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ENRICO BONEUJ 

IN TEMA DI ATTUAZIONE DEL NUOVO TITOLO V 

DELLA COSTITUZIONE: LA PROBLEMATICA 

REDISTRIBUZIONE DELLA FUNZIONE 

LEGISLATIVA ED AMMINISTRATIVA C') 

SOMMAHlO: 1, Inlrodw:Jol1(J .' dal dd.l. «Amato» III d.dl. (( La Loggin)), . .. 2. Fedem/j­
snw e sussidiarietà nell'll./OVO ordil1a/'1'wHto regimude alla luce ddla cOI'/'Ipam.­
zìone CO/"l. altri sisitnn,i costituz.iorwli europd. "",3. La dl/l"icile tmnshirm.e V(!rso 
la fèderaliuaz.ione de.ll(.lILmzi()rl(;.� leglsklliva. - 4 . .1h!·J.tativo di ricostruzicme dei 
Il!"n!!.i gen.cmli iI'uposti alla potestà kgisll/(l:va regiO/"1ale: tI"/. p(.lrticolare il lirnite 
(inlplicito) delri/'lleresse nCiZ.hmale. - 5. Segw�: ... e quello (esplicito) di cui 
all'art. il7, secondo CO/'l"l1na, letl. m): verso un wdfnl'e Htatc G'oge.':>llto?-- 6, Il 
nuOVO riparto della /ì .. ll"!z}O/'le mnministrativa eX art. J 18 Costo --7. Segue: S/..lS� 
sldiarietà, adeguMCz.z.a e diITeref/;:.ia'Z.ùme. cOr/'/.e·criteri"f.!,l./ida inderogabili P(;�I" il 
conjàinum.lo del/e tì./!"1.zhmi. 

t. Intmduziorw: dal d.tiJ "Amato» al d.d.l. "La Loggia». 

J� ormai acquisito all,,, coscienza collettiva del nostro paese 
chela revisione del titolo V della parte Il clelIa Costituzione abbilt 
dato vita alla riforma del fèderalisrno e della sussidiarie/et 

È singolare come termini comuni sia al diritto pubblico che 

C'f) II pn:.sc·�ntc studio c.ostitu.isce un'anticipaz.ione di un lavoro di 
(\:spiro più atnpio conce.rw.;:ntc la r.ipnrt.ll',·ionc della potestà .legi.sbtivo. e 
nrnn ... inistrat.iv;;t in Italia, dopo il recente processo difederalizzazioue (cul­
lnim\to nella revisione deltil.olo V, park H, della Costituzione) C le con" 
nC$$C in1plìcaz.ioni ern1encul:.ico�attuativ(�, nel quadro dell'Unione cur.'(}� 
pea cd in c0l11paI'uzione con altre esperienze.::: europee, Le tenu.l.t.ich(;� qui 
t!'allate sono state in p,'ecedenza da me affrontale (,,)lIO diversi profili) 
nei seguent.i 1avorì: S!aro regionale, féderalc1 Clnzi {<Sl,lssicliario)}?, in AA.VV. 
Sovrani{c\ rappresentarl.za, 

·
del"n.ocrazia. Rapporti ('rCl ordi11.(('l'nento conU,l­

"ilario e ordinl/.lne1'1ti /w z.lCJ1'ltl li , Napoli. 2000, 409-436; Principio di 
5;ussidiarietà! regio1'1ali.<"lno coopcl'ativo e ri{onl1C/ t.:lcl·vVelfàre; Cjua.le shl.tesi 
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alla filoso!'ia polit.i<:", come nppun1.o jàleralisnw c siissidiarietà, pos­
sano pre�entare una tale capaciti\ di cspam;ionc semantica, anche 
oltre il volwo dd kgisb tOl'e, 

v" qui ricnrcbto che: nella BUi.l stesu.n\ originale il progetto eLi 
revisione non conl.eneWl alcun riferimento (tranne che nel titolo) 
"distanze di n.alLll:'a lèderalista; men chc rneno esso conteneva ri1'e" . 
. rirncnti espliciti al principio di sussidiarietà (sia o.ri"7.ontale che 
verticale) e ciò per una prccisa scelta del Governo che propose a 
suo tcmpo (18 marm 1998) il d,d,l. costitUi!.ionalc (presentato da] 
Ministro Am"to), volto alla revisione cd intitobto "Ordinamento 
federale della Repubblù:a», poi sfociato nella l. cosl. 18 ottobre 200:1 
n, 3, Con p,\rticobre riFerimento al canone ddia supplenza, la rela­
zione al progetto, ldTrontmldo espre��amcnte la que�tiolle, prt:cisa­
va e he "il {(linCI della sussidiarietà mm risulta affìTmwtonei prIi.\"(ir/te 
disegno di legge, perché si è riternllO che esso, quanto alla sua confor­
l'I'wzione di principio, trovi la sua sede nella !l'Irte prhna della Costitu­
zio/1(>>>; il che eostituiva, pervero, un passo indietro non indiH()rente 
rispetto al progetto di ri forma della Bk,\merale, che, a.lmeno nella 
sua formulazione originaria, FaceVi;( della SLlssidiarielà un princi­
pio-c,\rd.ine, ck)stinato ad l\sSUD.lere un ruolo eentmle nei r"pporti 
fra isLituzioni e societ1\ e tra centro e periferia (l), 

possibile?, .in "1989,, ..... Hhl. dii: r?/Abbl. e scie/'lze poi., 2000, 5,,·50; Govemo 
locale, sl.lssldiarietà e fi:dm"Gl/isnw fìscale, lb.r.ino, 200 l; Principi costituzicnw­
li con/uni, sMssicliarietù e propor,}lmalità: esperienze eilropee 'I. cOI·/(hìl'/.lo, in 
11 diritto ()()stililziO/'wle <,onmn1' <europeo" n'ù1dpl li dh"ilti tbtidan'le/'/I(lii, a 
<cur'a cii Michde Scudi�)J'(), voI. primo, II tortH), Napoli, 200Z, 779 - 809. 

(I) Sembra utile ricordare '11.11 l'evoh.\lione dd progetto di revisione 
della seconde\ parte dclla Costil.u7,ione pn:disposto dalla Commissione 
bicameral" .isUtu\ta con L cost. n, 1/97, 1n un primo momenlo, sulla spin .. 
tu �oprattult<) de.lle forze politiche di matrkc cattolica, fu �'ppl'(lvato un 
testo che ri<:ot)osceva il principio sia in 8el1:;O orizzon tale ch!') vCI'tica1e, ed 
in .manìerl\ piultosto incisiva, dal momento che l'art. 56 prev<:deva l'ìnter" 
v�:nl() degli cmi locali ,o!tanlo allorché «le f�lI'l,.ioni /'IO/'! possono essere 
Cld('I�/.la/{lI'l'lCl'/te svolte dai l'rivClti clUadi/'li», Nd corso dci dib"lLito, tutta, 
via, i.1 testo venne t'OveschtlO e qualificò il l'appOrlo tn' cittadini cd autori, 
tà pubbliche in ter.rnini div�:rsi: le funljoni pubbl iche c()ntinUf\IlO �Id esse­
re gcn,:ralment0 uttribuite " Comuni, Province, Regio!)i e Stato, sia pure 
sulla base di criteri di sussidiariet1\ e nd rispetto "delle attività che posso­
/'10 essere svolte acleli�l(lUm!el1te c!all'iniz.ialiva aulOl'I<JI1UI dd cittadini", 

Fu propri() 11 seguito del f<,lIimento dell'ampio (eclambizioso) pro­
g,:uo dì riForma della COOlmi�,.iol1" bìc!lmentle (eho non superò l'esame 
dell' A\I'" parlamentare), che il governq D'Aloma ri t,mne di .ridi.mensio­
naresia gli al11biti che gLi strumenti d'.llltc:rvcnto $ul testo costituzionale 
�� di presentare il d,d,l. costituzionale intitolato «Ore/inCllne/·/to f(,dem"� 
della Rermbblic(l», 11 qmdc, unificato con ,�ltJ'c proposte pendenti e 



[impostazione origimu'la, poi, iO; stata solo in pmtc abbandona" 
ta dallegislatot'c nel successivo" tonncnlato it(�r pildamentil)'e (2) 
chc ha portato ad ttn'.lpprovazkmc Frettolosa c sc()orclinata ddla 
legge di ,revisionc, In effetti, nel testo definitivo si omettc ogni rife­
l'Ìmento al fedemli.,rno, rm:ntrc fa capolino il principio eli stlssidh\­
['ietà per ben tre volle: una pl'.Ìnw nell'ano U8. primo comma , in 
r<::1,,;>:ionc 4Ill'csercil.io clelia gencralitit delle funzioni amministrati­
ve, devol,ute (hllla nOITna alle <ìlltono,mic toca ,li (sussidiarictà verti­
cale); una seconda volta , ncll'lut. J 18, quarto comma, (x,)[m� criterio 
volto a favorire le iniziative dei cittadini, singoli c ;\ssociati in rcla. 
zione all' esercizio ddk� l'ul1;;:ioni amm inistr,\tiv(� dCJna ndale alle 
autonomie loc,di (e quindi [n,leso in s,mso orjzzontak); infine, 1'm't. 
.120, al secondo comma, predica il c;\I1one in Gl'dine all'e�el'c.izi() 
della potestA sost.Ì.tutiva del governo nei confi'onti di Regioni, Città 
metropolitane, Province e Comuni. 

Ma se questo è il punto di alTivo della revisione (rcxte: di 
un'evoluzIone che costituisce il retaggio, se non la FonnalizZ:;Izio" 
ne, di quel complesso processo riform<\torc clenomi.nato «fèderali., 
smo (l/l'lIninistrativo») (3) l' da chiedersi in quale rnisura oggi il 
--'''.--'<''-

J'ubricato col n. 4809 (atti Canlt;:,ra dd Deputati), terminava, dopo nU111(;;.' 
rose ruochficazioni, l'iler p�,\danlçntan.:: con l'approv.:Yl:Ìo:nc del Sen�llo, cui 
seguivano ill'dércndu,rn confcrrnativo de.l7 ottobre 2001 {=; la pronlu:lgazione 
dcII" L co,t. 18 ottobre 200 l. n. 3, 

(2) l'Cl' i. bvol"Ì preparatori, che G. RIZZONI, Ltl rifanna del sistenla 
clelle ai/tollonlie nella )([11 Legislcuura, in La Repubblica delle aL/fononlie. 
Regioni ed «riti loc{[li md nuovo tiwlo V, "cum di T Groppi cM. Olivelti. 
Torino, 2.00 l, 24 sS. 

(3) Sulla fonnula ere E, Bl",rrrNEI.,Ll, li fcdemlisl1lO almnil1istrativo, in 
l'Uri. pubbl,. 1997, n, 2, 15 ss,: nonché E. 'BALllON1, li (èderalis1'l'w Clrruni"i" 
strafivo: ovvero verso un pieno e ma!.uro <.Iutorionlisl'J'w tegiorlale e locale, 
in NHm)(� <.u ... ltorwnde, 19980,21 SS.; v. ancora, 0, CILlBnr:fo, Prindpi del 
r{�deraIL"'Fno cunrnin/slrati'vo e nuovi percor.Yi dell'ente locale, in l'un. pubbl., 
n. 3, .1998, 17 S$,; E. CUCCOJ)ORO, Il l'ederalisnlO Cl costituzione inva.l'iata, in 
NiloVCl l'asS, , 1999, 1683 5S.; G. PALCON, Sul fèdemlismo-regioncrlisrno, alla 
riCerC(l di W'l. sistem.(J. istituzionale il1. eCjuilibrio, io Dir; eccmO/nia, 1999) 
83 SS.; F. Plzzrrrn, Fer..lcralisrno, regÙ)1w!iS·1't1O e rifòrnw dello stato, con tre 
saggi di M, COMBA, J. Ltrnlf.I<, A, POGGI, ed. :;Iggiornnta :\131 ottobre 1998, 
'Torino, 1998, XVI-316; V. ONllJA, Quale federalislTIo per l'Buropa?, in Il 
Il�der(dism.o e hl. dem.ocraziCi europea) a cltn\ di G. Zagrebdsky, Rorrw., 
1994; C. Gru,n, Note 1'I'lil1ime 3u.1 ruolo dcU'Ar/'llninistraziol"" dell'interno 
nel quadro del feilimllis/'l'lO Cll'ltlni1'l,;stmtivo, in NUOVi! l'ass., 2000, 966. Sb 
consenti to rinviare anche ad E. BONELLl, Governo locale, sussidiari(�·tà e 
federalismo, Torino, 2001, 41 ss" ed iv; ampi riferimerJi:i bibliogn,fici, 
Cfr. da ultimo, anche A. PAJNO, L'attuazirme del fèdercrlisl'l'lo (i,mmi1'listrali­
VI), in Le R�giol'/i, Il. 4, 2001. 
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\10�tro nuovo ,\�setl:o istituzionale e�ibisc,l , con carattcre di e fI'e t·· 
tività, clementi di federalisl'I'lo (;! di. sussidiarietà. 

u\ ri�posta a tale qL\e�ito ,;lpparc tanto pill lIr'dLW �<) si tiene 
conto del fatto che urm riforma di così ampio rc�pin), qual'è quel­
la in t:samc, è stata «calata" nella second,\ partI:: ddb Costituzio­
ne, quasi che qucst'ultimacostitL\isse un corpus autonomo cblh\ 
prima, privo di collegamenti di sorta I:: in carenza eli un cli�l::gno 
unitario del costituente originario (4). . 

Nulla di meno veJ'O. È st,ltO invece correttamente evidl::nz.iato 
chc «o�ni Costituzione è un alto chenClsce con W'W SWI çoerenza; il 
pensare di sostituire w·w. parle signifìcativCl se1'tza (occare le altre è 
ìllusicme se questa parte si ispirà Cl prìncipi diversi da qw.dli delle 
resumli parti (così G.U. RfiSCIGNO, Nel/e audiz,imzi che la CrJ1'/linis­
S!OI'lC A/!izl'i Costltuziorwli del SelIClto ha 5VOllO: v. www.seJ1ato.it). 

Ma se è così, è funr di dubbio che il compito dell'interprete 
non può e non deve esaurirsi nelIa rilevazione di eventuali ccnsu­
l'C e/o contr<lddizioni tra le due parti della nostra Costituzione, 
bensì dl::ve consistere anche nel cèrcare i necessari raccordi e col·· 
kgamenti tra di esse. onde fornire un m inimo di inleq)['éta"ionc 
sistcrnatic" dcIIa riforma. Ciò soprattutto al fine eli consentire al 
legislatore di intervenire cOn cc.rlezza di riferirncnti e orientazm:ntì 
pcr dare attu<\zione all'incisivo e COl11plesso disegno ril.'orlT1<ltorc 
del titolo V, specie in ordine alle due: più rilevanti innovazioni, 
costituite (blb ripartizione della fUllzione legislativa fn\ St,\[O c 
Regioni e dal con(erirnetllO di tutte le funzioni <1.mministralive agli 
enti locali. 

Molte dcIi e questioni lasciate aperte dallcglslatore costituen­

te (5), che abbisognano di specificazione in sede attuativa, sono 

(4) Per considerazioni ,ul metodo segui lO pcr .r.Ìvisitare la nostn\ 
C:::nta fondanlcntnlc/ v. le interessanti con:).i(k�rn%ioni di F. CARINeI, Ch'Uf. 
rifonna rinUlsta orfatw, in Il lavoro nellepuhblicrw anuninistrazioni, sl.1ppL 
al fasc. 1 (Il NUOVO titolo V della CostiluZùlrw -" Stato/Regioni e dirillo del 
lavoro), 2002, 2, CorDe rirel�Ìll1enti di crll."<;Htcrc generale, .si rinvia a A,A. 
CElNATI, J,//, revisione costituziol"1t:ile ed il ricur5'o Cl procedure ,':,'traordhl(n-ù:� 
di riforma delle istituzioni, in AA.VV, Studi sulla riforma CoslUt1zhmale 
(ltil'lerati e lani per l'inno'Vazion�� cO$·tituzionale il'l Italia), Torino, 2001, 
'10 ss.; S. P. PANUNZIO, Le vie e le /,onne per l'il'll"lovazi01'lC costituzionale in 
ludia: procedure ordinarie di nwisione, procedure s/x.ci"li per le ri{anne 
costituzionali, percorsi (dlernativi, 75 SS') ibidern (con arnpi riferin1enti 
alla letteratura .il"U.nna e ,traniera). pcr un giudizio positivo slIlIa l'ifo.l'· 
ma nel �uo çornplesso, ch, A. CERRI, Alla ricerca di ragionevoli pr;"'cipi 
dell" ri!imua regiomlie, in Problerni del lèderalisrno, n. 5, 2001,206. 

