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L’Avvocatura Generale dellde®o, che della giurisprudenza costituzio
nale successiva al 2002 ha vissuto i momenti di maggiore rilievo, ha-ritenu
to che, in occasione del sessantesimo anniversario della Costituzione, fosse
utile sofermarsi sulla distribuzione attuale dei poteri di politica economica
sia per sollecitare la ricostruzione teorica da parte di chi, tra i primi, si
occupato dei vari aspetti dellgomento, sia per dare un’informaziongar
nica a chi di quegli strumenti si deve poi servire.

Per il fine che ci si & proposto si € ritenuto che tre fosserogginaan
ti, tra quelli di maggiore interesse, sui quali concentrare I'attenzione: I'art. 95
della Costituzione; il principio dsussidiarietanella collocazione che oggi
ha assunto nell’art.1B; il principio dileale collaborazioneche nella giuri
sprudenza piu recente ha assunto un rilievo particolare.

L’Avvocatura dello &to si trova in una situazione particolare, utile per
una visione complessiva e coordinata di certe questioni, per quanto-scomo
da dal punto di vista operativo.

E coinvolta in gran parte dei giudizi che si svolgono davanti alla Corte
costituzionale, anche se in veste diversa, e contemporaneamente difende le
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amministrazioni statali e spesso regionali nei giudizi ordinari ed amministra
tivi, in cui talvolta si riscontrano le di€olta operative nella attuazione pra
tica di certe norme o certi principi.

Per la sua visione, in pratica a 360°, del contenzioso pubblico € in grado
di ricostruire il quadro, nel quale finiscono con I'egere le coerenze ma
anche le incongruenze tra i principi, le norme ed i criteri operativi che di
volta in volta si trovano applicati.

E per questo che é stato sceltog@nento di cui oggi si trattera cond’'o
biettivo, che, si spera, possa essere realizzato in misura soddisfacente, di
mettere in evidenza le eventualifaiblta operative perché, chi ne ha i pote
r, possa porvi rimedio.

L'art. 95 della Costituzione attribuisce al Presidente del Consiglio dei
ministri la direzione della politica generale e, di conseguenza, la responsabi
lita corrispondente.

Lo strumento principale di politica economica é la legge.

Nel quadro istituzionale originario il quadro era coerente perché H pote
re legislativo corrispondente era dellats.

Oggi la situazione &€ mutata.

La prima dificolta si incontra per il fatto che, innovando radicalmente il
Titolo V, non si sia intervenuti sugli alffitoli, lasciando alla Corte costitu
zionale il coordinamento conseguente, compito che, quanto meno in linea di
principio, non sarebbe della Corte oltre una certa misura.

L’attuale art. 17 lascia alla legislazione esclusiva deltat® spazi piut
tosto ristretti di politica economica (se la si intende in senso ristretto, senza
tenere conto dei riflessi economici di altre politiche).

La materia monetaria (lete) € ormai comunitarizzata; lutela del
risparmio presuppone una ricchezza gia prodottagtala della concaen
zaconsente solo di regolare il mercato, per assicurarne la corretta funzione
concorrenziale. La materia piu vicina € la tutelardeicati finanziari, ma
visti anche essi nella loro funzione strumentale, neutra rispetto ai fini.

Resta la sola materia tributaria, con tutti i suoi limiti dicatia nella
politica economica.

La gran parte degli strumenti piu incisivi rientra nella legislazione con
corrente o esclusiva delle Regioni.

Possono ritenersi utilizzabili i principi fondamentali la cui determinazio
ne, nelle materie di legislazione concorrente, € riservata alla legislazione
dello Sato?

| principi fondamentali, almeno nella prospettiva ricavabile dal terzo
comma dell’art. 17, sembra che abbiano una funzione di limite e non-di sti
molo, nel senso che, se la Regione assume l'iniziativa legislativa, ad essi Si
deve attenere.

Attraverso i principi fondamentali, puo Idg®o imporre alle Regioni di
assumere iniziative legislative?

La questione, per quello che risulta, non é stdtardhta dalla Corte
costituzionale, quanto meno direttamente.

Un orientamento in senso positivo, non espresso ma presupposto,
potrebbe desumersi dalla sentenza n. 196/2004, in materia di condono edili
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zio, dalla quale, peraltro, per la particolarita delle questioni e del tempo in
cui sono sorte, non sembra prudente trarre conclusioni di ordine generale.

La difficolta di coordinare I'art. 95 con I'art1Y e stata sottoposta all’e
same della Corte costituzionale, prospettando la sola alternativa che-sembra
va possibile.

Se la portata normativa dell’art. 95 fosse rimasta immutata, t@&ito S
sarebbe dovuta riconoscere come mantenuta la potesta legislativa in materia
di politica economica, in quanto politica generale.

In caso contrario il nuovo artlI avrebbe, se non abrogato, almeno
superato o modificato sostanzialmente I'art. 95.

La Corte ha seguito questa seconda interpretazione con una motivazione
guanto mai scarna, della quale, anche se non espresso, € intuibile il motivo
ispiratore.

Se si fosse seguita la prima ipotesi interpretativa, era prevedibile che lo
Stato, per radicare la sua potesta legislativa, avrebbe definito le leggi che lo
intﬁressavano come di politica economica generale, facendole cosi rientrare
nell’art. 95.

Se le Regioni lo avessero contestato, sarebbero potgersaguestioni
complesse di politica generale, sulle quali si sarebbe dovuta pronunciare la
Corte, con tutte le implicazioni conseguenti.

La Corte ha preferito fare applicazione dell’aft8 lattraverso la formu
la, ormai di applicazione costante, dalldamata in sussidiarieta.

Ha risolto il problema operativo, assicurando atiat&il potere di inter
vento, ma si e riservato, di fronte ad eventuali contestazioni, di trovare-la solu
zione caso per caso senza dovéoatare agomenti di portata generale.

La soluzione e stata cosi trovata in una sfera diversa da quella naturale.

Dall’ambito legislativo, dove si sarebbero dovuti collocare i rapporti tra
att.95 e 17, si € passati a quello defienzioni amministrativenel quale
opera il principio dsussidiarieta.

Come si € accennato, alla Corte costituzionale non si prospettavano-soluzio
ni diverse, salvo a spogliare Ita® di qualsiasi potere di politica economica.

Riconoscere all’art. 95 pieno vigore, non toccato dalle modifiche del
Titolo V, sarebbe stato forse piu soddisfacente dal punto di vista delle sim
metrie istituzionali, ma avrebbe provocatdiddlta di coordinamento piut
tosto serie, il cui superamento avrebbe fatto carico alla Corte.

La soluzione trovata ha salvato gli interessi operativi debdoSattra
verso una costruzione che ha tutelato, secondo alcuni anche al di la del
necessario, i nuovi poteri cheTiktolo V ha attribuito alle Regioni.

Le questioni sorte e le posizioni assunte dalle parti, talvolta piuttosto
radicali, possono indurre nel dubbio che alcune delle soluzioni adottate
abbiano finito col risentire della particolare conflittualita del periodo in cui
il Titolo V e entrato in prima attuazione.

Dalla giurisprudenza della Corte si ricava I'impressione che si sia volu
to tutelare al massimo grado i poteri delle Regioni.

Di fronte all’lampliamento di questi poteri, che hanno spostato il baricen
tro legislativo verso le Regioni, la Corte ha voluto creare una linea di difesa
che non ne consentisse erosioni.
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Questo orientamento non sembra del tutto coerente con certi principi tra
dizionali, secondo i quali piu i poteri vengono decentrati, piu si ritiene che
vadano rdbrzati quelli mantenuti al centro in modo che sia garantitéi{’ef
cacia degli interventi da valere su tutto il territorio nazionale.

La Corte costituzionale, sia per alcuni orientamenti ricorrenti che per la
parzialita dell'intervento innovatore, sembra aver temuto il rischio contrario
ed ha preso le contromisure in via preventiva.

E questa I'impressione che si € avuta nel riscontrare alcuioelthf ope
rative, di fronte alle quali si sono talvolta trovaté\feministrazioni statali.

In questa prospettiva vanno collocateslssidiarietee laleale collabe
razione,che costituiscono ormai i principi di base della giurisprudenza in
materia della Corte costituzionale.

Da qui l'utilitd di qualche riflessione aggiornata su di essi.

Per il principio di sussidiarieta le funzioni vanno attribuite “alle autorita
territorialmente e funzionalmente piu vicine ai cittadini interessati” “cen I'e
sclusione delle funzioni incompatibili con le dimensioni medesime” [territo
riali] (art. 4.3 lett.a) della legge n. 59/97).

Il principio opera da tempo nell’'ordinamento comunitario.

Dopo essere emerso nella giurisprudenza della Corte di Giustizia, & stato
formalizzato nell’art. 5 (gia art. 3 B) d@&rattato CE: “nei settorche non
sono di sua esclusiva competete&omunita interviene, secondo il princi
pio di sussidiarieta, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione
prevista possono esserefmiéntemente realizzati daglit&i membri e pos
sono dunque, a motivo delle dimensioni o dedétéfdell’azione in questio
ne, essere meglio realizzati a livello comunitario”.

Presupposto per la sua applicabilita €, dunque, che ci siano competenze
concorrenti.

Le competenze, che sono defingencorenti, non si sovrappongono
integralmente, nel senso che investono la stessa materia, ma diverse sono le
sfere territoriali, piu estese per alcuni soggetti e piu limitate per gli altri, ma
all'interno di quella piu vasta cosicché il soggetto a competenza territoriale
piu ampia puo intervenire solo quando glie&f si debbono produrre in
modo uniforme su tutto il territorio di sua competenza.

Il principio costituisce, dunque, il criterio di distribuzione delle compe
tenze concorrenti, con funzione di limite alla competenza del soggetto a sfera
territoriale piu ampia e di tutela dell’ente a competenza ristretta, cheda eser
cita a piu diretto contatto con gli interessati.

In questo modo si evita che il soggetto pit lontano dagli amministrati
intervenga quando gli interessi rilevanti non sono pregiudicati da una disci
plina territorialmente di€renziata.

Nell’ambito comunitario quando le sfere di competenza della Comunita si
sono ampliate, I'ampliamentarizzontale in quanto esteso ad altre materie,
stato temperato in sengetticale dal principio di sussidiarieta, che ha consen
tito alla Comunita di spingersi solo fino al punto in cui il suo intervento fosse
necessario per realizzare gli interessi unitari della Comunita, lasciando tutti gli
altri interventi agli $ati ed alle loro articolazioni territoriali interne.
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In quanto criterio di distribuzione delle competenze concorrenti, una volta
che sia accertato che, per la necessita che si produdetticuefformi sull’in-
tero territorio di riferimento, & I'ente a competenza territoriale maggiore che
deve operare, la sua competenza dovrebbe essere esclusiva nel senso che su di
essa non potrebbero interferire le competenze territorialmente limitate, sempre
che sia mantenuta nei limiti conseguenti alla sussidiarieta.

Sul punto € il caso di intrattenersi.

La sussidiarieta, come si e gia rilevato, opera solo in caso di competenze
concorrenti e la sua funzione € quella di far individuare I'ente che di volta in
volta puo intervenire: €, cioé, un criterio di distribuzione delle competenze.

Né potrebbe essere altrimenti.

Se la competenza dell’ente é giustificata dal fatto che sull'intero territo
rio di sua influenza gli &tti si debbono produrre in modo uniforme, qual
siasi interferenza di soggetti a competenza territoriale limitata pregiadiche
rebbe I'obiettivo.

Nella giurisprudenza comunitaria I'intervento della Comunita € sempre
giustificato dalla impossibilita per glit&i di conseguire I'obiettivo fissato
dalla normativa comunitaria, con la conseguente esclusione di questi ultimi
fino al limite in cui il loro intervento non sarebbe produttivqg (ra le altre,
la sentenza 13 maggio 1997 C-233/94).

Che attraverso il principio di sussidiarieta si realizzi la ripartizoteike
competenze tra glit&i membri e la Comunita e rilevato espressamente
dall’Avvocato Generale nelle conclusioni nel giudizio che si & concluso con
la sentenza appena richiamata.

Il principio si trova confermato nelle conclusioni delMocato Genera-
le nel procedimento C-377/98: “la Comunita prendera l'iniziativa secondo |l
principio di sussidiarieta solo e nei limiti in cui gli obiettivi programmati non
possono essere perseguiti adeguatamente daglingembri e possono di
conseguenza, per la loro portata o per dgétefrichiesti, essere meglio per
seguiti dalla Comunita”.

Secondo la giurisprudenza della Corte in base alla sussidiarieta4a com
petenza e o della Comunita o deghtB I'una esclude l'altra.

La Corte costituzionale non e su questa linea.

Nella sentenza n. 303/2033, che é la sentenza di riferimento in materia,
la Corte ha seguito “una concezione procedimentale e consensuale”.

La sua agomentazione puo essere cosi schematizzata:

— sideve partire dall'esame delle funzioni amministrative per verificare se
gueste, per la scala nazionale della loro operativita, possono essere eser
citate solo dallo tito;

— il principio di legalita “impone che anche le funzioni assunte in sussidia
rietd siano aganizzate e regolate dalla legge”, che non puo essere che
guella statale;

— il riparto delle competenze legislative contenutoTitglo V pud subire
una deroga solo nei limiti della ragionevolezza;

— “dal congiunto disposto degli arttlZ e 1.8, primo commasia desumni
bile anche il principio che dell'intesa consegue alla peculiare funzione
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attribuita alla sussidiarieta, che si discosta in parte da quella gia cono
sciuta nel nostro diritto di fonte legale”, vale a dire la legge n.59/1997,

— il fatto che dalla funzione amministrativa sia attratta quella legislativa
“pud aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in pre
senza di una disciplina che prefiguri mer in cui assumano il dovuto
risalto le attivita concertative e di coordinamento orizzontale, ovverosia
le intese, che devono essere condotte in base al principio di lealta”.

La Corte ha dichiarato di aver voluto cosi adottare una nodioaent
cadella sussidiarieta invece della “primitiva dimensione statica”.

Della originaria e tradizionale nozione deflassidiarietae stato cosi
cancellato uno dei tratti essenziali.

La giurisprudenza costituzionale successiva ha confermato questa nozio
ne, precisandone alcuni caratteri.

L'intesa deve esseferte e non puo essere, pertanto, evitata per Ressu
na ragione e con nessun mezzo, compreso il potere sostitutivo, introdotto
dall'art. 120.

Di conseguenza, in caso di dissenso, il procedimento non si potra-conclu
dere, salva la definizione attraverso un ricorso per conflitto di attribuzione.

La Regione non puo intervenire nel procedimento legislativo, ma la legge
deve coinvolgere la Regione nei procedimenti amministrativi che prevede.

La Corte costituzionale & stata, dunque, consapevole di aver teorizzato
una sussidiarieta atipica, che ha definito per gudistmmica.

A questo risultato & pervenuta con un procedimergonaentativo che
merita di essere esaminato nel suo sviluppo.

La Corte ha ritenuto che la “chiamata in sussidiarieta” avrebbe potuto
resistere ad “uno scrutinio stretto di costituzionalitd” solo se mantenuta nei
limiti della ragionevolezza (\ancora sent. n.303/2003).

Lo scrutinio di costituzionalitava efettuato, pertanto, sulla legge stata
le emanata in sussidiarieta.

La potesta legislativa viene acquisita daltat8 in sussidiarieta perché,
una volta accertato che le funzioni amministrative debbono essere sue, non
gli possono essere attribuite da altri.

Va escluso, gia in linea di principio, che l'attribuzione possa provenire
dalle Regioni sia perché un legge regionale non puo vincolar¢alo,sia
perché sarebbe necessario che l'attribuzione pervenisse da tutte o da piu
Regioni contemporaneamente.

Una soluzione diversa da quella adottata si sarebbe potuta avere nelle
materie di legislazione concorrente.

Lo Sato si sarebbe potuto attribuire le funzioni nel fissare i principi fon
damentali della materia.

Se, ai sensi dell'art.1B Cost., le funzioni non possono essere esercitate
utilmente che in modo uniforme su tutto il territorio statale, I'attribuzione
unitaria sarebbe potuta intervenire attraverso i principi fondamentali della
materia.

Per escluderlo si sarebbe dovuto ritenere che i principi fondamentali,
richiamati nel terzo comma dell’artl1 Cost., non possano che avere earat
tere sostanziale e non investire le competenze.
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Non sembra, peraltro, che il testo della norma costituzionale giustifichi
una tale conclusione né in questo senso sembra orientata la giurisprudenza
costituzionale.

L'orientamento seguito dalla Corte costituzionale dovrebbe essere vali
do a maggior ragione per le materie di legislazione concorrente.

Cosi ricostruito, il procedimento gomentativo seguito dalla Corte fa
somere qualche perplessita.

La chiamata in sussidiarietaresuppone che le funzioni debbano essere
esercitate dallotato per la necessita che su tutto il territorio nazionale si
producano détti uniformi.

Da questa esigenza, realizzata attraverso la sussidiarieta, per il principio di
legalitala potesta legislativa non puo essere che d&ko erché solo la legge
dello Sato puo radicare una competenza amministrativagdinbistatali.

Se la competenza non puo essere che statale, deve anche essere solo
dello Sato perché I'intervento regionale non solo non & necessario per quel
'uniformita, ma é tendenzialmente di ostacolo.

Come si spiega allora 'intesa forte?

La Corte ha fatto ricorso allagionevolezza.

Poiché ha desunto la potesta legislativa da una norma sulle funzioni
amministrative, ha ritenuto che non potessero essere sacrificate del tutto le
funzioni delle Regioni alle quali era riservata la legislazione, al di fuori della
sussidiarieta.

In pratica la perdita della potesta legislativa, anche se costituzioralmen
te giustificata, per la coerenza e la ragionevolezza del sistema doveva salva
re le funzioni amministrative della Regione, che in basesaisidiarieta
non competevano ad essa.

La sussidiarietalinamicafinisce con I'essere una sussidiarieta atipica,
che fa sagere perplessita anche da un punto di vista diverso.

La competenza amministrativa statale, vale la pena di ripeterlo, fa acqui
stare allo &to la potesta legislativa per la sua attribuzione.

Perché lintesa forte deve essere con le Regioni (e necessariamente con
le Regioni, stando alla giurisprudenza della Corte costituzionale)?

Secondo il principio di sussidiarieta, una volta esaurita la competenza
dello Sato potrebbe radicarsi quella dei Comuni, secondo il principio-fissa
to nell’art. 118. Alle Province ed alle Regioni si potrebbe risalire solo per
sussidiarieta.

La giurisprudenza della Corte sembra, invece, superare la scala déBart. 1
attribuendo senz’altro la partecipazione all'intesa alla Regione, in ogni caso.

La competenza regionale, in pratica, viene desunta dal fatto che, una
volta superata la potesta legislativa regionale in favore deditn,Salla
Regione residua comunque una competenza amministrativa da esercitare
d’intesa con lo &to.

In pratica, superando il principio su cui si fonda 'aff8,lle competen
ze amministrative sono state ricollegate alla potesta legislativa, riassegnan
dole all’ente, in questo caso la Regione, nella cui legislazione, sia esclusiva
che concorrente, rientra la materia.
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Il principio di ragionevolezzaal quale la Regione ha dichiarato di ispi
rarsi, ha fatto, quindi, superare quellcsdssidiarieta.

In questo ordito costituzionale va inquadrata l'intieste.

Se le funzioni amministrative sono state ricollegate alla potesta legislativa
e se sono state mantenute alle Regioni anche quando la loro potesta legislati
va viene meno, ma in via solo episodica, si € ritenuto che quelle funzioni,
almeno loro, non potessero essere messe da parte integralmente e che andasse
ro comunque mantenute all’interno di una intesa, necessariafoate

La conseguenza sul piano pratico € che, in caso di dissenso non supera
bile, o l'iniziativa statale si esaurisce senza risultati, o del conflitto viene
investita la Corte costituzionale che, nel risolverlo, dovra individuare la posi
zione prevalente, facendo una scelta di politica economica.

Senonché la sede giurisdizionale, anche se di livello costituzionale, non
sembra la piu adatta per scelte di questo genere.

L’ intesa fote, secondo la Corte costituzionale, &€ uno dei modi di-attua
zione del principio dieale collaboraziongal quale si debbono ispirare i rap
porti non solo tra tato e Regioni, ma tra tutti gli enti che costituiscono la
Repubblica ai sensi dell’art14.

Laleale collaborazion@ una delle tante clausole generali, inserite nella
Costituzione, che consente alla Corte costituzionale di procedere a valutazio
ni cliniche, fondate sulle peculiarita dei singoli casi.

Laleale collaborazionéa operato inizialmente soprattutto a tutela delle
sfere legislative regionali elencate, secondo il testo originario delllaft. 1

Attraverso di essa si & voluto evitare chetkt&@ nell’esercizio della sua
potesta legislativa generale, finisse con I'intromettersi nelle materie riserva
te alle Regioni.

Né si é trattato di novita perché quel principio, ed altri analoghi, hanno tro
vato applicazione prevalentemente a tutela di competenze limitate o elencate.

Oggi che il baricentro legislativo si & spostato verso le Regioni ed elen
cate sono le materie di legislazione esclusiva statale, la leale collaborazione
ha continuato a trovare applicazione in funzione di limite ai poteri statali.

Anche se non ci sono enunciazioni espresse in questo senso, ma nella
giurisprudenza costituzionale recente si trova di fatto applicato prevalente
mente in questo senso.

Il risultato & che un principio, applicato prevalentemente in favore del
titolare di competenze elencate, ha finito con I'operare come limite di chi
oggi ha quelle competenze.

In altre parole, sembra che non sia piu uno strumento a tutela di potesta
limitate, ma a tutela degli enti territoriali nei confronti deltat8, anche se
I'equilibrio istituzionale e mutato radicalmente.

Come si ripete, nella giurisprudenza costituzionale non si trovane enun
ciazioni nel senso indicato, formulate in termini generali; € solo I'idea che si
ricava da un esame panoramico di quella giurisprudenza.

L’obiettivo di questo convegno € di chiarire gli aspetti rilevanti dei vari
problemi, in modo che gli gani competenti siano informati degli strumen
ti di politica economica di cui dispongono, cosi da non confidare, una volta
fatti 1 programmi, di poterli attuare in assoluta indipendenza.
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Gli strumenti di politica economica
nel nuovoTitolo V della Costituzione

SommARIO 1.- Prologo. 2.- Gli stumenti di politica economica nel nuovo titolo3+
Tendenze nella giurispdenza costituzionale: a) nelle materie esclusive. 4.- Segue: b) nelle
materie concaenti. 5.- Segue: c¢) nelle materiesiduali. 6.- Politica economica e “costi
tuzione finanziaria”. 7.- Epilogo.

1. Prologo. — Quali strumenti di politica economica per I@at8? La
domanda ha ragione di porsi soprattutto dopo la riforma costituzionale del
titolo V. Prima della legge cost. n. 3 del 2001 la Costituzione e il diritte posi
tivo non davano adito a dubbi: la politica economica coincideva con fa poli
tica statale (1). Del resto, questo assunto corrispondeva alla struttura del
'amministrazione pubblica concepita eganizzata in termini unitari, sulla
base del principio di gerarchia, nonostante la struttura decentrata della
Repubblica e la presenza di enti territoriali dotati di autonomia politica.
L'intervento pubblico nell’economia, diretto o indiretto non importa, era
essenzialmente riferito alle scelte politiche deltat& e andava realizzato
secondo i principi contenuti negli artt. 41 e ss. Cost. che, secondo una nota
concezione, davano sostanza alla pur controversa nozione di “costituzione
economica”Anche scientificamente Il diritto pubblico dell’economia e stato
e continua a essere configurato come una parte del diritto pubblico statale
tout cout. Questa dimensione nazionale dell’economia pubblica non ¢ stata
messa in discussione neppure dal processo di integrazione europea, sia con
riferimento alla definizione delle politiche economiche europee (2), sia
riguardo al rinnovato modello di intervento pubblico nell’economia, quello
dello stato regolatore (3). Pure I'arlL7] nella sua originaria edizione, eon
fermava la sostanziale estraneita delle regioni (e in genere dei livell-decen
trati di governo territoriale) dalle scelte fondamentali di politica economica
nazionale, stante la sostanziale irrilevanza dei poteri regionali. La potesta

(1) Non serve in questa sede specificare il significato dell’espressione “politica econo
mica”, trattandosi solo di una nozione descrittiva, nella quale rientrano gli interventi in
materia di proprieta, impresa, lavoro, fonti di e credito e risparmio, urbanistica, pro
tezione sociale, salute ecc. Q¥t. S. GanniNI, Economia (disciplina della)in Enc. Dir.,

XV, Milano, 1965, 276.

(2) Cfr. G. L. Tosaro, R. Bassi, Unione economica e monetariam Enc. Dir, V,
AggiornamentpMilano, 2001, 1092.

(3) Cfr. per una ricostruzione sintetica delle vicende dell'intervento pubblico nell’'eco
nomia,F. Merusie G. C. $aTTINI, Economia (intevento pubblico nell’)in Dizionario di
Diritto Pubblico, 11l, Milano, 2006, 2084 ss.
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legislativa concorrente era, infatti, limitata a fiere e mercati, turismo ed indu
stria albeghiera, tranvie e linee automobilistiche di interesse regionale, agri
coltura, artigianato. Del resto rimaneva solo nellambito delle petizioni di
principio lo slogan, in voga negli anni Settanta, delle regioni per la pregram
mazione e quali strumenti per la riforma deltat8 (4). Se si getta lo sguar

do al processo di decentramento ci si avvede con facilita come proprio lo
“sviluppo economico” abbia rappresentato il “settogaoico” nel quale piu

forti sono state le resistenze dellamministrazione centrale e, quindi, quello
meno permeabile al processo di regionalizzazione delle funzioni amministra
tive. Timido & stato pure I'esito della riforma Bassanini: I'unico tentativo di
rottura dell'unita economica nazionale e stato il varo del c.d. federalismo
commerciale, per &dtto del decreto Bersani del 1998 (5).

Nella nostra materia era abbastanza scontato ritrovare un naturale rifles
so del limite dell'interesse nazionale che, nel modello di regionalisme cono
sciuto fino alla riforma del titol®&, costituiva il principale e il piu penetrante
strumento di ritaglio statale delle materie di competenza regionale (6).
Proprio la presenza dell'interesse nazionale finiva per giustificare un contesto
culturale e materiale diretto a rgaralizzare regioni e enti locali nelle scelte
di politica economica, grazie al combinato disposto della teoria delllatt. 1
Cost. come “pagina bianca”, della sostanziale assenza di leggi cornice nelle
materie di legislazione concorrente, della presenza di un penetrante potere
statale di direzione e della legislazione e dellamministrazione regionale e
locale per mezzo della funzione statale di indirizzo e coordinamento, dell'a
vallo giurisprudenziale agli indirizzi di politica economica statale.

Evidente era, proprio alla luce di questo quadro complessivo, lo scarto
tra il diritto vivente e I'esperienza storica deB@to-nazione, specialmente
se riguardata alla luce dei processi di trasformazione economica e istituzio
nale in atto nei principali Paesi del mondo occidentale. La globalizzazione
innanzitutto, che manda in crisi il modello tradizionale dellimpresa fordista
e spinge verso il decentramento produttivo, verso l'impresa a rdtesadif
ad alta tecnologia. La competizione economica diventa una competizione tra
sistemi regionali, tra imprese e territgkssume rilievo il c.d. regionalismo
economico, al quale fa geendantl conio dell’espressioneglocal’, quale
nuovo modello di gyanizzazione economica insieme globale e locale (7).

(4) Significativo era che il varo delle regioni veniva percepito piuttosto in chiave-di par
tecipazione democratica piufdi$a, perché la questione piu stringente era I'esigenza di inver
tire la tendenza alla “privatizzazione del potere statale’ UCfRomacnoLl, Il sistema econo
mico nella costituzionén F. GaLGANO, La costituzione economicRadova, 1977, 170 s.

(5) Su cui vedF. CinTioLl, Commecio e liberalizzaziongn “MCR”, 2007, 427 ssP.
BiLanciA, La disciplina del commeio tra legislazione e attivita pianificatorjain Le
Regionj 2005, 743 ss.

(6) Insuperata resta l'analisi e le prospettive tracciatA.d®aRrRBERA, Regioni e inte
resse nazionaléMilano, 1973.

7) Su questi scenari e sulle valutazioni di sistema, AfrBARBERA, Audizione,
Commissioni dhri costituzionali di Camera e Senata,dicembre 2006, in wwforumco
stituzionale.it.
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Questa nuova realta economica € la principale causa della tanto celebrata
crisi dello Sato, stretto nella morsa di forze opposte che spingono, da un
lato, al raforzamento delle ganizzazioni internazionali e sovranazionali e,
dall'altro, alla creazione o al potenziamento di poteri regionali e locali
(anche in esperienze storiche tradizionalmente accentrate come la Francia).
In questo contesto appaiono egualmente inadeguati modgdiniazativi
ispirati olisticamente a centralismo o a municipalismo, mentre si manifesta
un nuovo spazio per le Regioni e per I@at8. Per i governi regionali si
dischiudono orizzonti di politica economica proprio in funzione della-crea
zione di condizioni e di servizi per I'impresa a rete. Per 'amministrazione
statale, abbandonata la logica dell'intervento ispirato a criteri di uniformita
di trattamento, la possibilita di svolgere una essenziale funzione di unifica
zione della rete, mediante la programmazione nazionale dei sistemi econo
mici regionali.

2. Gli strumenti di politica economica nel nuovo titolo VIn questo
scenario va collocata la riforma del titdloMa quali sono le soluzioni pesi
tive? Fin dallart. 14 Cost. € possibile cogliere il nuovo volto della
Repubblica in una forma molto diversa da quella disegnata dal Costituente:
da uno &to che si decentra (“La Repubblica si riparte...”) si arriva all'idea
“federale” della Repubblica “costituita dai comuni, dalle province, dalle citta
metropolitane, dalle regioni e dalléa®”. Formula, questa, che costituisce
il leitmotivdi tutte le altre disposizioni, dando forma a un modello molto ori
ginale, specie se paragonato alle esperienze storiche daito f&derale,
normalmente articolate su tre livelli di governo, laddove la riforma del tito
lo V prefigura ben cinque poteri territoriali distinti (8)agpetto piu salien
te resta, pero, I'inversione del criterio costituzionale di allocazione delle
competenze: anche in questo caso 'esperienza federale viene assunta a para
metro per passare dalla competenza regionale limitata a materie enumerate,
con generale potesta delleath, all’'opposta soluzione del’enumerazione
tassativa delle competenze statali e della residualita-generalita delle-compe
tenze legislative regionali. Questa soluzione, unita al principio di sussidiarie
ta delle funzioni amministrative, produce ufeéb formalmente rivoluzio
nario: viene cosi rovesciato il rapporto tra unita tedéhziazione, passando
quest’ultimo principio da eccezione a regoléntervento dello $to e sus
sidiario e limitato a questioni di carattere nazionale perché la regola e che
'amministrazione e la legislazione siano costruite a partire dai livelli piu
vicini al cittadino (principio di prossimita) e, quindi, secondo il principio di
differenza delle politiche pubbliche. Regole, queste, rese ancora pi#i strin
gente dalla previsione in una versione innovativa, almeno rispetto a quanto
gia poteva desumersi dall’art. 2 Cost., del principio di sussidiarieta anche in

(8) “Dal triangolo tedesco al pentagono italiano” éflEce immagine coniata da auto
revole dottrina proprio per dare conto della singolarita della riforma del 2003A.cfr
BARBERA, Dal “triangolo tedesco” al “pentagono italiano”, in Quad. cost 2002, 85 ss.
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senso orizzontale (artl1&, c. 4, Cost.). In base ad esso, ciascun livello di
governo favorisce “I'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per
lo svolgimento di attivita di interesse generale”. Questo nuovo modello —
peraltro di dificile qualificazione, se & vero che nessuno sia riuscito a fornir
ne una precisa definizione — porta alle estreme conseguenze il processo che
sul piano dellamministrazione é stato avviato con le c.d. riforme Bassanini
(Legge n. 59 del 1997 e D.Lgs. rn.2ldel 1998) della seconda meta degli
anni ‘90 del secolo scorso. La riforma costituzionale, pero, ne travalica
abbondantemente confini e obiettivi, proprio perché i suoi principi ispiratori
sono destinati a mettere in moto processi di trasformazione in tutti gh ambi
ti dell’ordinamento giuridico. Basti solo ricordare, per dare ancora un’idea,
la prospettiva “eversiva”, almeno rispetto al modello costituente, prefigura
ta dalla clausola costituzionale relativa alla “determinazione dei livelliessen
ziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere
garantiti su tutto il territorio nazionale”. In questa formula vi €, infatti, un
disegno del rapporto tra economia, societa e poteri pubblici del tutto diverso
dal tipo di stato sociale conosciuto fino a questo momento.

Che l'unita, da dato presupposto, sia diventato un problema e, quindi, un
obiettivo da realizzare, a partire dalla pluralita dei soggetti e ddiaatizia
zione delle politiche pubbliche, lo dimostra proprio la scomparsa del limite
dell'interesse nazionale, nonché la parallela previsione di interventi del
governo solo in via sostitutiva e a valle del processi decisionali e amministra
tivi, in caso di mancato rispetto degli obblighi internazionali e del diritto
comunitario, di pericolo per I'incolumita e la sicurezza pubblica, per la tutela
dell'unita giuridica e dell'unita economica, e per la tutela dei livelli essenzia
li delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali. Proprio leggendo-siste
maticamente la clausola sui livelli essenziali e quella della tutela dell'unita
economica possono trovarsi le coordinate per impostare, almeno formalmen
te, un nuovo assetto dei poteri di intervento pubblico nell’economia, in linea
con il principio ispiratore della riforma, quello dellafdienza nell’unita.

Se si scende dal piano generale a quello specifico della politica-econo
mica, non si puo non rilevare come la riforma del titdlabbia superato
completamente la logica fortemente garantista del regionalismo delle origi
ni. Scorrendo I'art. 17 Cost. si assiste a un processo di scomposizione mate
riale: e, cioe, la frantumazione dei settori economicamente rilevanti e la
frammentazione delle materie e delle competenze tra diversi livelli di-gover
no. Prendono cosi forma la “moneta”, la “tutela del risparmio e dei mercati
finanziari®, la “tutela della concorrenza”, il “sistema valutario”, il “sistema
tributario e contabile dellot&o”, la “perequazione finanziaria”, assegnate
alla potesta esclusiva dellta®; il “commercio con I'estero”, le “professio
ni”, la “ricerca scientifica e tecnologica” e il “sostegno all’innovazione per i
settori produttivi”, i “porti e gli aeroporti civili”, le “grandi reti di trasporto
e di navigazione”, I*ordinamento della comunicazione”, la “produzione,
trasporto e distribuzione nazionale dell’anat, la “previdenza complemen
tare e integrativa”, I"armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario”, le “casse di risparmio, casse
rurali, aziende di credito a carattere regionale”, tutte attribuite alla legislazio
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ne regionale concorrente, sulla base dei principi fondamentali stabiliti con
legge dello stato. In base alla clausola di residualita, stabilita dal co. 4 del
l'art. 117 Cost., almeno virtualmente le regioni diventano titolari di materie
innominate, ossia di “ogni materia non espressamente riservata alla legisla
zione dello $&to”. Tra queste, le piu rilevanti sono proprio quelle che espri
mono una naturale vocazione economica, come l'industria, il commercio,
I'agricoltura, I'artigianato, i servizi pubblici, i lavori pubblici e I'edilizia ecc.

La pluralita delle materie insieme alla diversita delle competenze impo
ne di rispondere alla domanda se la politica economica, almeno nei suol set
tori strategici, non abbia perduto quell’'unita funzionale che I'aveva caratte
rizzata nell’esperienza pregressa e se, di conseguenza, non si Sia operata qui
una sostanziale regionalizzazione dei relativi strumenti decision@aaiar
zativi. La lettura del testo sembrerebbe spingere proprio in quest’ultima dire
zione. Ma anche I'esperienza ha conosciuto alcuni episodi nei quali proprio
la tesi dell’avvenuta regionalizzazione é stata particolarmente enfatizzata
(9). In realta, sia per ragioni formali che per motivi sostanziali, pdfiei dif
le stabilire chi fa cosa, con ricadute sul piano della certezza del diritto, ma
anche sulle strategie di intervento pubblico nell’'economia e, per la stretta
connessione, in materia di tutela dei diritti fondament&disgira conflittua
litd istituzionale che la riforma del titoM ha causato, specie in assenza di
un razionale disegno di attuazione legislativa, rappresenta la conferma piu
chiara di questo stato di incertezza e, al contempo, il dato piu preoccupante
sulle prospettive future.

3. Tendenze nella giurispdenza costituzionale: a) nelle materie esclu
sive. —Anche in questo ambito diventa indispensabile ricorrere alla-giuri
sprudenza costituzionale. Nonostante la casistica alquanto puntistica, € pos
sibile cogliere alcune linee di tendenze. In questa parte articolero il discorso
sulla giurisprudenza in base alla tipologia delle competenze (esclusive, con
correnti, residuali), dedicando altresi alcune considerazioni al tema delle
risorse finanziarie.

