla pubblicazione della encicliBerum novaum”, Pio Xl
Si esprime cosi:

“E vero certamente e ben dimostrato dalla storia, che, per la mutazione
delle circostanze, molte cose non si possono piu compiere se non da grandi
associazioni, laddove prima si eseguivano anche delle piccole. Ma deve tut
tavia restare saldo il principio importantissimo nella filosofia sociale: che
siccome é¢ illecito togliere agli individui cio che essi possono compiere con
le forze e lindustria propria per fafarlo alla comunitacosi € ingiusto
rimettele a una maggia@ e piu alta societa quello che dalle minori e inferio
ri comunita si puo fae. Ed € questo insieme un grave danno e uno sconvol
gimento del retto ordine della societa; perché I'oggetto naturale di qualsiasi
intervento della societa stessa € quello di aiutare in maniera suppletiva le
membra del corpo sociale, non gia distruggerle e assorbirle.

Percio e necessario che l'autorita suprema @dlto, rimetta ad assoeia
zioni minori e inferiori il disbrigo degli &iri e delle cure di minor momento,
dalle quali essa del resto sarebbe piu che mai distratta; e allora essa potra ese
guire con piu liberta, con piu forza ediedcia le parti che a lei solo spetta
no, perché essa sola puo compierle; di direzione cioé, di vigilanza di incita
mento, di repressione, a seconda dei casi e delle necessita. Si persuadano dun
gue fermamente gli uomini di governo, che quanto piu perfettamente sara
mantenuto I'ordine gerarchico tra le diverse associazioni, conforme at princi
pio della funzione suppletiva dell'attivita sociale, tanto piu forte riuscira I'au
toritd e la potenza sociale, e percio anche piu felice e piu prospera la condi
zione dello &to stesso” (daQuadragesimadnnop. 80 e 81).

Occorre cercare di comprendere piu in profondita quale e stata da sem
pre la preoccupazione della Chiesa nei confronti defitoSla necessita di
mettere — nei rapporti con lda®o — in primo luogo la persona. Evitare cioé
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i rischi dello statalismo, che assorbe in sé tutte le attivita che possono essere
svolte dai cittadini e quindi toglie agli stessi la possibilita di esercitareda pro
pria capacita di azione, personalita e liberta; evitare, d’altra parte, i pericoli
propri del liberalismo, che — lasciando unicamente ai privati I'azione civile
ed economica ispirata dalla logica del profitto — puo condurre ad una impo
stazione sociale egoista e di egiaazione dei piu deboli.

Salvare il ruolo dei cittadini nell'azione privata e pubblica, e salvare il
ruolo dello $ato: un equilibrio di rapporti regolato dal principio della sussi
diarieta, questo e il principio ispiratore della dottrina sociale della Chiesa,
recepito poi anche dalla Costituzione italiana e a livello europeo. Significa,
guesto, che il cittadino € il vero protagonista dell'azione civile e amministra
tiva, e che lo &to deve intervenire solo nella misura in cui i privati non
siano in grado di esercitare le funzioni a loro spettanti (ad esempio, nel
campo dellinsegnamento, dell’educazione, della sanita, dell’assistenza
ecc.).

b) L’ IMPOSTZIONE TRADIZIONALEDEI RAPPOR'| P.A.- CITTADINI.

PubbliceAmministrazione e cittadini sono portatori, secondo I'imposta
zione che ha caratterizzato per decenni il diritto amministrativo, di interessi
contrapposti: la .A. persegue per definizione l'interesse pubblico, il cittadi
no l'interesse privato.

Questa contrapposizione, oltre ai profili giuridici, trova anche le radici
in una visione culturale di antica fiifenza reciproca: la.R. ritiene che I'in
teresse del cittadino sia per definizione “egoistico” e diretto ad ottenere |l
massimo utile; d’altra parte il cittadino non di rado si sente vessato dalla P
0 comungue ostacolato nella sua azione.

Il difficile equilibrio pubblico-privato trova di frequente composizione
davanti al Giudicdmministrativo: come e noto la figura dell’'interesse legit
timo definisce la possibilita, per il singolo che si trova interessato dal’azio
ne dellaBAmministrazione pubblica, di sindacarne la legittimita dell’operato.

La legge 241/1990 prevedendo la possibilita per I'interessato di parteci
pare al procedimento amministrativo, ha comportato un superamento signi
ficativo di questa radicale contrapposizione: nell’ottica della legge, infatti, il
cittadino, singolo o anche associato, coopera nello svolgimento di ur’attivi
ta pubblica, quale la formazione del procedimento.

Successivamente altre leggi, in particolare le leggi “Bassanini” (tra cui
la 59/97) e la legge 328/2000 relativa alla integrazione pubblico-privato dei
servizi sociali, hanno via via riconosciuto un ruolo di maggiore rilievo al pri
vato nel perseguimento delle pubbliche finalita.

C)L’ART. 118DELLA COSTITUZIONE

Un totale cambio di rotta in questo senso, si € avuto con il “nuovo” art.
118 della Costituzione, introdotto dalla legge 3/2001.

La norma cosi recita:

“Le funzioni amministrative sono attribuite ai Comuni salvo che, per
assicurarne l'esarizio unitario, siano conferite a Bvince, Citta metrpoli-
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tane, Regioni et&to sulla base dei principi di sussidiarieta, difarziazie
ne e adeguatezza.

(omissis)

Sato, Regioni, Citta medpolitane, povince e Comuni favoriscono la
autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di
attivita di intelesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta”.

Come si puo leggere il principio di sussidiarieta € due volte richiamato
dalla norma costituzionale: nel primo comma — in relazione alla distribuzio
ne delle competenze amministrative tra enti pubblici — e nell'ultimo, in ordi
ne ai rapporti tra enti pubblici g&$o.

Dottrina e giurisprudenza hanno denominato il rapporto tra Enti pubbli
ci: sussidiarieta verticale; quello tra Enti pubblici e cittadini: sussidiarieta
orizzontale.

La sussidiarieta verticale opera quindi nel rapporto tra Enti pubbliei, par
tendo da quello piu vicino al cittadino.

Come enuncia la norma, le funzioni amministrative sono attribuite in via
generale al Comune, e, in via subordinata, ove lo richiedano esigenze di
gestione unitaria, agli enti di grado superiore.

Come dichiarato dalla Corte Costituzionale, in tal caso, la sussidiarieta.
non opera come “aprioristica modificazione delle competenze regionali in
astratto, ma metodo per l'allocazione di funzioni a livello piu adeguato”
(Corte Cost. 303/2003).

La sussidiarieta verticale, quindi, costituisce un principio dinamico che
pud comportare ad una modifica delle competenze attribuite per legge (Corte
Cost. sent. cit.)

Mentre invece, la sussidiarieta orizzontale e principio regolatore dei rap
porti cittadino-PA.

Quest'ultima deve favorire I'azione del privato — singolo 0 associato -.
Cio significa che € il cittadino che puo perseguire direttamente l'attivita di
interesse generale.

Il privato & quindi da considerare come risorsa per I'espletamento-di atti
vita utili per la collettivita, non piu (0 non solo) portatore di interessi indivi
duali di carattere egoistico.

Il cambio di prospettiva emge con chiara evidenza dal combinato
disposto delle due norme sopra richiamate: I'azione amministrativa e infatti
costituzionalmente attribuita sia allaAR sia al cittadino. E finita I'epoca
della contrapposizione.

Inizia — o dovrebbe cominciare — I'era della collaborazione di entrambi
i soggetti, pubblico e privato, nel perseguimento del pubblico interesse.

In realta occorre rilevare che gia da alcuni annitéidssi sta accgen
do dell'importante ruolo del privato nellambito sociale: si pensi a tutta la
attivita svolta dagli azanismi ‘ho-profit” in vari settori, specie in quello
socio-assistenziale (assistenza agli anziani, ai tossicodipendenti, ai malati
terminali) di tutela del patrimonio artistico, dell'istruzione. E qualche-rico
noscimento c’é stato, da parte legislativa, con una disciplina di alleggerimen
to degli oneri fiscali per le ONLUS (d.lgs. 1997 n. 460: riordino della-disci
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plina tributaria degli enti non commerciali e dellgamizzazioni non lucra
tive di utilita sociale: sono di diritto considerate ONLUS le ONG regolate
dalla legge 49/1987).

E qualche anno fa, la legge quadro per la realizzazione del sistema inte
grato di interventi e servizi sociali (legge 328/2000), nel riconoscere il ruolo
fondamentale dell'azione dei privati in tale ambito, ha esplicitamente preso
atto del compito essenziale svolto dalla famiglia nella formazione e nella
cura della persona, nella promozione del benessere e nel perseguimento della
coesione sociale (art. 16).

In questo contesto occorre chiedersi: come si inserisce il principio della
sussidiarieta orizzontale nell’attualeganizzazione amministrativa e che
conseguenze concrete puo avere?

E necessario quindi approfondire il meccanismo di azione del principio,
nonché il coordinamento tra il primo e 'ultimo comma, e cioé della sussidia
rieta verticale e di quella orizzontale.

Chi viene prima: il cittadino o laR.? Chi e da considerarsi il vero pro
tagonista dell’azione amministrativa?

d) IL RAPPORO TRASUSSIDIARIETA/ERTICALE E ORIZZONRLE: VIENE PRIMALA PA.
O IL CITTADINO?

A non individuare bene il rapporto tra i due principi regolatori (sussidia
rieta verticale e orizzontale) si puo correre il rischio — come avviene non di
rado — di trattare separatamente la sussidiarieta verticale ed orizzontale, vani
ficando la portata innovatrice, o meglio, rivoluzionaria, della norma.

Occorre infatti sottolineare che la maggior parte degli sforzi dottrinali e
giurisprudenziali, sono diretti ad approfondire la portata e I'operativita del
rapporto di sussidiarieta verticale, e cioe tra Enti pubblici.

Molteplici sono le sentenze della Corte Costituzionale che hanno-esami
nato la materia, in ragione dei numerosi conflitti di attribuzione e di legitti
mita costituzionale sollevati dalla Regioni e daltatS.

Centrare I'attenzione solo sulla sussidiarieta verticale, lasciando da parte
guella orizzontale come estranea alla prima, comporta il rischio di eliminare
la sussidiarieta orizzontale, e, paradossalmente, di rendere ancora piu incal
zante l'azione della pubblica amministrazione nei confronti del cittadino,
visto che é I'ente piu “vicino al cittadino” che, in applicazione della sussidia
rieta verticale deve prendersi cura dei suoi interessi.

E stato acutamente osservato che, “se il principio di sussidiarieta verti
cale non viene esplicitamente coniugato con quello di sussidiarieta erizzon
tale, si cade in modo inequivocabile in una piu subdola e pericolosa forma di
statalismo celebrato nella formula: cid che non fa il pubblico lo fa comunque
il pubblico”(Dario Antiseri).

Gia nel 1849 J. S. Mill pubblicaOn Libety” ritenendo che “i mali
cominciano quando invece di fare appello alle gieee alle iniziative di
individui e associazioni, il governo si sostituisce ad essi; quando invece di
informare, consigliare e all'occasione, denunciare, e imporre vincoli, ordina
loro di tenersi in disparte e agisce in loro vece”.
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Il problema non e di poco conto e puo davvero determinare una distorta
applicazione dell’art. 18 della Costituzione, se non addirittura una disappli
cazione dell’'ultimo comma del medesimo, laddove appunto prevede-la sus
sidiarieta orizzontale.

E necessario infatti comprendere che non si puo parlare di sussidiarieta
verticale “saltando” a pié pari quella orizzontale, e questo per il fatto che la
prima si pone in termini di azione solo eventuale nei confronti della seconda.

In altri termini: la sussidiarieta orizzontale viene prima rispetto a quella
verticale, e cio sia dal punto di vista logico-giuridico che storico-culturale.

Sotto il primo profilo, perché se la sussidiarieta orizzontale riguarda “il
favore” dell’azione dei cittadini rispetto a quella della p.a., ne consegue che
il vero protagonista dell'azione amministrativa e il cittadino. E questi che
deve svolgere I'azione diretta al bene generale e, solo in mancanza; la pub
blica amministrazione.

Diversamente opinando si viene di fatto ad escludere ogni possibilita di
azione del cittadino: se infatti si pensasse di applicare dapprima la sussidia
rietd verticale e solo dopo quella orizzontale, quest’ultima non troverebbe
mai spazio, dato che verrebbe superata dalla attribuzione dell’esercizio della
funzione all’'ente pubblico vicino al cittadino.

Non bisogna dimenticare che I'azione dell’ente pubblico, in virtu della
sussidiarieta, € comunque sempre un’azdimserva, eventuale non vice
versa.

Mentre, invece, secondo la visione, anche giuridica oltre che culturale,
di impostazione ancora statalista, & I'azione del privato che viene considera
ta eventuale e di riserva.

Il che implica il rovesciamento dei termini e il tradimento del significa
to profondo del principio.

Vero é che, come e stato da qualcuno osservato (Pizzetti), in realta la sus
sidiarieta € unica, non si puo dividere e separare come in un binario parallelo.

E pertanto la sussidiarieta orizzontale che segna i rapporti tra cittadino e
p.a. ad avere la precedenza: solo laddove manchi I'azione dei cittadini, inter
viene I'ente pubblico, secondo un principio di sussidiarieta verticale molto
vicino, in realta, ai concetti di decentramento amministrativo o autarchico.

La interpretazione in tal senso della norma costituzionale € ampiamente
suffragata dallaatio storico-culturale del principio di sussidiarieta orizzon
tale, che e diretto a valorizzare sempre di piu I'azione dei “corpi intermedi”
tra Sato e cittadino, in armonia con il primitivo spirito della Costituzione
originaria.

E noto, infatti, che quest'ultima ha segnato il superamento della-conce
zione illuministica che, abolendo i corpi intermedi ttat& e cittadino, lascia
va questi solo di fronte allot&o, privo del riconoscimento dei diritti come
essere “sociale” quali la costituzione di associazioni, enti e, in primo luogo, il
riconoscimento della soggettivita sociale della famiglia, definita dall'art. 29
della Costituzione come “societa naturale” fondata sul matrimonio.

Senza ulteriormente considerare che il suddetto principio € mutuato
dalla dottrina sociale della Chiesa e rappresenta il punto di equilibrio-tra I'a
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zione dei cittadini e quella della&o: solo laddove il cittadino non sia in
grado di svolgere 'azione diretta all’interesse generale (come ad esempio
I'istruzione, la cultura, I'assistenza ecc.) allora deve intervenir¢alo.S

Pertanto, la domanda previa di fronte alla corretta applicazione della sus
sidiarieta verticale e: “E stata datdettiva possibilita ai privati di esercita
re tale attivita?”

Solo in ipotesi dérmativa e nel caso gli stessi rimangano inattivi, si puo pro
cedere ad esaminare quale sia 'Ente pubblico competente a svolgere 'azione.

Occorre da ultimo sottolineare la fondamentale importanza della doman
da relativa alla possibilita fafrta ai cittadini di svolgere una certa azione.

Risulta del tutto evidente che tale enunciazione non puo essere ricondot
ta al riconoscimento delle attivita che i privati gia svolgono fruendo di quel
le liberta fondamentali gia riconosciute dalla costituzione.