(5) n rinvio alla legge, per l'attut\ziOlll: della riforma, è pl'e�cntc ':;spre:;­
sa.menle nell'art. .1 1 4, tc1'7.0 comma; nell'art. 1 17, quinto C non<) comma; 



state alfrontale rYlcclh\ntc il c.d. «progetto La Loggia» n:çante «Di­
sposizi(mi per l'adeguarnento dell'ordinCLl'nento della Repubblica alla 
legge costi/tizio/mie ./8 ottobre 2001/t . . 3», ora all'csM.11c clelIa Com­
missione .d'Fari costitùzionali del Senato (cl.d.l. n. 1545) (6). Que­
st'ultimo (V<lt'ato cbl Consiglio dci Minbtri il 14 giugno 2002), 1: 
quant() mai sintomatic.:o della dif[ico!tà di 1.lffl'ontan:, 8oprallutto 
in (,;arenza di disposizioni transitorie (7), tutti i nodi interpretativi 
della dlbnm\ e costitu.isce comunque un pi\ssaggio érucialc ver'so 
l'adeguamento del nostre) ordlnamel1to gluridico e costi.tuzÌc.male 
,dla revisione (8). In estnHl'la sintesi, la proposta si pl'coccup<\ di 
individuare i criteri per il conferilJ1ento della delega ,\1 Governo 
per la ricognizione dci principi fondamentali nelle materie <\ legi­
�.bzionc conton'cnte; di gat'a,l'ltire nellt1 transizione continuità alla 
legislazione in vigore ; di ehm: <\ttuazione ,lil'art. 11 8 Cost. in ma· 
leda di esercizio delle fLltlZìoni arnministn\tivc; cii dare avvio al 
lrasferimento elci beni e risorse strumentali finanziarie ed umane 
per .l'esercizio dcUt: funzioni attribuite «\1't. 119 Cost.). Per il tra­
sFerimento dcl.le risorse è previsto (art. 5, secondo (,;ornrna) un 
meccanismo am\.logo a quello della legge n. 59 dd 1997 c vengono 
,:sprcssarncnte richiamati come cOll1patibilì alcuni articoli de.1 
decreto legislativo n. 1. 1.2 del 1998, <\t.tuativo cklla citata legge n. 
59, Il disegno cii legge, Ìlwltre, prevede alcune integraz:ioni aUa 
legislaZione vigen te sulle attività dc.lJe Regioni in campo comuni­
tario e lntcJ.'m\ziotì<ìle, <\degu" al nuovo clctt.\to costHuzion,,1e le 
norme di procedura dd giudizi di legitt.imità costituziomlie, di�ci­
plina l 'autonomIa normativa (kgli enti 10c.\li, il poten: sostitutivo 
del Governo. Esso, .infine, prevede l'istItuz-ione dì un r.\ppreSen-

ndl'art. 119, ,,)(:ondo e ter:w cmm:nn; .ndl'art. 120, secondo cornrrm; HU\ 
(.\!lche nell'art. 1.18, secondo comma, che devolve il conferimento ddle 
f\.lIlZ.ioni al11mini�trative alla legge stat:�:dè c regionale. 

(6) N,;lla versi<)n,� consultata in data 27 settembre 2002 in 
www.senato . . it. 

(7) Sul p,mto, ch: V. GROPPI, /tI legge costitlldr)1'lale l'l. 3/200/ tra. al­
tlulziol'le e applicazione, in AA.VV., La Repubblicci. delle autOJU.l1nÙl, op. 
cit., Torino, 2001, 227 S$. 

(8) Come riconosce.la dottrina, • .in pUl'e con accenti critici: per i\.Itti, 
dI: M. LUCfAN1, l.e /'luove çOI'I'lpelenze legislative delle regioni Cl SIMuto 01'­
diJ.wrio. Pril'/le osservClz,ioJ7i sui principali l'lodi problel'llMici clella l. costo 
n. 3 del 2001, in ll la,lIoro 11elle pubbliche (/J'I'u'I'linistrazùmi, suppL al fasc . 
. 1, op. cit., 21; nonché ID., Fedemlisl'l'/O .in II governo Berlusconi tra pro­
messe e realtà, Roma-Bad, 2002, pClssh/'l, ti cura di F.F. 'l'ucc/;wi. Ch: anco­
n, A. D'ArfiNA, [,(1. dimci/(: tt'Cl/'lsiziOl'w. hl tema di alfl./C1zione della. l'ifbrmll 
del litolo V, in II! Regioni, n. 2-3, 2002, 316-317. 
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Qm\lche cHfferenza può coglicrsi sostanzialmente nella çoLto.­
cazione di alcune materie nell'ambito delle eompetenzc conCOI' 
rentI anziché eselusive, s(;nza tutt,\V.ia che hl cosa cOlllporti, nel 
caso dell'Italia, una maggion� cenlTalizzazione. 

Ovvi,tlnentc, dal confronto con la Germania si intuisce che 
le qualità de.lle competenze dci Ldnder (estese dall'art. 74 GG al 
diritto civile c penale, a]]'ordinamento giudiziario, all'ordine pub­
bLico, ccc.) corrisponde alla picna sovranità [·ieonosci\.lta origi­
nariamente agli Stati tedeschi (accomunati sin dall'800 da una 
concezione federale dello St" to foncbla sulb colbbon\zione dellc 
loro istituzioni) (18). Nell',\ltuale sistema, peral tro, il riparto della 
potestà legislativa, fra Bi.md e Uirzder, �i l'oncia su un concetto 
diverso di potestà legislativ::t (,CO'1'lCorrenfe)} (lconku.rrien(h� Gesetz­
gebung), la C:J.uale deve intendersi COIllC «coestest;L»/ ossja rimes­
sa, nelle materie i.ndicate dall'art. 74 GG, aU.,\ çompctenza piena 
dei Uiruler, fino li qu"nc!o non inlervc·ng'\ llIJ<1 legge del BUlI.d, in 
presenza dei presupposti legittimanti dell'art. 72 cpv. 2 (c,d. B,j'oJ'­
derlickeilslclausel o "clausola della necessarietà», çome configura­
ta dalla recente revisione del 1994) (19). Solo per detern1inate 

CALlFANO, l''lrlovaz'ione e cOl'lfòrrrlità 'nel sistenw regiofw.le SI){lg11olo, Mila­
no, 1998; J. BARNES, Il pritz cipio de subsidiarie

'
dad eri cl TracuI.do de 

Maastricht y Sii Ù'npacto sohre l��.s regiOflaS europçcl.S, in Riv. il, dii: pubbl. 
connm., 1994, 823 "'S.; AYA, LO$ problenws acnlales de anicul".riòn del 
Estrado autonò,.,.,ico, in Revista de Occidente, n. 229, 2000, 50 s,. Da ulli-
1110 adde S. GAMl3INO, Coslituz,iotlC ,-:,pagl'lola e dirillO cOrnU1'lilo.rzo: prin­
cipi slnltlumli e di ritti !,mdamenwli, in AA.VV., Il dirillo costituzionale 
cOl'mme europeo. Principi e diritti !oudanzentali, Il ClIn\ d.i M. Scudiero, 
voI. primo, II torno, Nllpoli, 2002, 567 .. 586. 

(18) Cfr: artt. 20"37, 72 e 93 GG.ln effetti, un importante contributo 
per lo sviluppo del federalismo va riconosciuto alla Legge Fondamonta" 
le (cf" ar t. 20 primo comma e art. 28 primo comma: «clausola di omoge­
neità,, ) . La Svizzera, pe ralt ro , precedette la Germania sulle tracce del 
«Federalisr» (1848); la Fe deraz ione del Nord clelia Gcnnania (1866) e la 
Costituzione di Bism<trk (1871) çostitu.i$cOllO,illskme alla Costitu:t.i()lle 
cii Weim<tr (l919),le tappe f<.lndilm0!llnli ddlo sviluppo dd10 Stato fede­
ralo tedesco, dOVQ le tendenze verso U1V> «Stato f'edeml<i Hl1itwio" (K. 
Besse) si espressero ç s.i esprimono in fo rma differenzi"t". In tal senso, 
ch: l'. HAI)ERLE, Germania, in AA.VV., Le Costituzioni dei Paesi della Co­
rmmltà Europea, op. cit., 138. 

(19) S u cui sia consentito rinvian� a E. BONEI..LI,Principi costituzio­
tw.li cornuni, sl-lssiclietrietà e propOI't.:ionalitù: esperiertze europee a COI7.{r01'lto, 
in AA.VV., 11 diritto costituzionale comz.me - Principi e diritti f'ondan-zenta­
li, op. cit., va]. primo, n tom o, 793-796. I pres1.1pposti legittimanti l'intcl" 
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matcrie (20), l'ari. 75 GG, sempl'c l1el rispetto dei medesimi pre­
supposti legittimanti eli cui all'art. 72 GG, conf'eriscc al Bzmd il 
potere di emanare lcggi .. comicc. 

La Costituzione spagnob, invece, dal 1978 pn�v,;dc urm sort,\ 
di devoluzione «in progress),· che non si basa su una competcnZç\ 
resid1.l<\!e delle entità sub-statali, ma 'iU due serie di competenze 
e'idusive, rispettivamente dello Stato e delle Comunitit alltono .. 
,m,e. NeU'arnbito della competenza statale 'iO no poi individuate al,· 
cune materie per le qual i lo Stato può porre soltanto la legislaciòn 
bàsiça, che dà luogo alle cOI'npetenr:ias çmnpal'lidas tra Stato c 
Con1unità autonorne (21 l. 

' 

Non va sottovalutato ehé il principio, 'ianeito dalI'art. 148, ul­
timo comma (rna v, anche artt. 150 c 151) della Costituzione spa­
gnola , rende possibile l'espansione, sempre in modo asimmctri,,· 
eo, delle competenze deIlc Cornunidades ftlle materie cii compe­
tenza statale, mcdiank modifica degli statl\ti. 

vento del Bune! SOLW ora cJnlln norn'li:.\ così dcfinìli: (,I,) crca�ione di Condi .. 
z.ioni di vita equiv;;de-nti dci territorio .federale! che t� COf:iU bcn di,v{'.:,r'sn 
dalla garnn:dn di cond.i7,ioni di vita unitarie di cui alb pn�c(:dcnt:(: [op· 
l11111az,ionc; b) unith giuridic ,:t nell'interesse globale dello Stat.o, dW.by 
sda apena chian.ltm>;)lc la possibilità di tra tta menti d,H",rcnti ,ki citta" 
cLini cb un Lcmd all',lltro, in considerazione della strul,l:urn fedcrak dello 
Stato () ddla possibile difTereJu.iazione di disdplim1 giuridica; c) unità 
,�çonornica nell'interesse globa le dello Stato, ch" s,'rnbw configurare piut­
tosto un Hmito /'legativo rispetto alla comp etem,n dei l."1'ldet', in relazio­
no aU'econolnìa èQmplcssiva della Federazi')n(�. Cfc <ul punto D.U, 
GALl,ETTA c D. KROGER, Giustiziabilità del principio di sussidiariellÌ J',ell'or­
dirlCU"runllo co,'-,'titul,i01'lClle tedesco e CONcetto di «rwC(�SSarielCl» al sensi del 
pJ'ÌJwlpio di pl'Oporzionalità tedesco e com,unit'/,tio, in Riv. il. dir. jJubbl. 
cormw,,, 1998, 922, che opportunamente interpn,tano, ut ilizzan do an­
che la giurisprudenza del 'lhbllnale Costituzionnj(, federale e r ichiam an do 
"Inpi riferimenti dottrinari, il con cet to di /Ui(:(!ssarielà-proporz'ionalilà 
ç()nJC L1na limitazion e generale all'intervento del potere pubblico anche 
nd C<ll1lpo dci diritti fondamentali. 5uHa t,m.\�\li(:" del la stessa D.U. 
GALl.fl1"1·A, .i veda Principio di proporziona.lità. e sù,c1acalo giuriscl'iz'ionqle 
l'wl ditilto (1,JJ'lJ'J'liI"listrativo, Milano, 1998, pClssim, . 

(20) Si tratta di: sta to g,iuddko d,'gli impiegati pubblici dei Uimlcr o 
di altri enti pubblici; l"eg(ljmn�nl(l�,i<)IH: ge nerale della stampa; protezio­
ne ddkt natura e del pae saggio; c1istdbuy.jonc ddle terre , gOVCl"l10 del 
H:I'I'itorio e delle risorse idriche; anag.mfe e doç\'Iln<�nti di rIconoscimen­
to; protl;)�i()lw dd patrimonio culturale. 

(21) CI'I: 1'''1'1. .149 Costituzione spagnob, i.I quale, t'l'a le mat erie in 
cu.i lo Stato può porre solo le «J'zonnas bàsicClSI>, contempla, in vista eli 
una orr!oget:wiz:O:lzione economica e so ciale dei cittadini, materie di .im-
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Principio, questo, in c(:rt,t rn.i.�1.tnt presente nclb recente revi­
sione italiana bddovc si introduce \Im\ sorta di autonomia a «geo­
rnetria variabib>, prevedendo (art. 116, terzo comma) che parti­
colari forme ,,: condizioni di autollomia possano essere ricono­
sciute dallc Regioni ordinarie nelle materie di eui ,tU'art. I J 7, ter­
zo comma Cost. (oggetto di legislm:ione concorrente), e in alcune 
materie indicate dal secondo comm,1 dello stesso articolo [di com­
petenza esclllsiva dello Stato: letto I) limit(ttarnente aU'organiz.z,a­
zione delb giustizia di paee, ti) e s)], attraverso un procedimento 
aggravato, consistente nella richiesta l'egiomde, nella consultaz.ionc 
dC)!:ìU enti locali, nel1'intesa"tra lo St"to e le Regioni interessate e 
nell"lpprovazione di quest6 ultime adott'II'1 con maggioranza as­
soh-lta d,I entrambe le Camere. Come si vede, �i tratta di uno stru .. 
mento assai poco duttile che perciò, in luog\) di trovare una qual· 
che forrml di allua:!ÌOl'!e, a tutt'oggi continua ad essere ignorato 
da.ì s()ggetti interesslItl. 

A ciò lIggiungasi che il lcgisblore statale, nell'esercizio delb 
funziol,le costituente, a costo di ere,,\J'(: unll sorta eli supel'fetazio,· 
ne revisionist ica (revisione della n:visione), si lIppresta ad esami· 
11m-e un nuovo cl,d.l. costit.uziom,le proposto dal Minist.ro PC!),' le 
riforme istituzionali, ora al.l'(:salm: della Commissione affari co" 
stituziql1ali del Senato col n. 1:187 (22), che, pure ad una somma­
ria lettura, richiederebbe probabilmente un raccordo proprio c;on 
la ric()J-data disposizione di cui .d]',trl. J 16, terzo comma çÌt. 

Ma, ragionando ancora dt� jL!re c1lmlìto, è fuori discussione che 
la revisione abbia avviat.o un sensibile pl'Ocesso di federali"zazio­
ne, superando il precedcnt.e ,\��etto regionale pcr "Im,:no tre ordi­
ni di ragioni: 

portanza fondamentale Sempre nd campo economico e soci,\Ie, come ì1 
credito, la pianificazione ddl'!lttività economica, la sanità, ill'egime giu" 
ridico delle amministrazioni pubbliche, la sicurezza soci!II,:, l',unbil)tlle, 
h\ st(\mpa, la radio e la television<::. Sul punto, cfl: G. ROSSI, A. 13T.lNEP[i'n'I, 
UI. Corl!p�te/'!za legislativa statale �sd/Jsiva in 1'/'!ateria di livelli csse1'lziali 
delle pr(ls/(/,z/ol'li conCerne/iIi i diritti civili e sociali, in Il lavoro nelle pub­
blidw arn/'nirlÌstrclziOI'Ii, S\lppl. al fase. L op, ciI.. 27-28, 

(22) Il progetto pr(�vedc di estendere hl competenza regionale da 
concorrente ael esdusiv,\ in alcune materie di gnmde rilìevo: «al assi­
Slel'!za e ol'ga/'liZZClzione sanitatia; b) ol'gcmizz.aziol'!e scolastica, gestiO/'le 
degli IstllLltl scolastici e eli tòrm,aZ,i01w; c) defÌliiz,iol1e della pllrt� dd pro­
grammi scolCistici e ((m'nativi di interesse specifico della Regione; cl) poli­

zia locale», Per qWHl.to riguarda la saniLtl, l'4mribuzione della riserva.le­
gislativa alle Regioni tul.tnv.i", non metterebbe in dubbio, secondo quan­
to sottolineato nella relazione introduttiva del disegno di legge, b t'c-
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a) il nuovo art:. 1 1 4  Cost. accomuna a.i fini della struttura co­
stitutiva della Repubblica tutti gli enti terri toriali e l'art:. 1 17, pri· 
mo comma, precis,1 che il legislatore statale e quello regiomt1e 
sono sullo stesso phlno, essendo assoggettati soltanto aU�1 C(l�ti­
tuziOlle, ai vincoli cicll'ordinamento cOnlunit,\l"Ìo cd agli o bblighi 
i ntcrmlzional:i; 

b) viene eliminato dal nuovo lesto (con la sosti tuzione clell" \l't. 
127 Cost . ) il con trollo dci Governo sulle leggi regi()nali (23), spes­
s() adoperato (;OJrle stn.\.lT\ento di ingerenza dell'esecutivo nelle 
o pzioni IegIslutive reglon:t1 i ;  

c) viene prevista una clausola eli eompetenz,1 legislativa gene­
nde «residuClle" in favore del legislatore regiomlle, clausola che è 
stat,' i rn rnedi,llarncnte in terpretata dalla Corte çostitl.\:(.Ìonale nel 
senso che essa i mpone non tanto ,da ricerca di LlVLO specifico titolo 
costiluzionalti di legittimazion.e dell'intervento regitmah�, quanto, al 
contrario, l 'indagine sull'esistenza cii l'is(!rve, esclusive o parziali di 
çompeten.za statéden (24). 

