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ENRICO BONELLI

IN TEMA DI ATTUAZIONE DEL NUOVO TITOLO V
DELLA COSTITUZIONE: I.LA PROBLEMATICA
REDISTRIBUZIONE DELLA FUNZIONE
LEGISLATIVA ED AMMINISTRATIVA (*)

SoMMARIO: 1, htroduzione: dal d.d i «Amatos al d.d.l «La Loggias, « 2. Federali-
smao e sussidiarietd nel nuovo ordinamento regionale alla luce della compara-
zione cort altri sistemni costituzionali europei. « 3, La difficile ransizione verso
la [ederalizzazione della funzione lepistativa. — 4, Wntativo di ricostruzione dei
limiti generali imposti allu potesta legislativa regionale: in particolare il linite
(implicite) dell’interesse nazionale. = 5. Segue: .. e quello (esplicito) di cui
all'art. 117, sccondo contma, lett, m): verso un welfare state copestito?-- 6, 1
nuove riparto delly funzione anuninistrativa ex art, 1418 Cost, -7. Segue: sus-
sidiarieta, adeguatezza e differenziazione come eriteri-grada inderogabili per il
conferimentn delle funzioni,

L. Introduzione: dal d.d.l. «Amato» al d.d.l. «La Loggia».

E ormai acquisito alla coscienza collettiva del nestro paese
che ta revisione del titolo V della parte II della Costituzione abbia
dato vita alla riforma del federalismo ¢ della sussidiarieta.

E singolare come termini cemuni sia al diritto pubblico che

(") 1l presente
respiro pitt ampio concernente la ripartizione
amministrativa
minato nella revisione del titolo V, parte 1, della Costituzione) ¢ le con-
nesse implicazioni
pea ed in comparazione con altre esperienze curopee, Le tematiche
trattale sono state in precedenza da me allroantate (sotto diversi profili)
net seguenti A
Sovranila, rappresentanza, democrazia. Rapporti fra ordinarmento comu-
nitario e ordinarenti nazionali, Napoli, 2000, 409-436; Principio di
sussidiarieta, regionalismo cooperativo e viforma del Welfare; guale sintesi
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alla filosofia politica, come appunto federalismo ¢ sussidiarietd, pos-
sano presentare una tale capacita di espansione semantica, anche
oltre il voluto del legislatore.

Va qui ricordato che nella sua stesura originale il progetto di
revisione non contencva alcun riterimento (tranne che nel titolo)
ad istanze di natura federalista; men che meno ¢sso conteneva rife-.
rimenti espliciti al principio di sussidiarietd (sia orizzontale che
verticale) e cio per una precisa scelta del Governo che proposc a
suo tempo (18 marzo 1998) il d.d.l. costituzionale (presentato dal
Ministro Amato), volto alla revisione ed intitolato «Ordinamento
federale della. Repubblica», poi sfociato nella |, cost. 18 ottobre 2001
n. 3. Con particolare riferimento al canone della supplenza, la rela-
zione al progetto, alfrontando espressamente la questione, precisa-
va che «il termna della sussidiarietd non risulla affrontato nel presente
disegno di legge, perché si & riteruato che esso, quanto alla sua corfor-
mazione di principio, trovi la sua sede nella parte prima della Costitu-
zione»; il che costituiva, pervero, un passo indietro non indifferente
rispetto al progetto di riforma della Bicamerale, che, almeno nella
sua formulazione originaria, faceva della sussidiarieta un princi-
pio~cardine, destinato ad assumere un ruelo centrale nei rapporti
fra istituzioni e societd e tra centro e periferia (1).

L anli

possibile?, in «1989» « Riv dir. pubbl ¢ scienze pol., 2000, 5-50; Governo
locale, sussidiarietd ¢ federalismo fiscale, Tovino, 2001; Principi costitugionci-
li cornuni, sussidiarieté. ¢ proporgionalitd; esperienze curopee a confronto, in
1l divitto costituzionale comune europeo - Prineipi ¢ divitti fondamentali, a
cura di Michele Scudiern, vol. primio, I toro, Napoli, 2002, 779 — §09,

(1) Sembra utile ricordare gui Tevoluzione del progetto di revisione
della seconda parte della Costituzione predisposto dalla Commissione
bicamerale istituita con L cosl. n. 1/97. In un primo momento, sulla spin-
ta soprattulto delle forze politiche di matrice cattolica, fu approvato un
lesto che riconosceva il principio sia in senso orizzontale che verticale, ed
in maniera piuttosto incisiva, dal momento che l'art. 56 prevedeva I'inter-
vento degli enti locali soltanto allovehé «le funziont non possono essere
adeguatamente svolte dai privati cittadini». Nel corso del dibattito, tutta-
vig, il testo venne rovesciato ¢ qualificd il rapporto tra cittadini ed autori-
ta pubbliche in termini diversi: le funzioni pubbliche continuano ad esse-
re generalmente attribuite a Comuni, Provinee, Regioni e Stato, sia pure
sulla base di critert di sussicliarieth e nel rispelto «delle attivitd che posso-
no essere svolte adeguatamente dall'iniziativa autonoma dei cittadiniy.

Fu proprio a seguito del fallimento dell'ampio (ed ambizioso) pro-
getto di riforma della Commissione bicamerale (che non superd Uesame
dell’Aula parlamentare), che il governo D’Alema ritenne di ridimensio-
nare sia gli ambiti che ghi strumenti d'intervento sul testo costituzionale
¢ i presentare il dod., costituzionale intitolato «Ordinamento federale
della Repubblicar. I quale, unificato con altre proposte pendenti ¢



Parte prime - Contributi al diviero g alla sclonze dellanministraziong 4415}

Limpostazione originaria, poi, & stata solo in parte abbandona-
ta dal legislatore nel successivo, tormentato ier parlamentare (2)
che ha portato ad unapprovazione frettolosa ¢ scoordinata cella
legge di revisione, In effetti, nel testo definitivo si omette ogni rife-
ricnento al federalismo, mentre fa capolino il principio di sussidia-
rietd per ben tre volte: una prima nell’art. 118, primo comma, in
relazione all'esercizio della generalith delle fanziont amministrati-
ve, devolute dalla norma alle autonomie locali (sussidiarietd verti-
cale); una seconda volta, nell’art. 118, quarto comma, come criterio
volto a favorire le iniziative dei cittadini, singoli ¢ associati in rela-
zione all'escrcizio delle funzioni amministrative demandate alle
autonomie locali (e quindi inteso in senso orizzontale); infine, Vart.
120, al secondo comma, predica il canone in ordine all'esercizio
della potestd sostitutiva def governo nei confronti di Regioni, Citta
metropolitane, Province ¢ Comuni,

Ma s¢ questo ¢ il punto di arrivo della revisione (recte: di
un’evoluzione che costituisce il retaggio, sc non la formalizzazio-
ne, di quel complesso processo riformatore denominato «federealis
smo anprinistrativo») (3) ¢ da chiedersi in quale misura oggi il

rubricato col n. 4809 (atti Camera dei Deputati), terminava, dopo nume-
rose modificaziond, Viter partamentare con Vapprovazione del Senato, cui
seguivane il referendum confermativo del 7 ottobre 2001 ¢ la promulgazione
della L cost. 18 ottobre 2001, n. 3.

(2) Pev i lavori preparatord, cft. G Rizzon, La viforma del sistema
delle autonomie nella XTI Leg lslatwa in La Repubblica delle (zut(mmm«'
Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, a cura di 1. Groppi ¢ M. Olivetti,
Torino, 2001, 24 ss.

(3) Sulla formula cfe B, Berringery, 1 federalismo amministrativo, in
Fun, pubbl., 1997, 1. 2, 15 ss. nonché B, Bausony, I federalisrno ammini-
SIPALIVO: OVVEro Verso i Pleno ¢ maltro autononmistno regionale ¢ locale,
in Nuove autonomic, 1998, 21 ss.; v. ancora, O. Cwtuirro, Prineipi del
federalismo amministrativo ¢ nuovi percorsi dell’ente locale, in Fun, pubbl.,
n. 3, 1998, 17 ss.; E. Cucconoro, I federalismo a costituzione invariata, in
Nuovda rass., 1999, 1683 ss. G. Farcon, Sul federalismo-regionalismo, alla
vicerca di un sistema istituzionale in equilibrio, in Dir. economia, 1999,
83 ss.; E Przziem, Federalismo, regionalismo e riforma dello stato, con tre
saggl di M. Comaa, J. Lutier, A, Posal, e aggiornata al 31 ottobre 1998,
Torino, 1998, XVI-316; V. Onipa, Quale federalismo per UEuropa?, in Il
federalismo e lu democrazia europea, a cura di G. Zagrebelsky, Roma,
1994; C. Grrarl, Note minime sul ruolo dell’ Amministrazione dell'interno
nel quadro del /'cdmalismo anvministrativo, in Nuova rass., 2000, 966. Sia
consentito rinviare anche ad E. BoNELLt, Governo locale, sussidiarietd ¢
federalismo, Torino, 2001, 41 ss., ed ive ampi riferimenti bibliografici.
Cfr. da ultimo, anche A. Paino, Lattuazione del federalismo anuninistrati-
vo, in L& Regioni, n, 4, 2001,
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nostro nuova assetto istituzionale esibisca, con carattere di effet-
tivith, elementi di fedw‘a/ismo e di sussidiarietd.

La risposta a tale quesito appare tanto pitt ardua se si tiene
conto del fatto che una riforma di cosi ampio respiro, qual’a quel-
la in esame, & stata «calata» nella seconda parte della Costituzio-
ne, quasi che quest'ultima costituisse un corpus autonomo dalla
prima, privo di collegamenti di sorta ¢ in carenza ch un disegno
unitario del costituente originario (4).

Nulla di meno vero. E stato invece correttamente evidenziato
che «()},m Costituzione é un atto che nasce con una sua COEreNTa, il
pensare di sostituire wuna parte szmuﬂcauva senze toccare le altre @
lusione se questa parte si ispira a principi diversi da quelli delle
restanti partt (cosi G.U. Resciong, Nelle audizioni che la Commis-
sione Affari (,l“ostfrbt‘/iorzczli del Senato ha svolto: v. www.serato.it).

Ma se & cosl, & fuor di dubbio che il compito dell'interprete
nomn pud ¢ non dwc esaurirsi nella rilevazione di eventuali censu-
re efo contraddizioni tra le due parti della nostra Costituzione,
bensi deve consistere anche nel cercare i necessari raccordi e col-
legamenti tra di csse, onde fornire un minimo di interpretazione
sistematica della riforma. Cio soprattutto al fine di consentire al
legislatore di intervenire con certezza diriferimenti e orientamenti
per dare attuazione all'incisivo e complesso disegno riformatore

“del titolo V, specie in ordine alle due pin rilevanti innovazioni,
costituite dalla ripartizione della funzione legislativa fra Stato ¢
Regioni e dal conferimento di tutte le funzioni amministrative agli
enti locali.

Molte delle questioni lasciate aperte dal legislatore Lostltucm
te (5), che abbisognano di specificazione in sede attuativa, sono

(4) Per considerazioni sul metedo seguito per rivisitave la nestra
Carta fondamentale, v. le interessanti considerazioni di B Caranet, Urie
riforma rimasta orfana, inll lavoro nelle pubbliche avuministrazioni, suppl,
al fasc. 1 (Il nuovo titolo V della Costituzione -- Stato/Regioni e diritto del
lavoro), 2002, 2. Come riferimenti di carattere generale, si rinvia a A A,
Cervatt, La revisione costituzionale ed il vicorso a procedure straordinarie
di riforma delle istituziont, in AAVV, Studi sulla riforma costitezionale
(Itinerari ¢ terni per Uinnevazione costituzionale in Italia), Torine, 2001,
10 ss.; S. P. PaNUNzIO, Le vie e le forme per linnovazione costituzionale in
lalia: procedure ordinarie i revisione, procedure speciali per le riforme
costituzionali, percorsi alternativi, 75 ss., ibidern (con ampi riferimenti
alla letteratura italiana ¢ straniera). Per un giudizio positivo sulla rifor-
ma nel suo complesso, cfr. A, Cerri, Alla ricerca di mgiomvo[i principi
della riforma regionale, in FProblemi del federalismo, n. 5, 2001, 206,

(5) Hrinvio allalegge, per lattuazione ddldulouma plc.scmc espres-
samente nell’art. 114, terzo comma; nell'art. 117, quinto ¢ none comma;
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state affrontate mediante il ¢.d. wrrogetto La Loggia» recante «Di-
sposizioni per ladeguamerito cz‘ell ‘ordinamento dellu Repubblica alla
lepge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3», ora all'esame della Com-
missione affari costititzionali del Senato (d.d.l. n, 1545) (6). Que-
stultimo (varato dal Consiglio dei Ministri il 14 giugno 2002), &
quanto mai sintomatico della difficolta di affrontare, sopratiutto
in carenza di disposizioni transitorie (7), tutti i nodi interpretativi
della riforma e costituisce comunque un passaggio cruciale verso
ladeguamento del nostro ordinamento giuridico ¢ costituzionale
alla revisione (8). In estrema sintesi, la proposta si preoccupa di
individuare i criteri per il conferimento cdella delega al Governo
per la ricognizione dei principi fondamentali nelle materie a legi-
slazione concorrente; ci garaptire nella transizione continuiti alla
legislazione in vigore; di dare attuazione all’art. 118 Cost. in ma-
teria di esercizio delle funzioni amministrative: di dare avvio al
trasferimento del beni e risorse strumentali finanziarie ed umane
per I'esercizio delle fumioni attribuite (art. 119 Cost.). Per il tra-
sferimento delle risorse ¢ previsto (art. 5, secondo comma) un
meccanismo analogo a quello dellalegge n. 59 del 1997 e vengono
espressamente richiamati come compatibili alcuni articoli del
decreto legislativo n. 112 del 1998, attuativo della citata legge n.
59, 11 dwcgno di legge, inoltre, prc,vc,dc alcune integrazioni

legislazione vigente sullc: attivitd delle Regioni in campo comuni-
tario ¢ internazionale, adegua al nuovo dettato costituzionale le
norme di procedura dei giudizi di legittimita costituzionale, disci-
plina 'autonomia normativa degli enti locali, il potere sostitutivo
del Governo. Esso, infine, p.t'cvc,dc. istituzione di un rappresen-

nellart. 119, secondo e terzo comma; nell’art. 120, secondo comma; ma
anche nell’art. 118, secondo comma, che devolve il conferimento delle
funzioni amrministrative alla legge statale ¢ regionale,

(6) Nella versione consultata in data 27 settermnbre 2002 in
WwWw, senalo, it.

(7) Sul punto, cfr. V. Gnopm, La legge costituzionale n. 3/7’001 tra. ct-
tazione e applicazione, in AAVV,, La chwbbhw delle autonomic, op.
cit., Torino, 2001, 227 ss,

(8) Come riconosce la clottrina, sia pure con accenti critici: per tutti,
cliy M. Luciany, Le nuove competenze legislative delle vegioni a statuto or-
dinario, Prime osservazioni sui principali nodi probleynatici della 1. cost.
n. 3del 2001, in I lavoro nelle s pubbliche armministrazioni, suppl. al fasc.

, op. cit,, 21; nonché In., Federalismo in Il poverno Berluscont tra pro-
messe ercctlm, Roma-Bari, 2002, passinm, a cura di EF Tuccari, Cfr anco-
va A D'AveNa La difficile transizione, In tema di attuazione della riforma
del titolo V, in Le Regioni, n. 2-3, 2002, 316-317,



456 Parte prima - Comtribndi al diritto ¢ alla scienw dell'omministrazione

Qualche differenza pud cogliersi sostanzialmente nella collo-
cazione di alcune materie nell'ambito delle competenze concor-
renti anziché esclusive, senza tuttavia che la cosa comporti, nel
caso dell'Ttalia, una maggiore centralizzazione,

Qvviamente, dal confronto con la Germania si intuisce che
le qualitd delle competenze dei Linder (estese dall’art. 74 GG al
ciritto civile ¢ penale, all’'ordinamento giudiziario, all'ordine pub-
blico, ecc.) corrisponde alla piena sovranitd riconosciuta origi-
nariamente agli Stati tedeschi (accomunati sin dall’800 da una
concezione federale dello $tato fondata sulla collaborazione delle
loro istituzioni) (18). Nell'attuale sistema, 'pu'dltr(). il riparto della
potestd legislativa, fra Bund e Linder, si fonda su un concetto
diverso di potesta legislativa «concorrente» (konkurriende Gesetz
gebung), la quale >

, nelle materie indicate dall’art. 74 GG, alla competenza piena
dei Lénder, fino a quando non intervenga una legge del Bund, in
presenza dei presupposti legittimanti dell'art. 72 cpv. 2 (c.d. Frfor-
derlickeitsklausel o «clausola della necessarieti», come configura-

ta dalla recente revisione del 1994) (19). 9()]0 per determinate

CaLirano, Innovazione e conforfm[d nel sistema regionale spagnolo, Mila-
no, 1998; J. Barngs, [ principio de subsidiariedad en el Tractado de
Maastricht y su mzpacm sobre las regionas europeas, in Riv. it. dir. pubbl.
comun., 1994, 823 ss.: Ava, Los problemas actuales de articulation del
]"stmdo autondmico, m Revista de Qccidente, n. 229, 2000, 50 ss. Ba ulii-
mo adde S. Gampino, Costituzione spagnola e diritto cormunitario: prin-
cipi strutturali ¢ diritti fondarmentali, in AAVV,, Il diritto costituzionale
cornune etropeo. Principi e diritti fomlm/wn(ah, a cura di M, Scudiero,
vol. primo, I tomo, Napoli, 2002, 567-586,

(18) Cfr. artt. 20-37, 72 € 93 GG. In elfetti, un impertante contributo
per lo sviluppe del federalismo va riconosciuto alla Legge Fondamenta-
le (cfr. art. 20 primo comma ¢ art. 28 primo comma: «clawsola di omoge-
neita»). La Svizzera, peraltro, precedette la Germania sulle tracce del
«Federalist» (1848); la Federazione del Nord della Germania (1866) ¢ la
Costituzione di Bismark (1871) costituiscone, insicme alla Costituzione
di Weimar (1919), le tappe fondamentali dello sviluppo dello Stato fede-
rale tedesco, dove le tendenze verso uno «Stato federale unitario» (K.
Hesse) si espressero ¢ si esprimono in forma dilferenziata. In tal senso,
cfr, P. HAncrue, Germania, in AA.VV,, Le Costituzioni dei Paesi della Con
munitd Europea, op. cit., 138.