In tale ottica, infatti, il principio di sussidiarieta costituirebbe solo una
enunciazione di principio e sarebbe del tutto superflate criterio si inse
risce invece in una norma di carattergamizzativo che riguarda la suddivi
sione delle competenze amministrative: il primo comma, riguarda la{prima
rietd dei Comuni nello svolgimento dell'azione amministrativa, I'ultimo
azione dei cittadini.

Ne consegue che I'enunciazione in esame ha rilevangzaizzativanel
senso che lot&to riconosce la competenza dei cittadini allo svolgimento
delle funzioni pubbliche e che — pertanto — ne favorisce I'azione.

Sicché il termine “favorire” deve essere inteso nel senso di far “assume
re una posizione prioritaria al privato rispetto al pubblico anche in settori
sinora riservati alla competenza esclusiva degli apparati amministrativi”
(Cons. $ato, parere 1794/2002).

E per questo, si rende necessario il sostegno economico a tale azione,
come pacificamente riconosciuto anche per la sussidiarieta verticale: ovvero
lo Sato deve mettere in grado i cittadini di svolgere attivita nell'interesse
sociale, senza che questo costituisca un personale e gravoso onere per i
medesimi.

Diversamente, si sarebbe di fronte ad un riconoscimento “fasullo” della
sussidiarieta: si lascerebbe il privato agire in teoria, ma in pratica gli-si pre
cluderebbe tale possibilita lasciandolo privo di risorse adeguate.

La corretta applicazione della sussidiarieta orizzontale, invece, comporta,
come esplicitato dalla norma costituzionale, am@mne positiva di sostegno
del’azione dei cittadini diretta al perseguimento di un interesse generale.

e) LA SUSSIDIARIETAVERTICALE ALLA LUCE DELLE SENTENZE DELLA CORTE
COSTITUZIONALE

1.- La sussidiarieta come principio dinamico

Numerose sono le sentenze della Corte Costituzionale intervenute a
seguito di ricorsi inoltrati, per lo piu dalle Regioni che assumevano lesa da
parte dello &to la competenza legislativa prevista dall’art7 1della
Costituzione.
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La Corte € andata gradatamente elaborando la portata della sussidiarieta
verticale alla luce del nuovo assetto costituzionale.

Interessante é rilevare che la stessa ha chiarito che la sussidiarieta indi
cata dall'art. 18 e diversa da quei richiami alla sussidiarieta contenuti nelle
varie leggi di decentramento (le c.d. Bassanini).

“Enunciato nella legge 15 marzo 1997 n. 59 come criterio ispiratore
della distribuzione legale delle funzioni amministrative fratit&e gli altri
enti territoriali e quindi gia operante nella sua dimensione statica, come fon
damento di un ordine prestabilito di competenze, quel principio, con la sua
incorporazione nel testo della Costituzione, ha visto mutare il proprie signi
ficato.Accanto alla primitiva dimensione statica, che si fa evidente nella ten
denziale attribuzione della generalita delle funzioni amministrative ai
Comuni, € resa, infatti, attiva una vocazione dinamica della sussidiarieta, che
consente ad essa di operare non piu catie ispiratrice e fondamento di
un ordine di attribuzioni stabilite e predeterminate, ma come fattore di fles
sibilita di quell'ordine in vista del soddisfacimento di esigenze unitarie”
(Corte Cost. 303/2003).

Secondo la Corte, permane nell’ordinamento I'attivita unificante dello
Stato, la quale non é da considerarsi limitata alle sole materie di competen
za esclusiva dellot&to o ai principi fondamentali in materie di competenza
concorrente. |l principio di sussidiarieta, pudé comportare deroghe alle com
petenze previste dall’art1® proprio in considerazione di questa esigenza
unitaria.

2. - La attribuzione di funzioni amministrative in dga all’art. 118

Molteplici sono i casi sottoposti al vaglio della Corte Costituzionale in
cui quest’ultima invece di dichiarare la illegittimita di una legge perché in
violazione dell’art. 18 ha enunciato la applicabilita del principio di sussidia
rieta verticale in nome di esigenze di esercizio unitario di determinate attivi
ta amministrative.

Cosi ad esempio la sentenza della Cort&/2004che ha ritenuto legit
tima la autorizzazione, prevista nella legge, del Ministero défieita pro-
duttive per la costruzione di impianti di egex elettrica.

“La qualificazione della normativa in esame come espressiva di una
scelta del legislatore statale di considerare necessario il conferimento allo
Stato della responsabilita amministrativa unitaria in materia, “sulla base dei
principi di sussidiarieta, dérenziazione ed adeguatezza” di alliart. 118,
primo comma, Costdeve superare la preliminare obiezione delle Regioni
ricorrenti sull’idoneita della fonte statale a compiere questa scelta anche la
dove le norme costituzionali fafano solo limitati poteri legislativi allo
Stato, come appunto nel caso delle materie di cui al terzo carethart.

117 Cost

“Il superamento di questa obiezione appare agevole se si considera che
la valutazione della necessita del conferimento di una funzione amministra
tiva ad un livello territoriale superiore rispetto a quello comunale deve esse
re necessariamentefettuata dall’'ogano legislativo corrispondente almeno
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al livello territoriale interessato e non certo da uaao legislativo operan

te ad un livello territoriale inferiore (come sarebbe un Consiglio regionale in
relazione ad una funzione ddidére — per I'esercizio unitario — al livello
nazionale).

“Questa scelta legislativa che trova sicuro, seppur implicito, fondamen
to costituzionaleell’art. 118 Cost, in relazione al principio di legalita, deve
giustificarsi in base ai principi di sussidiarieta feli€nziazione ed adegua
tezza; questi ultimi, tuttavia, non possono trasformarsi — come questa Corte
ha afermato nellasentenza n. 303 del 2083in mere formule verbali capa
ci con la loro sola evocazione di modificare a vantaggio della legge naziona
le il riparto costituzionalmente stabilito, perché cid equivarrebbe a negare la
stessa rigidita della Costituzione”.

“Proprio per la rilevanza dei valori coinvolti, questa Corte ha quindi
affermato, nella medesima sentenza, che una deroga al riparto agedrato
I'art. 117 Cost.puo essere giustificata “solo se la valutazione dell’interesse
pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello S
sia proporzionata, non risultifafta da irragionevolezza alla stregua di uno
scrutinio stretto di costituzionalita e sia oggetto di un accordo stipulato con
la Regione interessata”.

“In altri termini, perché nelle materie di cui all’artl?, terzo e quarto
comma, Cost., una legge statale possa legittimamente attribuire funzioni
amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne I'esercizio,
necessario che essa innanzi tutto rispetti i principi di sussidiaridtredif
ziazione ed adeguatezza nell’allocazione delle funzioni amministrative,
rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzioni.

“E necessario, inoltre, che tale legge detti una disciplina logicamente
pertinente, dunque idonea alla regolazione delle suddette funzioni, e che
risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale fine. Da ultimo,
essa deve risultare adottata a seguito di procedure che assicurino la parteci
pazione dei livelli di governo coinvolti attraverso strumenti di leale collabo
razione o, comunque, deve prevedere adeguati meccanismi di cooperazione
per I'esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli
organi centrali. Quindi, con riferimento a quest’ultimo profilo, nella perdu
rante assenza di una trasformazione delle istituzioni parlamentari e, piu in
generale, dei procedimenti legislativi — anche solo nei limiti di quanto-previ
sto dall'art. 1 dellalegge costituzionale 18 otta2001, n. IModifiche al
titolo V della parte seconda della Costituzione) — la legislazione statale di
guesto tipo “pud aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzionale
solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter in cui assumano il
dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale; ovve
rosia le intese, che devono essere condotte in base al principio di leaita”
tenza n. 303 del 2003

“Se si applicano i menzionati criteri alla normativa oggetto del presente
giudizio, si rileva anzitutto la necessarieta dell’intervento dell’amministra
zione statale in relazione al raggiungimento del fine di evitare il “pericolo di
interruzione di fornitura di engia elettrica su tutto il territorio nazionale”
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(art. 1 deD.L. n. 7 del 2002)non v’e dubbio, infatti, che alle singole ammi
nistrazioni regionali — che si volessero attributarie delle potesta autorizzato
rie contemplate dalla disciplina impugnata — sfuggirebbe la valutazione com
plessiva del fabbisogno nazionale di gjerelettrica e 'autonoma capacita

di assicurare il soddisfacimento di tale fabbisogno. In relazione agli altri cri
teri, d’altra parte, non si puo non riconoscere da un lato la specifica pertinen
za della normativa oggetto del presente giudizio in relazione alla regolazio
ne delle funzioni amministrative in questione, dall’altro che tale normativa
si e limitata — nell'esercizio della discrezionalita del legislatore — a regolare
gueste ultime in funzione del solo fine di sveltire le procedure autorizzatorie
necessarie alla costruzione o al ripotenziamento di impianti djienget

trica di particolare rilievo.

“Resta da valutare il rispetto dell’ultimo criterio indicato, in relazione
alla necessaria previsione di idonee forme di intesa e collaborazione tra il
livello statale e i livelli regionali.

“Da quest'ultimo punto di vista devono considerarsi adeguati i due
distinti livelli di partecipazione delle Regioni disciplinati ri2lL. n. 7 del
2002 quale convertito dalleegge n. 55 del 2002er il primo comma del
l'art. 1, quale opportunamente modificato in sede di conversione, la deter
minazione dell’elenco degli impianti di egéa elettrica che sono oggetto di
guesti speciali procedimenti vienefetgfuata “previa intesa in sede di
Conferenza permanente per i rapporti tratit le Regioni e le Province
autonome dirento e di Bolzano”; per il secondo comma dellart. 1, 'auto
rizzazione ministeriale per il singolo impianto “é rilasciata a seguito di un
procedimento unico, al quale partecipanéeministrazioni statali e loca
li interessate, svolto nel rispetto dei principi di semplificazione e con le
modalita di cui alldegge 7 agosto 1990, n. 244 successive modificazio
ni, d’'intesa con la Regione interessat@ppare evidente che quest’ultima
va considerata come un’intesa “forte”, nel senso che il suo mancato rag
giungimento costituisce ostacolo insuperabile alla conclusione del procedi
mento — come, del resto, ha riconosciuto anchevb&atura dello &to — a
causa del particolarissimo impatto che una struttura produttiva di questo
tipo ha su tutta una serie di funzioni regionali relative al governo del terri
torio, alla tutela della salute, alla valorizzazione dei beni culturali ed
ambientali, al turismo, etc.

“I due distinti livelli di partecipazione — dell’insieme delle Regioni nel
primo caso e della Regione direttamente interessata nel secondo —+ealizza
no quindi, ove correttamente intesi ed applicati dalle diverse parti interessa
te, suficienti modalita collaborative e di garanzia degli interessi delle stitu
zioni regionali i cui poteri sono stati parzialmente ridotti dall’attribuzione
allo Sato dell'esercizio unitario delle funzioni disciplinate negli atti impu
gnati. Né mancano, ovviamente, strumenti di tutela contro eventuali prassi
applicative che non risultassero in concreto rispettose della doverosa leale
collaborazione fratato e Regioni”.

“L’insieme di tali considerazioni evidenzia quindi I'infondatezza dei
rilievi delle Regioni ricorrenti relativamente alla pretesa violazibel€art.
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118 Cost, sia in riferimento ai principi di sussidiarieta,fdienziazione ed
adeguatezza, sia per quel che concerne la fonte statale utilizzata.

“Devono ora essere fabntate le censure sollevate dalle ricorrenti in
relazione a specifiche disposizioni degli atti normativi oggetto del presente
giudizio.

“In particolare, alcuni di tali rilievi di costituzionalita riguardano la-pre
tesa illegittima compressione dei poteri amministrativi e rappresentativi
degli enti locali interessati, alla luce degtticoli 117 e 18 Cost. piu spe
cificamente, si nega, da parte delle Regioni ricorrenti, che l'autorizzazione
unica possa legittimamente essere configurata come sostitutiva di ogni altra
autorizzazione di competenza degli enti locali e come modificativa degl
strumenti urbanistici o del piano regolatore portuale, in quanto cio sarebbe
incompatibile con le competenze legislative regionali in materia di “governo
del territorio”, nonché con le funzioni amministrative che sarebbero ricono
sciutedall’art. 118 Costa Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni.

“Tali censure non sono fondate.

“Quanto alla pretesa violaziomell'art. 117 della Costituzionen que
sta sede ci si puo limitare a richiamare le considerazioni svolte piu sopra. La
disciplina impugnata, infatti, concerne la allocazione e la regolazione-di fun
zioni amministrative (in una materididbta alla legislazione concorrente) e
conseguentementengll’art. 118 della Costituzione nei principi di sussi
diarieta, diferenziazione ed adeguatezza che deve trovare il proprio-decisi
vo parametro di giudizio, secondo quanto esposto in precedenza”. (Sent.
6/2004cit.)

3. Laccordo con le Regioni quale manifestazione della leale collaborazio
ne: presupposto di legittimita dell'azione sussidiaria

Perché lo &to possa legittimamente amministrare in sussidarieta, al
posto delle Regioni o degli altri enti territoriali, € necessario che si profilino
esigenze di esercizio unitario.

Ma non é sufciente: un’ulteriore condizione di legittimita richiede la
Corte. Questa applica in analogia I'art. 120 della Costituzione, relativo ai
poteri sostitutivi da parte del Governo, il quale esplicitamente prescrive che
Il comportamento di quest’ultimo sia ispirato alla “leale collaborazione”.

Ritiene la Corte che tale principio debba applicarsi ogniqualvolta lo
Stato ritenga di applicare il principio di sussidiarieta verticale:

“Da questo punto di vista, va ritenuto infsciente il meccanismo previ
sto dalla disposizione censurata, che — ai fini della emanazione delNd.P
per la ripartizione del fondo e a fdifenza di quanto previsto dall’art. 20,
comma 5, deD.Lgs. n. 422 del 1997 si limita a richiedere che sia “senti
ta” la Conferenza unificatat&o-Regioni di cui all’art. 8 ddD.Lgs. n. 281
del 1997 riducendo in tal modo gli spazi di autonomia riconosciuti alle
Regioni_nel complessivo sistema di finanziamento del trasporto pubblico
locale. E invece costituzionalmente necessario, al fine di assicurare in modo
adeguato ldeale collaborazionefra le istituzioni statali e regionali, che il
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri cui fa riferimento la-dispo
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sizione impugnata sia adottato sulla base di una vera e propria intesa con la
Conferenza unificata di cui all’art. 8 dBl.Lgs. n. 281 del 1997 (Corte
Cost. 6 giugno 2005 n. 222).

Pertanto, la verifica della legittimita costituzionale di una norma va con
dotta alla luce del principio di leale collaborazione, che determina la-neces
sita di accordo con la Regione interessata o altre intese che costituiscano un
reale coinvolgimento della Regione.

Diversamente, ove non sussista tale condizione, la norma deve essere
dichiarata illegittima.