�pons"bilità dello St'1to per k, fissazione dei liwlli rninimi ed eswnziali 
e di tutela del cittadino, Quanto all'istruzione, l'imarrebbc compito del­
lo $ltlLo la definizione "ci n'atti (ondamenl:,Ùi del sistema, quali gli onli", 
ni di studio, gH :·;tandards di inscgnan1ento, le condizioni per il COflSC" 
g" i men lo e .b parificazione elci t i toli di studio. -

(23) ln tcma di wntrollo sulle leggi regionali, previsto clal vecchio 
V:sto dell'art. 1 27, cfr, P BARILE, f" CHEl.!, $. GRASSI, Istituzioni di diritto 
pubblico, Padova, .1998, 57 1 .  Sulla c.d. «c()'1versiol'l� del lùnile di l'n.erilo 
delle leggi rtgiorlati i/1. lhnite di h!gitlirnitlp� , sì rinv,b a S. BARTOLE, Le Re" 
giol'll, Bologna, 1 997, 2 1 6. Sul punto, v. (loche da ultimo, M. LUClANI, L., 
nuove compdcnze legislative delle Region.i il statuto ordinario. PrÙ'ne os­
selwlzioni sui principali "Iodi problematici della l. costo 3/2001, op. cii . ,  1 6. 

SC111b.rn condivisibile, invern, l'opinione tendente a criticare l'opl..i()� 
nc: del leg.islatore costituente, il quale, pur espungendo (ktl nuovo lesto 
ddb nOllTH;\ gli elenl(�.n ti di dìversificazi.one in ordine al ,ricorso dirello 
alla Corte costituziol",k da parto delle Regioni, disculibilrncnte ha optato 
TX�J.' ì l lllanlenimcnto (k�n<:t distinl,ione rigu.nrdo alnntcresse ;:1 ricorrere, in 
quanto ha riconosciuto �:lnO Stalo ]a faco'I t;\ dì irnpugnare ht legge regio" 
naIe per quals,bsi violazione della Costituzione, mentre la Regione pub 
proporre l'ilTlpugnativa solo a tutdt\ della propria sfc.nl dì COT:tlpctenza. In 
tal senso, V. R. ROMBoLl. l'rcmessa, in AA.VV., [,e nwdifiche al tilolo V della 
parte se"",.,da della Costituzione, in Foro it., 2001 ,V, 193, 

(24) In tali termini si esprirne la Corte costi tuzionale nella Senl:cnza 
2 6  giugno 2002 n. 282, cito Su t,,1c decisione, per un commento a prima 
lcttLU'«, dr. M .. OUVE'lTI, federalismo: si dlradal10 le Iwbi sull'attuClziou.e 
della rifbnna. in Guida al diritto, 2002, n. 3 3 ,  I l . 
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Viene, così, avvinto llll processo che, [lUI' non esaurendosi nel" 
la semplice adozione della revisione, tende a dme ;tl nostro siste" 
m<1 eostituz.ionale un as�ett(l fcdcrale·regionale, sufficientemente 
omologo a quello delle altre dm: nazioni qui prese in consick:ra­
zione (Germania e Spagna). 

Come pure non può essere messo in discussione che in tutti c 
tt'e i casi (ILalìa, Spagna e Germania) il pdncipÌo di sWisidiarìetà 
costituisca ormai uml sorta cii collante (25), ch" si cala ncgli ordi­
namenti (; che mppresenta la formula org,lrtizzato.ria che m(:gl io 
delle altre è in  grado di ornogenci1.zarl i (26). Esso, infatti, è :'<lnci­
j:O espressamente anche dall'art. ;; del Ibtlato di Am$lerdanJ, nel­
l'ambito deU'Unione eUl"opeh, la quale nelb �lIa attuale struttura­
zione, non dà affatto vi ta ad uml federazione, ma ct)r\figunl urla 
S()cla eli «sistema costituzionale senza Costi/tizio/w» (27). 

(25) Pcr un" léttul'a �ggiornat" dd princIpI<) i n  rd"zione aH.,' 
leluatiche lrattn\.c nel presente lavoro si l'invia ai seguenti k\vori, lutti in 
AA.vV. , Il diritto (;()Slituzioncde COi,.,U !'W et,tropeo, l'ri/-teip! e dirini fOI'lela­
l'HCH(oli, op, cit . •  V()l. secondo, n tonlO: L. CAPPUCCIO. J...,{;�(llc cooJh!rCll:ionc c 
sussidiai'ietà: aflè'l"/'nazio 1'le di w·t moddlo ,.tcl diritto Ìluerno " cOlltunila· 
l'io, 329 SS.; B. Dr, MARLA, 11 principio di sussidia/'ietà neil'ordil-Iamento 
costituzionale, 35 1  �s,; C. AMLlROSINO,. D;:/. (�'Via)) della �<,·ussidia.ridù p1"ocecli� 
mentale. Valorizzaziòne e ademwtezza ddla scelta Conferenza StalO/Regio .. 
ni nel nostro S'islerna) 379 $5.;-M,. DELLA ,MORTE . il riconoscllnento del pril1" 
cipio di sussidiw'ierà nel/a l""ge n, 59 dd / 997, 397 SS.; R. MANFRELL01TI, 
La sussidiarietà nella riformù'del titolo V della Costituzione.' dal dibattito 
politico alle soluzioni normalive. Riflessi sul sisleln(l delle f,mli, 42 1 SS.; 
A. SCIROCCQ! C011.cottctna, collaboraz.iòn.e {� stAssidiarietà con1.(� prhlc1pi re� 
golatori dei rapporti tra [hlione Europea, Stato (! Regioni. 11 caso delle 
,dstituzioni regionalhi itc:dia l1e C� spagnoh� , 453 ss,; F. PASTORE, Principio 
pluralista (� diritto (,.:ostit['lzional(� cornun.e europeo , 01). cit.,. voI. secondo. 
II tomo, 493 SS,; nonché ibidem, E. BONI'.tL.I, Prhlcipi costituzionali co­
nlani, sussidlarietù. c proporz,iorwlità. Esperie'N'l.e eurOl.?e!2 a confronto I op. 
r...�it. ! 778-809; v, anch(;� V BALùlNI, [-Cl SI.lSsidùu'ietà conte /;(va!orC1i (! COlrlC 
f<m'lwla orgmlizz,atoria; rif7essioni S!-l !-lI/a schlagwort dd cHritto /ntbblico, 
in AA.VV, l diritti suàali (l'a regìo/wlisnlO e pl'ospettive federali, a cura di 
L Chieffi, Példova, 1 999, 53-82, 

(26) Sull'ornogcneitil dogli ordinarnenti de'gli Stati mernl:,,'j dell'U.E. e 
sul principio di omogeneitù nell'ordinamento tedesco, cf" V. BAtDlNL, liuto .. , 
l'lornia costituzionale dei Uindm; pl"il1cipio di ornogeneità e pre11alel'lZ.Cl del 
diritto federale, ,in Il (.arillO costitu2Ìc/1'la[e cOrnune europeo Princl.jJ�· lond({.­
l/l.c/'lIali. op. cit .. voI. primo, II tomo, Napoli, 2002, 4 14 S5, <xl ivi ampi dferì­
menti di. dottrina c giuri'pr'udenza ciel Triblmab ç08Uluzionalc tedesco, 

(27) Così S, GOZI, Il gOV(et/w dell'Europa, Bologna, 2000, 1 7 ,  secondo 
il quale l'Unione dispone di un proprio orclinamen t.o giuridico, di prin-



In dTdU, nonostante il varo della Carta eli Ni""a (28), b ca­
renza di una costituzione CL1rOpe,1 (tuttora in via d i. formazione 

cipi costi luziona.li c ciel c.�o.sidddt<) acquis c.omunilario, ossia dclnn$ìc� 
me di nurme c1crìvantÌ cla dIsposizioni (ki Tmttati, dagli aui ddk, istitu .. 
zioni c')munItarìe e dalle decisioni delb Cone eli giustizia, Ovvhl!'nent,:, 
la tematica di tll] processo cosLÌtuente di livdlo comunitario, specie dopo 
il Tratt:,"o d i Nizza, oltre acl essere presente nell'agenda clelle istituzioni 
cot11unitar,{(: (:) (lcgli Stati mcnlbrì, è stato ogget.to dJ un an1pio dibattìto 
in tutta .In noslra dottrìna. C0l11C rinvii gener'nli cfr, A. AhlZON, .La costitu­
zione europe.(J C01I1é proble'/'}1{l/ln Riv. it. dir. !Ju.bbl. ci)I)'lUI'L , 2000.. 629 SS,;  
A. BAHnr.:.RA, Esiste U1UI. " costituzione europea)! ?,  i,n QU{ltl. cost . .. 2000.. 59 
ss,;  G .  p, C[!\URRO, Verso una costituZ,ione europea?, in Riv. dii: pubbl. sco 
poI. , 1 999, 43 $$,; G, BRONZINI, L, BOi'.Ji\I'M'l'H, 1), M,ORTELLARO, A. BUFI'ARDI, 
M. DOGf..JANT, Verso lAl'lO. costituzione europeu?', in, Qu(:�stione gi'Ustizia , 2000 .. 285 $O.;  ,T, RH. WEILER, A. D'ArENA, A. TIZ7.i\1'0, A.A. CERVA:Il, A. l'REDIERl, G. 
SrLVGSTfU, ,r: PrZZE'lTI. G, TESAURO. E R,WO.l../\ C; . . MORBlDELU, S ,  l)i\F.TOLE, G. 
r:URRARA, M, LUCIANl, S . .BU�;CEMI\, M, NHtlRI:�RA, Annuario, 1999 - La co.\'ti­
{uzione t'l ... ltOpea (atti del XIV Convegno auruwle: Perugia 7-8-9 ottobre 
/999), Padova, 2000; NI. MAS(:lA, A, PAP1SC/\, C, SECCHI, F. "PHAussnLLo, F, 
PASSl:':RELU, M. CONFALONlEIU, .F. ArnNA, G ,  OnSELLQ, L, SUBESTI\, S, ALOlSW, 
P. MADDALENA, D ,  PREDA, il processo cOSlituent(;.� l't!. Europa - Dalla. J"noncta 
[mica (tlla clttadinm1Z,a europea, J3nri, 2000. Sulla ten1atical adde, arlche 
l'interessante lavoro di C, AM.1HANTH, [Jtliofli sovronazionali e riurganizzaz;ione 
costituzionale dello Stato/ 'Ib.r.ino, 200 1 ,  passùn; M, SCUDmH.O, introduzione 
i n Il diritto costitu,;::,iorwle (:oni.iI1'U�, op, cil'l voI. prilno, :r torno, IX 50.; A, 
GlOVANNELLI, L'oriZZ,onte (.'o,';.'tiluzion(l.le europeo, ibidel'n , l ss, 

(28) P.i,�, sp(:çiJie"tamente, traltasi della nota Carta dei diritti foncla­
,mentali dQll'Unit.)nc Europea, soltoscrit:t:a nel corso dci vertice eli Nizza 
dcl 7 dic�mb!'(, 2000 (giù approvata con raccornancbzioni dal Parlamen­
to dell'V,E. il 14 novembre 2000), tuttora di incerta collocazione nel 
p<" norurnn dei Tratt:;llL Al progetto originario sono state approntate l1U­
moI'OS() modi fiche recependo.le linee-guida <�spn::ssc dal Parlamento nella 
propria approv.;\:!,ionc, sino a giungere al te�to esitato definit ìvan1cnte a 
Nizza, Nel corso del vertice, però, non " ,t�,to ",ffrontato il problema 
della « portata Il della C�H'la, rinviato alla conrC:�I'e:;nz.i:l .i.ntcrgovcrnativa pre" 
vista per il 2004, anno entro il quale dovrebbe esseno approntata da un'ap­
posita Convenzione tU};";\ vera e propria CostitUZ.lotH;). Con. riferimento al 
contenuto della Carla, prQcedendo per estrerrm sintesi, si ricorda che 
essa, dopo un class.ico \iprecunbo!o)) che fa più volte rne.n�k)nc dci «V(I.lon 
l'i comuni" ai popol.i europei, include >in linea di pl'inç.ipio i diritt.i çon .. 
lcrnplali dalla Dichiarazione Univers:" k sui diritti umani del 1 948 e quelli 
("l\lIKinli nella C('11Venzione europea P')!' 1<1 s,dv(iguardia dci diritti del­
l'uorno e delle libm'li:t fondamentali del 1 950, con l'aggiunta di a!cuni 
<<l'luovi cliri/li» coll'w rk:hiesto dal Parlamento eu!'op<x), Nell'elenco dci 
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da parte dell'app()�ita Convenzionc di  Laekt:n) (29) non ha con­
sentito la codificazione formale di veri (; propri principi com.uni ,  
per cui la loro emersionc s i  è verificata spont,lne<lmente sia nel­
l'ordinamento comunitario che nel diritto dei p>lcs.i. lDembri dd .. 
l'U.E. (30): ii che è puntualmente avvenuto ,lm:hc pd principio dI 
sussidiat'.ie tà. In quest'ultimo caso, il nucleo fondamen t,\k del 

diritti non si itCCenna ad alcuna disL.inr..ionc o gerarchizzazione tra i dì" 
ritti di pr'inlH (� di seconda generazione, definitivamente archiv.iati dalla 
Confercnz" di Vienna delle Nazion.i Unite del 1 993 sui diritti umani che 
ne ha dichiarato l'inscindibilità. Nella Carta, inoltre, i dir.i tti Sono rag­
gruppati in sci capitoli! conceroenti la dignitù! ,la libertà, ruguaglianza, 
la so.lid�\,dctà, la cittadinanza e b. giustizia. 'Un\tltin1o f)�:\rte contiene l(� 
disposizioni relative alla sfera di applicazione clelia Carta, che incluck, 
tra l'altro, UW\ clausola cd. di salvaguardia (art. 53), diretta a riconosce" 
re la prevnlenza della nonnnt.iva internaziona.le O na7...i()n�lle se più faV()R 
revole rispetto a quella prevista dalla. Carta. 

Sul punto, A. MANZELLA, P. MEl.OGRANI, E. PACIOTTI, S. RODOTÀ, Riscrivere 
i diritti iI'l Europa: la Carta dei diritti fòndamentali dd/'Unione europea , 
Bologna, 200 1 ;  G. BRONZINI, l diritti sociali Hell" costil<llicme europea, .in 
Der,.,. dir. , n. 1 , 2000, 9S ss.; F. MARCELL!, La Carta dd diritti !emclclInemali 
dell'Un.ione europea: 1HZ InIOVO approccio a lla cosfI'u zione C'omu /'litaria? ,  
i n  I Diritti dell'Uo/'l'lO, n. 1 "2 , 2000, 72 ss.; U. DE SIERVO, T:arnbigua reder." 

dOl'I� dd/Cl C'"rta dei dM/li Fmclame/1.tali dell'VI/ione el,/f('/xa , in Dir. pubbl., 
200 l ,  33 $S.; C. SALAZAR, I diritti sociali nella Carta dei diritli fondamemali 
dell'Unione europea: 011'/ <,viaggio al termine della notte » ?, .in AA.VV, (. 
eLlra di O.P. Ferrari, I dirlai (ondmnentali dopo la Cm'ta di NizZCI. Il crsli .. 

tuzionalismo dei diritti, Mibno, 200 1 ,  239 88. 
(29) Su cui sì esprime con accenti critic.i O. FERRARA, in Riv. eld In.(/.­

l'li(ilSlo, n. 3, 2002, 29 SS., "l'fermando che qud!') " uropea sarebbe una 
çostituzione pl'.iva dei due presupposti fond�lll'lcntali costituiti "clall'erner­
sione eli UI1 p9lere costituente cla1l'attivazi01'w m.assima della soggettività 
di un demos (dI(! cmche etimologiCa/nenie nulla ha a che vedere COI'l 
l'ethos) >> .  