(19) Su cui sia consentito rinviare a T, BongLLI, Principi cosrrruzw-
nali comuni, sussidiarietd e proporzionalilé: esperienze europee a confronto,
in AA.VV,, Il diritto costituzionale conune — Principi e diritti fondamenta-
li, op. cit., vol. primo, Il tomo, 793-796. I presupposti legittimanti Uinter-
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materie (20), I'art. 75 GG, sempre nel rispetto dei medesimi pre-
supposti legittimanti di cui allart. 72 GG, conlerisce al Bund il
potere di emanare leggi-cornice.

La Costituzione spagnola, invece, dal 1978 prevede una sortz
di devoluzione «int progress» che non si basa su una competenza
residuale delle entita sub-statali, ma su due serie di competenze
esclusive, rispettivamente dello Stato e delle Comunitd autono-
me, NelPambito della competenza statale sono poi individuate al-
cune materie per le quali lo Stato puod porre soltanto la legislacion
basica, che da luogo alle competencias compartidas tra Stato e
Comunita autonome (21). "

Non va sottovalutato ché il principio, sancito dall’art. 148, ul-
timo comma (ma v. anche artt. 150 ¢ 151) della Costituzione spa-
gnola, rende possibile 'espansione, sempre in modo asimmetri-
co, delle competenze delle Comunidades alle materie di compe-
tenza statale, mediante modifica degli statuti.

vento del Brod sono ora dalla norma cosi definiti: ¢) creazione di condi-
zioni di vita equivalenti del territorio federale, che & cosa ben diversa
dalla garanzia di condizioni di vita unitarie di cui alla precedente for-
mulazione; b) uniti giuricdica nell'interesse globale dello Stato, che la-
scia aperta chiaramente la possibilita di trattamentd differenti dei ¢itta-
dini da un Land all'aliro, in considerazione della struttura federale dello
Stato ¢ della possibile differenziazione di discipling giuridica; ¢) unitd
cconomica nellinteresse globale dello Stato, che sembra configurare piut-
tosto un limite negativo rispetto alla competenza dei Linder, in relazio-
ne alleconomia complessiva della Federazione. Cfr. sul punto B.U.
GauLeTTA ¢ B. Kroaer, Giustiziabilita del principio di sussidiarietd nell'or-
dinarnento costituzionale tedesco e concetto di snecessarierd» ai sensi del
prineipio di proporzionalita tedesco ¢ comunilario, in Riv. it. dir. pubbl.
comun., 1998, 922, che opportunamente interpretano, utilizzando an-
che la giurisprudenza del Tribunale Costituzionale federale e richiamando
ampi riferimenti dottrinari, il concetto di necessarictd-proporzionalita
come una limitazione generale all'intervento del potere pubblico anche
nel campo dei diritti fondamentali. Sulla tematica della stessa D.U,
GALLETYA, si veda Principio di proporzionalité e sindacato giurisdizionale
nel diritto amministrativo, Milano, 1998, passin.

(20) Si tratta di: stato giuridico degli implegati pubblici dei Lénder o
di altri enti pubblici; regolamentazione generale della stampa; protezio-
ne della natura e del paesaggio; distribuzione delle terre, governo del
territorio e delle risorse idriche; anagrafle ¢ documenti di riconoscimen-
to; protezione del patrimonio culturale.

(21) Cfr I'art. 149 Costituzione spagnola, il quale, fra le materie in
cui lo Stato pud porre solo le wmormas basicasr, contempla, in vista di
una omogeneizzizione economica ¢ sociale dei cittadini, materie di im-
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Principio, questo, in certa misura presente nella recente revi-
sione italiana laddove si introduce una sorta di autonomia a «geo-
mm ta variabile», prevedendo (art. 116, terzo comma) che parti-
colari forme e condizioni di autonomia pOSSano essere ricono-
sciute dalle Regioni ordinarie nelle materie di cui all’art. 117, ter-
zo comma Cost. (oggetto di legislazione concorrente), e in alcune
materie indicate dal secondo comma dello stesso articolo [di com-
petenza esclusiva dello Stato: lett. [) limitatamente all'organizza-
zione della giustizia di pace, 1) ¢ s)], attraverso un procedimento
aggravato, consistente nella richiesta regionale, nella consultazione
dc‘;:,li enti locali, nell'intesa, tra lo Stato e le Regioni interessate e
nell’approvazione di queste ultime adottata con maggioranza as-
soluta da entrambe le Camere, Come si vede, si tratta di uno stru-
mento assai poco duttile che pucxo in legc) di trovare una qual-
che forma di attuazione, a tutt’ oggi CO“tlI’lle ad essere ignorato
daj sogguu interessati.

A cid aggiungasi che il Icgislatore statale, nell'esercizio della
funzione costituente, a costo di creare una sorta di superfetazio-
ne revisionistica (revisione della revisione), si appresta ad esami-
nare un nuovo d.d.l. costituzionale proposto dal Ministro per le
riforme istituzionali, ora all'esame della Commissione affari co-
stituzignali del Senato col n, 1187 (22), che, pure ad una somma-
ria lettura, richiederebbe probabilmente un raccordo proprio con
la ricordata disposizione di cui all’art. 116, terzo comma cit.

Ma, ragionando ancora de jure conelito, & fuori discussione che
la revisione abbia avviato un sensibile processo di federalizzazio-
ne, superando il precedente assetto regionale per almeno tre ordi-
ni di ragioni:

kel A £

portanza fondamentale sermpre nel campo economico e sociale, come il
credito, la pianificazione dell’attivith economica, la sanitd, il regime giue
ridico delle amministrazioni pubbliche, la sicurezza sociale, 'ambiente,
la stampa, la radio e la televisione. Sul punto, efr: G. Rosst, A. BengpETI,
La competenza legislativa statale esclusiva in materia di livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i dirvitti civili e sociali, in 1l lavoro nelle pub-
bliche armministraziont, suppl. al fasc, 1, op. cit., 27-28.

(22) 1l progetto prevede di estendere la competenza regionale da
concorrente ad esclusiva in alcune materie di grande rilievo: «a) assi-
stenza e organizzazione sanitaria; b) organizzazione scolastica, pestione
depli istituti scolasticl e cli )‘orrnazzmw c) defintzione della parte e pro-
grammi scolastici e formativi di interesse specifico della Regione; d) poli-
zia locales. Per quanto riguarda la sanitd, I'attribuzione della riserva le-
gislativa alle Regioni tuttavia non metterebbe in dubbio, secondo quan-
to sottolineato nella relazionce introduttiva del disegno di legge, la rve-
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a) il nuovo art. 114 Cost. accormnuna ai fini della struttut"\ COon
stitutiva della ‘Rc,pubb[ica tutti gli enti territoriali e 'art. 117, pri-
mo comma, precisa che il legislatore statale e quello regionale
sono sullo stesso piano, essendo assogg.,cttan soltanto alla Costi-
tuzione, ai vincoli dellordinamento comunitario ed agli obblighi
internazionalt;

b) viene climinato dal nuovo Lesto (con la sostituzione dell’art.
127 Cost.) il controllo del Governo sulle leggi regionali (23), spes-
so adoperato come strumento di ingerenza dell'esecutivo nelle
‘opzioni legislative regionali;

¢) viene prevista una clausola di competenza legislativa gene-

rale «residuale» in favore del legislatore regionale, clausola che ¢
statn immediatamente interpretata dalla Corte costituzionale nel
senso che essa impone non tanto «la ricerca di wrio specifico titolo
costitugionale di legittimazione dell'intervento regionale, quanto, al
contrario, U'indagine sull'esistenza di riserve, esclusive o parziali di
competenza statalen (24),

spensabiliti dello St:te per la fissazione dei livelli minimi ed essenziali
e di tutela del cittadino. Quanto all’istruzione, rimarrebbe compito del-
lo State la definiziene dei tratti {ondamentali del sistema, quali gli ordi-
i di studio, gli standards di inseghamento, le condizioni per il conse
guimento e la parificazione dei titoli di studio.

(23) In tema di controllo sulle leggi regienali, previsto dal vecchio
testo dell’art, 127, cfr, P BariLk, B, CHelt, S. GrAssy, Istituzioni di diritto
pubblico, Padova, 1998, 571. Sulla c.d. «conversiene del lirnite di merito
delle leggi regionali in limite di legittirnitan, si rinvia a S, BARTOLL, Le Re-
glond, Bologna, 1997, 216. Sul punte, v. anche da ultimo, M. Lucian, Le
nuove competenze legislative delle Regioni « statuto ordinario. Prime 0s-
servaziont sui principali nodi problematict della . cost. 3/2001, op. cit., 16.

Sembra cendivisibile, invero, Yepinione tendente a criticare 'opiio-
ne: del legislatore costituente, il quale, pur espungendo dal nuovo testo
della nerma gli elementi di diversificazione in ordine al ricorse direlto
alla Certe costituzionale da parte delle Regioni, discutibilmente ha optato
per il mantenimento della distinzione riguardo allinteresse a ricerrere, in
quanto ha riconesciuto allo Stato la facolty di impugnare la legge regio-
nale per qualsiast violazione della Costituzione, mentre la Regiene pud
propotre Flimpugnativa solo a tutela della propria sfera di cornpetenza, In
tal senso, v. R. Romeowy, Prenmessa, in AAVV,, Le modifiche al titolo V della
parte secorda della Costituzione, in Foro it., 2001V, 193,

(24) In tali termini si esprirne la Corte costituzionale nella sentenza
26 giugno 2002 n. 282, cit, Su tale decisione, per un commento a prima
lettura, cfr. M. Ouwverrs, Federalismo: si diradano le 1ubi sull'attuazione
della viforma, in Guida al dirirto, 2002, n, 33, 11
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Viene, cosi, avviato un processo che, pur non esaurendosi nel-
la semplice adozione della revisione, tende a dare al nostro siste-
ma costituzionale un assetto federale-regionale, sufficientemente
omolaogo a qucllo delle altre due nazioni qui prese in considera-
zione (Germania ¢ Spagna).

Come pure non pud esscre messo in discussione che in tutti ¢
tre 1 casi (Italia, Spagna e Germania) il principio di sussidiarieta
costituisca ormai una sorta i collante (25), che si cala negli ordi-
namenti ¢ che rappresenta la tormula organizzatoria che meglio
delle altre & in grado di ormogencizzarli (26). Esso, infatti, & sanci-
to espressamente anche dall’art, 5 del Trattato di Amsterdan, nel-
Pambito dell'Unione curopes, la quale nella sua attuale struttura-
zione, non di affatto vita ad una federazione, ma configura una
sorta di wsistema costituzionale senza Costituzione» (27).

(25) Per una lettura aggiornata del principio in relazione alle

tematiche trattate nel presente lavoro si rinvia ai scguenti lavori, tulti in
AANYV., I diritto costituzionale carmune europeo. Privcipi e divitrd forcla-
mentali, op. cit., vol. secondo, IT tonmo: L. Carruccio, Leale cooperazione ¢
sussiciarieta: affermazione di un modello nel diritto interno ¢ comunita-
rio, 329 ss.; B. D& Mara, [ principio di sussidiarieta nell'ordiniamento
costituzionale, 351 ss.; C. AMBROSING, La «viar della sussidiaricta procecli-
mentale. Valorizzazione e adeguatezza della scelta Conferenza Stato/Regio-
ni nel nostro sisternd, 379 ss.; M. Deuia Morte, f riconoscirmento del prine
cipio di sussidiarieta nella legge no 59 del 1997, 397 ss.; R, MANFRELLOTTT,
La sussidiaricta nella viforme del titolo V della Costituzione: dal dibattito
politico alle soluzioni normative. Riflessi sl sisterna delle fonti, 421 ss.;
A. Savaceo, Concorrenza, collaborazione ¢ sussidiarietd come privicipi re-
golatori dei rapporti tra Unione Europea, Stato ¢ Regioni, Il caso delle
wistituzioni regionali» italiane ¢ spagnole, 453 ss.; B Pastore, Principio
pluralista ¢ diritto costituzionale cornune europeo, op. cit., vol. secondo,
II tomo, 493 ss.; nonché ibident, B. BoNgLLY, Principi costituzionali co-
mimi, sussidiarietd. ¢ proporzionalita. Esperienze europee a confronto, op.
eit, 778-809; v. anche V. BaLomir, La sussidiarietd come «valores ¢ come
formula organizzatoria: viflessioni st una schlagwort del divitto pubblico,
0 AAVV,, I divitti soctali fra regionalismo e prospettive federali, a cura di
I.. Chieffi, Padova, 1999, 53-82.
‘ (26) &Llllurno;}cnelm degli ordinamenti degli Stati membri dellUX. e
sul principio di omogeneita nell'ordinamento tedesco, cfr. V. BALDN, Awto-
nomia costituzionale dei Liinder, principto di omogeneita e prevalenza del
diritto federale, in 1l diritto costituzicmale corrune europeo — Princin’ fonda-
menttali, op. ¢it., vol, primo, I tomao, Napoli, 2002, 414 ss, ed ivi ampi riferi-
ment di dottrina ¢ giharisprudenza del Tribunale costituzionale tedesco.

(27) Cosi S. Gozy, Il goverio dell Europa, Bologna, 2000, 17, secondo
il quale I'Unione dispone di un proprio ordinamento giuridico, di prin-
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In elfettd, nonostante il varo della Carta di Nizza (28), la ca-
renza di una costituzione europea (tuttora in via di formazione

R

cipt costituzionali e del cosiddetto deguis comunilario, ossia dell’ingic-
me di norme devivanti da disposizioni cei Trattati, dagli atti delle: istitue
zloni comunitavie e dalle decisioni della Corte di giustizia, Ovviarpente,
la tematica di un processo costituente dilivello comunitario, specie dopo
il Trattato di Nizza, olire acl essere px‘csu'nl(: nell'agenda delle istituzioni
comunitaric ¢ clegli Stati membri, & stato oggelto dt un ampio dibattito
in tutta la nostra dottrina. Come rinvii generali ofr, AL Anzon, La costitu-
zione europec corre problemasin Riv. it. dir: )714?3/‘)[ corrnrt., 2000, 629 ss.;
AL Bagugua, Esiste una ccostituzione europeas ?, in Quael. cost., 2000, 59
ss.; G. B Ciaurro, Verso una costituzione curopea?, in Riv. dir. pubbl. sC.
pol., 1999, 43 ss.; G. Bronzing, L. Borarate, D, MORTELLARO, A, BUFFARDI,
M. DoGUIANT, Verso ura. costituzions europed?, in Questione giustizia, 2000,
285 55 YHLHL WeiLer, A, D'Artena, A, Vizzano, AA. Cervarl, AL Prebezri, G.
sSwvesrirg F o Przzerrn, G Tesavro, P RipovLa, G, MorsipeLLs, S, Barrovs, G.
Frrrara, M, Luciang, S. Buscema, M. NEBRERA, Annuario, (999 — La costi-
tuzione europea (atti del X1V Convegno annuale: Perugia 7-8-9 ottobre
1999), Padova, 2000; ML Mascia, A, Parsca, C, Secchi, E PravssiiLo, F

PasserELLI, M. Conranoniiry, B ATrivg, G, OrseLLo, L. Sesresia, S, ALoisio,
P. Mappavena, D. Prepa, Il processo costituente in Europa — Dalla moneta
unica alla cittadinanza europea, Bari, 2000. Sulla tenmatica, adde, anche
Iinteressantelavoro di C. AMANTE, Uniont sovranazionali e riorpanizzazione
costituzionale dello Stato, Torino, 2001, passitrg M. Scupwro, Introduzione
in Il diritto costituzionale comune, op, cit, vol. primo, T tormo, IX ss.; A,
GiovanNeLLl, Lorizzonte costituzionale europeo, ibidern, | ss.

(28) Pir specilicatamente, trattasi della nota Carta dei diritti foncla-
mentali dell’Unione Europea, sottoscritta nel corso del vertice di Nizza
del 7 dicembre 2000 (gia approvata con raccomandazioni dal Parlamen-
to dell'UE. il 14 novembre 2000), tuttora di incerta collocazione nel
panorama et Trattati. Al progetto originario sono state approntate nu-
merose modifiche recependole linee-guida espresse dal Parlamento nella
propria approvazione, sino a giungere al testo esitato definitivanmente a
Nizza. Nel corso del vertice, perd, non & stato affrontato il problema
della eportatar della Carta, rinviato alla conferenza intergovernativa pre-
vista per il 2004, anno entro il quale dovrebbe esserc approntata da un'ap-
posita Convenzione uni vera e propria Costituzione, Con riferimento al
contenuto della Carta, procedendo per estrerna sintesi, si ricorda che
essa, dopo un classico wrearnbolos che fa pili volte menzione dei «evalo
¥i cormuni» ai popoli europei, include In linea di principio i diritti con-
templati dalla Dichiarazione Universale sui divitti umani del 1948 e quelli
cnunciati nella Convenzione europea per la salvaguardia det divitti del-
'uomo e delle liberth fondamentali del 1950, con Vaggiunta di alcuni
«nuovi dirittiscome richicsto dal Parlamento europeo. Nell'elenco dei
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da parte dell’apposita Convenzione di Laeken) (29) non ha con-
sentito la codificazione formale di vert ¢ propri principi comuni,
per cui la loro emersione si & verificata spontaneamente sia nel-
l'ordinamento comunitario che nel diritto dei paesi membri del-
I'U.E. (30): il che & puntualmente avvenuto anche pel principio di
sussidiarietd. In quest’ultimo caso, il nucleco fondamentale del

diritti non si siccenna ad alcuna distinzione o gerarchizzazione tra i di-
ritti di prima e di seconda generazione, definitivamente archiviati dalla
Conferenza di Vienna delle Nazioni Unite del 1993 sui dicitti umani che
ne ha dichiarato l'inscindibilita. Nella Carta, inolire, i diritti sono rag-
gruppati in sei capitoli, concernenti la dignita, la libertd, I'uguaglianza,
la solidarietd, la cittadinanza e la giustizia. Un'ultima parte contiene le
disposizieni relative alla sfera di applicazione della Carta, che include,
tra 'altro, una clausola cd. di salvaguardia (art. 53), diretia a riconosce-
re la prevalenza della normativa internazionale 0 nazionale se pitt fave-
revole rispetto a quella prevista dalla Carta.