Interessante sul principio di leale collaborazione la recente sentenza n.
31/2006che nel dichiarare che non spetta aliat& e per esso al’Agenzia
del demanio, escludere la partecipazione delle Regioni al procedimento
diretto all’alienazione di aree situate nel territorio della stessa Regione e
appartenenti al demanio idrico dellta® ha chiarito quanto segue :

“L’art. 86 del decreto legislativo 31 marzo 1998,12 (Conferimento
di funzioni e compiti amministrativi dellot&o alle regioni ed agli enti loca
li, in attuazione del capo | della legge 15 marzo 1997, n. 59) dispone che
«Alla gestione dei beni del demanio idrico provvedono le Regioni e gli enti
locali competenti per territorio»; il secondo comma aggiunge: «l proventi dei
canoni ricavati dall’utilizzazione del demanio idrico sono introitati dalla
Regione». | successivi artt. 89 e 105 elencano in modo dettagliato le-funzio
ni conferite alle Regioni e agli enti locali.

“Alla luce del nuovo testo dell'art.1B Cost., dopo la riforma déltolo
V della Parte Il, l'attribuzione alle Regioni ed agli enti locali delle funzioni
amministrative in materia € sorretta dal principio di sussidiarieta, che impli
ca l'allocazione delle funzioni amministrative al livello di governo il piu
possibile prossimo alle comunita amministrate. D’altronde, I'esercizio dei
poteri dominicali dello &to nei confronti dei beni del demanio idrico deve
necessariamente ispirarsi anche al principio costituzionale di leale collabora
zione, proprio perché occorre in concreto bilanciare l'interesse dello S
proprietario e gli interessi delle collettivita locali fruitrici dei beni.

“Questa Corte ha costantementieahato che ibprincipio di leale col
laborazionedeve presiedere a tutti i rapporti che intercorrono tesoSe
Regioni: la sua elasticita e la sua adattabilita lo rendono particolarmente ido
neo a regolare in modo dinamico i rapporti in questione, attenuando-i duali
smi ed evitando eccessivi irrigidimenti. La genericita di questo parametro, se
utile per i motivi sopra esposti, richiede tuttavia continue precisazioni-e con
cretizzazioni. Queste possono essere di natura legislativa, amministrativa o
giurisdizionale, a partire dalla ormai copiosa giurisprudenza di questa Corte.
Una delle sedi piu qualificate per I'elaborazione di regole destinate ad inte
grare il parametro della leale collaborazione é attualmente il sistema delle
Conferenze tto-Regioni e autonomie locall suo interno si sviluppa il
confronto tra i due grandi sistemi ordinamentali della Repubblica, in esito al
guale si individuano soluzioni concordate di questioni controverse.

“In materia di demanio idrico, in sede di Conferenza unificata é stato
sottoscritto, nella seduta del 20 giugno 2002, un accordo rilevante per I'og
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getto della presente controversia: «Risultando in alcuni casi particolarmente
attive le procedure di “sdemanializzazione” (vendita al privato di aree-dema
niali), il provvedimento finale di sdemanializzazione potra essere assunto
solo a sequito di parere favorevole delle Regioni e Province autononme, tenu
to anche conto degli indirizzi delkutorita di bacino».

“Accordi come quello appena citato rappresentano la via maestra per con
ciliare esigenze unitarie e governo autonomo del territorio, poteri dominicali e
interessi delle collettivita amministrate. Il principio di leale collaborazione,
anche in una accezione minimale, impone alle parti che sottoscrivono un accor
do uficiale in una sede istituzionale di tener fede ad un impegno assunto.

La via di concretizzazione del parametro della leale collaborazione che
passa attraverso gli accordi in sede di Conferenat-Regioni appare
anche la piu coerente con la sistematica delle autonomie costituzionali, giac
ché obbedisce ad una concezione orizzontale-collegiale dei reciprocirappor
ti piu che ad una visione verticale-gerarchica degli stessi. ..” (sent. del 1 feb
braio 2006 n. 31).

4. La depga alle competenze legislative di cui alt:dt7 Costituzione nel
I'ipotesi di applicazione del principio di sussidiarieta.

Di grande importanza risulta essere la sent&80322003che nell’espki
citare il meccanismo di funzionamento del principio di sussidiarieta ne ha
esaminato anche il riflesso sulle competenze legislative indicate dall7art.1
della Costituzione.

Afferma in proposito la Corte che:

“Il nuovo art. 117 Costdistribuisce le competenze legislative in base ad
uno schema imperniato sulla enumerazione delle competenze statali; con un
rovesciamento completo della previgente tecnica del riparto sondidedeaf
alle Regioni, oltre alle funzioni concorrenti, le funzioni legislative residuali.

“In questo quadro, limitare I'attivita unificante dellda® alle sole
materie espressamente attribuitegli in potesta esclusiva o alla determinazio
ne dei principi nelle materie di potesta concorrente, come postulano le ricor
renti, significherebbe bensi circondare le competenze legislative delle
Regioni di garanzie ferree, ma vorrebbe anche dire svalutare oltremisura
istanze unitarie che pure in assetti costituzionali fortemente pervasi-da plu
ralismo istituzionale giustificano, a determinate condizioni, una deroga alla
normale ripartizione di competenze [basti pensare al riguardo alla legislazio
ne concorrente dell’ordinamento costituzionale tedeswmkirierende
Gesetzgebung alla clausola di supremazia nel sistema federale statuniten
se Supemacy Clausé Anche nel nostro sistema costituzionale sone pre
senti congegni volti a rendere piu flessibile un disegno che, in ambiti nei
quali coesistono, intrecciate, attribuzioni e funzioni diverse, rischierebbe di
vanificare, per 'ampia articolazione delle competenze, istanze di unificazio
ne presenti nei piu svariati contesti di vita, le quali, sul piano dei principi giu
ridici, trovano sostegno nella proclamazione di unita e indivisibilita della
Repubblica. Un elemento di flessibilita & indubbiamente contereltart.

118, primo comma, Costil quale si riferisce esplicitamente alle funzioni
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amministrative, ma introduce per queste un meccanismo dinamico che fini
sce col rendere meno rigida, come si chiarira subito appresso, la stessa distri
buzione delle competenze legislative, 1a dove prevede che le funzioni ammi
nistrative, generalmente attribuite ai Comuni, possano essere allocate ad un
livello di governo diverso per assicurarne I'esercizio unitario, sulla base dei
principi di sussidiarieta, ddrenziazione ed adeguatezza. E del resto coeren
te con la matrice teorica e con il significato pratico della sussidiarieta che
essa agisca conselbsidiumguando un livello di governo sia inadeguato alle
finalitd che si intenda raggiungere; ma se ne € comprovata un’attitudine
ascensionale deve allora concludersi che, quando l'istanza di esercizio uni
tario trascende anche I'ambito regionale, la funzione amministrativa puo
essere esercitata dallta®. Cio non puo estae senza conseguenze sull’e
sercizio della funzione legislativa, giacché il principio di legalita, il quale
impone che anche le funzioni assunte per sussidiarieta sigamiazate e
regolate dalla leggeconduce logicamente ad escludere che le singole
Regioni, con discipline dérenziate, possanoganizzare e regolare funzio
ni amministrative attratte a livello nazionale e dérafare che solo la legge
statale possa attendere a un compitatsi.

— “Una volta stabilito che, nelle materie di competenza statale esclusiva
0 concorrente, in virtu dell’art.1B8, primo comma, la legge puo attribuire
allo Sato funzioni amministrative e riconosciuto che, in ossequio ai canoni
fondanti dello &to di diritto, essa & anche abilitata gasrizzarle e regolar
le, al fine di renderne I'esercizio permanentementioratbbile a un para
metro legale, resta da chiarire che i principi di sussidiarieta e di adeguatezza
convivono con il normale riparto di competenze legislative contenuto nel
Titolo V e possono giustificarne una deroga solo se la valutazione dell'inte
resse pubblico sottostante all’assunzione di funzioni regionali da parte dello
Stato sia proporzionata, non risultietta da irragionevolezza alla stregua di
uno scrutinio stretto di costituzionalita, e sia oggetto di un accordo stipulato
con la Regione interessata. Che dal congiunto disposto deglilare. 1.8,
primo comma, sia desumibile anche il principio dell'intesa consegue alla
peculiare funzione attribuita alla sussidiarieta, che si discosta in parte da
guella gia conosciuta nel nostro diritto di fonte legale. Enunciato leglig
15 marzo 1997, n. 5&me criterio ispiratore della distribuzione legale delle
funzioni amministrative fra lo t&to e gli altri enti territoriali e quindi gia
operante nella sua dimensione meramente statica, come fondamento di un
ordine prestabilito di competenze, quel principio, con la sua incorporazione
nel testo della Costituzione, ha visto mutare il proprio signifidatoanto
alla primitiva dimensione statica, che si fa evidente nella tendenziale -attribu
zione della generalita delle funzioni amministrative ai Comuni, € resa, infat
ti, attiva una vocazione dinamica della sussidiarieta, che consente ad essa di
operare non piu comatio ispiratrice e fondamento di un ordine di attribu
zioni stabilite e predeterminate, ma come fattore di flessibilita di quel ordi
ne in vista del soddisfacimento di esigenze unitarie.

“Ecco dunque dove si fonda una concezione procedimentale e eonsen
suale della sussidiarieta e dell’adeguatezza. Si comprende infatti come tali
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principi non possano operare quali mere formule verbali capaci con la loro
sola evocazione di modificare a vantaggio della legge nazionale il riparto
costituzionalmente stabilito, perché cid equivarrebbe a negare la stessa rigi
dita della Costituzione. E si comprende anche come essi hon possano assu
mere la funzione che aveva un tempo l'interesse nazionale, la cui sela alle
gazione non é ora didiente a giustificare I'esercizio da parte delkats di

una funzione di cui non sia titolare in baaméart. 117 Cost.Nel nuovo

Titolo V 'equazione elementare interesse nazionale = competenza statale,
che nella prassi legislativa previgente sorreggeva l'erosione delle funzioni
amministrative e delle parallele funzioni legislative delle Regioni, & divenu
ta priva di ogni valore deontico, giacché l'interesse nazionale non costituisce
piu un limite, né di legittimita, né di merito, alla competenza legislativa
regionale.

“Cio impone di annettere ai principi di sussidiarieta e adeguatezza una
valenza squisitamente procedimentale, poiché I'esigenza di esercizio unita
rio che consente di attrarre, insieme alla funzione amministrativa, anche
guella legislativa, pud aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzio
nale solo in presenza di una disciplina che prefiguri un iter in cui assumano
il dovuto risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale; ovve
rosia le intese, che devono essere condotte in base al principio di lealta”.

Dall’ampio stralcio della sentenza riportato egeecon chiarezza che, in
ossequio al principio di legalita, la deroga all’allocazione delle competenze
amministrative, in nome del principio di sussidiarieta, determina anche una
deroga alle competenze legislative previste dall'drt. 1

Considerato, infatti, che solo la legge puo regolare le funzioni ammini
strative, ne consegue che in tal caso dovra essere la legge statale a regolarle
anche in materia che non appartiene alla sua competenza esclusiva o che non
rientri nei principi fondamentali previsti per la legislazione concorrente.

5.- La legittimita dei finanziamenti statali

Particolare attenzione e stata posta dalla Corte alle ipotesi di finanzia
mento, da parte dellot&o, ad attivita rientranti in materia di competenza
regionale.

Molteplici sono le pronunce ove € stata presa in considerazione — per
vagliarne la legittimita — una norma di legge statale che prevedeva un finan
ziamento diretto o comunque la costituzione di un fondo destinato a deter
minate finalita.

Con I'occasione, la Corte ha rilevato che il finanziamento vincolate inci
de sulla gestione od gainizzazione di una materia, e quindi puo determina
re una lesione della ripartizione di competenze stabilita dalll&ridella
Costituzione.

“— La questione e fondata.

La norma impugnata — come si desume dalla sua formulazione letterale,
nonostante la complessita dei molteplici richiami a disposizioni precedenti,
e dalla stessa rubrica dell’art. 47 — disciplina interventi destinati alla forma
zione professionale: questa materia appartiene, nell'assetto definito dal
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nuovoart. 117 della Costituzionealla competenza residuale delle Regioni,

in quanto non é inclusa nell’elenco delle materie attribuite dal secondo
comma alla legislazione delldefo ed é nel contempo espressamente esclu
sa dall’ambito della potesta concorrente in materia di istruzione, sancita dal
successivo terzo comma gentenza n. 13 del 2004).

“(omissis)— Con riferimento ai finanziamenti disposti da leggi statali in
favore di soggetti pubblici o privati (mediante la costituzione di appositi
fondi o il rifinanziamento di fondi gia esistenti), questa Corte ha piu volte
affermato che — dopo la riforma costituzionale del 2001 ed in attesa della sua
completa attuazione in tema di autonomia finanziaria delle Regions€cfr
tenze n. 320 e n. 37 del 2004)jart. 119 della Costituzionpone, sin d’ora,
al legislatore statale precisi limiti in tema di finanziamento di funzioni spet
tanti al sistema delle autonomse(itenza n. 423 del 2004

“Anzitutto non é consentita I'egazione di nuovi finanziamenti a desti
nazione vincolata in materie spettanti alla competenza legislativa, esclusiva
0 concorente, delle Regiorsentenze n. 16 del 2004 e n. 370 del 2003).
Infatti il ricorso a questo tipo di finanziamento puo divenire uno strumento
indiretto, ma pervasivo, di ingerenza dellat8 nell’esercizio delle funzio
ni delle Regioni e degli enti locali, nonché di sovrapposizione di politiche e
di indirizzi governati centralmente a quelli legittimamente decisi dalle
Regioni negli ambiti materiali di propria competenza. (Corte Gas20085.

“In secondo luogo — giacché “le funzioni attribuite alle Regioni ricom
prendono pure la possibilita di erogazione di contributi finanziari a soggetti
privati, dal momento che in numerose materie di competenza regionale le poli
tiche pubbliche consistono appunto nella determinazione di incentivi economi
ci ai diversi soggetti che vi operano e nella disciplina delle modalita per la loro
erogazione” gentenza n. 320 del 2004 questa Corte ha ripetutamente chia
rito che il tipo di ripartizione delle materie fréaa® e Regioni di cuall'art.

117 Cost, “vieta comunque che in una materia di competenza legislativa regio
nale, in linea generale, si prevedano interventi finanziari statali seppur destina
ti a soggetti privati, poiché cio equivarrebbe a riconoscere tdlo Sotesta
legislative e amministrative sganciate dal sistema costituzionale di riparto delle
rispettive competenze” (sentenze n. 320, n. 423 e n. 424 del 2004).

“— Sulla base di tali consolidati principi (ed a maggior ragione, trattan
dosi di interventi in materia di competenza regionale residuale) il comma 1
dell'art. 47 deve essere dichiarato costituzionalmente illegittimo” (Corte
Cost 51/20085.

Il finanziamento vincolato da parte delltat® deve essere quindi limi
tato alle materie rientranti nella sua competenza esclusiva, come ad esempio
la tutela della concorrenza e del risparmio (&it.lett.e) Cost.).A questo
proposito, la Corte ha avuto modo di precisare che alla tutela della concor
renza sono da ascrivere quegli interventi che si caratterizzano per la loro
dimensione nazionale e funzione di stimolo del mercato (Corte Cost.
134/20059.