(30) La tClTwtÌGa dc.i principi costituzIonali comuni emersi ndl' ore 
dinamcnto dell'Unione europea ha costituito oggetto di notevole appro­
fonclìnlcnto dn parte della dottr.ina pill recente: cfl: L. VIOLINI, F(,deralisfno, 
regùma.lismo e. s�/ssldiarielà conw prh�cipi orga/1iZZC/.livi fì.mdmnentali del 
cliritto costituzionale europeo , in Il diritto costit.lzimwle comune, op. cii. , 
V()1. primo, I t01110, 95; Il. Boscm ORLAN!)!NI, Principi costituzionaN di strut .. 
t/.lra e CONsiglio e/J,1'Opeo, ibidem, 1 65 88.;  R. CmlRClll, Le convenzioni 
«costituziol'/ali" nell'Unione Europea, OVVC<rO dell'utilità di /.lI') concetto, 
ibidem , 221  ,S.;  R. CRISTIANO, SiSlel'l'lQ. dei partiti politici e fbrma di gover­
no, ibidem , 279 S8.; C. AMlRANTI], Principio clw'/'Iocl'Cltico e organizzazione 
istituzionale dell'U1'Iiollli europea , ibidem, 323 SS. 
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cano!1<:, 8u�cettibile eli un'interpretazione abln\stanza uniforme 
nei  diversi ordinamenti,  consiste nel suo C;.lrattere rela,,jonale: fra 
entità .istituzionali c/o sodali di dimensioni diverse la cura degli 
in teressi deve essere rimessa, eli norma e di  prefercnz,\, .dla e nt i tà 
pit�\ piccola perché più vicina a colui che è port(llOre dell'interesse 
considerato. 

Naturalmente, un conto è intendere il detto principio in senso 
ori;,:zontalc come riferimento assiologico in ordine alIa legittima­
zionc) elci poteri pubblici ad intcrven.ire sulla sfera ddle libertà e dei 
dirìttì r.iconosciuti al singolo ecl alle fo.rmazioni socìnli (3:1), <lItl"C) 6 
.invece reccpirlo in senso vertic,)le come mera n10dalità dì articola .. 
"ione dei rapporti fra div�:rsi livelli terri toriali di governo (32). 

Nel diritto comunitario il canone della supplen,m, ,ICCOllO i n  
quest'ultima acce:!:ione, è stato proccdirnenlalizzato e serve, in 
buona sostanza, .\ giustificare !'intervento delle istitllzioni comu" 
ni larie suborclinando!o alla dimostrazione, da p'lrle. di queste ul· 

0 .1.)  Il rischio, ovviamente, è dw una s i mile lettura çompofti 
un'«apertura il'iCliscrh'ninala a processi di p" iwltiZCClzione » :  così p, RrnOLA, 
Il ptindpio di si/ssMiarietci e la fèmrw di 81",10 di democrazia phmliislica , 
in AA.vV., Sti/di sulla rifonn.a costilLizim'lcl.le. Torino, 21)O l ,  205, Nel lo 
stesso senso (critico) v, G, PIlI1l\AM, Revisicme costituzicma!e e prhlcipio 
di stlssidiarlettÌ: chw sflgurazioni, in Nuova rass" n, S, 1 997, 6 J  SS. 

(32) Opportunamente in rd,lzione alle due forme di $ussidiarietà p, 
RrnOLA, Il principio di sussidiarù!tà., op. cii., 195, evidenzifl dIO nel nostro 
ordinamento la sussidiar.\(,[ù vorticale, ri fel'it�, al rapp')('l() fra Stato ecl 
:1u to l1om ie tcrr.itoriali, ha gio(�:,\to t!o ruolo prevalente (,)s,endo stata 
accolta dalla L 11, 59 del 1997 e ,,\Odto dalla L cost. n, 3/200 l). mentre la 
$ussidiat'Ìctà orizzontale 1m vis,;u to un ltinerario pill tormentato, tale da 
non consentire in via gcmentle l'an'etramento dello Stnto e degli  enti 
pubblici dallo svolgimento cld çomp.iU, cui la libera inizialivn dei pl'ivati 
" dci gl'llppi è in grado di provvedere, In tale ultima açcaiooe (accolta 
onl od qua,-to comma del nuovo art. J 1 8  CosL), secondo l'op in ione del­
l'A. il princ ipio è regredito . a  ment cbuso]a di salvaguardi�\ delle autono­
rni(: sociali conct"ctandosi in un generico « itnpegl'lO�> dello St�lto c degli 
orui I:el'ritoriali a promuoverne o favorirne l'accesso allo svolgimenlo di 
cornpit..i di ri1cvanza sociale. 

Per ciò che:: att iene alla dimensione verticale dci principio, poi, espres­
sa ora dall'art, .1 .1 8, primo comma, è inclubbio che l'amplbrsi della sfera 
di a,ltonornia degli enti locali porta con sé il dono della competenza a 
regolamentare con [onte d iversa dalla legge statale (o che potrà essere la 
legg�) regionalel ìl regolarncnto cornunale e così via) le rrwtcric devol ute. 
In tal senso/ cJ:J: A, MOSCARINI, Sussidiarietù e liberlà eco/'lol'niche, in Dir. (!-
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time, m(;diant,� l'tltilizzazionc (corne chiari to dal protocollo n. 
30 <\dottaw ad Amsterda m in data 2 otLobre 1 997 e alIegato al 
Trattnto) (33) di indicator.i quantìtat.ivi e qualiti\tivi, che l'i\2.\onc 
comunitaria produrrebbe vanti\ggi rispetto all'azione degli stati 
membri. 

Tratt�\si, come si vede, di un'im postazione divers<\ da quella 
che caratterizza l'ordinamento tedesco - connotato da una sensi­
bile caratura fecleralisH\, che, oggi più che mai, esercita b propria 
influenza anche per la natura dell'au tonomia rieonoseiut,l ai L!:in­
cler - ,  nel quale, grazie ,\11a revisione dell'ottobre 1 994, ha trovato 
la SU(\ definizione ottimale il meccanismo di g,lram,j;\ circa la Sl1S­
sishmza dci presupposti necessari per l'intervento in supplenza, in 

soc. , 2000, 433 SS.; ID., Prit'lCipio di competenza e principio di sussidiarietIÌ 
quali criteri ordirwrol'i dd sistema delle fOl1ti, Roma, 2000, 1 9 6  ss. Sul 
punto, ed '''ìc he pCI' le irilcrazioni fra le duç forrrH� di �ussidiarietà alla 
luce dell'evolLlzionc Icgi$btivn de! nostro ordinamento interno, sia con" 
scnL.llo rinviare a E. BONULLI, Governo locale, op. cit'l 34 ss, 

(33) Su cui cfr: conpUus C. CAlTABRIGA. 1l 1'r01Qcollo sull 'applicazione 
dei prin.cipi di silssidiarletà e di pmporz,icma.lità, in AA, Vv., [l Trattato di 
Amsterdmn, a cura di A. Predieri (' A. Tizzano, Milano, 1 999, 1 07 SS, Si 
può vedere anche M, BARUCCO, Il ruolo del principio di sussidiarie/cl. nel 
sistema dell'Unione EIMopea, in Internet al sito bnp://www.gelso.unitn.it/ 
card-adm/Obil:cr Dictu m/bnrucc2.htm. In sintesi, riaff"nnando la v"li­
dità dei çdteri di cui all'art. 5 cit., .il Protocollo ha introdotto alcuni cri­
teri sulb base dei quali pro(;(:dere nlla valutazione delle condizioni Icgit­
ti .rnanti !'intervento i" supplenza cb parte della U.E., ossia: 1 )  la questio­
ne :in eS<;;ullC deve presentare aspetti tran�naz.ionalì, che l'n'l.lOne degli 
Stati membri nOn sal'ebbe .in grado di di,ciplinare esaurientemente; 2) 
.l'azione dci soli Stati membri potrebbe compromettere le prescrizioni 
del Trattato o gli interessi di altri Stati membri; 3) in vinù ddl'.interven­
lO con1unitarìo sarebbero raggiunti rfwggio.r.l vantaggi rispetto a quelli 
conseguibili con le azioni degli Stati membri. La Commissione dovreb­
be inoltre motivare le S I.le pr()pos ti; con riferi.mcnto <lI principio di 
suss.idiarieth c presc::ntarc una .relazione annuale al Consiglio europeo, 
al Par1an1t�nto europeo (: al Consiglio de lfUnione cìn.:a fapplicazionc 
dell·art. 5 del Trattat(). Al Consiglio spetterà h valu tazione della conEol'" 
",iti> delle proposte della COl11missior'" alle disposizioni dell·art. .5 cit., 
in formando il P<lrlamento sui moUvi in base ai  quali la proposta della 
Cntnn1issione ij ritenut;;.\ o rneno confanne a tali disposizionL In questo 
modo viene introdotto tlllche una specie di controllo preventivo suH'ap­
plicHzione dci principio di sus$,idiarictàr w::canto al già previsto c()nt{'(}l� 
lo successivo della Corte ndl'arnbito delle procedure nelle quali k com· 
petenze delle ist.ituz.ioni politiche vengono contestate (cfr: ar'lt. 230. 232 
e 241 del Trattato CE). 



P(l1"iI� prinUl � Contributi al dititto e alla sçiel'lza dell'mmnil1is(tt.lzione 465 

virtù delht mocl iJka degli artt. 72 e 93 della Legge Fondamentale c 
della conseguente giustiziabìlità deI princip io· (34). 

Indubbiamente, un po' più indietro rispetto a simili, r"l'finali 
teenicisrni co:;t:ituzional.i, vengono a trovars i sia l'HaUa, che solo 
recentemente è giunta alla coslituzionalizza7.ione del principio, 
che b Spagna, il cui model lo regiol1(lle (c.d. asirnmetrico) è con­
notalo da elementi di rilevante èompctitività, per non dire con Fl i t­
luaHtà e ehe non può dirsi, perciò, ehiaramentc i m p rontato al 
canone, <lnehe sc in esso possono riscontmrsi incisivi eknJenti di 
sLissidiarictà (35) . 

.3 .  La dif!ìci/" transiziorw vel;So la !i,demlizzazione della fiu12ìone le-
gislallva. 

.. 

TI proccs:;o di {llTlologH;donc de.Wordinamento itali<\tlO a quelli 
di stampo federale si  d i mostra tanto più evidente se si cOllsidera 
adeguat!\mente la matrice ideol()gico-culturale da cui era partito 
l'originario costituente. Quest'ul t.imo aveva impc)stalo la questio· 
ne dci mpporti tr<:l Stato e dttild ino, tra Stato cd ,:\utonomie loca­
li ,  nonché di quell i  attinen ti  al pluralismo seconclo ch iavi diverse 
- cd i n qualche C<lSO molto divet'genti da quelle del pr.incipio di 
slissicliarietà . .Del resto, urla proposta in senso vidno alla sussi­
dinrktà fu presentata all' Assemblea Costilucn te (Prì (lUi $otto-

(34) Per un ult<)!'Ìore approfondimento delle pl.'oblematiche inerenti 
t\ t"k revisione costitm:ionale si può vedere, volendo , E. BON1JLI..l, Pril'!ci­
pi (;()sliIUziol'!ali c(m!uni, sussidiariclà e pmpoyzionalilà: esperie1'lt,e euro­
pee il c(J/'l!rlmlo, op. ci t. , 793·796, 

(35) In realtà, .il l'egioru:\li$1.110 spagnolo mancu di un esprc.s$() rico­
IW$dmento del callone, pUI:' c,;sondo intriso di penetranti eJcmt;oti di 
sus.ddia·riclà, come il richhullO aUa ,o.lidal'icl1\ fra le Co rrwnidades 
aulol'lOl1'!C!S (cfr. art. 2 Costo spagnola); il principio dell'attivazione dal 
ba s,o del procl;Jsso autonom ist ico (cfr. (\l't. 1 43 CO;;L spagnoIu); la pro­
pensione a l11odul,il'e la dis tribuzione delle competenze tm Stato c 
O·)/'/·nmidades sulla base degli statuti autonomi .  In tal senso, si veda P. 
RW01.A, Il prù'lCipio di sussidùltierà e la /;m'nC! di Shuo di democrazia 
pluralisricC! , op. di., 2 3 1 ,  ed ivi ampi ril\:r.i menti bibliografici anche in 
lingun spagnola. Altra doUrina, però, pone l'acccntn sulle disfut)�. i ()ni 
genera to ne l l e d i namiche del m Nk,l lo  tcrri. torialc  s1l<1gnolo 
dall' �d/'wsisten.za di un sisterna di telazioni Ira il potere C(�1'ltrClle ed 'i pOlr:,1'i 
(J(.( temorni che slabiliscll lneccani.wni di collabomziOl'" Iwn conflittuak e 
che pennella /'OSNlOSi ddlo Stata ,.,dle COlnNldlà /luIOnOl'l'w e elì queste 
nello Stalo » (cosl E. GARC!A, Spagna, op. cit., 57 1 ), Le stO$$O perplessitll 
inYi .. :�ston(). ora 1;) rifornm dd titolo VI per la car\� .. )za eli' rnet;canism.ì di 
cornposìzìone prcvcntìva dei conl-litli t'n) Stato e J:(Jgione (o�$,ia della c.d. 
{{Cal'l'wra delle (lu tono1'nie»)), 



commissione) il 9 settembre 1 946, scnza trovm"e il conscnso ne­
cessario al suo accogliment.o (36). 1.:opzione cultunde - per non 
clIrc ideologica - fu tutt'altra: si accolse un modello di Stato a 
forte connotazione sociale (37), in cui il ruolo dell'istituzione sta·· 
tuale assumeva un'importanza fondamentale ai fini dell'assisten­
za nei cont'ronti dd cittad in i, il cui benessere doveva essere assi· 
curato in maniera tendenzialmente un iforme sull'intero territo­
rio nazionale (cf" art. 3 Cost.). Con la eons(�guenza che gli obietti­
vi redistributivi e di benesse)"e sociale propri del welfare Sia le com" 
portavano natumlmcnte l'espansione del le funzioni pubbliche e, 
in ultima analisi, una consistente centralizzazione delle funzioni 
legislative ed amministrative. 

1.:cvoluz.ione succcssiva del sistcma, çoerente con �.iffatta im� 
postazione, è stala qucJla dell'attuazione ndla costi tuzione male·· 
dale di un modello di  regionalismo improntato alla "'eale coope" 
mzione» Il"a Sta to e Reg.ionc (38), con gli enti  locaLi rcleg<lti in un 
ruolo marginale (39), pure nel quadro dei valod d isegnato dal·· 
l'art. 5 COSI:. (40). 

(36) È il  noto ordine del gIorno Dossetti (;he si può leggere , in P. 
POl\fBENI, ILl Costituente) Bologna) 1 995 .. 110. 

(37) Condivide qu(:sta affermazione G. ARMANI, l.a Costituzione iiCI·· 
liana, Milano, 1988, '7"7, secondo cui «la Costituziol'W del 1948 vuoI disci� 
plinare nel n'lOdo più dettagliato possihile il vasto ca/npo dei dirilti dei 
duadi'n(. accostmu:Lo ai tradizionali diritti di libcrlù di derivazJone S(!IlC� 
ce,.aes;ca i più nuovi diritti sociali (sul rrwdello della costituzJone /(!de�)'ca 
di WeÌlnar del 1 9 1 9)>> ,  

(38) V. S ,  BAiUOI..F" Coope·razione li c0l11petizio1'l(; rra enti tàritoriali 
neglì Stati fèderali e l'cgionali, con specìale riguardo al caso ilalia l'lo, i n  
Regio/'wlis/'}lO, Federc,zisrl'lo. Wclrare State, Milano, 1997, 235 SS.; F. R1MOl.l, 
11 principio di cooperaziO/'le ti'CI Stato e Regioni nella giurisprudenza della 
Corte costituzionale: rifk�si(J/'li su una prospettiva, in Dii: e soc., 1 988, 
363 ss.; p, CARROZZA, Ptincipio di collabo/'azio/1e e sistema delle garcmzie 
procedur(l!i (la via ilalicma al regiol'lalisrrw cooperativo), in Le 1<egio/1i , 
1 989, 473 SS. 