Nell’ambito delle materie di competenza esclusiva statale ha assunto un
ruolo centrale la “tutela della concorrenza”. Nella giurisprudenza costituzio
nale sono puntualizzati la nozione, la rilevanza, la natura e i limiti della
materia. Nella sentenza n. 14 del 2004, in materia di aiutath,3a formu
la costituzionale viene resa in una duplice accezione, “in senso statico, come
garanzia di interventi di regolazione e ripristino di un equilibrio perduto, ma
anche in quell’accezione dinamica, ben nota al diritto comunitario, che giu
stifica misure pubbliche volte a ridurre squilibri, a favorire le condizioni di
un suficiente sviluppo del mercato o ad Instaurare assetti concorrenziali”.
La nozione comprende sia gli strumenti a tutela di un mercato concofrenzia

(9) E rimasta negli annali la proposta, fatta nel dibattito intorno alla crisi della-princi
pale impresa italiana, la Fiat, nel 2002, sulla necessita che al relativo risanamente provve
desse solo la regione Piemonte.
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le (concorrenza del mercato), sia quelli diretti a promuovere un mercato con
correnziale (concorrenza per il mercato) (10). La clausola diventa cosi la sin
tesi dei poteri di politica economica a disposizione deldoS11). In que

sta direzione spingono lefafmazioni, insistite e penetranti, dirette a rimar
care che si tratta di strumenti destinati allo “sviluppo dell'intero Paese”, che
hanno “carattere unitario”, che presuppongono la “unitarieta” e del mercato
e dell'impresa, e che giustificano interventi espressamente qualificati — con
formula, invero, non esente da ambiguita — di carattere “macroeconomico”,
collegati al processo di bilancio e alle decisioni finanziarie dedtn$12).
Riprendendo una formula coniata per la tutela del’ambiente (13), anche la
tutela della concorrenza viene configurata hon come una materia in senso
stretto, ma come una funzione di carattere trasversale, senza confini certi o
comunque definibila priori, potenzialmente destinata ad incidere su tutte le
materie regionali. Ecco, quindi, che nella giurisprudenza riprende forma un
approccio teso a dare rilievo alla dimensione degli interessi quale criterio
selettivo degli spazi di autonomia regionale. Per escludere la possibilita con
creta di una dilatazione massima della materia, tale da vanificare lo schema
di riparto dell’art. 17 Cost., soccorre proprio la dimensione macroeconomi
ca dell'intervento statale. Di conseguenza, “appartengono, invece, ala com
petenza legislativa concorrente o residuale delle Regioni gli interventi sinto
nizzati sulla realta produttiva regionale”.

Il significato di questo, apparentemente labile, confine viene rese mani
festo in numerose decisioni, dalle quali & possibile estrarre un catalogo di
regole per il legittimo esercizio della potesta statale. La titolarita della com
petenza esclusiva giustifica interventi di carattere generale, destinati a tra
dursi in discipline interamente riservati al legislatore statale in assenza di
competenze regionali interferenti (14). Quando esiste, nel medesimo ambito,

(10) Corte cost. sent. n. 401 del 2007, in materia di codice dei contratti pubblici.

(11) In una versione distante da quella postulata in letteraturaactfesempids.
Corsg La tutela della concaenza come limite della potesta legislativa (deéigioni e
dello Sato), in Diritto pubblico, 2002, 981 ss.; per una lettura critica della giurisprudenza,
diretta a ricercare un punto di fitifle equilibrio tra $ato e regioni, cfrL. Burroni, La
“tutela della concorenza” dopo la riforma del titolo Ml fondamento costituzionale ed il
riparto di competenze legislativim Le istituzioni del federalism@®003, 345 ss.

(12) Cosi sempre nella sent. n. 14 del 2004.

(13) Corte cost. sent. n. 407 del 2002, ma che la tutela dell’ambiente fosse riconduci
bile ad una materia 0 meglio a un valore di carattere trasversale era anche la giurispruden
za precedente la riforma del titolo

(14) E il caso della disciplina dei contratti pubblici, contenuta nel c.d. codice varato con
il D.Lgs. n. 163 del 2006, deciso con sent. n. 401 del 2007. In particolare la decisione riget
ta varie questioni (salvo casi limite): sulla disposizione che dispone l'inderogabilita da parte
delle regioni delle norme sulla qualificazione e selezione dei concorrenti; le procedure di
affidamento, esclusi i profili di ganizzazione amministrativa,; i criteri di aggiudicazione; il
subappalto; i poteri di vigilanza sul mercato degli appditiati all’ Autorita per la vigilan
za sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture; le attivita di progettazione e ai piani di
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una competenza regionale di natura concorrente o residuale, la potesta legisla
tiva statale deve limitarsi a dettare una disciplina di principio (o, meglio, a sta
bilire principi “fondamentali” o “generali”, secondo le féifenti qualificazie

ni) (15). Occorre ricordare, tuttavia, che la distinzione principio-dettaglio — gia
di difficile enucleazione in sede di teoria generale — si scioglie fino a seompa
rire quando si tratta di discipline statali funzionali alla concorrenza (ossia di
carattere promozionale). Il caso piu rilevante riguarda la disciplina deHa libe
ralizzazione del commercio (D.Lgs. rl4ldel 1998, c.d. Decreto Bersani),
affrontato dal giudice delle leggi con due decisioni sostanzialmente speculari
(16). Nel riconoscere come legittima I'autoqualificazione della disciplina in
quanto finalizzata alla tutela della concorrenza, la Corte costituzionale si pre
mura di precisare che il carattere generale e trasversale del titolo di attribuzio

sicurezza; la stipulazione e all’esecuzione dei contratti, ivi compresi direzione del’esecu
zione, direzione dei lavori, contabilita e collaudo, ad eccezione dei profilgdniazazie

ne e contabilita amministrative; il contenziostat#lito che i contratti pubblici e in genere
l'intera attivita contrattuale della pubblica amministrazione non sono una materia ma un’at
tivita che inerisce alle singole materie alle quali si applica, la Corte inquadra la disciplina
del codice nelllambito della “tutela della concorrenza”, nell’accezione specifica di “eoncor
renza per il mercato”, al fine di assicurare I'apertura del mercato a tutti i soggetti interessa
ti. In tema di attivitd contrattuale la tutela della concorrenza, ancorché materia trasversale,
“si atteggia, in modo peculiare, non realizzandosi normalmente un intreccio in senso stretto
con ambiti materiali di pertinenza regionale, bensi la prevalenza della disciplina statale su
ogni altra fonte normativa. Ne consegue che la fase della procedura di evidenza pubblica,
riconducibile alla tutela della concorrenza, potra essere interamente disciplinata, nei limiti e
secondo le modalita di seguito precisati, dal legislatore statale”.

(15) Cfr. le decisioni in materia di servizi pubblici locali, sentt. nn. 274 del 2004 e 29
del 2006.

(16) Cfr. Corte cost. sent. n. 430/2007. Nel caso viene sottolineata I'erronea prospetta
zione delle regioni ricorrenti: la disciplina é riconducibile non allo “sviluppo economico”,
ma incide sul “commercio”, materia residuale regionale; ma cid non esclude la riconducibi
lita alla “tutela della concorrenza”, perché I'obiettivo &€ garantire il mercato e i soggetti. “La
disposizione censurata si inserisce nel quadro di questo processo di modernizzazione, all'e
vidente scopo di rimuovere i residui profili di contrasto della disciplina di settore coril prin
cipio della libera concorrenza. E il presupposto logico su cui la stessa normativa si fonda é
che il conseguimento degli equilibri del mercato non pud essere predeterminato nermativa
mente o amministrativamente, mediante la programmazione della strutturafeted;of
occorrendo invece, al fine di promuovere la concorrenza, eliminare i limiti ed i vincoli sui
qguali ha appunto inciso la norma, che ha quindi fissato le condizioni ritenute essenziali ed
imprescindibili per garantire I'assetto concorrenziale nel mercato della distribuziore com
merciale” (...). “Si tratta dunque di prescrizioni coerenti con I'obiettivo di promuovere la
concorrenza, risultando proporzionate allo scopo di garantire che le attivita di distribuzione
dalle stesse considerate possano essere svolte con eguali condizioni. Questa finalita ha,
infatti, reso necessario fissare i presupposti in grado di assicurgy@nizzazione concer
renziale del mercato, con quella specificita ineludibile a garantirne il conseguimento”.
Infondata viene ritenuta la disciplina sulla vendita dei farmaci da banco nei supermercati
(con modalita ritenute illegittimamente dettagliate dalle regioni). Nonostante I'intreccio con
altre materie (quali il commercio, il servizio farmaceutico, la tutela della salute), applican
do il criterio della prevalenza (tutela della salute), la decisione di rigetto si giustifica-trattan
dosi di una norma di principio. “ll rapporto tra norma “di principio” e norma “di dettaglio”
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ne statale non deve tradursi in un potere, per cosi dire, onnivoro: apfatti
disciplina statale non deve andare “oltre la «tutela della concorrenza» e deve
essere in sintonia con 'ampliamento delle attribuzioni regionali disposto dalla
revisione del titoldv della parte seconda della Costituzione”, non nei casi in
cui la legislazione limita o riduce la concorrenzgricondotta una norma alla
«tutela della concorrenza», “non si tratta di valutare se essa sia 0 mene di estre
mo dettaglio, utilizzando principi e regole riferibili alla disciplina della €eom
petenza legislativa concorrente delle Regioni (sentenza n. 401 del 2007), ma
occorre invece accertare se, alla stregua del succitato scrutinio, la disposizione
sia strumentale ad eliminare limiti e barriere allaccesso al mercato ed alla libe
ra esplicazione della capacita imprenditorial®’jl carattere generale o tra
sversale non esclude interventi con valenza “pro-competitiva” delle regioni,
purché “siano mainali o indiretti e non siano in contrasto con gli obiettivi
delle norme statali che disciplinano il mercato, tutelano e promuovono-la con
correnza”. Si tratta, dunque di criteri generali, che lasciano ampginnalle

scelte di politica legislativa, postulando mediazioni non facili taoS regie

ni. Ma, soprattutto, riservano alla stessa Corte costituzionale il potere di dire
I'ultima parola, in linea con una tendenzdwih, non solo nella giurispruden

za ma anche in certa letteratura, a accentuare, al di la di ogni limite, {a giuri
sdizionalizzazione della politica.

Sulle scelte nelle quali si sostanzia I'intervento statale a tutela della con
correnza, pesa, infatti, la spada di Damocle di uno stretto scrutinio di ragio
nevolezza, diretto a verificare sia l'astratta riconducibilita del mezzo allo
scopo (la tutela della concorrenza), sia la proporzionalita-adeguatezza del
mezzo al fine (17).

va certo inteso nel senso che alla prima spetta prescrivere criteri ed obiettivi, essendo riser
vata alla seconda l'individuazione degli strumenti concreti da utilizzare per raggiungere
detti obiettivi (sentenza n. 181 del 2006"). E anche nei casi di disposizioni dettagliate (come
nel caso della norma che stabilisce che gli esercizi commerciali di cui all’articolo 4, comma
1, lettered), ) edf), del D.Lgs. 31 marzo 1998, rl4, possono &fttuare attivita di vendli
ta al pubblico dei farmaci da banco o di automedicazione e di tutti i farmaci o prodotti non
soggetti a prescrizione medica, disponendo, nel comma ritualmente impugnato, che la ven
dita «é consentita durante I'orario di apertura dell’esercizio commerciale e deve desere ef
tuata nell’'ambito di un apposito reparto, alla presenza e con I'assistenza personale e diretta
al cliente di uno o piu farmacisti abilitati all'esercizio della professione ed iscritti al relati
vo ordine. Sono, comunque, vietati i concorsi, le operazioni a premio e le vendite sotto costo
aventi ad oggetto farmaci») cio non vale ad escludere la competenza statale laddove le stes
se fossero legate al principio da un “rapporto di coessenzialita e integrazione necessaria”).
Cfr. altresi Corte cost. sent. n. 443/2007, relativa sempre al D.Lds? dell 1998, specifi
camente in ordine alla liberalizzazione delle farifrofessionali, pubblicita informativa,
societa di professionisti, adeguamento delle norme dei codici di autodisciplina alle- prescri
zioni di legge altrimenti nullita (decreto Bersani), rientranti tutti nella competenza statale in
materia di tutela della concorrenza. (rispetto alla quale non vale distinzione tra principio e
dettaglio, poiché la trasversalita della materia implica I'applicazione integrale della discipli
na statale se c’é rapporto di funzionalita tra la seconda e la prima).

(17) Cfr. soprattutto Corte cost. sent. n. 401 del 2007 citata.
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Alla luce di questi dati gli spazi lasciati all'intervento regionale sembra
no, pero, piuttosto angusti. Non solo e, in modo scontato, la Corte costituzio
nale vieta qualsivoglia disciplina regionale contraria o limitativa della con
correnza, ma sono considerate possibili solo discipline regionali pro-eoncor
renziali, purché, in ogni caso, “siano mialli o indiretti € non siano in cen
trasto con gli obiettivi delle norme statali che disciplinano il mercato, tutela
no e promuovono la concorrenza” (18).

4. Segue: b) nelle materie concenti.— Per le competenze concorrenti,
la casistica piu interessante riguarda — forse non senza motivo — proprio le
materie che presentano una maggiore incidenza su interessi economici di
rilievo nazionale. Quest’ultima notazione spinge la giurisprudenza a rcerca
re nelle maglie della riforma del titol gli appigli per legittimare spazi di
intervento della legislazione statale anche al di la di quanto risulterebbe sulla
carta.

Un primo ambito e rappresentato dalla vicenda relativa alle norme regio
nali di tutela contro I'elettrosmog, ossia I'inquinamento elettromagnetico
derivante da impianti fissi di telecomunicazione o radiotelevisivi 0 i tra
sporto di enggia, emanate dopo I'entrata in vigore della legge cost. n. 3 del
2001, sulla base della legge quadro n. 36 del 2001, recante norme di prote
zione dall’esposizione a campi elettrici, magnetici e elettromagnetici (19).
La Corte costituzionale esclude I'assunto del/écatura dello @to circa la
riconducibilita della materia alla tutela del’ambiente e dell’ecosistema. In
realta le discipline interessano piu ambiti di competenza concorrente, quali
la tutela della salute, I'ordinamento delle comunicazioni, la produzione, il
trasporto e la distribuzione nazionale dell'em@y il governo del territorio.

Si tratta, allora, di verificare il rispetto dei limiti posti dalla disciplina-qua
dro alla legislazione regionale. La Corte costituzionale enuncia un criterio
generale: allo tato spetta stabilire le soglie di esposizione, mentre alle-regio

ni la disciplina dell’'uso del territorio per la localizzazione degli impianti
(20). La questione e, pero, stabilire se i valori soglia possano essere deroga
ti, magariin peius(con misure, cioe, piu restrittive) da parte della regioni.
Questione antica, questa, se e vero che si era gia posta prima della riforma
costituzionale, alla quale proprio la Corte, in uno scenario ben diverso, in cui
si trattava di dare spazio alle politiche ambientali delle regioni, aveva dato
piu di un segnale favorevole. Nel mutato scenario del nuovalarCast. la
risposta del giudice delle leggi €, tuttavia, negativa. La legge quadro ha come
obiettivo di consentire la “realizzazione degli impianti e delle reti risponden

ti a rilevanti interessi nazionali, sottesi alle competenze concorrenti di cui
all’art. 117, terzo comma, della Costituzione, come quelli che fanno capo

(18) Cosi chiaramente sent. n. 430 del 2007.

(19) Corte cost. sent. n. 307 del 2003.

(20) Salvo alcune eccezioni: come nel caso dei tracciati per elettrodotti con portata
superiore ai 150 Kw
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alla distribuzione dell’engra e allo sviluppo dei sistemi di telecomunicazio
ne”. In particolare, “la fissazione a livello nazionale dei valori-soglia, non
derogabili dalle Regioni nemmeno in senso piu restrittivo, rappresenta |l
punto di equilibrio fra le esigenze contrapposte di evitare al massimo I'im
patto delle emissioni elettromagnetiche, e di realizzare impianti necessari al
paese, nella logica per cui la competenza delle Regioni in materia di traspor
to dell’enegia e di ordinamento della comunicazione € di tipo concorrente,
vincolata ai principi fondamentali stabiliti dalle leggi dell@at8”. Discorso
diverso vale, invece, per la localizzazione. Qui I'autonomia regionale-e loca
le circa gli usi dei rispettivi territori riprende vigore, anche se con alcuni con
sistenti limiti: criteri localizzativi e standard urbanistici dovranmrispet

tare “le esigenze della pianificazione nazionale degli impiarit)®n esse

re, “nel merito, tali da impedire od ostacolare ingiustificatamente I'insedia
mento degli stessi”.

Una applicazione di questi enunciati si ritrova nella sentenza n. 103 del
2006, nella quale viene deciso un ricorso statale avverso la disciplina contro
I'elettrosmog, adottata dalla regioAbruzzo, diretta a prescrivere la miglio
re tecnologia disponibile per la costruzione degli impianti di elettrodotto
anche in deroga a quanto stabilito nella legislazione nazionale. NeHa fatti
specie si intrecciano sia esigenze di protezione dell’ambiente, sia i limiti
all’esercizio della liberta d'impresa, sia esigenze relative alla unitarieta della
rete di distribuzione.’Avvocatura dello &ito aveva sottolineato il contrasto
con la disciplina nazionale, rivendicando il potere di determinare sia {a poli
tica enegetica nazionale, sia standard tecnici per gli impianti funzionali
all'unitarieta della rete. La Corte costituzionale accoglie la questione proprio
con riferimento a quest’ultimo rilievo: in particolare nella “«trasmissione» e
«distribuzione dell’engjia elettrica» sussistono esigenze di unitarieta nella
determinazione, tra I'altro, dei criteri tecnici (...), che non ammettong inter
ferenze da parte delle Regioni peiettb di autonome previsioni legislative,
come quella in esame, le quali, imponendo ai gestori che operano a livello
regionale l'utilizzo di distinte tecnologie, eventualmente anche diverse da
guelle previste dalla normativa statale, possano «produrre una elevata diver
sificazione della rete di distribuzione della enarelettrica, con notevoli
inconvenienti sul piano tecnico ed economico» (21). Con la conseguenza che

(21) E interessante notare come nella motivazione la Corte costituzionale sembri
dimenticare il precedente costituito dalla sent. n. 307 del 2003, per riferirsi esclusivamente
ad altri due precedenti, la sent. 7 del 2004 e la sent. n. 336 del 2005, entrambe specificamen
te radicate sulla materia della produzione, trasporto e distribuzione nazionale dgd'ener
Nella prima lo $ato impugna una legge della regigk®uzzo in materia di linee giuda per
la costruzione degli impianti ritenendola in contrasto con determinati obblighi comunitari,
la competenza statale in materia di concorrenza, i principi fondamentale statali in materia di
produzione, trasporto e distribuzione nazionale diggagcon il principio di ragionevolez
za per i notevoli inconvenienti tecnici e economici che deriverebbero dalla presenza di disci
pline differenziate. Ricondotta la disciplina impugnata nella competenza concorrente della
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viene “riconosciuto esclusivamente alla®, in questa materia, il compito,
tra I'altro, di prescrivere I'utilizzo di determinate tecnologie, sia al fine di
assicurare la tutela dellambiente e del paesaggio e di promuovere Iinnova
zione tecnologica e le azioni di risanamento volte a minimizzare l'intensita
e gli efetti dei campi elettrici, magnetici ed elettromagnetici, sia al fine di
assicurare unitarieta ed uniformita alla rete nazionale”.

“produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'giagrla Corte costituzionale riget

ta il ricorso erariale, con una interpretativa che riduce la portata normativa della disciplina
regionale, ancorandola al quadro di riferimento della legislazione nazionale. Da questa si
desume che spetta al gestore nazionale la redazione delle regole tecniche relative alla pro
gettazione tecnica degli impianti di produzione, alla distribuzione ed all’'utilizzo del’ener
gia elettrica, e alla costruzione dei relativi edifici, “al fine di garantire la piu idonea eonnes
sione alla rete di trasmissione nazionale nonché la sicurezza e la connessione operativa tra
le reti”. Di conseguenza, mentre al gestore spetta stabilire non tutte le regole tecniche ma
solo quelle funzionali alla suddetta finalita, le regioni, da un lato, dovranno uniformarsi agli
standard nazionali e, dall'altro, potranno individuare ulteriori criteri di realizzazione degli
impianti. Nella fattispecie la norma regionale contestata (art. Riémonte n. 23 del 2002)

si limitava a prevedere la emanazione di linee guida per stabilire criteri per la progettazione
tecnica degli impianti di produzione e distribuzione dell’'greernonché per la costruzione

dei relativi edifici, aggiuntivi rispetto a quelli individuati dalle “regole tecniche” adottate dal
gestore nazionale. Nella medesima decisione, peraltro, la Corte richiama proprio la senten
za n. 307 del 2003 per ribadirne i contenuti al fine di dichiarare infondata la censura eraria
le avverso la disciplina regionale dell’autorizzazione per l'installazione degli impianti. Con
la conseguenza che, se ritenute in contrasto con queste ultime, le linee guida in concreto sta
bilite dalla regione avrebbero potuto essere impugnate innanzi alla Corte costituzionale.
Nella sentenza n. 336 del 2005 decide nel senso dell'infondatezza una serie di ricarsi regio
nali avverso il c.d. codice delle comunicazioni, in particolare relativamente alla disciplina
delle reti delle infrastrutture.t&bilito che il codice incrocia diverse competenze statali
(ordinamento civile, coordinamento informativo informatico e statistico, tutela della eoncor
renza, tutela del’ambiente) e regionali (tutela della salute, ordinamento delle comunicazio
ni, governo del territorio, escludendo, in particolare anche competenze residuali, come I'in
dustria e il commercio e l'edilizia e I'urbanistica), la legittimazione statale deriva oltreché
dalle competenze esclusive anche dal potere di dettare i principi fondamentali della materia.
Questi ultimi, in particolare, privi del carattere della rigidita e dell’universalita per essere
invece peculiari a ciascun settore dell'ordinamento, nel caso specifico, essendo la discipli
na attuazione del diritto comunitario, non possono non tenere conto delle finalita e delle esi
genze perseguite a livello sovranazionale. Di conseguenza l'articolazione principio-detta
glio viene influenzata nel senso di richiedere “di regola un intervento del legislatore statale
che garantisca I'esistenza di un unitario procedimento sull'intero territorio nazionale, carat
terizzato, inoltre, da regole che ne consentano una conclusione in tempi brevi”. Nel merito,
con riferimento specifico alle competenze in materia di obiettivi di qualita, la Corte €ostitu
zionale ribadisce quanto sostenuto nella sentenza n. 307 del 2003 diseairthentra

soglie di esposizione di competenza statale e disciplina dell'uso del territorio di competen
za regionale; mentre in relazione alla previsione di un nulla osta del Ministero delle comu
nicazioni in relazione ai rispetto dei criteri tecnici di costruzione delle condutture elettriche,
richiamando la sentenza n. 7 del 2004, ne riconosce la legittimita al fine di assicurare il
rispetto delle norme tecniche regole tecniche senza le quali I'esercizio della potesta legisla
tiva regionale potrebbe produrre una elevata diversificazione della rete di distribuzione della
enepgia elettrica, con notevoli inconvenienti sul piano tecnico ed economico.
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E in materia di engia che la giurisprudenza costituzionale sembrarecu
perare il maggior raggio d’azione al legislatore statale, in parte razionaliz
zando la portata letterale della competenza concorrente, dato chellfart. 1
c. 3, Cost., sembrafafare alla regioni compitinchedi rilievo nazionalen
tema di produzione, trasporto e distribuzione digiaeta prima questione
riguarda il decreto c.d. sblocca centrali (d.l. n. 7 del 2002, convertito in I. n.
55 del 2002), impugnato da alcune regioni sulla base principalmente-dell’as
sunto che non contenesse disposizioni di principio ma norme di dettaglio,
specie con riguardo al procedimento di rilascio dell’autorizzazione per la
costruzione e I'esercizio degli impianti di produzione di gizeelettrica. La
Corte costituzionale rende una decisione ambigua: da un lato riconosce che
si tratta di disposizioni di dettaglio (anche molto specifiche), ma, dall’altro,
ammette che la legittimita delle stesse deve essere valutata non solo-alla stre
gua dell’art. 17, ma anche dell’art18, precisamente alla luce del principio
di sussidiarieta. In questa decisione c’e I'eco della storica decisione n. 303
del 2003 sul principio di sussidiarieta, come espressione di un potere-di riser
va in capo allo tto per derogare I'assetto costituzionale delle competenze,
ancorché proceduralmente configurato attraverso la regola del consenso e,
quindi, mediante le intese paritarie (28hche nella sentenza sull’eg,
la Corte costituzionale giustifica 'avocazione statale di una competenza nor
mativa regionale con la chiamata sussidiarieta, essendo necessario-assicura
re in questa materia “esigenze di carattere unitario”, infrazionabili, circa la
disciplina dei procedimenti autorizzatori. Il giudice costituzionale si libera
subito dell’'obiezione relativa alla spettanza alla regione del potere di-alloca
re funzioni amministrative locali nelle materia di propria competenza, in
guanto “la valutazione della necessita del conferimento di una funzione
amministrativa ad un livello territoriale superiore rispetto a quello comuna
le deve essere necessariamentettefita dall’ogano legislativo corrispen
dente almeno al livello territoriale interessato e non certo dagamoitegis
lativo operante ad un livello territoriale inferiore (come sarebbe un Consiglio
regionale in relazione ad una funzione dalafe — per I'esercizio unitario —
al livello nazionale)”. In ogni casofafché “nelle materie di cui all’art.177,
terzo e quarto comma, Cost., una legge statale possa legittimamente attribui
re funzioni amministrative a livello centrale ed al tempo stesso regolarne I'e
sercizio” € necessario cheessa rispetti i principi di sussidiarieta,feien
ziazione ed adeguatezza nella allocazione delle funzioni amministrative,

(22) Su questa decisione sono fioccati i commenti della dottrina, proprio a sottolinear
ne il carattere paradigmatico: non mi pare tuttavia che sia stato colto fino in fondo-il carat
tere eversivo di quella decisione, proprio per aver impresso una torsione neocentralista al
nuovo titoloV, svolgendo il principio di sussidiarieta, cosi come configurato dalla Corte
costituzionale, una funzione non molto dissimile da quella ricoperta dalla clausola dell'in
teresse nazionale nel vecchio titMoMi permetto di richiamare il mio commerita Corte
costituzionale riscrive il titolo Vin Quad. cost 2003, 818 ss.



ATTI DEL CONVEGNO 21

rispondendo ad esigenze di esercizio unitario di tali funzZmioi “che tale
legge detti una disciplina logicamente pertinente, dunque idonea alla-regola
zione delle suddette funzioni, e che risulti limitata a quanto strettamente indi
spensabile a tale fine”; infir®) “essa deve risultare adottata a seguito di pro
cedure che assicurino la partecipazione dei livelli di governo coinvolti attra
verso strumenti di leale collaborazione o, comunque, deve prevedere ade
guati meccanismi di cooperazione per l'esercizio concreto delle funzioni
amministrative allocate in capo agligani centrali”. Nella fattispecie, la
Corte costituzionale, anche in ragione dell'egesiza e dell'genza del
provvedere, esclude nettamente che le regioni siano idonee a valutare il fab
bisogno nazionale di ergga e, sulla base di questo assunto, giustifica ipene
tranti poteri di disciplina e di intervento statale (28)contempo riconosce
'adeguatezza degli strumenti di collaborazione previsti: I'intesa in sede di
Conferenza unificata quanto alla determinazione dell’elenco degli impianti
soggetti alla speciale disciplina autorizzatoria e, quindi, I'intesa con-la sin
gola Regione (e la partecipazione delle altre amministrazioni interessate) per
il rilascio dell’autorizzazione ministeriale al singolo impianto. Il fatto piu
problematico €&, tuttavia, che l'intesa, in questo caso specifico, viene confi
gurata “in senso forte”. espressione questa che prefigura un accorde parita
rio tra Sato e regione, in assenza del quale il procedimento & destinato a
paralizzarsi (con ricadute pratiche non ifeténti che, tuttavia, la Corte
costituzionale non pare considerariaib).

In questo solco si colloca la decisione, di qualche mese successiva, sulla
disciplina del riordino del settore egetico (d.l. n. 239/2003, emanato dopo
il black-outdi settembre 2003, convertito in legge n. 290/2003) e sulla c.d.
legge Marzano (legge n. 239/2004) (24). La questione, sorta per iniziativa
regionale, € incentrata proprio sulla contestazione della disciplina emanata
dallo Sato in una materia di competenza regionale ancorché concorrente.
L'individuazione dell’'oggetto (“produzione, distribuzione e trasporto nazio
nale dellenegia”) passa, innanzitutto, attraverso I'esclusione delle opposte

(23) Corte cost. sent. n. 6 del 2004. In particolare la decisione stabilisce che applican
do “i menzionati criteri alla normativa oggetto del presente giudizio, si rileva anzitutto la
necessita dell'intervento dell’amministrazione statale in relazione al raggiungimento del
fine di evitare il “pericolo di interruzione di fornitura di egir elettrica su tutto il territo
rio nazionale” (art. 1 del d.l. n. 7 del 2002); non v’'é dubbio, infatti, che alle singole-ammi
nistrazioni regionali — che si volessero attributarie delle potesta autorizzatorie contemplate
dalla disciplina impugnata — sfuggirebbe la valutazione complessiva del fabbisogno nazio
nale di enggia elettrica e 'autonoma capacita di assicurare il soddisfacimento di tale fabbi
sogno. In relazione agli altri criteri, d’altra parte, non si pud non riconoscere da un lato la
specifica pertinenza della normativa oggetto del presente giudizio in relazione alla regola
zione delle funzioni amministrative in questione, dall’altro che tale normativa si € limitata
— nell'esercizio della discrezionalita del legislatore — a regolare queste ultime in funzione
del solo fine di sveltire le procedure autorizzatorie necessarie alla costruzione o al ripoten
ziamento di impianti di engra elettrica di particolare rilievo”.

(24) Corte cost. sent. n. 383 del 2005.
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pretese, regionale e erariale, di invocare altri parametri per supportare i
rispettivi punti di vista. In particolare irrilevante e sia la pretesa regionale di
attrarre la materia in quella del governo del territorio (25), sia quella statale
di vedere riconosciuto, attraverso l'art7] c. 2, letth e lett.m), un’attribu

zione a tutela dell’dicienza del sistema ergatico per ragioni di sicurezza
nazionale o di garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni specialmente in
situazioni di emayenza nazionale. Da questa premessa, scaturiscono la
nozione e le conseguenze sul piano dell'assetto dei poteri. Il concette di pro
duzione, distribuzione e trasporto nazionale dell'giaecorrisponde a “set

tore enggetico” e, ancora piu chiaramente, a “politica ge&canazionalé

(26); non, quindi, a distribuzione locale dell’'egiar(che semmai indica solo
un’articolazione a fini gestionali della rete di distribuzione nazionale). La
dimensione nazionale giustifica un determinato ordinamento delle relazioni
statali e regionali: nella fattispecie, la chiamata in sussidiarieta delle funzio
ni inerenti il settore engetico operata dalla disciplina in contestazione, che
si giustifica (sia nel decreto-legge, per le medesime ragioni chiarite nella
sentenza n. 6 del 2004, sia, soprattutto, nella legge di riordino) perché gli
organi dello $ato sono ritenuti gli unici ai quali “non sfugge la valutazione
complessiva del fabbisogno nazionale di gr@r gli unici quindi “idonei ad
operare in modo adeguato per ridurre eventuali situazioni di gravi carenze a
livello nazionale”. Lenfasi sulla dimensione nazionale dei problemi geer

tici contingenti e delle politiche di medio e lungo periodo serve quale pre
supposto per fondare lindispensabile esercizio unitario delle funzioni di
governo del settore ergatico. | requisiti sono quelli stabiliti in generale
nella sentenza n. 303 del 2003: per non evitare che la chiamata in sussidia
rietd diventi uno strumento per sovvertire I'autonomia costituzionale delle
regioni, la normazione deve rispettare il canone della ragionevolezza; cosi
come l'attuazione dei piani di intervento pubblicectius statale), deve
svolgersi secondo leale collaborazione. Non importa in questa sede-scende
re nei dettagli di questa lunga e puntigliosa decisione. Conta piuttosto sotto
lineare che il giudice delle leggi prescrive I'intesa forte, ma poi svolge-un’in
dagine caso per caso, disposizione per disposizione, per verificare la rispon

(25) A questo specifico riguardo la Corte costituzionale sembra fissare un criterio di
massima di tipo funzionale e non oggettivo: si legge nella motivazione, infatti, che “I'ambi
to materiale cui ricondurre le competenze relative ad attivita che presentano una diretta od
indiretta rilevanza in termini di impatto territoriale, va ricercato non secondo il criterio del
I'elemento materiale consistente nell'incidenza delle attivita in questione sul territorio, bensi
attraverso la valutazione dell’elemento funzionale, nel senso della individuazione degli inte
ressi pubblici sottesi allo svolgimento di quelle attivita, rispetto ai quali I'interesse Fiferibi
le al “governo del territorio” e le connesse competenze non possono assumere carattere di
esclusivita, dovendo armonizzarsi e coordinarsi con la disciplina posta a tutela diali inte
ressi diferenziati”.

(26) Sulla base dei dati positivi desunti anche dalla legislazione precedente la riforma
costituzionale, come il D.Lgs. n12/1998.
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denza al modello astratto delle scelte posithreche in questo caso ritorna
guell’opposizione problematica tra la dimensione nazionale delle politiche
enegetiche, che esaltano il ruolo di guida deltat8, e le procedure conere

te di attuazione, che impongono un accordo necessariamente paritetico che
diventa una camicia di Nesso. Il vero problema ¢ lo stallo: sia perché-il man
cato consenso regionale non € surrogabile in via unilaterale o attraverso una
decisione in sostituzione (basti riflettere sul tema dell’autorizzazione alla
costruzione degli impianti), sia perché I'unica via d’uscita, per la verita del
tutto incongrua rispetto all’esigenza di una rapida definizione degli strumen

ti di intervento, € il rimedio del conflitto di attribuzionia®o-regioni (27).

Quale spazio in definitiva residua alle politiche delle regioni? Leggere la
giurisprudenza costituzionale equivale molto spesso a una ricerca senza
molte risposte. Le pronunce accentuano il ruolo del legislatore statale e del
'amministrazione centrale, e non si attardano in egual misura a definire il
guadro dei poteri regionali. Con riferimento alle autonomie, invece, piu fre
guenti sono le oscillazioni’impugnativa statale di leggi regionali in mate
ria di enegia si risolve in un calcolo a somma zé€Falora prevalgono ragio
ni di infondatezza, per giustificare interventi regionali nel settore delfener
gia diretti a contenere gli inquinamenti e, quindi, funzionali alla tutela del
'ambiente (28)Talora I'accoglimento dei ricorsi statali avverso leggi regio
nali si fonda sul mancato rispetto delle sfere di attribuzione e, segnatamente,
del confine tra principi fondamentali e normativa di dettaglio (Z8Jora,
ancora, pur favorevoli alle regioni le decisioni di costituzionalita sui confini
si risolvono in un ossimoro, dato che la linea di demarcazione é assolutamen
te mobile: specie quando si riconosce (30) che le regioni possono “legittima
mente perseguire obiettivi di adattamento alla realta locale dei diversi profi

(27) Corte cost. sent. n. 383 del 2005, p. 30 diritto. In dottrina, peraltro, non st riscon
tra una sensibilitd difisa e univoca su questi probleriii.DonaTl, Il riparto delle compe
tenze tra &ito e egioni in materia di en@ia, in E. BRuTI LIBERATI, F. DoNATI (a cura di),

Il nuovo diritto dell’enegia, Torino, 2007, 35 ss.), auspica un intervento del legislatore per
assestamento del mercato liberalizzato, conciliando la collaborazione con gli obiettivi della
concorrenza, sicurezza e tutela ambidBi€arAvITA, Fonti enegetiche rinnovabili ed effi

cienza economigavi, 227 ss., invece, apprezza il modello dell'accoBtio-regioneF.

MEeRrusi, Nuove poblematiche nei rapptirtra regolamentazione e coneenzaivi, 261 ss.,

e particolarmente critico: parla di un mercato artificiale per ragioni varie, quali gli atti giu
ridici rilevanti, la scarsa presa del diritto comunitario, il coordinamento orizzontale, gli ampi
maugini di intervento statale che hanno creato sperequazioni territoriali, confidando pero nel
buon senso della Corte costituzionale, non senza auspicare una modifica costituzionale
diretta a introdurre un principio di supremazia federale.

(28) Corte cost. sent. n. 246 del 2006.

(29) Corte cost. sent. n. 364 del 2006 che dichiara illegittima la disciplina della regio
ne Puglia sull'autorizzazione degli impianti di egiareolica. Nello stesso filone possono
collocarsi anche le decisioni in materia di professioni: sentt. nn. 353 del 2003, confermata
dalle successive 319 e 355 del 2005, 40, 153, 423, 424, 449 del 2006, 57 e 300 del 2007.

(30) Corte cost. sent. n. 247 del 2006.
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li della fornitura di enegia, nella misura in cui non venganoggiudicati gli
assetti nazionaldel settore engetico e gli equilibri su cui esso si regge nel
suo concreto funzionamento”.

5. Segue: c) nelle materiesiduali — Il fatto e che le cose non paiono
cambiare di molto se ci si colloca nella prospettiva della nuova clausola di
residualita stabilita dall’art.177, c. 4, Cost. “in ogni altra materia non espres
samente riservata alla legislazione dellat®. Nonostante la formula e le
tesi favorevoli a un’interpretazione rigorosamente letterale, la clausola di
residualitd non e stata considerata né norma di automatica applicazione, né
fonte di competenze regionali di tipo esclusivo. Per la Corte costituzionale
(31) e necessario fafmare “l'impossibilita di ricondurre un determinato
oggetto di disciplina normativa nel’ambito di applicazionédafo alla
legislazione residuale delle regioni ai sensi del quarto comma del medesimo
art. 117, per il solo fatto che tale oggetto non sia immediatamente riferibile
ad una delle materie elencate nei commi secondo e terzo dellartlella
Costituzione”. Piuttosto, in questi casi, occorre seguire terdifte criterio,

di tipo teleologico, detto di prevalenza: sulla base di questo criterio una
materia non prevista espressamente puo essere ascritta alla competenza resi
duale della regione solo se, in relazione allo scopo perseguito o alle finalita
prevalenti che giustificano l'intervento legislativo, non sia possibile ficon
durla nell’ambito di attrazione di una materia espressa (concorrente © esclu
siva statale). In questo modo, il carattere innominato di una materia Ron per
mette I'immediata e automatica attribuzione della competenza alla regione in
via residuale, ma pone I'esigenza prioritaria di individuarne le finalita preva
lenti, per stabilire se in questo modo pud essere o0 meno ricondotta ad un
diverso titolo di legittimazione (32Ya da sé che il criterio teleologico della
prevalenza si trasforma, concretamente, in un béerelifte giudizio dpre-
ferenzaper le materie espresse rispetto a quelle solo astrattamente fricondu
cibili alla clausola di residualita. Nel senso che se c’@ una materia espressa

(31) La prima decisione rilevante ingamento & Corte cost. sent. n. 370 del 2003 sul
fondo statale per gli asili nido, materia questa che ancorché assente negli elenchi delle mate
rie statali o concorrenti, non & stata considerata automaticamente residuale regionale.
Esaminando le finalita dell'istituto il giudice delle leggi ha stabilito che gli asili nido non si
risolvono solo ad una funzione di sostegno alla famiglia nella cura dei figli o di mero sup
porto per facilitare I'accesso dei genitori al lavoro, ma comprendono pure finalita formati
ve dirette a favorire I'espressione delle potenzialita cognitifettigke e relazionali del
bambino. Con la conseguenza che, “utilizzando un criterio di prevalenza, la relativa disci
plina non possa che ricadere nell’lambito della materia dell'istruzione” (sia pure in+elazio
ne alla fase pre-scolare del bambino), nonché per alcuni profili nella materia della tutela del
lavoro, che l'art. 17, terzo comma, della Costituzionefidd alla potesta legislativa con
corrente.