Esaustiva in tal senso & la motivazione riguardante la tutela del c.d.
“made in Italy:
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“Preliminarmente, deve osservarsi che il carattere (asseritamente) mode
sto dal punto di vista finanziario dell’intervento non & certamente decisivo
per escludere la sua riconducibilita alla materia della “tutela della concorren
za” di cuiall'art. 117 Cost, secondo comma, ma puo, al piu, costituire un
indizio in tale senso: ed infatti, deve rilevarsi che questa Corte ha sottolinea
to che “proprio l'aver accorpato, nel medesimo titolo di competenza, la
moneta, la tutela del risparmio e dei mercati finanziari, il sistema valutario,
I sistemi tributario e contabile dellotefo, la perequazione delle risorse
finanziarie e la tutela della concorrenza rende palese che quest’ultima costi
tuisce una delle leve della politica economica statale e pertanto non puo esse
re intesa soltanto in senso statico ..... ma anche in quell’accezione dinamica
..... che giustifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri, a favorire le con
dizioni di un suficiente sviluppo del mercato o ad instaurare assetti concor
renziali” (sentenza n. 14 del 2004

“Questa Corte ha quindi precisasef(tenza n. 272 del 200dhe “non
spetta (ad essa) valutare in concreto la rilevanza dégjiii @conomici deri
vanti dalle singole previsioni di interventi statali ..... stabilire, cioé, se una
determinata regolazione abbidetti cosi importanti sull’economia di mer
cato ..... tali da trascendere I'ambito regionale ..... (ma solo) che i vari stru
menti di intervento siano disposti in una relazione ragionevole e proporzio
nata rispetto agli obiettivi attesi”.

“La (pretesa) modestia dell'intervento statale non determina, quindi, di
per sé I'estraneita alla materia di cui alla let®rdell’art. 117 Cost, secon
do comma, ma potrebbe semmai costituire sintomo della manifesta-irrazio
nalita della pretesa dellde®o di porre in essere, attraverso quell’intervento,
uno strumento di politica economica idoneo ad incidere sul mercato; in
breve, le scelte del legislatore sono, in questa materia, censurabili solo quan
do “i loro presupposti siano manifestamente irrazionali e gli strumenti di
intervento non siano disposti in una relazione ragionevole e proporzionata
rispetto agli obiettivi attesi"yentenza n. 14 del 2004, pertanto, «il criterio
della proporzionalita e dell’'adeguatezza appare essenziale per definire I'am
bito di operativita della competenza legislativa statale attinente alla “tutela
della concorrenza” e conseguentemente la legittimita dei relativi interventi
statali» 6entenza n. 272 del 2004

“— Considerata alla luce dei principi appena ricordati, e che vanno qui
ribaditi, la norma censurata rivela pianamente la sua natura di “ragionevole
e proporzionato” intervento statale nell’economia volto a promuovere-lo svi
luppo del mercato attraverso una campagna cliendd, con il marchio
“made in Italy, un’immagine dei prodotti italiani associata all’idea di una
loro particolare qualita: dove € evidente la presenza di un rapporto, ehe cer
tamente non puo ritenersi irragionevole (e, tanto meno, manifestamente irra
gionevole), tra lo strumento impiegato e I'obiettivo (di sviluppo economico
del Paese) che si e prefisso il legislatore statale, cosi come € evidente che
sussiste il requisito dell’adeguatezza per cio solo che lo strumento impiega
to, per sua natura, suppone che sia predisposto e disciplinatotdtdl &
ché solo lo &to puo porre in essere strumenti di politica economica tenden



DOTTRINA 271

ti a svolgere sull'intero mercato nazionale un’azione di promozione e svilup
po (sentenza n. 303 del 2003

“E ben vero che, dichiaratamente, il comma 61 dell’art. 4 mira afla dif
sione all'estero (nei mercati mediterranei, dell’Europa continentale e orientale)
del “made in Italy, ma tale previsione, lungi dall'implicare la riconducibilita
alla (ovvero una commistione con la) materia del “commercio con I'estero”,
esprime soltanto I'auspicata ripercussione sul commercio con l'estero-dell'in
tervento statale volto alla #lisione di un’idea di qualita dei prodotti (in gene
rale) di origine italiana. La circostanza che un intervento di pertinenza dello
Stato (come la Regione ricorrente riconosce, non contestandone la legittimita e
'opportunitd) abbia in futuro ricadute (anche) su un settore dell’economia sog
getto alla potesta legislativa concorrente non comporta interferenze tra materie
(come non la comporterebbe, ad esempio, con il commercio con I'estero un
intervento statale in tema di “dogane” o di “rapporti internazionali”).

“L’inquadramento della disciplinde quanella materia-funzione della
“tutela della concorrenza” — nel senso piu volferafiato da questa Corte e
qui ribadito — esclude che possa ravvisarsi una violazione del precetto di cui
all'art. 117 Cost, sesto comma, per il fatto che il regolamento disciplinante
“le indicazioni di origine e l'istituzione ed uso del marchio” sia emanato dal
Ministro delle attivita produttive (di concerto con altri) senza coinvolgimen
to delle Regioni” (Corte CosL75/2009.

6.- La “chiamata in sussidiarieta” in caso di intaenti finanziari che
riguardano lo sviluppo dell'intey Paese

Anche per quanto concerne gli interventi finanziari, la Corte
Costituzionale ne hafarmato la legittimita in ragione della chiamata in-sus
sidiarieta nelle ipotesi in cui venga in rilievo un’esigenza di carattere-nazio
nale, che trascende I'ambito di operativita delle singole Redg\lniStato
competono quegli strumenti di politica economica che attengono allo-svilup
po dell’intero Paese e che percio rispondono ad un’esigenza unitaria, come
si puo bene leggere nella decisione che segue:

— “Tuttavia, questa Corte ha altresi gia avuto occasionefetirafre
nella sentenza n. 14 del 2004 (anch’essa successivamente piu volte confer
mata) che dal complessivo disegno di riparto delle competenze di cui al
Titolo V della Costituzione ed in particolare dagli strumenti statali di-inter
vento esclusivi elencatell’art. 117 Cost, comma 2, lettera), emege “I'in-
tendimento del legislatore costituzionale del 2001 di unificare in capo allo
Stato strumenti di politica economica che attengono allo sviluppo dell'inte
ro paese”; cio mentre “appartengono, invece, alla competenza legislativa
concorrente o residuale delle Regioni gli interventi sintonizzati sulla realta
produttiva regionale tali comunque da non creare ostacolo alla libera circo
lazione delle persone e delle cose fra le Regioni e da non limitare I'esercizio
del diritto al lavoro in qualunque parte del territorio nazionake. (120
Cost, primo comma)”.

“Cio significa che sussiste in generale una ineludibile responsabilita
degli ogani statali in tema di scelte di politica economica di sicura rilevan



272 RASSEGNAAVVOCATURA DELLO STATO

za nazionale, anche al di la della specifica utilizzabilita dei singoh stru
menti elencati nel secondo commall’art. 117 Cost.(come appunto la
“tutela della concorrenza” nel casofrahtato nella sentenza n. 14 del
2004); peraltro, in questi diversi casi, glgani statali dovranno necessa
riamente utilizzare altri poteri riconosciuti allda® dalTitolo V della
Costituzione.

“Nel caso di specie non si opera nell’ambito della “tutela della cencor
renza”, neppure a volerla intendere in senso dinamico, dal momento che gli
interventi previsti appaiono finalizzati semplicemente ad agevolare unra mag
giore capitalizzazione di alcune imprese medio-grandi, con un evidente ed
importante impatto sul miglioramento del sistema societario, ma con una
ricaduta necessariamente limitata e solo indiretta sull'attivita economica nei
tanti e diversi settori produttivi che potranno essere interessati.

“Cio non toglie, peraltro, che il legislatore statale possa considerare
necessario che anche in materigdate alla competenza legislativa resi
duale o concorrente delle Regioni, si possano attrarre a livello centrale
determinate funzioni amministrative “sulla base dei principi di sussidiarie
ta, diferenziazione ed adeguatezza” di cui al primo condeldart. 118
Cost, dettando la relativa disciplina della funzione amministrativa in que
stione.

“Cio e precisamente quanto avviene con la disciplina qui oggetto-di cen
sura,la quale opera I'attribuzione al livello statale di una funzione ammini
strativa di temporaneo sostegno finanziario a determinatedasgpodutt-
ve per evidenti finalita di politica economica.

“— Come ben noto, questa Corte ha piu volte ammesso che la legge sta
tale “chiami in sussidiarieta” alcune funzioni in ambiti di normale competen
za delle Regioni, peraltro nel rispetto di determinate condizioni.

“In linea generale, € ammissibile una deroga al normale riparto di com
petenze “solo se la valutazione dell'interesse pubblico sottostante alassun
zione di funzioni regionali da parte dellta® sia proporzionata”, e “non
risulti affetta da irragionevolezza alla stregua di uno scrutinio stretto di costi
tuzionalita” centenza n. 303 del 2003iu precisamente, “perché nelle
materie di cuiall'art. 117 Cost, terzo e quarto comma, una legge statale
possa legittimamente attribuire funzioni amministrative a livello centrale ed
al tempo stesso regolarne l'esercizio, € necessario che essa innanzi tutto
rispetti i principi di sussidiarieta, dérenziazione ed adeguatezza nella-allo
cazione delle funzioni amministrative, rispondendo ad esigenze di esercizio
unitario di tali funzioni. E necessario, inoltre, che tale legge detti una disci
plina logicamente pertinente, dunque idonea alla regolazione delle suddette
funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indispensabile a tale
fine” (sentenza n. 6 del 2004

“Per poter compiere tale valutazione nel caso di specie, dirimente e la
considerazione dell’'esplicita finalizzazione del Fondo rotativo nazionale alla
crescita e allo sviluppo del tessuto produttivo nazionale, in quanto per il rag
giungimento di tale finalittappae stutturalmente inadeguato il livello
regionale, al quale inevitabilmente sfugge una valutazione d’insiéioe
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ancor piu avvalorato dalla considerazione che il Fondo previsto dalle dispo
sizioni impugnate si riferisce alle sole imprese medie e grandi “come quali
ficate dalla normativa nazionale e comunitaria”, nonché didlaahento al
Comitato interministeriale per la programmazione economica del decisivo
potere di determinare “le condizioni e le modalita di attuazione deglt inter
venti di cui ai commi da 106 a 109”. Si tratta, pertanto, di un intervento volto
a realizzare finalita di politica economica da attuare in contesti particolari
che almeno in parte sfuggono alla sola dimensione regionale (I'intervento
tramite Sviluppo Italia s.p.a. prefigurato dalla disciplina impugnata non
esclude quello analogo delle Regioni, come reso evidente dallo stesso
comma 106 dell’art. 4 dellegge 24 dicemier2003, n. 350a dove presci

ve che Sviluppo Italia s.p.a. intervenga nei settori dei beni e dei servizi “con
priorita per quelli cofinanziati dalle Regioni”).

“Tuttavia, come gia chiarito da questa Corte, la “chiamata in sussidia
rieta” di funzioni che costituzionalmente spettano alle Regioni comporta
anche la necessita che la® coinvolga sostanzialmente le Regioni stes
se, “poiché I'esigenza di esercizio unitario che consente di attrarre, insie
me alla funzione amministrativa, anche quella legislativa, puo aspirare a
superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una disci
plina che prefiguri un iter in cui assumano il dovuto risalto le attivita con
certative e di coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono
essere condotte in base al principio di lealta”. (efincorasentenza n. 303
del 2003.

“Su questa linea si € anche ammesso che, ove non sussistano ancora ade
guati strumenti di partecipazione delle Regioni ai procedimenti legislativi
statali, quanto meno debbano essere previsti “adeguati meccanismi di coope
razione per l'esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in
capo agli ogani centrali” éentenza n. 6 del 2004

“Nel caso in esame, mentre non appare configurabile alcun tipo di coin
volgimento delle Regioni nell’'ambito dell’attivita meramente gestoffia af
data a Sviluppo Italia s.p.a., il fondamentale ruolo di tipo normativo in-mate
ria riconosciuto al CIPE e senz’altro in grado di costituire la sede idonea per
un coinvolgimento delle Regioni che risulti adeguato ad equilibrare-le esi
genze di leale collaborazione con quelle di esercizio unitario delle funzioni
attratte in sussidiarieta al livello statale; cid comporta, necessariamente, la
conseguenza che il comma0Qldell’art. 4 delldegge n. 350 del 2008ia
integrato dalla previsione che i poteri del CIPE in materia di determinazione
delle condizioni e delle modalita di attuazione degli interventi di gestione del
Fondo rotativo nazionale per gli interventi nel capitale di rischio possano
essere esercitati solo di intesa con la Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Sato, le Regioni e le Province autonomd&énto e Bolzano® (Corte
Cost242/2005.

Come sopra &rmato dalla Corte, la “chiamata in sussidiarieta” deve
rispondere ad un’esigenza unitaria, deve essere limitata e congrua rispetto al
fine, e deve rispettare il canone della concertazione con le Regioni, in appli
cazione del principio di leale collaborazione.
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f) LA SUSSIDIARIETAORIZZONRALE
1.- La esplicazione del principio secondo il Consiglio tdit&

In base al riformulato artl8 della Costituzione,Sato, Regioni, Citta
metopolitane, Povince e Comuni favoriscono I'autonoma iniziativa dei €itta
dini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di intse generale”.

La portata della norma € di grande rilievo giuridico e operativo, ed apre
nuovi orizzonti di collaborazione tra cittadini e pubbliche amministrazioni.

Certo € che I'applicazione piena del principio comporta un cambiamen
to culturale, prima che giuridico, considerata |dudif difidenza nei con
fronti dell'azione del privato, portatore, storicamente, di un interesse con
trapposto a quello generale perseguito per definizione dalla Pubblica
Amministrazione.

| punti chiave della disposizione in esame sono rappresentati dalle
seguenti enunciazioni della norma:

il significato del termine”favoriscono”;

la “autonoma iniziativa”

dei cittadini “singoli” o0 associati;

per lo svolgimento di attivita di “interesse generale”.

Vale la pena prendere I'avvio dalla disaminietfiata dal Consiglio di
Stato in alcuni pareri:

“Ben diversa € la nozione di sussidiarieta orizzontale chegendal
guarto comma dell'articololB Cost.: essa costituisce esito di un processo di
rivisitazione dei rapporti tra autorita territoriali e comunita reso esplicito dal
I'articolo 4 c. 3 della legge 15 marzo 1997, n. 59, secondo il quale il-confe
rimento di funzioni agli enti territoriali deve osservare, tra gli alttiiprin-
cipio di sussidiarieta, ... attribuendo legponsabilita pubbliche anche al
fine di favorie I'assolvimento di funzioni e di compiti di rilevanza sociale da
parte delle famiglie, associazioni e comunita, alla autoritaiteralmente
e funzionalmente piu vicina ai cittadini inésisati, nonché dall’articolo 3,
comma 5, ultima parte del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 (gia art.
2 della legge 3 agosto 1999, n. 265), secondo il quiadeMuni e le povin-
ce svolgono le lar funzioni anche attraverso le attivita che possono esser
adeguatamente esdtate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delledor
formazioni sociali.