Sul punto, A. ManzeLra, P, MeLoGrANL, E. Paciort, S. Ropo1A, Riscrivere
i diritti in Europa: la Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione europea,
Bologna, 2001; G. Bronzing, [ diritti sociali nella costituzione eurepea, i
Denr, dir., m. 1, 2000, 95 ss.; F. MawrckLuy, La Carta det dirvitti fondamentali
dell'UUrione europea: tn nuovo approccio alla costruzione comunitaria?,
in I Dirvitti dellUomo, n. 1.2, 2000, 72 ss.; U. DE SIERVQ, [,'cu»r]b[gua reda-
zione della Carta dei diritti fondamentali dell Unione europea, in Diy; pubbl.,
2001, 33 ss.; C. SALAzAR, I diritti sociali nella Carta dei diritti fondamentali
dell'Unione ewropea: un «iaggio al termine della notte»?, in AA.VV, a
cura di G.F. Ferrari, I diritti fondamentali dopo la Carta di Nizza. Il costi-
tuzionalismo dei diritd, Milano, 2001, 239 ss,

(29) Su cui si esprime con accenti critici G, FrikrAra, in Rév. del ma-
rifesto, n. 3, 2002, 29 ss,, affermando che quella europea sarebbe una
Costituzione priva dei due presupposti fondamentali costituiti «lall'enier-
stone di un potere costituente dall'attivaziorie massima della soggettivita
di un demos (che anche etimologicarnente nulla ha a che vedere con
l'ethos)»,

(30) La tematica ded principi costituzionali comuni emersi nell’or-
dinamento dell’'Unione europea ha costituito oggetto di notevole appro-
fondimento da parte della dottrina piti recente: cfr. L, Viouing, Federalisimo,
regionalismo e sussidiarietd come principi organizzativi fondamentali del
diritio costituzionale europeo, in Il diritto costituzionale comune, op. cit,,
vol. primo, T tomo, 95; I, Boscuy ORLANDIN, Principi costituzionali di strup-
wira ¢ Consiglio europeo, ibidem, 165 ss.; R. Cusker, Le convenzioni
«costituzionali» nell Unione Europea, ovvero dell'utilita di un concetto,
ibiden1, 221 ss.; R. Cristiano, Sisterna del partiti politici ¢ forma di gover-
no, ibidem, 279 ss.; C. AMIRANYE, Principio democratico e organizzazione
istituzionale dell'Unione europea, ibidem, 323 ss.
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canong, suscettibile ¢li un'interpretazione abbastanza uniforme
nei diversi ordinamenti, consiste nel suo carattere relazionale: fra
entitd istituzionali ¢/o sociali di dimensioni diverse la cura degli
interessi deve essere rimessa, di norma e di preferenza, alla entité
pit piccola perché pitlt vicina a colui che & portatore dell'interesse
considerato.

Naturalmente, un conto ¢ intendere il detto principio in senso
orizzontale come riferimento assiologico in ordine alla legittima-
zione clei poteri pubblici ad intervenive sulla sfera delle liberta e dei
clivitti riconosciuti al singolo ed alle formazioni sociali (31), altro &
invece recepirlo in senso verticale come mera modalita di articola-
zione dei rapporti fra diversi livelli territoriali di governo (32).

Nel diritto comunitario il canone della supplenza, accolto in
quest'ultima accezione, & stato procedimentalizzato ¢ serve, in
buona sostanza, a giustificare I'intervento delle istittizioni comu-
nitarie suborcinandolo alla dimostrazione, da parte di queste ul-

(31) 1l rischio, ovviamente, & che una simile lettura comporti
uneapertura incliseriminata a processi di privatizzazione»: cosi P RInora,
I principio di sussidiarietd e la forma di Stato di democrazia pluralistica,
in AAVV,, Srudi sulla riforma costituziorale, Torino, 2001, 205. Nello
stesso senso (critico) v. G. FrrirARA, Revisicne costituzionale ¢ prirncipio
di sussidiarietd: due sfiguraziont, in Nuova rass., n. 3, 1997, 61 ss.

(32) Opportunamente in refazione alle due forme di sussidiarietd P,
Rvota, Il principio di sussidiaricta, op. cit., 195, evidenzia ¢he nel nostro
ordinamento la sussidiariead verticale, riferita al rapporto fra State ecl
autonomie territoriali, ha giowato un ruolo prevalente (essetdo stata
accolta dalla L. n. 59 del 1997 ¢ sancita dalla 1. cost. n. 3/2001), mentre la
sussidiatictd orizzontale ha vissuto un itinerario piti tormentato, tale da
non consentire in via generale Varretramento dello Stato ¢ degli enti
pubblici dallo svolgimento dei compiti, cui la libera iniziativa dei privati
e clel gruppi & in grado di provvedere, In tale ultima accezione (accolta .
ora nel quarto comma del nuovo art, 118 Cost.), secondo V'opinione del-
I'A. il principio & regredito a mera clausola di salvaguardia delle autono-
mie sociali concretandosi in un generico «impegno» dello Stato ¢ degli
enti territoriali a promuoverne ¢ favorirne 'accesso allo svolgimento di
compiti di rilevanza sociale,

Per cid che attiene alla dimensione verticale del principio, poi, espres-
sa era dallart, 118, primo comma, & indubbio che I'ampliarsi della sfera
di autonomia degli enti locali porta con sé il dono della competenza a
regolamentare con fonte diversa dalla legge statale (e che potra essere la
legge regionale, il regolamento comunale e cosi via) le materie devolute.
In tal senso, ¢y A, Moscaring Sussidiarietéc e libertd economiche, in Dir. ¢
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time, mediante l'utilizzazione (come chiarito dal protocollo n.
30 adottato ad Amsterdam in data 2 ottobre 1997 ¢ allegato al
Trattato) (33) di indicatori quantitativi ¢ qualitativi, che 'azione
comunitaria produrrebbe vantaggi rispetto all’azione degli stati
membri.

Trattasi, come si vede, di un'impostazione diversa da quella
che caratterizza 'ordinamento tedesco — connotato da una sensi-
bile caratura federalista, che, oggi piti che mai, esercita la prepria
influenza anche per la natura dell’autonomia riconosciuta ai Lén-
der~, nel quale, grazic alla revisione dell’ottobre 1994, ha trovato
la sua definizione ottimale i} meccanismo di garanzia cirea la sus-
sistenza dei presupposti necéssari per Uintervento in supplenza, in

soc¢., 2000, 433 ss.; Yn., Priricipio di competenza e principio di sussidiarietd
quali criteri ordinatori del sistema delle forti, Roma, 2000, 196 ss. Sul
punto, ed anche per le interazioni fra le due forme di sussidiarietd alla
luce dellevoluzione legislativa del nostro ordinamento interno, sia con-
sentito rinviare a B, BongLLy, Governo locale, op. cit., 34 ss.

(33) Su cui cfr: arnplius C. CaveasriGa, I Protocollo sull applicazione
dei principi di sussidiarteta ¢ di proporzionalita, in AAVV, [l Trattato di
Amsterdam, a cura di A. Predieri ¢ A, Tizzano, Milano, 1999, 107 ss. Si
pud vedere anche M. Barucco, [] ruole del principio di sussidiarietd nel
sisterna dell’'Uniovie Europea, in Internet al sito http://www.gelso.unitn.it/
card-adm/Obiter Bictum/barucc2.htm. In sintesi, riaffermando la vali-
dita det criteri ¢li cut all’art. 5 cit., il Pretocollo ha introdetto alcuni cri-
teri sulla base dei quali procedere alla valutazione delle condizioni legit-
timanti I'intervento in supplenza da parte della U.E., ossia: 1) la questio-
ne in esame deve presentare aspetti transnazionali, che Yazione degli
Stati membri non sarebbe in grado di disciplinare esaurientemente; 2)
lazione dei soli Stati membri potrebbe compromettere le prescrizioni
del Trattato o gli interessi di altri Stati membri; 3) in virtit dell’interven-
to conunitario sarebbero raggiunti maggiori vantaggi rispetto a quelli
conseguibili con le azioni degli Stati rnembri. La Commissione dovreb-
be inoltre motivare le sue proposte con riferimento al principio di
sussicliarietd e presentare una relazione annuale al Consiglio europeo,
al Parlamento europeo ¢ al Consiglio dell'Unione circa 'applicazione
dell'art. 5 del Trattato. Al Consiglio spettera la valutazione della confor
mita delle proposte della Commissione alle disposizioni dell’art. 5 cit.,
informando il Parlamento sui motivi in base ai quali la proposta della
Commiissione & ritenuta o rneno conforme a tali disposizioni. In questo
modo viene introdotto anche una specie di controllo preventivo sull'ap-
plicazione del principio di sussidiarieta, aceanto al gia previsto control-
lo successivo della Corte nell’arnbito delle procedure nelle quali le com-
petenze delle istituzioni politiche vengono contestate (clr: artt, 230, 232
¢ 241 del Trattato CE).
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virtit della modifica degli artt. 72 ¢ 93 dellaLegge Fondamentale ¢
della conseguente g,iuati/iabilitil del principio (34).

Indubbiamente, un po’ pit indictro rispetto a simili, raffinati
tecnicismi (,o:wmu/nonah vengono a trovarsi sia I'ltalia, che solo
recentemente & giunta alla costituzionalizzazione del principio,
che la Spagna, il cui modello regionale (c.d. asinumetrico) & con-
notato da elementi di rilevante competitivita, per non dire conflit-
tualitd ¢ che non pud dirsi, percio, chiaramente improntato al
canong, anche sein esso possono riscontrarsi incisivi clementi di
sussidiaricta (35).

3. La difficile transizione verso la federalizzazione della funzione le-
gislativa,

1l processo di omologazione dell’'ordinamento italiano a quelli
di stampo federale si dimostra tanto pin evidente se si considera
ad(,g:,uamm(,m.., la matrice idcologico-culturale da cui era partito
Ioviginario costituente. Quest'ultimo aveva impostato la questio-
ne Llu apporti tra Stato e ¢ittadino, tra Stato ed autonomie loca-
1, nonché di quelli attinenti al plur alismo secondlo chiavi diverse
- e in qualche caso molto divergenti — da quelle del principio di
sussicliavieta. Del resto, una proposta in senso vicino alla sussi-
dmrwm fu presentata allAssemblea Costituente (Prima Sotto-

(34) Per un ulteriore approfondimento delle problematiche inerenti
a tale revisione costituzionale si pud vedere, volendo, E. BoNiL., Privci-
pt costituzionali cormuwni, sussidiarietdt e proporzionalita: esperierize euro-
pee a eoitfronto, op. cit., 793-796.

(35) In realtd, il regionalismo spagnolo manca di un espresso rico-
noscimento del canone, pur essendo intriso di penetranti elementi di
sussidiarietd, come il richiamo alla solidarietdy fra le Comunidades
awtonwmas (clr, art. 2 Cogt, spagnola); il principio dell'attivazione cal
buasso del processo autonomistico (cfr, art. 143 Cost. spagnola); la pro-
pensione a modulare la distribuzione delle competenze tra Stato e
Comuridades sulla base degli statuti autonomi, In tal senso, si veda P,
Rroowa, Il priveipio di sussidiariera e lo forima di Stato di democrazia
phuralistica, op. cit., 231, ed ivi ampi vilerimenti hibliogratici anche in
lingua spagnola, Alira dotirina, pero, pone 'accento sulle disfunziont
generate nelle dinamiche del modello territoriale spagnolo
dallwinesistenza di wun sistema di velazioni tra il potere centrale ed i poteri
autonormd che stabilisca meccanisri di collaborazione non conflittuale e
che permetia losmosi dello Stato nefle Comunitdt Autonorme e di queste
nello Statox (cost B, Garcia, Spagna, op. cit., 571). Le stesse perplessitiy
nvestono ora ta riforma del titolo V, per la carenza di meccanismi dx
composizione preventiva dei conllitt Im Stato e regione (ossia della c.
wCarnera delle autorornien).
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commissione) il 9 settembre 1946, senza trovare il consenso ne-
cessario al suo accoglimento (36). Lepzione culturale — per non
dire ideologica — fu tutt'altra: si accolse un modello di Stato a
forte connotaziene sociale (37), in cui il ruolo dell’istituzione sta-

~tuale assumeva un’importanza fondamentale ai fini dell’assisten-
za nei confronti dei cittadini, il cui benessere doveva essere assi-
curato in maniera tendenzialmente uniforme sull’intero territo-
rio nazionale (¢fr art. 3 Cost.). Con la conseguenza che glhi obietti-
vi redistributivi e di benessere sociale propri del welfare state com-
pertavano naturalmente |'espansione delle funzioni pubbliche ¢,
in ultima analisi, una consistente centralizzazione delle funzioni
legislative ed amministrative.

Levoluzione successiva clel sistema, coerente con siffatta im-
pestazione, & stata quella dell’attuazione nella costituzione mate-~
viale di un modello di regionalismo improntato alla «leale coope-
razione» ira Stato e Regienc (38), con gli enti locali relegati in un
ruolo marginale (39), pure nel quadro dei valori disegnato dal-
Iart. 5 Cost. (40).

(36) E il noto ordine del giorno Dossetti ¢he si pud leggere in P,
PonseNt, La Costituente, Bologna, 1995, 110.

(37) Condivide questa affermazione G ArMant, La Costituziong ita-
{iana, Milano, 1988, 77, sccondo cui «la Costituziore del 1948 vuol disci-
plinare nel modo pi dettagliato possibile il vasto carnpo dei diritti de
elttadint, accostando ai tradizionali diritti di liberti di derivazione setre-
centesca i pias nuovi divitti sociali (sul modello della costituzione tedesca
i Weimar del 1919)».

(38) V. S. Bawrork, Cooperazione ¢ competizione fra entt tervitoriali
negli Statl federali ¢ vegionali, con specilale riguardo al caso italiano, in
Regionalismo, Federalisrno, Welfare State, Milano, 1997, 235 ss.; F. RiMOL,
1 principio di cooperaziovie fra Stato ¢ Regioni nella ginrisprudenza della
Corte costituzionale: riflessiori su una prospettiva, i Dir e soc., 1988,
363 ss.; . Carrozza, Principio di collaborazione e sistema delle garanzie
procedurcdi (la via italicona al regionalismo cooperativo), in Le Regiont,
1989, 473 ss,

(39) Per giungere alla riforma delle autonomic locali, la cui discipli-
na fondamentale risaliva a vetusti testi unici (nd, 4 febbraio 1915 n. 148
¢ 3 marzo 1934 v, 148), si dovette attendere la 1, 8 giugno 1998 n. 142,
capprovata dopo un processo di elaborazione che — per durata, ampiczza
di dibattiro, attenzione degli operatori nell'impegno progettuale, nella culti.
ra istituzionale - non pare avere precedenti nella storia repubblicanar, cosi
L. VanprLLy, Qrdinamento delle qautonomie locall, Rimini, 1991, 33, In ef-
fet, solo con tale riforma si & verificato, nel nostro ordinamento, I'effetti-
vo ricongscimento dell’autonomia statutaria e regolamentare degli eell,

(40) Sull’art. 5 della Costittizione si vedano, come prime indicazioni
¢ anche per ulteriore bibliografia, C. Esrosrro, Autonomie locali ¢ de-



Parte prima - Contributi el divitto ¢ alla selera dellamnednistrazione 467

Una decisa ¢ chiara connotazione manca, invece, nell'ultima
revisione costituzionale, dal momento che la riforma del titolo V
non da vita ad un modello federale nettamente prefigurato bensi
ad un sistema suscettibile di lettwre differenti sia per le clausole
che esso contiene, sia per ¢id che omette di disciplinare. Ne resi-
dua un quadro in cui al precedente modelo di tipo «wooperativos
non succede necessariamente uno di tipo «competitivos (tendente
a favorire l'appropriazione di competenza da parte delle autono-
mie) ovvero di tipo «sussidiarior, ossia tale da richiedere in pre-
senza i determinate condiziont lu.»uuao di tipo sostitutivo clel-
le funzioni dell'ente di livello superiore, presupponendo perd
un'area pitt o meno estesa ¢l contitolariti, anche trasversale, di
competenze tra i diversi livelli di governo. Col rischio che l'inter-
prete potrebbe essere costretto a riconoscere un'elasticit presso-
che itlimitata alle nuove clausole, piti che mai suscettibili di esse-
re tirate nella fase attuativa in una direzione o nell’altra, a secon-
da delle maggioranze politiche presentl nel nostro pacse, facendo
degradare, in definitiva, la fonte costituzionale a livello di vera e
propria legge ordinaria (41).

Né valgono a superare le perplessitdy, sopra espresse, i primd
passi che tutti gl enti interessati stanno muovendo verso attua.
zione della revisione in sede di conferenza unificata fra Governo e
rappresentanti di Regioni, Provinee, Comuni. Nell'accordo del 30
maggio 20071 tali soggetti si richiamano genericamente al rispetto
del principio di «unird ed indivisibilita della Repubbhca» ¢ non
mancano, perd, di richiamare proprio quel principio cli «lealk: col-

[ETT—————y

centrarnerito ampnirdstrative well'art, 8 della Costituzione, in La Costitu-
zione Haliana. Saggi, Padova, 1954; G. Vourg, Auronontia locale ¢
garautistmo, Milano, 1975; F. Przzern, 1 sistema costituzionale delle auto-
nomie loeali, Milano, 1983; B, Bawsowt, G, Pastowrl, Il governo regionale ¢
locale, in AANVV, Manuale di diritto pubblico, a ¢cura di G. Amato - A,
Barbera, Bologna, 1994, 5768 G. Birny, Are. 5, in Convnentario della Co-
stituzione, a cura di G, Branca, vol. I, Bologna, 1975, 277 « 286.

(41) La dottrina pin altenta a tale problematica, analizzando alcune
modificazioni inteodotte nel nostro ordinamento dalla legge ordinaria
(v. ad esempio la riforma elettorale, la riforma della p.a. e la ¢reazione di
autoritd indipendenti) nonché dalle fonti comunitacie (v. ad esempio la
conformazione al principio di sussicliarietd), ¢ giunta alla conclusione
che anche «fonti materialmente costituzionalis possono far recedere il
carattere della rigidith costituzionale: in tal senso, cfr. S. Lasriora, Costi.
tuzione wmateriale e transizione, in AAVV,, La Costituzione materiale (pgr-
corsi cultirall ¢ attualita di ur'idea), a cura di A, Catalani ¢ S. Labriola,
Milano, 2001, 264 ss
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laborazione» (espresso ora nellart, 120, secondo comma Cost.),
come fondamentale regola di comportamento: tali criteri, pertan-
to, conservano integralmente la loro valenza ermeneutica, ¢ con-
sentono di dare attuazione, nella linea della continuita, alla com-
petenza legislativa esclusiva dello Stato e a quella residuale (esclu-
siva) delle Regioni, in carenza di istituti di raffreddamento come
ad esempio la camera delle autonomie,

Peraltro, 'art. 1, quarto comma, del disegno di legge n. 1545,
nel prc,vc,dc e Ja delega al Governo per l'emanazione di uno o pitt
decreti legislativi diretti ad individuare e coordinare i principi fon-
damentali vigenti nell'ordinamento nelle materie oggetto di legi-
slazione concorrente (art.”117, terxo comma Cost.), indica quali
criteri-guida quelli della «ccompletezza, adeguatezza, chiarezza, pro-
porzionalitd ed omogeneitas, prevedendo, come unica possibilita
di cooperazione, la sottoposizione degli schemi dei decreti al pa-
rere della conferenza Stato-Regioni (art. 1, quarto comma cit.).