(39) Per giungere alla r11'0r111<\ delle autonomie locali, hl cui discìpli­
n'I fondamentale d�,I1iva a vetus ti testi unici (r.d.  4 febbraio 1 9 1 5  n, 1 48 
,) 3 marzo 1 934 n. 1 48), s i  dovette attendere la I. 8 giugno 1 990 n. 1 42 ,  
«approvata dopo u n  processo di elaborazir)l'1e che [ic,f eh/ rata, Clmpi�z�.a 
di clibattito, atte/'!zio/1e degli operalo·ri nell'irnpeg/1o progettuale, nella CUIIU" 
fa istituzionale "" /10n pare CiI'ct(l precedenti nella sloria rel'ubblicCl1'lCl»,  
L. VANDtiLl.l, Ordil'lll.me/1to delle aUlr)/'1omie locali, Rimini, 199 1 ,  33. In 
f�t\.i, solo con tale riforma si è verifk«lo, nel noslro ordirmmento, l'effetti­
vo rkolwscimento dell'autonomia stC/.tu./Clria e regolCl1'/'lentare degli c:o.ll, 

(40) Sull'.wt. 5 della Costituzione si vedn!1o, como prime ìndìca;tionÌ 
c anche per u\ l:cl'iore bibliognlfia, C, ESl'osrro, Autonomie locali e de" 



:Una d�cìsa c ch iara connotazione manca, Invece, ncll'ultirmt 
rcvi�i()ne costituzionale, dal momento che la ril'onm\ del titolo V 
non dà vita ,Id un modello fecl<:mtle ncttmncnte prcfigurato bensì 
ad un sistema suseettib.i1e cii letturE: difFerenti sia per 1<;: clauso le 
che esSO contiene, si.\ per ciò che omette di disc.:iplinare. Ne 
dLla u.n quadro in cui al prececknt(;� modello di tipo «cooperativo» 
non succede necessariamente uno di t ipo «competitivo» (tendcnte 
a favorire rappropriazIone dì competenza da parte delle <�ut()no­
mie) ovvero di t ipo «sussidiario » ,  ossia ta le da richiedere in pre­
senz:,\ di dete.rminate condizionì l'esercizio di t ipo sostitutivo ckl­
le funzioni dell'ente di l ivello s1.1p(;)r1ore, presu ppo nendo per6 
mù\r(;)a più o meno estesa eH contitolarità, anch,� tnrsversalc, di 
competenze tra i diversi l ivel l i  di governo. Col rischio che J'intcr­
pr(;)te potrebbe esser,: c()strctto a riconoscer'c un'elasticità presso­
çhè i l l imitata alle nuove c1mlsole, p iLI che 111ai suscettìbili d i  esse­
re t i rate nella fase attLmtiva in una dìrczi (.H\c o nell'altra, a secon­
da delle \Tlaggion,nze politiçhe presenti nel nostm paese , facendo 
degrack\1-c, i n  defin i t iva, la  fon te costituzionale a lìvello di ver·" e 
propri,\ kgge ordinaria ("I l).  

Né valgono ,\ superare: le perplessi t�r, sopra espresse, i primi 
passi che lutti gli en ti interessati stanno muovendo verso l'attua .. 
zionc della revbione in di conferen:w uni Ficata fra Governo (� 
n\ppresentan ti dì Region i ,  Province, Comuni. Nel l'accordo del 30 
nlaggìo 2001 t,d ì soggetti si  l'ichl<ll11at'lo genericamenle al rispetto 
del principio d ì  «unità ed indivisibilità ddla RqmbblicC!» e l1(m 
manc,mo, perb, di richiamare proprio quel principio eli "Iealr, col-

cenll'i/rmWo a 11'll'ninistralivr) ,wl/'art. 5 della .CosIÌlu,ione, .in La Costilu­
z [(me ita liana. Saggi, Padova, 1 954;  G .  VOL!'I" Autono m ia locale e 
gan:l.1uis'/''1'lo I M.ilano) 1 975; F. Pl7..Z1rtn, 11 sistenw ç()sfi.tl,lZ.iolude delle Cluto­
lzomie locali, Mil,;mo, 1 983; n, BALlJONI, (;, PAS1'OI<I, li govemo regionale e 
locai�, in AA.VV., MCl/'luate di diritto pubblico, !\ cura cH G. Amato A. 
Barbe!'«, Bologna, 1 994, G. BEI':n, ArI. 5, in Comnl.enlario ·del/a Co­
stituzi<me, a cunl di G. Bral)(:", vo1. l, Bologna, 1975, 277 (: 286. 

(4 1 )  La dollri.l\tl più attenta a tale problcmatica. ?tllalizzandn alcune 
modificazioni in trodotte nd nostro ordinamento d:llb legge ol'dinal"ia 
(v. ad ()$cmpio la riforma elettomle, la l'.ifonn,, della p.a. e la cn:az ione eli 
autorità inelipencknti) nonch0 dalle fonti (;omunitarie (v. ad esempio b 
conforrn:.w,iot)e al princ ipio di sussidiarie!1l), è giunt'l alla conclusione 
che anche «fi)lHi matàialtnenle c()stituzic>lwli" possono far recedere i l  
Car!lltere ddlu r:igidittt cosri tuzion"k in lal senso, cfr, S. LABRIOLA, Costio 
luzimle lnaleriale e trclI1si<./oue, in AA.VV., [.LI COSlituZ.iOM nulteriale (pt)/'o 
corsi culrurali c alwolità eli l,m 'idea), a cura di A. Catalani (: S. Labriola, 
M ilano, 2001. , 264 SS. 
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laborazione» (eSpn1SS0 ora nell'm't. 1 20,  secondo comma Cost.), 
come !'ondan1entale l'ego]" di comportamento: tali criteri, pertan­
to, conservano integralmente la loro valcn7.a ermeneutica, e con­
sentono di dare atttiazione, nella lin".' dell" continuità, alla corrl­
petenza legislativa esclusiva dello Stato e a quella n;siduale (esclu­
siva) delle Regioni, .in carenzçl di istituti d.ì raffreddamento comc 
ad ç.sempio la camera delle autonomie, 

Peraltro, l'art. 1 ,  qua.rto comma, deI disegno di legge n.  1 545, 
nel prevedere la delega al Governo per l'em;lnazione di uno o più 
dee reti. legi slativi diretti ad individu<lre e coordinare i principi fon­

damcnt<ll.i vigenti nell'ordinamento nelle materie oggetto d i  legi­
slazione concorrente (a1't./1 1 7, ter7.0 comma Cost.), indica quali 
criteri-guida quell i della «cOInpletezza, adeguatezza, chiarezza, pro­
por,:icmalità cd olnogeneiteL> ,  pn;vedenclo, come unica possibi l i tà 
di eoopenlzionc, In sottopos izione degli schemi dc; decreti al pa­
rere della conferenza Stato-Regioni (art. l ,  quarto comma ciL), 

Onl, a parte ; dubbi di costituzionalità che un meccç\nisrno 

siffatto ingenenl, in ordine all'adozione della tecnka della delega­
zion(; legislativa senza l'esatta inclividuazionc di un oggetto pre­
clcterl1.l i nato (42)., non può non suscitare perplessità la mancata 
indicazione, tra i criteri-guida della cleleg", di princ ipi come quel­
li di sussidiarie/cl e leale cooperazione, 

Inoltre, la stessa l'revisione di decreti delegati-contellitore (sul 
modeUo dci testi unici) diretti a rimettere alb competenza del 
Govemo (43) l'.inclividl.ltlzione eli principi fondamentali l i m i tativi 
della legislazione regionale concorrente, anche $e scmbw obbedi­
re ad esigenze di certezza ecl unità nella legiSb.zione statale, costi­
tuisce uno stnuDento in contrasto col nuovo equilibrio autoTlomi-

(42) l dubbi di costituzionalità sono condiv.isi d" M. Ouv!C'rl'l, Nel­
l'attuazione del federalismo l" strada è ancora in salita, in G�licla al dirillo, 
n. 19, 2002, I l ,  nonché da A. I)' ArENA, lt! difficile tr(l1'!sizicm�, In tema cii 
atWclziol'W della rifomw dd titolo V, op. cit., 3 .1 6, il quale parb di «aberrante 
ipotilsi clelia delega legislariva ;'1 rl'lClteria di pI'ineipi fOl'ldarMl'ltaU" . 

(43) Il tema qui solo sfiorato meriterebbe ben nltl'o approfondimen­
to. Sulle problematiche sollevate dall'utiliu.<1zìone ddlo strumento del­
la delega legislativa per l't\ltuaziom: delle politiche di riforma sì rinvia 
alle acute consiclen\7..ioni svo.lte (con l\mpi riferimenti b.ìbliogl'llfid c giu­
rispl'udem.ial i) da S. Sl)\IANO, Politiche delle rifèmne e ter/siorti nel mode!. 
lo della clelega<.iol·lc legislativa, in AA.VV. , l rapporti tra l'ar/arnerlto e Go­
verno illtraverso le f'orzli del cliritto, a CUl'a di V. Cocozzn e S, StaimlO, 
Torino, 200 1 ,  578 os. Corne riferirncnti di C,!('(\ttere generale sul (em,l 
ddla deleg"7..ìone legislativa d): A.A. CBRVA'I1, voce Legge di delegaziol'le e 
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sLico disegnato dal costituente e finisce col v<llliGcare quel proccs .. 
so di federalizzazione della potestà legisl,\tiva che solo um\ l'iSOli" 
V,t eli legge intcs,;\ in senso formale può garantire (44). 

Pervero, la presenza nel nostro ol'dimtrliento della potestà con­
corrente non i':: una novit1t, essendo essa già prevista in  preceden­
:Ut: non sembra, quindi, che sussistano molti dubbi in ordine alla 
portata del c(lfIfinc entm cui deve attuarsi la lcgislazlo.m� concor'- . 

t'ente deLle :Regjolli, oSS.ia qLlello dei princip i f'ond<tl11cntali, così 
comc risultanti cktlle leggi statal i. 'l<::nl.lto conto, però, della posi" 
z.ione delle Regioni nel nuovo ,tssetto costituzionale, i':: intuitivtl 
che per pri:ncipi fondament .• ,U non pOSSOl1.(.) che intendersi quell i 
definiti espre�samente da léggi statali e non deducibili in  via cl'in­
terpretazione dalla legislazione. CO.n la cons,;guenza che, in dif'et .. 
to di un'espressa interposiz..ione di norme-pt'incipio, le disposizio­
ni contCl.wte in norn"e statali dovrebbero dimostrarsi cedevol i ri­
spetto aUe leggi regional i (45). 

Tuttavia, nel1a transizione al nuovo ordinamento, si  è posto H 
problerna se le Regioni possano esercitare o meno la loro potestà 
concorrente, in e,trenza della prefissa7.ionc dd. principi. 

La soluzione che sembra più convincente è quella eli consenti­
re Inedia tempore l 'eserciz io (klL> potestà legislativa concon:cnte, 
sulla base dei principi fondamentali ricavllbili  dalla Jegislazion(� 

legge delegata, in Ene. clb:, XXIU. Milano, .1 973, 950; V. ANmOl.lNI, Allivi­
là legisùaiva del governo e giustizia costituzionalel in Riv. dir. cosr" 1 9961 
233 !:>$, 

(44) La t" s; governativa, peraltro. è sostenut" in dOl.ldn" da B .  
CIIRAVITA, lA C'oslituzione dopo la riformCi. dtl 1ltalo '(,; Torino, 2002, 9 1 .  In 
senso oppoSlil. cf" D·ATENA. op. lac. u/l. cii. , il q\.t" le riti"n" . sun" base 
dclrnrt. 1 1 /  Se'condo COlT\.111.['\ 1 .L cost. n. 3/0 1 1  che la n1ateria Si�l coperta 
da riserva di asscI11blea, in (P,.I;':ll1to la nOrrna include la legge�c()i.'l1ke tra 
gli atti !)11 cui deve essere obbJi gator.iarnente con$u,l t�lta la Cornrnissione 
par.1arnentare sullc questioni reg ionali integrata ni sensi del prirlìo C0111-
111a, precisando chc) qualora h\ COlTIlTllSsione rercn�ntc non s,i �ia ade­
guala ;;-d parere espresso daHa prin1::l, sulle corr.ispo,ndcnti parti del pro­
gelta di .legge l'asscnìblea deHbcr:,l o. 111agg.iO,l'anza assoluta dei suoi C.Olì1-
ponenti. Sul.la terrultical più in generale, v, anche S. LAHRIOLA, Prhni spunti 
il'lterprelativi dell'urdinmnento della. CO/"}'/.II/.iSS':OJ1C parlarnenttlre per le que� 
5/iol'li regionali dopo la I. cosI. n. 3/200/ . in Quad. regionali, 2002, 923 ss. 

(45) In tal senso} cCc G. ROLLA, R.elazioni Ira ordinarnmui e sisfetna 
delle (ionti. Considerazioni alla luce della legge costituzionale 1'1. 3/200/, 
op. ciI. , 337; v. ��ochc B, CI\f{AV{TA) La Costituzione dopo la rifortna del 
7ìtolo ì\ op. cii . .  76-79. 
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statale i n  vigore (46). È questa, del resto, la tesi sposata dalla COI'" 
te costi tuzionale In una prima, recentissima sentenza (47) su que­
stioni inerenti all'attl.w:>:Ìone del t i tolo V, h\<Jdove in un abita dic­
IUl1'1 (senza fornire una particolare motivazione), ma nella sc.l<\ 
ddJa propria consolidata giurisprudenza (48), ha affermato che 
proprio nella fase di trans izione verso il  nuovo riparto delk com­
petenze, "la legìslaziofte regi01wlt, concorrente dovrà svolgersi nel 
rispetto dei principi fi:mdeunentali cornwK/lte riSl.dlanli dalla legisla­
zicme siatale già irl l'igore» .  Nel.ia stessa d i rezione si muove ìl ricore 
dato progetto "La Lòggia» ,  iI quale, all'art. I ,  te l'm comma, affere 
ma il principio che la legisbzione concon:ente dcbb,,\ svolgersi, 
nel le more della speci fbl ind ivic!uazione con legge statale elci pri 11-
cipi  fondamentali <mdl'ambito dei principi fbndwllentali quali de-
swnibili dalle leggi vigenti clello Stato » .  . 

È ovvio che LImi volta "a regime» il sistema dovrà trov,�re i n  se 
stesso LI punto di eqLlil ibdo tra normativa di  principio c normati­
va di  altuazione, essendo ad t:s<:mpio precluso, oramai, allo Stato 
di porn: nell'ambito della legislazione concoITenl;t:, qualsivogl ia 
nOI"IJ1<lzionc ,li dettagl Ì() (49), che sarebbe da considerarsi invasi­
va nelht sfera di attribLlz.ionc regionale e {;()ntl-�l$t�\ntc col princi­
p io dì sussicliarietà. Sicun\mentc costituisce una pecça della .rI­
forma hl mancata indic�\zione proprio nel rapp()rto Statò/Regio­
ne (quanto alla potestà 1egbbtiva) dcI principio di  $ussidiarictà. 
COITle pimclant, va riconosciuto che esso, cornunque, è presente 
nell'art. J 20 Cost., secondo comma, in relazione all'esercizio del 
potere sostitutivo del Governo nei confront i delle Regioni c degli 
enti locali (50). Ed allora, e�s() andrà valorizzatO, per la sua valen­
za sislemica, ed inteso come generale criterio enneneutlco di dc­
cen tranwnto nei rapporti trilaterali Stato-Regioni-enti local i .  11 
nodo che'inevitabilmente si porrà, in questa prospettiv<\, sartI quel-

(46) In tal senso, cfr: M. OUVE1TI, op. loc. ull. cii.; M. LIJCIANI, Le InlO' 
v{� (':OJTlpetenze lt:gislativd r..lclle regioni ti statuto ordinario. Prùne osserva .. 
?irmi sui principali nodi problenwtìci della l. COSI, Il. 3 dd 2001, op. cit. , 
20, ìl quale cornpi.c un'anlpia dÌsanlilu, delle t.e�j: favorevoli e contnlri(� 
(�Sposte nel corso ddle nudizioni clelia Cornrnissione parlmllentnrc per 
gli affari cos ti.l.u:r..ionaU del Senato. In $(;:;nso con trario, cfr: A. D'ATENA, La. 
difficile trt/,rls,:zione, op. cit.! 3 1 8, il qu;:;df.: pavenla il rìschio che ((;$'i (;OnSO� 
lidi Uft aS�f,;etto reale contrastante Cun la discipUrlO" entrata in l'igore l '8 
flovel'nbre 2001 ii ,  

(47) crc SEme n . . 2 8 2  del 26 gi ugno 2002, cii. 
(48) V. per tutte la senL n. 3 9/7 1 .  
(49) Cfre G .  ROLLA. op, loc. ult. cit. 
(50) V. E. GIANfH/INCESCO, 11 polere sostitutivo, in La Repubblica delle 

tl utoflOfnic, op, Cil'l . 183 SS. 
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lo dei confini del sindaç�llo dd.la C()rt� ç()stituzionale .in base ad un 
pdncipj.o così «petto e flessibile, come quello della sl1ssidiarietà. Si 
è ucecnn«to. poco sopn\, al C,ISO tedesco, che pUI:' nclkt sua specifi­
cità féderC/./(�, è parad igmatjç() delle difficoltà di ancorare ,I p,mune· 
td certi e obiettivi il si ndacato inerente al rispetto del prindpio da 
parte dci livello centralc .. fec.lem.le di potere. Tmttas.i , invero, d.i di l'l'i· 
coltà di natut'(;1 ontologica, cioi: int.ri nseC1.lmente connesse all'essenza 
stess,1 del concetto di sU$sidiarieth, la cu .i flcssibilit1t ne rappresen­
ta. ad un tempo, i1 .maggior pregio c il mnggioJ: difett.o. 