(32) Cfr. altresi Corte cost. sentt. nn. 303 e 361 del 2003, 359 del 2003, 12 del 2004,
285 del 2005.
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che consente di attrarre quella inespressa, questa soluzione viene preferita a
guella della attribuzione residuale alle regioni (33).

Non si tratta neppure di competenze qualificabili come “esclusive”;alme
no nel senso in cui tale espressione viene usata per le potesta riservate al legis
latore statale. Oltre ai limiti generali indicati dal primo comma dell'd. 1
Cost. (rispetto della Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento
comunitario e dagli obblighi internazionali), e a quelli conseguenti allappli
cazione del criterio di prevalenza-preferenza, le leggi regionali su materie
“non espressamente” riservate alla competenza delto Sottostanno pure ai
condizionamenti derivanti dall’esercizio della legislazione statale nelle c.d.
materie trasversali (come la tutela della concorrenzasugran. 3).

In questo quadro devono essere considerati i settori economici nen men
zionati direttamente negli elenchi costituzionali e che, come anticipato in
apertura, potrebbero essere attratti dalla clausola di residualita: I'industria, il
commercio, I'artigianato, I'agricoltura, il turismo, i servizi pubblici locali, i
lavori pubbilici, I'edilizia, I'urbanistica, ecc. Proprio I'analisi della giurispru
denza in questi specifici ambiti riduce qualsiasi entusiasmo filoregionalista,
in perfetta sintonia con la definizione della clausola di residualita appena
illustrata. Il dato evidente é che tutte le materie sulla carta residuali vengono
sottoposte a un processo di scomposizione e ricomposizione ermeneutica,
alla fine del quale gli oggetti diventano il punto di riferimento di plurimi
interessi, riconducibili alla responsabilita di praticamente tutti i livelli di
governo. Con la conseguenza che finisce per avere poco senso interrogarsi
su chi sia il titolare di questa o quella materia, per I'evidente ragione che
occorre fare i conti con competenze intrecciate gciliihente districabili.

Invero assume decisiva importanza la verifica del contenuto di questo qua
dro di funzioni sovrappost@&nche qui la fotografia € quella gia vista: quan

do ricorrono titoli di competenza statale esclusiva, oppure esigenze di tutela
di diritti fondamentali, 0 ancora esigenze unitarie che devono essere salva
guardate attraverso decisioni in sussidiarieta, € lo stato ad avere la legittima
zione all’intervento. Basti solo citare le materie nelle quali la dottrina, in
maniera quasi unanime, ha riconosciuto la naturale competenza regionale:
I'agricoltura, i servizi pubblici locali, il turismo, il commercio (rinviando per
quest'ultimo caso a quanto detto in materia di tutela della concorrenza) (34).

(33) Una tale conclusione non deve, peraltro, stupire piu di tanto, essendo confermata
dal diritto comparato: nell’esperienza giuridica degli ordinamenti federali, infatti, le mate
rie enumerate e espresse sono assistite da una garanzia specifica, non riscontrabile, invece,
per quelle residuali e innominate.

(34) Sul commercio come materia residuale, €orte cost. sent. n. 1 del 2004 che, in
materia di sagre e fiere, configura il commercio su aree pubbliche come competenza resi
duale regionale, adde sentt. nn. 176 del 2004 e 64 del 2007, relative a ricorsi statali avver
so leggi regionali in materia, tutte sostanzialmente di infondatezza. Inolt@ocfe cost.
sent. n. 274 del 2007, che scioglie un conflitto di attribuzioni relativo al regolamento stata
le sull’'ordinamento delle camere di commercio, ritenuto legittimo in virtl della chiamata in
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Dalla giurisprudenza costituzionale in tema di agricoltura quello che puo
desumersi chiaramente & che non esista una materia in senso tecnice, trattan
dosi essenzialmente di una formula sintetica che raccoglie una pluralita di
interessi e di competenze, di volta in volta, individuati intorno alle nozioni
di ambiente, tutela della concorrenza, profilassi internazionale, tutela della
salute ecc., che non solo chiamano in causa il legislatore nazionale, ma sono
strettamente connessi con le politiche agricole europee. Da questa morsa le
regioni escono fortemente depotenziate, dato che I'agricoltura si risolve solo
in quello che Corte costituzionale chiama il “nocciolo duro”, ossia la “pro
duzione di vegetali e animali destinati all’alimentazione” (BBche ladde
ve era auspicabile un’apertura maggiore, come i settori della pesca o-la disci
plina dell'offerta agrituristica, la giurisprudenza costituzionale ha fortemen
te compresso gli spazi di autonomia, configurando e legittimando poteri sta
tali di governo (36).

Una vicenda in parte simile si ritrova per i servizi pubblici locali.
Assente nel testo qualsiasi riferimento ad essi, scartata I'ipotesi di una imme
diata regionalizzazione della materia, la configurazione dei servizi pubblici
e avvenuta mediante un’operazione di destrutturazione materiale. Occorre,
infatti distinguere tra servizi pubblici economici e quelli non economici di
carattere sociale e/o culturale (scuola, assistenza, istruzione ecc.). Mentre nel
primo caso la competenza regionale subisce una decisiva limitazione per
effetto della generale competenza statale in materia economica attraverso la
“tutela della concorrenza” (cfsupra n. 3), la competenza residuale viene
riconosciuta chiaramente nelllambito dei secondi (37). Ora, a parte tutte le

sussidiarieta della competenza regionale, ritenendo comunque necessaria I'intesa al fine di
dettare le norme dei consigli camerali; illegittima la medesima pronuncia ritiene la norma
sul rimedio amministrativo contro le determinazioni dell’autorita regionale attuative ei quel

le statali.

(35) Corte cost. sent. n. 12 del 2004 sulle sanzioni per I'impianto abusivo di vigneti,
sull'incentivazione agli allevamenti ippici e sulle misure contro la ¢c.d. mucca pazza:-sull'in
treccio tra la dimensione comunitaria, quella nazionale e regional€ocfe cost. sent. n.

116 del 2006, in materia di gainismi geneticamente modificati (ogm), principio di precau
zione, tutela del’ambiente e coltivazione degli ogm a fini di produzione.

(36) Cfr. Corte cost. sent. n. 213 del 2006, sulla pesca in sé e in connessione ad altre
materie concorrenti; sent. n. 339 del 2007 sulla legge quadro in materia di agriturismo, nella
guale viene operato un complesso distinguo tra I'attivita agrituristica e i casi di interferenza
con interessi 0 materie collegati a competenze statali, come ad esempio per i requisiti igie
nico sanitari in collegamento alla tutela della salute, o la promozionengele® in Italy,
riportata al centro mediante chiamata in sussidiarieta.

(37) Cfr. Corte cost. sent. n. 274/2004. Piu precisamente, per i servizi pubblici econo
mici la riserva di competenza statale in materia di tutela della concorrenza vale nei limiti di
una disciplina di principio (deve trattarsi di principi generali), che tuteli il mercato da prati
che anticoncorrenzialAnche in questo caso la Corte costituzionale esige un sindacato stret
to di costituzionalita, nella fattispecie del controllo di adeguatezza-proporzionalita della
disciplina statale: cid che porta, nel caso deciso, alla declaratoria di illegittimita costituzio
nale della norma di dettaglio sui criteri di aggiudicazione contenuta nelll&@rtdel ordina-



ATTI DEL CONVEGNO 27

difficolta che la dottrina piu attenta ha indicato al fine di tracciare una linea
di demarcazione tra queste due categorie (38), sta di fatto che anche questo
criterio di massima trova importanti eccezioni. | servizi pubblici locali di
rilievo non economico sono, infatti, suscettibili di essere coinvolti dalla
legislazione o da interventi amministrativi statali quando vi & I'esigenza
indefettibile di tutelare i valori costituzionali verso i quali songamiizzati

guegli stessi servizi. In questo senso emblematica € la decisione sul servizio
scolastico e i limiti da essa posti alla potesta regionale gdinirzazione

della rete scolastica dalla garanzia istituzionale dei livelli di tutela esistenti,
in virtu del principio di continuita (39). Ma anche i servizi pubblici econo
mici, che pur consentono uno spazio alla legislazione regionale, specie nei
casi in cui vi € un interesse regionale prevalente (come nel trasporto- pubbli
co locale), le politiche di governo nazionale, oltreche per fini di tutela del
mercato, possono articolarsi in misure regolative o restrittive per I'esigenza
di assicurare, nelle more dell’attuazione regionale, quella medesima conti
nuita istituzionale che e riscontrabile nei servizi socio-culturali (40).

Nessun dubbio viene alla Corte costituzionale quando si tratta di+icono
scere il turismo come materia residuale regionale (41). Come dimostra la deci
sione sulla legittimita della trasformazione dell’Enitigenzia nazionale del
turismo, pero, le regioni devono temere comunque lintervento didto,S
mediante una chiamata in sussidiarieta, che nella fattispecie legittima € giusti

mento degli enti locali (@el). Per i servizi pubblici locali privi di rilievo economico, la com
petenza residuale regionale si esercita in ragione del soggetto rogatore, dei caratteri e delle
modalita di prestazione del servizio stesso. &lfresi Corte cost. sent. n. 29/2006, che-deci

de un ricorso statale avverso una legge della regione Marche, confermando — ma forse si
tratta di una enunciazione di pil ampio raggio, visto che non compare piu il distinguo fatto
nella decisione del 2004 — che i servizi pubblici locali rientrano nella competenza residuale
regionale, ma precisando subito che su questa materia incide la disciplina del testo unico
degli enti locali in attuazione della tutela della concorrenza, ancorché limitatamente alle
disposizioni di principio, di portata generale (precisazione queste che, come sembra, rende
speculari le due decisioni). La decisione enuncia anche una sorta di catalogo dei principi
inderogabili, alla stregua del quale riconosce lillegittimita di una norma regionale4n con
trasto con la disciplina transitoria statale.

(38) Quando un servizio pud dirsi privo di rilevanza economica? Quando la valutazio
ne funzionale o secondo la prevalenza degli interessi € in grado di escludere qualsiasi valu
tazione di tipo economico-finanziario?

(39) Corte cost. sent. n. 13 del 2004.

(40) Corte cost. sent. n. 225 del 2005. La decisione risolve una questione relativa all’i
stituzione di un fondo erariale previsto nella manovra finanziaria del 2004, il cui titolo legit
timante é riconosciuto, in assenza attuazione dell’ag&.Cost., nel D.Lgs. n. 422/1997: il
meccanismo previsto dalla legge finanziaria impugnata & sostanzialmente analogo-e cio giu
stifica I'intervento statale, in nome di un’ibrida continuita normativo-istituzionale. Cio che
la Corte costituzionale sanziona €&, pero, l'illegittimita del procedimento erogatorio, perché
la distribuzione avviene senza il necessario coinvolgimento delle autonomie, nella-fattispe
cie della intesa (mentre le norme prevedevano solo con il parere della conferenza unificata).
Cfr. in linea Corte cost. sentt. nn. 80 del 2006, e 452 del 2007.

(41) Corte cost. sent. n. 197 del 2003; ma sulla natura residuale, anche se in-un giudi
zio ante riforma titolov, cfr. pure Corte cost. sent. n. 90 del 2006.
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fica la pervasiva disciplina statale (42). Pesanti glbarenti usati per radiea
re le scelte di politica economica del governo: la norma impugnata é, infatti,
giustificata dal rilievo del turismo nell’'ambito dell’economia italiana e dell’e
strema importanza dell'fdrta turistica italiana, che presuppone un’attivita
promozionale unitaria, perché scaturisce dalla combinazione delite afirk
stiche delle varie regioni. La legge supera positivamente anche il controllo di
proporzionalita, sussistendo una congrua relazione tra disciplina positiva e la
suddetta finalitd unitaria. Una medesima sorte non tocca, invece, all'istituzio
ne del comitato nazionale per il turismo, caducata in quanto sproporzionata e
priva della necessaria intesa con le autonomie regionali. Il punto rilevante é
proprio il collegamento tra il turismo e le scelte politico-economiche di valo
rizzazione e di investimento pubblico nazionale e internazionale, che ritorna e
si aferma anche nella giurisprudenza successiva (43).

In tutti i casi passati in rassegna, le uniche decisioni favorevoli si fiscon
trano sul piano delle procedure di collaborazione ta0Se regioni: Spesso
la Corte rileva la mancanza di adeguati strumenti a tutela del rango primario
della competenza regionale interessata dalla legislazione statale. Non si
deve, tuttavia, commettere I'errore di sopravvalutare queste (modeste) vitto
rie regionali: la leale collaborazione e I'intesa, quando non conducono a quei
paradossali éftti di stallo di cui si € piu sopra denunciata I'incongruenza in
ragione della dimensione nazionale delle politiche che vengono ad esserne
interessate, non riguardandadfo il momento della decisione politica, ma
solo quello dell’esecuzione amministrativa. Come del resto esigeva {a deci
sione quadro sul principio di sussidiarieta. Il discorso potrebbe continuare:
ma non é diicile riscontrare molti tratti di questa giurisprudenza anche in
guella che si rivolge ad altre materie di competenza regionale secondo l'art.
117 Cost. (come per l'artigianato, i lavori pubblici, I'edilizia, ecc.) (44).

(42) Corte cost. sent. n. 214 del 2006, nella quale la decisione viene, singolarmente,
fondata utilizzando la prassi amministrativa e, in particolare, lo schema di regolamento isti
tutivo su cui era stata raggiunta l'intesa con la conferenza delle regioni.

(43) Corte cost. sent. n. 88 del 2007, sugli insediamenti turistici di qualita, che respin
ge le censure regionali mosse contro la disciplina dettata dalla legge finanziaria per il 2006:
anche in questo caso il titolo di legittimazione statale in una competenza regionale € la chia
mata in sussidiarieta, per I'esigenza di “valorizzare al meglio I'attivita turistica sul piano
economico interno ed internazionale, attraverso misure di varia e complessa natura”. Queste
ultime, nel caso in esame, vanno dal recupero di aree demaniali marittime non ancora sfrut
tate o di insediamenti e impianti non piu produttivi, ad un regime speciale dei canoni di con
cessione riservati a tali insediamenti, alla realizzazione di un elevato livello dei servizi ero
gati capaci di «attrarre flussi turistici anche internazionali» e di favorire consistenti incre
menti dell’occupazione nel settore, al recupero ed alla bonifica di aree compromesse sotto
il profilo ambientale, all'applicazione di agevolazioni sia sul piano dei contributi di eostru
zione che dellimposta comunale sugli immobili. La pronuncia respinge cosi quasi tutte le
censure, tranne una relativa a una norma incidente sulla programmazione edilizia e quindi
sul governo del territorio.

(44) In materia di artigianato cf€Corte cost. sent. n. 162 del 2005, che salva il fondo
statale per I'internazionalizzazione delle imprese artigiane sulla base del principio di conti
nuita istituzionale; per i lavori pubblici si rimanda alla sent. n. 303 del 2003.
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6. Politica economica e “costituzione finanziaria> Il tema delle politi
che economiche nel nuovo ordinamento della Repubblica deve misurarsi
necessariamente con la questione delle risorse finanziarie ed economiche. Noi
giuristi siamo soliti privilegiare il profilo delle competenze normative e del
I'assetto dei poteri amministrativi, mentre tendiamo a trascurare le dinamiche
economico-finanziarie cosi come gli assetti dei relativi centri di decisione
politica. E necessario fare uno sforzo in questa direzione pero: nessun quadro
potra essere vicino a una realistica rappresentazione se non si tiene conto di
guella che — mutuando il concetto dall’esperienza tedesca — ho chiamato
altrove la “costituzione finanziaria”: ossia I'insieme delle regole concernenti
il reperimento, I'oganizzazione e la distribuzione delle risorse economico-
finanziarie della Repubblica (45). Una parte significativa del futuro dello
stato regionale italiano sta proprio nell’attuazione dei principi enunciati nel
l'art. 119 Cost. Le regioni e gli enti locali hanno autonomia costituzionalmen
te riconosciuta nelle politiche di bilancio, sia sul versante delle entrate sia su
qguello delle spese€lra le fonti di finanziamento delle funzioni attribuite a
regioni ed enti locali rientrano i tributi e le entrate proprie, le compartecipa
zioni al gettito di tributi erariali riferibile al territorio, le quote derivanti da un
fondo di perequazione finanziaria per i territori con minore capacita fiscale
per abitante. Il nuovo testo prevede altresi interventi speciali e risorse-aggiun
tive dello Sato per assicurare esigenze di carattere nazionale (“promuovere lo
sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale”, “favorifettieb
esercizio dei diritti della persona”, provvedere a scopi diversi dal normale
esercizio delle loro funzioni”), che possono tradursi perd solo in misure
straordinarie (rispetto alle fonti ordinarie di entrata) e selettive (quanto ai
destinatari che possono essere “determinati” enti territoAalégioni ed enti
locali, mediante la legge dellaa®o, € riconosciuto un proprio patrimonio;
nonché il potere di ricorrere all'indebitamento, ma solo per finanziare spese
in conto capitale e senza garanzia detkicsper i prestiti contratti.

La norma chiave, pero, é contenuta nel quarto comma, laddove enuncia la
regola della congruita tra risorse finanziarie e competenze attribuite: si tratta
della traduzione positiva del principio di responsabilita che implica la eoinci
denza in capo al medesimo soggetto e delle competenze (legislative-e ammi
nistrative) e delle corrispondenti decisioni fiscali e finanziarie. In questo modo
'autonomia viene strettamente correlata alla responsabilita dei titolari degli
enti di governo territoriale; e il sistema delle fonti di finanziamento delle poli
tiche regionali e locali viene di conseguenza svincolato dall’'attuale morsa di
una finanza derivata e orientato verso scenari di una finanza autonoma.

Che cosa questo significhi in concreto, in attesa dell’attuazione del c.d.
federalismo fiscale, ha cominciato a chiarire la Corte costituzionale. Sul ver

(45) Sia consentito il richiamo di. MorroONE Corte costituzionale e “costituzione
finanziaria”, in A. Pace (a cura di)Corte costituzionale e presso costituziongldlilano,
2006, 624 ss.
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sante delle entrate, i nuovi principi costituzionali riconoscono alle autonomie
territoriali una propria potesta impositiva, che se non consente di medifica
re i presupposti delle imposte a totale o parziale gettito regionale e locale
oggi esistenti (Irap, Ici, addizionale Irpef) in quanto tributi erariali di cempe
tenza del legislatore statale, puo incideregaidntumattraverso il potere di
manovra delle aliquote (addirittura féifenziandole per assicurare la ro
gressivita) (46). Questa innovativa potesta tributaria regionale e locale, pero,
potra svolgersi pienamente solo quando saranno stabiliti i principi di eoordi
namento del sistema fiscale nazionale, con un connefesdto efristallizza
zione, nei confronti delle regioni, del sistema tributario, modificabile solo da
parte dello &to (con I'ambiguo limite del divieto deformatio in peius
(47). Piu stringenti, invece, appaiono le garanzie assicurate alle politiche di
spesa: per loro il titol® ha un valore cogente immediato, che permette sia
di applicare i nuovi principi anche nei ritardi dell’attuazione, sia di centra
stare i tentativi del legislatore statale di perpetrare pratiche di finanza-pubbili
ca allagata contraria a ogni forma di autonomia. Nella giurisprudenza sono
rinvenibili linee di tendenza dirette a riconoscere e garaatjiedivieto di
fondi statali a destinazione obbligatoria, ora del tutto incompatibili con il
principio espresso secondo il quale trasferimenti statali nelle materie di com
petenza regionale (concorrenti o residuali) sono ammissibili solo attraverso
Il fondo perequativo che l'art.18, comma 3, configura “senza vincolo di
destinazione”(48)p) il divieto, sempre nelle materie di competenza regiona
le, di trasferimenti erariali diretti a favore degli enti locali e/o di soggetti pri
vati omisso medioossia saltando il livello regionale di governo, ipotestque
sta del tutto incompatibile con la regola costituzionale che prescrive la piena
responsabilita della regione per le politiche di spesa regionalecj49)per
converso, la possibilita di trasferimenti finanziari statali diretti (e anche vin
colati) ma solamenta) nelle ipotesi, del tutto straordinarie rispetto al-nor
male esercizio delle funzioni regionali, e comunque di carattere selettivo,
previste dal citato quinto comma dell’arfL91Cost., oppure, ovviaments,
nell’ambito di materie di competenza esclusiva statale (50). In questa manie
ra, non solo si delimitano le politiche e le responsabilita finanziarie dello
Stato e delle regioni a seconda dei rispettivi ambiti di competenza materiale;
ma si valorizza il ruolo della regione come ente di governo sia delle autono
mie locali, sia degli attori operanti a diverso titolo nel “mercato regionale”.
Questo scenario, cosi come descritto, rischia di essere fuorviante. Specie
se si dimentica che deve fare i conti con la realta e, soprattutto, con-'assen
za di una legislazione di attuazione che possa assicurare i capisaldi della

(46) Corte cost. sent. n. 2 del 2006.

(47) Corte cost. sentt. nn. 296, 2971 3kl 2003 e 37 del 2004.

(48) Corte cost. sent. n. 370 del 2003; nonché sent. n. 160 del 2005, proprio in materia
di “organizzazione di attivita culturali”.

(49) Corte cost. sentt. nn. 16 e 49 del 2004, 308 e 320 del 2004.

(50) Cfr, oltre alle precedenti, Corte cost. sentt. nn. 51, 77, 107, 160 del 2005.
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nuova costituzione finanziaria. Un modello pluralistico ha bisogno di una
programmazione nazionale in grado di mantenere coeso e unitario il sistema
delle relazioni fiscali e finanziarie della Repubblica. Questa funzione
dovrebbe svolgere la legge di coordinamento nazionale (da questo punto di
vista sembra limitata anche la prospettiva, che ora raccoglie maggieri con
sensi, di una attuazione del c.d. federalismo fiscale). In assenza di istituzio
ni costituzionalmente deputate a coinvolgere i due livelli di governo territo
riale maggiori e, nell'attesa di una legge generale di coordinamento per I'im
plementazione delle politiche di bilancio secondo il tipo prefigurato dall’art.
119 Cost., si assiste al ripetersi e al consolidarsi di una serie di strumenti (ati
pici) che danno forma alle politicletataliin materia fiscale e finanziaria. Il
coordinamento non si estrinsecda#tb in una legge generale, diretta alla
determinazione dei principi del sistema, lasciando ai livelli regionali e loca
le il compito di comporre le restanti parti gelzzle Quello che viene chia

mato “coordinamento”, nella legislazione statale e nella giurisprudenza
costituzionale, € piuttosto una innominata funzione di carattere trasversale,
che ammette di volta in volta principi, regole, norme giuridiche, ma anche
provvedimenti e atti amministrativi, norme tecniche, misure dettagliate ecc.,
senza che sia possibile configurare quel sistema di relazioni interordinamen
tali prefigurato dall'art. 19 Cost. Il tutto in maniera ancora meno permeabi

le a quelle esigenze di leale collaborazione che pure é possibile ritrovare nei
singoli ambiti materiali. La legge finanziaria, in secondo luogo, diverta I'u
nico strumento per governare dal centro non solo 'amministrazione statale,
ma anche regioni e enti locali, superando i paletti innalzati dalla giuwispru
denza costituzionale appena citata a tutela delle politiche di bilancie regio
nali e locali (51). La Corte costituzionale, come dimostrano le pronunce piu
recenti, non e piu in grado (né, forse, pud o vuole spingersi oltrejidass

la lievitazione di strumenti, come i fondi speciali anche a destinazione vinco
lata, che producono unfettiva lesione dell’autonomia (52). | limiti aumen

(51) Cfr, ad esempio, Corte cost. sentt. n. 431 del 2004 e 155 del 2006 che ammette
riduzioni unilaterali delle entrate regionali anche per via di plurime disposizioni, purché cio
non determini uno “squilibrio incompatibile” con le “complessive” esigenze di spesa regio
nale e locale; sent. n. 256/2007, sui contributi obbligatori per il funzionamento dell’Autorita
di vigilanza sui lavori pubblici (I. finanziaria per il 2006, impugnata dalla provincia autono
ma di Bolzano e dalla regione Piemonte) a carico di regioni e province autonome in qualita
“stazioni appaltanti”, legittimi in quanto espressione di una funzione di vigilanza “unitaria
a livello nazionale”, non lesive dell'autonomia in quanto dirette a ridurre la spesa pubblica.
Adde, altresi, in materia di tutela della salute, Corte cost. sent. n. 193 del 2007, in cui si
legge che “l'autonomia legislativa concorrente delle Regioni nel settore della tutela della
salute ed in particolare nell'ambito della gestione del servizio sanitario pud incontrare limi
ti alla luce degli obiettivi della finanza pubblica e del contenimento della spesa”; questa pos
sibilita era, perd, contenuta nella disciplina — d.l. n. 347 del 2001, intervgetituin mate
ria di spesa sanitaria — varata sulla base di un ac&vatim, regioni, enti locali dell'8 ago
sto 2001, prima della riforma costituzionale quindi.

(52) Il primo importante scricchiolio si ha in Corte cost. sent. n. 423 del 2004 relativa
mente al fondo speciale in materia di previdenza.
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tano e, quindi, si ampliano i poteri statali di intervento economico-finanziario
guando si tratta di dare attuazione agli impegni comunitari, attraverso il patto
di stabilita: che si traduce nell'imposizione di vincoli di bilancio, solo Romi
nalisticamente confinati nello spazio di norme di principio, essendo invece in
grado di penetrare in maniera tentacolare entro qualsiasi ambito delle politi
che locali (53). Per non parlare del sistema tributario: il criterio di prevenzio
ne non é altro che la certificazione della fissita della permandetivét del
sistema tributario statale. In questo quadro non riesce a rendersi autonomo
neppure il disegno di una piena autonomia regionale tracciato fin dalla
Costituente per alcune regioni speciali: le vicende della tassa siciliana sul tubo
e, soprattutto, quella della tassa sul lusso imposta dalla regione Sardegna
dimostrano chiaramente come nel pigéacontesto della riforma del titolb

le leve del fisco siano ancora (e, visti i non gloriosi esperimenti regionali, per
fortuna) nelle mani dello t&o. Concludere nel senso che la costituzione
finanziaria materiale & necessariamente statale non & considerazione scontata:
e la conseguenza del fatto che il quadro delle risorse finanziarie della
Repubblica e delle decisioni fondamentali sulla loro allocazione € e riésta af
dato alla piena responsabilita di governo e Parlamento.

7. Epilogo. —Al termine di questa rassegna di precedenti, rispondere al _
guesito di partenza appare meno problematico di quanto poteva sembrare. E
vero che la giurisprudenza costituzionale ha svolto e continua a farlo un deli
cato e molto problematico compito di supplenza. Non c’é dubbio, tuttavia,
che i molteplici segni di continuita tra il futuro e il passato del regionalismo
italiano lasciano trasparire linee generali che non possono essere considerate
meramente contingenti o di tenden&keuni mi paiono i punti che possono
essere tenuti fermi. Innanzitutto, occorre abbandonare la logica delle materie
per interpretare il nuovo titold della Costituzione. Il processo di “smateria
lizzazione” non e &tto un’invenzione della giurisprudenza, ma l'inevitabi
le conseguenza di un sistema pluralistico di governo territoriale. Se questa é
la tendenza negli ordinamenti federali e regionali, € necessario ricostruire
I'ordinamento a partire dall'individuazione delle “funzioni”, degli “obiettivi”,

di volta in volta nazionali, regionali e locali. Le competenze seguono, non
precedono, questo indispensabile compito. E la dimensione degli interessi,
per dirla in altre parole, che permette di stabilire I'articolazione dei pigai or
nizzativi e l'individuazione delle responsabilita politiche. Non riesco atrova

re una spiegazione diversa alla giurisprudenza costituzionale che, al di la delle
acrobazie interpretative di certa letteratura, abbandona letteralmente-qualsia
si velleita testuale o formale, per concentrarsi quasi esclusivamente sugli
obiettivi e sugli interessi sottesi a ogni politica legislativa.

In questo scenario, quindi, occorre ragionare di politica economica e
finanziaria. Gli strumenti sono in funzione della dimensione dell'interesse

(53) Cfr. soprattutto Corte cost. sentt. nn. 4, 36, 260, 390 del 2004, 417 e 439 del 2005.
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pubblico da realizzare. Lat&o dispone di poteri di governo dell’economia

e della finanza pubblica in ragione degli obiettivi di politica nazionale (e
sovranazionale e internazionale) che sottendono i vari settori o ambii mate
riali. Essi possono ritenersi in sintesi riuniti nella formula costituzionale
della “unita economica”. Il fatto che sia menzionata tra i poteri sostitutivi del
governo non elimina, anzi, implica proprio che li la Costituzione ha indivi
duato il titolo di legittimazione generale per fondare gli strumenti di-inter
vento dello &to. Questo non significa che si € anche voluto stabilire un
potere di riserva assoluto e senza limiti. Il principale merito della giurispru
denza costituzionale sta nellafdtife ricerca di punti di equilibrio tra gli
interessi dei diversi livelli di governé&ssume rilevanza allora il collega
mento tra il concetto di unita economica e i titoli materiali di competenza, in
funzione delimitativa del potere.

Gli strumenti di politica economica statale, alla luce dell'indagine con
dotta, prendono forma concreta in relaziona)avalori o funzioni trasver
sali (come la tutela della concorrenza, la tutela dellambiente e dell’ecosiste
ma, il coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario, lecc.);
esigenze intrinsecamente unitaciee sono sottese a molte materie contenu
te nell’art. L7 Cost. (engjia, tutela della salute, tutela del lavoro, istruzio
ne, spettacolo, turismo, agricoltura, ecc))nfine esigenze chgoliticamen
te richiedono risposte in termini unitari (qui il riferimento € al principio di
sussidiarieta utilizzato e legittimato, in assenza di una norma come lart. 72
del Grundgesetzcome clausola generale in funzione della tutela di premi
nenti interessi nazionali).

Si tratta di poteri di unificazione politica che non sono, come alcuni cre
dono o vorrebbero far credere, contro il pluralismo, ma, tutto allopposto per
il pluralismo delle autonomid.utte le esperienze federali o regionali auten
tiche conoscono poteri di questo tipo: o perché positivizzati nelle costituzio
ni o perché venuti in luce attraverso graduali processi di razionalizzazione
della forma di &to. In comune vi € sempre la medesima ragione: permette
re alla diferenziazione delle politiche territoriali regionali o locali di svilup
parsi in un contesto necessariamente unitario. In questo scenario, € vero, I'e
sperienza italiana si presenta alquanto singolare: soprattutto per il ruelo asso
lutamente primario che ha assunto la Corte costituzionale geli&rad
arbitro delle rispettive sfere di competenza. Resta, ci0 nonostante, sempre
piu necessario non tanto individuare strumenti di politica economica in capo
allo Sato (che ci sono e che vengono esercitati in concreto), quanto piutto
sto recuperare una autentica funzione direttiva della politica economica e
finanziaria, una politica che abbandoni logiche particolari e scappatcie con
tabili, per puntare decisamente e in maniera rinnovata su una programmazio
ne nazionale e su politiche di sviluppo regionali e locali.
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RoBERTO BIN
Professore ordinario di diritto costituzionale presso I'Universita degdli 8i Ferrara

La leale collaborazione nel nuovditolo V della Costituzione

1. Come tutti i grandi principi, il principio di leale collaborazione non ha
una data di nascita precistuttavia si pud convenzionalmente fissare |l
momento della suafarmazione nella giurisprudenza della Corte costituzio
nale in unobitur dictumcon cui termina la sentenza 219/1984. Dopo una
lunga motivazione che risponde ad una sequela di questioni di legittimita
costituzionale sollevate contro la legge quadro sul pubblico impiego, la
Corte conclude con una considerazione posta alnesortazione:

A questo punto, raccogliendo le cose fin qui dette con lo scadsoeor
sistematico consentito dal numerdalla sovrapposizione e dall’irccio
delle questioni sottopostele, la @®mpuo concluder che I'accoglimento di
alcune censu, il rigetto di alte nei sensi di cui in motivazione, la dichia
rata inammissibilita di alcune questioni, I'infondatezza di tutte leeattioé
il risultato complessivo dell’esame della @arquale ee&gistrato nel dispo
sitivo della pesente sentenza, consentono di espentiauspicio che nel
I'applicazione della legge i rapptrtra Sato e Regioni ubbidiscano assai
piu che a una gelosa, puntigliosa e formalistica difesa di posizioni, compe
tenze e @rogative, a quel modello di cooperazione e integrazione nel segno
dei grandi inteessi unitari della Nazione, che la Qerritiene compatibile
col carattee garantistico delle norme costituzionali.

Ma non € solo un auspicio quello pronunciato dalla Corte o, se lo ¢, &
diretto anche a se stessa. Da quel momento, infatti, la giurisprudenza costi
tuzionale subisce una svolta importante.

In precedenza, infatti, il principio di leale collaborazione era stato fichia
mato esclusivamente per giustificare i meccanismi di cooperazione previsti
dalle leggi statali, ossia quelle forme di interferenza procedurale cletdo S
intendeva mantenere in materie di competenza regionale. Dopo la sentenza
219 invece il ricorso al principio si fa sistematico. Nella sentenza 8/1985, per
esempio, la Corte associa il principio di leale collaborazione a quella situa
zione che gia allora veniva definita di ordinario “intreccio di interessi”: per
ogni materia “etichettata” nell’art1¥, osserva infatti la Corte (citando il suo
leading casesent. 138/1972), “non € esclusa la possibilitaddntificare
materie sostanzialmente diverse secondo la diversita deglessieregio-
nali o sovraegionali desumibile dall'esperienza sociale e giuridica... Ma lo
stabilirein quali forme le due specie di inémsi debbano venir considerate
e reciprocamente armonizzate compete ing&amisura alla legge statale
ordinaria; cui spetta, in particolar modo, decidere in che limiti ed a quali
effetti I'intreccio riscontrabile fra gli intexssi nazionali eagionali richieda
che vengano intrdotti congegni di cooperazione le Regioni e lo tato,
anziché separare con nettezza gli oggetti dell’'una e dell’altra competenza”.
Il ragionamento appariva gia allora perfettamente chiaro e coerentemente
sviluppato:
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lart. 117 va per questa pt interpetato in collegamento con I'ar
127, ultimo comma, della Costituzione: la dove si dispone che le questioni
“di merito per contrasto di intexssi” sono risolte dalle Camere non da
guesta Cae. Diversamente, il disegno costituzionale delle autonoegjie-r
nali non consererebbe la necessaria elasticita e non pbtre veni
costantemente adeguato — nell’ambito delle stesse materie elencatetdall’ar
117 — alle mutevoli esigenze delle popolazioni locali e della collettivita
nazionale.

In questa sentenza, dunque, si giustifica la previsione di meccanismi di
cooperazione nelle leggi delldafoin base all’agomento sostanziale dell’i
nestricabile intreccio di competenze. Emblematica la sentenza 151/1986 in
cui, a proposito del paesaggio, il concetto € nuovamente espresso eon chia
rezza:

Certo, nel quado cosi tracciato, il rappdp fra competenze statali e
competenzesgionali non puo essewnalutato alla segua di moduli di netta
separazione, le cui disfunzioni si tratti diepenie o di compare mediante
rigidi correttivi procedimentali. Il detto rappto va invece ricostito alla
luce del principio cooperativo, cui si adegua appunto larsgnto della
concorenza di poteri atinata nel modo suindicato.

Merita aggiungere che lo stesso principio vale anche per le leggi regio
nali, sempre pero nel senso che esso esercita la sua forza di gravita sulle
competenze regionali, comprimendole. Nella sentenza 94/1985, per esem
pio, si dichiara illegittima una legge della Provincia autonoma di Bolzano, in
tema di grandi derivazioni di acque a scopo idroelettpeoché “si inseri
scein un tessuto normativo cheguede una pluralita di stimenti di coor
dinamento dell’attivita dello tato, della Regione e della qrincid senza
pero prevedere le procedure di leale collaboraziahettanto e dermato
nella sentenza 167/1987, che parte da uleanahzione di carattere genera
le estremamente importante

...va confermato, dunque, che ogni qualvolta cargcercome nel caso
— una molteplicita di intexssi etemgenei, riferibili a soggetti diversi, tutti
comunque di rilievo costituzionale, alla tocomposizione si prvvede con
intesa mediante laeciproca consultazione... La &vincia autonoma, dun
que... non puo sottrarsi, come desto lo &to, a siffatti oneri ppcedurali,

i quali, si e gia messo in evidenza, raggentano il momento di composizio
ne tra i diversi integssi....Si tratta anche qui, allora, della necessita di-com
porre le esigenze di carateee di inteesse unitario con le istanze @ative
pari esigenze delle autonomie. Eealizzae tale indeclinabile bilanciamen

to degli inteessi in gioco € inteenuto poprio I'art. 3 della legge n. 898 con

i suoi meccanismi di consultazione che non possono dabariia venie
unilateralmente disattesi.