Ora, a parte i dubbi di costituzionalith che un meccanismo
siffatto ingenera, in ordine all'adozione della tecnica della delega-
zione legislativa senza l'esatta inclividuazione di un oggetto pre-
determinato (42), non pud non suscitare perplessita la mancata
indicazione, tra i criteri-guida della delega, di principi come quel-
li di sussidiarieta e leale cooperazione.

Inolire, la stessa previsione di decreti delegati-contenitore (sul
modello dei testi unici) diretti a rimettere alla competenza del
Governo (43) l'individuazione di principi fondamentali limitativi
della legislazione regionale concorrente, anche se sembra obbedi-
re ad esigenze di certezza ed unitd nella lcglslnnom statale, costi-
tuisce uno striumento in contrasto col nuavo equilibrio autonomi-

(42) 1 dubbi di costituzionalitd sono condivisi da M. Ouwverri, Nel-
Pattuazione del federalismo lu strada @ arvcora in salita, in Guida al diritto,
n. 19, 2002, 11, nonché da A, D'Atena, La difficile transizione, In tema di
attuczione della riforma deltitolo V, op. cit., 316, ilquale parla di «aberrante
ipotesi della delega legislariva in materia di principl fondamentalis.

(43) 11 tema qui solo sfiorato meriterebbe ben altro approfondimen-
to. Sulle problematiche sollevate dall'utilizzazione dello strumento del-
la delega legislativa per lactnaziong delle politiche di riforma si rinvia
alle acute considerazioni svolte (con ampi riferimenti bibliografici ¢ giu-
risprudenziali) da S, Staano, Politiche delle riforme ¢ tensioni nel model-
lo della delegaziorie legislativa, in AAVV., I rapporti tra Parlarnevito ¢ Go-
verno «itraverso le forti del diritto, a cura di V. Cocozza ¢ 8, Staiano,
Torino, 2001, 578 ss. Come riferirnenti di carattere generale sul tema
della delegazione legislativa ¢fr ALA. Cervaty, voee Legge di delegaziore e
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stico disegnato dal costituente e finisce col vanilicare quel proces-
so di Federalizzazione della potestd legislativa che solo una risen-
va di legge intesa in senso Formale pud garantive (44).

Pervero, la presenzanel nostro ordinamento della potestd con-
corrente non & una novitd, essendo essa gid prevista in preceden-
za: non sembra, quindi, che sussistano molti dubbi in ordine alla
portata del confine entro cui deve attuarsi la legislazione concor- -
rente delle Regioni, ossia quello dei principi fondamentali, cosi
come risultanti dalle leggi statali. Temato conto, perd, della posi-
zione delle Regioni nel nuovo assetto coslituzionale, & intuitivo
che per principi fondamentali non possono che intendersi quelli
definiti espressamente da légpi statali e non deducibili in via d'in-
terpretazione dalla legislazione. Con la conseguenza che, in difet.
to di un'espressa interposizione di norme-principio, le disposizio-
ni contenute in norme statali dovrebbero dimostrarsi cedevoli ri-
spetto alle leggi regionali (45).

Tuttavia, nella transizione al nuovo ordinamento, si & posto il
problema se le Regioni possano escreitare o meno la loro potesta
concorrente, in carenza della pld’issa/,ic)m, dei principi.

La soluzione che sembra pitt convincente & quella di consenti-
re medie tempore l'esercizio della potestd legislativa concorrente,
sulla base dei principi fondamentali ricavabili dalla legislazione

legge delegata, in Fine. div, XX, Milano, 1973, 950; V. ANGIOLINT, Attivi-
ta legislativa del governo e giustizia costituzionale, in Riv. dir. cost., 1996,
233 s,

(44) La tesi bovcnmuva peraliro, ¢ sestenuta in dottrina da B.
CarAviTA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V. Torino, 2002, 91. In
senso opposto, cfr D'ATENA, op. loc. ult. cit., it quale ritiene, sulla base
dellart, 11, secondo comuna, 1. cest. n. 3/01, che la materia sia coperta
da riserva di assemblea, in quante la norma include la legge-cornice tra
gli atti su cui deve essere obbligatoriamente consultata la Corunissiene
parlamentare sulle questiont regienali integrata ai sensi del primo cem-
ma, precisando che, qualora 14 Commuissione referente non si sia ade-
guata @l parere espresso dalla prima, sulle corrispondenti parti del pre-
getto di legge assemiblea delibera a maggioranza assoluta del suoi com-
penenti, Sulla tematica, pin in generale, v anche 8. LABRIOLA, Privi spunti
interpretativi dell ordinamento della. Cornmissione parlamentere per le gie-
stioni vegionali dopo lal. cost. n. 3/2001, in Quad. regionali, 2002, 923 ss.

(45) In tal senso, ¢fr. G. Rovwra, Relazioni tra ovdinamenti e sisterna
delle fonti. Considerazioni alla luce della legge costituzionale n. 3/2001,
op. cit., 337; v. amche B. Caravira, La Costituzione dopo la riforma del
Titolo V, op. cit., 1619,
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statale in vigore (46). I questa, del resto, la tesi sposata dalla Cor-
te costituzionale in una prima, recentissima sentenza (47) su que-
stioni increnti all'attuazione del titolo V, laddove in un obiter dic-
ntn (senza fornire una particolare mohvanono) ma nella scia
della propria consolidata giurisprudenza (48), ha affermato che
proprio nella fase di transizione verso il nuovo riparto delle com-
petenze, «la legislazione regionale concorrente dovra svolgersi nel
rispetro dei principi fondamentali comunque risultanti dalla legisla-
zione statale gia v vigore». Nella stessa direzione si muove il ricor-
dato progetto «La Loggiar, il quale, all'art. 1, terzo comma, affer-
ma il principio che iy legislazione concorrente debba svolgersi,
nelle more della specifica indivicluazione con legge statale clei prin-
cipi fondamentali «nellwnbito dei principi fondamentali quali de-
swmibili dalle leggi vigenti dello Stator. ,
E ovvio che una volta «a regimes il sistema dovra trovare in se
stesso i) punto di equilibrio tra normativa di principio ¢ normati-
va di attuazione, essendo ad esempio precluso, oramai, allo Stato
di porre nell’ambito della legislazione concorrente, qualbxvoiJm
normaziong di dettaglio (49), che sarebbe da considerarsi invasi- |
va nella sfera di attribuzione regionale e contrastante col princi-
pio di sussicliarietd. Sicuramente costituisce una pecca della ri-
forma la mancata indicazione proprio nel rapporto Statd/Regio-
ne (quanto alla potesta legislativa) del principio di sussidiarieta.
Corme pendant, va riconosciuto che esso, comungue, & presente
nell'art. 120 Cost,, secondo comma, in relazione all'esercizio del
potere sostitutivo del Governo nei confronti delle Regioni ¢ degli
enti locali (50). Ed allora, esso andra valorizzato, per la sua valen-
za ststemica, ed inteso come generale criterio ermencutico di de-
centramento nei rapporti trilaterali Stato-Regioni-enti locali. 1l
nodo che'inevitabilmente st porra, in questa prospettiviy, sard quel-
(46) In tal senso, cfr. M. Quiver, op. loe. ult. ¢it.; M. Luciany, Le eto-
ve competenze legislative delle regioni a statuto ordinario. Prirme osserve.
gloni sul principali nodi problematici della I cost. no 3 del 2001, op. cit.,
20, il quale compic unanapia disamina delle tesi favorevoli e contrarie
asposte nel corso delle audizioni clella Commissione parlamentare per
gli affari costituzionali del Senato. In senso contrario, d r. A. D'ATENA, La
difficile transizione, op. cit., 318, il quale paventa il rischio che «si conso-
lidi un assetto reale contrastanie con Ia disciplina entrata in vigore U8
movenbre 2001 ». ‘ ‘
(47) Cfr. sent. n. 282 del 26 giugno 2002, cit.
(448) V. per tutte la sent, n, 39/71.
(49) Ch: G. RovLa, op, loc. ult. cit.
(50) V. E. GiaNFRANCESCO, /1 potere sostitutivo, in La Repubblica delle
autonontie, op. ¢il., 183 ss.
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lo dei conlini del sindacalo della Corte costituzionale in basead un
principi o cosi aperto e flessibile, come quello della sussidiaricta, Si

& accennato, pom soprz, al caso tedesco, che purnella sua specifi-
cita federale, & paradigmatico delle difficolta di ancorare a parame-
tri certie olm.tth il sindacato inerente al rispetto del principio da
parte del livello centrale-feclerale di potere, Trattasi, invero, di diffis
colta di natura ontologica, cioé: intrinsecamente connesse all’essenza
stessa del concetto di sussidiariet, la cui flessibilita ne rappresen-
ta, ad un tempo, il magglor pregio ¢ il maggior ditetto.

La Consulta gia si ¢ mostrata pronta a cogliere siffatta caratte-
ristica, quando, chiamata a pronunciarsi sulla legittimitiy costitus
zionale dell'art. 4 della 1. n, 59/97, ponendosi nella prospettiva del
multilevel government, in velazione al precedente sistema regiona-
le, ha alfermato chelart, 4 della L. n. 59/97, nellintrodurre il princi-
pio di sussidiarieta, si ispira ad aun a’lsag no di decentramento che
non mira a modificare questo o quel riparto specifico di furizioni, ma
a rinvovare e linee complessive di una coerente collocazione dei corn-
piti amiministrativi tra 1 diversi livelli territorialt di governos (1), A
maggior ragione, quindi, da QUESTO MOMENLO in Poi il principio di
leale cooperazione non polrd pitt costituire Funico riferimento erx
meneutico ¢ sard necessario superare Je possibili tensioni che pos-
sono crearsi fra tale principio e il canone della supplenza. Non re-
sta che auspicare che il giudice della costituzionalith rimanga an.
corato alla medesima prospettiva, ma col giusto wlj—zc::,u'ccmt, in
coerenza con ghi elementi di federalismo/sussidiarieta presenti nel
nuovo sistema autonormistico (52),

4. Tentativo di ricostruziore dei lirniti generali imposti alla potestd
legislativa regionale: in particolare il limite (implicito) dell'inte-
resse nazionale.

In un contesto cosi mobile ¢ magmatico, una volta acclarato
che la revisione introduce nel rapporto centro-periferia elementi

RIPRTRIP

(51) Trattasi della nota sentenza n. 408 del 14 dicembre 1998, che si
pud leggere in Cons. Sk, 1998, 11, 1800 ss. Su tale decisione, si veda E.
Gianerancrsco, Il federalismo a costituzione invariata al vaglio di €. Cost.
. 408 del 1998, i Gazzetta giur, v, 9, 1999, 7 ss. Sul punto, v. anche,
volendo, E. BoniiLy Governo locale, op. cit., 56,

(52) Sulla prospettiva indicata nel testo v la posizione i R. Bin, La
funzione amministrativa nel nuovo titolo V della Costituziore, in Le Re-
glont, n. 2 - 3, 2002, 382, il quale ritiene che lintera strumentazione
della sussidiarietd ¢, nel suo ambito, della tutela dell’interesse nazionale
e delle esigenze di coordinamento & demandata alla coopetrazione tra i
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di federalismo e sussidiarietd, non pud non cogliersi, in tutto il suo
spessore, i tensione dialettica che la riforma insinua fra la prima
¢ la seconda parte della Costituzione. Sicche, sono destinate ad
assumere, nel sistema, particolare significato le clausole volte ad
introdurre limiti alla potesta legislativa sia residuale che corcor-
rente (53). Trattasi, cvidentemente, di limiti di carattere generale e
di érnmediata applicabilitd, tendenti ad evitare rischi di frarnmen-
tazione dell'assetto istituzionale repubblicano ¢ a salvaguardare
principi insopprimibili come quello di certezza del diritto e di cgua-
glianza dei cittadini, sia dinanzi alla legge che nel godimento dei
diritti civili ¢ sociali (54). Ed allora, il primo nodo da sciogliere &
se esiste, anche dopo 'entrata in vigore della I. Cost. n. 3/2001, il
limite dellinteresse nazionale.

Bird subito che, a mio sommesso avviso, va condivisa 'opi-
nione di chi, per evitare di darc la stura ad un federalismo solo
ccompelitivon o «eoncorrenziale», eparticolarmente rischioso nel
nostro sistema pelifunzionale», ritiene ancor oggi sussistente per
la legislazione regionale (sia esclusiva che concorrente) il limite
dellinteresse nazionale, formalmente venuto meno con la sostitu-
zione dell’art, 127, ma desumibile in via di interpretazione del-
l'art. § Cost. ¢, in qualche modo, obicttivato dalla clausola del nuovo
art. 120, laddove si prevedono i poteri sostitutivi del Governo a
tutcla dellunita givridica ed ecornomica (55).

diversi livelli di governo, si da irnporre a questi ultimi di «contrartare le
misure necessarie». Con la conseguenza che la Corte costituzionale po-
trebbe finalmente epporre un rigoroso self-restraint a tutte le questioni
di costituzionalita che potrebbero nascere dalle zone d’ombra della ri-
forma, in modo da «tornare a fare il custode delle rcgolc' del gioco, anziché
essere costretta a riscriverle di continuon.

(53) 1l discorso vale a fortiori per quella concorrente: cfr, del resto,
I'art. 1, quinto comma, el d.d.l. «La Leggia», che allalett. b) fa espresso
riferimento, per lindividuazione dei principi fendanientali, all'unitd giu-
ridica ed economici, alla tutela dei livelli essenziali delle prestarzioni
concernenti i diritti civili e politici, al rispetto delle norime e deld trattati
irernazionali ¢ della normativa comunitaria ¢ alla tutela dell’incolumi-
t1 politica.

(54) Sulla potesta legislativa residuale vel nostro sistema, cfr. B
Caravita, La Costituzione dopo la riforrna del Titelo V, op. cit., 80-87,; L.
TorcHia, La potesta legislativa residuale delle Regioni, n Le Regioni, n. 2 —
3, 2002, 343-364.

(SS) Le espressioni da me virgelettate sono riferibiti a M. Luciany, op-
ult. cit., 15, che svolge unattenta analisi delle differenze socio-economi-
che intercorventi tra il nostro sistema e quello degli Stati Uniti d’America,
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In tale prospettiva pud ritenersi che l'interesse nazionale con.
tinui a vivere nel nostro ordinamento costituzionale, ma che sia
attratto ora, anche formalmente, dall'orbita del Parlamento a quella
della Corte costituzionale, passando dall'ambito della cliscrezio-
nalita politica a quella della legittimitd costituzionale (56). Spet-
tera, quindi, al giudice della costituzionalitd ricavare in via cli in-
terpretazione, sulla base di «fird e valori» (57) posti a base clella -
costituzione materiale (ossia di quella vigente sull’accordo delle
forze politiche egemoni) (58), il limite oltre il quale st verifica un
vulnus per linteresse nazionale, tale da mettere in pericolo 'unita
costituzionale della Repubhlica, nei cui confronti perd resta fer
mo quell’obbligo di fedelti'che & previsto dall’art. 54 Cost. come
un vero e proprio dovere giuridico per tutti i soggetti (enti pubbli-
ci e privati) che si riconoscornio nel patto costituzionale (39). Fd &
di tutta evidenza che un simile dovere non pud non avere un riferi-
mento unitario, ancorché composito.

Alla luce di tali consiclerazioni, non pud accedersi alla tesi (op-
posta) cli ¢hi tende a ritenere superata la nozione di interesse na-
zionale, smembrandola negli «interessi nazionali» (cosi come

fondato sueun federalismo competitivo; cortra, B, Caraviia, La Costituzio-
ne dopo la riforma del Titolo V) op. ¢it., 35-36. Sul punto, v. anche G, Rotea,
op. ult. cit., 337-338, il quale ritiene sussistente (come del resto anche M.
Luciang, op. loe, wlt, ¢ir.), addirittura il Hmite dellinteresse delle alire Re-
gloni senza, peraliro, una solida base normativa.

(56) Giova ricordare che, comunque, il giudizio di merito - di compe-
tenza del Parlarnento nella vecehia formulazione - non & stato mad attiva-
to nella nostra storia repubblicana.

(57) Lendiadi, adoperata diy A, Barsrra nel corso delle audizioni par-
lamentari della Commissione affari costituzionali del Senato, & ripresa
anche da M. Luciany, op. loc. wlt. eit., il quale compie un ampio excursis
delle tesi favorevoli ¢ contrarie alla sussistenza cel limite dell'interesse
nazionale. Sul punto, v. anche C. PineLw, 1 limiti gererali alla potesta legi-
slativa statale e regionale e L rapporti cort lovdineamento internaziorale e con
lordinamento cormunitario, in Foro it., 2001, 'V, 202, il quale considera
intervenuta I'abolizione del limite dell'interesse nazionale,

(58) In tema v, le riflessioni i S. Lasriovs, Costituzione materiale e
transizione, op. cit., 277, il quale & dell’avviso che, stando ai caratteri as-
sunti dall'ordinamento della transizione, lequilibrio tra i soggetti cgemont
della costituzione materiale non si sarebbe ancora «stabilizzato».

(59) Su cui cfr. §, Prisco, Fedelta wlla Repubblica e obiezione di co-
seienza (una riflessione sullo Stato «laicoy), Napoli, 1986, 125, il quale
coplic tutta la potenzialitéd i un siffatto dovere giuridico, affermando
che «Dungue, all'iviterno della cornwnitd ordinata a Stato sorp presenti (¢
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obiettivati nel nuovo testo), ¢ riducendola alle clausole dell'unita
giuridica ed economica, della determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni e dell’'unita della politica estera (60).

In realtd, ci si trova di fronte non tanto ad una tipizzazione,
bensi ad una esemplificazione che sottintende evidentemente una
realtaistituzionale diversa, nella quale U'interprete, e quindi anche.
la Corte costituzionale, dispongono, rispetto al passato, di unadi-
screzionalita pit ncloua nel senso che, tenuto conto anche della
ripartizione federalista delle competenze legislative, non pud esse-
re d'interesse nazionale ¢io che ¢ completamente estraneo alla lo-
gica di tale ripartizione. Ne‘tonsegue, come immediato corollario,
che la nozione di winteresse rz(zzzuna[c » $i pone a monte ¢ costitui-
sce la base ermgne utica perlac omprcnmonc degli altri incisivi li-
miti introdotti ex professo dalla riforma, ¢ cioé il limite ricavabile
dall’art. 117, secondo comma, lett. m1) (llvelli essenziali delle pre-
stazioni concernenti i diritti civilie SOLicl“) nenché quello ricava-
bile dall'art. 117, quinto comma, che riserva alla legge statale le
norme di procedura attraverso le quali le Regioni provvedono al-
- Tattuazione ed all’'esecuzione degli accordi internazionali e degli
atti delle Comunita curopee.