“Tali norme (soprattutto I'articolo 4 c. 3 della legge n. 59 del 1997) rap
presentano I'antecedente logico o, forse meglio, il precetto sostanziale poi
Inserito a livello fondamentale nella gerarchia delle fonti. Esse, al pari della
disposizione costituzionale che le riproduce, non pongono alcun problema di
riconoscimento, di autorizzazione per dir cosi e di qualificazione da parte
delle pubbliche autorita rispetto alle attivita di interesse generale poste in
essere da soggetti comunitari in un contesto diverso da quello dello-svolgi
mento dei pubblici poteri.

“E questa la prova di un@serva originaria di materie(attribuzioni si
potrebbe dire utilizzando I'analogia con quanto la legge conferisce alle pote
sta pubblichep soggetti esponenti del fenomeno della cittadinanza secieta
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ria, secondo la definizione di una recente dottrina sociologicaciteadi-
nanza societarig@eve intendersi I'aspetto relazionale che ai soggetti, preva
lentemente comunitari (famiglie, associazioni), & conferito per il solo fatto di
porsi nel contesto sociale e di operarvi al di fuori di regole pre confezionate
da autorita munite di pubblici poteri: gli interessi sociali e generali che tali
comunita esprimono attraverso I'assunzione di compiti, la risoluzione-di pro
blemi pratici compresenti in una collettivita, la gestione di attivita coerenti
allo sviluppo della comunita stessa costituiscono manifestazioni originarie e
non comprimibili dicittadinanza societari@he le autorita territoriali sono
tenute a favorire e a rispettare, posto che esse si traducono, in una valutazio
ne per dir cosi a posteriori, in uno svolgimento implicito di funzioni tipiche
dell’'ente pubblico di riferimento, come suggerisce il comma 5 dell’articolo
3 del testo unico sulle autonomie locali n. 267 del 2000.

“Si tratta, in altre parole, di prendere atto della coesistenza di interessi e
di istanze che non necessariamente devono essere assunti dall’ente pubbilico,
qguasi che quest’ultimo sia in grado di fagocitare gli interessi costituenti I'in
tera esponenza della collettivita di riferimento. Esistono, cioe, forme di
impegno e di attivita, soprattutto nel versante sociale, ma non esclusivamen
te in quest’'ultimo, che sono dislocate (e non possono non esserlo) a livello
di soggetti utenti e agenti al medesimo tempo.

“L’articolo 118 Cost.enuncia il doves per gli enti tertoriali compo-
nenti la Repubblica di favoertali forme di assunzione désponsabilita in
contesti di inteesse generale non gestiti dalla mano pubb{zaalle oga
nizzazioni privatistiche che sempre piu frequentemente sono i successori
dell’'ente pubblico nelle gestioni dei servizi).

“Il fenomeno in esame, sorto dalla consapevolezza democratica che
sempre di piu emge nella societa civile, esprime una forma di relazione con
i pubblici poteri non riconducibile al modulo formale della cittadinanza par
tecipativa o procedimentale, nella quale si realizzano le garanzie prevalente
mente giuridiche del soggetto privato: esso costituisce quasi una specie di
premessa alle forme di partecipazione (ovviamente elaborate e complesse
dell'ordinamento pubblico generale), che mantiene una sua autonomia e un
suo campo di azione riservato.

“Favorire e rispettare queste forme di attivita, se riconosciute di interes
se generale, costituisce per I'ente pubblico un dovere. E significativo,-in pro
posito, rilevare come il quarto comma dell'articotbBldella Costituzione
disponga nei confronti di tutte le autorita territoriali, a partire daktoSeli
minando cosi in radice il dubbio (gia revocato con sentenza della Corte costi
tuzionale 14 dicembre 1998, n. 408) di una possibile funzione antiregionali
sta o, in genere, antiautonomista del principio di sussidiarieta (non solo in
senso verticale).

“Il riconoscimento della coerenza all'interesse generale degli interven
ti della comunita di base non costituisce anche il titolo per la qualificazio
ne del fenomeno comunitario e della sua ricezione nell’ordinamente gene
rale, posto che, in quest'ultimo, il riconoscimento opera in virtu delta pri
maria forma di espressione della soggettivita a livello singolo o associati
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vo qui definita comecittadinanza societariaSi tratta, in definitiva, di
rideterminae le metodiche della democrazia non solo con riferimento ai
poteri dei singoli nell'odinamento generale (diritti soggettivi pubblici e
situazioni giuridiche collegate), ma anche con rigl@mralle forme di
estrinsecazione della personalita socialel proprio contesto di base in
ragione della consapevolezza democratica e della volonta sempre piu deci
sa delle singole comunita di base di regolare al proprio interno scelte di
interesse generale.

“Sotto un profilo puramente teorico, si tratta di prendere atto dela sus
sistenza di ordinamenti di base muniti di una intrinseca capacita di gestione
di interessi con rilievo sociale. In tali ordinamenti lo sviluppo delle relazio
ni e la scelta dei mezzi per il conseguimento di un fine giusto e adeguato &
rimessa alla capacita delleganizzazioni societarie (in quanto munite della
relativa cittadinanza) di interpretare e gestire i bisogni della collettivita di
riferimento.

“Il precetto costituzionale sancisce e conclude, a questa stregua; un per
corso di autonomia non piu collegato al fenomeno della entificazione, ma
correlato piu semplicemente alla societa civile e al suo sviluppo democrati
co a livello quasi sempre volontario. Corollario di questa concezione della
sussidiarieta orizzontale & che la medesima opera esclusivamente nel proprio
ambito di riferimento senza commistioni con le attivita che presuppongono,
invece, uno statuto di situazioni correlate all’esercizio di pubblici poteri.

“In questa prospettiva, e evidente come le imprese (e gli eventuali aiuti
alle stlesse) nulla abbiano a che fare con il fenomeno della sussidiarieta oriz
zontale.

“Quest’ultima si esprime in forme diverse dall'impresa: I'ait8 Tost.
indica come protagonista del fenomeno il cittadino singolo o associato, le
leggi ordinarie n. 59 del 1997 e n. 265 del 1999 collegano la sussidiarieta
orizzontale alle famiglie, alle formazioni sociali, alle associazioni e alla
comunita, configurando una capacita relazionale che si estrinseca in percor
si e metodiche rispetto alle quali, pur che sia salvaguardato il principio di
democraticita implicito alle previsioni dell’articolo 18 Cost., i pubblici pote
ri non hanno sostanzialmente titolo all'intromissione.

“A prescindere dalla qualita del soggetménunque céo che la meto
dica dell’ausilio finanziario pubblico egato in ambiti tertoriali determi-
nati puo esser applicata anche ai fenomeni tipici della sussidiarieta-oriz
zontalepurché sussistano tutte le condizioni che implicitamente sono poste
dai precetti (costituzionali e ordinari): sussistenza di una attivita a cura e ini
ziativa di cittadini, famiglie, associazioni, comunita che si riveli adeguata e
di interesse generale, tipicita della stessa attivita e sua riferibilita esclusiva a
guei soggetti, giudizio da parte dell’ente pubblico della necessita che il ser
vizio o lattivita possano continuare per beneficio della comunita di-riferi
mento, erogazione dell'ausilio quale forma di concorso per I'implicita utiliz
zazione dei benefici dall’intera collettivita, anche politica, di riferimento.”
(Consiglio di $ato, Adunanza del 25 agosto 2003, Sezione consultiva per gli
atti normativin.1440/2003
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In un altro importante parere il Consiglio dat® aferma che:

“Come la Sezione ha gia avuto modo deahare nel suo parere n.
1354/02 reso dall'adunanza del 1° luglio 2002, in materia di fondazioni ban
carie, l'intervento legislativo nei settori tipici dell’autonomia privata trova,
ora, un fondamentale principio generale di riferimento nell’artich®) @lt-
mo comma, della Costituzione, nel testo novellato dalla legge costituzionale
n. 3 del 2001, che ha introdotto nel nostro ordinamento il cd. principio di
“sussidiarieta orizzontale” fgfrmando che Sato, Regioni, Citta metpoli-
tane, Povince e Comuni favoriscono I'autonoma iniziativa dei cittadin, sin
goli e associati, per lo svolgimento di attivita di irdese generale, sulla
base del principio di sussidiari€ta

“Come é stato &rmato da autorevole dottrina pubblicistica e ribadito
dal parere n. 1354/02, tale principio costituisdecfiterio propulsivo in
coeenza al quale deve da ora svilupparsi, nellambito della societa civile, il
rapporto tra pubblico e privato anche nell@alizzazione delle finalita di
carattere collettivd.

“Sotto un altro profilo, si da attuazione ad un principio economico
anch’esso strettamente legato a tali premesse ideologiche, nel senso che
appare meno necessario impiegare risorse pubbliche la dove operano, o sono
in grado di operare, i privati, mediante il ricorso a forme di autofinanziamen
to e/o incremento delle risorse che provengono dall’apporto disinteressato
dei singoli.

“Inoltre, il riconoscimento della portata innovativa della nuova norma
costituzionale dispiega significative conseguenze anche con riferimento al
Titolo | della Costituzione e, in particolare, alle norme di ordine sostanziale
che disciplinano le guarentigie dei cittadini — singoli e associati — nei con
fronti dei pubblici poteri. Cio muta la stessa nozione di autonomia privata,
nel senso che il suo riconoscimento assume portata prioritaria non solo quan
do essa € orientata alla realizzazione dei bisogni individuali (art. 41 Cost.),
ma anche quando persegue utilita generali, configurando spazi autonomi di
tutela per “attivitd strumentali” mediante le quali si persegue la realizzazio
ne delle “utilitd generali”, cosi da far assumere una posizione prioritaria al
privato rispetto al pubblico anche in settori sinora riservati alla competenza
esclusiva degli apparati amministrativi.

“Naturalmente — drma, tra l'altro, il menzionato parere n. 1354/02 —
resta pur sempre nell'autonomia del legislatore accompagnare I'attuazione
del principio di sussidiarieta orizzontale con l'individuazione di strumenti di
vigilanza e di controlloTale prospettiva appare confermata, nella materia in
esame, dalla particolare cautela che la Costituzione e il legislatore ordinario
hanno sempre posto non soltanto nella materia della “tutela” dei beni cultu
rali ambientali, ma anche in quelle della “gestione” e “valorizzazione” degli
stessiAvendo riguardo alla “misura” dell'intervento pubblico, é stato fenda
tamente sostenuto che essa deve rispondere a criteri di ragionevolezza e di
proporzionalita, rdfontando i benefici dell’attivita di vigilanza e controllo
con i possibili costi economico-sociali che possono derivare, ad esempio, dal
ritardo o dal rallentamento che tali funzioni di vigilanza possono provocare
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sulle attivita operative degli ganismi privati vigilati’(Cons. to, parere
della sezione consultiva per gli atti normativi9o4/2002.

L'importanza del ruolo del privato e evidenziata ulteriormente dal
Consiglio di $ato:

“Come e stato &rmato da autorevole dottrina pubblicistica, tale prin
cipio costituisce it criterio propulsivo in coegnza al quale deve da orasvi
lupparsi, nellambito della societa civile, il rapporto tra pubblico e privato
anche nella realizzazione delle finalita di carattere collettivo”.

“Ci0 trova riscontro in una visione — gia delineata dalla giurisprudenza
della Corte Costituzionale a partire dalla nota sentenza del 7 aprile 1988, n.
396, sulle IRB — secondo cui lotdto e ogni altréutorita pubblica proteg
gono e realizzano lo sviluppo della societa civile partendo dal basso, dal
rispetto e dalla valorizzazione delle ayierindividuali, dal modo in cui
coloro che ne fanno parte liberamente interpretano i bisogni collettivi emer
genti dal “sociale” e si impegnano direttamente per la realizzazione di quel
le che sulla base di tale parametro sono avvertite come utilita collettive,
come esigenze proprie della comunita di cui fanno parte.

“Sotto un altro profilo, si da attuazione ad un principio economico anch’es
So strettamente legato a tali premesse ideologiche, nel senso che appare meno
necessario impiegare risorse pubbliche la dove operano, o sono in grado di ope
rare, i privati, mediante il ricorso a forme di autofinanziamento e/o incremento
delle risorse che provengono dall'apporto disinteressato dei singoli.

“Il riconoscimento della portata innovativa della nuova norma cestitu
zionale dispiega significative conseguenze anche con riferimeiitmlal |
della Costituzione e, in particolare, alle norme di ordine sostanziale che
disciplinano le guarentigie dei cittadini — singoli e associati — nei confronti
dei pubblici poteri.

“Cio muta la stessa nozione di autonomia privata, nel senso che il suo
riconoscimento assume portata prioritaria non solo quando essa € orientata
alla realizzazione dei bisogni individuali (art. 41 Cost.), ma anche quando
persegue utilitd generali, configurando spazi autonomi di tutela per “attivita
strumentali” mediante le quali si persegue la realizzazione delle “utilita
generali”, cosi da far assumere una posizione prioritaria al privato rispetto al
pubblico anche in settori sinora riservati alla competenza esclusiva degli
apparati amministrativi.

“Il principio della sussidiarieta orizzontale introdotto dall’'ultimo comma
dell'articolo 118 Cost. produce implicazioni non meno rilevanti in tema di
formazioni sociali, consentendo una lettura evolutiva dell’articolo 18 Cost.
che vada oltre la letterale protezione, nei limiti del lecito, dei “fini” persegui
ti dalle formazioni sociali e che consenta di sottolineare quel “valore aggiun
to” che, rispetto ai singoli, esse sono in grado di produrre mediante il poten
ziamento e la previsione diganizzazioni articolate e complesse, capaci di
avvalersi dell’apporto diretto e/o indiretto degli associati o di terzi, per I'af
fermazione dei valori collettivi di cui si fanno portatrici.

“Naturalmente, resta pur sempre nell’autonomia del legislatore accom
pagnare I'attuazione del principio di sussidiarieta orizzontale con I'indivi
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duazione di strumenti di vigilanza e di controllale prospettiva appare
confermata, nella materia in esame, dalla recente legde el 2002, che
rende esplicita I'esistenza di un “regime giuridico privatistico speciale”
(Cons. $&ato, Sezione consultiva per gli atti normativi, pak364/2002.

2.- Esame dell’ar118 della Costituzione: € norma immediatamengcet
tiva?

Come afermato dal parere su richiamato del Consigliotdi®(Sezione
consultiva per gli atti normativi n.1440/2003), & configurabile il sostegno
anche economico alle attivita svolte dai privati, ai sensi dell'a#, quale
ra sussistano le seguenti condizioni:

sussistenza di una attivita a cura e iniziativa di cittadini, famiglie; asso
ciazioni, comunita che si riveli adeguata e di interesse generale;

tipicita della stessa attivita e sua riferibilita esclusiva a quei soggetti;

giudizio da parte dell’ente pubblico della necessita che il servizio-o I'at
tivita possano continuare per beneficio della comunita di riferimento;

erogazione dell'ausilio quale forma di concorso per I'implicita utilizza
zione dei benefici dall'intera collettivita, anche politica, di riferimento.