La C(,H\sulta già si è mostrata pronta a cogliere �i ITatt:a caratte­
risticol, quando, chiam'lta a pronunciarsi $lilla legittimitil costi tu­
z:iOn<\le dell" lrt. 4 della l. n. 59/97, ponendosi nella prospettiva del 
multilevd governmel'lt, in re!'lz ione ,II pl'ecc�dente sbtema regiona­
le, h';1 aFFermato chc.l'art. 4 della L n. 59/97, nell'hltrodurn: il princi· 
pio di sLissidiarictà, s.i ispira 41d "l.m clise,gl'lo di decentrwnel'llo che 
mm mira Cl modificare questo {) quel riparto specifìco di /l.l 1nioni, /'l'la 
Cl rinYlovare le linee comp/(,ssive di Urla coer�·I'lte colloct1l.ione d(d cO/n.­
piti ammil'l1:.;·lrativi tra i diversi livelli territoriali di gover/'1{») (5 1 ). A 
maggior ragione, quindi, da questo momento i n  poi il prinGipio di 
le.de coopel'<.l2,ione non p()lt'ÌI più costltuil-e l'unico rifcrimt;nto et' 
meneutico e sa['à m�çes$at'io supera !'e le poss ibil i tensioni che pos­
sono crearsi fra tale principi() e il canone della supplenza. Non re­
st�1 che auspicare ch�: .il giudice clelia costituzional i tà rinulnga an .. 
corato ,dia  med,�s i l11a prospettiva, ma col giusto selF-restrail1.t, in 
coert;nza con gl i elementi di fèclerez/i" rno/sLlssicliarielà pres(�nti nel 
nuovo sist.ema <\utol1ornistico (52). 

4, Tentativo di ricostruziOl'w dei lÌ1niti g(�mrali irl'1posti alleI potestà 
legishztiva regionale: in particolam il limite (ùnplicito) dell'inte­
rc,sse nazionale. 

. 

In un contest.o così mobile e magnmtico, una volta acclan\to 
che b rev isione introduce nel rapporto centro-periFeria ekmen t i  

(S  1 )  1Ì'atlnsi della noti> sentCrl'l.il Il, 408 del 1 4  dk(:Inbre 1 998, t:he si 
può .leggere in C()n�, St" 1 998, Il. 1 800 ss, Su title decisione, si veda E. 
G lANFRANCESCO, 11 federalismo a costitadone i!1VCI.riata al vaglio di C. COSI. 
1'1, 408 diii / 998, io Gazzella giu r. .  n. 9, .1 999, 7 S$, Sul punto, v, anche, 
volendo, E, BONIlLI..1, Coventl) locale, 01', cit" 56. 

(52) Sulla prospettiva inclic,ìta nel tc . .,lO v, la posizione di R, BIN, La 
fi.mzhme am.ministrativa nel l'ilIO \IO titolo V della. Coslitu,.!!)!'W, in Le Re­
gùmi, 11, 2 - 3, 2002. 382, il quale ri tiene che l'inl()('(\ strumen wzione 
della su$sid iarictà c, nel wc> ambito, della tllida dell'interesse nnionale 
c c1eU", "sig;(:l1zC di ç()o)'dinmncnto è (""mandata alla cooperazione tra i 
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di Federalismo e sussicliatùuà, non può non cogliersi, in tutto i l  suo 
spessore, 1(1 tensione dialett.ica che la riforma insinua fra la prima 
e la seconda parte delh\ Costituzione. Sicchè, sono destinate ad 
assumere, nel sbteI11.1, particolare significato le claLl�ole) volte ad 
in trodurre l imiti  (dIa potestà legislativa sia residuale che CM/cor­
rente (53) .  Trattas.i, eviclenlen'lente, di limiti di carattere generale e 
di irnrnediata applicabilità , tendenti <\d evitare rischi di frammen­
tazione dell'assetto istituziormle repubblicano e a salvaguardare 
principi insopprimibil i come quello di certezza dci diritto e di egua· 
glhmza dci cittadini, sia dimmzi alla Ieggc che nel godimento dei 
diritti c ivili e sociali (54) . . Ed aUora, il primo nodo cla sciogliere è 
se esiste, �\l1che dopo l'entrata in vigore clelia L Cost. 11 . 3/200 1 ,  il 
hm i te deU' inferesse rlaziof/Clle. 

Dirò subito che, n mio sommesso avviso, va condivisa l'opi· 
nione eli chi, per evi tare di dar,: .la stura ad lll1 feder'al i�mo solo 
« competitivo» o «concorrenziale » ,  «particolarrnewe rischioso nel 
nostro sistema polifimzicmalc »,  ritkne ancor oggi sussistente per 
la legislazione regionale (si<\ ,)sclusiva che concorrcnte) il limite 
c1cl1'intcres�c nazionale, formalmente venuto meno con la wstitu .. 
zione dell'art. 1 27, ma desumibile in via di interpretazione dcI.· 
l'art. 5 Cost. e, in qualchc modo, obkttivato daLia clausola deI nuovo 
art. 1 20, laddove si prevedono i poteri sostitutivi dcI Governo a 
tutela dcll'unità giu.ridica ed eC01'1(m,ica (55). 

diversi livelli di governo! sì da ,irnpor:re a questi ul tin1i di «CO'/'llrtlttare le 
11'zisure 1'lecessaric}) ,  Con la conscgl...l,cn.l.'.n che la Corte costituzionale po­
trebbe finalmente OppO('l'C uO rigoroso self:restraint a tutte le questioni 
di costituzionalità che p(JtJ'(:bbero nascere dalle zone d'ombra ddla ri­
foml'), in modo cb «rornm'C CI. fare il custode delle regole del gioco, anziché 
essere costretta a rlscriverle di cO/1.tinuo��, 

' 

(53) Il discorso vale 1/ /b,.tiori per quella concorrente: de, dd n:sto, 
l'art. 1 ,  quinto comma, dci d.d. l .  "La Loggia»,  che alla lett o  b) fa ("presso 
rifcri.rnento, per nndividl.lazjone dei principi fOllch1nlentali, all'utl,ità giu­
ridk�� cd econornk\:\, aUn tutela dei livelli essenz'ial i delle pI"csta;;;ionì 
concornenti i diritti civili e politici, al rispetto delle nonne c dei trattati 
internazionali C della normativa comunitaria c ;:dla tu !.d,;, doll'incolumi, 
til poli tica. 

(54) Sulla potestà legislat iva residua.k nel nos tro sistema, cf,; B .  
CARAVl1)\, LII Costituzione dopo lo. rif"rrna del 'litolo V, op. cit. , 80-87: L. 
TORCHIA, La potestà legislalÌvli residua/e delle Regioni . in Le Regioni, n. 2 -
3, 2002, 343-364. 

(55) Le espressioni da me virgolcltalc sono riferibili 11 M . LUCIANI, op. 
",lt. cit. , 1 5 , dw svolge un'allentn (l'MUsi delle differenze socio-econOIlì i,· 
"h(, inl:ercorrenti tra il .nostro sistema e quello degli Stati Uni.ti d'Arncrica, 
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In tale pl"o$pettiva può ritenersi che !'.interesse nazionale con .. 
tinui a vivere nel nostro ordinamento costituzionale, ma che sia 
attratto ora, anche formalmente, dall'orbita clcl P�tdarm:nto a quella 
della Corte costituziomlle, passando dall'ambito della cUscrezio­
nitlità politica l\ quella della leg i ttimitit costituzionale (56). Spet­
terà, q\lindi, al giud ice ddb costituzionalità ricavm'c in via cli in­
terpretazione, sulla base di «jì/'Zi e valori,) (57) posti a base clella 
costituzione mntel'iale (ossia di quella vigente sull'accorcio clene 
forz.e poli tiche egewoni) (58), .il 1 .imite oltre il quale si ver i fica un 
vulnus per l'ìntc.resse naziom\le, tale da mettere in pericolo l'unità 
costituzionalc della Repubb,lica, nei cui confronti però resta l'cl.'" 
mo quell'obbligo di f'edclt�tiche è previsto dall'art. 54 Cost. come 
un vero e proprio dovcre g.iuridico per tutti .i soggetti (enti pubbLi· 
ci e privati) che si l'iconosc()fIo nei patto costituzionale (59).  E.d è 
di tutta ev.idenza che un sim ile dovcre non può non avere un rifcri­
mento w'litario, anc(')rchè aornposito. 

Alla luc() di talì considerazioni, non può acccckrsi alla tesi (op­
posta) eli çhi tende a ritenere superata la tl07jone di intercsse m\­
ZiOlnlle, sl'uembn\ndoln negli "irlleressi nazionaLi»  (così come 

fondalO Scl un fedentlis(no compe titivo; contra, B. CARAVrl'll, La COStilllZio­
ne dopo ICI. rifimna del .7itolo V, op. cit. , Sul pun to, v. anGh(� G. ROLLA, 
op. ull. cit. , 337-338, .il quale ritierw sussistente ( ,ome clcl n:,to Mche M. 
LUClANI, op. loc, /./lt. cll . ) ,  adclirittun\ i 1 lìmitc dell'interesse ddJ" <,hl'C Re­
gioni $�nza, peraltro, una solid�\ base norlTml.iv�L 

(56) Giova rkordal'c che, comunque, U giudi7.io dì merito , .... di compe­
t';:r\%!\ del Parlmn"nto nella vecchi" formulazione non 1: sl(\to nltli attiva­
lo ndlu nostra sloria I·cpubblic<ima. 

(57) tcndiadi, adoperala di.' A. BARB!lRA nd cm'so delle audi7.)oni pme 
lamentar) della Commissione ,,l'l'.:td costituziorlilli del Sem\lO, i!: rìpresa 
anche cb M. LUCIANI, op. loe. "II. cit., i l  quale compie un amp.io excursl.ls 
ddk tc)sì favorevoli é contrario �lJb sussistenz<it dci lìmit,: dell'interesse 
rwr.ionale. Sul punto, v. anche C. PINELLt, l lim.iti gel'temli all,!. potestà legi­
slativa statale e regi(male e i rapporti cOI'I I'ordiml1nel'llo intemazi01'wle e con 
l'otdinCl.mel1to cumill'litario, in Foro il. , 200 1 ,  V, 202, il qlmk considera 
intervenuta l'abolil.ione del l imite ddl'intel'esse nazionale. 

(58) :In tema v. le riflessioni di S. LABRIOlA, Costituzione nUlteriale e 
trclI1sizicme, op. cit. , 277, .il quale 6 dell'avviso ch,;, �tanclo ai cnntttcl'ì as­
sunti d"ll'ol'dinamcnto della tmnsizionc, l'cl:luilibrio tra i soggetti ()gc�monì 
clelIa coslilu7,ione materif.t k: non si s�'l'cbbc ancora «swbilizzatoll. 

(59) Su cui. dr. PRISC(), Fedeltà (Il/a Repubblica e obiezione di co" 
seieme! (UI'W rif/essio/'w S],ll/o Stato "laicoII), Napoli. 1 9H6, 125, il qU<1k: 
coglie tutla I" potenzialità di un sìfl'atl.o dOWl'e giuridico, a ffel'mando 
che « Dw'lque, all'hltcl'/'lo della co/nanitlÌ ordinata ti Stato so/·/.o presenti le 



obiettivat! nel nuovo testo), e riclucenclola alle clausole dell'unità 
giuridka ed economic<\, dell.1 determinazione dei 1 .ivelli essenziali 
delle prestazioni e dell'unità della politica estera (60). 

In re�l1tà, ci si trova di fronte non tanto ad una tipizzazione, 
bensì ad una esemplificazione che sottintende evidentemente una 
realtà i�tituziom\Je diversa, nelb quale l'interp t'ete, e quindi anebe. 
la Corte costituzionale, dispongono, rispetto al passato, d.i una di· 
screzionalità più ridotta, nel senso cbe, tenuto conto anche clella 
ripartizione federalista delle çompdenze legislative, non può esse­
rc d'interesse nazionale ciò che è completamente estraneo <\Ua lo· 
gica di tale ripartizione, Ne/consegue. come immediato corollario, 
che 1;;\ nozione di «interesse nazio'naleì) si pone a l"nonte c costitui­
sce la base erm�ncutica per la ç<)lD\xension:, degli aI

.
l!"i incisivi ,li" 

mIti mtrodottl ex professo dalla nforma, c clOe ti hmlte nçavabIle 
dall'an, 1.17, secondo comma, Iet!. In) (livelli essenziaLi delle pre­
sta,.ioni conçerm'nti i diritti civil . . i e sociali), rlOndlé quello ricava­
bile dall'art. 117, quinto comma, che riserva <tlb legge statale le 
norme di procedura attraverso le quali le Regioni provvedono al· 
l'attuazione ed all'esecuzione degli accordi internazionah e degli 
<Itti delle Comunità europee. 

DeHe .. due clausole, però, !l1"ntlT qlH,st'ultima appare di chia, 
l'O contenuto dispositivo e costituisce diretta deriv,,\zione della 

gluridiCc.l.rnel'lte tutelati) 'interessi di singole parti di essa; n'la! al conte.nlpo 
ie l'lei mentre si svolge. la cMnpetiziOlie tra queste) v'è l'esigenza che la 
cOrrlurlilù rl'l<ldesirrw'"ol'l si dissolva. Tale risultato si raggiunge impo­
nemlo (I ciil.SCUtl(l parte di teJwr como dell'esistelna di tutte le altre, di 
contemplare _. come solteso al proprio - un 'interesse generale, che è, ap­
pU1'110 e solWrllo, il quadro istituziOl"lale eli riFerimento. Elementi pattizi 
ed elerne1'/ti connmltari (nel senso della tesi analizzata) in realtà. coesisto­
no sempre., in una societcl plumlfstica; in tale ordÌ11e di idee, dd resto, deve 
eSNrl! ticordato (e (lc(Jtlistil .- alni - valore preg11al1 te) il carattere COlwen· 
ziol'wli! di urla Costituzione come la no.�t1:Cl». Sulla distinzione tra costitu· 
zioni <conwnzionali" (come ]:;\ nostra) e «ordil'latiw» (perché tipiche di 
stt\ti rr!or!oclasse) gii< insistette, " suo ten:tpo, M.S. GIANNINI (cn� per es., 
j'1trodtlzione al diritto costituz.io11.alc, Roma, 1984,61 ss.); ma cfr. spec. 
lo., Carattere delle Costituzioni m.odem�, in AA.W., l.ll Costitaz.iol'le ila· 
IicmCl - veriFica di un trentennio, Milano, 1978,68 SS. e .pee. 7'7 SS. Rocen­
temente, tende a valorizzare, nella prospettiva espressa nd testo, la di­
spos!.l.iof.\c ddl'art. 54 Cost" pur negando .la sopravvivenza del limite ciel· 
!'interesse nazionale, B. ChRAVJTA, l.a Costituzione dopo la rlfòY/"/'ladell1-
tolo V. op. dt., 36. 

(60) In tal senso, v. B. CAl<AVrTA, op. 100. 1-111. di. 



., 

. s,wranità (61) che lo Stato «\l1che nelle costitm:ion.i federali) con­
serva nei rapporti di diritto internaziomlle, la $CCond'l si dimostra 
di pie! difficile interpretazione e <lpplieaz;one, soprattutto alla luce 
del principio di. sllssidim"ietà. 

5. Seguii: . . . il qu,:llo (esplicito) di ç�ti all'crrl . .117, sc:conclo comma, 
letto l'n): verso un welf'arl� state cogestito? 

. 