Delle due clausole, perd, mentre questultima appare di chia-
re contenuto dispositivo e costituisce diretta derivazione della

giuridicamente tutelati) interessi di singole parti di essa; ma, al contempo ‘
(e nel mentre si svolge la competizione tra queste) v'é l'esigenza che la
comunitqd medesirna non st dissolva. Tale risultato si raggiunge impo-
nendo a clascuna parte di tener conto dell'esistenza di tutte le altre, di
contemplare - come sotteso al proprio — un interesse generale, che é, ap-
punto ¢ soltanto, il quadro istituzionale di riferimento. Elementi pattizi
ed elermenti comunitari (nel senso della tesi analizzata) in realté coesisto-
no sempre, in una societd pluralistica; in tale ordine di idee, del resto, deve
essere ricordato (e acquista - anzi — valore pregnante) il carattere conven-
zionale di una Costituzione come la nostra». Sulla distinzione tra costitu-
zioni «convenzionali» (come ka nostra) e «ordinative» (perché tipiche di
stati ronoclasse) gid insistette, a suo tempo, M.S. Guanninr (efn per es.,
Introduzione al diritto costituzionale, Roma, 1984, 61 ss.); ma cfr. spec.
., Carattere delle Costituzioni moderne, in AAVV,, La Costituzione ita-
liana - verifica di un trentennio, Milano, 1978, 68 ss, ¢ spe¢. 77 ss. Recen-
temente, tende a valorizzare, nella prospettiva espressa nel testo, la di-
sposizione dell'act. 54 Cost., purnegando la sopravvivenza del limite del-
Iinteresse nazionale, B, Cavavita, La Costituzione dopo la riforma del Ti-
tolo V. op. c¢it., 36,
(60) In tal senso, v. B, Caravria, op. loc, wlt, eit,
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csovranita (61) che lo Stato (anche nelle costituzioni
serva nei rapporti di diritto internazionale, la seconda si dimmt] a
di pitr difficile interpretazione ¢ applicazione, soprattutto alla luce
del prlnmplo di sussidiarieta,

5. Segue: ... e quello (esplicito) di cui all'art. 117, St,ccmdo comna,
lett. m): verso uw wal/am state cogestito?

In realtd, il limite di cui all’art. 117, secondo comma, lett. m),
che esprime listanza di gavanzia di parith su tutto il territorio
dello Stato, delle prestazioni essenziali concernenti i diritti civilie
sociali, ridonda sicuramente quello delle «condizioni di vita equi-
valenti» di cui all'art. 72 cpv. 2 GG. cit. ¢, ancor pilt da presso, la
clausola di riserva statuale contenuta nella Costituzione spagnola
per la regolamentazione delle condizioni fondamentali che garan-
tiscono Luguaglianza di tutti § spagnoli nell'esercizio dei diritti ¢
nell'assolvimento dei

BT L Tem—

(61) In generale, sull'evoluzione del concelto in parola, pud ritener-
si sufficiente il richiamo a G, Zacressusky, I divitro mite, Torino, 1992, 6
ss., il quale osserva, tra Ualtro, che la nozione di diritio dello Stato in
origine era «duplice», includendo Uidea di un diritto esclusivamente ¢re-
ate dallo Stalo ¢, al contempo, di un diritto posto al suo servizio. Di
questo diritto, la sovranitd statale era cosi il punto di partenza e il punto
di ritorno, il criterio di senso e di orientamento di tutti i suoi elementi.
La nozione dominante del diritto dello Stato, sia sul versante interno (il
diritto pubblico interno) sia su quello esterno (il diritto pubblico ester-
no o internazionale) era fondata, dunquc, sulla sovranita della «perso-
nax» statale, Oggi perd questa nozione non & pit riconoscibile con la -
chiarezza di un tempo a causa delle numerose forze corrosive gid da
tempo operanti nei sisterni politici (come il pluralismo politico e socia-
le, che contesta V'idea stessa di soveanita e di soggezione; la formazione
di centri di polere alternativi e concorrenziali con lo Stato, operanti nel
campo polltlu) econormice, culturale ¢ dell'esperienza religiosa, $pesso
in dimensioni totalmente mchpendonll dal territorio statale; la ecreazio-
ne di organismi sovranazionali esterni allo stato; perlino lf\ltrlbu/,ronc
ai singoli individui di diritti che essi possono far valere contro gli Stati
di appartenenza, di fronte a giurisdizioni internazienali).
‘ Per un'esaustiva analisi della tematica si rinvia inter alic a A. CARRING,
Sovraritt e costituzione nella crisi dello stato moderno, Torino, 1998,
passim. Cft. anche le considerazioni di S. Lasriora, Costituzione materia-
le ¢ transizione, op. cit., 274 ss., i} quale acutamente coglie la relazione
tra il fenomeno dell'erosione della sovranita popolare e guello della tran-
sizione alla nuova costituzione materiale.
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ma) (62). Ma proprio alla luce di tale ultima esperienza (che ha
vissuto direttamente le contraddizioni interpretative discendenti
da una limitazione siffatta) (63), la clauscla diviene difficilmente
identificabile alla luce di were operazioni logico-ermenecutiche,
sottintendendo essa opzioni di caratlere politico, soggette al con-
trollo di tagmnwolcua del gutdlc,e della costituzionalita (64). E
proprio nell'esercizio di tali opzioni, quindi, che il legislatore sta-
tale dovri‘l, in tutta area del welfare state, individuare gli interessi
da tutelare (65), rendendoli indisponibili al legislatore regionale ¢
conferendo carattere di «essenzialita» agli stessi. Deve ritenersi
cosi superata, anche sul piano normativo, la tradizionale hiparti-
zione fra diritti civilt fondamentali o di liberta negativa ¢ diritti
sociali che produrrebbero (essi soltanto) il diritto ad una presta-
zione per i soggetti titolari (66).

(62) Clr, sul punto, Aia, El sistera juridico de las comunidades
autonomas, Madrid, 1985; Garcia MoriLLo, La configuracion constitu-
cional de la avronomia local, Madrid, Bmcdona 1998, Clv. anche le os-
servazioni di G, Rosst, A. BENEDETT, Muuupctcwu legrislativa statale esclu-
stva b materia i livelll essenziali delle prestaziont concernenti § diritti
eivili e socialt, in U lavora nelle pubbliche aruminisiraziond, supp. al fasc,
1, ap. cit., 27.

(63) Ben ricostruite con ampi richiami di giurisprudenza del Tribu-
nale costituzionale spagnolo e riferimenti dottrinali, da G. Rossi, A. Be-
NEDETTL, op. ult, cit,, 28.

(64) Su cui si pud rinviare a G. Scaceia, Gli strumenti di ragionevolez-
za nel giudizio costituzionale, Milano, 2000, passin.

(65) In tal senso, cft. B. Caravria, La Costituzione depo la ritorma del
Titolo V, op. cit., 74, secondo cui la norma sarebbe sintomatica dell'intro-
duzione di L.]L,l'l')bnll di federalismo e quindi di differenziazione nell'ambi-
to clefle arce relative ai diritti civili e sociali. Sul punto, v. anche R, BiruLco,
Federalismo e diritti, in La Repubblica delle autonomie, op. cit., 114,

(66) In tal senso, cfr. M. Luciang, Swui diritti sociali, in La tutela dei
c/m/tz/bndmucnmlz davanti alle Corti costituzionali, a cura di R, Romboli,
Torino, 1994, passing, G. Rosst - A. BENeDETII, La competenza Z(';usiunva
statale csclm iva (m materia di livelli essenziali dclle PFEStAZIONE CONCErIer-
ti i diritti civili ¢ sociali, op. cit., 30-31, che contiene riferimenti alla dot-
trina sia italiana che straniera; contra G. Corso, Welfare e Stato federale:
uguaglianza e diversita delle prestazioni, in AAVV., Regionalisrmo,
federalisma, Welfare state, Milano, 1997, 578 ss. Per una lettura dei cliritti
fondamentali (civili e sociali) nella prospetiiva europea, si rinvia agli
interessanti contributi (in AAVV,, Il diritto costituzionale comune op.
¢it., vol, primo, Il tome), di S. StaanNo, [ diritti fondamentali nelle giuri-
t‘pmdcmo costituzionali ¢ nelle prospettive dell’Unione europea, 813 ss.;
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Che poi una tale ¢clausola possa consentire l'ingerenza statua-
le in ogni materia (67), costituendo essa una sorta di super-limite,
idoneco a bloccare il decentramento legislativo in favore delle Re-
gioni, & un rischio che occorre affrontare, facendo affidamento
sul ruolo che la Corte costituzionale ha sempre svolto nel nostro
sistema istituzionale (68). In effetti, il convincimento che il fede-
ralizing process possa comunque decollare nel nostro paese anche -
in presenza di clausole c.d. «vampiro» (69) come quella sopra ri-
cordata, & confortato proprio dalla ricordata sentenza della Corte
costituzionale, n. 282/2002 (70), sccondo la quale l'art, 117, quar-
to comma, assume valenza di vera ¢ propria clausola federale, nel
senso che a partive dalla revisione in poi & necessario ricercare in
Costituzione un titolo che giustifichi le competenze dello Stato ¢
non di attribuzione di potesta che abiliti la Regione a legiferare.
Partendo da siffatta impostazione, la Corte ha affermato che non
ogni normativa regionale volta a disciplinare 'opera del persona-
le sanitario invade la competenza esclusiva dello Stato in materia
di ordinamento civile e che la determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che debbono
essere garantiti su tutto il tervitorio nazionale «non & una materia
in Senso strettor», ma costituisce una competenza del legislatore
statale «idonea ad investire tutte le materier, rispetto alle quali il
legislatore stesso deve poter porté le norme necessaric per assicu-
rare a tutti, sull'intero territorio nazionale, il godimento di presta-
zioni garantite come contenuto essenziale di tali diritti, senza che
la legge regionale possa limitarle o condizionarle,

A. D'Avoia, Dirittd sociali ¢ politiche di eguaglionza nel «processo» costilii
zionale europeo, 841 ss.; Y. Scarvarp, La tulela delle persone disabili corne
principio fondamentale del costituzionalismo europeo, 889 ss.; A, VuoLo,
La rutela dell'ambiente quale principio fondamenale comune, 923 ss,

(67) Essa & ripetuta anche nellart, 1, quinto comma, del progetto
«La Loggias, fra i Himiti alla legislazione regionale concorrente.

(68) Sul punto, v. R. BN, Diritti e argomenti; I bilunciamento degli
interessi nella giurisprudenza costituzionale, Milano, 1992, passim.

(69) La colorita espressione & di M, Quiverry, Federalisimo, op. cit.,
11 Le virgolette sono dell’A.

(70) Si ricorda che la Corte costiluzionale era stata investita dalla
legittimitd costituzionale della legge della Regione Marche 13 novern-
bre 2001 n. 26, recante «sospensione della terapia elettroconvulsivante,
della lobotomia prefrontale ¢ transorbitale ed altri simili interventi di
psicochirurgiar {promosso con ricorso dal Presidente del Consiglio dei
Ministri, notificato il 17 gennaio 2002),
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Pertanto, secondo la Corte, «il punto di vista pirl adegualo» per
affrontare la questione se rientri nella competenza legislativa re-
gionale ammettere o vietare ceterminate pratiche terapeutiche &
la constatazione che la materia «tutela delle salute» ai sensi del-
Part. 117, terzo comma, Cost., costituisce oggetto della potesta
legislativa concorrente delle Regioni, nella quale & riservata alla
competenza statuale la «determinazione dei principi fbndamuz/ali»

Ed & proprio sotto questo profilo che la questione & stata di-
chiarata dalla Corte fondata, senza affrontare la tematica dell'in-
terpretazione della clausola di cui all’art. 117, secondo comma,
lett. m), la cui violazione, pepaltro, era stala denunciata dallo Sta-
to in via principale, sulla base della considerazione che I'ammis-
sione o il divieto di singole terapie per considerazioni di tipo sani-
tario non potrebbe dipendere dalla volonta di questo o quel legi-
slatore regionale.

Il giudice delle leggi, dunque, al primo impatto con la clausola
dell'art, 117, terzo comma, lett. m2), ha mostrato qualche ritrosia
nel tarme applicazione: anche se non ha mancato di confermare
che essa, sebbene elencata tra le materie oggetto di competenza
esclusiva statale, & da intendersi non come muateria ma come limi-
te per «futte le materie» di competenza regionale (sia esclusiva che
concorrente), non ha potuto (o voluto) cogliere 'occasione di spe-
cificare in che cosa consista il carattere della «essenzialita» del
livello delle prestazioni, da garantire da parte dello Stato su tutto
il territorio nazionale.

Occasione, invece, che @ stata colta dal giudice amministrati-
vo, il Q]Lmle con una recentissima decisione (71), emessa in occa-
sione dell'impugnativa in sede giurisdizionale da parte di un pri-
vato del D.PC.M. del 29 novembre 2001 (in G.U. S. Ord. n. 26
dell'$ febbrajio 2002) recante la determinazione dei livelli essen-
ziali di assistenza (LEA) in materia sanitaria, non ha mancato di
prendere posizione sulla portata della clausola in parola.

Secondo, tale ultimo giudice, la tutela costituzionale della sa-
lute si attiva mediante l'identificazione dapprima dell'an ¢ del guid
pit efficace ed appropriato della prestazione sanitaria per tutti gli
assistiti del S.S.N. e, in un secondo momento, del quod del quo-
modo, in ciascuna realta territoriale. Nella motivazione della de-
cisione, pei, esso svolge il seguente ragionamento: «appunto in
cio consiste la suddivisione dei compiti legislativi (ed anvministrati-
vi) tra lo Stato e le Regioni, come delineata dall’art. 117, commi [ e

(71) E la sentenza del TAR. Lazio, sez. Il-ter, n. 6252 del 10 luglio
2002, cit.
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111, nel senso che é attribuita al primo quella competenza che gararn-
- tisee il valore della solidarietd e dell uguaglianza generali, con l'indi-
cazione dei livelli minimi di prestazione sociale, e alle altre la com-
petenza concorrente sull'organizzazione dei servizi, sulla scorta dei
prineipi fondamentali all'vopo fissati dalla lcgmlcmmw statale. La
fissazione dei LEA sanitari afferisce, quindi, ancor prima che alla
tutela operativa della salute, all'individuazione del contenuto stesso
del diritto alla salute che Uordinamento generale deve garantire a
chicchessia ed ovungue nel territorio e, percid, prevale sulla legisla-
Zione concorrente. mguma/(’ in materia santtaria (72).

Si tratta di affermazioni certo condivisibili, che testimoniano
uno sforzo volto a calare nella realti oxr,hmuncnmlc, il nuovo pre-
cetto costituzionale attr verso la sua interpretazione sistemalica,
in correlazione con altri principi, quale quello solidaristico (art, 2
Cost.) (73) e di eguaglianza, sia formale che sostanziale (art. 3,

e

(72) In tema v, anche Corte cost,, n, 185/98, in Giur Cost., 1998 (con
nota ci Principato, La immediata precettivita det diritti sociali ed il conte-
nuto minimo del divitto fondamentale alla solute), 38685.

(73) La matrice del principio in parola sarebbe da ricercarsi, secon-
do la comunis opinio, nella dottrina sociale cattolica (che si alfermd con
amplissimo consenso in sede di Assemblea costituente): cft sul punto V.
CriSAFULLY, Coslituzione ¢ protezione sociale, in La Costituzione e le sue
clcaposuzmn di principio, Milano, 1952; M, MazztorTs, voce Assistenza
proﬂhcostctuucmah) in Bne. dir, T, Milano, 1958, 753 ss.; E. Forgmore,
Stato di divitto in trasformazione, Milano, 1973; J, HABL’.RM/\S, La crisi del-
la razionalita del capitalismo maturo, Bari, 1975, M.S. Giannmt, Stato
sociale: una nozione inutile, in Scritti in onore di C. Mortati, T, Milano,
1977, 139; N. Lunmany, Staro di divitto ¢ sistema soctale, Napoli, 1978; A,
Pack, Problematiche delle libertd costituzionali, Padova, 1993: D. Soracs,
1l governo dell'ecconiomia, in Manuale di divitto pubblico, & cura di G,
Amato, A. Barbera, Belogna, 1994, 836 ss.; S. Gateortt, Il valore della
solidarieta, in Dir. e soc., 1996, 1; P. BariLg, E. Crrl, S. Grassy, [stituziont
di divitto pubblico, op. cit., che ripropongono la lettura dell’art, 2 Cost.,
come «clausola aperta» (cfr. 602 ss.). Nella stessa direzione si & mossa
costantemente la giurisprudenza della Corte costituzionale (cfr tra le
tante sent. n. 77 el 1983, ., 75 del 1992, n. 202 del 1992, n. 20 del 1994),
In una sua significativa decisione, nel respingere in nome del principio
costituzionale della solidarietd i ricorsi delle due Province autonome di
Trento ¢ Bolzano, che denunciavano nella L o, 266/91 cit., una presunta
violazione dello statuto della Regione autonoma del 'TA.A,, la Corte ha
espressamente affermato che il volontariato «é la pid divetta realizzazio-
ne del principio di solicarietd sociale... la solidariet2 é un principio che,
comportando Uoriginaria connotazione dell'wormo uti socius, é posto dalla
Costituzione tra { valori giuridict fondamentali dell'ordinamento giuridi-
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primo ¢ secondo comma, Cost.) (74). La saldatura fra vecchia ¢
nuova Costituzione passa necessariamente per tali clausole, per-
ché se cosi non fosse, si sarebbe realmente verificata una «rotri-
ra» insanabile; di guisa che siffatti principi (come tutti gli altri
elencati negli artt. 1-12 Cost,), insicme con tulta la parte I della
Carta relativa ai «diritti e doveri det cittadini», devono ritenersi
cogenti per tutte le pubbliche funzioni, indipendentemente dal-
I'ente che le esercita.

Ciononostante, tenuto conto anche dell'introduzione nel no-
stro sistema del principio di sussidiarietd ¢ della sua valenza siste-
mica, resta da risolvere il problema del vincolo che il legislatore
statale pud imporre a quello regionale per garantire Pessenzialita
delle prestazioni .