Che del resto sia ammissibile il sostegno economico a favore dei priva
ti che pongono in essere attivita di interesse generale € insito nella novita
contenuta nell'artl8 della Costituzione, atteso che, come gia rilevato,
anche prima dell'introduzione del principio di sussidiarieta, erano ricono
sciuti i diritti di liberta che permettevano ai cittadini di svolgere attivita di
ogni_genere anche di interesse generale.

E proprio la naturarganizzativa del principiehe fa scaturire la logica
conseguenza di un doveroso sostegno, anche economico, a favore-dei citta
dini, cosi come gli enti pubblici che svolgono le funzioni amministrative
—anche in applicazione del principio di sussidiarieta — devono avere le risor
se economiche per il svolgimento di tali compiti.

In definitiva il privato che agisce ai sensi dell’art8Inon svolge un’at
tivita di volontariato, ma una funzione sostanzialmente pubblica, che, come
tale, deve essere sostenuta economicamente dall'ordinamento.

Quest'ultimo provvedera anche agli opportuni controlli relativi alla
regolarita di utilizzazione delle risorse in relazione al tipo di attivita svolta.

A conferma di quanto esposto, sia pure in modo stringato, interviene la
legge 131/2001 (c.d. Legge “La Loggia”), secondo quighdo sono impie
gate le risorse pubbliche, si applica Itarl2 della legge 7 agosto 1990 n.
241", (art. 7 comma 1).

Come é noto, l'art. 12 citato prevede che le amministrazioni pubbliche
predeterminino e pubblichino i criteri e le modalita di corresponsione di con
tributi o altri vantaggi economici a privati.

Preso atto che legittimamente le p.a. possono stabilire la erogazione a
privati, singoli o associati, di contributi per lo svolgimento di attivita drinte
resse generale, occorre chiedersi, ai fini della immediata precettivita della
norma, quali siano i criteri di valutazione dell’interesse generale perseguito
dalla attivita.
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Il problema non e di poco conto, considerato che, da una parte, non e
necessario che la attivita sia “delegata” dalla p.a. ai cittadini: il dettato della
norma si riferisce, infatti, alla iniziativaaitonoma dei cittadini, singoli o
associati.

Si potrebbe forse pensare che i cittadini agiscano “in surroga”
dellAmministrazione, ogniqualvolta questa sia inadempiente, come ad
esempio nel caso di una cattiva manutenzione di una strada, o di sporcizia in
ambienti pubblici, 0 mancata manutenzione di locali 0 macchinari presenti
in edifici pubblici (come scuole, ospedali, ecc.).

In tal caso si renderebbe necessaria, da parte dei privati, una sorta di dif
fida ad adempiere, i cui termini scaduti legittimerebbero I'azione dei privati
e quindi il rimborso delle spese sostenute (per la riparazione, la manutenzio
ne, 'apposizione di un segnale di pericolo, la pulizia di locali ecc.).

Sotto il profilo contenutistico pare che le attivita “in surroga” sopra
descritte non esauriscano la portata dell’ak8. 1

“Autonoma iniziativa” non si esaurisce né facendo riferimento ad una
attivita meramente delegata, né sostituiva di un’inadempienza del soggetto
pubblico, anche se comunque comprensiva delle predette ipotesi.

Sotto il profilo giuridico si pongono alcuni problemi, correlati in parti
colar modo al profilo della responsabilita per danni nel corso dell’'esercizio
della attivita, nonché del titolo per il riconoscimento della attivita rimbor
sabile.

Ulteriore elemento di riflessione e dato dal commizridella legge
241/1990, introdotto dall’art. 1 della leggé febbraio 2005 n. 15.

Secondo tale norma: “I soggetti privati preposti all’esercizio di attivita
amministrative assicurano il rispetto dei principi di cui al comma 1” e cioé
quei criteri di economicita, B€acia, pubblicita e trasparenza secondo le
disposizioni previste dalla stessa legge 241/1990 e delle altre che disciplina
no i singoli procedimenti.

Per quanto concerne un primo aspetto si ritiene che comunque l'attivita
svolta dal privato rimanga tale anche se indirizzata ad un interesse pubblico,
e tale debba essere regolata sotto i diversi profili giuridici.

Piu delicato e il profilo relativo al riconoscimento della attivita rimbor
sabile da parte della p.a., stante anche il profilo contabile che deve essere
considerato.

Quali sono le spese che legittimamentBfa pud impegnare in ordine
ad attivita svolte da privati ai sensi dell'arL.8P

Il problema é senz’altro complesso e di non semplice soluzione: si ritie
ne tuttavia che non costituisca un ostacolo alla immediata precettivita della
norma.

La soluzione, infatti, pud venire proprio dall’art. 7 della legge 131/2000,
sopra richiamato, che rinvia alla applicabilita dell’art. 12 della legge
241/1990 ogni volta che siano impiegate risorse pubbliche.

In conclusione, non c’e dubbio che la corretta applicazione dellEst. 1
u.c. richieda un approfondimento dottrinale, e giurisprudenziale, circa la
applicabilita degli istituti previsti dalla legge 241/1990 per fornire le linee
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guida di azione sia per le pubbliche amministrazioni che per i privati deside
rosi di impegnarsi per il bene della comunita.

Si ritiene, pero, che buona parte della soluzione del problema sia nella
mentalita e nelle mani dei pubblici amministratori che, in considerazione
dell'esistenza del nuovo principio di sussidiarieta orizzontale, provvedano a
predeterminare e a rendere pubbilici i criteri di erogazione di somme-a favo
re di privati, con la contestuale indicazione delle attivita di interesse genera
le, per il cui svolgimento vengono erogate.

3.- La nuova visione del cittadino come risorsa: il capitale sociale

La impostazione sopra descritta, cambia radicalmente i rapporti cittadi
no-pubblica amministrazione: lo stesso € infatti considerato sempre di piu
dall’'ordinamento come una risorsa per il Paese.

Come é stato autorevolmente osservato (Pizzetti), I'a8&.ulc. intre
duce non solo un nuovo modello di amministrazione, ma anche un nuovo
modello di democrazia ove i cittadini prendono parte alla vita civile non
solo attraverso 'esercizio del diritto di voto, ma anche attraverso I'assun
zione in prima persona del ruolo di protagonisti nella gestione della cosa
pubblica.

In questa prospettiva, il cittadino diventa sempre di piu una ricchezza
umana in grado di rinnovare in modo positivo e propositivo le strutture spes
so burocraticizzate delle varie pubbliche amministrazioni.

A questo proposito, recenti studi evidenziano I'esistenza di un nuovo
indicatore del livello di ricchezza di una societa: il “capitale sociale”,-costi
tuito da quelle relazioni positive, basate sulla fiducia, che facilitano la colla
borazione tra individui, famiglie e gruppi sociali.

Secondo il noto sociologo Pierpaolo Donati, il capitale sociale e rappre
sentato da “quelle caratteristiche — di forma e contenuto — inerenti alla strut
tura delle relazioni sociali che facilitano I'azione cooperativa di individui,
famiglie e gruppi sociali e ganizzazioni in genere” .

Non & questa la sede per approfondire la disamina sulla rilevante impor
tanza del “capitale sociale” per un Paese, che va ben al di 1a deld@lll
polso circa il benessere globale, e non solo economico, dello stesso.

Basti ricordare che la prima fonte di capitale sociale € individuata nella
famiglia e che dalla stessa, in gran parte, scaturiscono risorse positive o
negative per la societa con conseguenze determinanti anche sotto il profilo
economico.

Basti pensare che attualmente le famiglie garantiscono assistenza al 76%
degli anziani non autodidienti, e che lI'indebolimento dei legamifettivi
finirebbe per ripercuotersi sull'assistenza pubblica, con un aggravio dei costi
sociali.

La famiglia, infatti, e il luogo privilegiato in cui si fgiano gli stili di
vita, dove prendono forma le abitudini alimentari, ma anche I'educazione al
controllo di molte forme di uso-abuso: si pensi al fumo e all’alcool, ma
anche a quegli atteggiamenti tossicofilici che preludono a ben piu gravi
forme di tossicodipendenza.
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Nella famiglia, caratterizzata dalla gratuita e dalla fiducia, il rapporto di
affetto produce autostima, é “fattore di protezione” contro I'uso di sostanze
stupefacenti, e crea capacita di servizio agli altri, sia all'interno della fami
glia che al di fuori, attraverso azioni di volontariato di vario genere che intes
sono il tessuto della societa civile e ne migliorano il benessere globale.

4. - Da unwelfareassistenziale ad uno sussidiario.

Secondo un modello di tipo assistenziale, il benesseciale € stato
essenzialmente perseguito in termini di esigui sussidi destinati all'individuo
svincolato dal contesto familiay attraverso l'engazione di una varia
gamma di pestazioni al cittadino anziano, disoccupato, invalido, in mater
nita ecc., considerando una situazione di disagio isolata oescprdeva dal
suo inserimento in un contestazionale piu ampio.

Queste forme di erogazione non hanno quasi mai determinato un-miglio
ramento dettivo di tali situazioni, ma hanno comunque prodotto un deficit
finanziario statale assai rilevante, al punto da mettere in crisi il modeHo assi
stenziale seguito e imporre la ricerca di nuove forme di solidarieta.

In sostanza, nel perseguimentowelfare non é stato valorizzato un fat
tore fondamentale di benessere discendente dal carattere relazionale legato
all'essenza stessa della persona.

Questo benessere di tipdetfivo € determinato, come sopra ricordato,
da un ambito familiare che si prende cura della persona nella sua totalita e
quindi anche delle situazioni di disagio che riguardano ogni individuo nel
corso della vita (anzianita, malattia ecc.).

Il benessere della famiglia si riverbera inevitabilmente con un immedia
to rapporto “causa-ftto” sul benessere della societa, per cdoraére I'i-
stituto della famiglia come luogo di relazioni e come fonte di benessere,
prima personale e poi sociale, € quindi diventag@nie in un momento in
cui il disavanzo pubblico impedisce di continuare ad intraprendere azioni
isolate e frammentate senza alcuna strategia e coordinamento dati da una
visione di insieme.

Eppure in Italia la spesa per la famiglia &€ la minore in Europa.

L'ltalia dedica appena lo 0,9% della ricchezza nazionale alle politiche
familiari.

Tutti gli altri Paesi dell’'Unione a 15 spendono molto di piu per la famiglia,

a partire dal Portogallo e dai Paesi Bassi che destinano 1'1,2% del loro Pil alle
politiche familiari. Seguono (in ordine crescente): Irlanda 1,9%, Grecia 2,1%,
Regno Unito 2,4%, Belgio 2,6%ustria 2,9%, Francia e Germania 3%,
Lussembugo e Finlandia 3,4%, Svezia 3,5%, Danimarca 3,8%.

L'ltalia & pertanto abbondantemente al di sotto della media dell’Unione
Europea, che é pari al 2,3%.Solo la Spagna sta peggio di noi con lo 0,4%
del Pil.

Questo mette in evidenza lafdiblta delle famiglie italiane a concepire
figli (il tasso di fecondita medio per la donna italiana é pari a 1,2: il piu basso
d’Europa) a causa degli scogli economici e della latitanza delle politiche a
sostegno della famiglia.
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Uno dei principali strumenti a sostegno della famiglia e di natura fisca
le. 1l sistema fiscale italiano prevede infatti diverse misure di detrazioni
Irpef per familiari a carico, in relazione al reddito del contribuente e al
numero dei figli.

| sussidi monetari, attualmente in vigore a sostegno delle famiglie,
appaiono del tutto inadeguati al mantenimento dei figli: I'arrivo del primo
figlio comporta mediamente una diminuzione del reddito a disposizione tra
i 18% il 45% ed una spesa aggiuntiva compresa tra i 500 e gli 800 ewro men
sili, variabili in relazione all’eta e alla collocazione geografica.

L'insufficienza delle detrazioni fiscali in vigore nel nostro Paese risulta
evidente nel confronto con Francia e Germania: per una famiglia con due
figli a carico e un reddito complessivo di 30 mila euro il risparmio d’impo
sta previsto e pari a poco piu di 500 euro in Italia, di tremila euro in Francia
e di seimila in Germania.

Le famiglie che vivono in condizione di indigenza, in base agli ultimi
dati disponibili sono circa 2 milioni e mezzo (1% del complesso), concen
trate per i due terzi nel Mezzogiorno d’ltalia.

La poverta e sensibilmente piufdga tra le famiglie con una o piu per
sone in cerca di occupazione: essa colpisce il 9,4% ei nuclei familiari in cui
nessuno risulta disoccupato, il 21,1% delle famiglia con una persona in cerca
di occupazione oltre un terzo (il 37,3%) di quelle con due o piu persone
disoccupate.

La famiglia € anche un operatore economico sul mercato interno che
oggi ha dificolta a formulare una domanda di beni di consumo, anche di
prima necessita, a causa del rilevante aumento dei prezzi e del costo delle
abitazioni (canoni d’'ditto e mutui) con conseguente riduzione di risorse
spendibili. Di qui le lamentate dii€olta del mercato interno, che si riversa
no sulla produzione.

E, pertanto, necessario restituire alla famiglia una capacita di spesa che
puo essere perseguita soltanto liberando risorse attraverso il classico stru
mento di sollecitazione dei consumi caratterizzato da riduzione d’'imposte
con conseguente liberazione di risorse.

E per questo che in molti paesi europei, dalla Francia alla Svezia, si &
individuato un sistema di tassazione dei redditi familiari attraverso meccani
smi diversi ma che in ogni caso hanno la caratteristica di depurare il reddito
imponibile dalle spese necessarie per il mantenimento dei singoli, dei figli e
degli anziani a carico della famiglia (c.d. “quoziente familiare” nell'ipotesi
in cui il reddito si cumuli tra i due coniugi e si divida per un quoziente pre
stabilito a seconda del numero dei figli, BIbasic income family ladde
ve il costo dei figli sia dedotto dall’imponibile nella misura stabilita per il
mantenimento mensile di ogni figlio).

Tale impostazione, € stato autorevolmente denominata (Antonini) di
“sussidiarieta fiscale”.

La conseguenza sul piano economico e quella della liberazione di risor
se, con detti positivi sul mercato e quindi sul sistema fiscale nel suo-com
plesso (per éétto dell'incremento degli scambi), e della riduzione di oneri a
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carico dello $to e degli enti pubblici in relazione all'assistenza per malati
ed anziani che puo essere assicurata in famiglia con vantaggi psicologici evi
denti e riduzione del disagio.

g) LA SUSSIDIARIETAN EUROR
1.- La sussidiarieta véicale

Quali sono i rapporti tra glitati membri e la Unione europea?

La risposta non e cosi semplice ed implica la soluzione a importanti pro
blemi sottesi: quali la natura stessa dell’'Unione ma, ancor piu — sotto{'aspet
to politico — la delimitazione della sovranita degkts

In un’Europa dove la conflittualita ha generato sanguinosi conflitttmon
diali, fino a che punto i singolit&ti intendono spogliarsi di poteri conquista
ti non di rado con la forza, e gelosamente conservati?