Introdotta con tanta perentorieta I'esigenza di applicazione sistematica del
principio di leale collaborazione, la giurisprudenza costituzionale successiva,
com’é noto, € tutta tesa alla graduazione degli strumenti di leale collaborazio
ne, lungo una scala ascendente cha va dallo scambio di informazioni, alla con
sultazione e al parere, allintesa “debole” e, infine, all'intesa “forte”.
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2. Cosa accade dopo la riforma dablo V della Parte Il della Costitu-
zione? La domanda da porsi in via prioritaria € se siano aumentate-o dimi
nuite le zone di sovrapposizione tra competenze e inted@ssentate, € I'e
vidente risposta.

Posto che permangono le competenze concorrenti, tutte le materie elen
cate nel secondo e terzo comma dell’atZ perdono di “solidita” ammini
strativa 0, come e stato detto, si “smaterializzano”, perché non sono piu lega
te a specifiche strutture o funzioni amministrative e perché non sono state
“ri-materializzate” attraverso decreti di trasferimento delle funzioni stesse.
Per di piu, alcune delle materie piu importanti tra quelle elencate come
“esclusive” dello $ato hanno subito un processo di rilettura come “materie
trasversali” (0 “materie — non materie”, 0 “materie-obiettivo” o “materie-
funzione” o “materie-valore costituzionale”), la cui principale caratteristica
e di non delimitare ambiti piu 0 meno precisi di competenza ma di essere
programmaticamente costruite per interferire con competenze e interessi in
cura alle Regioni.

Sono fenomeni troppo noti per richiedere ulteriori spiegazioni. Ma, se
I'interferenza tra competenze si accresce, aumenta proporzionalmente I'esi
genza di applicare il canone della leale collaborazione. Gia in una delle pri
missime sentenze emanate in applicazione del nuovo assetto costituzionale,
la sentenza 88/2003, a proposito dei L{velli essenziali di assistenza), la
Corte sottolinea I'esigenza che i decreti amministrativi siano emanati attra
verso procedure di leale cooperazione, anche se si tratta di materia esclusiva
dello Sato:

L'inserimento nel secondo comma delt:all7 del nuovo itolo V della
Costituzione, fra le materie di legislazione esclusiva dethtoS della
“determinazione dei livelli essenziali dellegstazioni concernenti i diritti
civili e sociali che devono esgegarantiti su tutto il tentorio nazionale”
attribuisce al legislatae statale un fondamentale wtnento per garant# il
mantenimento di una adeguata uniformita di trattamento sul piano dei dirit
ti di tutti i soggetti, pur in un sistema caratterizzato da un livello di autono
mia regionale e locale decisamente aswmiuto. La conseguenterte inck
denza sull'esercizio delle funzioni nelle materie assegnate alle competenze
legislative ed amministrative delle Regioni e delle Province autoimope
ne evidentemente che queste scelte, almeno nelldinee generali, siano
operate dallo &to con legge, che dovra ina@tdeterminag adeguate -
cedue e pecisi atti formali per pocedee alle specificazioni ed @colazio
ni ulteriori che si endano necessarie nei vari settori.

La sentenza — a dire il vero — non impone che gli atti di attuazione della
legge siano prodotti con una procedura di leale collaborazione specifica, ma
si limita a negare che l'attribuzione costituzionale della potesta esclusiva
consenta al Governo di procedere disattendendo la previsione di procedure
di cooperazione previste dalla legislazione in vigore: “al di la di ogni valuta
zione di merito sul procedimento configurato e sulla stessa adeguatezza dei
livelli essenziali in tal modo individuati, resta indubbio che in tutto il setto
re sanitario esiste attualmente una precisa procedura, individuata con fonte
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legislativa, per la determinazione di quanto previsto nell’dfT, $econdo
comma, letteran), della Costituzione”.

Il rafforzamento delle esigenze di leale collaborazione & poi causato
anche dall'attenuazione del rapporto di gerarchia tatoS Regioni e dal
corrispondente &rmarsi, gia nell’art. 14, di una certa “carica paritaria”
che tende a porre sullo stesso piano i diversi livelli di governo. Lo mette bene
in luce la sentenza 31/2006:

La via di concetizzazione del parametdella leale collaborazione che
passa attraverso gli accdr in sede di Confenza &to-Regioni appa
anche la piu co@nte con lasistematica delle autonomie costituziongiac
ché obbedisce ad umancezione orizzontale-collegiatkei reciproci rap-
porti piu che ad una visioneerticale-gerarchicdegli stessi.

3. Appare piuttosto evidente che la Corte, forse ascoltando qualche sug
gerimento che le era statofato dalla dottrina, abbia preso spunto dalla
riforma costituzionale per interrompere una giurisprudenza in cui era rima
sta invischiata e che la costringeva irfidili e poco pertinenti valutazioni
del “variabile livello degli interessi’Tolto ogni riferimento all’interesse
nazionale e smorzata la supremazia defddSche si esprimeva anche nel
controllo preventivo delle leggi, la Corte riesce a spostare I'asse del suo giu
dizio dall'improbabile terreno della valutazione di quale sia l'interesse pre
valente a quello molto piu rassicurante del controllo sulla previsione di ade
guate forme di leale collaborazione e del loro concreto rispetto.

E vero che la valutazione concreta della dimensione degli interessi con
tinua a riafiorare: le “antiche” distinzioni tra interessi frazionabili e interes
si non frazionabili, nonché tra interesse nazionale, regionale e “eselusiva
mente locale”, non sono del tutto superate, ma piuttosto riassunte net concet
ti di sussidiarieta e di adeguatezza. E pero anche vero che “sussidiarieta” ed
“adeguatezza” esprimono una logica di tipo paritario cHere il secondo
elemento del dittico “supremazia — collaborazione”. Opportunamente, dun
que, l'art. 120.2 associa ipfincipio di sussidiarietaal “principio di leale
collaboraziong, offrendo la chiave spostare lo sguardo del giudice di-legit
timita delle leggi.

La giurisprudenza costituzionale sembra essersi ormai attestata su una
piattaforma agomentativa che, dando per scontato che quasi ogni legge con
testata in giudizio incida su una pluralita di interessi, si regge su una-gradua
zione dei livelli di interferenza e dei livelli di intensita della leale collabora
zione.Ad un estremo della scala si pongono i casi, non numerosissimi, in cui
puo operare itriterio di prevalenzaossia in cui si puo determinare con una
certa sicurezza che un determinato interesse predomina sugli altri; in tutti gli
altri trovano spazio i diversi gradi di intensita dell’obbligo di leale colabo
razione. Ecco per esempio come la sentenza 50/2005, in cui la Corte-si occu
pa della delega al Governo in materia di occupazione e mercato del lavoro,
mette in relazione i due principi:

“Questioni di legittimita costituzionale possono quindi anzitutto insor
gere per leinterferenzedra norme rientranti in materie di competenza esclu
siva, spettanti alcune allo Stato ed altcome l'istuzione e formazione @+
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fessionale, alle Regioni. In tali ipotesi puo parlarsi di comearea di com
petenze e non di competenza rigaro concorente. Per la composizione di
siffatte interfeenze la Costituzione nonguede esgssamente un criterio ed

e quindi necessaria I'adozione di principi diversi: quelldedile collabora

ziong che per la sua elasticita consente di aver rigloaglle peculiarita

delle singole situazioni, ma anche quello dgtavalenzacui pue questa

Corte ha fatto ricorso (vsent. 370/2003), qualora appaia evidente I'appar
tenenza del nucleo essenziale di un complesso normativo ad una materia
piuttosto che ad alé.

Ma il criterio di prevalenza puo giustificare I'emanazione “unilaterale”
della legge, non anche che la legge assuma qualsiasi contenuto o che venga
anche attuata unilateralmente. Il concetto € ben espresso dalla sentenza
213/2006:

“L’analisi dell'intreccio delle competenze deve esseffettuata caso
per caso, con riguao alle concete fattispecie normative, facendo applica
zione del principio di pvalenza e del principio fondamentale di leale col
laborazione, che si deve sostaneian momenti dieciproco coinvolgimen
to istituzionale e di necessario cdoramento dei livelli di governo statale e
regionale”.

Quanto ai contenuti, la sentenza 162/2007 aggiunge, a proposito ancora
dei LEA:

La competenza statalequista dall’at. 117, secondo comma, lettera m),
Cost., non puo... giustificay nella fattispecie in questione, una disciplina,
marcatamente dettagliatguale € quella che impone il rispetto di determi
nate modalita pwcedurali nellemanazione di disposizioni pegolae i
casi in cui la sospensione dellyazione delle mstazioni sanitarie € cen
sentita per la sussistenza di motivi di natura tecnica.

Insomma, il criterio di prevalenza non dissolve di per sé tutti i dubbi di
legittimita della legge statale, escludendo sempre e comunque che H princi
pio di leale collaborazione entri in considerazione. Ma qui hon mi sembra
che la giurisprudenza costituzionale si sia ancora ben assestata.

E pero sul versante opposto che questo principio acquisisce il massimo
della rilevanza nei casi in cui ldefo agisce — per usare la spiacevole termi
nologia impiegata ormai correntemente dalla Corte costituzionale — per
“chiamata in sussidiarieta”. In questi casi, come ha messo in tutta evidenza
gia la sentenza 303/2003 della Corte, e indispensabile “annettere ai principi
di sussidiarieta e adeguatezza wadenza squisitamente quedimentalg
poiché I'esigenza di esercizio unitario che consente di attrarre, insieme alla
funzione amministrativa, anche quella legislativa, puo aspirare a superare il
vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di una disciplina che pre
figuri un iter in cui assumano il dovuto risalto le attivitd concertative e di
coordinamento orizzontale, ovverosia le intese, che devono essere condotte
in base al principio di lealta”.

La “chiamata in sussidiarieta” e la soluzione giurisprudenziale che sup
plisce all’assenza di qualsiasi meccanismo costituzionale di direzione politi
ca: quello che la Corte ha potuto fare e escogitare un contesto teorico in cui
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ambientarla, un contesto compatibile con i principi informatori della riforma
costituzionale e quindi soprattutto con “la concezione orizzontale-collegiale
dei reciproci rapporti” tratd8to e RegioniTanto essa e eversiva dell’ordine
costituzionale delle competenze, tanto e soggetta al piu elevato grado di leale
collaborazione.

4. Non c’e dubbio che il principio di leale collaborazione sia stato fatto
valere dalla Corte costituzionale soprattutto contro interventi “invasivi’ da
parte del legislatore statale. Ma non si puo certo escludere che esso venga
impiegato nei giudizi su atti regionali, come pure e capitato in passdo (v
1). Lobbligo di collaborazione reciproca € costantementerrafito dalla
Corte gia come presupposto operativo del “sistema”:

Cosi come @ani dello $ato possono essechiamati a dag applicazie
ne a leggi egionali, ove queste disciplinino oggetti didavompetenza (sent.
467/2005), ugualmente gli gani della Regione devono far rispetdeggi
dello Sato, senza che cio possa esseonsiderato illegittima interfenza
(sent. 63/2006).

Tuttavia non mi sembra si registrino, dopo la riforma del 2001, casi di
applicazione della leale collaboraziarentro le Regioni, e cio per una sem
plice ragione: che le leggi e gli atti regionali vengono censurati per parame
tri diversi e piu specifici della leale collaborazione, vengono cioe trattenuti
dalla fitta rete tessuta dai limiti di legittimita ben prima che debbano fare i
conti con il parametro residuale della leale collaborazione.

Indicativa e la sentenza 62/2005, perché in essa la Coraatafconte
stualmente alcune leggi locali che “denuclearizzano” il territorio vietando il
transito di sostanze radioattive, ma anche il decreto-legge che prevede la
localizzazione di impianti per lo smaltimento dei rifiuti radioattivi senza pro
cedura di leale collaborazione: quest’ultimo & censurato per violazione del
principio di leale collaborazione, le leggi regionali invece per violazione del
limite delle materie nonché dell’art. 120.1.

Anche nella sentenza 378/2005 si giudica di una doppia questione di
legittimita costituzionale mossa dal Friuleiezia Giulia contro un decreto-
legge dello &to, e dallo &to contro una legge regionale, entrambi verten
ti sullavexata quaestidella nomina dell’Autorita portuale; é significativo
che la legge regionale sia dichiarata illegittima per violazione del “principio
della materia” (per cui € lot&0 a nominare, e non la Regione) e la legge
statale invece per violazione della leale collaborazione (che impone l'intesa
forte per procedere alla nomina).

Invece la Corte ha riconosciuto che il principio di leale collaborazione
opera nei rapporti tra la Regione e gli enti locali e tra Regione e ammiinistra
zioni periferiche dello tato. Giudicando di una legge pugliese che poneva a
carico degli enti locali, di amministrazioni pubbliche statali e di altri segget
ti 'obbligo di trasmettere dati relativi alle principali informazioni sulla rete
distributiva dei carburanti, nella sentenza 46/2006fsrraf che

come questa Cte ha avuto modo di pcisae nell’ambito dello sarti-
nio di costituzionalita di disposizioni di contenuto analogo a quella oggi in
esame, l'acquisizione, I'elaborazione e lo scambio di informazioni non



40 RASSEGNAAVVOCATURA DELLO STATO — N. 2/2008

determinano, diggola, alcuna lesione di attribuzioni, rispettivamente stata
li 0 regionali, ma rappesentano, ingalta, strumenti con | quali si esplica,
ad un livello minimo, la leale cooperazione ttat8 e Regionie cio in vista
dell’'esigenza di garanté il piu efficiente eseizio delle attribuzioni tanto
statali, quanto egionali

In questo caso (e nella precedente sent. 327/2003) viene dunque-applica
to a favore della Regione ungamento che in passato veniva sempre fatto
giocare a favore dellot&o.

5. In conclusione, il successo evidente che il principio di leale collabora
zione ha conseguito nellambito dellgamentazioni impiegate dalla Corte
costituzionale nel contenziosta® — Regioni successivo alla riforma costi
tuzionale del 2001 pud essere spiegato con questa massima: tanto piu rigoro
so e ilself restraintdella Corte nel giudicare del “livello degli interessi”, tanto
piu é esteso e rigoroso il suo controllo sul rispetto della leale collaborazione.
E un controllo che si estende sia satEnsitadella collaborazione praticata
(o prescritta), sia sulleffettivita(o, se si vuole, sullkealtd) di essa.

Si dice assai spesso che la leale collaborazione sia un’invenzione della
Corte costituzionale e che l'insistenza con cui le sue sentenze la richiamano
spostino troppo verso la Corte costituzionale il peso di decidere chi deve
governare il Paese. Ma e una critica del tutto ingiustificata.

E necessario tenere presente almeno due fattori. Il primo & che 4a rifor
ma delTitolo V, come sempre le riforme (costituzionali e no) in ltalia, non é
stata guidata da una seria e consapevole attenzione per i prolitvi ef
per la loro risoluzione, ma da motivazioni ideologiche e intenti di pura sim
bologia politica: per cui il testo costituzionale che ne e uscito produce piu
problemi di quanti non riesca a risolvere. |l secondo fattore e che, per una
sfortunata circostanza storica, la prima applicazione della riforma costituzio
nale & caduta sulle spalle della maggioranza politica che tale riforma aveva
duramente avversato (si potrebbe parlare a ragione di un nuovo “ostruzioni
smo della maggioranza”), e di un governo che, per questa o per altre ragio
ni, si € comportato secondo una visione della politica tra le piu centralistiche
della storia dell’ltalia repubblicana.

Benché chiunque riconosca che un sistema policentrico moderno non
puo funzionare senza meccanismi cooperativi, la riforma del 2001 di essi
non fa alcuna menzione, ma resta legata ad una visione “separatista” che per
altro non riesce neppure a sviluppare con coerenza. In compenso, il nuovo
testo costituzionale nonfoé neppure strumenti adeguati a far prevalere, lad
dove necessario, I'indirizzo politico del governo centrale su quelli periferici,
ma anzi ha abolito gli incerti e iffiefaci congegni previsti nel 1948.

La Corte si e trovata nella necessita di trovare i modi per far funzionare
il sistema in un contesto cosi caratterizzato, e lo ha fatto sviluppanda il prin
cipio di leale collaborazione e dilatando il principio di sussidiarieta, entram
bi — in fondo — muniti di un aggancio in Costituzione. E se la sua giwispru
denza é diventata cosi estesa e influente cio dipende solo da una circostanza:
da un contenzioso esploso a causa di governi e maggioranze parlamentari
che hanno ripetutamente parlato di “federalismo” e di “autonomia”, ma tran
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quillamente preteso di governare da soli. In fondo e proprio questa pretesa
che la giurisprudenza sul principio di leale collaborazione contesta.

FaBRIzIO FEDELI
Avvocato dello &to

La sussidiarieta nell’art. 118 della Costituzione

a) Il dibattito sul principio di sussidiarieta.

Il principio di sussidiarieta ha cominciato ad assumere una posizione
centrale nel dibattito politico, specialmente quello legato alla tematica
delle riforme istituzionali, a partire dagli anni 90, in conseguenza di una
serie concomitante di fattori fra i piu salienti dei quali si possono indicare
la crisi economica che aveva posto in luce I'inadeguatezza del tradiziona
le modello di $ato sociale-assistenziale e la denuncia di un fenomeno di
estesa corruzione a livello politico amministrativo. Il principio di sussidia
rieta é stato visto allora come una proposta di rinnovamento e giamiar
zazione complessiva del sistema delle istituzioni che poteva contribuire ad
un recupero dell’azione dei pubblici poteri in chiave di economicita ed
efficienza, nonché a consentire un maggiore controllo dei governanti da
parte dei governati e quindi, in definitiva, alla conquista di maggiori spazi
di democrazia.

Alla diffusione del principio di sussidiarieta ha contribuito anche la nor
mativa di influenza sopra-nazionale alla quale si devono, proprio intorno agli
anni 90, i primi riconoscimenti normativi del principio di sussidiarieta.

Al principio di sussidiarieta nella sua componente “verticale” ha fatto
riferimento la Carta europea dell’autonomia locale, firmat&rasBugo il
15 ottobre 1985 nell'ambito del Consiglio d’Europa e resa esecutiva con
legge 30 dicembre 1989 n. 439. La Carta muove dal presupposto che la
sussidiarieta costituisce uno strumento per valorizzare la partecipazione
democratica dei cittadini ed enuncia all’art. 4 il principio secondol@s “
sercizio delle esponsabilita pubbliche deve, in linea di massima, incembe
re di peferenza sulle autorita piu vicine ai cittadinton la conseguenza
che Tassegnazione di unaesponsabilita ad altra autorita deve temer
conto delllampiezza e della natura del compito e delle esigenze di-effica
cia e di autonomia L’affermazione contenuta nella Carta rappresenta lo
sforzo di definire contenutisticamente ed in termini giuridici il principio di
sussidiarieta allo scopo di evitare che essa si traduca in una formula dai
contorni sfuggenti la cui concreta definizione viene lasciata all’'evolversi
degli alterni rapporti di forza tra i soggetti politici che sono chiamati a
darvi attuazione.

In ambito comunitario I'artA comma 2 deTrattato di Maastricht riba
disce la scelta per un sistema istituzionale nel qualdecisioni siano @se
il piu vicino possibile ai cittadini conformemente al principio della sussidia
rieta”. Nell'art. 3 B delTrattato, invece, la sussidiarieta istituisce un concor
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so dinamico e flessibile di competenze fra i vari livelli di governo (1}, lad
dove stabilisce chenti settori che non sono di sua esclusiva competenza la
Comunita inteviene, secondo il principio di sussidiarieta, soltanto se e nella
misura in cui gli obiettivi dell'azione prista non possono essesufficien
temente perseguiti daglite8i membri e possono, dunque, a motivo delle
dimensioni e degli effetti dell’azione in questione, essgalizzati meglio a
livello comunitarid. L'art. 3 B delTrattato e una disposizione esemplare
sulla distribuzione delle competenze in base al principio di sussidiarieta. In
primo luogo la sussidiarieta presuppone il concorso delle competenze sullo
stesso oggetto o materia.

La norma non disegna una volta per tutte il confine tra le competenze di
diverso livello ma ne disciplina la concorrenza privilegiando il livello inferio
re e fissando le condizioni per I'intervento del livello supericegt.L3 B pre
figura quindi un assetto mobile delle competenze che contempla. In entrambi
| casi sia nel settore delle competenze proprie che in quello delle competenze
concorrenti (assunte in sussidiarieta) I'azione della Comunita & soggetta al
limite della proporzionalita ossiabn deve andaral di lIa di quanto neces
sario per il raggiungimento degli obiettivi delggente trattato Per I'eserci
zio di una competenza da parte della Comunita devono ricorrere entrambe le
condizioni richieste dall'art. 3 B: &€ necessario che gli obiettivi non possano
essere stitientemente realizzati dagli&i membri a causa della dimensio
ne e degli détti dell’azione prevista ma possano essere perseguiti meglio a
livello comunitario. La prima condizione (in$igfenza dell’azione statale)
non implica necessariamente la secondazidne nazionale va preferita se
assicura un raggiungimento soltantdfisignte degli obiettivi mentre I'azio
ne comunitaria prevale se garantisce un miglior raggiungimento degli-obietti
vi medesimi. Si tocca cosi il problema della “decisione di preferenza” per
I'ambito piu favorevole agli interessati: quale e il metro utilizzabile per indi
viduare I'ambito da preferire nell'allocazione delle funzioni? In breve ci si
chiede se I'ambito di governo piu vicino agli interessati sia da preferire non
solo quando sia in grado di operare a condizioni piu vantaggiose rispetto all’i
stanza superiore ma anche a parita di condizioni. Se si considera la scelta di
fondo del principio di sussidiarieta, secondo cui le funzioni si devono-artico
lare a partire dal basso, la risposta dovrebbe esgermafiva.

L'introduzione del principio di sussidiarieta a livello comunitario non e
stato privo di conseguenze neppure all'interno degli 8 :embri. Nel veri
ficare, infatti, I'idoneitd o la sfitienza dell’azione statale nei confronti
degli obiettivi dell’'azione comunitaria, lot&8o viene in considerazione nel
complesso delle sue articolazioni. Cio significa che gli interventi in base alla
sussidiarieta compiuti in ambito comunitario devono essere commisurati

(1) Nel senso che il principio di sussidiarieta porrebbe un limite all'espansione delle
attribuzioni comunitarie sulla base di una definizione in termini meramente finalistici delle
competenze previste dalrattato, D'’ATENA A., Il principio di sussidiarieta nella
Costituzione italianain Riv. It. Dir. Pubbl. Comunitarip1997 p. 612.



ATTI DEL CONVEGNO 43

tenendo conto anche delle competenze regionali (2) per garantire le quali
occorre individuare opportuni strumenti di partecipazione delle regioni ai
processi decisionali comunitari.

Sempre agli anni 90 risale la riforma delle autonomie locali disegnata
dalla legge n. 142/1990 che avrebbestwito in termini di sussidiarieta i rap
porti tra i Comuni, le Povince e le Regioni : riconoscendo ai primi una eom
petenza esiduale ed elevando a criterio distributivo delle competenze tra i
diversi livelli teritoriali di governo la dimensione degli int&ssi pubblici coin
volti, nonché I'economicita e l'efficienza nell'eseio delle competenzE3).

b) 1l principio di sussidiarieta nel pensfilosofico e politico

Prima di venire alla ribalta negli anni '90 il principio di sussidiarieta ha
conosciuto quindi un lungo periodo di oblio.

Eppure nel corso del dibattito Assemblea Costituente un richiamo alla
sussidiarieta era contenuto in un ordine del giorno presentato dall’on.
Dossetti nel mese di settembre 1946 alla Prima Sottocommissione ehe, tut
tavia, non fu posto in votazione essendosi preferito il passaggio diretto all'e
same degli articoli.’brdine del giorno era incentrato sul primato etico della
persona (intesa non solo nei suoi bisogni materiali ma anche spirituali) sullo
Stato e sul riconoscimento della necessaria socialita degli individui destina
ti a completarsi e a perfezionarsi a vicenda mediante una reciproca solidarie
ta economica e spirituale nelle comunita intermedie (familiari, territoriali,
professionali, religiose ecc.) e, solo per tutto cio in cui quelle comunita non
bastino, nello &to. Lordine del giorno concludeva con il riconoscimento
dell'esistenza di diritti inviolabili sia del singolo che delle comunita anterior
mente ad ogni concessione da parte deloS

Il contenuto dell’ordine del giorno aiuta a comprendere che il principio
di sussidiarieta attiene al rapporto tra la societa nelle sue variegate-compo
nenti e lo &to.Alla fine, in sede dAssemblea Costituente le tematiche-fon
damentali che attengono al rapporto tra autorita e libertatata & forma
zioni sociali, vennero &bntate al di fuori delle direttrici &drte dal princi
pio di sussidiarieta, in favore di un’ispirazione pluralistica orientata a-garan

(2) VaNDELLI L., Il principio di sussidiarieta nel ripao di competenze tra diversi livel
li territoriali. A proposito dell’at. 3 B del Tattato sull’'Unione Euopea in Riv. It. Dir.
Pubbl. Comunitarial993, p. 392, dove I'autore riporta, in nota 25, il contenuto della dichia
razione finale adottata dalla quaisasise delle Regioni d’Europa, Mannheim, 4 febbraio
1992, secondo cui “il principio di sussidiarieta stabilito Tielttato vale non solo tra la
Comunita europea e glit&i membri, ma anche per il rapporto con il livello regionale e
richiede un’applicazione che parta da una prevalenza del livello piu vicino e permetta per il
resto ad ogni livello — Comunitateo membro, Regione — di adempiere i propri compiti in
conformita alle sue competenze”.

(3) D'ATENA A, Op. cit, p. 604; pelaNDELLI L., op. cit, pp. 384-385, le leggi regio
nali che procedessero all'allocazione delle funzioni amministrative in contrasto con il prin
cipio di sussidiarieta desumibile dalla L. n. 142/1990 (artt. 3, 9, 14, 17, 19) sarebbero sin
dacabili dinanzi alla Corte Costituzionale.
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tire spazi di conflittualita sociale (4) e a promuovere, tramite essa, trasforma
zioni nel tessuto politico, economico e sociale. La sussidiarieta, infatti, pur
nella sua ambivalenza, € un principio che presuppone una forte coesione
sociale. Per un verso, infatti, la sussidiarieta € un postulato per la difesa del
I'individuo e delle formazioni sociali da ingerenze e pretese totalizzanti del
potere statale e, per I'altro, € il tramite per 'avanzamento di esso verso tutte
le componenti della societa e per una gjizefra le componenti sociali di
diversa ampiezza la cui azione gradatamente si ricompone nell’'unita statale
complessiva. Per questa sua forte valenza unificante, la sussidiarieta era vista
come un pericolo per la soppressione di spazi di confronto e di conflitto
sociale soprattutto dalle sinistre le quali preferirono mantenere un disegno
“aperto” e “conflittuale” del pluralismo rispetto allganizzazione dello
Stato ed iscrivere il riconoscimento dell’autonomia delle formazioni social

in un quadro aperto a possibili trasformazioni dei rapporti all’interno della
societa civile al di fuori di una gerarchia predeterminata (5).

Al momento del dibattito in assemblea costituente il principio di sussi
diarieta, quindi, aveva gia ricevuto un’antichissima elaborazione nella storia
del pensiero che si era sviluppata intorno ad alcuni tratti comuni.

L'idea della sussidiarieta € legata, infatti, ad una visioganicista della
societa, composta di piu parti o cerchi concentrici che si integrano a vicenda
nell’'unitd complessiva. Ciascun gruppo ha una sfera di autonomia e di azio
ne garantita rispetto a possibili ingerenze provenienti da gruppi piu ampi.
Tuttavia anche la liberta del singolo o di alcuni gruppi sociali puo incontra
re dei limiti e giustificare l'intervento di un’autorita o di un gruppo superio
re alla quale non possono non essere riconosciuti o conferiti, Spesso in base
a veri e propri accordi, alcuni compiti per colmare le lacune dei primi-e rag
giungere il benessere comune.

Aristotele afronta il tema della sussidiarieta concependo una politica non
invadente le cui funzioni sarebbero limitate alla difesa, all’'ordine pubblico,
alla giustizia, alle finanze e al culto, allo scopo di evitare che il potere politi
co possa pretendere di dirigere la vita quotidiana dei cittadini deviando dal
suo ruolo che dovrebbe essere guello filatare I'azione sociale assurnen
dosi la responsabilita di quei soli compiti che richiedono capacita superiori a
quelle dell'individuo e delle altre componenti della societa (famiglie, villag
gi, citta). Lidea di una societa stratificata e presente nel pensidanuinaso
D’Aquino il quale vede nella sussidiarieta un principio che permette di con
ciliare 'autonomia del singolo ed il perseguimento del bene cordunahe
per Tommaso d’Aquino il ricorso allistanza superiore e giustificato solo in
caso di insufcienza di quella inferiore ed il potere politico deve costituire un
semplice mezzo al servizio della societa per consentire a tutte le istanze socia

(4) RipoLa P, Il principio di sussidiarieta e la forma dt&o di democrazia pluralisti
ca, in CERATI A., Panunzio S.R, RpoLa P, Sudi sulla riforma costituzional&orino, 2001,
p. 208.

(5) Per questa lettur&poLa P, op. cit, p. 229.
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li di raggiungere i loro scopi. In GiovanAlthusius (XVII sec.) la sussidia

rieta si coniuga invece con l'idea di patti stipulati dai vari gruppi sociali in
virtu dei quali ciascun gruppo, da un lato preservava la propria autonomia
ottenendo anche il riconoscimento della possibilita di partecipare alla-gestio
ne del livello superiore e, dall'altro, otteneva la protezione ed il soccorso del
gruppo dotato di maggiori capacita. | patti sociali assolvevano, quindi, ad una
funzione di garanzia poiché attraverso di essi il gruppo che riceveva ausilio
era messo in grado di esercitare un controllo sulla comunita piu dotata evitan
do di essere completamente assorbito da questa (6).

Con la nascita dellot&o moderno il tema della sussidiarieta non-con
cerne piu i rapporti fra i diversi attori impegnati sulla scena sociale ma la
relazione tra le istanze sociali e Itat® inteso come entita suprema per
eccellenza. lalternativa che si pone allora e fra la visione di untat®
assente” nel quale prendono il sopravvento i particolarismi e i localismi met
tendo a repentaglio il perseguimento del bene comune e dell'interesse gene
rale e quella di uno ‘tato opprimente” che pretende di dirigere e controlla
re tutta la vita sociale (7). Il principio di sussidiarieta dovrebbe consentire,
quindi, di trovare il giusto equilibrio nella “domanda dat®”.

Nella visione liberale della sussidiarieta la relazione si instaura diretta
mente tra lo &to e I'individuo A differenza delle concezioniganicistiche
il pensiero liberale rifiuta la concezione comunitaria che vede la societa for
mata da gruppi intermedi che si frappongono tra I'individuo edtoS/iene
svalutata anche l'idea di benessere generale o collettivo, ridotto ad una sem
plice sommatoria di interessi individuali. Il pensiero liberale valorizza dun
que il profilo negativo del principio di sussidiarieta, ossia il dovere di non
ingerenza. Lo t&to non deve interferire con le azioni individuali a meno che
questa ingerenza non sia dettata dall'incapacita dell'individuo di perseguire
il suo stesso interesse. Per il liberalismo infatti fat@& e il garante delle
liberta personali ed il suo compito storico consiste principalmente nel non
ostacolare lo sviluppo dell’autonomia individuale.

Il principio di sussidiarieta compare associato alla tematica del federa
lismo in Proudhon, secondo il quale il federalismo permette di raggiungere
un equilibrio perfetto tra liberta ed uguaglianza ponendo termine alta con
flittualita sociale Alla base della teoria di Proudhon sta I'idea di un contrat
to (diverso dal contratto sociale di Rousseau perché il contraente non e un
uomo mitizzato sovrano, astratto e solitario) stipulato da gruppi social
organizzati e dotati di una certa autdgiénza attraverso il quale essi
avrebbero conservato la propria liberta e contemporaneamente ottenuto
aiuto dall'istanza superiore qualora non si fossero dimostrati capacidi per
seguire i propri obiettivi (8). In Proudhon la sussidiarieta torna nella sua

(6) Per ampi riferimenti ai filosofi citati nel test@NELLA A., Il principio di sussidia
rietd: definizioni, comparazioni e modello di analigi (a cura di)RINELLA A., COEN L.,
ScARrciGLIA R., Sussidiarieta e ordinamenti costituzionali, esperienze a confronto, pp. 8 e ss.
(7) RINELLA A, op. cit, p. 12
(8) RINELLA A., op. cit, p. 17.
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duplice componente positiva e negativa rappresentata sia dall'ingerenza che
dalla non ingerenza che si alternano a seconda della capacita della-comuni
ta piu ristretta di soddisfare i propri bisogni. Nel conflitto tra autorita e
liberta, la prima non puo essere completamente eliminata ma & chiamata ad
intervenire solo in presenza di una situazione di dimostrata incapacita del
gruppo irferiore.

Il principio di sussidiarieta permea inoltre la dottrina sociale che la Chiesa
ha elaborato a partire dal XIX secolo (9). Il principio si presta ad un impiego
flessibile, particolarmente adatto ad una societa in continua evoluzione, accen
tuandosi talvolta il principio di ingerenza e talvolta quello di non ingerenza.

Nell’Enciclica Reum Novaum di Leone Xl (1891) si derma la
necessita di un intervento dellta® per combattere gli eccessi del liberali
smo. NellEnciclica Quadragesimo an(@931) Pio Xl preferi invece porre
I'accento sulla non ingerenza secondo auillecito togliee agli individui
cio che essi possono comgaron le forze e I'industria ppria per affidar
lo alla comunita, cosi come € ingiusto rimedtad una maggier e piu alta
societa quello che dalle minori ed inferiori comunita si pu@’faAnche
nell’Enciclica Centesimué&nnus (1991) Giovanni Paolo Il riconduce le
disfunzioni e i difetti dello &to assistenziale ad una inadeguata comprensio
ne dei compiti dello &to, poiché &anche in questo ambito deve esser
rispettato il principio di sussidiarieta: una societa didore superiog non
deve interferie nella vita interna di una societa didine inferioe privan
dola delle sue competenze ma deve piuttosto sostenerla in caso di necessita
ed aiutarla a coadinare la sua azione con quella delle altcomponenti
sociali, in vista del bene comundlella dottrina sociale della Chiesa e pre
sente una tensione alla ricerca dell’'equilibrio tra ingerenza e non ingerenza
in vista della valorizzazione della dignita dell'uomo (che presuppone {'auto
nomia e la responsabilita della persona ma puo entrare in conflitto con la
libertd) che viene vista come il valore fondamentale verso il quale devono
convegere sia la liberta che I'uguaglianza.

c) Il principio di sussidiarieta nella Costituzione italiana

Pur in assenza di espliciti riconoscimenti testuali, in dottrina (10) si e
ritenuto, tuttavia, che la sussidiarieta costituisse un principio implicito della
Costituzione e che in essa potessero rinvenirsi alcune manifestazioni del
principio. Ad esempio nel rapporto trae®o e confessioni religiose diversa
dalla cattolica (art. 8) alle quali si riconosce il diritto djamizzarsi in base
a propri statuti e, quindi, una sfera di autonomia che non sarebbe comprimi
bile o sostituibile da parte delldeo. Si € ricondotta al principio di sussidia
rieta anche la disciplina in materia di famiglia, definita come societa natura
le fondata sul matrimonio, specie con riguardo alle disposizioni contenute

(9) RINELLA A., Op. cit, p. 18.
(10) D’ATENA A., Op. cit, pp. 615 ss.; IdCostituzione e principio di sussidiarietd
Quaderni Costituzionaf2001, pp. 24 ss.
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nell’art. 30 che riconoscono il diritto-dovere dei genitori di mantenere,-istrui
re e educare i figli, anche se nati fuori dal matrimonio, stabilendo chengolo “
casi di incapacita dei genitdrla legge provvede a che sino assolti i loro eom
piti. Una lettura in chiave di sussidiarieta e statertef anche per quanto con
cerne il riconoscimento di alcune peculiari autonomie funzionali, come le
Universita degli §idi. Nel prevedere chde'istituzioni di alta cultura, uni
versita ed accademie hanno il diritto di darsdmramenti autonomi, nei limi

ti stabiliti dalle leggi dello &ta’, I'art. 33 della Costituzione avrebbe imypli
citamente attribuito ad esse lI'autonomia statutaria e vietato alla legge statale
di impartire una disciplina cosi dettagliata da privare 'autonomia normativa
delle Universita di un apprezzabile mgwe di esplicazione.’&rt. 33 conter
rebbe, dunque, una riserva di legge assoluta nei confronti dei regolamenti del
I'esecutivo e relativa nei riguardi delle Universita in funzione della salvaguar
dia dell'autonomia ad esse riconosciuth)(Le norme della costituzione nelle
quali il principio di sussidiarieta ottiene un implicito riconoscimento median
te I'attribuzione, ad una sfera di autonomia, di una competenza riservata, ven
gono definite “dispositivi statici” per distinguerli da quei “trasformatori dina
mici e permanenti” di competenze in base al principio di sussidiarieta rinve
nibili nell’art. 3B delTrattato di Maastricht e nell’attuale formulazione-del
l'art. 118 della Costituzione. In quanto tali, i dispositivi statici valgono solo
per le ipotesi da essi contemplaf@ttavia, non si puo escludere che dalla
compresenza di una pluralita di dispositivi di questo tipo si potesse gia desu
mere un principio destinato ad applicarsi anche ad ipotesi non previste in virtu
dell’'eccedenza di contenuto deontologico di cui i principi sono dotati (12).
Tuttavia si riscontrano importanti esclusioni come ad esempio il campe dell’i
struzione che non appardadfo ispirato al principio di sussidiarieta dell'inter
vento statale ma all’'opzione prioritaria in favore della scuola pubbliad. L

33 comma 2 della Costituzione pone infatti a carico détltod compito, non
secondario né sussidiario rispetto a quello dei privati (e del tutto distinto da
guello dei genitori di istruire i figli), di istituire scuole ed istituti di educazio

ne per tutti gli ordini e gradi in una cornice ispirata piu alla concorrenza che
alla sussidiarieta (13). In realta sembra corretto ritenere che i “dispositivi di
sussidiarieta” contenuti nelle disposizioni della Costituzione del '48 che tute
lano sfere di autonomia prevedendo alcune riserve di competenze (come gl
artt. 8 e 33) non siano $ufenti per ritenere che il principio sarebbe stato
riconosciuto, almeno a livello implicito, con una valenza di portata generale.
Infatti, i dispositivi statici di competenza sono solamente delle pre-condizioni
piuttosto che veri e propri congegni di sussidiarietda, i quali necessitano di
meccanismi dinamici di integrazione che dovrebbero assicurare raccordi e
congegni di sostituzione di tipo funzionale fra le cerchie sociali minori ed i
pubblici poteri assicurando la confluenza del sistema delle autonomie nella

(11) D’ATeNA A, Il principio di sussidiarietacit., p. 616.
(12) Idem p. 613.
(13) RipoLa P, op. cit, p. 228-229.
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formazione piu ampia rappresentata datlat&(14).Proprio basandosi sulla
sfera di autonomia costituzionalmente garantita alla famiglia, la Corte
CostituzionaléTedesca ha introdotto il principio di sussidiarieta fiscale (15)
obbligando il legislatore a rendere fiscalmente deducibili tutte le spese
necessarie per I'esistenza familiare. In questo senso si € riconosciuta la prio
rita dell’auto-sostentamento rispetto all'assistenza sociale. Considerato che
le risorse autonomamente guadagnate comunicano un grado di liberta supe
riore rispetto alle risorse ricevute dalltaf®, la sussidiarieta fiscale é stata
vista come un tramite per valorizzare la dignita personale evitando di+rasfor
mare il cittadino, che senza un’elevata pressione fiscale disporrebbe-di risor
se proprie, in un “assistito” (16).

d) Il principio di sussidiarieta veicale ed orizzontale.