In realLà, i1limlle eLì cui all'art. 117, secondo COtnma, lctt. m), 
che esprit:ne l'istanza eH ganlI1zi<l di parità Su tutto il territorio 
ddIo Stato, delle prestaz.ioni essenz.iali concemenU i diritti civili e 
sociali, ridond,\ sicuramente quello delle «c(mdidoni eli vita eq�li­
valenti" di cui .dI'art. 72 cpv. 2 GG. cito c, ,mcor piLl da presso, la 
clausola di ri8erva statLl.t1e contenuta nclkt Costltu:donc �p,tgn()la 
per la I"cgolamentnz.ione delle condizioni fondamentali che garan­
tiscono l'ugLUlglianz.a di wttt: l spagnoli nell'esercizio dei diritti e 
nell'assolvimento clei doveri cosliwziOl1ali (art. 149, primo com" 

(61) In genernlc. sull'evoluzione del conceUo in parola, può riterwl'" 
�i �uffid��ntc il richiamo a G. ZAGREBtil..SKY, li diritto n'lite, Tbl'ino, 1992,6 
SS., il quale oss,)rva, tra l'altro, elle; hl nozione di diritto dello Stl\to in 
origirw ;:l'a «cluplioe», incluckndo l'ick''l di un diritto c,d"lsivament:" (�l'c" 
ato du.llo Stato 0, al conlc:mpo, di un diritto posto Hl suo servi�,i(>. Dì 
questo diritto, 1<1 sovranWl stat,lIe en\ così il punto di partenza e.il punto 
di ritorno, il criterio di se:!l,O e di odentamento di tuttI i �u()i eleoit:nti. 
La nozione dominante dd diritto ddlo Stato, sia sul versante int�)n\() (il 
cliritt.o pubblico interno) sia su qU'llio esterno (H diritto pubblico ester­
no ° intcl'mlziooale) era (ondata, dunque, sulla sovranità della "perso­
na» statale. Oggi però questa nozione non �: più riconoscibile ,:on la 
chia.n��.za di un tempo ;;l causa delle numerose forze corrosive già da 
tempo operanti nei sistemi politici (come il pluralismo pol it icq ,: socia­
le, cbe contesta l'idea st,:,sa di sovnm.ìtà e di soggezione; la forrnnzione 
di centri di potC)!'c alten'Hltivi e concorrenziaLi. conio St"to, openultì nel 
campo politico, econo!Tl.k;o, culturale c dell'espcl'1enz<\ religiosa, spesso 
in dirnc:nsioni totaln1entc indipendenti dal tcrritorio statale; la cr�:azio­
ne di organismi ,ovranazionali est01'ni allo sLato; perfino l'attribuzione 
ai singoli individui di did.lt.i che essi possono far valere contro gli Stati 
di appartenenza, dì fronte" giurisdizioni internazionali). . 

Pcr un'esaustiva analisi ddla temat.iç�, si rinvia il1ter alia "A. CARRINO, 
Sovmf!i/à e costituzione nella crisi dello .l'W/o moderno, 1brino, 1998, 
PC/SSi/II. Cfr. anche le considerazioni cii S. L�BRtOLA, Coslituz.io1'le mczteria" 
le e trcmsizic,,�e, op. cit., 274 8S., il quale acutamente c<)!�lie la relazione 
tra il fenomeno dell'erosione della sovranità popolare e quello cleH!\ tran­
sizione alla nuova costituzione materi,)k" 
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ma) (62). Ma proprio alla luce di tale ultima (�0peri",nza (ch", ha 
vissuto direttamente; le contraddi"ioni interprctative discendenti 
da una limitazione siffatta) (63), la clausola diviene difficilmente 
identificabiIG <db luce eli mere operazion.i logico-ermeneutiche, 
sottintcnckndo essa opzioni di c<\r<\tterc politico, soggette al con,­
trollo di ragionevoIGaQ del giudiçe della costituzionalità (64). E. 
proprio nell'escrc.i:r,io d.i. tali opzioni, quindi, ehc il legislatore sta­
tak dovrà, in tutta l'area del IA'eltàre stale, individuare gli intçressi 
da tutebre (65), rendcndoli indisponibili (t11egislatore regionale e 
COnf('l-endo carattere di «esseltZùllitù» agli stessi. Deve ritener:,;i 
così. superata, anche sul pitlno normativo, la tradizionale bip<u-ti. 
zione fn\ diritti civili fondmnentali o di Ubertà negativa e diritti 
sociali che produrrebbero (essi soltanto) il diritto acl una prest,"" 
zione per i soggetti titolari (66). 

(62) Cfr., sul punto, AlA, El sistenta juridic:o de las comunidades 
aUIOl"lornas, ,Mndri"d, t 985; GARCtl\. IVloRILLO, La cort(igtl.tadòn constitu­
cùmal de la a/.itol1,orni"local, Madrid. Barcelona. 1991i. cr,: anche le os­
scrvazionì dì G. H .. OSSI, A. BENEDE'.rfl, .La c01npetel1za.legi�I,'lativa s!cltelle esclu­
siva. in rnateria di Uvdli esse-n,zia!i dell(� p'restazicm/ concenwl"tti i diritti 
crvili e sociali, in 1l lav01�o 'tli'.:.'lle pubbliche atnl'ninistrazioni, $Upp. al fase. 
l, op. cit., 27. 

(63) Ben ricostruite çon ampi richiami di giurisprudenza del Tribu­
nale costituzionale spagnolo e riferirn(:n.ti dottrinali, <In G. ROSSI,' A, BE­
NEDETTI, op. ult. cit" 28. 

(64) Su cui si può rinvIare a G. SCACCIA, Gli stnunenti di t(lgionevole.z­
za /'te! giu.dizio costituzio1']ale, Milano. 2000, passin�. 

(65) In tal senso, ci'!: B. CAI"\vlTA, La Costituzione dopo la rijimna del 
Titolo V, op. cit., 74, secondo cui la no.rnln sal'ebbe sintomatica dell'jntro­
duzione di elementi di re,kralismo e quindi di differenziazion" nell'ambi" 
IO ckJ1c arce relative ai diritti civili e sociali.. Sul punto, v. anch" R. BIFI)LCO, 
FederaliSfno e diritti, in La Repubblica delle (lu/01'lOlnie, op. cit., 114. 

(66) In lal senso, cEI, M, V.lCIANI, Sui diriui sociali, in hl Il/Ida dei 
diritti femelmnenta/i davcl11li al/e Corti cos! ituzionali, a cura di R. ROll1boli. 
Torino, .1994, passirn; G. ROSSl'� A. :BENDDETl'I, ,La cornpetcnza legislat.iva 
statale escbAsiva in rnaleria di Uve/li essenziali delle prestazioni CO/1.CGrnerJ,� 
ti i diritti civili e sociali.. op. cit., 30·31, che contim)c riferimenti aUa dot­
trina sia italiana che straniera; Gontta G. CORSO, Wel(are e Stato féderale: 
u.gua[jlianza e diversità delle prestazioni, in AA.VV., Regionalisrno, 
l'"ùmilislHo, Wdtàre siate, Milano, 1997,578 ss. Per una lettura dci diritti 
fondarnenlaU (dviii e sociali) ndla prosp"niva europea, si rinvia agli 
.interessanti contributi (in AA.VV., Il diritto Cosliwz,iol'lale comune op. 
cii., voI. primo, n (orno), di S. STAIANO, f diritti fimc/anwlUali uelle giuri­
sprudenze cO.'Jituzionali e nelle prospetti've dell'(!l'lione europea, 813 SS.; 
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Che poi una tale cbusoln possa consentire !'ingerenza statua­
le in ogni materia (67), costitm:nc!o essa una sorta di super-limite, 
idonco ,t bloccare il ckecntramento 1egisbtivo in favore dclh: Re­
gioni, 6 un rischio che occorre "lffrontare, facendo afficbn1ento 
sul ruo]o che la COi"te costituzionale ha sempre svolto nel nostro 
sistema istituzionale (68). In effett i, .il convincimento che iI tède. 
ralizil'/.gprocess possa comunque decollare nel nostro paese anche. 
in presenza di çhmsole c.d. «wlmpiro» (69) come quclb sopra ri" 
cordata, i: confortato pi'oprio d�tlla ricordata sentenza della Corte 
costituz.ionale, n. 282/2002 (70), secondo la quale .l'art, .117, quar­
to COITI.ma, assume valenza di vera c propri .. clausola federale, neI 
senso che a partire dalI <t rd'isione in poi è !1(:cessal'.Ìo r.icercare in 
Costitl.lr.ione un titolo che giusti fi.chi le competenze dello Stato ç 
non di attr.ìbu7,ione di potestà che ,tbiliti la Regione ,t legiferare, 
Partendo da sU'I'atta lmpostm:io:rw, la Corte ha al:fcrmato che non 
ogni normat.iva regionale volta a discipUmlre l'opeJ:<l del persona­
Jç s<trlilar.io invade la comp8tc1l7.a esclusiva dello St,tto in mater.ia 
di otdinamento civUc (�che la clelrmni1'/.(./.zicme dd livelli essen:dali 
delle pnc:st.,tzioni concernenti i diritti civili e soçiali che debbono 
essere g:,tnmtiti su tutto il territorio nazionale «nOl'l è Urla. r/'Utteria 
in senso stretto», m.,t costituisce una competenza dellcgisbt(ln� 
statt\le "id<mea ad investire /l.llte le l'na/erie,,, rispetto alle quali il 
kgishttore stesso deve potet' porTò le nonne necessarie )Jet' ltssicu­
rare.t tutti, sull'intero territorio mlzionale, il godimento di presta· 
zioni garantite c;()rne contenuto essenziale di tali dir.itti, senza che 
la legge regionale possa limitarI,: (l condi:donade. 

A. D'AtJJ.lh, Didlti sociali (' poli/idw di eguagUam.Cll1el "processo» costilLI­
ticma/e europeo, 84.\ ss.; L. SCAI'fIARPI, l.a tute/a delle persoae disabili COrl'/(l 
pt'incipio f(mdiU'/'lentale (.lel costltuz.io1'lC/lism.o (!I.lropeo, 889 SS.; A VUOLO, 
"a t/.ltelCi. dell'w'/'lbienle qu./de principio lomlC/1'/'w1'lla/e cornune , 925 55. 

(67) Essa ò ripetuta anche nell',rrt . .  1, quinto COl11n'm, del progetto 
,,1/1. J.oggICl», fra.i limiti a.lla legislazione: regionale CO\1cornmtc. 

(68) Sul punlo, V.R. BIN, Diritti" argome/1ti. TI bihmcimnento degli 
i11t(�ressi l'lella giurispmden.w. costituz,i01utle, MilmlO, 1992, passim .. 

(69) La colorit,\ espressione è di M, OLlVtl:!1'I, Federalis/'/'lo, op. ciI., 
Il. Le virgolette sono dell'A. 

(70) Si ricorda che.la Corte: costituzionale em stata investita dalh\ 
Icgittirrlitil çostituziomrk del.la kggc clella Regione Marche 13 I\OWm­
br'e 200.1. n. 26, recante «sospenshme della. tempitl elelltOco/·/vulsìw/.m(l, 
della lobotornia )Jt'efronlC/Ù! e tran.sO/'bitah, ed a/Id sÌ1'nili interventi di 
psicochlnlrgia» (promosso con ricorso dall'residente del Consiglio dei 
Ministri, notificato il 17 gennaio 2002). 
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Pertanto, secondo la Corte, "il punto di vista più adegualo» per 
affrontare la questione se rientri nella competenza Jegisl.ltiv�l re­
gionale ammettere o vietar'e detcrmin.\l� pratiche terapcutiche è 
la constataz.ione che k\ rnateria "tutc�la della salute» ai sensi dcl· 
l'art. 1l7, terzo comma, COSI:., costituisce oggetto della potestà 
legislativa concorrente delle Regioni, nella quale è riservata alla 
COtnpetenza statuale la «cletermirwzìonè dei principi fòndmnenlali». 

Ed è proprio sotto questo profilo che la questione è stat<l eH­
chiM<lta dalb Corte fondata, senza ,�FFr()ntare la tematica ddl'in­
terpretazione della cbusola di cui all',u'L 117, sccondo comma, 
letL 1'11), la cui violazione, pq;altro, enl �t;lta denunciata chtllo Sta­
to in via principale, sulla base della cOI.widerazione che l'amm.is­
sione o il divieto di singole terapie pc).' considerazioni di tipo sani" 
tario non pot,�ebbe dipendere dalla volontà di questo o qucllcgi­
slat:ore region,\k, 

TI giudice delle leggi, dunque, al primo impatto eon la clausola 
dell'"rt. 117, terzo comr:na, lett. m), ha mostrato qualche ritrosia 
nel farne applicazione: anche se non h" m,mcnto di confermare 
che essa , sebbene elencata tra le m,lterie oggetto di competem�a 
esclusiva statale, è da intendersi non come materia ma com(; limi" 
te per «tutte le nzaterie» di competcnza regionale (sia esclusiva che 
concOlTente) , non ha potuto (o voluto) cogliere l'occasione di spe­
dfica,-e in che cosa consista il carattere della «essenzialità» dd 
livello delle prestazioni, da garantire ,hl parte dello Stato su tutto 
il terri lodo nazio,nale . 

Occasione, invece, che è statl�\ colta dal giudice anHninist.rati­
vo, il quak con una reeentissima decis ione (71), emeSS<l in occa­
sione dell'impugnativa in sede giurisdizionale da parto: di un pd­
v.tto del D.P.C.M, 'del 29 novembre 2001 (in G.U. S. Ord, n. 26 
dd1'8 febb,�aio 2002) recante la determinazione dci livelli eS$en­
zi,di di «ssistenza (LEA) in  materia s,lI1itaria, non ha mancato di 
prendere posizione sulla portat« ddb clausola in parob, 

S<;ocondo, (,,]<;o ultimo giudice, la tutela costituzionale del'" SiI­
luk si attiva mediante ridentificazione d,lpprirna clell'arl e ciel quid 
più d'ficae", ed appropriato della prestazione sanitaria per tutt.i gl i 
assistiti del S.S.N, e, in un secondo mome:nto, del quod c del quo­
modo, in ciascuna realtà territoriak. Nelb motivazione della de­
cisione, poi, csso svolge il seguente ragiomllTJento: «appunto in 
ciò consiste la suddivisione dei compili legislativi (ed amministrati .. 
vi) Iya lo Stato e le Regioni, cO/ne delineata dall'art, /17, conuni Il e 

(71) È la sentenza del TAR, Lazio, se:!.. Il["wJ; n, 6252 dellO luglio 
2002, cit, 
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IlI, nel senso che è attribuita al prirrlO q/wlla cornpetlmza çhe garcm· 
lisce il valore ddla solidarietà e de Il'ugIAaglicl/1za I!em�rali, con l'iruii­
cazio1'ltl dei livelli 1'I'linimi di prestazione sociale, e alhl edtre la co/n­
petenza concorrenle sull'organizzclzio/'/e dei servizi, sulla scorta clei 
ptùlCipl f(mdarmmtali all'uopo fissati dalla legislazioni! s/a/ale, La 
/issClzione dei UiA sanitari afferisce, quindi, ancor prin'Ul che alla. 
tutela op(;ralìva clelia salute, all'ùulividt·/ilzitme dd con/emI/o stesso 
del diritto alla salute ·chc l'ordilU/I11el'lto generale. deve garantire CI. 
chicchessia ed ovuncl�/e ne/territorio c, perc;iò, prevale sulla legisla. 
ziorze concorrente· regicmalç hl materia sani/aria. (72). 

Si tn,\tta eH affermlìzioni certo condivisibili, che test.1n1Orl iano 
uno sFor,.o volto <l.calare nella rc,dtà ol'dinamcntnle il nuovo pre­
cetto costituzionale attraverso la �ua interprcta7.ione siste\11atlca, 
in correlazione con altri principi, qu(\lc quello sol idaristic<) (art. 2 
Cost.) (73) e di egulIgl.k\D;('lì, si,\ fonnale che sostanzbl.e (art. 3, 

(72) In tema v. tUlche Corte cost.., Il. 185/98. in Gh." Cost., 1998 (con 
nota di Principato, La imnlediClICl pn,ç(lItività dd diritli sociali (,cl il conte­
mllo mh'dl'no del dil'llto femdamentak alla S(I.[,<le), 3865. 