C’e inoltre da considerare'illeficit di democrazia”lamentato da molti:
come e noto, infatti, attualmente il Parlamento europeo, eletto dal popolo,
non ha perd compiti legislativi ma solo consultivi. Il potere normativo spet
ta ad ogani, quali il Consiglio e la Commissione, che non sono rappresenta
tivi dei cittadini, ma composti da pochi membri scelti dai Governi degti.S

Fino a dove, quindi, si puo spingere I'Unione andando ad incidere sul
diritto interno dei singoli &ti?

La risposta potrebbe sembrare chiara leggendo l'art. &) secondo
il quale: ‘La Comunita agisce nei limiti delle competenze che le sono-confe
rite e degli obiettivi che le sono assegnati dagante trattato.

“Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunita
interviene, secondo il principio della sussidiarieta, soltanto se e nella misu
ra in cui gli obiettivi dell’'azione mvista non possano essaufficientemen
te realizzati dagli &ti membri e possono dunque, a motivo delle dimensio
ni o degli effetti dell’azione in questione, essexalizzati meglio a livello
comunitario.

“L’azione della Comunita non va al di la di quanto necessario per il
raggiungimento degli obiettivi del @sente trattato”.

Si osserva in proposito:

a) il Trattato distingue tra: le competenze che spettano in via esclusiva
alla Comunita, e quelle che spettano congiuntamente tagjlngembri e alla
Comunita;

b) In questo secondo caso, e cioe, nelle materie di competenze condivi
se -"concorrenti’-, il principio regolatore tra Comunita tatSe quello di
sussidiarieta della azione della Comunita rispetto ai singgii. S

Ma quali poteri hanno glit&i membri di controllare il rispetto del principio?

Lo stesso e stato ritenuto in linea teorica talmente importante da giustifi
care la predisposizione di accordi per controllare la daettied operativita.

Il “Protocollo sull’applicazione dei principi di sussidiarieta e di prepor
zionalita” firmato adAmsterdam nel 1997 (ed entrato in vigore il 1 maggio
1999) prescrive tra I'altro che:

“(1) Ciascuna istituzione assicura, nell’esercizio delle sue competenze, il
rispetto del principio della sussidiariefgsicura inoltre il rispetto del princi
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pio della proporzionalita, secondo il quale I'azione della Comunita non va al
di Ia di quanto necessario per il raggiungimento degli obiettivi del trattato.

(2) Lapplicazione dei principi di sussidiarieta e proporzionalita avviene
nel rispetto delle disposizioni generali e degli obiettivi del trattato, con par
ticolare riguardo al completo mantenimento @&ltjuiscomunitario e del
I'equilibrio istituzionale; non deve ledere i principi elaborati dalla Corte di
giustizia relativamente al rapporto fra diritto nazionale e diritto comunitario
e dovrebbe tenere conto dell’artic@pparagrafal, deltrattato sull’'Unione
europea, secondo il quale “I'Unione si dota dei mezzi necessari per conse
guire i suoi obiettivi e per portare a compimento le sue politiche”.

(3) Il principio di sussidiarieta non rimette in questione le competenze
conferite alla Comunita dal trattato, come interpretato dalla Corte di-giusti
zia. | criteri di cui all'articolos, secondo comma del trattato, riguardane set
tori che non sono di esclusiva competenza della Comunita. Il principio di
sussidiarieta da un orientamento sul modo in cui tali competenze debbono
essere esercitate a livello comunitatia. sussidiarieta € un concetto dina
mico e dowebbe esserapplicata alla luce degli obiettivi stabiliti nel tratta
to. Essa consente che I'azione della Comunita, entro i limiti delle sue com
petenze, sia ampliata laddove le circostanze lo richiedano e, inversamente,
ristretta e sospesa laddove essa non sia piu giustificata.

(4) Le motivazioni di ciascuna proposta di normativa comunitaria sono
esposte, onde giustificare la conformita della proposta ai principi di sussidia
rietd e proporzionalita; le ragioni che hanno portato a concludere che un
obiettivo comunitario pud essere conseguito meglio dalla Comunita devono
essere confortate da indicatori qualitativi o, ove possibile, quantitativi.

(5) Affinché I'azione comunitaria sia giustificata, devono essere fispet
tati entrambi gli aspetti del principio di sussidiariegh:obiettivi dell'azio
ne poposta non possono essaufficientementealizzati con I'azione degli
Sati membri nel quadr dei loo sistemi costituzionali nazionali e p&r
possono dunque essemeglio conseguiti mediante I'azione datpadella
Comunita

Per valutare se la condizione di cui sopra é soddisfatta dovrebbero esse
re applicati i seguenti principi guida:

— il problema in esame presenta aspetti transnazionali che non possono
essere disciplinati in maniera soddisfacente mediante I'azione dagli S
membri;

— le azioni dei soli @&ti membri o la mancanza di un’azione comunita
ria sarebbero in conflitto con le prescrizioni del trattato (come la necessita di
correggere distorsioni di concorrenza o evitare restrizioni commerciah dissi
mulate o rdbrzare la coesione economica e sociale) o comunque pregiudi
cherebbero in modo rilevante gli interessi deggitiSnembri;

— 'azione a livello comunitario produrrebbe evidenti vantaggi per la sua
dimensione o i suoi #tti rispetto all’azione a livello dit&ti membri.

(6) La forma dell’azione comunitaria deve essere quanto piu possibile
semplice, in coerenza con un soddisfacente conseguimento dell’obiettivo
della misura e con la necessita di ufitgice applicazione. La Comunita
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legifera soltanto per quanto necessakiparita di altre condizioni, le diret

tive dovrebbero essere preferite ai regolamenti e le direttive quadro-a misu
re dettagliate. Le direttive di cui all'articolo 189 del trattato, mentre sono
vincolanti per lo 8ato membro al quale sono indirizzate per quanto cencer
ne il risultato da raggiungere, lasciano alle autorita nazionali facolta di scel
ta riguardo alla forma e ai metodi.

(7) Riguardo alla natura e alla portata dell'azione comunitaria, le-misu
re comunitarie dovrebbero lasciare il maggior spazio possibile alle decisioni
nazionali, purché sia garantito lo scopo della misura e siano soddisfatte le
prescrizioni del trattato. Nel rispetto del diritto comunitario, si dovrebbe aver
cura di salvaguardare disposizioni nazionali consolidate nonclgéartiaza
zione ed il funzionamento dei sistemi giuridici degatbmembri. Se opper
tuno, e fatta salva I'esigenza di uré&dfiva attuazione, le misure comunita
rie dovrebbero dfire agli Sati membri vie alternative per conseguire gli
obiettivi delle misure.

(8) Quando, in virtu dell’applicazione del principio della sussidiarieta, la
Comunita non intraprende alcuna azione, tdtiSnembri sono tenuti a cen
formare la loro azione alle norme generali enunciate all’articolo 5 deltratta
to, adottando tutte le misure idonee ad assicurare I'assolvimento degli obbli
ghi loro incombenti in forza del trattato e astenendosi da qualsiasi misura che
possa compromettere il conseguimento degli obiettivi del trattato.

(9) Fatto salvo il suo diritto d’iniziativa, la Commissione dovrebbe:

— eccettuati i casi di particolaregenza o riservatezza fettuare ampie
consultazioni prima di proporre atti legislativi e se necessario pubblicare i
documenti delle consultazioni;

— giustificare la pertinenza delle sue proposte con riferimento al frinci
pio di sussidiarieta; se necessario, la motivazione che accompagna ka propo
sta fornira dettagli a questo riguardo. Il finanziamento, totale o parziale, di
azioni comunitarie con fondi del bilancio comunitario richiede una spiega
zione;

— tenere nel debito conto la necessita che gli oneri, siano essi finanziari
0 amministrativi, che ricadono sulla Comunita, sui governi nazionali, sugli
enti locali, sugli operatori economici, sui cittadini, siano minimi e commisu
rati all’obiettivo da conseguire;

— presentare una relazione annuale al Consiglio europeo, al Parlamento
europeo e al Consiglio circa I'applicazione dell’articolo 5 del trattato. La
relazione annuale deve anche essere inviata al Comitato delle Regioni e al
Comitato economico e sociale.

(10) Il Consiglio europeo tiene conto della relazione della Commissione
di cui al paragrafo 9, quarto trattino, nel quadro della relazione sui progres
si compiuti dall’'Unione, che deve presentare al Parlamento europeo a norma
dell'articolo 4 del trattato sul’Unione europea.

(11) Nel pieno rispetto delle procedure applicabili, il Parlamento-euro
peo e il Consiglio procedono all'esame della conformita delle proposte della
Commissione con le disposizioni dell’articéalel trattato, quale parte inte
grante dell’esame generale delle medesime. La presente disposizione riguar
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da sia la proposta iniziale della Commissione sia le modifiche che |l
Parlamento e il Consiglio prevedono di apportare alla proposta.

(12) Nel corso delle procedure di cui agli articoli 251 e 252 del trattato,
il Parlamento europeo € informato della posizione del Consiglio sulFappli
cazione dell’articolo 5 del trattato mediante I'esposizione dei motivi che
hanno indotto il Consiglio ad adottare la posizione comune. Il Consiglio
informa il Parlamento europeo dei motivi in base ai quali una proposta della
Commissione € giudicata in tutto o in parte non conforme all’articolo 5 del
trattato.

(13) Losservanza del principio di sussidiarieta é riveduta secondo le
regole stabilite dal trattato.”

L'articolato protocollo dimostra grande attenzione al principio di sussi
diarieta ed indica in modo chiaro che solo laddove I'azione del sintatio S
non sia sufciente al raggiungimento degli obbiettivi comunitari, interviene
'Unione.

Tuttavia occorre rilevare che si contano a centinaia gli atti della
Comunita (direttive, decisioni, risoluzioni, regolamenti) in cui, con formula
ormai tralaticia contenuta in motivazione, si legittima l'intervento della
Comunita nelle piu diverse materie di competenza concorrente (dalle dispo
sizioni sull'igiene dei mangimi; al rispetto dei diritti della proprieta intellet
tuale; alle statistiche sulla formazione professionale nelle imprese; ai sedili,
ai loro ancoraggi e ai poggiatesta dei veicoli a motore;ai servizi armonizzati
di informazione fluviale; ecc.), sulla base del presupposto che lo scopo per
seguito dall’atto comunitarithon puo essex realizzato in misura sufficien
te dagli $ati membri e, puo dunque esseealizzato meglio a livello coru
nitario”.

Né risultano decisioni della Corte di Giustizia in materia, che contribui
scano a chiarire i termini di operativita del principio, al di 1a dellerafa
zioni contenute nel protocollo.

In definitiva di fronte ad una produzione normativa della Comunita
guasi alluvionale, é ditile comprendere se il rispetto del principio disus
sidiarieta costituisca solo un suono di parole o anche un critéettvef di
valutazione dei limiti di legittimita dell’azione comunitaria.

Il principio di sussidiarieta verticale & stato ripreso dall’artl ldella
Costituzione euwpea

Secondo tale norma, che richiama integralmente la dizione gia del
Trattato CE sulla sussidiarieta, le istituzioni dell’'Unione applicano il princi
pio di sussidiariet&conformemente al mtocollo sull’applicazione dei prin
cipi di sussidiarieta e di pporzionalita. | parlamenti nazionali vigilano sul
rispetto di tale principio secondo lagredura pevista in detto mtocollo”.

La Costituzione adeguia protocollo sull’applicazione dei principi di
sussidiarieta e di mporzionalita allegato al trattato che istituisce la
Comunita europea (trattato CE) firmatoAadsterdam: la principale innova
zione introdotta, riguarda la creazione dimeccanismo di cordlio del
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I'applicazione del principio di sussidiarieta che per la prima volta coinvolge
direttamente i parlamenti nazionali.

Ogni parlamento nazionale potra riesaminare i progetti di atti legislativi
ed emettere un parere motivato, ogniqualvolta ritenga che il principio-di sus
sidiarieta non sia stato rispettato. Se un terzo dei parlamenti condivide lo
stesso parere, la Commissione o l'istituzione che ha presentato il progetto
dovra riesaminare la sua proposta.

Al termine di questo riesame, la Commissione o qualsiasi altra istituzio
ne interessata potra decidere di ritirare la sua proposta oppure di mantenerla
o di modificarla, ma sara comungue tenuta a motivare la sua scelta. 1l proto
collo, come si puo leggere nel testo che sotto si riporta, conferisce inoltre ai
parlamenti nazionali la facolta di presentare alla Corte, attraverso il proprio
Stato membro, un ricorso per violazione del principio di sussidiarieta da
parte di un atto legislativo.

“Articolo 1.- Ciascuna istituzione vigila in modo continuo sul rispetto
dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita definiti nell’articololl-1
della Costituzione.

Articolo 2.- Prima di proporre un atto legislativo europeo, la
Commissione ééttua ampie consultazioniali consultazioni devono tener
conto, se del caso, della dimensione regionale e locale delle azioni previste.
Nei casi di straordinaria genza, la Commissione non procede a dette con
sultazioni. Essa motiva la decisione nella proposta.

Articolo 3.-Ai fini del presente protocollo, per «progetto di atto legisla
tivo europeo» si intende la proposta della Commissione, l'iniziativa di un
gruppo di $ati memobri, l'iniziativa del Parlamento europeo, la richiesta
della Corte di giustizia, la raccomandazione della Banca centrale europea e
la richiesta della Banca europea per gli investimenti, dirette all'adozione di
un atto legislativo europeo.

Articolo 4.-La Commissione trasmette i progetti di atti legislativi euro
pei e i progetti modificati ai parlamenti nazionali nello stesso momento in cui
li trasmette al legislatore dell’Unione.

Il Parlamento europeo trasmette i suoi progetti di atti legislativi europei
e i progetti modificati ai parlamenti nazionali.

Il Consiglio trasmette i progetti di atti legislativi europei presentati da un
gruppo di $ati membri, dalla Corte di giustizia, dalla Banca centrale-euro
pea o dalla Banca europea per gli investimenti, e i progetti modificati,-ai par
lamenti nazionali.

Non appena adottate, le risoluzioni legislative del Parlamento europeo e
le posizioni del Consiglio sono da loro trasmesse ai parlamenti nazionali.

Articolo 5.-1 progetti di atti legislativi europei sono motivati con riguar
do al principio di sussidiarieta e di proporzionalita. Ogni progetto di atto
legislativo europeo dovrebbe essere accompagnato da una scheda eontenen
te elementi circostanziati che consentano di valutare il rispetto dei principi di
sussidiarieta e di proporzionaliftale scheda dovrebbe fornire elementi che
consentano di valutarne I'impatto finanziario e le conseguenze, quando si
tratta di una legge quadro europea, sulla regolamentazione che sara attuata
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dagli Sati membiri, ivi compresa, se del caso, la legislazione regionale. Le
ragioni che hanno portato a concludere che un obiettivo del’'Unione puo
essere conseguito meglio a livello di quest’ultima sono confortate da-indica
tori qualitativi e, ove possibile, quantitativi. | progetti di atti legislativi euro
pei tengono conto della necessita che gli oneri, siano essi finanziari @ ammi
nistrativi, che ricadono sull’'Unione, sui governi nazionali, sugli enti regio
nali o locali, sugli operatori economici, sui cittadini, siano il meno gravosi
possibile e commisurati all’'obiettivo da conseguire.