La sussidiarieta e un principio tipicamente di relazione applicandosi ai
rapporti tra i diversi livelli territoriali di governo e tra essi e la societa civi
le. Per questa ragione sfexima che la sussidiarieta avrebbe una dimensio
ne verticale ed una orizzontale entrambe presenti nell’attuale formulazione
dell’art. 118 della Costituzione (17)Anzi si potrebbe sostenere che la
dimensione “orizzontale” della sussidiarieta costituiscapuns logico
rispetto a quella verticale. In un primo momento occorrerebbe, infatti, deli
mitare il “confine esterno” dell'azione delle istituzioni pubbliche in base al
criterio secondo cui solamente le funzioni che non possano edseaeeef
mente svolte dai cittadini o da loro associazioni dovrebbero essere attribuite
a strutture burocratiche dipendenti da un vertice governativo e poi, in un
secondo momento, si dovrebbe provvedere a ripartire le funzioni tra4 diver
si apparati pubblici. In senso orizzontale il principio di sussidiarieta sta a
significare che i fini e i compiti pubblici dovrebbero essere perseguiti non
solo dalle istituzioni di governo e dalle strutture amministrative da esso
dipendenti ma, in tutti i casi in cui cio sia possibile, dagli stessi cittadini sin
goli o associati (18A dire il vero il quarto comma dell’art18 non contem
pla un riparto e una distribuzione di compiti tra le istituzioni pubbliche e la

(14)Idem p. 227.

(15) AnToNINI L., Sulla giustiziabilitd del principio di sussidiarieta orizzontala
Quaderni costituziongli2003, p. 636.

(16) Ibidem

(17)Alla sussidiarieta orizzontale faceva riferimento I'art. 3 comma quinto del D.Lgs.
n. 267/2000 secondo cui “I comuni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso
le attivita che possono essere adeguatamente esercitate dall’autonoma iniziativa dei cittadi
ni e delle loro formazioni sociali”.

(18) PasTORI G, La sussidiarieta orizzontale alla gva dei fatti nelle écenti riforme
legislative in (a cura diRINELLA A., COEN L., ScARCIGLIA R., Sussidiarieta e @inamen
ti costituzionali, esperienze a cooifito, pp. 170 e ss., secondo il quale un'attivita pubblica
in senso oggettivo perché orientata al perseguimento di interessi definiti come pubblici
dalle leggi non necessariamente dovrebbe essere esercitata da chi &€ pubblico in senso sog
gettivo ma eventualmente anche dgamizzazioni private espressione della libera iniziati
va dei cittadini.
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societa civile ma consiste in una blanda disposizione programmatica nella
quale é contenuta una previsione di favgrer{’autonoma iniziativa dei cit
tadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di intese genera

le”. In uno dei progetti elaborato dalla Commissione parlamentare per le
riforme istituzionali vi era una disposizione piu netta sul riparto di cempe
tenza tra pubblico e privato. Nel testo del mese di giugno 1997 si precisava
che “Le funzioni che non possono esseiu adeguatamente svolte dalla
autonomia dei privati sono rip#éte tra le Comunita locali, @anizzate in
Comuni e Povince, le Regioni e laa&o, in base al principio di sussidiarie

ta e diffeenziaziong il testo di novembre stabiliva invece cheel rispetto

della attivita che possono essaadeguatamente svolte dalla autonoma ini
ziativa dei cittadini, anche attraverso le formazioni sociali, le funzioni pub
bliche sono attribuite a Comuni, &rince, Regioni et&o sulla base dei
principi di differenziazione e di adeguatezzha prima formulazione, pur
contenendo una piu netta presa di posizione nella ripartizione dei compiti tra
pubblico e privato, a parita di condizioni privilegiava il pubblico, mentre il
testo di novembre concede maggiori spazi all'iniziativa privata pur risolven
dosi in una disposizione piu generale e di principio.

Nell'art. 118 comma 4 della Costituzione (letto in connessione ad altri
fondamentali articoli, come I'art. 2 per il riferimento al’adempimento dei
doveri inderogabili di solidarieta sociale e 'art. 4 nella parte in cui pone a
carico di ogni cittadino il dovere di svolgere un’attivita o una funzione che
concorra al progresso spirituale e materiale della societa) hanno trovato rico
noscimento le categorie del “privato sociale” e della “cittadinanza societa
ria” che secondo un’impostazione sociologica (19) si riferiscorsstéemi
di azione oganizzati sulla base di motivazionggole, scopi e mezzi di soli
darieta sociale, che godono del massimo di autonomia gestionale interna, e
possono esseranche stitturati in forma di impesa, ment& sono pubblica
mente endicontabili verso il sistema politico amministrativo nel quadiei
diritti di cittadinanzad. La cittadinanza smetterebbe di essere una categoria
giuridica e sociale di competenza esclusiva dekwoSoer diventare indiea
tiva di relazioni fra persone che non agiscomé ‘per pofitto e né per
comandd al di la del mercato e dellot&o. Lart. 118 comma 4 diviene un
punto di riferimento a livello costituzionale per la realta degli enti non com
merciali enon piofit che costituiscono il “terzo settore”. Il “favore” previsto
dalla norma costituzionale pud tradursi in misure di agevolazione patrimo
niale e fiscale (20) ma anche nel precludere la possibilita di porre limiti alle
manifestazioni dell’autonomia sociale attraverso autorizzazioni, permessi o
licenze che non siano dettate dalla necessita di rispettare esigenze di ordine

(19) DonaTI P, La cittadinanza societarigRoma-Bari, 1993.

(20) Lart. 7 della I. n. 131/2003 ha specificato che quando I'attuazione del principio
comporta l'impiego di risorse pubbliche occorre rendere noti i criteri per 'assegnazione
delle stesse.
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pubblico, sicurezza, sanita o altri tipici compiti riservati allat& escluden

do al tempo stesso I'assoggettamento di quelle espressioni di autonomia a
poteri di indirizzo e coordinamento. Leganizzazioni del “privato sociale”
divengono pertanto utili alleati dei pubblici poteri, senza sostituirsi ad essi
ma assumendo il ruolo di “coamministratori”, nel perseguimento degliobiet
tivi del pieno sviluppo della persona umana (art. 3 comma 2 Cost.) e della
rimozione delle disuguaglianze. Erronea sarebbe, tuttavia, un’interpretazio
ne dell’art. 18 comma 4 che giustificasse il ritrarsi dei poteri pubblici dai
loro compiti istituzionali perché la sussidiarieta orizzontale segna semmai un
ampliamento della gamma di interventi e delle modalita di realizzazione
della loro missione costituzionale (21).

La sussidiarieta orizzontale dovrebbe essere orientata alla soppressione
allo Sato di funzioni e di compiti che possono essere svolti utiimente dal
I'autorita e dall’autonomia privata (in tal senso il disegno di legge Bassanini
che ha portato alla legge n. 59/97 conteneva un’esplicita previsione anche se
poi, nel testo finale della legge, & scomparso il conferimento diretto dei com
piti attribuibili all’'autonomia privata o sociale in cambio di una generica pre
visione di favore entro il processo di attuazione della sussidiarieta verticale).
Stretto e quindi il legame tra la sussidiarieta orizzontale e le politiche di libe
ralizzazione e di privatizzazione (22) attraverso il mutamento di ruolo dello
Stato da &to amministrativo at&to regolatore (23). Sotto questo profilo &
interessante I'esperienza delle leggi comunali tedesche che stabiliscono a
guali condizioni, sulla base di stringenti clausole di sussidiarieta, € coensenti
to istituire imprese comunali. Si e riconosciuta ad esempio, dalla Corte
Costituzionale del Land Renania-Palatinato, la legittimita di clausole che
attribuiscono al Comune il potere di istituire imprese commerciali quando il
fine pubblico non puod essere perseguito in modo altrettanto adeguato o eco
nomico da terzi privati. La sussidiarieta orizzontale coinvolge quindi anche
il rapporto $ato-mercato. Nella visione liberale dell’economia l@at&
potrebbe intervenire solo qualora il mercato non sia in grado di opéfiare ef
cacemente, fino a giungere alle teorizzazioni degli ordoliberali di gobur

(21) BONAVENTURA S. eRAaGAzzo M., La sussidiarieta orizzontale e i diritti costituzio
nali dei cittadini: poblematiche esegetiche ed optomita per gli enti non pofit, pubblica
to sulla rivista internellon Pofit on line

(22) SeconddMANGIAMELI S., Sussidiarieta e seizi di intelesse generale: le aporie
della privatizzaziongarticolo tratto dal sito web Issirfa, nella erogazione dei servizi pubbli
ci la scelta in favore della sussidiarieta si giustifica solo in presenza di un mercato che possa
agire in modo concorrenziale allo scopo di evitare che la soddisfazione dei bisogni degli
individui, ai quali sono sottesi diritti fondamentali, si inscriva in una relazione di potere pri
vato e di dipendenzAnche qualora la gestione dei servizi pubblici venfgidatt all'aute
rita privata, in regime di concorrenza, il “pubblico” dovrebbe essere presente con un’attivi
ta di regolazione che disciplini le modalita di svolgimento del servizio in modo da-assicu
rarne I'accessibilita e la qualita.

(23) Anche attraverso le figure di “auto-amministrazione” quali denuncia di inizio di
attivita, silenzio assenso, autocertificazioni.
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per i quali lo $ato dovrebbe svolgere I'unica funzione essenziale di garanti
re le condizioni di concorrenza. Il “favore” per la sussidiarieta orizzontale
contenuto nell’'art. 18 comma 4 implica anche il riconoscimento di un
nucleo incomprimibile dell’autonomia privata che non potrebbe essere sacri
ficato dal legislatore nel perseguimento di interessi collettivi. Dal principio
di sussidiarieta orizzontale potrebbero quindi desumersi limiti all'intervento
di strumenti pubblicistici in un settore regolato dal diritto privato. Il princi
pio della sussidiarieta orizzontale € richiamato dalla Corte Costituzionale
nelle sentenze n. 300 e 301 sulle fondazioni bancarie che hanno ribadito la
natura di persone giuridiche private delle fondazioni con piena autonomia
statutaria e gestionale collocandole a pieno titolo tra i soggetti delicx
zazione delle “liberta sociali”.

Sulla questione centrale concernente la presenza di Regioni, Province,
Comuni, Citta metropolitane negligani di indirizzo, Corte ha stabilito che
la prevalenza assegnata a questi enti & incostituzionale; rogyhi oki indt
rizzo, al contrario, deve essere presente una “qualificata rappresentanza degli
enti, pubblici e privati, espressivi delle realta locahl'tempo stesso viene
dichiarata I'illegittimita di diverse norme della riforriaemonti tese a limi
tare I'autonomia delle fondazioni, a porle sotto il sostanziale indirizzo-e con
trollo delle autonomie territoriali ed a convogliare le loro risorse verse fina
litd determinate, almeno in parte, dai poteri pubblici (sent. n. 301/2003),
riproponendo la soluzione gia prospettata a suo tempo riguardo alle Ipab, in
cui si riaferma il principio per cui la natura privata di un ente vieta che esso
sia sottoposto a forme invasive di direzione statale, consentendo al massimo
un’attivita pubblicistica di coordinamento, la cui incisivita € assai minore.

Del resto anche il Consiglio dit&8o, nel parere del 1° luglio 2002 n.
1354 sulle fondazioni bancarie (24) avevieahato, in relazione alla legit
timita di correttivi di ordine pubblicistico introdotti dal legislatore statale al
regime e all'attivita di soggetti aventi formalmente natura privatistica, che
“la sussidiarieta rapmsenta il criterio populsivo in pesenza del quale
deve da ora svilupparsi, nell’'ambito della societa civile, il ragpdra pub
blico e privato anche nelleeralizzazione delle finalita di caratecollettivo.
Gli eventuali inteventi normativi in materia debbono ispirarsi al rispetto
dell’autonomia privata dei soggetti che svolgono I'azione sussidiaria e sono
comunque soggetti ai principi di ragionevolezza @pprzionalitd.

La sussidiarieta orizzontale non si limita a garantire il ruolo dell’adtono
mia privata ma potrebbe schiudere nuovi orizzonti nei rapporti fra le fonti del

(24) Per le perplessita destate dal parere sia in ordindetifefzione secondo cui I4in
tervento della societa civile potrebbe alleggerire I'impiego di risorse pubbliche destinate alla
realizzazione dei progetti di utilita pubblica e sia in ordine alla stessa riconducibilita delle
fondazioni bancarie al tema della sussidiarieta orizzontale avuto riguardo all'origine delle
fondazioni, in base ad un processo squisitamente legislativo (avviato con la . n. 218/90) che
non costituisce espressione di un’iniziativa autonoma e spontanea dei cifiaginizaNo
S., Fondazioni bancarie e sussidiarieta orizzonfafmibblicato sul sito web Labsus -
Laboratorio per la sussidiarieta.
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diritto. Si é ritenuto, infatti, che in forza del principio di sussidiarieta orizzon
tale potrebbero aprirsi nuovi spazi per I'inserimento nell'ordinamento di fonti
consuetudinarie elaborate dalla societa civile che si aggiungono al diritto pro
dotto dalle fonti statali, regionali o comunitarie secondo la distribuzione delle
competenze tipica degli ordinamenti positivi (25) consentendo di recuperare
uno spazio vitale per la disciplina spontanea e originale dei “domini colletti
vi” dopo che questi ultimi sono stati espunti dal modello di proprieta delinea
to dalla moderna codificazione basata sulla persona giuridica come centro
unitario di rapporti e sulla distinzione tra diritto pubblico diritto privato. La
fonte di disciplina dei domini collettivi diverrebbe, percio, quella sussidiaria
all'ordinamento statale, costituita dalla consuetudine e dagli statuti ai quali
sarebbe demandata anche la configuraziogenazativa della gestione pro
prietaria. Ogni tutela esterna prevista da fonti statali o regionali sarebbe ille
gittima in quanto contraria al principio di sussidiarieta, mentre la disciplina
della gestione sarebbe quella stabilita autonomamente dagatiiai produ

zione giuridica dell'aganizzazione del dominio collettivo (26).

L’art. 118 della Costituzione tace a proposito del ruolo delle autonomie
funzionali ammettendo I'esercizio delle funzioni amministrative da parte di
un limitato numero di enti pubblici tutti di tipo territoriale. Subito dopo-l'en
trata in vigore della riforma la dottrina aveva denunciato I'assurdita di una
conclusione secondo cui, nella nuova architettura costituzionale, non vi
sarebbe stato piu spazio per I'esercizio di funzioni amministrative da parte di
enti che territoriali non fossero (27), salvo che per le autonomie funzionali
costituzionalmente garantite come le Univergii@omenti a sostegno della
sopravvivenza delle autonomie funzionali sono stati tratti proprio dal princi
pio di sussidiarieta orizzontale che dovrebbe consentire non solo I'allocazio
ne delle funzioni pubbliche alle istituzioni piu vicine ai cittadini ma I'immme
desimazione dei cittadini e della societgastizzata nell’esercizio delle fun
zioni stesse. Cio € quanto si verifica nel caso delle autonomie funzionali
(camere di commercio, universita, ordini professionali) i cui compiti erano
pur sempre salvaguardati dal decentramento attuato dalla legge n. 59/1997.
Le autonomie funzionali sono oggettivamente pubbliche ma composte dalle
comunita di riferimento di cui sono al tempo stesso rappresentative. Esse
sono estranee al circuito della rappresentanza politica e diretta emanazione
delle comunita sulle quali si riflette la loro azione e nei confronti delle quali
rispondono, potendo in tal modo pervenire a decisioni che procedono a

(25) Merusl F,, Il diritto sussidiario dei domini collettiyiin Riv. trim. dir. pubblicq
2003, p. 88.

(26) Ibidem fermo restando, secondo I'autore (pp. 89-90), la possibilita dell'erdina
mento statale di intervenire dettando norme ispirate a interessi superiori o prevalenti, ossia
pit generali di quelli espressi dalla comunita che la Costituzione ammette a produrre norme
integrative dell’ordinamento statale.

(27) D’ATENA A, in (a cura di)BerTI G, GC. De MARTIN, Il sistema amministrativo
dopo la riforma del titolo \della Costituzione Roma, 2002.
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bilanciamenti di interessi non dall’esterno ma dall'interno, al di fuori della
mediazione partitica e piu vicine alle comunita di riferimentartL 7
comma 1 della legge n. 131/2003 ha colmato il vuoto lamentato stabilendo
la ecessita del rispetto nel conferimento delle funzioni da parte dattweS
delle Regioni anche ai fini dell'assegnazione di ulteriori funzioni, delle
attribuzioni degli enti di autonomia funzionale

e) Il principio di sussidiarieta nella Legge Cost. n. 3/2001.

Il principio di sussidiarieta ha trovato ingresso nella Costituzione frepub
blicana con la legge cost. n. 3 del 2001, che lo menziona a proposito del
riparto delle funzioni amministrative fra i diversi livelli di governo (ati8)L
e dei poteri sostitutivi dellot&to nei confronti delle Regioni e degli enti
locali (art. 120 comma 2), dopo aver avuto gia riconoscimento ed attuazione
nella legge ordinaria. Si é verificata quindi una singolare inversione degli
eventi in quanto la Costituzione dovrebbe dettare il programma e la cornice
che precede I'evoluzione della legislazione ordinaria. Sfruttando le petenzia
litd insite nella Costituzione ante-riforma, la legge n. 59/97 ed i decreti legis
lativi delegati (in particolare il D.Lgs. n12/1998) hanno attuato il “federa
lismo a Costituzione invariata” in base al principio di sussidiarieta che figu
ra tra i principi e i criteri direttivi del trasferimento a Regioni, Province,
Comuni e ad altri enti locali dellefunzioni e dei compiti amministrativi
localizzabili nei rispettivi teitori in atto esecitati da qualunque @ano o
amministrazione dellot&o, centrali o periferici, ovvertramite enti o altri
soggetti pubblici(art. 1 comma 2) e, al tempo stesso quale principio fonda
mentale della legislazione a cui devono attenersi le leggi regionali nel con
ferimento delle funzioni nelle materie di cui all'ari7ldella Costituzione
(art. 4 comma 3 lett). Il principio di sussidiarieta nella legge n. 59/97-con
siste ne I'attribuzione della generalita dei compiti e delle funzioni ammini
strative ai comuni, alle pvince e alle comunita montane secondo le rispet
tive dimensioni teitoriali, associative e ayanizzative, con l'esclusione
delle sole funzioni incompatibili con le dimensioni medesime, attribuendo le
responsabilita pubbliche anche al fine di faveritassolvimento di funzioni
e di compiti di rilevanza sociale da pardelle famiglie, associazioni e
comunita, alla autorita teitorialmente e funzionalmente vicina ai cittadini
interessati; fra i principi fondamentali della legislazione statale compaiono
alla lett.g) il principio di adeguatezzaijr relazione all’idoneita aganizza
tiva del’amministrazione ricevente a garamtiranche in forma associata
con altri enti, I'esecizio delle funzioriied alla lett.h) anche il principio di
differenziazione fell’allocazione delle funzioni in considerazione delle
diverse caratteristiche, anche associative, demografichetaeali e strut-
turali degli enti riceventi; entrambi richiamati dall’art. 18 della
Costituzione.Anche le funzioni fondamentali di ComuniSpettano al
Comune tutte le funzioni amministrative che riglzaro la popolazione ed il
territorio comunale, pecipuamente nei settori geinici dei sevizi alla per
sona e alla comunita, dell’assetto ed utilizzazione deit¢eio e dello svi
luppo economico, salvo quanto non sia espamente attribuito ad altri
soggetti dalla legge statale egionale, secondo le rispettive competénze
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e delle Province (‘funzioni amministrative di intesse povinciale che
riguardino vaste zone inteomunali e I'inteo teritorio provincial€) erano
gia delineate nel testo unico sugli enti locali (D.Lgs. n. 267/2000).

La riforma Bassanini non ha realizzato una forma di federalismo bensi
di decentramento amministrativo autarchico. Si e trattato di una forma di
ridisegno dell’assetto dellat&o con un’amplissima concessione di autono
mia alle Regioni e agli enti locali. La caratteristica della riforma del '97 con
siste, infatti, in un processo che muove dall’'alto, &€ guidato d&dto 8 con
duce ad un assetto statico di competenze (il federalismo presuppone, invece,
un’aggregazione dit&ti indipendenti che si federano ossia comporta una
redistribuzione delle competenze che muove dal basso). Era tuttavia il mas
simo che si potesse fare con gli strumenti allora vigenti. La Costituzione del
'48 non prefigurava un assetto del tutto statico di competenzetdta, S
Regioni ed enti locali e negli spazi consentiti si € inserito il processo attuato
con la riforma Bassanini.’art. 5 prevede che la Repubblica promuove le
autonomie locali. Da cio si poteva desumere che le competenze originaria
mente assegnate agli enti locali non fossero un punto di arrivo, ma un punto
di avvio destinato ad incrementarsi in attuazione del principio di promozio
ne. Lart. 117 stabiliva poi che, con leggi costituzionali, ulteriori materie si
sarebbero potute aggiungere fra quelle comprese nella potesta legislativa
concorrente con la conseguenza di consentire solo un aumento e non una sot
trazione delle materie di potesta legislativa ripartita, accrescendo la sfera del
I'amministrazione regionale stante il principio del parallelismo allora vigen
te. Poi vi era lo strumento della delega delle funzioni amministrative dallo
Stato alla Regione previsto dall’artl8 comma 2. Da notare che gia si-rite
neva che la delega delle funzioni amministrative si accompagnasse o-comun
gue implicasse per la Regione anche la facolta di esercizio della funzione
legislativa connessa alla funzione delegatatl 118 comma 1 del testo pre
vigente stabiliva poi che con leggi della Repubblica si potesse operare un
ritaglio delle competenze amministrative delle Regioni ed attribuire funzio
ni di interesse esclusivamente locale alle Province, ai Comuni e agli altri enti
locali. Le Regioni, a loro volta, erano chiamate dall’ait3 tomma 3 ad
esercitare normalmente le loro funzioni amministrative delegandole alle
Province ai Comuni e agli altri enti locali oppure avvalendosi dei Idid uf
(amministrazione indiretta necessaria).

Avvalendosi dei suddetti meccanismi la riforma Bassanini ha compiuto
un esteso decentramento di funzioni amministrative alle Regioni e agli enti
locali. Alla tesi che ha intravisto “germi di sussidiarieta” nella Costituzione
ante-riforma si potrebbe obiettare che il dinamismo nella distribuzione delle
funzioni consisteva in un processo dall’alto verso il basso che non sembra
compatibile con il principio di sussidiarieta il quale prelude ad uno sposta
mento verso l'alto di competenze in favore di entita di livello superiore abi
litate a sostituirsi a quelle inferiori in presenza di determinati presupposti. La
differenza e stata spiegata con il rovesciamento dell’enumerazione delle
competenze. Siccome ante riforma del 2001 le competenze generali e resi
duali spettavano allot&o era inevitabile che spostamenti di competenze
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dovessero aprire la strada ad un ampliamento delle competenze regionali
anziché dello tato.Attualmente anche comuni e province hanno una sfera
di competenza amministrativa costituzionalmente garantita mentre, iR prece
denza, la loro sfera di autonomia era rimessa alla legislazione daito S
(art. 128 abrogato).

L'importanza della riforma consiste tuttavia nell'aver costituzionalizzato |l
principio di sussidiarieta come principio mobile e dinamico di allocazione delle
competenze amministrative (e legislative, Corte Cost. n. 303/2003 e girispru
denza successiva) fra enti paritari, a partire da una redistribuzione dal basso che
privilegia il livello comunale-municipale e non semplicemente locale.

Nel momento dell’entrata in vigore della riforma una redistribuzione
delle funzioni in base al principio di sussidiarieta era gia avvenuta ed-l siste
ma avrebbe potuto funzionare anche senza la necessita di ulteriori interventi.
Sotto questo aspetto I'artl@ € intervenuto soprattutto a fornire copertura e
legittimazione costituzionale a quanto era gia avvenuto nella legislazione
ordinaria. Ulteriori spostamenti di competenze ovviamente vi sarebbero potu
ti essere, sia da parte dell@t®, al quale spetta fissare le funzioni fondamen
tali exart. 117 comma 2 letp) e nelle materie di competenza esclusiva, sia
da parte delle Regioni nelle materie di competenza concorrente e residuale.

La riforma del 2001, rovesciando il criterio di attribuzione della ceampe
tenza legislativa ha reso le Regioni titolari della competenza a conferire le
funzioni amministrative agli enti locali, riservando a sé quelle nelle quali &
richiesto un esercizio unitario a livello regionale, in numerose materie che
erano in precedenza riservate alla competenza legislativa tkibo Subito
dopo l'entrata in vigore della riforma si € posto quindi il problema delle
modalita di attuazione del “quarto decentramento” e, precisamente, se l'art.
118 fosse una disposizione immediatamente applicabile o se necessitasse del
previo conferimento di risorse e di personale dallatdalle Regioni.
Quest'ultima conclusione e parsa la piu ragionevole in considerazione della
necessita di evitare una duplicazione dicuk uno spreco di risorse ed in
guanto dificilmente le Regioni avrebbero potuto disporre di personale e di
risorse statali con proprie legdil riguardo si € invocato, ritenendolo anrco
ra applicabile, I'artVIIl delle disposizioni transitorie e finali che rimanda a
Leggi della Repubblica il passaggio delle funzioni statali attribuite alle
Regioni, sul presupposto del carattere “finale” e non solo transitorio della
disposizione. Si e ritenuta indispensabile, quindi, una legge statale di trasfe
rimento delle funzioni amministrative alle Regioriimdhé queste le potes
sero di nuovo conferire agli enti locali in base ai principi dettati dall'ag. 1
Cost. Questa soluzione non € poi esattamente coincidente con quella che ha
trovato attuazione nell’art. 7 della legge n. 131/2003 secondo cui il conferi
mento delle funzioni non vienefeftuato dallo &to e dalle Regioni secon
do le rispettive competenze ma secondo chi sia attualmente titolare della fun
zione amministrativa. Si tratta di un metodo che si discosta da quanto previ
sto dall’art. 18 comma 2 Cost. perché e il legislatore statale ad assegnare le
funzioni (sulla base di accordi conclusi in sede di conferenza unificata) ai
Comuni salvo quelle che occorra riservare a Province, Citta metropolitane,
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Regioni ed allo tato stesso per assicurare l'unitarieta di esercizio, per moti
vi di buon andamento, fefienza o eficacia dell’azione amministrativa,
ovvero per motivi funzionali o economici 0 per esigenze di programmazio
ne o di omogeneita territoriale. Il metodo prescelto dall'art. 7 comma 1 della
legge n. 131/2003 che vede le Regioni non soggetto ma oggetto di-legisla
zione si e giustificato per la circostanza che si tratta della prima applicazio
ne del IVdecentramento, mentre la disciplina a regime seguira ovviamente
secondo le coordinatefefte dall’art. 18. In caso di ritardo nell’approvazio

ne dei disegni di legge statali collegati alla manovra di finanza pubblica I'art.
7 comma 3 della legge n. 131/2003 prevede la possibilita di trasferire le fun
zioni alle Regioni sulla base di DAPM. preceduti da accordi in sede di €on
ferenza unificata, ai quali faranno seguito poi le Leggi Regionali di cenferi
mento (secondo il metodo che era stato suggerito dai fautori della tesi del
'immediata operativita dell’art. 18).

L'entrata in vigore della riforma del 2001 ha posto tuttavia sul piano
amministrativo alcuni problemi rispetto alla disciplina pre-vigente. In primo
luogo si é reso necessario sciogliere il nodo delle funzioni fra le varie “eti
chette” individuate dal legislatore: funzioni fondamentali, proprie e conferite.

In dottrina si & pervenuti a diverse interpretazioni:

— le funzioni fondamentali sarebbero le funzioni comuni attribuite dallo
Stato a ciascuna categoria di ente locale rispetto alle quali non sarebbe ope
rante il principio di diferenziazione. Esse dovrebbero coincidere con le fun
zioni imprescindibili, essenziali o piu importanti, quelle connaturate-a cia
scun livello di governo territoriale. Secondo altri consisterebbero negli aspet
ti apicali di disciplina dell’oganizzazione e delle funzioni amministrative
degli enti locali.Tra le funzioni fondamentali si fanno rientrare i tradiziona
li compiti del comune per i servizi di competenza statale (servizi di anagra
fe, elettorali, funzioni del Sindaco comefidiale di Governo). Si & peraltro
sottolineata la valenza ordinamentale delle funzioni fondamentali pefr soste
nere che esse si riferiscono a settagaoici di materie, sicché esse sarebbe
ro prive di contenuto materiale ossia non individuerebbero procedimenti
amministrativi specifici. Le funzioni fondamentali corrisponderebbero-quin
di, in una certa misura, alla definizione dei compiti contenutaTesio
Unico delle autonomie locali. Il vero nodo delle funzioni fondamentali non
€ meramente nominalistico ma consiste nello stabilire se&ato fossa defi
nire le funzioni fondamentali degli enti locali anche con leggi di settore nelle
materie di competenza concorrente o residuale delle Regioni, ossia se lo
Stato abbia la competenza a determinare le funzioni amministrative-fonda
mentali per ogni materia di legislazione settoriale, conclusione che la dottri
na tende ad escludere per scongiurare un’eccessiva compressione delle com
petenze regionali.

— le funzioni proprie sono identificate da parte della dottrina nelle fun
zioni fondamentali; da altri si e ritenuto che le funzioni proprie sono quelle
attribuite dalla legge dellot&o e della Regione che siféifenziano in base
al principio di adeguatezza tra enti dello stesso livello mentre le funzioni
conferite sarebbero quelle frutto del moto ascendente della sussidiarieta (R.
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Bin); si e ritenuto altresi che le funzioni proprie costituiscaaogluisstork

co degli enti locali ossia le finzioni ad essi spettanti in base alla normativa
vigente al momento dell’entrata in vigore della riforma le quali subirebbero
un processo di cristallizzazione (S. Mangiameli); si € ritenuto ancora che le
funzioni proprie sarebbero unicamente quelle dei Comuni titolari della com
petenza generale mentre gli altri enti locali sarebbero titolari di funzioni con
ferite (D’Atena); secondo un ulteriore orientamento le funzioni proprie
sarebbero quelle che trovano un titolo di attribuzione diretta nella
Costituzione o che gli enti locali possono svolgere nella loro autonomia
senza la necessita di un previo conferimento ad opera della fonte legislativa,
le altre funzioni sarebbero conferite-attribuite (A. Ferrara) in titolarita piena
escludendosi la possibilita, nel nuovo ordinamento, di funzioni amministra
tive delegate alle Regioni (per abrogazione tacita del riferimento alle funzio
ni delegate dallot&to contenuto nell’art. 121 ultimo comma).

Su questo impianto complessivo € intervenuta la sentenza della Corte
Cost. n. 303/2003 che ha riscritto in buona misufédlo V. La Corte parte
dalla sussidiarieta che attiene al metodo di riparto delle funzioni amministra
tive per arrivare a modificare sostanzialmente il rigido riparto delle compe
tenze legislative contemplato dall’artl7LCost. In definitiva, quanto meno
nelle materie di competenza concorrente (caso nel quale la Corte e stata chia
mata a pronunciarsi) lot&o quando assume una funzione in sussidiarieta
puo spingersi a disciplinarla anche con disposizioni non solo di principio per
far salvi interessi unitari che trovano riconoscimento nell’art.’&rt.L118
diviene fonte di poteri legislativi “impliciti”. Subito dopo I'entrata in vigore
della riforma si era ritenuto piuttosto che nelle materie di competenza con
corrente lo &to non potesse allocare direttamente le funzioni ma dovesse
dettare norme di principio sul conferimento. Queste conclusioni sono state
radicalmente smentite dalla Corte.

In estrema sintesi, per la Corte costituzionale, alla luce dei principi di
sussidiarieta ed adeguatezza:

1) anche nelle materie di potesta legislativa concorrente le funzioni
amministrative possono essere conferite ad autorita statali, per la tutela di
esigenze di carattere unitario, garantite dall’art. 5 della Cost., insuscettibili di
frazionamento o localizzazione territoriale;

2) una volta operato tale conferimento, la funzione legislativa e attratta,
in toto, nello spazio interessato dalle funzioni amministrative assunte a livel
lo statale, ma la legge statale non puo emanare regolamenti, né promuovere
iniziative di delegificazione;

3) la descritta devoluzione delle competenze amministrative e, dunque,
legislative & subordinata, oltre che al rispetto dei parametri di proporzionali
ta e di ragionevolezza (intesi pero in chiave procedurale poiché starebbero a
significare la necessita di misurare le modalita cooperative previste dalla
legge attrattiva), ad una intesa con la Regione interessata.

L'intesa non precede I'emanazione della legge (in assenza di unatrasfor
mazione delle istituzioni parlamentari che potrebbe avvenire con legge costi
tuzionale), che si trasforma in una “legge di procedimenti”, ma la segue e ne
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condiziona l'eficacia e I'operativita di disciplina nei confronti della Regione
interessata.

Molti sono i problemi posti dalla sentenza n. 303/2003 che in un certo
senso ha riscritto, almeno in partditolo V. Le questioni fondamentali si
possono cosi enucleare (28):

— la Corte nella sent. n. 303/2003 si pronuncia sull'attrazione di funzio
ni amministrative da parte delldafo nelle materie di competenza concor
rente perché questo era il caso sottoposto al suo giudizio; rimane aperta la
possibilita di estendere il principio anche alle materie di competenza residua
le delle Regioni; il tipo di @omenti utilizzati nella sentenza tocca diretta
mente le basi e i principi generali dell’assetto costituzionale dettato con il
nuovoTitolo V e ha quindi valenza, almeno potenzialmente, oltre lo specifi
CO caso in esame; su questo punto si &€ sostenuto che nelle materie di potesta
residuale per definizione non pud esservi un interesse unitario detto S
proprio perché &flate a legislazioni diérenziate Al contrario appare pre
feribile la tesi secondo cui la novita della giurisprudenza della Corte-consi
ste nell’avere ripristinato si il parallelismo tra legislazione e amministrazio
ne ma rovesciato poiché é la seconda che segue la prima. Quindi se-¢€ la fun
zione amministrativa assunta al centro per esigenze unitarie a generare la
necessita di esercizio della funzione legislativa quest’ultima non dovrebbe
incontrare ostacoli nelle materie di competenza regionale residuale;

— l'attrazione della potesta legislativa riguarda le norme necessarie ad
organizzare e regolare 'esercizio delle funzioni assunte in sussidiarieta, ma
anche le norme di dettaglio “cedevoli” necessarie per consentire I'immedia
ta operativita di una disciplina che si rende necessaria per garantire esigenze
unitarie; peraltro, nella sentenza n. 303/2003 la Corte lascia trasparire che, al
di fuori dei casi di “legislazione sussidiaria”, nel nuovo impianto costiuzio
nale non sarebbe piu consentita 'adozione di norme di dettaglio cedevoli in
materie di legislazione concorrente;

— la Corte esclude che l'attrazione della potesta legislativa possa riguar
dare anche la potesta regolamentare: quefdgarafzione appare eccentrica
in quanto anche i regolamenti sono soggetti al principio di legalita e dovreb
bero seguire I'attrazione della potesta legislativa;

(28) Per un’ampia rassegna di queste tematiCheiNnci F., Il principio di sussidiarie
ta veticale nel sistema delle font’ARPEE., La Consulta censura le horme statali “cede
voli” ponendo in crisi il sistema: un nuovo aspetto della sentenza n. 303/ROGBERIA.,

Il parallelismo edivivo e la sussidiarieta legislativa (ma n@agolamentag...) in una sto
rica (e, pero, solo in pae soddisfacente) pnuncig D’ATENA A., L'allocazione delle fun
zioni amministrative in una sentenzdapedica della Cde CostituzionalgViouini L., |
confini della sussidiarieta: potesta legislativa “conoente”, leale collaborazione strict
scrutiny; CinTioul F., Le forme dell'intesa e il cortdtlo sulla leale collaborazione dopo la
sentenza 303 del 2008nzoN A., Flessibilita dell’odine delle competenze legislative e-col
laborazione tra tato e RegioniBARTOLE S.,Collaborazione e sussidiarieta nel nuovalier
ne costituzionaleCAMERLENGO Q., Autonomia egionale e uniformita sostenibile: principi
fondamentali, sussidiarieta e intesetfpMoRRONEA., La Coite Costituzionale riscrive il
Titolo V7, tutti pubblicati neForumdi Quaderni Costituzionali
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— la Corte derma, inoltre, che I'imputazione di una funzione ammini
strativa allo $ato in base ad esigenze di carattere unitario dovrebbe “di rego
la” essere resa “evidente in maniera esplicita” anche se non sono ben chiare
le conseguenze dell'inosservanza di questa regola e quali eccezioni sarebbe
ro consentite;

— si pone poi la questione della possibile operativita di presunzioni sul
piano processuale. Sulla scorta deféainazione della Corte secondo cui
«ben puo darsi (...) che nell’articolarsi del procedimento (...) la pretesa stata
le di attrarre in sussidiarieta le funzioni amministrative ad essa relative risul
ti vanificata » ove la Regione «non solo alleghi, ngpoarenti e dimostri la
propria adeguatezza e la propria capacita di svolgere in tutto o in parte la fun
zione», sembrerebbe che a fronte di una iniziativa statale genericamente
motivata, dovrebbero essere le autorita regionali a fornire la prova della pro
pria idoneita ad assolvere adeguatamente le contese funzioni amministrative
e, dunque, anche quelle legislative. In definitiva, it invocando i prin
cipi di sussidiarieta e adeguatezza, puo attrarre verso di sé, anche al di fuori
dei settori ad esso esplicitamente riservati, i poteri amministrativi e,quindi,
le “correlative” funzioni legislative. La Regione, per negare legittimamente
la propria adesione alla proposta statale d’intesa, e tenuta a dimostrare la pro
pria adeguatezza complessiva. Si potrebbe, cosi, parlare di presunzione rela
tiva di legittimita dell'intervento in sussidiarieta e di inadeguatezza dell’au
tonomia (legislativa e amministrativa) regionale (Camerlengo Q.). Secondo
altra dottrina, invece, dovrebbe valorizzarsi il principio generale dell’attribu
zione delle funzioni al livello pit basso (il Comune) posto dall’'at8 1
comma 1 per ritenere operante una presunzione in favore delle autonomie;

— infine, la giurisprudenza inaugurata dalla sentenza n. 303/2003 pone il
problema di definire le “esigenze di esercizio unitario” che giustificano 'at
trazione della funzione a livello centrale. La Corte Costituzionale ha espres
samente sancito che I'interesse nazionale non costituisce piu un limite né di
legittimita, né di merito dell’azione regionalkuttavia la dottrina ha conti
nuato a leggere nel riconoscimento di istanze unificanti la tutela dell’'interes
se nazionale. La riforma del 2001, in realta, non avrebbe abolito I'interesse
nazionale (29), ma gli strumenti nei quali esso si esprimeva (controllo di
merito, impugnazione preventiva delle leggi regionali ecc.). Secondo un
diverso orientamento le esigenze di esercizio unitario della funzione non
potrebbero coincidere con l'interesse nazionale. Le esigenze di esercizio uni
tario presuppongono l'esistenza di un interesse nazionale ma quest’ultimo
non coincide sempre con le prime. Le esigenze di esercizio unitario sono
fatte coincidere con l'inadeguatezza da un punto di vista dimensionale o
organizzativo dell’ente di livello inferiore allo svolgimento di una funzione
0 servizio, oppure con la necessita di allocare una funzione al livelle supe

(29) BIN R., L'interesse nazionale dopo la riforma: continuita debldemi, disconti
nuita della giurispudenza costituzionalén Le Regioni 2001, p. 1213.
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riore perché solo questo é in grado di compiere valutazioni che necessitano
di una visione di insieme o complessidache le Regioni possono svolge

re, infatti, funzioni di interesse nazionale senza che cio possa di per sé solo
legittimare l'allocazione della funzione ad un livello superiore statale, in
assenza di una delle due condizioni sopra descritdefjuatezza diventa,
dunque, il fattore ascendente della sussidiarieta verticale (30).