Per I'esercizio della potesta legislativa regionale (sia esclusiva
che concorrente) insubiccta materia, anzitutto, appaiono ammis-
sibili soltanto competenze fondate suleggi statali contenenti pun-

~

co, tarito da essere solennemente riconosciuto ¢ garantito (nsiene at diriti
inviolabili dell'uomeo dall'art. 2 della Carta costituzionale, corne base della
convivenza sociale normativamente prefisgnorata dal costituentes: cln sent.
n. 75 del 1992, in Giur, Cost., 1992, 415 ss,

Per una rivisitazione aggiornata del tema della solidariety nell'am-
bito del costituzionalismo europeo v. i} contributo di S. Prisco, La soli-
darietd come valore comune delle tradizioni costituzionall europee. Brevi
note comparate con particolare riguardo all’esperienza tedesca in AAVV.,
11 diritto costituzionale cormune europeo - Principl e diritti /mm’fm'zcmalz
op. ¢it.,, vol. primo, Il tomo, 439 ss,, nonché b, Solidarieta, Profili evolii-
tivi i un valore e,osmuztonalc 1. Premesse storico-sisternatiche, Napeli,
2000, in ispecie 9 s,

(74) Specie Uart. 3, secondo comma, costituisce la chiave di volta
per la definizione del «carattere sociale» del nostro Stato e viene dalla
dottrina posto in relazione alla promozione dei diritti sociali. Sul punto,
v. D. Birurco, Cittadinanza sociale, eguaglianza e forma di Stato, in AAVV,,
1 diritti soc mlr fra regionalismo e prospettive federali, op. cit., 27-32. Come
riferimenti di carattere generale, cfr A, MELONCELL, Lguaplmrua jorma-
le, epuaglianza sostanziale ¢ riconoscimento dei diritti sociali, in Riv. giutr.
Seuola, 1982; A, BALDASSARRE, voce Diritti sociali, in Ene. giur., X1, Roma,
1989; F. MonucNo, I nuovi diritti nella giurisprudenza costituzionale, To-
rino, 1993: A. BALDASSARRE, Costituzione e teoria dei valort, in Pol. Dir, n.
4, 1991; M. Firoravanti, Appunti di stovia delle Costituzioni moderne. Le
libertel fondamentali, Torino, 1993; C. CoLAriTro, La giurisprudenza co-
stituzionale nella crisi dello Staro sociale, Padova, 1995%; C. Amiranre, J
principi fordamentali della Costituzione tra assemblea costituente e teoria
dell'interpretazione, in Diritto e cultura, 1997, n. 1-2, 420 ss.
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tuali principi e criteri direttivi ¢ non certo su clausole in bian-
co (75). Ma, al di 1a di ogni formalistica Lll&({l.ll‘nl[.lOﬂC concernens
te le fonti, quello che appare imprescindibile & la specificazione
contenutistica dell’intervento statale, in conformiti di una léttura
wrirnimale» della riserva di competenza in favare dello Stato, alla
luce della pervasivita del principio di sussidiarieth, ma anche dei
principi dell’ cautonomia fm(mzzrzrza» delle Regioni riscritti dal co-
stituente in modo non solo da assicurare a gueste ultime certezza
di risorse finanziarie per l'esercizio delle proprie funzioni, ma
anche da garantire le esigenze d1 ‘>0|lddll(,td ¢ perequazio-
ne (76), p

Bd allora, la partita che dovra giocarsi fra Stato e Regione nel
campo del wd/w' sard qudla della gestione in. comune di que-
st'ultimo e delle relative risorse, spettando al primo pur sempre di
cvitare che la prestazione garantita scenda al di sotto della soglia
minima che produce la violazione del diritto. Ponendosi in questa
prospettiva, che sembra quella pitt logica e coerente del principio
di sussidiarietd, il limite de guo acquistala sua giusta dimensione,
indipendentemente dalla sua utilizzazione nel campo della pote-

(75) Tn al senso, A, Ruccierl, Neoregionalismao e diritti sociali, in Dir.
e soc., 2001, 208, il quale riticne che la definizione dei livelli essenziali
possa realizzarsi attraverso la delega o regolamenti regionali della disci-
plina attuativa di leggi statali (ad sensi dell’art. 117, sesto comma) a con-
dizione che queste ultime contengano dispo
esaustivo la materia,

(76) La necessita che siano assicurati Hvelli uniformi di ptmt'mom
concernenti‘i diritti civili e sociali, espressa nell’articolo 117 lett. m), &
ribadita all'articolo 120, secondo comma, che prevede la possibiliti per
il «Governos di sostituirsi ad organi delle chlom delle Cittd metropoli-
tane, delle Province ¢ dei Comuni guando cid sia richiesto dalla «tutela
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti 1 diritti civili e sociall,
prescindendo dai confini territoriali dei governi locali». U riferimento ad
un'esigenza di perequazione
regioni povere & invece contenuto nel novdlato articolo 117 Cost. [pri-
mo comumna, lett, ¢)] e nel terzo comma del testo dell’articolo 119 Cost. Vi
¢ poi il fondamentale riferimento alla «solidaricte sociale», la cui «pro-
mozione» costituisce, secondo il nuovo testo dell’art. 119, qumtu com-
ma Cost., uno dei fini per i quali lo Stato pud destinare risorse aggiuntive
ed cffettuare interventi speciali in favore di determinati Comuni, Citta
mtetropolitane, Province e Regioni. Concorda con tale lettura AL MANZELLA,
La lepge sul federalismo architrave per la Repubblica, in La Repubblica del
t marzo 2001, il quale rileva che «la nuova legge pone le fondanenta di
un federalismo solidale tra le Regioni italicne».
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sta legislativa regionale esclusiva, piuttosto che concorrente (77).

Peraltro, ove si ritenesse spettante allo Stato la definizione
non solo della prestazione base (c:ostiruo‘n te la sog]ia di violazione
del diritto), ma anche della prestazione necessaria (78), implicante
una valutazione di wadeguatezza» sotto il profilo economico~finan-
ziario, la riforma rischierc-:bbc di essere vanificata in un altro dei
suoi aspetti fondamentali, ossia quello dell'introduzione del prin-
cipio di differenziaziene tra le varie realth regionali (79).

6, 1 nUOVO riparto della funzione amministrativa ex art, 118 Cost.

Volgendo poi o sguardo a guella patte della riforma, che ten-
de, ex professo, a dare attuazione al principio di sussidiarietd (me-
diante il nuovo ruolo ritagliato alle autonomie locali sulla base
delle funzioni loro attribuite dal novellato art, 118 Cost.), ¢i si
rende conto della svolta che segna la revisione in ordine a)l'assets
to del nostro intiero sistema amminsitrativo.

A parte I'incongrua formulazione della norma (80), una sua
prima fettura porterebbe ad attribuire alla stessa un carattere di-
rompente, essendo venuta meno la (precedente) logica sottesa al
dimensionamento delle funzioni amministrative di spettanza di
Regioni ed enti locali, rispettivamente attraverso le materie indi-

cate nel vecchio art, 117, in virt del richiamo del precedente art,
118, primo comma, per le Regioni e, per quanto riguardava gli
enti locali, alle
mo comma.

In realti la Costituzione non configura pilt Regioni ed enti
locali come enti destinatarvi di parziali ¢ specifiche funzioni am-
ministrative, bensi quali soggetti dotati di autonomia statutaria

B T

(77) In effetti, vi & chi ritiene che per effetto della elausola in parola
lintervento statale potrebbe essere pilr penetrante nel campo delle ma-
terie appartenenti alla polesta esclusiva regionale ¢ meno in quello delle
competenze concorrentt, In tal senso V. Rucewiri, Neoregionalismo ¢ di-
rittl soctali, op. cit., 205,

(78) Sulla distinzione v, G. Rosst-A. BENEDETTI, La comipetenza legi-
slativa statale esclusiva in materia di Lvelli essenziall delle prestazioni con-
cernenli i diritti civili e sociali, op. cit., 37,

(79) Sul principio di differenziazione v. amplius infra, al par 6,
relazione al governo locale. Parla di «differenziazione sostenibile», L. Towr-
ctin, La potesta legislativa residuale delle Regiond, op. cit., 362, cui si rin-
via per Fapprofondimento della tematica.

(R0) La struttura dell'art. 118 & incisivamente ¢riticata, tra i tanti, da S.
Casstst, Lamministrazione nel nuovo titolo V, in Gior. dir. anm., 2001, 1193,
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su cul, in posizione paritaria con lo Stato, si articola ammini-
_strazione nazionale nel suo complesso, Per la prima volta la no-
stra Cauta riconosce a chiare lettere siffatta autonomia agli enti
locali, per giunta nell'ambito di una norma che pone questi ultimi
sullo stesso piano degli altri enti in essa menzionati, conferendo a
ciascuno la medesima dignitd, sia pure nella diversitd dei ruol
atteibuiti quali componenti essenziali della Repubblica (avt, 114).
Riceve, cosi, definitiva sanctio quell'indivizzo interpretativo che
anche nel pr ccedente sisterna istituzionale tracva dal disposto degli
artt. 5 e 128 il fondamento dell’autonomia statutaria e, in partico-
lare, della collocazione dellp Statuto come fonte sub- -primaria tra
legpe e repolamenti (81).

[T

(81) Clr. intal senso, L. Ouvigrt, Prirne riflessiond sulle iafluenze della
riforme. costituzionale sull'ordinanento depli enti locali, in Giust, it., 11,
2001, 1; chin sul punto, anche G, Pasrort, in Problemi del federalismo,
Milano, 2001, 222, Sulla posizione di tilievo che assumono ora gli stant-
ti degli enti locali nel sistema defle fonti, v. anche F. Romwo, La riforma
del titolo V della parte seconda della Costituzione, in Lordinarnento degli
enti locali nel testo unico, Milano, 2001, 157 ss. ¢ L. Vanoeru, Ordina-
mento delle avitonomde locali, Rimini, 2000, 145, Per le elaborazioni del-
la dottrina in ordine all’antonomia statutaria deghi enti locali nel preoce-
dente ordinamento ofr, tra gli AA. pity antorevoli, G, Torry Gl statuti
depli enti autononti nel dzmtto arnvrinistrative, Napoli, 1905; 1o, Per una
teoria degli statuti, v Steeeli i divitto pubblico, T, Roya, 1937, 206; L.
Aanowsing Caratteri particolari dell’attoroinia, in Studi di divitto pubblico
in onore di Q. Ranelletti, 11, Padova, 1931, 391 ss.; v, Corso, op. ¢it., 78
s5.. G GUARING, Artorontia ¢ controlli, in Giw: compl, eiv., 1951, 862 ss;
In., Lorganizzazione pubblica, Milano, 1977; In,, Dalla Costituzione al-
I'llnione BEuropea, Napoli, 1994, 213 ss.; M. S, Grannig, Lezioni di diritto
arrninistrativo, Milano, 1950, 164 ss; To., voce Autonoriia (teoria gene-
rale e diritto pubblico), in Ene. dirt, 1V, Milano, 1959, 356 ss.; S, CASSESE,
voce Autarchia, in Ene. div, [V, Milano, 1939, 324: B, ForsTiory, Lefbrbuch
des Verwaltungsrechts, T, Munchen, 1958, 129 ss.; V. Liatin, Gli statutd nel
diritto pubblico, Milano, 1974; Tn., voce Statuti (Izph enti pubblici, in Ene,
dir., XLLIL Milano, 1990, 1017 ss.; 1o., Linter precazione degli statiti e dei
m;,rolcz,mcnz: Milano, 1993; V. CeruLLI-IRELLI, Lnrepubb[wow}’mblwnz di
IL!CHU[ZC,(I"IOE wedis c:plma applicabile, in Sevitti in onore di A. Pr eclieri, T,

1996, 499 ss,; L. Pecorano, Gl statutl depli entd locali, Riraini, 1993; G.
Cala, Assunzione ¢ gestione dei servizi pubblici locali di caratrere indy-
striale ¢ conumerciale: profili givridict, in Reg. pov. loe., 1992.; L., VANDELLY,
I MASTRAGOSTING, L& atttonemie territoriali, 11, 1 C.OIJI.(.‘I.‘/’li e le Province,
Bologna, 1997, M. Rep, Statuti degli eni locali: alerine riflessiont sulla
[tnarnza /(Jaalu in Bellettino ik, 1996, 951; C. Furnary, Statwti delle vepio-
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Tornando al novellato art. 118, esso al primo comma si riferi-
sce alla generalith delle funzioni amministrative indicaindo sia i
soggetti pubblici cui quelle funzioni vanno attribuite (in ordine
ascendente Comuni, Provinee, Cittd metropolitane, Regioni e Sta-
to), sia i principi in base ai quali deve provvedersi all’attribuzione
(ossia al livello di governo pitt vicino, salvo che la necessita di
esercizio unitario non ne richieda U'allocazione a livelli superiori).
Va detto subito, pero, che questo non pud significare (fortunata-
mente!) che sia stato divisato un sistema di amministrazione arti-
colato solo sugli apparati degli enti indicati dall'art. 118 (come si
vedrd di qui a un momento), perche altrimenti ecnormi sarebbero
i rischi di collasso delle struttuie arnministrative comunali, gid
oppresse ca storiche carenze di risorse wimane e finanziarie (82).
Nondimeno, la norma & strutturata con una formulazione cosi
ampia od allusiva, da meritare effettivamente 'uso di «grosse ce-
soie» (83). Mi limitero, quindi, senza avventurarmi in distinzioni
terminologiche (tra funzioni «fondamentalin, sattribuite, «proprie»
¢ weonferite»), a suggerire una lettura svalutativa, quanto pitt pos-
sibile aderente alla realra effettuale ed in linea col principio della
continuitd degli ordinamenti, che deve costituire un orizzonta-
mento imprescindibile quando ci si trova di fronte a revisioni di
tal fatta (84),

ni ordiverie e statuti degli enti locali - Analogie ¢ differenze nel sistema, in
Amen. i1, 1995, 23 ss.; G. Rovwa, Brevi note sullautonornia statutaria dei
comani ¢ delle provinee, in Foro ammn., 1990, 2957, L. VaNDELLL Principi
gerierali, autonornia statutaria e cornpetenze degli organi, in Reg, pov. loc.,
1990, 1418; P. Virca, Lautonomia statutaria e regolamentare di cormuni e
province nel nuovo ordinamento, in Atei come com., Milano, 25 ss.; U. Dg
Sirvo, Statuti e regolamenti, ruove fonti normative di comuni e provire.
ce, in Le Regioni, 1991, 38 ss; A, Crarmzin, Gli staluti comunali, in Riv,
amm., 1992, 433; G. ABBamonre, Gli statuti e i regolanienti, in Nuova rass.,
1992, 951 ss.; V. CatanteLLo, Premesse storico-culturall dellordinamento
delle autonomie locali e del potere statutario, in Dir ¢ soe., 1992, 1 ss.; S,
Sta1an0, Gli statuti commnali: ruolo, corueruito, tendenze, Napoli, 1993,

Per lo Statuto come steumento del potere organizzatorio della strut-
tura amministrativa dell'ente locale ¢l B. Caseria, Manuale di diritto
anwnivtistrativo, Milano, 2000, 115,

(82) Sulla lematica sia consentito rinviare, anche per approfondi-
menti biblografici, a B. BoneLL, Governo locale, op. cit., passim.

(83) Come suggerisce testualmente R. BiN, La [tinzione anuninistra-
tiva nel nuove titola Vdella Costituzione, op. cit., 369, 1} quale, rilerendo.
si alla nuova disciplina costituzionale dell'allocazione delle funzioni &

livello loeale, parla di «rovo terminologicos.

(84) In effetti, quasi tutta la dottrina giuspubblicistica (oltre all’A.
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11 primo comma dell’art. 118, dunque, contiene un’enuncia-
zione di principio e pud leggersi anche ax% singolare, ossia & la «fren-
~zione amministratives nel suo complesso (secondo i principi ed il
moto ascendente ivi indicati) che & attribuita agli enti locali.
Tale funzione va intesa ovviamente, in senso teleologico (85)
ossia non soltanto come manilestazione di poteri autoritativi da
parte della p.a., ma come funzione diretta all’'erogazione di pre-
stazioni e servizi, concetto nell’ambito del quale scompare la pos-

citato nella nota che precede) ha preso posizione sul nuovo testo dell’art.
118, esprimendo opinioni anche considerevolmente diversificate. Non
essendo possibile sintetizzare qui le tesi di tutti gli AA., conviene rinvia-
re divettamente a A, WATENA, La difficile transizione, op. cit., 308, il quale
parla in propesito i «balletto delle qualificazionis; F.8. Maring, Il nuovo
titolo V: l'epilogo delle garanzie costituzionali sullallocazione delle furizio-
ni arnrninistrative, in Le Regiont, n. 2 - 3, 2002, 402; F. Pezerry, Le nuove
esipenze di governarce in urt sisterna policeritrico «esplosow, in Le Regio-
ni, 2001, 1179; A. Corracy, Revisione del titolo V della parte 11 della Costi-
trddone ¢ ststerna arrvministrativo, thident, 1314; 1.. CamMELLL, Artrnini-
strazione (¢ interpreti) davenul al nuovo titolo V della Costituzione, ibidern,
1293; G. Rorwa, Lautonornda dei Conuni ¢ delle Province, in La Repubbli-
ca delle autonornie, op. ¢it., 169; S. NMaNcIAMEL), Riasserto dell'anvnini-
strazione locale, regionale ¢ statale tra nuove cornpetenze, autonornie nor-
mative ed esigenze di concertazione. Relazione al Convegno su «{l siste-
ma anwrninistrativo dopo la riforma del titolo V della Costitieziones, svol-
tosi & Rorna il 31 gennaio 2002,

(85) Viene qui recepita Uaccezione feleologica dellattivith, intesa
come espletaniento dei compiti di pertinenza delflo Stato-comuniti, de-
stinati alla realivzazione ¢ al perseguimento dei fini pubblici. 1o tal sen-
s0, v. D, Sorace, Diritto delle conrninistrazioni pubbliche, Bologna, 2001,
67-68; ¢, volendo, E. Bonewl, Governo locale, op. cit., 30 ss. Concetli
quali funzione pubblica e servizio pubblico, oramai, non sono inguadrabili
in una dirnensione assoluta ed irmmaedificabile, in quanto essi non pos-
sono nonerisentire della erisi che ha investito in questi anod tutti i tradi-
vionali modi di intendere Pattivitd della pubblica amministrazione (el
E. CAsizrta, voce Artivitd arnnimistrativa, in Dig. dise. pubbl., 1, Torine,
1992, 522). E possibile rilevare come la stessa distinzione tra servizio
pubblico ¢ funzione pubblica abbia nel corso degli anni perso rilevinza,
tanto che s ne & prospettato 'integrale superamento: in tal sense, cfr. G.
Cala, Funzione pubblica ¢ servizio pubblico, in ANV, Diritto Avuniri-
strativo, a cura di L. Mazzarolli, G. Pericu, A. Remaano, B Roverst Mo-
naco ¢ B G, Scaca, Bologna, 1993, 712). Da questa (enomenologia si
ricava Ly definizione della stessa altiviti amministrativa come opni atli-
vitd singola @ complessa che si sostanzia nell'emanazione di atti summi-
nistrativi o che si traduce in operazioni o attivith materiali, finalizzate
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sibilita di operare la tradizienale (ma incertissimma) distinzione
tra funzione pubblica e servizio pubblico cosl come viene a com-
porsi la tradizionale scissione tra arnrninistrazione come sautori-
tay ed amministrazione come «servizior (la Leistungsverwaltiomg,
per i tedeschi). ‘