Articolo 6.-Ciascuno dei parlamenti nazionali o ciascuna camera di uno
di questi parlamenti pud, entro un termine di sei settimane a decorrere dalla
data di trasmissione di un progetto di atto legislativo europeo, inviare-ai pre
sidenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione un pare
re motivato che espone le ragioni per le quali ritiene che il progetto in causa
non sia conforme al principio di sussidiarieta. Spetta a ciascun parlamento
nazionale o a ciascuna camera dei parlamenti nazionali consultare ail’'occor
renza i parlamenti regionali con poteri legislativi.

Se il progetto di atto legislativo € stato presentato da un gruppatdi S
membiri, il presidente del Consiglio trasmette il parere ai governi ditédli S
membri.

Se il progetto di atto legislativo e stato presentato dalla Corte di-giusti
Zia, dalla Banca centrale europea o dalla Banca europea per gli investimen
ti, il presidente del Consiglio trasmette il parere all’istituzionegawo inte
ressato.

Articolo 7.-1I Parlamento europeo, il Consiglio e la Commissione e, se
del caso, il gruppo dit&ti membri, la Corte di giustizia, la Banca centrale
europea o la Banca europea per gli investimenti, ove il progetto di atto legis
lativo sia stato presentato da essi, tengono conto dei pareri motivati trasmes
si dai parlamenti nazionali o da ciascuna camera di uno di questi parlamenti.

Ciascun parlamento nazionale dispone di due voti, ripartiti in funzione
del sistema parlamentare nazionale. In un sistema parlamentare nazionale
bicamerale, ciascuna delle due camere dispone di un voto.

Qualora i pareri motivati sul mancato rispetto del principio di sussidia
rieta da parte di un progetto di atto legislativo europeo rappresentine alme
no un terzo dell'insieme dei voti attribuiti ai parlamenti nazionali conferme
mente al secondo comma, il progetto deve essere riesanTiakltsoglia
pari a un quarto qualora si tratti di un progetto di atto legislativo europeo pre
sentato sulla base dell’articdli®-264 della Costituzione riguardante lo spa
zio di liberta, sicurezza e giustizia.

Al termine di tale riesame, la Commissione e, se del caso, il gruppo di
Stati membiri, il Parlamento europeo, la Corte di giustizia, la Banca centrale
europea o la Banca europea per gli investimenti, se il progetto di atto legis
lativo europeo € stato presentato da essi, puo decidere di mantenere il pro
getto, di modificarlo o di ritirarloTale decisione deve essere motivata.

Articolo 8.- La Corte di giustizia dell'lUnione europea e competente a
pronunciarsi sui ricorsi per violazione, mediante un atto legislativo europeo,
del principio di sussidiarieta proposti secondo le modalita previste all-artico
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lo 111-365 della Costituzione da und&®o membro, o trasmessi da quest’ul
timo in conformita con il rispettivo ordinamento giuridico interno a nome del
suo parlamento nazionale o di una camera di detto parlamento nazionale.

In conformita alle modalita previste dallo stesso articolo, tali ricorsi pos
sono essere proposti anche dal Comitato delle regioni avverso atti legislativi
europei per I'adozione dei quali la Costituzione richiede la sua consultazione.

Articolo 9.- La Commissione presenta al Consiglio europeo, al
Parlamento europeo, al Consiglio e ai parlamenti nazionali una relazione
annuale circa I'applicazione dell’articold della Costituzione. La relazione
annuale deve anche essere inviata al Comitato delle regioni e al Comitato
economico e sociale”.

2.- La sussidiarieta orizzontale

Unificazione dell’Europa non significa uniformita di trattamento di
popolazioni che vivono in territori diversi, con cultura, storia, condizioni cli
matiche diferenti. Invocare una maggiore unita per I'Europa significa anche
coinvolgere i cittadini, perché possano dare il loro apporto in tema di idee,
di risorse e di senso di cittadinanza europea.

Non si puo inoltre dubitare del fatto che la vera ricchezza dell’Europa
deriva appunto dalla societa civile, e cioe dai cittadini che non solo singoli
ma associati tra loro perseguano obiettivi di rilievo comune.

Ciononostante, ndlrattato non vi sono spazi di riconoscimento del{prin
cipio di sussidiarieta orizzontale'akt. 5 TCE, nell’enunciare il principio di
sussidiarieta, fa infatti riferimento alla sola ripartizione delle competenze tra
Comunita e &ti membri e quindi si riferisce unicamente a quella verticale.

Altre enunciazioni generali non sono contenuteTnattato.

C’é chi sostiene che vi sia una apertura al principio di sussidiarieta oriz
zontale nell’art. 138, il quale dispone che:

“1. La commissione ha il compito digmuovee la consultazione delle
parti sociali a livello comunitario e gnde ogni misura per facilitarne il dia
logo provvedendo ad un sostegno equilibrato delldipar

2. A tal fine la Commissione, prima digsentae poposte nel setter
della politica sociale, consulta le pasociali sul possibile orientamento di
un’azione comunitaria.

3. Se, dopo tale consultazione, ritiene oppoa un’azione comunitaria,
la Commissione consulta le pesociali sul contenuto della pposta pevi
sta. Le pati sociali trasmettono alla Commissione un g@aro, se oppdu-
no, una raccomandazione”.

Se pure di apertura si possa parlare, la stessa risulta assai lontana dal
recepimento dell'importanza dell'azione dei cittadini nello svolgimento di
attivita di interesse generale in ambito europeo, al punto che prevale la tesi
secondo la quale non sia stato dato spazio alcuno alla sussidiarieta-orizzon
tale in Europa.

Manca, inoltre, anche nella Costituzione, ogni riferimento alla sussidia
rieta orizzontale. Non vi € stata, sul tema, una sensibilita a livello politico
che abbia accolto I'istanza rivolta dalla societa civile di introdurre il princi
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pio di sussidiarieta orizzontale nella Costituzione. C’é chi aveva proposto di
Inserire una norma simile a quella dell'at81della Costituzione italiana per
riconoscere il ruolo dei privati, singoli e associati, n€lavernancesuropea.

Occorre ancora una maturazione culturale, sociale e politica, per-scopri
re la importanza di questo principio, dalla cui pratica attuazione dipendera in
buona misura il grado di democraticita e di rispetto del cittadino e della per
sona nell’Europa del futuro.
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Paola Maria Zerman

LO STATO
SUSSIDIARIO

INTERESSE PUBBLICO
SOGGETTO ' SOGGETTO
o

Collaborazione della gestione della cosa pubblica
Rapporto di sussidiarieta
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Art.118 della Costituzione
(1. 3/2001)

“ Le funzioni amministrative sono attribuite ai
Comuni salvo che, per assicurarne I’esercizio
unitario, siano conferite a Province, regioni, Stato } \
sulla base del principio di Sussidiarieta, ' verticale
differenziazione e adeguatezza”

Sussidiarieta

Stato,Regioni,Province e Comuni favoriscono
P’autonoma iniziativa dei cittadini singoli e Sussidiarieta
associati,per lo svolgimento di attivita di interesse :>

generale,sulla base del principio di orizzontale
sussidiarieta
Art.118 della Costituzione
P.A.
INTERESSE PUBBLICO
SOGGETTO SOGGETTO
ATTIVO ATTIVO

Collaborazione della gestione della cosa pubblica
Rapporto di sussidiarieta
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STATO

]

REGIONI

L]

PROVINCE

COMUNI

La sussidiarieta non opera come “aprioristica modificazione delle competenze
regionali in astratto, ma metodo per 'allocazione di funzioni a livello pit adeguato”
(Corte Cost.303/2003)

Sussidiarieta orizzontale

se viene a mancare

CITTADINO
E risorsa per la p.a.

| |

Interesse pubblico
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QUALI RAPPORTI TRA SUSSIDIARIETA’
VERTICALE E ORIZZONTALE ?

cI ol

Interviene solo se il cittadino non ha agito

|
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SUSSIDIARIETA’
VERTICALE

Corte Costituzionale

1

Permanenza nell’ordinamento dell’attivita
unificante dello Stato

Non limitata alle sole materie di competenza
esclusiva o ai principi fondamentali in materia
concorrente

1y
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SUSSIDIARIETA”
VERTICALE

Legge: FUNZIONI
AMMINISTRATIVE Deroga art.118

Es. costruzione impianto energia elettrica: autorizzazione Ministero della attivita produttive
(Corte Cost.:SENT.6/2004)

CORTE COSTITUZIONALE

SUSSIDARIETA’
+
ACCORDO REGIONE

|
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CORTE COSTITUZIONALE
(sent. 303/2003)

Legge: FUNZIONI AMMINISTRATIVH
IN SUSSIDIARIETA’ ALLO
STATO

U

PRINCIPIO DI LEGALITA’

Corte Costituzionale

JL
finanziamenti
Es.tutela
concorrenza,
risparmio

’Le;g Cgl’l ‘ ‘.‘e’ O :> Ingerenza
usiva delle kegioni dello Stato

Stato>

Interventi per
lo sviluppo
intero del
Paese
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Legittimita dei vincoli ai bilanci degli enti
autonomi

. : limiti alle politiche di bilancio
Legislatore statale solo con disciplina di

principio per ragioni di
coordinamento finanziario

1 |

Solo limite complessivo che lascia agli enti ampia liberta di
allocazione delle risorse tra i diversi ambiti di spesa e di scelta
degli strumenti(Corte Cost.36/2004)

1l

La previsione dei limiti alla entita di una singola voce di spesa non
¢ principio fondamentale ma indebita invasione di competenze
(es.limiti di spesa per studi e incarichi di consulenza , ecc.)
(Corte Cost.417/2005)
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SUSSIDIARIETA’
ORIZZONTALE

Gli Enti pubblici

favoriscono

dei cittadini
singoli o associati
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Stato, Regioni, Province, Comuni

Favoriscono

Autonoma iniziativa

Singoli o associati

Sostegno economico| Senza delega

Art.118 TERZO
COMMA

«Associazioni
*No profit
«Singoli
«famiglie
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Sussidiarieta orizzontale:problemi applicativi

Quando il cittadino puo intervenire?

E’ necessaria la messa in mora della p.a.?

Chi paga l'intervento? Art.7 legge La
Loggia:quando sono utilizzate risorse pubbliche si
applica I’'art.12 della legge 241/1990: previsione e
pubblicazione dei criteri e modalita di erogazione

11 4

Chi e responsabile degli eventuali danni?

“Il nuovo art.118 sostiene i cittadini che vogliono fare di piu”

INFORMAZIONE. Una campagna informativa sui mass media, I’istituzione di uffici e
incaricati appositi, diffusione dell’art.118 nelle scuole, pubblicazioni diffuse sul territorio
nazionale con la collaborazione delle organizzazioni civiche.
CONSULTAZIONE. Deve diventare un fatto normale il rapporto di consultazione, di
convocazione e di ascolto con organizzazioni, gruppi, movimenti.
CO-GOVERNO. Ecco gli strumenti di collaborazione con le istituzioni: protocolli
d’intesa, conferenze dei servizi e tavoli di lavoro comuni, attuazione delle forme di
partecipazione gia previste, verifica di qualita e degli appalti, incontri sulla valutazione
dell’etficienza dei servizi e sulla ripartizione dei costi.
SOSTEGNO E RICONOSCIMENTO. Le istituzioni devono accompagnare e sostenere le
azioni positive delle organizzazioni per I’interesse generale dei cittadini, prevedendo anche
incentivi economici.
LEGISLAZIONE. Parte I’operazione statuti: si tratta di inserire il principio costituzionale
di sussidiarieta negli statuti regionali, comunali e provinciali, nelle leggi e nei regolamenti.
Si chiede anche ’elaborazione di una carta dei cittadini attivi.
SENSIBILIZZAZIONE. Convocare assemblee cittadini e sollecitarne la partecipazione.
Seminari, conferenze e corsi di formazione rivolte sia ai funzionari

pubblici che alle organizzazioni di cittadini.

. Maggiori possibilita per i cittadini mettendo a
disposizione luoghi, locali, spazi, siti web e attivazione concreta di contrappesi di
cittadinanza.

da: Associaz.Cittadinanzattiva
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Il cittadino e fonte di capitale sociale

!

economia Livello
culturale

Il CS elevato aumenta:

Il CSF accresce il livello civile ed economico della
societa’

Da: Ricecardo Prandini 20(



306 RASSEGNAAVVOCATURA DELLO STATO

LA FAMIGLIA E’ FONTE DI CAPITALE
SOCIALE

Le relazioni positive all'interno della famiglia
accrescono il benessere di ogni singolo
componente e ne promuovono un equilibrato
sviluppo. Tale positivo effetto si ripercuote sulla
societa in termini di ricchezza sociale, culturale e
anche economica, in quanto riduce i disagi ad
altissimo costo sociale (criminalita,
tossicodipendenza, ecc.)

Da Studi condotti dal National Institute on Drug Abuse
reperibili su www.nida.nih.gov

Capitale Sociale :qualita della relazione tra genitori e figli (e
con gli altri membri se coabitanti )

Capitale finanziario: ricchezza economica della famiglia
Capitale umano: es. livello di istruzione dei genitori
Capitale sociale: per riuscire a scuola non basta avere genitori ricchi e
ben istruiti, occorre anche che passino tempo con i loro figli e si
impegnino a trasmettere le capacita necessarie alla riuscita scolastica

! ]

La forza della relazione (Capitale Sociale) aumenta con:

1) la presenza fisica dei genitori: famiglia composta da entrambi i
genitori; presenza a casa di almeno uno dei genitori = maggiore CS

2) ’attenzione dedicata dai genitori ai figli: piu tempo assieme =
maggiore CS

da:Riccardo Prandini2003-
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Fattori di protezione contro I'uso di sostanze
stupefacenti e altre dipendenze

A

« Forte senso di appartenenza alla famiglia

« Esperienza di controllo parentale con chiare
regole di condotta e coinvolgimento dei
genitori nella vita dei loro figli

« Forte senso di appartenza ad istituzioni
prosociali come scuola, organizzazioni
religiose ecc.

Risk and Protective factors Nide 1997

LA RELAZIONE FAMILIARE CREA
RICCHEZZA

lo STATO ASSISTENZIALE non considera questo
fattore perché interviene nei confronti dei singoli
membri isolati dal contesto familiare (anziano,
invalido, maternita ecc.): il costo economico ¢ altissimo
con scarsi risultati di benessere complessivo

La crisi economica e sociale impone di individuare un
altro modello di welfare diretto a considerare la
famiglia, unitariamente intesa, come soggetto
protagonista dell’azione amministrativa
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Investimento in politiche familiari

| |

« ITALIA: 0,9 % - | MINIMO IN EUROPA (con Spagna)

- DANIMARCA :3,8 MASSIMO IN EUROPA

» Famiglie povere in Italia: 2 milioni 500 mila=
c.a. 8 milioni di persone

« Famiglie a rischio poverta:2 milioni 400 mila
c.a.7 milioni e mezzo di persone

Dati: Eurispes