Uno degli aspetti piu importanti della sentenza n. 303/2003 consiste nel
ripristino del parallelismo (rovesciato, pero) tra potesta legislativa e -ammi
nistrativa e nella posizione fondamentale che assume la funzione ammini
strativa. Non € piu la potesta amministrativa ad essere finalizzata al¥esecu
zione del comando legislativo, ma € la potesta legislativa ad essere finalizza
ta alla disciplina delle funzioni amministrative.

In virtu del principio di legalita, i pubblici poteri sono abilitati ad eser
citare le funzioni amministrative previste dalla legge. In forza del canone
della sussidiarieta, inteso dinamicamente per la tutela di esigenze unitarie, lo
Stato titolare delle relative attribuzioni amministrative attira verso di sé
anche le imprescindibili competenze legislativant’é vero che, ribadendo
la possibilita di una simile attrazione, la Corte parla «delle funzioni ammini
strative e delle correlative funzioni legislative » (31).

In breve, la distribuzione del potere legislativo segue I'allocazione della
funzione amministrativa che prescinde, almeno in parte, dalla distribuzione
della potesta legislativa per materie e risponde invece direttamente ai princi
pi costituzionali di sussidiarieta e di adeguatezzamkninistrazione €, in
guesto quadro, non tanto attuazione o esecuzione di legge, quanto cura e sod
disfazione di interessi e la natura e la dimensione della funzione amministra
tiva dipendono prima di tutto dalla dimensione e dalla natura degli interessi
da curare (drchia L.).

Uno degli aspetti piu problematici della giurisprudenza inaugurata dalla
sentenza n. 303/2003 e costituito dalla nozione “procedimentale e €onsen
suale della sussidiarieta” avuto riguardo alla tendenza a tradurre la sussidia
rieta nel principio dell'intesa, sotto forma di intesa forte.

Innanzi tutto tale corrispondenza necessaria non compare proprio negli
ordinamenti in cui il principio di sussidiarieta € esplicitamente o implicitamen
te previsto combinato, come da noi oggi, con il principio di attribuzione {o del
I'enumerazione tassativa) per le competenze dell’'autorita centrale ed-¢é desti
nato ad operare principalmente nel campo delle competenze “concorrenti”.

In secondo luogo, subordinare fieacia dell’intervento statale in via
sussidiaria all’accordo con la Regione interessata (come avviene nella sen
tenza n. 303/2003 per l'individuazione delle “grandi opere” da inserire nel
programma governativo), oltre a non trovare riscontro in nessuna dele espe

(30) PabuLA C., Principio di sussidiarieta veicale e inteesse nazionale: distinzione
teorica, sovrapposizione pratica Giurisprudenza Costituzional2006, p. 817 € ss.

(31) TorcHIA L., In principio sono le funzioni (amministrative): la legislazione segui
ra. A proposito della sentenza 303/2003 della 8dCostituzionalgein Astrid on line
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rienze ricordate di applicazione della sussidiarieta, rischia di subordinare la
riuscita dell'intera operazione e con essa il perseguimento dell’'esigenza uni
taria che ne sta alla base, al veto della singola Regione e cosi di frustrare pro
prio le istanze poste a base della sussidiarieta.

Si pone in termini problematici poi la disponibilita delle prerogative
legislative regionali, come tali suscettibili di confluire in un assetto negozia
le difforme rispetto al modello prescelto dalla Carta fondamentale. Sul punto
il Consiglio di Sato, sez. consultiva per gli atti normativi, 10 febbraio 2003,
n.335, ha ritenuto chd'intesa fra lo $ato e le Regioni non puo ritenersi
sufficiente alla possibilita di modificarla disciplina del ripato di compe
tenze sulla rispettiva potest@golamentag, trattandosi di disciplina non
disponibile in quanto stabilita in modo dito e completo dalla Costituzione
nel nuovo testo delitdlo V », mentre la Consulta ha accolto una prospettiva
incline ad ammettere la derogabilita pattizia delle competenze dettate dalla
costituzione.

Il punto critico non riguarda tanto la valenza sintomatica della procedi
mentalizzazione ma quella dispositiva e transattiva. Il procedimento appare
utile per fare emeere interessi ed foire elementi di valutazione al giudice
in un eventuale contenzioso per poter orientare la decisione.

La procedimentalizzazione ha avuto applicazione nell’esperienza comu
nitaria a partire dall’accordo interistituzionale dell'ottobre 1993 e dal proto
collo sulla sussidiarieta allegato&httato diAmsterdam in virtu del quale
gli schemi di misure che la Commissione intende adottare sono accompagna
ti da un’istruttoria finalizzata a verificare le ragioni della sussidiarieta.
Queste previsioni impegnano la Commissione: a procedere a consultazioni
dalle quali si puo prescindere solo per motivi djamnza e di riservatezza, a
verificare la sussistenza dei presupposti per I'intervento comunitario alla
luce di principi guida indicati nel protocollo, a motivare la scelta in favore
dell'intervento comunitario. La verifica della conformita delle misure all’art.
3B delle proposte della Commissione fa parte anche delle valutazioni rimes
se al Parlamento e al Consiglio che devono adeguare al rispetto del protocol
lo anche gli emendamenti da essi proposti qualora comportino una modifica
alla sfera di intervento della Comunita. 1l Progetto di protocollo sull'appli
cazione dei principi di sussidiarieta e di proporzionalita allegaioadiato
che adotta una Costituzione per I'Europa prevede poi la motivazione dei pro
getti di atti legislativi europei con riguardo al principio di sussidiarieta e di
proporzionalita. Ogni progetto di atto legislativo deve contenere una scheda
contenente elementi circostanziati per valutare il rispetto del principio di
proporzionalita e di sussidiarieta. E previsto altresi che i Parlamenti naziona
li (o ciascuna camera di essi) possano esercitare un potere di rinvio con
richiesta di riesame mediante un parere motivato che esprime le ragioni in
virtu delle quali non si ritiene il progetto conforme al principio di sussidia
rieta. Qualora si superi una certa percentuale di richieste (un terzo dei voti
attribuiti ai parlamenti nazionali) il progetto deve essere riesaminato e al ter
mine del riesame I'gano che ha presentato il progetto puo decidere; moti
vando, di confermarlo, modificarlo o ritirarlo!itroduzione di correttivi
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procedurali rispende all’esigenza di superare I'inidoneita del principio di
sussidiarieta a fungere da parametro in grado di orientare in mdidesuf

te la decisione del giudicAppare ormai pacifico che in ambito comunitario

il principio di sussidiarieta appartenga al novero dei principi giustiziabili e
non si limiti ad attribuire alla Comunita la “competenza della competenza”,
ossia il potere di sostituirsi aglte&di membri in base ad una decisione poli
tica praticamente insindacabile. Il parametro alla stregua del quale dovrebbe
essere esercitato il giudizio sullafstienza dell'azione da parte deglia8
membri e sull'idoneita della Comunita a raggiungere meglio gli obiettivi del
I'azione prevista a ragione deglifetti e della dimensione medesima rima
ne, comungque, molto sfuggente.

La procedimentalizzazione e stata introdotta per semplificare e rendere
piu agevole il controllo giurisdizionale. Basti pensare alla possibile emersio
ne di vizi formali (omissione della fase di consultazioni) ed al sindacato eser
citabile sulla congruenza fra la decisione finale e gli elementi emersi in istrut
toria. Il rischio di afidare al sindacato giurisdizionale I'applicazione del{prin
cipio di sussidiarieta consiste nel fatto che esso puo scadere nell’arbitrarieta
della decisione (per I'indeterminatezza del parametro), oppure nell'eccessiva
deferenza verso le contingenti determinazioni degli attori politici. Del resto e
stata rilevata nella giurisprudenza in tema di interesse nazionale una tenden
za della Corte Costituzionale a privilegiarefalor auctoritatisrispetto al
favor autonomiagdovuto non solo ad un rilievo di tipo statistico, ma alla
stessa tecnica di giudizio adoperata, basata piu su un controllo “in negativo”
sullassenza di vizi palesi e macroscopici e, quindi, sulla non irrazionalita o
non arbitrarieta della soluzione adottata, anziché “in positivo” sulla sussisten
za di reali ragioni giustificatrici della compressione dell’autonomia.

La riduzione della sussidiarieta nell'intesa rischia pero di subordinare la
legittimita dell'operazione all'accordo degli attori politici € non gia (o non
solo) all’efettiva sussistenza dei presupposti sostanziali della sussidiarieta/
adeguatezza, la cui verifica, nel caso di specie, appare delegataalle
parti contraenti. Esaltare il ruolo dell’accordo rischia, infatti, di svalutare se
non negare la forza giuridica del principio di sussidiarieta e configurarlo
come principio eminentemente politicofidé&to al compromesso tra gli inte
ressati, in contrasto con le tendenze piu recenti che tendono invece alla sua
oggettivizzazione e a precisarne il contenuto giuridico anche facende riferi
mento ai contributi dérti dall’analisi economica del diritto (32). Basti pen
sare alla teoria dei “costi di transazione” che potrebbe essere utilizzata quale
utile criterio per la scelta tra tante discipline regionaliedénziate e una
disciplina uniforme nazionale. Lo stesso principio di sussidiarieta nelFanali
si economica del diritto & legata alla nozione di economia di scala secondo
cui il costo medio di produzione o distribuzione di un bene o di un servizio

(32) ABrREscIAM., Governae la diffeenziazione. lanalisi economica del diritto e il
nuovo titolo Vdella Costituziong in Mercato concorenza egole 2003 pp. 31 ss.
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decresce alllaumentare della quantita prodotta o distribuita fra i cittadini.
Dimensioni troppo ristrette di un ente territoriale potrebbero non essere suf
ficienti per raggiungere fifienti economie di scala consigliando diiddre

la gestione ad un livello centralizzato (forti economie di scala si riscontrereb
bero nella materia delle “grandi reti di trasporto e di navigazione” e della
“produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'gia€). Anche la
nozione di esternalita (costi e benefici che si producono al di fuori del terri
torio nel quale alcuni beni vengono prodotti o distribuiti) potrebbe ghustifi
care alcune soluzioni normative, ad esempio, nellistituire ambiti di compe
tenza legislativa concorrente per alcune materie o di giurisdizioni speciali
(ambiti territoriali ottimali previsti dalla legge Galli n. 36/94) allo scopo di
internalizzare le ricadute dell’attivita mediante misure compensative. La
competenza legislativa esclusiva deltat8 in materia di ambiente e tutela
dell’'ecosistema (art.1¥ comma 2 letts) viene a sua volta giustificata, dal
I'analisi economica del diritto pubblico, con la necessita di evitare fenome
ni di “concorrenza al ribasso” da parte dei legislatori regionali allo scopo di
attirare le imprese.

La riduzione della sussidiarieta nell’intesa non evita alla Corte
Costituzionale di entrare nel merito delle questioni, spesso con implicazioni
politiche o economiche anziché strettamente giuridiche, che presiedono
all'allocazione delle funzioni, perche puo verificarsi che l'intesa non si rea
lizzi e la questione sia riportata sul piano del contenzioso.

Le intese &to-Regioni sono comunque non paritarie in quanto, almeno
fino all’attuazione dell’art. 19 della Costituzione, lot&o potra utilizzare il
“potere della borsa” per esercitare una forte pressione sulle Regioni, al fine
di convincerle o costringerle all'intesa sulla attribuzione alle stesse ammini
strazioni centrali di funzioni amministrative in materia di identificazione,
realizzazione e/o localizzazione di infrastrutture strategiche, in cambio della
realizzazione dei programmi e dei progetti relativi finanziati con fondi-stata
li. E difficile immaginare che una Regione rifiutivantaggi finanziari ed i
connessi benefici economici e sociali che per la sua comunita di riferimento
I'iniziativa dello Sato compota’ (S. Bartole).

Alla fine, a decidere l'allocazione delle funzioni sara non tanto {'ade
guatezza della Regione o dell’'ente locale ma, in concreto, il maggiore o
minore interesse della Regione e/o dell’ente locale alla realizzazione della
infrastruttura strategica. Con la conseguenza paradossale che piu una infra
struttura interessa direttamente e prevalentemente la popolazione regionale
e locale, maggiore sara la disponibilita della Regione e/o degli enti locali
interessati a concedere l'intesa, anche spogliandosi dei poteri amministrati
vi relativi alla localizzazione e realizzazione dell'opera, pur di vederla rea
lizzata. In presenza di un interesse essenzialmente nazionale (della-comuni
ta nazionale), associato ad uno scarso interesse regionale e locale; maggio
re sara la propensione della regione e/o degli enti locali a negare I'intesa,
onde evitare la realizzazione di una infrastruttura alla quale sono-scarsa
mente interessati se non addirittura contrari (si pensi alla localizzazione di
depositi di rifiuti radioattivi).
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Il Governo e le amministrazioni centrali risulteranno quindi piu deboli
laddove piu forte e l'interesse nazionale in senso proprio, piu forti dove inve
ce prevale l'interesse regionale o locale (33).

Occorre evitare che la riduzione della sussidiarieta nell'intesa possa con
figgere con le esigenze del buon andamento nel senso di realizzazione della
funzione. Se la sede nella quale le Regioni hanno la possibilita di dimostra
re la loro adeguatezza a raggiungere i risultati previsti dalla funzione da
attrarre € quella cooperativa e dell'intesa allora la valutazione @ieléef
za sembra porsi al di fuori del giudizio di costituzionalita. Questa interpreta
zione contrasterebbe con linterpretazione della sussidiarieta cfimenef
za che, arigor di termini, impone che sia I'inadeguatezza delle capageita or
nizzative e gestionali della regione a giustificare I'attrazione della funzione.

Sarebbe necessario, quindi, ricorrere a meccanismi di intesa “debole” in
presenza di un interesse nazionale “forte” (ad esempio infrastrutture-di inte
resse interregionale o internazionale) e di intesa “forte” in presenza di opere
nelle quali si pud riscontrare un interesse regionale alla loro attuazione.
Ancora meglio sarebbe istituire meccanismi di “decisione di ultima istanza”
(Consiglio dei ministri integrato o Giunta Regionale) per fare in modo che
alle decisioni necessarie si pervenga in tempi certi e ragionevolmente brevi.

La competenza del Consiglio dei ministri integrato dai presidenti delle
Regioni ad adottare la decisione di ultima istanza sarebbe dunque prevista
nei soli casi nei quali per esigenze unitarie sia stata attribuita talio &
relativa competenza amministrativa (Bassanini F
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uno $ato Federale? Normazione e amministrazione nel nuovo titaleld Costituzione,
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lizzazione si € spinta talmente oltre da prevedere una vera e propria propo
sta di separazione della nazione in due stati indipendenti (1).

E ben sappiamo infatti che negli ultimi venti anni nel nostro paese di
federalismo si € parlato — ed anche fatto — moltissimo. Una rassegna-comple
ta e corretta del federalismo fiscale in Italia o della storia della finanza loca
le richiederebbe allora un volume, perché sia gli interventi di carattere nor
mativo (come pure altri tentativi o proposte di riforme) sia gli autorevoli
studi prodotti a fronte di questi interventi e proposte di riforme sono stati
numerosi. Pertanto, con questo breve articolo vogliamo semplicemente
segnalare: i) le motivazioni di ordine economico e politico che hanno porta
to il nostro paese verso una struttura piu decentrata nelle relazioni finanzia
rie tra i vari livelli di governo (stato, regioni, province, comuni); ii) le possi
bili interpretazioni e gli aspetti irrisolti che discendono da una lettura (heces
sariamente congiunta) degli ari.7le 1.9.

Il lavoro € oganizzato come segue. Il paragrafo 1 riassume le principa
li indicazioni della letteratura economica sul federalismo fiscale e le tenden
ze emegenti in alcuni paesi. Il paragrafo 2 presenta un bescersusstor
co sul processo di decentramento nel nostro paese fino alla riforifitottel
V. Il paragrafo 3 illustra alcune stime quantitative sullammontare del decen
tramento. Il paragrafo 4 conclude.

1. Caratteristiche dei sistemi decentrati e la teoria del decentramento fiscale:
una sintesi.

La spinta al decentramento degli ultimi decenni non ha coinvolto solo il
nostro paese, ma ha caratterizzato le relazioni finanziarie dei livelli di-gover
no di paesi sia federali sia caratterizzati da una struttura di governo piu uni
taria (2). Detto altrimenti, negli ultimi decenni abbiamo visto che una stra
grande maggioranza dteii (anche quelli meno sviluppati) hanno decentra
to risorse e competenze ai livelli inferiori di governo. In alcuni casi, questa
tendenza al decentramento ha assunto la forma di una vera e propria doman
da di secessione da parte di alcuni gruppi politici o regioni all’interno di uno
Stato nazionale (3). Contemporaneamente, fuori dai confini nazionali cioé
sulla scena internazionale, abbiamo anche visto che alcgarizzazioni
sovra-nazionali (si pensi ad esempio alla Unione Europea) hanno acquisito
piu forza e poteri di coordinamento od indirizzo di alcune politiche. In altre
parole ad alcune di questaganizzazioni sono statefigfate compiti, respon
sabilita e funzioni prima riservate aglia8 nazionali.

(1) Oates (1999, plR9) nostra traduzione dall’ingleseArid in Italy the movement
toward decentralization has gone so far as to encompass a seriopasat for the separa
tion of the nation into two independent countries

(2) Cfr. Cerniglia (2003a).

(3) Non ci riferiamo solo alle note vicende italiane, ma esperienze in questa direzione
sono comuni al Belgio, al Canada, alla Spagna, al Regno Unito.
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Le ragioni economiche alla base di questi due processi (4) — apparente
mente in contraddizione tra di loro — sono state ben spiegate dalla letteratu
ra economica (5). In estrema sintesi questa letteratura ha evidenziato che le
conseguenze connesse al fenomeno dell'integrazione dei mercati nazionali
(o globalizzazione) hanno richiesto ilfi@zamento di aganizzazioni inter
nazionali a cui didare la gestione di questo fenomeno, ma questa accresciu
ta concorrenza internazionale ha anche obbligatotgti & decentrare per
cercare maggiore ffienza (6). Su questo sfondo, € pure indubbio il fatto
che il mercato nazionale (o la comunita nazionale) ha assunto meno-rilevan
za rispetto a quanto accadeva prima e pertanto in altathl€Saree piu ric
che potrebbero non essere piu disposte ad accettare i meccanismi di redistri
buzione delle risorse verso le aree piu povere. In altri termini la letteratura
economica suggerisce che quando entrano in gioaspgétti edistributivi
dei flussi finanziari tra i territori di una nazione, le tendenze secessionistiche
possono emegere piu faciimente (7).

Concentriamoci ora piu in dettaglio soltanto sul primo processo, vale a
dire il processo di decentramento di competenze e risorse titiocBntra
le ai governi locali.

Sappiamo che le responsabilita e le funzioni di governo sono per la
maggior parte beni pubblici che generalmente sono forniti ai cittadini da
diversi livelli di governo: nazionale e locali. Ma quale € il livello di gever
no giusto? Si tratta di un temadamente studiato dalla letteratura econo
mica sul federalismo fiscale, la quale fornisce chiare indicazioni sul-decen
tramento delle competenze e quindi sull’applicazione del principio disussi
diarieta (8).

Brevemente elenchiamo (e sintetizziamo anche nella tabella che segue)
le principali indicazioni emerse da questa letteratura. Prima pero vogliamo
subito mettere in evidenza che quando gli economisti forniscgoonan
tazioni pro e contro il decentramento hanno in mente soprattutto considera
zioni di eficienza economica, vale a dire si concentrano su interventi di tipo
allocativo (o sulla funzione allocativa) da parte del settore pubblico (9).

(4) E cioé, ripetiamo, piu decentramento fra i confini nazionali e piu accentramento a
livello sopranazionale.

(5) Cfr. Alesina e Spolaore (2004).

(6) Questo punto sara piu chiaro nelle righe che seguono.

(7) Dreze (1993).

(8) Per una rassegna completa e aggiornata sulla teoria economica del decentramento
fiscale rinviamo al volume a curaAlhmad e Brosio (2006).

(9) Ricordiamo che le altre due funzioni sono quella di stabilizzazione (cioé governo
del ciclo economico attraverso la politica fiscale e monetaria) e quella di redistribuzione
(cioe il meccanismo di redistribuzione di risorse e redditi tra individui appartenenti ad una
stessa nazione o anche, in seconda battuta, tra aree geografiche della nazione).
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TABELLA 1. La matrice del decentramento
Decentramento Accentramento
Preferenze degli individui Eterogenee Omogenee
per i beni e servizi pubblici
Economie di scala No Si
Spillovers o esternalita No Si
geografiche
Costi di informazione e di Crescono con il numero | Rimangono bassi quando il
decisione dei partecipanti numero dei partecipanti
aumenta
Concorrenza fiscale vista in | Si No
termini positivi
Concorrenza fiscale vista in | No Si
termini negativi
Fonte: nostra traduzione da: Dafflont (2006, p. 281, tabella 11.1)

La principale indicazione che ergeré che il decentramento di alcune
politiche, beni e servizi pubblici efefiente perche esso consente di rispet
tare meglio le preferenze dei cittadini delle diverse comunita locali. In altri
termini quando siamo in presenza di forti eterogeneita delle preferenze per i
beni pubblici locali la scelta ottima ricade sulla soluzione decentrata. |
governi locali infatti, essendo piu vicini ai cittadini, hanno maggiori infor
mazioni sulle loro preferenze. Ma poiché i governi locali sono piu vicini ai
cittadini, questi ultimi possono “controllare” meglio i politici locali. | citta
dini possono cioe riconoscere piu facilmente i benefici del bene pubblico
locale ed anche il costo e/o il finanziamento del bene pubblico locale, ma
anche possono confrontare facilmente le scelte dei politici locali con {e scel
te dei politici degli altri governi locali (10). Il decentramento quindi petreb
be aumentare di piu il “senso di responsabilital) (dei politici, promuove
una piu diretta partecipazione dei cittadini al processo politi¢oreahdo
quindi la democrazia. Inoltre, in presenza di mobilita degli individui, il
decentramento di alcune politiche introduce forme di concorrenza fra i
governi locali e anche questo in alcuni casi contribuisce ad aumenthire I'ef
cienza allocativa (12). Un’altragomentazione a favore del decentramento
e che costituisce un ambiente adatto per la sperimentazione di nuove politi
che pubbliche a livello locale; questa sperimentazione se conduce a risultati
piu efiicienti potra essere copiata dai governi locali ed eventualmente anche

(10) Questa situazione € nota in letteratura come il fenomengaelick competition

(12) A questo proposito si usa spesso il termine ingheseuntability

(12) Su questo tema la letteratura economica non fornisce risultati univoci, secondo
alcuni studi la concorrenza fra governi locali pud avere come possibile conseguenza una
sorta di corsa al ribassmate to the bottoin Per una rassegna della letteratura Viffison
(2006).
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dal governo centrale (13). Per tutte queste ragioni il decentramento potrebbe
anche favorire la crescita economica di un paese (14).

La soluzione accentrata € invece pificefnte quando siamo in presenza
di beni pubblici la cui fornitura produce forti esternalita e/o economie di scala
nella produzione. Detto altrimenti, alcune funzioni devono essere accentrate
per sfruttare appieno le economie di scala e i possifattiedi interdipenden
za tra i governi locali (esternalita negative o positivepitbovery. Esternalita
positive si manifestano ad esempio quando un governo locale beneficia degli
effetti della spesa pubblicafeftuata da un altro governo locale per alcune
categorie di beni. Infine, i governi locali non sempre hannficgsite infor
mazione o capacita di decidere quando devono adottare alcune politiche, anche
in questo caso puo essere pificafnte la soluzione accentrata.

Da quanto sin qui detto, engeranche che policy makeyquando viene
chiamato ad applicare questi criteri, si trova di fronte al segtrate-off i
benefici dell’accentramento (soprattutto sfruttamento delle economie di
scala, internalizzazione delle esternalitd) devono essere soppesati con i costi
di uniformita che questa soluzione comporta dato che accentrando non si
tengono in considerazione le diverse preferenze delle comunita locali. Questi
costi sono tanto piu alti quanto piu forte e I'eterogeneita delle preferenze tra
le comunita locali (15).

Sul piano invece delle fonti di finanziamento dei governi locali (e cor
retta attribuzione delle entrate) il problemi@itato dalla letteratura econo
mica concerne la corretta individuazione della tipologia di imposta da appli
care ad ogni livello di governo e quindi la scelta della base imponibile e del
I'aliquota (16). In estrema sintesi, secondo la teoria economica, le imposte
locali: 1) dovrebbero avere immobilita della base imponibile per evitare |l
fenomeno della concorrenza fiscale e dell’esportazione fiscale tra i governi
locali; 2) non devono distorcere I'allocazione delle risorse; 3) devonro pre
sentare una distribuzione geografica abbastanza omogenea per non creare
problemi di equita fiscale e orizzontale; 4) devono presentare una limitata
variabilita del gettito nell’alternarsi dei cicli economici 5) infine devono
anche essere facili da amministrare. E immediato riconoscere che nella real
ta sono poche le imposte che soddisfano contemporaneamente i suddetti
requisiti. Segue che le spese dei governi locali possono essere coperte preve
dendo forme di compartecipazione ai tributi statali ma soprattutto attraverso
| trasferimenti erogati dal governo centrale.

(13) In letteratura questa ragione a favore del decentramento € notdabonagory
federalism

(14) 1l nesso positivo tra federalismo e crescita economica & un tema di ricerca molto
recente, cfrCerniglia e Longaretti (2008) e Brueckner (2006). | pochi studi empirici sem
brano comunque dare evidenza a questa tesiTRi&ssen (2003).

(15) Per un’elaborazione teorica su questo aspettélefina,Angeloni e Etro (2005).

(16) Per una trattazione esauriente di questioraento rinviamo a&mbrosanio e
Bordignon (2006).
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Vogliamo ora sottolineare che per la teoria economica la questione dei
trasferimenti € un aspetto molto importante ai fini della costruzione di un
ordinato e sensato modello di federalismo fiscale. | trasferimenti servono a
coprire i residui fiscali, cioe la ddrenza tra gettito fiscale e spesa dei gover
ni locali. In sostanza il compito importante della perequazione fiscafe e af
dato ai trasferimenti.

Nella pratica si osservano trasferimenti vincolati (cioe destinati al-finan
ziamento di specifiche categorie di spese e stabilite dal governo centrale) e
non vincolati (17). Soprattutto questi ultimi sono allocati sulla base di alcuni
indicatori (ad es. il fabbisogno di spesa dei governi locali e/o la capacita fisca
le). Si osservi anche che da un punto di vista quantitativo i trasferimenti rap
presentano in quasi tutti i paesi (anche quelli federali) una parte cospicua di
finanziamento delle spese dei governi locali. Per maggiore chiarezza su un
tema cosi importante (soprattutto per il caso italiano) € opportuno qui riferire
cosa scrivono Bordignon A&mbrosanio (2007, 1:12): “L’architettura del
sistema dei trasferimenti € di grande rilevanza per i stedtiefull’efficien-
za, sull’equita e sulla disciplina fiscale. Un elemento chiave € il modo in cui
un dato ammontare di trasferimenti viene distribuito tra i diversi enti sub-cen
trali. Come suggerisce la teoria economica, i trasferimenti:

— non dovrebbero distorcere il sistema degli incentivi;

— non dovrebbero penalizzare gli enti con piu elevata capacita fiscale
potenziale, inducendo disincentivi a raccogliere gettito;

— dovrebbero essere una fonte infra-gnaale di finanziamento, in modo
da non influenzare le decisioni di spesa algima;

— non dovrebbero minare la disciplina fiscale ed incoraggiare la formazio

ne di disavanzi a livello locale;

— dovrebbero essere trasparenti — in modo che ciascun ente locale possa
prevedere le sue entrate — e stabili, in modo che ciascun ente locale possa
programmare i suoi flussi di spesa.

Le considerazioni sinora svolte dimostrano quanto sia complesso
costruire un sistema decentrato che tenga conto dei problerficiirefa e
nello stesso tempo voglia rispettare alcuni requisiti di equita. La stessa teo
ria economica non da indicazioni univoche e questo spiega, almeno in parte,
il fatto che nel mondo si osservano sistemi decentrati tra loro mdkoeoti
ziati, sia che si tratti dit&ti unitari sia che si tratti dit&i federali”.

Le tabelle 2, 3, 4a e 4b descrivono la situazione dei rapporti finanziari
tra livelli di governo in alcuni paesi stranieri. In particolare le tabelle +ipor
tano degli indicatori di decentramento che sono principalmente due: la quota
delle entrate fiscali e della spesa pubblica dei governi locali sui rispettivi
totali nazionali.

(17) La letteratura economica individua anche una seriefattiathe i trasferimenti
possono sortire nella scelta delle varie tipologie di spesa dei governi locali a seconda che i
trasferimenti siano vincolati e non vincolati. Per un approfondimentoAkiad, E. e
Brosio, G (2006).
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Proponiamo questi indicatori (molto utilizzati nei confronti internazio
nali) perché innanzitutto eng che i modelli di decentramento sperimenta
ti dai vari Sati solo parzialmente riflettono le prescrizioni della teoria. Dalle
tabelle si evince che, contrariamente a quanto ci potremmo aspettare, ci sono
Stati unitari dove la quota di spesa pubblica locale sul totale nazionale € piu
elevata rispetto ad alcunted federali (18).

Anche i dati sulle entrate mostrano un quadro di elevata variabilita sia
tra gli Sati federali sia tra gli tati unitari. Come prima anticipato erger
che i trasferimenti hanno un peso rilevante tra le entrate dei governi locali.
In Italia nel 1985 sono I'80% delle entrate. Questi dati inoltre ci sembrano
utili ai fini di un confronto con il grado di decentramento raggiunto ad oggi
in Italia e che sara presentato nel paragrafo 3.

TABELLA 2. Evoluzione delle spese dei governi subnazionali a partire dal 1970
(% del totale dell amministrazione pubblica)
1970 | 1975 | 1980 [ 1985 [ 1990 | 1995 | Dato piu recente

Stati federali

Germania 45 44 44 41 41 41 38 (1998)
Svizzera 56 55 53 52 50 48 47 (1999)
Austria 30 32 31 30 30 31 31 (1998)
Spagna - - 11 21 30 30 32 (1997)

Stati unitari
Danimarca 44 47 48 43 44 44 46 (2000)

Svezia 45 44 40 37 37 31 34 (1998)
Norvegia 38 40 33 33 32 32 33 (1997)
Finlandia 38 38 39 40 41 34 36 (1998)
Francia 17 17 16 16 18 18 17 (1997)
Italia - - 27 27 27 24 28 (1999)
Belgio - - 14 12 11 11 11(1997)
Olanda - 27 25 26 23 24 22 (1997)
Regno Unito 30 30 26 24 25 22 22 (1998)
Irlanda 27 28 27 25 23 24 25 (1997)
Portogallo - 7 - - 8 8 10 (1998)

Fonte: Zanardi (2006, p. 51) che riprende dati IMF/Government Financial Statistics, 2001.

2. Il decentramento in Italia negli anni '90 e la riforma déblo V (19).

La riallocazione delle potesta legislative e delle funzioni amministrative
tra Sato ed autonomie locali operata dal nudwtolo V della seconda parte

(18) Si osservi che l@abella 2 non riporta i dati relativi a due importarttitSfedera
li: gli USA e il Canada. Da altre fonti (cfr Bordignoenbrosanio 2007, p. 13) ricaviamo
che nel 2001 questo dato € circa il 40% per @SIk656% per il Canada.

(19) Questo paragrafo riprende in buona parte nostri precedenti lavori, in particolare
Bordignon e Cerniglia (2004); per ulteriori approfondimenti rinviamo quindi a questo lavo
ro e alla bibliografia ivi citata.
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TABELLA 3. Composizione delle spese dei governi subnazionali per funzione (% del totale
dell’amministrazione pubblica per ciascuna funzione)
Istruzione | Sanita | Sicurezza | Abitazioni | Ordine Affari Totale
sociale e | e assetto | pubblico | economici
welfare del e
territorio sicurezza
Stati
federali
Germania 96 28 79 93 92 64 38
(1996)
Svizzera 90 31 23 85 93 37 47
(1999)
Austria 72 48 9 25 3 n.d 31
(1998)
Spagna 71 31 6 93 41 60 32
(1997)
Stati
unitari
Danimarca 46 95 55 33 13 35 46
(2000)
Norvegia 63 77 19 87 17 17 34
(1998)
Francia 37 2 9 82 28 18 17
(1993)
Olanda 33 5 14 79 25 26 22
(1997)
Regno 67 0 20 41 52 29 22
Unito
(1998)
Irlanda 22 48 6 70 100 70 25
(1997)
Fonte: Zanardi (2006, p. 51) che riprende dati IMF/Government Financial Statistics, 2001.

della Costituzione, che rivede gli articoli4-133, comportera profonde con
seguenze sulla gestione della finanza pubblica in Italia. Le innovazioni intro
dotte sono molto forti e occorrono notevoli sforzi ricostruttivi per ricercare
le linee di coerenza interna del nuovo impianto.

Questo processo verso un significativo grado di decentramento & comin
ciato attorno ai primi anni novanta ed ha condotto ad una progressiva cresci
ta del grado di autonomia tributaria e finanziaria di tutti gli enti territoriali.
Alcune cifre sono stitienti a illustrare il punto: per le Regioni a statuto
ordinario I'incidenza delle entrate proprie sul complesso delle entrate-corren
ti era nel 1990 del 3,3%; per le Province e per i Comuni era rispettivamente
del 14,5% e del 34,9%. Nel 1999, queste stesse cifre sono diventate rispetti
vamente pari a 44,4%, 56,4%, 60,4%. Se ci riferiamo anche al grado-di auto
nomia finanziaria (misurata come la quota delle entrate proprie sul totale
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TABELLA 4A. Le entrate % in percentuale delle entrate totali
1985 2001

Paesi Federali
Austria 23.8 18.9
Belgio 4.8 28.6
Canada 454 44.1
Germania 30.8 29.2
USA 32.7 31.7
Paesi unitari
Danimarca 28.4 33.8
Finlandia 22.4 22.4
Francia 8.7 9.3
Grecia 1.3 1.0
Irlanda 2.3 1.9
Italia 2.3 12.2
Lussemburgo 6.6 5.6
Olanda 2.4 3.5
Norvegia 17.7 16.3
Portogallo 3.5 6.5
Spagna 11.2 16.5
Svezia 30.4 30.8
Regno Unito 10.2 4.1

Fonte: Bordignon e Ambrosanio (2007, p. 13) che riprendono dati OECD,

Revenue Statistics, 2003.

delle spese) per le amministrazioni locali questo indicatore passa dal 25%
nel 1990 al 55% nel 2004, se consideriamo soltanto gli enti locali (cioe
Province e Comuni) si passa dal 35% al 52% (20).