Nella medesima scia prende consistenza un nuovo modello di
esercizio della funzione pubblica, specie alivello locale, riconduci-

comungue @l perseguimento di interessi pubblici (la definizione corrente
¢, nella sua sostanza, in linea con quella tradizionale; cfy: L. Zanossin, Cor-
so di divitto anurinistrativo, 1, Principi generali, Milano, 1938, 14), Tra le
opere pit recenti ed esaustive della tematica, si segnala N. Rancong, 1
servizi pubblict, Bologna, 1999, 324, Pey ¢io che attiene, inveee, al diritto
comunitario, valla pena di evidenziare qui che il concetto di servizio pub-
blico & presente in ragione della previsione contenuta nell’art, 50 (ex arti-
colo 60) del Trattato istitutivo della Comunita Europea (cost come modli-
ficato da-quello di Avnsterdam) che, in un’accezione aperta e residuale, lo
intende come la prestazione che soggetti pubblici o privati forniscono ai
terzi, in genere dietro versarnento di un corrispetlivo, che non risulta re-
golata dalle disposizioni relative alla liberta di cireolazione delle merci,
dei C’l[)l[dll o delle: persone. Come si evince dalla stessa giurisprudenza
comunitaria (cfr: C. di G.C.E. n. 33/74 del 3 dicembre 1974 ¢ n. 154/89 del
21 febbraio 1991), il contesto comunitario della nozione di pubblice servi-
zie & rappresentato dalla sua diniensione di eccezione alla regola generale
del principio di concorrenzialita (cfr, V. NaroLetano, La tudela della concor-
renza e del mercare in Nalia, Roma, 1997, 345 ss.). Da cid emierge con
chiarezza corne I'assunto di partenza sia che il servizio pubblico netl’ordi-
namento comunitario non risulti necessariarmente correlato al settore
pubblico, tant’d che esso sfugge ad una qualificazione wsoggettivery. Alle
impresc pubbliche ¢che erogano i servizi pubblici, dungue, il sistema co-
munitario non riconosce alcuna peculiariti rispetto alle imprese private
che erogano i medesimi servizi. A tal proposito, va ricordata la disposizio-
ne dell’art. 90 T, che impedisce agli Stati membri laclozione (e il manteni-
mento) per le imprese pubbliche di norme contrarie allo spirito comuni-
tario, in materia di mercs uo comune (arl. 7), concosrrenza (art 85) e i
aluti coneessi dagli Stati, La divettiva della Comm. CE 25 Umgn() 1980 n.
723 (in gu.ce. 25 giugno 1980 n. L 195) ha specificato che ai fini del
diritto comunitario sono intese cormne imprese pubbliche quelle imprese
verso cui 1 pubblicl poteri esercitano un‘influenza dominante (sotto for-
me quali la partecipazione al capitale sociale, I'ingerenza nella nom.ina
delle componenti amministrative). Siflatti concetti sono stali ripresi ¢ pre-
cisati dalla giurisprudenza comunitaria (cl C. di G. CE. 19 marzo 1991,
C-202/91, in Race, giur. C. giust, 1991, 1223 ss,; Ip, 19 maggio 1993, C-
320191, ibidern, 1993, 2533; Id. 27 aprile 1994, C-393/92, ibidemn, 1994,
1477). Sul punto, cfr. L. CAMMELLL, Corunita etropea e servizi pubblici, in
Quad. SPISA, 1994, n. 1, A. CaroseLLy, I servizio pubblico: una caiego-
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bile al termine anglosassone governance utilizzato - in contrappo-
.Sizione a government -- proprio per indicare lallargamento del-
Yarena degli attori che incidono nei processi deci sionali, in appli-

cazione cl quel principio di sussidiarieth non solo vérticale, ma
anche orizzontale (86), ora costituzionalizzato dal quarto comma
dell’art. 118. Si verifica, in buona sostanza, il trapasso da un siste-
ma clecisionale caratterizzato da autonornia ed autoritd, ad un
sistema jmprontato a logiche sinergiche di co-decisione con il
«privato», inteso come «quella frazione della comunita sociale in
grado di mobiliture risorse ed incervessi» (87). In questo quadro ap-
pare logico che la disposizione del primo comma dell’art. 118 sia
diretta a rompere il radizionale parallelismo fra funzione legislati-

ria coneettuale tn continua evoluzione, in Trib. armn. reg., 2000, 11, 27
$s; D, SorAcE, Gli «interessi di servizio pubblicos tra obblighi e poteri
delle armministrazioni, in Foro it, 1988, V, 205 ss. Sulle problemaliche
refative al rapporto tra le regole di mercato ¢ la funzione sociale, nel-
lambito dell'espletamento dei servizi pubblici nell’ordlinarmento comu-
nitario, cft. C. Amirante, [ servizi pubblici fra ordinarnento comunitario
¢ ordinarnento interno: regole di mercato ¢ funzione sociale, in Stati na-
zionali e poteri locali, a.cura di S, Garnbino, Rimini, 1998, 307 ss, Sulla
concezione soggettiva ed oggettiva del servizio pubblico (:if.r'. F. GIorionT,
Osservaziori sulla evoluzione della nozione di «servizio pubblico»s, in
Foro arnmm., 1998, 2265.

(86) Tali logiche sono significativamente messe in relazione con i
principi di cui alla legge n. 241/90 da E. Svalla, Lanwninistrazione locale,
Roma, 2000, 105-106. Sul tema v. da ultimo ¥, Przzerr, Le nuove esigenze
di governance in un sistemea policentrico «esploson, op. cit,, 1176 ss.

(87) Cfr: ancora sul punto ¥, Searia, Lamninistrazione locale, op.
cit., 124 ss. Come esernpi di co-decisione ¢ di sussidiarietd orizzontale,
ad esermpio nel campo dei lavori pubblici, pud essere richiamato W project
financing: sullargemento ch: tra gli attri, G Tacearino, Project financing,
muLtio e leasing a confronto negli investimentti pubblici, in Bancaria, 1992,
97 ss.; nonché S, AMOROSING, I project financing ed il concorso finanzia-
rio privato nella realizzazione di opere pubbliche, in Riv. trim. app., 1993,
237 ss.; P Sanroro, Privatizzazioni terzo livello: gli strumentt giuridici, i
ntezzl finarziarl, in Tith, arnm. reg,, 1994, 11, 291 ss.; In., Manuale dei
contratti pubblici, Rimini, 1999, 186 ss.; A Auierrs; [ colnvolgimento dei
privati negli investirmentd pubblici attraverso il project financing, in Nuo-
va rass., 1997, 1385 ss.; C. Di Rosy, [l project financing: nozione, possibili
applicazioni pubbhusm/w loro (‘r)nmanbzltm con Lordincmento covie.
nitario, in Cons. &t, 1997, 1, 308 ss.; A. CoLLETTA, Project financing nel-
lesperienza italiana, in App. urb. czlzlz:’.z.a, 1999, 261 ss.; G. Facone, Il
project financing pubblico nella Merloni-ter, in Nuova rass., 1999, 353 s,
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vl € arnministrativa, investendo non soltanto il sistema deglh enti
territoriali (Regioni e livelli sub-regionali), ma tutta 'amministra-
zione della Repubblica nel suio complesso (88). ,

Venendo, poi, al secondo comma dell’art. 118, proprio per evi-
tare un impatto clirompente sull'ordinarmento del primo comma
(in conseguenza del venir meno del ricordato parallelismo e, in
definitiva, del principio stesso di legalita), il costituente wectpe-
ra» in qualche modo tale principio, introducendo una riserva a
favore della legge (statale ¢ regionale), individuata come strumento
per attuare il «onferirnentos delle funzioni, secondo il moto ascen-
dente ivi indicato.

I primo problema che si pone in ordine alla lettera di tale ulti-
ma norma & che cosa si intendn per Funzioni «propries, specie in un
sisterna nel quale vi era la tendenza a by-passare il livello regionale
per il conferimento, da parte dello Stato, di funzioni direttamente
in capo agli enti locali, mentre ora & prevista una competenza legi-
slativa residuale-generale delle Regioni. Per risolvere il quesito sem-
bra opportuno, anche peri riflessi di diritto transitorio che la qua-
lificazione ha, limitare quest'ultima a quelle che sono proprie alla
natura dell'ente e che si diversificano da quelle connesse in qualche
modo alla cura di intevessi superiori. Esse, che sarebbero storiciz-
zate da quel processo di riallocazione conseguente alla L. n. 59/97
trovano ora nella Costituzione il fondamento della loro attribuzio-
ne delinitiva (sulla base dei principi di sussidiarieta, adegiatezza ¢
differenziazione). Tale allocazione, ora oggetto non di costituzio-
nalizzazione ma certamente di tutela costituzionale, non appare
suscettibile di reformatio in pejus da parte della legislazione statale
¢ regionale ed & frutto della stessa ratio sottesa al riconoscimento
dellay potesta regolamentare che in conformita del disposto dellart.
117, sesto comma, spetta a Comuni, Province e Cittd metropolitane
in ordine alla disciplina dell'organizzazione e dello svolgimento delle
«funzioni loro attribuite» (89).

Per quanto riguarda le funzioni da «cornferire» non sono altro
che quelle da «trasferire», id est quelle che devono aggiungersi, da

(88) Opportunamente A. Corenct, Lincidenza delld riforma del Tirolo
V della Costituzione in materia di orpaniziazione amministrativa, in Il
lavoro nelle pubbliche arviministrazioni, suppl. al fasc. 1, op. cit., 47, se-
gnala che accanto al venir meno del parallelismo tra funzione legishativa
ed amministrativa (con la tendenziale dislocazione dell'amministrazio-
ne a livello locale), la norma segna «l superamento del principio di oma-
geneila. in maieria di ovganizzazione delle armministrazioni pubblichey

(89) Tu tal senso el B. Caravina, La Costituzione dopo la riforma del
Titol V, op. cit,, 129; la tesi qui espressa & anche vicina a quella di R, Bin,
La funzione arnrmnistrativa nel nuovo titolo 'V della Costituzione, op. cil.,
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questo momento in poi, a quelle gia attribuite. Lo strumento del
conferimento, secondo logica, non pud che essere ora la legge sta-
tale o regiomale, in conformita del nuovo regime delle competen-
ze legislative introdotto dall’art. 117 (90).

Per quanto concerne, poi, le funzioni «fondamentali» [di cui
all’art. 117, sccondo comma, lett. p)], di Comuni, Province ¢ Citta
metropolitane, tenuto conto del contesto letterale (la lett. p) cit. le
contempla accanto a «legislazione elettorale ¢ organi di governo») ¢
di quello materiale (inclusione della Jettera p) nelle materic ogget-
to di legislazione esclusiva statale), la riserva statale sembra con-
sistere nelle disposizioni-cardine volte a garantive la vita e l'orga-
nizzazione-base degli enti locali nel sistema, piuttosto che confi-
gurare un riferimento all’esercizio di concrete «funzioni ammini-
strativen; si tratta, insomma, della rilevante gquota della materia
wordinamento degli enti locali» rimasta nelle mani dello Stato, e
comungue anch'essa storicizzata nel sistema attraverso la disci-
plina del dlgs. n. 267/00 (cfr. in particolare la parte 1 intitolata
«Ordinamento istituzionales, per quanto di ragione) (91). In sif-
fatta materia, la riserva di Jegislazione statale appare logica ¢ de-
stinata a prevalere anche sull’autonomia statutaria, ora ricono-
sciuta agh enti locali da) ricordato art, 114 Cost,

5t delinea, cosi, un quadro nel quale, per le materie di perti-
nenza esclusiva dello Stato - in cui, data la loro natura, & riservata
a guest’ultimo anche la potestd regolamentare, salvo delega alle
Regiont: cfr. art, 117, sesto comma — ai fini del corrispondente
esercizio della potesth amministrativa ¢ della relativa ripartizione
non potra non tenersi conto della logica sottesa a tale riserva (92).
368, secondo cui le funzioni proprie sarebbero quelle attribuite dalia
legge dello Stato o da quella regionale, che possono essere «differenzia-
te» in base al principio di adeguatezza tra gli enti detlo stesso livello,
Contra (per l'opintone tendente a far coincidere la nozione di funzioni
spropries ¢ «fondamentalis), v. F. Przzer, op. loc. ult, cit.; A. Corracy, op.
loc. ult, ¢it.; L. CAMMELLL, op. loc. ull., cit.; S. MANGIAMELY, op. loc, ult. cit,

(90) i tal senso, B, CArAVITA, op, loe. ult. ¢it.; ma v, anche R, BN, op.
loe. ult. ¢it., secondo cui le funzioni conferite sono il visultato del whoto
ascendente» della sussidiarietd, ossia sono le funzioni ¢che per assicurar-
ne Uesercizio unitario (art. 118, prime comma) possono essere sotlratte
ai Comuni (cui in principio tutte le funzioni amministrative sono attyi-
buite) e collocate al livello piti alto.

(91) Sostiene tale tesi anche S. Civrmrese Marreveet, Lautonomia
istituzionale depli Enti locali dopo la vevisione del Titolo 'V, parte I1 della
Costituzione, Il caso dei controlli, in Le Regioni, n. 2.3, 2002, 461; nello
stesso senso, v. B, Caravir, op. ull. ¢it., 131; R, B, op. loc. ult. cit,

(92) Si pensi alle residue competenze delle amiministrazioni perife-
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Peraltro, al momento attuale ci si trova di fronte ad un siste-
ma nel quale (v. l.lgs. n. 112 del 1998) in molte materie
spettando alla Regione legiferare sia in via esclusiva che concor-
rente, esercita la propria competenza amministrativa lo Stato. In
ordine alle materie appartenenti alla prima categoria, sembra dil-
ticile negare che la Regione abbia la potestd di intervenire per
spostarle, Ma anche per quelle di competenza concorrente, pare
difficile immaginare che lo Stalo possa esercitare funzioni amimi-
nistrative in materie nelle quali si '
mentare, onde deve ritenersi che la Regione potrd trasferirle legi-
ferando nel rispetto dei

Si configura, cosi, per la Regione, nclle materie di propria
competenza legislativa, il ruolo di dominus del «conferimentos»
(recte: del trasferimento) delle funzioni amministrative (sia pure
col temperam
del disposto del penultimo comma dell'art. 117, che riserva alla
lcggt regionale la ratifica «delle intese della Regione con altre Re-
gieni per il migliore esercizie delle prepric funzioni anche con l'in-
dividuazione di organi comunis), ruolo che rende univoca anche
la lectio dell’art, 118, secondo comma, come norma che indivi-
dua nella »
sopra delineati (preesistenza di funzioni preprie degli enti sub-
regionali ¢ competenza legislativa statale). Come pure & innega-
bile che qualsivoglia iniziativa legislativa regionale non pud pre-
scindere dall'intervento del legislatore statale per il trasferimens
to di beni ¢ risorse umane ¢ finanziavie, mclupwwabzh per 'eser-
cizio delle funzioni trasferite.

Siffatte ricacute impongono una riflessione per quanto possi-
bile approfondlta sia pure per le limitate finalitd del presente la-
voro, inor dine ai principi utilizzati dal costituente per la ricostru-
zione del sistema autonomistico.

Se da un lato vi &, perla prima volta nella nostra Costituzione,
accanto al principio di sussidiarieti, un riferimento espresso ai
principi di differenziazione e adeguatezza, quali .canoni alla stre-
gua dei quali effettuare la devoluzione delle funzioni arurinistra-
tive ai Comuni, dall’altro non viene

P ST Ea—

riche dello Stato (in settori come quelli dell'Tnterno, del Tesoro, della
Giustizia, della Difesa ¢ dei Beni Culturali) da raccordare necessaria-
mente con le smministrazioni regionali e locali. Sul punto, ¢fn M, Cam-
MELLYL, Relazione, in G, Brrn-G, D MArTiv, Le autonomie territoriali: dal-
la riforma amodindstrativa alla riforma costituzionale, Atti del Convegno
tenutosi 2 Roma il 9 genpaio 2001, Milano, 2001, .
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g(,mlaz'm/di/’}‘tmrziazimzc debba interagire, sul piano applicativo,

~ col principio di sussidiarierd. l.adeguatezm delle funzioni devolu-
- te dal novellato art. 118 ai Comuni pud essere riguardata sia in
chiave centralistica (le funzioni non possono cssere in gran nu-
mero perché devono essere adeguate alla dimensione comunale:
ed allora il canone si a,on[_lé,um come limite alla sussidiarietd), sia
in chiave localistica (le funzioni attribuite ai Comuni devono es- -
sere quante pitt possibili, poiché I'adeguatezza va intesa come stru-
mento di attuazione della sussidiarietd).

Del pari il concetto di differenziazione pud essere inteso in va-
rio modo, in relazione sia alla dimensione dei comuni, sia al loro
topos (Nord, Centro, Sud & isole), sia al loro livello di sviluppo
c,c;cmmnu,o, di urbanmmmcmg perfino di informatizzazione.

A cid aggiungasi che resta invariato il sistema dei conflitti di
attribuzione che - secondo il testo dell'art. 134 — non include i
nuovi protagonisti istituzionali, ¢ ¢ioé gli entilocali, fra i sogget-
ti legittimati alla loro proposizione. La revisione costituzionale,
in altri termini, si arresta li proprio dove era necessario interve-
nire, in quanto nel nuovo quadro relazionale Stato-Regioni-Co-
muni, non viene apprestato alcuno strumento di tutela a dispo-
sizione di questi ultimi per le ipotesi di invasione delle proprie

sfere di competenza (amministrativa) da parte dello Stato ¢/o
delle Regioni (93). N¢, come detto, si chiarvisce, in termini ogget-
tivamente ricostruibili, in che cosa si sostanzi il pr mupLO di ade-
puatezza e di differenziazione, il cul statuto ontologico rimane ad
un pericoloso livello di indeterminatezza,

Sintomaticamente, vengono Hpmpmu dal costituente, senza
alcuna modifica, il criterio dell' «unitarietdr» di-esercizio della fun-
zione amministrativa — inteso come limite alla devoluzione in fa-
vore degli enti locali - gia presente nell’art. 3, secondo cormma, del
d.lgs. n. 112/98 cd ora introdotto nell'art. 118, primo comma, e
come ulteriore elemento di incertezza, il principio di «leale coope-
raziones, sia pure per l'esercizio dei potert sostitutivi del Governo
nei confronti di Regioni ed enti locali (art. 120, secondo comma).