E ampiamente noto che in questa direzione il primo passo si realizza per i
Comuni nel 1990 con la legge 142/90 che riconosce a Province e Comuni auto
nomia non solo statutaria ma anche finanziaria con la previsione dell’'lei men
tre per le Regioni i passaggi si concretizzano con la regionalizzazione della
tassa automobilistica e dei contributi sanitari (D.Lgs. n. 502 del 1992), nel
1994 viene istituita la compartecipazione regionale alla tassa di iscrizione
regionale e poi sull'accisa sulla benzina, ma soprattutto con l'introduzione
delllrap e dell’addizionale regionale all'lrpef (D.Lgs. n. 446 del 1997).
Contestualmente, con la legge n. 549 del 1995 si realizzo la soppressione di
tutti gli “storici” fondi di trasferimento sia a destinazione libera (come il Fondo
comune) sia a destinazione vincolata (come il Fondo nazionale trasporti).

(20) Per questi dati cft.a finanza locale in Italia, Rapptor 2005 a cura di ISAE,
IRES Piemonte, IRPEFrancoAngeli, Milano, 2006.
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TABELLA 4B. Composizione % delle entrate dei governi locali
Entrate Altre Trasferimenti
tributarie entrate
1985 2000 | 1985 2000 | 1985 2000
Paesi federali
Australia 42.5 40.3 | 37.0 454 120.5 143
Austria 53.8 52.4 | 32.1 274 | 142 20.1
Belgio 32.0 372 6.7 9.2 61.3 53.6
Canada 36.5 40.6 | 15.6 19.9 | 479 39.5
Germania 36.9 39.5 | 36.6 253 | 27.0 35.2
Messico 35.2 194 | 57.2 29.2 | 7.6 51.4
Svizzera 50.9 482 | 324 345 | 16.7 17.3
USA 39.3 37.8 | 22.1 23.6 | 385 38.6
Paesi Unitari
Danimarca 44.0 52.9 | 10.0 7.8 46.0 393
Finlandia 46.2 55.1 | 19.6 22.6 | 34.2 223
Francia 46.7 45.1 | 189 193 | 344 35.5
Islanda 72.0 74.0 | 20.0 17.3 | 8.0 8.8
Irlanda 54 4.9 20.0 18.7 | 74.6 76.4
Italia 6.3 372 | 11.7 13.5 | 82.0 49.3
Lussemburgo | 45.0 33.4 | 12,5 29.4 | 425 37.2
Olanda 5.6 9.7 14.0 20.2 | 804 70.1
Norvegia 45.7 38.5 | 15.8 20.1 | 384 414
Spagna 56.3 66.5 | 194 11.0 | 24.2 22.6
Svezia 57.7 749 | 20.5 5.7 21.8 19.4
Regno Unito | 30.8 143 | 21.1 15.6 | 48.1 70.1
Fonte: Bordignon e Ambrosanio (2007, p. 14) che riprendono dati OECD,
Revenue Statistics, 2003.

Motivazioni economiche e politiche hanno guidato questo processo di
decentramentdira tutte vale la pena richiamare che il sistema di finanza deri
vata che aveva caratterizzato i bilanci delle autonomie locali fino alla fine degli
anni '80 aveva generato gravi fenomeni di irresponsabilita finanziaria tra i
governi locali. La spesa di questi ultimi era diventata ormai completamente
fuori controllo perché finanziatx-post pié di lista tramite il meccanismo dei
fondi. Ma le condizioni assai precarie della finanza pubblica agli inizi degli
anni '90 e la firma delrattato di Maastricht nel 1992 convincono il governo
centrale ad un mutamento di rotta. Si fa avanti I'idea che: I'introduzione di una
maggiore autonomia dal lato tributario insieme e piu spazi di intervento sul
fronte delle spese avrebbero potuto mitigare il problemasaél Budget con
straint’ dei governi locali. Soprattutto si voleva introdurre pificegnza nel
sistema ed anche si volevano rendere i governi locali corresponsabili-nel rag
giungimento dei parametri di finanza pubblica previsti da Maastricht.
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Il punto di svolta quindi sulla via dell’autonomia finanziaria avviene
soprattutto con la Xl legislatura (1996-2001). E importante rilevare che
durante questa legislatura, il processo di decentramento fiscale si intreccia fin
da subito con quello di revisione costituzionale. Ed infatti, viene messo-in can
tiere un ambizioso piano di riforma costituzionale, concretizzatosi con una
legge (n.1/1997) istitutiva di una Commissione bicamerale, che in nove mesi
di lavoro predispone un testo di revisione della seconda parte della
Costituzione (e quindi anche déitolo V). | fatti politici che portano all’
“affossamento” — nel maggio del 1998 — del testo di revisione proposto dalla
bicamerale sono noti e non li ripercorriamo in questa Sedtavia ricordia
mo che questa breve stagione di riformgaaica della seconda parte della
Costituzione non finisce nel nulla, perché viene immediatamente sostituita da
riforme parziali. Per i profili che a noi interessano, rimane in particolare viva
I'idea di rendere il sistema dei rapporti tra diversi livelli di governo meno
accentrato ed infatti sul piano del decentramento amministrativo prendono
corpo le cosiddette leggi Bassanini (legge n. 59/1997 e 127/97). Un’altra rifor
ma parziale é la Legge Costituzionale 22 novembre 1999 n.1 che, introducen
do I'elezione diretta del Presidente della Giunta regionale e I'autonomia statu
taria per le Regioni ordinarie, anticipa lo spirito della riformaTitelo V (il
nuovo art. 123 della Costituzione sugli statuti regionali lascia completamente
in piedi 'impianto della suddetta legge). Sul piano del decentramento fiscale,
un altro intervento significativo € la delega contenuta nella legge 133/1999
all'art. 10, dal titolo “Disposizioni in materia di federalismo fiscal&rt. 10
ed in particolare commi 1, 2, 3 disponevano la soppressione di trasferimenti
erariali alle Regioni a statuto ordinario e la contestuale previsione di nuove
forme di finanziamento per le Regioni. Il decreto legislativo 18 febbraio 2000
n. 56 da attuazione al suddetto articolo; alcuni aspetti di questo decreto in par
ticolare la formula perequativa interregionale in essa contenuta € poi stata
presa a modello per il successivo e riformato Btdella Costituzione (21).

In questo clima di maggiore decentramento amministrativo e fiscale (che
come prima detto caratterizza la Xlll legislatura) si riprende ben presto
anche la proposta di revisione ddolo V della Costituzione. Il metodo di
lavoro scelto questa volta € I'elaborazione di un progetto di legge costituzio
nale da parte della CommissioA&fari Costituzionali da consegnare in un
secondo momento all’esame del Parlamevide la pena qui richiamare che
il progetto elaborato in Commissione viene presentato al vaglio della
Camera dei Deputati nel novembre del 1999 (&R Camera il voto fina
le si svolge il 28 febbraio 2001 registrando soltanto 316 voti favorevoli (e
quindi solo di quattro voti superioregiorumprevisto di 312 voti) al Senato
I'8 marzo 2001 (lo stesso giorno in cui il Parlamento viene sciolto) con 171
voti a favore, quindi con una maggioranza un ga’ ampia. Gia qualche

(21) Sui contenuti, le proprieta e i limiti del decreto 56/2000Gi#rda (2005).
(22) Si ricordi che il sopraggiungere della sessione di bilancio interront@edi
approvazione che riprende soltanto quasi un anno dopo, nel settembre 2000. La votazione
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giorno dopo, il 13 marzo 2001, viene presentata la richiesta di referendum
confermativo sulla legge che si svolge il 7 ottobre 2001. La partecipazione e
del 33,9% dei cittadini aventi diritto e la percentuale di voti favorevoli sui
voti validi e del 64%. La legge costituzione di revisioneTi®lo V entra in
vigore quindi I'8 novembre successivo (23).

Per la parte che a noi qui interessa, ovvero gli aspetti finanzidiitolel
V, il disegno del nuovo impianto normativo di “tipo federale” egeesoprat
tutto negli articoli 17 e 19.

Sintetizziamo nel prosieguo i principali contenuti degli articbl & 1.9.
Solo un tentativo di lettura congiunta e coerente dei due articoli pud permet
tere la formulazione di ipotesi interpretative e attuativeggahtumdi risor-
se da devolvere dal bilancio dellaf® a quello delle Regioni per I'esercizio
delle nuove funzioni e sulle forme di finanziamento che ne potrebberc conse
guire. Un’altra osservazione generale e che il nuovo testo costituzionale, sia
sul fronte del riparto delle competenze, sia sul fronte del riparto delle risorse,
non indica in maniera univoca quanto deve essere il grado di decentramento
dallo Sato alle Regioni ed anche i gradi difdienziazione, pure possibili, tra
le Regioni. La scelta viene demandata al legislatore ordinario.

—Lart. 117: competenze esclusive e competenze cardor

L'art. 117 esprime il tratto del nuovo ordinamento federale in particola
re nella inversione della enumerazione delle competenze, rendendo esplicite
quelle esclusive dellot&o, mentre la residualita delle competenze € ora a
favore delle Regioni. E un rovesciamento molto forte perché questa inversio
ne nella enumerazione é tipica delle costituzioni federali, anche se nel caso
italiano la Costituzione non e esplicitamente definita come tale.

Gia il primo comma é importante per il nuovo sistema di distribuzione
di poteri fra i livelli di governo, laddove prevede il limite degli obblighi
internazionali a carico della generalita degli atti legislativi, sia statali sia
regionali.

Il secondo comma dell’art.1¥ norma le competenze esclusive dello
Stato che non appaiono eccessivamente ampie se consideriamo che in altri

finale presso la Camera dei deputati si svolge il 26 settembre 2000 in un clima di ferte con
trapposizione fra forze di governo e di opposizione, che non partecipano neppure al voto
finale in segno di protesta per la mancata adozione nel testo dei propri emendembati.
in sede di esame presso il Senato, nessuno degli emendamenti presentati dalle opposizioni
viene accolto ed ancora una volta le forze di opposizione non partecipano al voto finale.
Inoltre ricordiamo che nella primavera del 2000 si svolgono le elezioni regionali che sanci
scono la vittoria della nuova alleanza Polo delle Liberta-Lega Nord; alcuni dei “nee-gover
natori regionali” del Nord — eletti per la prima volta direttamente dai cittadini — si fanno
subito promotori di iniziative referendarie consultive sull’eventuale trasferimento di poteri
dallo Sato alle Regioni. La “questione federalismo” diventa dunque pitu che mai centrale
nell’agenda politica.

(23) Per un resoconto su alcune vicende e sugli sviluppi successivi al referendum con
fermativo e cioe “sullgiforme della riforma delTitolo V" cfr. Cerniglia (2003b; 2003c;
2003d; 2006).



76 RASSEGNAAVVOCATURA DELLO STATO — N. 2/2008

ordinamenti federali rientrano fra le attivita del livello centrale competenze
esclusive in materia di poste e telecomunicazioni, nelle reti di traspoito del
I'enemgia, che invece nel caso italiano rientrano fra le competenze eoncor
renti. Un altro aspetto riguarda le funzioni concorrenti. Sono sancite nel
terzo comma che contiene un elenco di tutte le materie la cui disciplina
viene demandata alle legislazione statale e regionale (24). Infine, le-funzio
ni rientranti nell'esclusivita delle competenze regionali sono tutte quelle
non menzionate nell’art.1¥ tra quelle esclusive delldao e quelle con
correnti fra $ato e Regioni e sono collegate quindi aksidualitadelle
competenze, come previsto dallo stesso ait.d comma 4°. Nell’attuale
art.117 le competenze regionali si esplicano allora in due diversi regimi:
guelloconcorentee quelloresidualel due regimi si distinguono per i wn
coli posti alla potesta legislativa regionale. Nelle competenze esclusive, le
Regioni possono legiferare in piena autonomia nel rispetto delle norme
costituzionali, sebbene debba essere ricordato che tra le funzioni esclusive
dello Sato appaiono norme di definizione di diritti di cittadinanza o di-valo
ri cosiddetti “trasversali” che comunque possono vincolare I'operato delle
Regioni anche nell’area delle funzioni esclusive (25). Nell’area delle com
petenze concorrenti, le Regioni esercitano la potesta legislativa sotte il vin
colo dei principi fondamentali stabiliti dal legislatore nazionale.
Sembrerebbe dunque che nell’area della legislazione concorrentado S
possa mantenere ancora un controllo gerarchico sulle Regioni, sebbene
limitato ai principi generali. In passato, questo controllo era di fatto eserci
tato dal legislatore nazionale estensivamente.

Cosa avverra in futuro & ovviamente al momento ignotogafagrafo 4),
ma e opportuno sottolineare che molto dipendera anche dal sistema-di finan
ziamento che si vorra adottare. Un sistema di finanziamento fortemente sbi
lanciato verso i trasferimenti, magari vincolati e/o con un criterio di riparto
fortemente controllato dal centro, tenderebbe a ridurre 'autonomia regiona
le rispetto invece ad un sistema di finanziamento piu orientato verso-i tribu
ti propri e le compartecipazioni. Questo riguarda in particolare le funzioni
concorrenti, ma si noti, potrebbe riguardare anche le funzioni esclusive delle
Regioni, in forza della lettemra) dell’art.117, nella misura in cui tali materie
influiscono sui “livelli essenziali” delle funzioni pubbliche. Una definizione
univoca di tali livelli da parte dellot&o centrale, accompagnata magari da

(24) Secondo alcuni studiosi nulla cambia realmente rispetto alla situazione preceden
te in termini di conferimento dei poteri al livello di governo statale e a quello regionale, nel
senso che anche prima della riforma tutte le funzioni delle Regioni erano esercitate in regi
me di concorrenza con ldeBo (anche se questa parola non era usata nel vaGtimV).

Cio che adesso cambia, a vantaggio delle Regioni, &€ che il numero di funzioni a cempeten
za concorrenti € enormemente aumentatoGifirda (2001).

(25) Si vedano a questo proposito alcune sentenze della Corte Costituzionale (ad es.
sentenze n. 307 del 7 ottobre 2003, n. 222 del 24 giugno 2003, n.536 del 20 dicembre 2002,
n. 407 del 26 luglio 2002).
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un sistema di finanziamento basato su trasferimenti vincolati, potrebbe fini
re con il limitare fortemente I'autonomia regionale anche su queste funzioni.
Del resto, I'esperienza del passato nel campo della tutela della salute dimo
stra ampiamente come una definizione estensiva dei livelli essenziali da
parte dello &to centrale, accompagnata da trasferimenti vincolati, possa
facilmente vanificare 'autonomia delle Regioni.

—L’art. 119: 'autonomia finanziaria

Il nuovo testo dell’art. 19 introduce aspetti rilevanti che sono:

Innanzitutto, gia da un punto di vista formale, il nuovo testo presenta un
numero maggiore di commi rispetto alla vecchia formulazione che, & bene
ricordare, e stato un paradigma aperto per le relazionigmternative
finanziarie, permettendo di passare da un modello di finanza derivata (dai
primi anni ‘70) ai nuovi modelli di riparto finanziario fortemente autorromi
sti (ad esempio d.l. 56/2000) (26)intento del legislatore costituzionale e
stato, forse, quello di risolvere alcune ambiguita del vecchio testo e-di pre
sentare un modello piu preciso delle relazioni ggernative. lattuazione
dell’art. 119 sara dunque cruciale nel determinare le relazioni finanziarie fra
i livelli di governo. Il nuovo testo dell’art.1D si struttura stre nucleifon-
damentali.

Il primo nucleosi articola nei primi quattro commi e serve a delineare
le modalita di finanziamento delle autonomie locali. Si parte cpnrio
commadove si riconosce I'autonomia finanziaria di entrata e di spesa delle
Regioni, dei comuni, delle province e delle citta metropolitane; si ribadisce
al secondo commahe gli enti summenzionati devono disporre di risorse
autonome stabilendo ed applicando tributi ed entrate proprie in armonia con
la Costituzione e secondo i principi del coordinamento della finanza pubbli
ca e del sistema tributario e disponendo di compartecipazioni al gettito di
tributi erariali riferibili al loro territorio; alterzo commasi prevede con
legge dello &to l'istituzione di un fondo perequativo (senza vincoli di
destinazione), ma solo per i territori con minore capacita fiscale per-abitan
te; il quarto commadchiude il modello”, rendendo esplicito I'obiettivo lega
to all’autonomia finanziaria, il finanziamento integrale delle funzioni-attri
buite alle autonomie.

Il secondo nucleba nette finalita di solidarieta e di sviluppo e si svolge
intorno alquinto commache dispone la possibilita per lea® centrale di
attribuire risorse aggiuntive agli enti locali per rimuovere gli squilibri econo
mici e sociali e per favorire I'&dttivo esercizio dei diritti della persona.

Il terzo nuclec il sesto commahe prevede la disponibilita per le auto
nomie locali di un proprio patrimonio e il ricorso all'indebitamento, ma solo
per finanziarie le spese di investimento escludendo anche ogni garanzia dello
Stato sui prestiti contratti dagli stessi.

(26) Secondo alcuni studi, da un punto di vista contenutistico, le innovazioni introdotte
sono piu di tipo evolutivo o interpretativo che non delle assolute novit&iaefida (2001).
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Nonostante lo sforzo di chiarezza del legislatore costituzionale, ad oggi
I'attuazione dell’art. 19 é stata completamente disattesa e il dibattito sia
accademico sia politico ha gia registrato ampie varianti interpretative (27).

La prima questione aperta concerne il concetto di autonomia finanziaria
chepuo non carispondee ad autonomia tributaria (ovvero potesta legislati
va in materia finanziaria). Dal testo costituzionale, il principio guida per I'at
tribuzione dei tributi alle autonomie locali sembrerebbe quello del “coordi
namento della finanza pubblica e del sistema tributario” (secondo comma
dell’art. 119). A sua volta la materia coordinamento della finanza pubblica
deve essere esercitata in modo concorrente d@to & dalle Regioni (lette
ras, dell’art. 117). Un problema aperto rimane dunque il ruolo delle Regioni
nell'attivita del coordinamento della finanza pubblica. Sara una concertazio
ne paritaria tra i livelli di governo coinvoltiAncora, spetteranno alle
Regioni poteri ordinamentali in materia di finanza locale?

Una seconda questione riguarda la “territorialita” delle compartecipazio
ni al gettito dei tributi erariali che rappresenta una assoluta novita rispetto al
vecchio testo. Ma la specificazione di gettito territoriale &€ assai vaga: si trat
ta del gettito riscosso, di quello prodotto, o di quello incidente sui cittadini
di quel territorio? (28)

Una terza questione concerne la costituzione del fondo perequativo: infat
ti pur essendo l'art.1B indicativo della volonta di un esplicito riconoscimen
to in Costituzione di un principio solidaristico, tuttavia non comprende né il
riferimento alle specifiche fonti di entrata che dovranno alimentare il fondo
perequativo né afjuantumdella perequazione, vale a dire la perequazione
dovra annullare le diérenze nella capacita fiscale o solo ad avvicinarle?

Una quarta questione riguarda infine i limiti che la nuova legislazione
impone sui rapporti finanziari tra livelli di governo. Il terzo comma sembre
rebbe tendere verso una forte autonomia degli enti locali, escludendo per
esempio che lot&to possa intervenire con trasferimenti (eccetto quelli dal
fondo perequativo) o che questi trasferimenti possano essere a destinazione
vincolata o basati su nient’altro che la capacita fiscale. Ma il quinto comma,
nella sua generalita (“rimuovere gli squilibri economici e sociali e favorire
I'effettivo esercizio dei diritti della persona”), apre la strada a vari e possibi
li interventi alternativi da parte della&o centrale, che possono ben-con

(27) Una lista non esaustiva del dibattito incl#dgonini (2003), Brancasi (2004),
Bertolissi (2004), Giarda (2001; 2002a; 2002b), Ceriani (2002), Gallo (2002) e I'utile sinte
si analitica di Petretto (2003)anno anche segnalate tutte le sentenze della Corte
Costituzionale che si sono rilevate di particolare importanza; per un dibattito aggiornato su
gueste sentenze rinviamo ai siti wwagsociazionedeicostituzionalisti.it e wwiederalt
smi.it .

(28) Per capire la complessita di questa interpretazione si pensi alla discussione in
corso in alcune Regioni ddbuto Speciale di voler considerare, nelllambito dei meccanismi
di compartecipazione ai tributi erariali previsti dagli statuti, non piu il getitmssabensi
il gettito prodottodalle imprese che operano e producono nei rispettivi confini regionali.
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templare trasferimenti vincolati basati su indicatori_ diversi dalla capacita

fiscale, per esempio, i bisogni comunque misurati. E nel peso relativo attri

buito a questi due commi, e all'interpretazione che di essi dara il legislatore
ordinario, che si gioca I'evoluzione futura del decentramento italiano.

Nel complesso, I'attual&itolo V lascia dunque aperte molte opzioni e
molte possibili ipotesi alternative. Questa pluralita di letture perd non signi
fica che non esistanmodelli coeenti difederalismo fiscalehe non possa
no essere costruiti a partire dal testo costituzioAas, il problema fonda
mentale delTitolo V & quello di non aver scelto in modo chiaro tra questi
diversi modelli possibili, lasciando dunque al legislatore ordinario I'onere di
effettuare questa sceltaihportante, € che questa scelta avvenga avendo
ben presenti i vantaggi e gli svantaggi di ciascun opzione e le compatibilita
che devono esistere, in un modello ordinato di relazioni tra diversi livelli di
governo, tra attivita di spesa e finanziamento.

Nello specifico, ci sembra che i seguenti siano i modelli alternativi di
federalismo fiscale presenti nell’attuale ordinamento costituzionale (29).

C’e innanzitutto utmodello tedescbasato su una forte accentuazione del
ruolo dello $ato nel determinare e garantire gli standard dei servizi essenziali
e quindi su una lettura estensiva degli elementi solidaristici del comma quinto
dell’art.119, e su un’accentuazione del ruolo svolto dalle Regioni nel co-deter
minare l'ordinamento tributario. Un sistema di finanziamento appropriato
potrebbe essere garantito, come nel sistema tedesco, da ampie compartecipa
zioni ai principali tributi e da sistemi perequativi fortemente caratterizzati dalla
prevalenza di indicatori (determinati centralmente) di costi e bisogni. Il proble
ma principale di questo modello €, come noto, la sua rigidita e la mancanza di
competitivita che limiterebbe uno dei vantaggi essenziali del federalismo, cioé
la flessibilita e I'innovazione istituzionale; il suo principale vantaggio & inve
ce il mantenimento di elevati livelli di solidarieta sociale.

Un’interpretazione alternativa vedrebbe invece privilegiarenodello
di federalismo piu competitivo, simile a quello canad€aeesto richiede
rebbe un’interpretazione piu restrittiva del ruolo deltat& nelle funzioni
concorrenti (dovrebbe davvero solo limitarsi alla legislazione di principio),
ed uno spazio assoluto di manovra per le Regioni nel campo delle funzioni
esclusive. Sul piano del finanziamento, I'autonomia di spesa dovrebbe anche
necessariamente accompagnarsi ad uno spazio di manovra molto maggiore
sul lato tributario. Si tratterebbe dunque di privilegiare un’interpretazione
dell'art.119 che privilegi i primi commi rispetto ai seguenti, e che siaforte
mente orientata a vantaggio dei tributi propri e a scapito delle compatrtecipa
zioni. | problemi con questo modello sono che in Italia la presenza di forti
divari regionali — soprattutto nelle base imponibili — renddctihente
applicabile questo modello nella sua forma pura.

(29) Per una discussione piu approfondita su questi modelli, in questa sede salo richia
mati, rinviamo a Bordignon e Cerniglia (2004) e Fausto e Pica (2000).
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Aggiungiamo che, entrambi i modelli precedenti, mortificano il ruolo
delle altre autonomie rispetto alle Regioni, cosi sostanzialmente svuotando di
contenuto l'articolo 18. Quindi un’interpretazione alternativa, che potremmo
definire per mancanza di un nome migliore modello di decentramento
amministrativovedrebbe invece magnificato il ruolo delle autonomie. Ir que
sto modello, si potrebbe immaginare di portare a compimento la separazione
tra funzioni legislative e funzioni amministrative, mantenendo le prime nelle
mani di $ato e Regioni, ma delegando tutto il resto e dunque le capacita di
spesa déttiva ai livelli di governo subcentrale — comuni, provincie, citta
metropolitane ma anche scuole, universita, camere di commercio, enti ecc. In
guesto assettot&o e Regioni, nell’area di rispettiva competenza, e assieme
nellarea concorrente, legifererebbero, ma I'implementaziofestied delle
politiche, compresa dunque l'attivita di spesa, verrebtigatd a questi enti
subcentrali, sulla base di principi di adeguatezza, appropriatezza, sussidiarieta
ecc. Questa interpretazione, mentre esalterebbe 18ytviceversa vanifiche
rebbe almeno in parte ilL®, in quanto almeno in alcuni casi, non richiedereb
be piu il passaggio di risorse alle Regioni. Per esempio, nel campo della istru
zione e della ricerca, le Regioni otterrebbero la possibilita di legiferare assie
me alloStato, ma non sarebbe piu necessario immaginare il passaggio-di risor
se (edifici + personale) alle Regioni, visto che sarebbero comunque scuole e
universita (come in parte gia fanno adesso) a dover gestire le proprie risorse.

Questo modello ha il vantaggio di magnificare 'autonomia locale, ma
soffre anche di diversi problemAd esempio, cosa non trascurabile, si
rischia di ampliare la distanza tra il momento delle decisioni di spesa e di
finanziamento e quindi aumenta il pericolo di irresponsabilita finanziaria (le
Regioni decidono, ma non finanziano, le autonomie locali decidono, ma il
finanziamento viene deciso in altro loco ecc.).

Infine, nell’attuale titolov c’e anchein nuceun modello spagnoloche
deriverebbe dall’attuazione dell’ari@ sul federalismo a velocita variabile o
asimmetrico. Come nel caso spagnolo, questo modello avrebbe il vantaggio
di non costringere tutte le Regioni a muoversi con lo stesso passo, cosi
rispettando i diversi gradi di sviluppo e le diverse preferenze delle diverse
aree territoriali.

Il problema con questo approccio “Arlecchino” & soprattutto sul lato dei
costi e del finanziamento. Si rischia una duplicazione di burocrazig¢atio S
dovrebbe comunque mantenerkciie personale per le funzioni non decentra
te ad alcune Regioni) con la conseguenza che il costo potrebbe diventare
eccessivo. Inoltre e di€ile costruire un sistema di perequazione e finanzia
mento eficiente tra Regioni quando ciascuna di queste fa delle cose diverse. lI
rischio di una “specializzazione” delle Regioni a statuto ordinario simile a
guella delle Regioni a statuto speciale e assai alto ed € pericoloso in quanto, €
bene ricordarlo, il sistema di finanziamento delle Regioni a statuto speciale
rappresenta quanto di piu ifiefente e illogico il nostro paese conosca (30).

(30) Per una sintetica descrizione del sistema di finanziamento delle regioni a statuto
speciale cfrZanardi (2006) cap/I.



ATTI DEL CONVEGNO 81

3. La dimensione finanziaria del federalismo fiscale in ltalia.

Affrontiamo ora il tema delle dimensione finanziaria delle risorse legate a
una piena attuazione déitolo V. Di questo tema si e dibattuto moltissimo
dopo l'approvazione della riforma, ma il dibattito ha assunto talvolta toni
assurdi e grotteschi dato che spesso le stime sulle risorse da trasferire-dal bilan
cio dello Sato al bilancio delle amministrazioni locali sono state banalmente
confuse come i “costi del federalismo”. In questo dibattito si € invece perso di
vista il punto cruciale per realizzare in manieffecieinte ed equa questo pas
saggio, vale a dire la questione del finanziamento — attraverso tributi propri,
compartecipazioni, fondo perequativo, secondo quanto previsto dallt. 1
delle vecchie e nuove spese a carico delle amministrazioni locali.

Tutto questo sara chiarito meglio nel prosieguo del paragrafo, ma prima ci
pare utile partire da una breve descrizione quantitativa della attuale ripartizio
ne delle competenze di spesa fra: amministrazioni centrali, amministrazioni
locali e enti di previdenza (31). La tabella che segue si riferisce dunque alla
spesa erogata dai tre sottosettori, prima menzionati, che compongono I'aggre
gatoAmministrazioni pubbliche. La scomposizione della spesa non € per cate
gorie economiche (32) bensi per categorie funzionali che rappresentano molto
bene ifini primari perseguiti dalle amministrazioni pubbliche e che sono: 1)
servizi generali delle pubbliche amministrazioni; 2) difesa; 3) ordine pubblico
e sicurezza,; 4) &fri economici (33); 5) protezione dell’ambiente; 6) abitazio
ne e assetto territoriale; 7) sanita; 8) attivita ricreative, culturali e di culto; 9)
istruzione; 10) protezione sociale.

Detto altrimenti, la scomposizione della spesa nelle suddette dieci tipo
logie consente: i) la comprensione in maniera piu puntuale per quale finali
ta o bene pubblicoviene impiegata la spesa pubblica; ii) I'individuazione
immediata debeni pubblici nazionalper i quali, ad esempio, la soluzione
accentrata & certamente preferibile (34). Si noti anche che i dati riportati in
tabella escludono la spesa per interessi che come e noto e a carico delle
Amministrazioni Centrali (35).

La tabella é di facile lettura, ma il dato di rilievo che vogliamo eviden
ziare e che in termini di risorse erogate, la spesa delle amministrazieni cen
trali & pit 0 meno simile a quella degli enti di previdenza. Inoltre ferdit

(31) Per ulteriori approfondimenti su questgamento cfr Cerniglia (2007).

(32) Cioe spese per consumi finali, redditi da lavoro elstdt ha difuso solo da qual
che anno questi dati facendo seguito ad indicazioni previstgydaismi internazionali, per
una discussione piu precisa.d@eriglia (2007).

(33) Si noti che nella funzionefafi economici rientrano le spese per agricoltura,-fore
ste, pesca e caccia, trasporti, comunicazione genegstrazione minerali, manifatture e
costruzioni etc.

(34) Cfr. quanto detto nel paragrafo 1.

(35) E aggiungiamo che ai fini della nostra analisi, vale a dire I'allocazione di eompe
tenze di spese fra i livelli di governo, questa tipologia si spesa, per ovvi motivi, va gestita
dallo Sato centrale.
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za tra spesa erogata dalle amministrazioni centrali e spesa erogata dalle
amministrazioni locali € di circa 28 miliardi di euro (36).

Detto altrimenti, nel 1990 la spesa delle amministrazioni locali & pari al
35% della spesa complessiva (37) e al 26,5% del totale della spesa delle
amministrazioni pubbliche (escludendo la spesa per interessi). Nel 2602 que
sti valori sono rispettivamente il 42% e il 30%. In questo stesso anno la spesa
delle amministrazioni locali € il 14% del Pil. Se confrontiamo questi dati con
quelli di altri paesi (cfrTabella 2, paragrafo 1) vediamo che I'ltalia si carat
terizza gia per un buon grado di decentramento.

Consideriamo la situazione sul lato delle entrate riferendo cosa fiporta
no Bordignon émbrosiano (2007, p. 29): “Il grado di autonomia finanzia
ria, misurato dalla quota di entrate fiscali sul totale delle entrate era del
15,7% nel 1990, sale al 44,1% nel 2005. La quota delle entrate fiscali com
plessive dellldmministrazioni Pubbliche che andava alle autonomie locali
era solo il 5,5% all'inizio del periodo; & pari al 16% nel 2005".

Da quanto sin qui detto enger anche — in maniera molto netta — che il
decentramento italiano degli anni 90 e aumentato soprattutto sul lato delle
entrate (cfrtabella 6).

TABELLA 6. Il grado di decentramento calcolato sul lato delle entrate

anni | 1990 | 1993 | 1999 | 2002 | 2004

Quota entrate fiscali delle Amm. Locali sul tota-
le delle entrate fiscali delle Amm. Pubbliche 5% 14% | 13% | 16% | 16%

Quota entrate fiscali Amm. Locali sul totale
spese Amm. Locali 15% | 44% | 41% | 45% | 44%

Quota entrate fiscali Amm. Locali sul totale en-
trate Amm. Locali 16% | 45% | 41% | 47% | 46%

Fonte: nostre elaborazioni su dati ISTAT

Passiamo ora a considerare a quanto dovrebbero ammontare le risorse da
destinare alle autonomie locali per svolgere le funzioni loro assegnate dalla
Costituzione. Una quantificazione di queste risorse e stata fatta in diversi
studi gia nel 2001 (38). Recentemente, grazie anche alla maggiore ampiezza di

(36) | dati si fermano al 2002, ma i valori attuali (in termini di confronto fra i tre aggre
gati delleAP) sono sostanzialmente immutati.
(37) Intendiamo con spesa complessiva la somma della spesa delle amministrazioni

centrali e delle amministrazioni locali.

(38) Rinviamo ai lavori di Bordignon e Cerniglia (2001a; 2001b; 2004). In questi studi
si fornivano le prime stime sul’ammontare del decentramento e si discutevano dei proble
mi metodologici connessi a queste stime.
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informazioni sui dati, stime piu precise splantum del decentramengono
state fornite dal'lSAEA questa fonte ci riferiamo in questa sede. Piu in par
ticolare nellarabella che segue sintetizziamo le ultime stime fornite dellISAE
nel Rappoto sull'attuazione del Federalismo fiscalel marzo 2006 (39).
Secondo I'ISAE quindi I'ammontare delle risorse da distribuire alle
autonomie locali per la realizzazione déblo V ammonterebbe a circa 70
miliardi di euro (40); si tratta di circa il 5% del Pil con riferimento sempre al
2004 (41), un incremento quindi del 33% rispetto alla situazione attuale
(nella tabella 7 indicata come ante-decentramento). Di questi 70 miliardi la
parte del leone spetta all'istruzione, circa 45 miliardi. In base a queste stime
dunque e soprattutto I'istruzione a rappresentare la vera novitéalelV,
almeno sul piano finanziario.

TABELLA 7. 1l decentramento prima e dopo la riforma del Titolo V —
Spesa delle amministrazioni locali, anno 2004, milioni di euro.
Spesa ante Decentramento Spesa post | Var. % della spesa
Decentramento | di competenze decentramento locale generata dal
decentramento
Servizi generali | 26.041 190 26.231 0,7
Difesa 15 0 15 -
Ordine pubblico | 3.784 0 3.784 -
e sicurezza
Aftari economici | 34.446 6.868 41.314 19,9
Protezione 6.149 661 6.810 10,7
dell’ambiente
Abitazioni e 9.880 241 10.121 2,4
assetto del
territorio
Sanita 89.428 569 89.997 0,6
Attivita 7.874 1.235 9.109 15,7
ricreative,
culturali e di
culto
[struzione 21.098 45.266 66.364 214,6
Protezione 8.671 14.987 23.658 172,8
sociale
Totale 207.386 70.017 277.403 33,8
Fonte: nostra sintesi da ISAE (2006, p. 49, tab. 4)

(39) Dopo il marzo 2006, I'lsae non ha piu pubblicato questo Rapporto che invece negli
anni precedenti aveva avuto cadenza annuale come indicato in bibliografia.

(40) Si osservi anche che queste stime non sono molto diverse da quelle che qualche anno
prima avevamo proposto nei nostri studi, Biordignon e Cerniglia 2001a; 2001b; 2004.

(41) Ricordiamo che, in base ai dati del 2002, la spesa delle amministrazioni locali
ammonta a circa il 14% del Pil.
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Occorre precisare che, date le metodologie di calcolo, si tratta di stime
abbastanza alte di decentramento. Detto altrimenti nel calcolo dellISAE, si
fanno ipotesi “estreme” di decentramento: una volta deciso che una-funzio
ne venga devoluta localmente (perché in base all'am.rientrante tra le
competenze concorrenti o esclusive delle amministrazioni localijaim S
centrale trattiene soltanto le risorse per compiti di controllo, indirizzo,-4incen
tivazione e monitoraggio per lo svolgimento di quella funzione da parte dei
livelli di governo inferiori (42). Precisiamo anche che lo studio ISAE fa rife
rimento alla interpretazione dé@itolo V relativamente ablecentramento
legislativoe nessuno studio, ad oggi, tiene conto della questione, certamen
te molto piu dificile da considerare, del trasferimento di risorse che devreb
be eventualmente seguiredgicentramento amministratiymre previsto dal
Titolo V per gli enti locali. In altri termini anche l'attuazione dell'art.81
dovrebbe spostare risorse finanziarie dal bilancio de#to&lle autonomie
locali o dal bilancio delle Regioni a quello degli enti lochlittavia va anche
rilevato che I'applicazione dditolo V ha preso forma negli ultimi anni con
le numerose sentenze della Corte Costituzionale, ma queste sentenze sono
andate spesso nella direzione di ipotesi di devoluzione meno estreme rispet
to a quanto sopra prospettato, in sostanza abbiamo assistito ad una riduzione
del “coeficiente di autonomia normativa delle regioni” (43).

Continuiamo la nostra disanima splantumdel decentramento facen
do ora un breve riferimento alla distribuzione regionale delle spese “post
decentramento”. | valori sono in euro pro-capite. Questo riferimento alla
distribuzione regionale in termini pro-capite e nel caso italiano assoluta
mente necessario perché mette bene in luce il problema principale nel
nostro paese per I'attuazione di una riforma in senso federale. Si tratta della
guestione delle dérenze territoriali della spesa pro-capite e del gettito pro-
capite delle impostéggiungiamo che la questione della regionalizzazione
delle spese e delle entrate € un problema che da un punto di vistadnetodo
logico € ancora un problema aperto a causa della poca confrontabilita dei
bilanci delleRegioni — e degli altri enti locali — spesso costruiti con criteri
che variavanala regione a regione (44).

La tabella 8 mostra la spesa regionale pro-capite.

(42) Ad esempio per quanto riguarda la funzione istruzione.