Ne deriva un quadro istituzionale nel quale lo Stato e le Re-
gmm devono (¢ in molti casi possono) esercitare in proprio deter-
minate funzioni

(93) Tuttavia, nell'attuale quadro istituzionale deve ritenersi sussi-
stente, rispelto al passato, una pitt amupia possibilitd per Regiont ed enti
locali di impugnare dinanzi al giudice amministrativo, sotto U profilo
dela vielazione di legge, regolamenti ed atti amministrativi (generali ¢
non), lesivi della sfera di attribuzione loro costituzionalmente ricono-
sciuta in base ai novellati artt. 117 ¢ 118.
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to costituzionale dipende, in buona sostanza, dalla quantita e qua- -
lita delle competenze che lo Stato, ma soprattutto le Regioni, inten-
deranno effettivamente trasferire agli enti locali. Tanto che questi
ultimi potranno trovarsi non solo a rivendicare funzioni loro non
conferite, ma anche a rifiutarne altie loro attribuite, in entrambi i
casi in contrasto con quel principi di

nee adcguatc,.z/a. sanciti dal novellato art. 118 Cost. (94). Non solo,
ma | suddetti principi dovranno poi esserc letti in sintonia col pro-
filo finanziario del nuovo decentramento, nel senso che, ad csem-
pio, l'adeguatezza va intesa anche come c.lmpomblhm - da parte -
dell'ente locale ~ di adeguati mezzi finanziari per esplicazione
tutte le nuove funzioni amministrative loro attribuite (95).

Oggi, il nuovo testo dell’art. 119 della Costituzione ~ nel rico-
noscerc piena autonomia finanziaria a regioni ed enti locali - pre-
vede che le risorse economiche attribuite a tali autonomie con-
sentono «di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro at-
tribuire (96). Il tema, per la veritd, complesso ¢ denso di implica-
zioni, riguarda da vicino la questione della possibile strutturazio-
ne in termini di federalismao fiscale del sistema di finanza pubblica
italiana ¢ non pud essere utilmente affrontato in questa sede (97).

Per giunta, Vevoluzione del sistema verso moduli di decentra-
mento pitt ampio e verso il riconoscimento diffuso di forme di
autonomia (istituzionale ¢ non), nell’ottica dell’affermazione i

[ERAR— —

(94) In tal senso, v. G, D'AuriA, Funzioni antministrative ¢ qutonomia
finanziaria ¢ delle regioni ¢ degli enti locali, in ANV, Le modifiche al titolo
V della parte seconda della Costiruzione, in Foro it, 2001, 'V, 217-218,

(95) Il principio di copertura dei costi occorrenti per l'esercizio del-
le Funzioni devolute, peraltro, era espressamente contemplato all’art, 4,
terzo comma, lett. §), della . 59/97 come uno dei principi alla stregua dei
quali andava effettuato il conferimento delle [unzioni in queationc

(96) Le suddette risorse sono costituite da entrate proprie ¢ e da tri-
buti, da quote del gettito di tributi erariali riferibile al territorio di ¢ia-
scun ente ¢ dai trasferimenti statali a carico di un fondo perequativo
destinato ai territori con minore capacitd fiscale per abitante. Sul pun-
to, cfr. ancora G. D'AuriA, Funzioni amuninistrative e autonoriia finare-
ziaria ¢ delle regioni e degli enti locali, op. cit., 219-220.

(97) Sia consentito percid rinviare a E. BongLLy, Governo locale, op.
eit., al cap, X1, 99 ss. ed alle indicazioni bibliograliche ivi ¢contenute, Sul
punto, ac[clz,, G. PinNBLLA, Federalismo fiscale a peometria variabile, in 1
lavoro nelle pubbliche anmministrazioni, suppl. al fasc. 1, op. cit., 48; G,
DA CANANEA, Artonomie ¢ responsabilita nell'art. 119 dﬂlm Costituzio-
me, thidem, 66,
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uno spiceato pluralismo, ha prodotto conseguenze di non poco
momento anche rispetto alla rivisitazione del sistema dei controlli
amministrativi. Vattribuzione di una sempre maggiore autono-

- mia ai livelli di governo periferici (¢ cioe alle autonomie territo-
riali) efo agli enti privatizzati non pud non comportare un inde-
bolimento dei controlli esterni sulle attivita dei soggetti ricono- |
sciuti autonomi. Corrispondentemente, invece, si verifica un'ac-
centuazione dei controlli interni insieme con una consistente
metamorfosi degli obiettivi del controllo, dei criteri di valutazio-
ne ¢ delloggetto stesso della verifica, indirizzata sempre pit verso
la concreta gestione econornico-finanziaria. Prova ne sia che pro-
prio a seguito della revisione del titolo V della Costituzione & stato
climinato il controllo preventivo di legittimitd sugli atti ammini-
strativi degli enti locali, con l'abrogazione (simmotricamente a
quanto verificatosi per il controllo statuale di cui all'art. 125) del
vecchio articolo 130 della Costituzione, anche se tale 4l3rc‘>g¢uioru.
non contiene, in assoluto ¢ corne suo portato necessario, L'im POS-
sibilitd di introdurre nell’'ordinamento diverse e nuove forme di
verifica (98).

7. Sepue: sussidiarieta, adeguatezza e differenziazione come criteri-
guida inderogabili per il conferimento delle funzioni.

Alla luce delle considerazioni fin qui svolte, appare giusto il
rilicvo di chi ritiene che il punctum dolens di questa parte della
revisione sia costituito dalla insufficiente determinazione dei com-
piti ¢ei comuni nello svolgimento delle funzioni amministrative,
con la conseguenza che gli enti locali finiscono per essere prvati di
ogni ruolo in ordine alle scelte ampiamente discrezionali devolute
alla legge statale e regionale, in relazione alle competenze concere-

(98) In tal senso, cfr. G. D'AURIA, Appuitt sui controlli anmministrativi
dopo il nuove titolo V (parte seconda) della Costituzione, in Il lavoro nelle
pubbliche ammunistrazioni, suppl. al fasc. 1, op. cit., 100, il quale sostic-
ne con convincenti argomentaxzioni che dopo l'intervenuta abolizione
di ogni forma di controllo esterno intersoggettivo, non possono che vite-
nersi esistenti i controlli esterni ed interni di gestione, auspicando per la
nostra Corte dei conti un ruolo simile a quello dell'audu commission
inglese, Sulla tematica v. anche F. Muruont, I destino dell'ordinamento
degli enti loeali (e del velativo Testo unico) nel nuovo titolo V della Costitu-
zione, in Le Regioni, n. 2-3, 2002, 435; S. Crvitarese Marreucet, Lastono-
mia istituzionale e novmativa degli Enti locall dopo la revisione del Titolo
V, parte seconda della Costituzione. Ul caso del controlli, op. cit., 435 ss.
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tamente attribuite al livello di governo pilt vicino al cittadino (99). Del
pari, non si dimostra

tonomie locali previsto dal nuovo art. 123, ult. comma, Cost., dal
momento che, in una logica di reale autonomia e di applicazione
dei principi di differenziazione ¢ di adeguatezza alle amministrazio-
ni comunali, andava garantita la possibilita di assumere o meno
una certa funzione amministrativa, tenuto conto delle connesse ri-
cadute organizzative. Risulta evidente, a questo punto, che & rima-
sta assente nel testo di revisione una chiara opzione per un certo
sisterna amministrativo, non essendo stato configurato né un mo-
dello di amministrazione unica regionale-locale (libera da articola~
zioni decentrate dello Stato) alla maniera tedesca e (in qualche
modo) spagnola, né un «parallelismo razionalizzato» tipico del si-
stema francese, volto a privilegiare un'organizzazione decentrata
dello Stato centrale, sia pure sulla base cli principi condivisi dal-
'amministrazione locale (100). In una simile prospettiva la specifi-
cazione ermencutica dei principi di sussidiarietd-differenziazione-
adeguatezza appare un'operazione logicamente necessaria per f'at-
tuazione della riforma in sede legislativa.

Giova, in proposito, rimarcare ancora una volta che il processo
riformatore definito
ma della riforma costituzionale, dato vita ad un corpus organico di
norme, sostanzialmente contenuto nella L. n. 59/97 ¢ nel decreto
legislativo di attuazione n. 112/98.

Orbene, proprio la l. n. 59/97 — che all'art. 4, terzo comma, con-
tiene la specificazione di ben dieci principi fondamentali (ivi com-
preso quello di sussidiarieta), ritenuti dal legislatore imprescindibi-
li per Tallocazione delle funzioni amministrative
nuovo assetto delle autonomie - alla lettera g) indica il principio di
adeguatezza come un criterio da porre in relazione «all'idoneiti or-
ganizzativa dell’ amministrazione ricevente a garantive, anche in for-
ma associata con altri enti, lesercizio delle funzionis.

La stessa norma, alla lettera k), definisce il principio di diffe-
renziazione come criterio di considerazione delle diverse caratte-
ristiche anche associative, demografiche, territoriali e strutturali degli
enti riceventi.

E indubbio che in questa prospettiva i principi di differenzia-
zione e di adeguatezza finiscono per essere declinazioni del princi-
pio di sussidiarietc utilizzato come criterio non di mera ridistri-

(99) Cfr, in tal senso, M. CammeLry, Relazione, op. cit., 90. Lopinione &
condivisa anche da A, CeLorro, Funzioni ammiinistrative: ruolo da chiarire
per i Comuni, in Guida al Diritto, v, 33, 2001, Jl federalismo che verra, 2, X111,

(100) In tal senso, ofv. A, CeLotro, op. loc. ult. cit.
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buzione di funzioni «a cascata», bensi di corrispondenza. di que-
ste agli cffettivi interessi in gioce, al fine dell'individuazione del-
I'assctte ottimale di allocazione; con l'unica limitazione che si -
desume dallesigenza di unitarieta dell'esercizio della funzione
pubblica, che era gia predicata dall’art. 3, secondo comma, del
ddgs. n. 112/98 ¢ che ora & stata costituzionalizzata, assumendo
una valenza diversa rispetto al principio di «wesponsabilita ed uni-
cita dell’amuministrazione» definito dal ridetto art. 4, terzo com-
ma, come «attribuzione ad un unico soggetto delle funzioni e dei
compiti connessi, strumentali ¢ complementari» ¢ come «identifi-
cabilita in capo ad un unico soggetto della responsabilita di ciascun
servizio o attivita apvministrativa». In una simile prospettiva, dun-
que, i principi in parola, da un lato sussidiarietd/odeguatezzal/diffe-
renziazione ¢ dall’altro unitarietd, ancorché suscettibili di possibi-
le tensione, essendo predicati dalla stessa norma C(;)Sti‘tu;'...immic,
acquistano valore pregnante rispetto agli altri principi (che conti-
nuano ad essere) previsti dalla legge ordinaria.

Con la conseguenza che gli enti territoriali vedono ampliato
l'ambito d'incidenza dei loro poteri e ¢id non tanto sotto il profilo
ogpettivo (ad esempio aumento delle materic rimesse alla loro
competenza), quanto piuttosto sotto quello della nuova - in qual-
che misura rivoluzionzaria - modalita di riparto, fondata su di un
criterio pitt trasversale (101), cui deve accompagnarsi una pit dif-
fusa delegificazione.

Peraltro, su tutta la tematica del trasferimento delle funzioni
araministrative ex art. 118, non vengono particolari indicazioni dal
disegno di legge «La Loggia», dal momento che questultimo, al-
lart. 5 (102), primo comma, si limita in buona sostanza a riportare

(101) Q. ForLenza, Dopo dieet arnmi
una nuova flosofia, in Guida
prima lettura della riforma delle autonomie locali introdotta con la L. n.
256/1999, sottolinea proprio la circostanva che «il legislatore
affrontare in modo organico '
nownie locali». Concorda con guesta impostazione M,T, MoscariLLy, Ver-
so quale federalismo
ordine ad altro provvedimento (cioé la 1. n. 5997) wntroduce innovazio-
ni di grande importanza,
decentramento ¢ di concrete attribuzione di maggiori poteri a livello peri-
ferico, quanto piuttosto per laffermazione di un diverso modo
re L rapporti tra organi centrali e locali, nel senso di wn ruolo di residualité
dei primi
aspetto tipico ‘ .

(102) Per comodith del lettore si riportano qui @ primi tre commi
detla disposizione: « /. Lo Stato e le regioni, secondo le rispettive



496 Parte primea - Comributi al divieto ¢ ally scienza dellanuninisivazione

T

il disposto della norma c¢ostituzionale, mentre al secondo comma |

contiene un'utile cll:,posmom, transitoria, che lascia fermo il ripar-
to delle funzioni previsto dalle dlSpOSl/IOI]l vigenti, fino all’entra-
ta in vigore delle leggi statali ¢ regionali, volte a dare attuazione
alla riforma.

Che, invece, il trinomio in parola debba cssere la vera chiave
di volta ermeneutica per il trasferimento dclle funzioni nel senso
sopra indicato, & confermato dall’'investitura ufficiale ad esso con-
ferita dal menzionato accordo intercorso in data 30 maggio 2002
fra il Governo ¢ i l.-.lDPFCSLnldnfl di Regioni, Province e Comuni,
nella Conferenza unificata in ordine all'attuazione del titolo V,
accordo che al punto 1.1 riliadisce (sia pure apoditticamente) la
centralitd del principio di sussidiarietd coniugato per 'appunto
coi principi di d/)‘]cmnzlauom ed adeguaterza.

In definitiva, sia I'attribuzione ex art. 118, primo comma, clel-
Je generalitd delle funzioni amministrative agli enti locali sia la
costituzionalizzazione dei principi di adeguatezza ¢ differenziazio-
re, connessi a quello di sussidiarietd, dovrebbero funzionare come
veri ¢ propri criteri inderogabili per la lumshmonc regionale (e
statale) di conferimento ch tali funzioni ai Comum ex art, 118
Cost., secondo comma, conferimento che dovrebbe arrestarsi

tenze, provvedono a conferire le funzioni armministrative esercitale alla
data di entrata in vigore della presente legge, sulla base dei principi di
sussidiarietd, differenziazione e adeguatezza, attribuendo a province, cittd
metropolitane, regioni e Stalo soltanto quelle di cui occorra assicurare
lunitarietd di esercizio, per motivi di buon andamento, efficienza o effica-
cla dell'azione armministrativa ovvero per motivi funzionali o econonici o
per esigenze di programmazione o di omogeneild tervitoriale, tenendo con-
to delle attribuzioni degli enti di autonomia funzionale e favorendo, altre-
si, lo svolgimento di attivite anuministrative di interesse generale da parte
di associazioni o singoli cittadini, sulla base del principio di sussidiarietd.
Tutre le altre funzioni non diversamente attribuite spettano ai comuni. 2.
A decorrere della data di entrata in vigore della presente legge, lo Stato
avvia i trasferimento dei beni e delle visorse strumentali, finanziarie, umane
e organizzative necessarie per l'esercizio delle funzioni ¢ dei compiti previ-
sti dagli articoli 117 ¢ 118 della Costituzione. Allu gquantificazione e alla
ripartizione dei beni ¢ delle risorse si provvede mediante uno o piit decreti
del Presidente del Consiglio det ministri, previo accordo tra Governo, re-
gioni ed autonomie locali, da concludersi in sede di Conferenza urificata,
tenendo conto delle previsioni di spesa visultanti dal bilancio dello Stato
perlanno 2002. Si applicano, in quanto compatibili, gli articoli 3, 7, comne
mi 9, 10¢ 11, ed 8 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112, Gli schenu

di decreto sono trasmessi alla Commissione parlamentare per le questioni
regionali, per il parere da rendersi entro trenta giori dall'assegnazione;
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solo dinanzi ad esigenze (suppletive) di allocazione delle funzioni
al superiori livelli di governo, alla stregua degli interessi che tra-
scendono quelli pertinenti ai livelli inferiori. Tl che consentirebbe
di superare le distorsioni applicative verificatesi in passato nell'at-
tuazione della 1. n. 59/97 e sfociate (come acutamente segnalato),
nel depotenziamento dei principi di sussidiarietd, differenziazione
e adeguatezza, i quali, stando alla precedente esperienza, nel ol lgs,
n. 112/98 sono stati utilizzati dal legislatore (in una con ghi altri
principi indicati dall’avt. 11 L. n. 59/97) come generici eriteri per la
ripartizione delle competenze dall’alto secondo categorie gencerali
di enti locali (103), piuttosto che come strumenti di collocazione di
funzioni ¢ risorse a miswra delle reali cslgcn/(, delle comunita lo-
cali, Ed allora la vera, grande scommessa, in questa prospettiva,
rimane quella della realizzazione di un sisterma amministrativo re-
gionale, o meglio, di un modello amministrativo «sussidiario» su
seala regionale, in cui spetti alla Regione effettivamente assumere
il ruolo di ente politico esponenziale dell'intera cormunita regiona-
le nei confronti dello Stato (e della sua potesta legisl Ariva), llIO]O
che trova fondamento e garanzia, per gli aspetti sostanziali (e forse
anche processuali) (104), nell'art. 5 della Costituzione.

decorso tale termine il Governo puo emanare i decrett anche tn assenza di
tale parere. I trasferimento delle risorse avviene secondo le wmodalits, previ-
ster al punto 4, Titolo 1, dell' Accordo recante intesa interistituzionale tra
Stato, regiond ed enti locali firmato il 20 giugne 2002. A decorrere dall'an-
no successivo si provvede con la legge finanziaria di ciascun anno, Le
disposizioni di cul al presente comma trovano applicazione fino alla data
di entrata in vigore delle norme relative al nuovo sisterna finanziario in
attuazione dell'articolo 119 della Costituzione. 3. Fino alla data di entrata
in vigore det provvedimenti previsti dal presente articolo, le funzioni am-
ministrative continuano ad essere esercitate secondo le attribuzioni stabi-
lite dalle disposizioni vigentis,

(103) In tal senso, v. L. Anronmt, I regionalismo differenziato, Mila-
no, 2000, 44, il quale supporta tale eritica con dovizia di argomentazio-
ni ed ampi riferimenti bibliografici.

(104) Sosticne tale tesi, peraltro avvalorandola con puntuali riferi-
menti alla giurisprudenza della Corte costituzionale, R. BiN, La furzione
aruninistrativa nel nuovo titolo 'V della Costituzione, op. ¢it,, 376, rite-
nendo che gli enti locali potrebbero giovarsi del potere d’impugnativa
delle Regloni per godere di una parvenza di «statuto costituzionale» (vi-
conoscibile anche da parte ctoghstatuu XL‘(,_,!OH“!]I) cdiversamente opmanalo
(secondoT'A.Y le autonomie rimarrebbero prive di qualsiasi witela ai fini
do]l'impugl'l*\‘/iouc dinanzi alla Corte costituzionale, di eventuali leggi
statali invasive della loro competenza.