(43) Cosi scrivono alcuni studiosi in Zanardi (2006, 69-70) che aggiungono: “...la Corte
ha da tempo elaborato uno strumento di flessibilita del riparto di competenze previsto dal
l'art. 117 attraverso il riferimento all'art18, ed in particolare attraverso la possibilita per lo
Stato di attrarre in sussidiarieta materie di competenza concorrente (e, successivamente,
anche di competenza esclusiva regionale) allorché tale attrazione sia giustificabile alla luce
dei principi di sussidiarieta, adeguatezza tedihziazione. Sulla scorta di questa attrazione
normativa, non possono non prodursi riflessi centripeti in termini di sistema finanziario.

(44) Per risolvere questo problema segnaliamo il progetto promosso di recente dal
Ministero dell’Economia e delle Finanze sui Conti PubMeiritoriali i cui primi risultati
sono discussi in Barca, Cappiello, Ravokbépe (2006) e gli sforzi in questa direzione fatti
di recente dall'lSAT e dall'ISAE.
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TABELLA 8. La spesa pro-capite.

Regioni Spese totali* Spesa delle Amministrazioni Locali**

Piemonte 2.060 4.862

Lombardia 1.668 5.368

Veneto 1.648 4.448

Liguria 2.105 5.469

Emilia-Romagna 1.813 5.074

Toscana 1.845 5.057

Marche 1.829 4.839

Umbria 2.167 6.229

Lazio 1.939 5.402

Abruzzo 1.844 4.873

Molise 2.259 4.842

Campania 1.673 4.681

Puglia 1.685 5413

Basilicata 1.685 4.195

Calabria 1.551 5.205

* Fonte: Bordignon e Ambrosanio (2004) i dati sono in euro pro-capite e si riferiscono
al 2001;

** Si tratta della Spesa Totale delle amministrazioni locali a decentramento avvenuto,

i dati si riferiscono al 2004, fonte ISAE 2006, p. 56.

Nella tabella la prima colonna fa riferimento ad una indagine di
Bordignon eAmbrosanio (2004) sulle Regioni nel 2001, la seconda colonna
fa riferimento alle stime ISAE che considera invece la spesa locale delle
amministrazioni locali a decentramento avvenuto. Il quadro chegenger
che la spesa pro-capite non presenta grostatize tra Regioni ricche e
Regioni povere o tra Regioni del Nord d’ltalia e Regioni del Sud d'ltalia. La
situazione e completamente diversa quando invece consideriamo la distribu
zione regionale del gettito tributario pro-capite (tabella 9).

Emege un forte divario tra regioni del Nord e regioni del Sud. Il gettito
pro-capite della Calabria € il 40% di quello della Lombardia.

Concludiamo dicendo che, come € noto, ad oggi, il divario tra spese e tri
buti nelle regioni piu povere viene coperto dai trasferimenti statali, ma cosa
accadra con l'attuazione dgtolo V? Come disegnare un sistema di trasfe
rimenti perequativi basato sulla capacita fiscale ma concretamente sestenibi
le nonostante i forti divari regionali nelle dotazioni finanziarie? Come saran
no individuati i tributi propri regionali? Quale sara I'aliquota di comparteci
pazione ai tributi nazionali? (45)

(45) Per alcune ipotesi di meccanismi di finanziamento delle nuove spese attraverso
aliquote di compartecipazione e una perequazione basata sulla capacita fiscale rinviamo a
Bordignon e Cerniglia (2004).
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TABELLA 9. 1 gettito tributario delle regioni

Regioni I tributi propri delle Regioni* Principali imposte delle

amministrazioni Locali**

Piemonte 878 1.408
Lombardia 1.029 1.564
Veneto 895 1.398
Liguria 696 1.267
Emilia-Romagna 985 1.468
Toscana 802 1.302
Marche 722 1.257
Umbria 682 1.080
Lazio 825 1.392
Abruzzo 609 966
Molise 497 774
Campania 419 704
Puglia 435 707
Basilicata 469 724
Calabria 402 643
* Fonte: Bordignon e Ambrosanio (2004) i dati sono in euro pro-capite e si riferiscono

al 2001;

** Si tratta delle principali imposte delle amministrazioni locali (per le regioni: Irap,
tasse automobilistiche accisa regionale sulla benzina, addizionale regionale all’Irpef; per i
comuni: ICI, imposta comunale sull’energia elettrica, contributi concessioni edilizie,
imposte comunali sulla pubblicita e sulle affissioni, addizionale comunale all’Irpef; per le
province: imposta provinciale di trascrizione, imposta sulle assicurazioni RC auto,
imposta provinciale sull’energia elettrica, i dati si riferiscono al 2004, fonte ISAE 2006,
p. 71.

4. Per concludex

Riteniamo che sara davvero moltofidife rispondere in modo sempli
ce e coerente alle suddette domande e cioé risolvere la questione del federa
lismo in Italia.Alla politica tocchera I'onere o I'onore di trovare un delicato
equilibrio tra esigenze di autonomia degli enti territoriali, principi di selida
rietd e di equita territoriale, e garanzie di tenuta dei conti pubblici. Grande
attenzione deve essere attribuita dal legislatore al disegno del sistema di
finanziamento, accompagnando l'attribuzione di risorse proprie con schemi
perequativi che svolgano in manierfigénte sia una funzione redistributi
va che assicurativa.

Forse le vicende che hanno caratterizzato in ambito legislativo il perio
do di tempo intercorso dall’approvazione del nuditolo V testimoniano le
difficolta della concreta attuazione di questa riforma che come prima detto si
presta a molteplici interpretazioni. Per esempio, 'adozione di un’interpreta
zione fortemente sbilanciata sul lato dell’autonomia degli enti territoriali
comporta con sé 'esigenza di un sistema di finanziamento che questa auto
nomia consenta di sviluppare in concreto, cioe un sistema di finanziamento
locale fortemente sbilanciato sul lato dei tributi e delle risorse proprie, con
sistemi di perequazione “poco” caratterizzati sul lato della destinazione delle
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risorse.Viceversa, un’interpretazione che riconosca atmtdScentrale un
ruolo maggiore nella determinazione dei servizi locali, pud accompagnarsi
ad un sistema di finanziamento piu sbilanciato sul lato delle compartecipa
zioni e dei trasferimenti.

Esemplare di questa tidolta interpretativa ci pare la vicenda dell’Alta
Commissione di ®di sul federalismo fiscale che fu istituita con la legge
finanziaria per il 2003 per dare attuazione all'aii9.1.a Commissione ha
finito i suoi lavori nel settembre 2005 nell'infifenza generale anche per
ché non formulava proposte concrete.

Riteniamo che un’altra delle ragioni che puo spiegare la fase di stallo che
ha caratterizzato la vicenda defolo V, va ricercata anche nella pochezza di
dati e informazioni (da un punto di vista quantitativo) sugli esatti flussi-finan
ziari tra i livelli di governo per i motivi metodologici prima accennati. Questo
problema della scarsa informazione ha generato molta confusione e ef
tive conseguenze dellimplementazione della riformadelo V ed ha assun
to profili ancora piu preoccupanti nel dibattito politico e nei mezzi di informa
zione. Per esempio, i 70 miliardi di euro di risorse (a cui abbiamo fatto cenno
nel paragrafo 3) sono stati spesso confusi dalla stampa e/o dal dibattito politi
co come “i costi del federalismo” anziché come mero trasferimento di risorse
dal bilancio dello &to al bilancio delle Regioni. Se pensiamo che una legge
finanziaria sta nell’ordine di 12-18 miliardi di euro, ci risultdfidie capire
come questa confusione sui costi del federalismo possa essere avvenuta.

Segnaliamo infine che il governo Prodi aveva approvato in via prelimi
nare il 28 giugno 2007 un disegno di legge per il conferimento al governo
della delega a disciplinare la riforma in senso federale della finanza di
Regioni e degli Enti locali. Questo disegno non € mai andato in Parlamento.
Sempre nel giugno 2007, il Consiglio regionale della Regione Lombardia ha
approvato un proposta di legge al Parlamento sul federalismo fiscale i cui
punti chiave in materia di tributi propri regionali e compartecipazione al get
tito dei tributi erariali sonoa) I'imposta regionale sul reddito personale ini
zialmente istituita con un’aliquota uniforme per tutte le Regioni, in misura non
inferiore al 15 per centdn) I'assegnazione alle Regioni del gettito delle -acci
se, dell'imposta sui tabacchi e di quella sui giochi, riferibile al territorio i cia
scunaRegione;c) istituzione di una compartecipazione regionale al;l\n
misura non inferiore all’80 per cento e commisurata al gettito riscosso.

Nel momento in cui scriviamo sembra che questa proposta sara la base
di partenza per la discussione della legislatura eletta nell’aprile 2008 e che
ha inserito di nuovo il federalismo tra i punti principali del’agenda politica.
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Riflessioni sul principio di sussidiarieta perlo sviluppo italiano

1. Pemessé@

Nel 2007 si sono celebrati i 50 anni @iettati di Roma e nel 2008 si cele
brano i 60 anni della nostra Costituzione. E bene allora ricordare che ['ltalia
(Quadrio Curzio 1996; 2002) era uscita distrutta, istituzionalmente, soctalmen
te ed economicamente, dal fascismo e dalla guerra, ma cha ha sapute diventa
re una delle piu importanti democrazie sviluppate dell’Europa e del mondo. Il
processo di sviluppo non e stato pero né semplice né lineare sicché ancora oggi
I'ltalia ha grossi problemi. Infatti se da un lato I'ltalia ha avuto tre “miracoli”
(Costituzione repubblicana e ricostruzione; industrializzazione e distrettualiz
zazione delle PMI; risanamento e privatizzazioni), da un altro lato ha cemmes
so tre “errori” (centralismo; burocratismo; assistenzialismo-consociativismo)
non ancora superati del tutto, ma ammortizzati grazie all’aggancio europeo che
rappresenta il costante successo della nostra storia postbellica.

La conferma dell’europeismo italiano viene da un paradosso: in 60 anni
I'ltalia ha avuto 58 Governi contro i 14 della Germania. Nessun Governo ita
liano, pur nel turbinio degli avvicendamenti, ha pero derogato dalla vecazio
ne europea. Le radici dell'europeismo italiano furono solide e fissate-soprat
tutto da due statisti come Luigi Einaudhkeide De Gasperi dai quali, mal
grado andamenti ondivaghi successivi, non ci si & mai troppo discostati.

Ma I'ltalia non ha finito il proprio risanamento economico e la propria
stabilizzazione istituzionale e questo preoccupa perché non pare che a tale
esito abbiano contribuito le innovazioni costituzionali come il maggioritario
e il federalismo.

E necessario allora che I'ltalia ritrovi lo slancio della ricostruzione che
fu prevalentemente quello del liberalismo sociale, dove la comunita naziona
le si identificava, spesso intuitivamente, per la sua grande maggioranza e che
noi oggi tradurremmo nella necessita di applicare due grandi principk sussi
diarieta e sviluppo. Solo dalla loro applicazione puo anche nascere una cor
retta applicazione di un altro grande principio: quello di solidarieta.

E il paradigma delle 3S (sussidiarieta, solidarieta, sviluppo) al quale noi
abbiamo dedicato molte nostre riflessioni alle quali rinviamo (Quadrio
Curzio 2005a; 2005b; 2004; 2003a; 2002; 1996).

© Questo saggio si caratterizza come la ripubblicazione, con minori variazioni, di una
parte dell'articoloRiflessioni sul liberalismo comunitario per lo sviluppo italiario A.
Quabrio Curzio e M. Forris (a cura di)Valorizzare un’economia fae. Lltalia e il ruolo
della sussidiarietall Mulino, Bologna, 2007, pp. 361-387; alcuni dati sono stati aggiorna
ti con quelli disponibili alla data della ripubblicazione.
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2. Sussidiarieta per lo sviluppo

2.1. Sussidiarieta e liberalism8econdo diise valutazioni la sussidiarieta
(Quadrio Curzio 2005b; 2002) e considerata una categoria complessa ed
astratta. Di conseguenza, per renderla concreta la si € compressa dentro il
contenitore della sussidiarieta verticale espressa in forme di federalismo o in
forme di decentramento. Molti hanno ritenuto di comprimerla ulteriormente
affermando che la sussidiarieta si riduce al livello di governo da adottare per
la tassazione e per la spesa pubblica.

Questa é una visione importante ma riduttiva perché la valenza orizzontale
della sussidiarieta e altrettanto, e forse piu, import#@utehe se dobbiamo
essere consapevoli che il contenuto concreto della sussidiarieta, soprattutto
guando si tratta della sussidiarieta orizzontale, € ancora in fase di evoluzione.

Ci troviamo di fronte infatti, come spesso accade nelle scienze politiche
ed economiche, ad una categoria complessa anche se ben definita nella
riflessione astratta da quando nel 18M4husius la formulo per primo, fino
al 1931 quando Pio XI ne diede una definizione che anche il pensiero laico
riconosce come fondant&i giorni nostri di notevole rilievo &€ una definizio
ne data nel 1991 da Jaques Delors (1991).

Noi vogliamo qui dare un contributo a renderla concreta attraverse la tra
duzione in casi gia sperimentati o per rendere possibili sperimentazioni, fermo
restando che la sussidiarieta deve rispondere ad alcuni principi generali che
subito indichiamo utilizzando delle rappresentazioni iconografiche, per enfatiz
zare anche visivamente alcune categorie portanti della nostra riflessione.

Il quesito che poniamo é se, per I'ltalia del XXI secolo, la sussidiarieta
puo essere considerata un principio intorno al quale costruire un liberalismo
sociale?

Noi crediamo di si per almeno due ragioni.

La sussidiarieta ¢ un principio dinamico e creativo dalle
multiformi manifestazioni che devono sempre unire

LIBERTA | RESPONSABILITA |
| INTAPRENDITORIALITA |
Linocgllt spplicativi delle sussidizeista Jono ds

|
gogtrauice ndl oty Jturldy o teieituclzle Jpealtico,

Perché e come puo essere importante per 1’[talia
che entra nel XXI secolo?

Fig. 1. | principi generali della sussidiarieta.
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In primo luogo per sottrarre il nostro paese alle oscillazioni tra il nazio
nal-dirigismo (di stampo francese), la social-democrazia o il social-landeri
smo (di stampo tedesco), il nazional-liberismo (di stampo americano sia
democratico che repubblicano o di stampo britannico tatcheriano, che é
diverso da quello blairianoYutti questi modelli hanno aspetti interessanti
ma non rispondono alle caratteristiche dell’ltalia. Quindi una loro forzata
applicazione al nostro paese non avrebbe il successo conseguito altrove.

In secondo luogo perché I'ltalia deve comungue abbandonare definitiva
mente il suo «pseudo-modello», forma composita di dirigismo sindacal-cen
tralista e di spontaneismo del sommerso, nei quali si soddisfano due estremi.
La reazione non deve pero farci cadere in confuse forme di neo-centralismo
federalista o di anarco-federalismo per cio che attiene i rapporti tra Regioni
e Sato. E infine di dirigismo-liberismo per cio che attiene i rapporti con il
mercato. In tutto cio c’e ben poco di qliberalismo comunitariche talu
ne correnti politiche hanno cercato di accreditare come proprio e che al con
trario non rispondeva ai criteri di liberta, responsabilita, intraprenditorialita.

Il paradigma che noi vediamo per il futuro dell’ltalia e invece quello del
liberalismo sociale e del federalismo solidale in quanto queste categorie Si
connettono nel piu grande insieme della comunita nazionale ed europea e Si
rifanno ai tre grandi principi che iconograficamente cosi presentiamo:

RIMEDI AUSPICABILI PER IL RACCORDO
ITALO-EUROPEO NEL XXI SECOLO

SUSSIDIARIETA] ~ “BERALiswo)

N COMUNITARIO >SOLID ARIETA'
SVILUPPO FEDERALISMO

) SOLIDALE _J

Fig. 2.Tre principi politico-economico-sociali.

Su queste linee noi avremmo visto volentieri una riforma della
Costituzione italiana del 1948 che e stata eccellente, anche se spesso disap
plicata, per piu di mezzo secolo ma che ora mostra vari limiti.

Vari tentativi di riforma costituzionale sono stati fatti. Una prima moda
lita & stata quella delle Commissioni Bicamerali che sono state nel numero
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di tre e che sono sempre fallite. Compresa quella che ha lavorato nel 1997-
1998 e che era giunta vicina ad un esito positivo per poi concludere con un
insuccesso.

Una seconda modalita é stata quella delle riforme costituzionali a mag
gioranza. Cosi s'e fatta la riforma détolo V della Costituzione nel 2001,
guando il centro-sinistra I'ha varatdrattatamente con soli 4 voti di mag
gioranza in tal modo dando avvio ad un precedente pericoloso. E cieé quel
lo che le Costituzioni possono rappresentare non tutto il paese attraverso una
condivisa partecipazione di tutto il Parlamento ma solo una parte dello stes
so. Usando questo stesso metodo il centro-destra ha tentato di varare la rifor
ma Costituzionale del 2005 che poi e stata bocciata dal referendum, indetto
in base all’art. 138 della Costituzione.

Il commento giustificazionista potrebbe essere che in Italia non ¢e pos
sibilita di fare riforme costituzionali condivise. Non é vero e lo dimostra la
Costituzione del 1948 approvata in un momento drammatico della nostra
storia nazionale. Bisogna tuttavia pensare a modalita nuove: per questo noi
abbiamo spesso proposto una Convenzione Costituente ipotizzando che
fosse composta da 40 personalita, scelte dal Presidente della Repubblica e
dai Presidenti delle Camere tra personalita indipendenti e qualificate per
competenze istituzionali, giuridiche, economiche, sociali.

Noi continuiamo a credere che questa sia un via importante per-rimoti
vare gli italiani sottraendoli agli estremi del bipolarismo e per valorizzare il
loro spirito sia comunitario che di liberta.

2.2. Sussidiarieta véicale ed orizzontaleRitorniamo allora alla sussidiarie

ta. Dal punto di vista della definizione concettuale, la sussidiarieta si-artico
la in molte coordinate due delle quali vanno viste simultaneamente onde evi
tare di dare una rappresentazione parziale. Nella rappresentazione iconogra
fica successiva si presentano la sussidiarieta verticale e quella orizzontale:
negli assi verticali si indicano gli “attori” su cui un “Sistema paese” come
I'ltalia si fonda ed in quello orizzontale le funzione che ciascun attore svol
ge o dovrebbe svolgere nella “produzione di beni”.

Nella sua versione verticale la sussidiarieta coinvolge alcuni Soggetti isti
tuzionali, quali, in primo luogo, I'Unione Europea, Ita®, le Regioni, le
Municipalita. Essa si fonda su due principi fondamentali: la ripartizione dei
poteri pubblici tra diversi Soggetti istituzionali che esprimono diversi livelli di
Governo; la definizione di ambiti di sovranita e di competenze territorialie fun
zionali. Il termine verticale va inteso come gerarchia nella autonomia (Fig. 3).

La sussidiarieta nella sua valenza orizzontale é regolatrice dei rapporti
tra Istituzioni-$ato, Societa e Mercato. In questa versione la sussidiarieta
puo essere un’ampia applicazione del liberalesimo sociale basandosi su due
principi fondamentali: la ripartizione delle funzioni tra diversi Soggettt poli
tici, sociali, economici dotati di autonomie proprie; i Poteri (istituzionali)
non possono alterare le autonomie dei Soggetti sociali ed economici. Ovvero
i Poteri istituzionali devono promuovere il coinvolgimento, la responsabili
ta, 'imprenditorialita dei Soggetti sociali ed economici. Il termine orizzon
tale non implica dunque gerarchia.
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A SUSSIDIARIETA’
UNIONE VERTICALE E
EUROPEA* ORIZZONTALE
Uno schema elementare

In Italia
le Reti e 1 Sistemi
sono cruciali

T

* Hanno un potere legislativo )

BENI PUBBLICI BENI SOCIO-CIVILI BENI ECONOMICI
Istituzioni Societa Mercato

Fig. 3. Sussidiarieta verticale e orizzontale.

2.3. Soggetti e beni della sussidiarieta orizzonthlella rappresentazione
che segue si elencano altre tre filiere di soggetti della sussidiarieta erizzon
tale. Quelli che si collocano nella societa (Enti, fondazioni, associazioni tutte
di natura non tesa al profitto), quelli che si collocano nel mercato (imprese
di varia dimensione tipiche della realta italiana), quelli che si collocano tra
societa e mercato (cooperative).

Per comprendere il fulcro centrale della sussidiarieta (Quadrio Curzio
2005a; 2002) fondamentale e il problema della produzione dei beni. Se noi
suddividiamo il funzionamento di un Sistema paese, con particolare riferi
mento ad un paese europeo ed all'ltalia, nel ruolo di tre soggetti — le istitu
zioni, la societa e il mercato — caratterizzanti ogni democrazia, un problema
e sapere chi e come produce determinate tipologie di beni.

Le istituzioni devono “produrre” i beni pubblici, che preferiremmo-defi
nire beni istituzionali, i piu tipici dei quali sono la difesa, la giustizia, la poli
tica estera, il governo della moneta.

La societa é titolata a “produrre” (0 a co-produrre con altri soggetti) i
beni sociali, tra cui istruzione, sanita, cultura.

Il mercato e I'impresa producono i beni economici che hanno nel-profit
to uno dei loro piu importanti parametri dfiefenza-eficacia.

Nei diversi sistemi nazionali della Ue i rapporti tra stato-societa-merca
to sono stati e sono kfenti: nel dirigismo francese lo stato produce molti
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A UNIONE }
EUROPEA il
IAssociazioni
I Fondazioni
I Imprese

BENI PUBBLICI BENI SOCIO-CIVILI BENI ECONOMICI
Istituzioni Societa Mercato

Imprese
Colonne

Imprese
Distretti

Imprese
Pilastri

Fig. 4. Soggetti e beni della sussidiarieta.

beni sociali ed anche economici con la sua logicafatieritismo; nel libe

rismo anglo-tatcheriano, lo stato produce pochi beni sociali e nessun bene
economico; nel federalismo tedesco i lander producono anche i beni sociali
ed alcuni beni economici.

In Italia lo Sato ha prodotto quasi tutti i beni sociali e molti beni eeono
mici nel periodo dell’assistenzialismo-dirigista. Se & vero che da un lato ha
favorito I'accesso ai servizi di tutti i cittadini, da un altro lato lo ha fatto con
troppi sprechi.

Da quasi tre lustri si sta cercando in Italia un nuovo modello che oscilla
tra dirigismo e liberismo senza riuscire a mettere a fuoco il principio fonda
mentale della sussidiarieta secondo il quale i soggetti istituzionali danno le
condizioni perché la societa e il mercato possano produrre i loro beni.

Sappiamo che assai complesso é stabilire il confine tra soggetti istituzio
nali e sociali nella produzione dei beni sociali cosi come spesstcdedif
distinguere tra beni economici e beni sociali, su chi deve produrli, se vi sono
soggetti intersezione che si collocano sul confine istituzioni/societa e tra
societa/mercato.

Alcune ulteriori riflessioni al proposito sono percio utili.

| beni economici si caratterizzano con molta semplicita: I'impresa é il
soggetto fondamentale sul lato delfarta nel mercato dove la domanda e
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espressa dai consumatori e da altre imprese; il profitto & I'obiettivo ifrinun
ciabile dell'impresa, perché senza profitto non si produce crescita e senza
profitto non si misura l'dicienza di mercato. | prezzi e le quantita sono
grandezze essenziali di riferimento. Le imprese e i consumatori sono-sogget
ti distinti. Questa e la tipologia piu semplice del bene economico prodotto
dall'impresa che opera nel mercato.

| beni sociali sono meno facili da connotare. Essi sono prodotti da sog
getti sociali ma anche da soggetti che vivono sul confine societa/mercato.
I beni sociali nella classificazione tipizzante sono diversi dai beni econo
mici. Innanzitutto non si scambiano sul mercato; hanno un costo e hanno
un valore, ma non necessariamente hanno un prezzo e comunque il prezzo
non e necessariamente commisurato al costo. | soggetti che producono beni
sociali non perseguono il profitto ma devono conseguiréidiehza che
pero non e quella di mercato. Inoltre i soggetti sociali che operano nella
societa sono caratterizzati da una forte prossimita alla persona, al gruppo
sociale, alla famiglia come espressioni tipiche della societa. E spesso i
beneficiari e gli erogatori non sono del tutto distinti, diversamente dal bene
economico prodotto nel mercato dove il produttore e il consumatore sono
sempre soggetti distinti. Un problema centrale e quello di chi paga-la pro
duzione di beni sociali. Cio puo accadere in parte con il sostegno delle ero
gazioni generate dalla fiscalita e in parte con I'applicazione di prezzi agli
utenti. Ci sono molte modalita applicative tra cui interessante e quella dei
bonusdati da soggetti istituzionali agli utenti lasciando a loro la liberta di
utilizzarli presso il soggetto sociale specifico di loro gradimento. Cio
aumenta la concorrenza tra soggetti sociali alla ricerca del miglior servizio
per attrarre gli utenti.

Per comprendere la sussidiarieta uno dei grandi sforzi e quello di capi
re quali sono i soggetti sociali che debbono produrre beni sociali. Piu nello
specifico uno dei grandi sforzi operativi che tutti noi dobbiamo fare in
Italia & proprio quello di capire quali sono i beni sociali che debbone esse
re prodotti da soggetti sociali e non dal mercato o dalle istituzidm; af
ché si realizzi quel paradigma dfiefenza ma non di profitto, di valore ma
non di prezzo, che deve caratterizzare il funzionamento della societa.

Questo problema si riproduce a monte nei rapporti tra istituzioni e
societa. Infatti molti beni prodotti dalle istituzioni, dalBtato ma anche
dalle regioni e dai comuni, possono benissimo essere prodotti da soggetti
sociali purché siano chiari i criteri di comportamento e i fini da persegui
re: quindi eficienza si, profitto no; valore si, prezzo no, servizio si,-mer
cato no. Sul confine tra istituzioni e societa la questione &€ molto comples
sa e spesso possono coesistere soggetti istituzionali e soggetti sociali che
producono gli stessi beni.

Si prenda ad esempio I'universita che si puo definire un soggette socia
le-civile che produce un bene istruzione. In Italia ci sono universita non-
statali e ci sono universita statali. Quindi e possibile che coesistano questi
soggetti ed € importante perché tra loro si puo anche manifestare una forma
di leale concorrenza, che perd non € e non deve essere una concorrenza di
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mercato. Ovviamente per fare questo bisogna porre i soggetti sociali-civi

li in condizione di pari opportunita dei soggetti statali per la produzione di
determinati beni. Percio una universita non statale deve essere posta nelle
condizioni afinché essa possa adeguatamente competere con una dniversi
ta statale per produrre dei beni.

Il problema e allora misurare che questi soggetti producano ticieref
za beni qualitativamente validi e che non li vendano per fare prdfiitine
se, in certe condizioni, un moderato profitto pdetéiare investimenti é
comprensibile.

| soggetti e le tipologie di confine tra stato/societd/mercato meritano
pure molta attenzione fafché essi operino anche in concorrenza tra loro.
Oppure, laddove I'déicienza di un soggetto sociale sia piu forte di quella di
un soggetto istituzionale bisognerdiddre al soggetto sociale I'esecuzione
della produzione di un determinato bene.

Affinché cio avvenga con le necessarie garanzie, sono necessari sistemi
di regolazione, autorita indipendenti, misure della performance e della pro
fessionalita, risultati in termini di servizio. Laddove i soggetti sociali produ
cono beni sociali controllati, verificati, che ci fanno risparmiare risorse e ser
vono allo stesso modo il bene comune, la soluzione e importante e da perse
guire anche perché il soggetto sociale ha una vivacita che spesso il soggetto
istituzionale non ha.

A loro volta i Soggetti intersezione tra I'economico e il sociale-com
pongono un insieme complesso che ha dato molto all’'ltalia ma che viene
visto con difidenza sia dalle Istituzioni che dal mercato che ne temono la
“concorrenza”. Oggi bisogna rimeditarli per rilanciarli in pienezza di-dirit
ti e funzioni ma nel contempo nel pieno rispetto delle professionalita-ch’es
si devono avere.

3. | soggetti della sussidiarieta nel Sistema lItalia

Passiamo adesso a considerare la realta italiana per avere un riferimento di
concretezza sui soggetti o attori cui spetta di attuare le sussidiarieta nei fatti.
Limitiamoci a considerare la situazione interna all’ltalia prescindendo dai rap
porti tra Italia e Unione Europea. Daremo una descrizione sommaria della
nostra situazione, dando particolare enfasi alle rappresentazioni grafiche.

3.1. | soggetti e leeti istituzionali.

L'ltalia ha una stuttura istituzionale molto dicolata e cio saebbe
un bene a fini di sussidiarieta e di democraziatpaipativa se non vi fes
selo troppe sovrapposizioni di funzioni e di poteri. Inelit’é stato un
proliferare di Soggetti Pubblici, stimati in base al Censimento Istat del
2001 in 15.580. Sono qui congge 355 Comunita Montane, 321 Enti
Sanitari pubblici, 26 Enti di gvidenza, 6.630 akristituzioni pubbliche.
Alla data odierna ¢ difficile d& come il numer sia cambiato anche se é
noto che le Revince sono salite a 107. In totale si tratta di piu di 3 milio
ni di addetti ovves poco meno della meta degli addetti all'industria in
Italia.
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LE RETI ISTITUZIONALI SONO ESSENZIALI
MA VANNO SFOLTITE

STATO: MINISTERI

Unita

Civilta, cultura, nazionale E ORGANI
lingua R COSTITUZIONALI
vocazione
europea
Storia regionale
e comunale 20 REGIONI ‘
y 107 PROVINCE |

L’Italia € una
Repubblica-Paese con 8.104 Comuni di cui
14 metropolitani

6.630 “Altre” Istituzioni
Pubbliche

Fig. 5. Soggetti e reti istituzionali. Fonte: nostra elaborazione su dati Istat (2001).

Il livello di produttivita dei dipendenti pubblici € piuttosto basso e cio ha
creato una notevole disaffezione di cittadini per ogni forma dodrazia.
Cio rende necessario da un lato un rafforzamento dei soggetti istituzionali
essenziali (&to; Regioni, Municipalita) e dall'alty un drastico ridimensio
namento di ogni altr soggetto che oggi svolga funzioni che spettano alla
Societa e al Maato.

3.2. | soggetti e leeti sociali e comunitariePassiamo allora ai soggetti
sociali che configurano reti comunitarie, in atto o in potenza, di cui in Italia
0 manca la consapevolezza oppure vi € una interpretazione ondivaga. Il pro
blema e quello di rendere tali soggetfi@énti e funzionali allo scopo. Su

cio incidono anche lot&to e altre istituzioni che si immischiano troppo nelle
reti comunitarie, togliendo o limitando nelle stesse quella ricerca di ruolo e
di efiicienza non di mercato che abbiamo prima descritto.

Nella Figura 6 diamo una esemplificazione di soggetti che possonro svol
gere un grande ruolo nelle reti sociali e comunitarie.

Sappiamo anche che molti liberisti aspirerebbero a cancellare tutto cio
devolvendo il tutto al mercato, cosi come molti dirigisti vorrebbero devolve
re tutto allo &to.

Non & nostra intenzione svolgere qui un esame del ruolo di ciascuno di
guesti soggetti e dei progressi fatti da molti.
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LE RETI COMUNITARIE/SOCIALI SONO ESSENZIALI
MA DA VALORIZZARE

4.967 Fondazioni di cui 4.720 attive
88 Fondazioni ACRI

Associazioni Confindustria: 126.590 imprese associate
con un totale di 4.771.000 addetti;
ABI: 1.084 imprese associate

103 Camere di Commercio, 19 Unioncamere regionali

95 Universita

15 Enti Pubblici di Ricerca (CNR, ENEA, IIT, ecc.)

235.232 Soggetti non-profit

Fig. 6. Le reti sociali e comunitarie. Fonte: nostra elaborazione su dati ricavati dai seguenti
siti: www.acri.it; wwwconfindustria.it; wwwabi.it; wwwunioncamere.it; wwvmiur.it;
www.istat.it

3.3. | soggetti e leeti economicheE veniamo ai soggetti e alle reti eceno
miche che caratterizzano I'ltalia come un paese dove la piccola dimensio
ne di impresa prevale ma con quelle tipologie distrettuali e dei sistemi
locali di produzione che hanno fatto del caso italiano un modello: quello
del “made in Italy (v. Figura 7).

Stante questa tipologia della economia italiana bisogna prendere atto
che uscire da questa situazione per passare a quella di grandi imprese “pila
stri” & impossibile, mentre va messa a frutto la nostra peculiarita sulla
guale non ci intratteniamo qui rinviando ad altri nostri studi (Quadrio
Curzio — Fortis 2000a; 2000b; 20@0)05; Fortis 2005).

Due soli elementi vogliamo richiamare qui in base alla analisi di
Marco Fortis che ha dato fondamentali contributi per capire la natura e la
vitalita del settore manifatturiero italiano.

La competitivita delle imprese manifatturiere italiane si esprime con
un formidabile surplus commerciale che continua a persistere anche dopo
la conclusione delle svalutazioni competitivéaftermazione curiosa che
le PMI e ilmade in Italysono finite trova qui una smentita clamorosa.

Ai saldi positivi della bilancia commerciale di questi settori manifattu
rieri del made in Italysi sono aggiunte buone tenute occupazionali che
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LE RETT ECONOMICHE SONO ESSENZIALI .
MA IN ITALIA DEBOLE E IL SISTEMA

Imprese (industria; servizi): 4.083.966 (media di 3,8 addetti);
di cui 542.876 manifatturiere con dimensione media di 9 addetti

Distretti: 199 Sistemi Locali del Lavoro-Distretti
Manifatturieri di PMI per un totale di 2.174.000 addetti

Pilastri: 26 (imprese con fatturati superiori a 2 miliardi di euro; di
cui 4 Grandi Pilastri con fatturati superiori a 10 miliardi di euro)

Colonne: 86
(imprese con fatturati compresi tra 0,5 e 1,99 miliardi di euro)

Medie imprese dinamiche 3.843 (imprese con fatturati
compresi tra 13 e 260 milioni di euro e addetti compresi tra 50 e 499)

Fig. 7. Soggetti e reti economiche. Fonte: elaborazione della Fondazione Edison su dati
Mediobanca (2004) e Istat (2001).

rivelano come i processi di delocalizzazione sono stati non deindustrializ
zanti in Italia.

4. Un esempio: il caso su dietti e laboratori

Abbiamo detto all'inizio che la sussidiarieta deve essere sempre calata
nella concretezza.

Diamo subito una applicazione nella combinazione di Distretti e
Laboratori. Sappiamo come uno dei fattori di ritardo nella competitivita
internazionale dell’ltalia & la scarsa attivita di R&S, almeno nelle sue espres
sioni formali catturate dalle statistiche. In passato le imprese italiane hanno
molto supplito con le innovazioni informali ma adesso queste non bastano
pit perché le stesse non si accumulano in “contenitori” di sapere comune e
spesso scompaiono con I'imprenditore innovatore.

Constatiamo che in Italia ci sono 95 universita, ben distribuite sul ter
ritorio (29 al nord, 41 al centro, 25 al sud) e che il piu grande Ente di
Ricerca pubblica italiana, il CNR, dopo la riforma del 2002, ha 108-istitu
ti (30 al nord, 44 al centro, 34 al sud) con_quasi 9.000 unita di personale,
tra cui 4.600 ricercatori e 2.800 tecnici. E legittimo chiedersi per quale
motivo le collaborazioni tra questi soggetti della ricerca e le imprese siano
ancora cosi scarse.
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La ragione principale €, a nostro avviso, la mancanza di un progetto che
non puo riguardare solo le imprese, le universita e gli enti di ricerca ma deve
essere una forte applicazione del principio di sussidiarieta orizzontale e ver
ticale come delineato nella Figura 8.

Rimane il problema di chi ganizzi tali sistemi complessi. Qui noi
vediamo di grande rilevanza il ruolo dei soggetti associativi della societa e
del mercato che possono svolgere delle funzioni di supplenza attraverso la
sussidiarieta ascendente come illustrata dalla Figura 9.

Nella sussidiarieta ascendente noi non intendiamo interporre le associa
zioni tra istituzioni e mercato e tra istituzioni e societa. Rileviamo solo che vi
sono una serie di interventi che rendono possibile ed utile questa intermedia
zione. In concreto e per esemplificare: e beficdd che una o piu imprese
riescano a far modificare il CNR mentre &€ accaduto che il forte impulso di
Confindustria sia risuscito ad introdurre nella riforma di tale Ente udipo’
rappresentanze di imprenditorialitdesito non & grande ma € emblematico.

Nella progettazione e concretizzazione dei Laboratori un grande ruolo
potrebbero svolgerlo l&ssociazioni territoriali: quelle delle imprese e quel
le delle universita. Da loro potrebbero venire spinte progettuali alle
Istituzioni.

>
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R|D J— Soggetti intersezione BENI

LE | Ossecazon LABORATORI —» ECONOMICI
e Fondazioni

T R&S Mercato

A

IMPRESE
Pilastri+Distretti

SUSSIDIARIETA ORIZZONTALE

Fig. 8. Il ruolo dei Soggetti intersezione.
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LA SUSSIDIARIETA ASCENDENTE

Imprese |  IPROGETTUALITAY [/
Enti ASSOCIAZIONI "

INOIZNLILSI

I SOGGETTI SONO POTENZIATI NELLE ASSOCIAZIONI NEL
RAPPORTO CON LE ISTITUZIONI E SI RIDUCE IL RISCHIO DI
SUDDITANZE

Fig. 9. La sussidiarieta ascendente.

5. Una chiosa conclusiva

Abbiamo iniziato segnalando che I'ltalia ha una sua situazione di realta,
una sua storia di spirito comunitario e di successi imprenditoriali. Questo
0ggi non basta per reggere le molte sfide del mercato unico, della moneta
unica europea, della globalizzazione.

Abbiamo agomentato che il paradigma della sussidiarieta pud essere
guello adatto a migliorare le performance istituzionali, sociali ed ecenomi
che dell’ltalia.

Concludiamo dermando che senza una forte rimotivazione di questo
paradigma, che si traduce in quello del liberalismo sociale e del federalismo
solidale, I'ltalia non superera le sue attuali e non recefiitalifa. Lidea che
uno dei due Poli sara capace di risolvere le debolezze italiane ci pare illuso
rio. Non rimane che una via: un Patto Costituente.
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