(73) La l11alrk(� do! prindpio in l'mola $I,\I'ebbe d" l'icerc�\r�j, �ccon­
do la GOl'mmis opi>'lÌo, nel!;,\ dottrina sociale cattolku (che si sdTc('mò con 
ampU.,imo CO!lS,'n,o.in s(�de di Ass"mblea costituente): ch� wl pLInIo V. 
C(USAFI.Jl.LI/ Costituz'io'/'/,e e protezic»u� soeia/C), in Da Costituzlo"lC e le sue 
disposidorli eli /J,'il'lcipio, Mihmo, 1952; M. MAZZ1OTTI, V()C� Assistenza 
(profili coslituzi(mall), inEl'lc. dir, Ul, Milano, 1958,753 SS.; E. F(lRSTHOFF, 
Stato dì diritto il'I II'C/sfemrlC}.t,ione, Milano, 1973; J. HABERMAS, l.a crisi del­
la razhmalità dd capitalismo rnilluro, Bad, 1975, M.S. GIANNINI, Sta/O 
sociale: ill'la 11.ozior(c inutile, in Serirti in onore di C. Mortali, l, Milano, 
1977; 139; H. LUHMANN, StillO cli dirillo e SI\'1e111il sociale, Nnpo!i, 1978; A. 
PACE, Problemaliche delle libertà costituzioni/Il, l'adova, 1993: D, SORACl'" 
Il gowrno deli'eCOi'lOrnia, .in MamlClle di diritto pubblico, �\ eura di G. 
AmalO, A, Barbera, Bologna, 1994, ·836 ss,; S. GAI..ECrITI, li valol'e della 
solidarietà, in Dir: e soc., 1996, 1; P. BARILE, E. Cln'.'.! .. I, S, GRASSJ, Istituzioni 
cii cUriao pubblico, op. cii., che ripropongol1o la lellu!'a clell'lIrt. 2 Co�t." 
come "clausola aperta» (cf): 602 %,). Nelle! ste%(I di rezione �i è mO%<I 
costanWll1entc b giurisprudenza d"lla Con e c()stit"ziol1al� (dr: tra 10 
tant.e scnt. n. 77 del 1983, n. 75 del 1992, n. 202 del 1992, n. 20 del 1994). 
:In unn suo signiFicativa decisione, nel 'respingere in .n0I11C ck:.l pr'ìncipio 
costituzionale della solidariOlà i ricorsi delle due Province aut.onome di 
'lh:nlo c Bolzano, c.he: dcnunci:wano ndla L n. 266/91 cit., una PI:'csunta 
violazione dello st.atulo della Regione :Il.ltolloma del TA,A" la Corte ha 
espI"(:ssanlenlc afferrnato che il vo]ontarj�tto ((è la più diretta. rcalizz,azio .. 
tle de/principio di solidarietà sociale", la solidarietà è un principio che, 
cO'I-n,porlcU'u:lo l'originaria connotazione dell'uOtl'lO uli socius, è po,',.'to dallel 
Costituz.iorw tra i valori giuridici /ondanwntali dell'ordiIUll11e11to giuridi-
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primo e secondo corrmJ<\, Cost.) (74). La saldatura fra vecchia c 
nuova Costituzione pa�sa necessariamente per tali clalls()l<�, per .. 
ché se così non fosse, si sarebbe realmente verll'icat.1 Ul1i.1 "rottu­
ra" insanabile; di guIsa che sifhltti principi (come tutti gli altri 
elencati negli artt. 1-12 C()sl:.), insieme eon tutt,l hl parte I della 
Carta relativa ai «diritti li doveri dei dUCldini", devono ritenersi 
cogenti per tutte le pubbliche funzioni, inclilJendentemerite dal .. 
.l'ente che le esercita. 

Ciononostante, tenuto conto anche dell'introcluzi0I1e nel no­
stro si$t,�ma del principio eli slissidiar.ictà c della sua v,tlenza siste­
ndea, resta da risolvere .il prorJlerna del vincolo che il legislatore 
statale può i Il'1 porre " quello regionale l'Cl' garantire l'e��enzìal.ìtà 
delle prestazioni . 

Per l'esercizio della potestà legislativ<l regionale (sia esclusiva 
che concorrente) in subieeta /natericl, (;\l1l.itlltto, appai()no ammis­
sibili soltanto COrnpet:cnzc fondate su leggi statali contenenti pUI1-

co, tatUo da essére soleJ'll'wnu?11te rico'rlosclut.o e garantito h'lsi<m'w ai diritti 
inviolabili dell'ilo"n!) dall'art. 2 della Cc/.rta costltuz.ional'l, cor!'!e base clella 
c011viwnza sociale /wrmatiVa/'l'/eI'I/e. p"4ìguwta dal costltue,.lI(l": çh� sento 
n. 75 del 1992, in Giu� Cost., 1992. 4 J,5 �s. 

Por una riv.isit�vjol1e aggiornat" dd ternn della so!idarlel'l neU'am­
bito del costitut.ionalisrno europço v . .il contributo di S. PRISCO, .La soli­
darietà co/ne valM" (;01'1'l/.we delle. tI'a(li"ioni costituzionali intropee, Brevi 
note C01'1'lpClrGUe c,m particolare rigUCltdo all'esperie/'lza te'ù!'wa in AA. VV:, 
Il diti/Io cosNtilzirmaie connl1'le europeo --Principi e dirilli ((mdmnel'ltali. 
op. cit., val. primo, n tomo, 439 $$ . . nonché In, SoUdarietù.. Profili evo hl­
tivi di un valore costituzionale. l. Premesse storlco-sistemclliche, Napoli. 
2000, in ispeci,1 9 �s. 

(74) Specie l'art. 3, secondo comma, costin.1Ì8t:" .la chiave di volta 
per la definizione del ><cm·,l./tere sociale» do! !WSI.ro Stato e viene d�tlla 
dottrina posto in l'clar.iolltl al.la promozione dd diritti sociali. Sul punto, 
v. D. EIRUl.eO, Cittadil'l1!.!'IZa. sociale, eguag1im'lza e frmna di Stato, in AA.VV., 
I diritti sociali fra regioualismo e prospetti"" I�derali, op. cit" 27-52. Come 
l'iferirnenti cii cm'attere generale, cfr A. Mr:'.1,ONCELLl, E:'gilaglim'ltCl. (orma­
le, eguaglianza soslCmzial" e riconosci/'I'lento cIei diritti sociali. in Riv. giur. 
Scuola, 1982; A. BAWAssAlum, voce Diritti sociali, in Ene. giw:, XI, Roma, 
1989; F. MODUGNO, lnuov; diritti /'idla giurispn,denza Co,�tiluzioI1Clle, To­
rino, 1995; A. BALDASSARRE. Costituzione e {corio. dd valori, in PoI. Dir., n. 
4, 1991: M .. FIORAVANTI. Appunti di storia delle Coslltuzio/'li n'lOdar/·Ie. Le 
lih�rlà f(melmnel'llali, 'lòdno, 1995: C. COLAPltlTRO, La giurisprudenza co­
srÌluzi01'wle nella. crisi dello Stato sociale, Padova, 1996: C. AMlRANTE, J 
principi fimdanwntali della Costituzione tra a.SSIJrn.blea costituente e teoria 
dell'intnpretazione, in DiriUo e arltura, 1997, n. 1-2,420 ss. 
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tUllli principi. e criteri direttivi",. non certo su clausolc in bian­
co (75), Ma, (lI di lù di ogni formalistica disquisizione concerne n" 
te lefonti, quello che appare Impr<'scindibile è la sp",çjfic<lzione 
conteDuUstica dell'intervento statale, in confon.nità eli una l",ttunt 
«Iu.inùnale» della riserva di competcnz<I in favor", dello Stato, "Ila 
luce della pervasiv.ità del principio di sus�idiarietil, rna anehc (ki 
principi dell'''autonomia fìnan.ziariu» clclkRegIoni riseritti dal co­
slituenk in modo non solo cb assicurar'" a qllcsk ultime ccrtC:l7.a 
di risors'" finanziarie per l'esercizio delle proprie funzioni, ma 
anche cIi> garantire le esigenze eli solidariett\ '" perequazio-
ne (76), ' j' 

Ed allora, la partita che dovrà giocal"si fra Stato'" Regione nel 
campo del wel/Ì!re sarù quella della g"sLione {n comune dì quc> 
st'ultirno e delle relative ris(xse, spettando al primo pur sempre d.i 
ev.itare che .la prestazione garantita scenda al eli sotto clella soglia 
minirna che produce la vioIazionc del diritto, POl1",ndosi in questa 
prospettiva, ch", sembr<\ quella più logica e coerente del principio 
di suss.icliarietit, il limite de qua acquista la sua giusta dimensione, 
indipendenternente dalla sua utiliz,,<\zione nel campo della pote-

(75) lr� L;;d senso, A. ,RUCCIERI, Ncoregio'nalisnw e diritti sociali, in Dit: 
e SOC,) 2001,208/ il qun!c ritiene che hl. definizione dcllivc.lH essenziali 
possa n:':alil,:I,\.:1I'sÌ atlrav/.,�J'$O la delega :.\ rcgolanlenti reg i onali dc,lla discì­
plìna attuativa di leggi statali (ai sensi delrarL .1.17/ sesto COJJHl1a) a COl1-
dìzìorH:� che queste uIt.irnc contengano d.ispo sizioni disciplinanti in 1l.10do 
esaustivo l�l tl1aterit\, 

(76) La necessitil che siano assicurati liveU.i uni formi di prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali, espressa nell'articolo 117 l ctt . In), è 
ribadita "ll'(\rticolo 120, secondo comma, che prevede la possibilità per 
il "Governo» cii sostituirsi ad organi delle Regioni, delle Città metropoli­
tane, dclle Province ,) dci Comuni quando ciò. S.ia richiesto dalla «tutela 
dei liv{![[i essenziali delle prestazioul concernenti i diritti civili e socialil 
prescindcudo dai conf1:1'li territoriati dd r:overni locali», 11 :rifcrinìcnto ad 
un'csigt·l"lza di perequn'J.ionc delle r:,i$ot'se finan.z,iarie tra rc:gion.i ricche e 
regioni povere è inwce contenuto nel novellato (ll'ticolo 117 Cos!. [prì­
mo comma, lett, e)] e nel terzo cornnw del testo ddl'articolo 119 CosI. Vi 
è poi il fond�ì,nìenlale rHcrinlcnt o alla asolidarietà sociaù:l), la cui ({pro­
l'nozione)) costituìscci s(�condo il nuoVO testo deHlart. 119, quinb:) COll1-
rnn CosLI uno dci fini per i ('.luali lo Stato può destinare risorse agg,iuntivc 
ud effettuare interventi speciali in Favore dì detenYl.inati Con1uni'l Città 
rnct.ropoH tanci Province e lZegionL Concorda con tale lettura A, MANZELLA, 
La legge sul fcderalislI'IO architrave per la Repubblica, in La Repubblica del 
l marzo 200.l. il quak rileva che "la nuova legge pone le f{mdcu'''''''lta di 
Uh /éderalLt.Tlw solidale tra le P.egioni italiLLJ'lC}), 



482 Ptll"te pl'i/)'/u H Contt-ibwi al diritto e al/o scie/"/:w dell'anuninistrazionc 

stà legislativa regionale esclusiva, piutto,to ch," c:oneorrente (77). 
Peraltro, ove si ritenesse spettante allo Stato b definiòone 

non wlo deIla prestazione base (costituente la soglia di violazione 
deI diritto), ma anche della prestazione IUxessaria (78), implicante 
Um\ valutazione di «wlegua1ezza» sotto il profilo economico-finan­
ziario, .1<1 riforma rischierebbe di essere vanific,\ta in un altro dci 
suoi aspetti fondamentali, ossia quello dell'introduzione del prin­
cipio di cliflà(l/lziaz.ione trii le var.i.c realti\ regionali (79). 

6, 11 nuovo riparto della fì,mzione all1I'l'linislmtiva ex art. J 18 Costo 

Volgendo poi lo sgu;u"do a quella parte della riforma, che ten­
de, ex professo, a dare attuazione al principio di sussidiarietà (me­
dìante il nuovo ruolo ritagliato alle 'Illtonomic locali sulla base 
delle fumdoni loro attribuite dal l1ovclhlto art. 1.t8 CosL), ci si 
rende con to della svolta che segna la revisione 1n ordine �t1J'as$et­
lo del nostro intie.ro sistema amminsitrativo. 

A parte l'incongrua fonnulaziol1<! clelia norma (80), una sua 
prima lettura porterebbe ad attribuire alla �Mssa un camttere di­
rompente, essendo venuta meno la (precedente) logica sottcsa al 
dimension<tmento delle funzioni amcninistrative di spettanza di 
Regioni ed ,:nti locali, I"i"petlivament{: atln\v,:rso le materie indi­
cate nel vecchio art. 117 .. in vir tù dci richiarno del precedente arI. 
118, primo cornm,�, per .le Regioni e, per qUi,\l1to riguardi,lva gli 
enti loca.li, al.le leggi stat<I.Iì previste da.i vecchi artI. 128 e 118, pri­
mo c.omma. 

In realtà la Costituzione non configura più Regioni ed enti 
loç,\li come t.'nti destinatari cii p,\I'ziali c specifiche funzioni am­
ministrative, ben�ì quali soggetti c!oti,\ti eli autouomia SICilutaria 

. (77)In effetti, vi è dIi ritkrw che per effetto dell'l clausola in parola 
l'inre.rvento stat,;d" pOll"dJbc essere l'i" penetrante nel campo delle ma­
teri,e appart.enenti alla potestà esclusiva reg.ionale e nleno in quello del.le 
cornpctenze concorrenti. In t<:"\l .senso V RUGG1ElU, Neuregio'"1t;�lisrno e di­
ritti sociali, op.cit., 205. 

(78) Sull" disUl17.ionev. G. RossI-A. BENEDETTI, La cOIHl'etenZ,a legi­
slativa statale esclusi-va in rna/eria di livelli cssenzjaLi delle prestazioni con� 
cerne.l'll.i i diriui civili e soda./i, op, (:ir" 37. 

(79) Sul p]"Ìll(:ipio di differenziazione V. (lI'I7plius htfi'a, al par. 6, in 
rela%,lone al governo loc,n.le. Parla di «differenziazione ,,,'ostenibile» I L. TOR­
cmA .. La potestà. legislativa residuale delle Regioni, op. cit., 362, cui si. rin­
viu per l'approfondimento della tematica. 

(80) La struttura dell'art. 118 ,�incisivamente criticata, tra i tanti, da S. 
CAssEsn, L'amntiuistrozhme nel ,"tUOvo titolo V, in GiOI: dir: alnnl., 200 1,1.193. 
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su cui, in posizione paritaria con lo Stato, si articola l'ammini-
. .  strar.i.one nazionale nd suo complesso. Per hl prim<\ volta la no­

stra C,Irta ric;()nosce a chhll-e lettere siffatta autorlomb agli enti 
10caH, l'et' giunt'l nell'ambito di una norma che pone questi ult imi 
sullo ste�so piano degli "Itri enti in essa mCnZiOl1<lti ,  conferendo a 
ciascuno la medesim:;l dignith, sia pure nella div�!rsità dei ruoli 
attribuiti quali componenti essenzialI della RermbbUca (art. ( 1 4). 
Riceve, così, del'initiv,\ sanelio quell'indirizzo interprctativo che 
anche nel precedente sistema btituziomde t!'aeV�l dal d isposto degli 
artt. 5 e 1 28 il fondamento dell'autonomia statutaria e, in partko­
lare, della collocazione dell,) SI�ttL\to çome fonte SUb-pf'ìmaria tra 
legge e regobm"ntì (81). ' 

. . 

(8 1 )  Cf\: .in tal senso, L. OLlVIGJU, l'/'ÌI'ne riflessirm.i su lle il1(luenze della 
/'i(omw. costil/.lZ.ùmale sull'o/'dinclI'nel'1to degli e/�Ii locali, in Giust. it. , l L 
2001 ,  1 ;  di: $\.ll punto, �Inche G. PASTORI, in Problen/i !Id (edera.lisr/·/.(), 
Milano, 200 1 , 222, Sulla posizione di l'ilkvo che '.ISSIl\T\OtIO ora gli st';Itu­
ti d�'glì  enti locali nel sistema ddl\l fonti, v. anche F ROMANO .• La rifèmna 
del lildo V ddla parte seconda della Co!iliLUdol1e, in L'ordirlal'lw/'!Io d'�gli 
enli locali nd wsto unico. M i1<ll'lO , 200 1 ,  157 S5. 'o L VANnEl.Ll, Ordi/w.­
nW1'lto delle a'.l.lo/wl1/.i" loca li, Rimini .  2000, 145. Per k elaborazioni del­
h, dottrina in ()rcline al l'autonomia slatuta/'ia de,gli enti locali nel prc:cc­
dente ordin,II11\ènto dr:, tra gli AA. più autorçvolì, G. l\lRTl, Gli -"I«/wi 
degli enti atilo/wmi "el diritto (.J.l'I!mi/'r.islrativo, Napoli, 1 905; ID.; Per w'al 
((,oria degli S1CItuti, in 8n,di di diritto pubblico, l. Roroa, 1 937, 206; L .  
ZANOBINI, Caratteri particolari ddl'al,/t<:I1'l(i1nia, in Sludi di diritto pubblico 
hl. onore di O. RC111dleui, 1[ ,  P'ldova, 1 93 1 , 391  sS.; hl. ,  Corso, 0[7. cir., 78 
s".; G, GUARINO, AlllOrw/'I·lia e ç,m/l'olli, in Giw: cOJnpl. dv" 1 95 1 , 862 ss; 
In . •  L·ol'gC/J·dz.zazior·/.e pubblica , Milano, 1 977; 1D., Dalla Costituzione ,,1-
l'Unione Europea, Napoli, 1 994, 2 1 3  SS.; M. S. GIANNINI, Lezioni di diritto 
wnrnin.istrcuivo, MibHl0, 1 950, 1 64 SS.;  lo., voce Auto/,wl'I1ia (teoria gem'­
rale e diritto pubblico) , in E'm;. dir. , IV, M ilano, 1 959, 356 $8,; S. CASSESE, 
voce Autarchia, in E/w. dii: , IV, Milano, 1 959, 324; E. FORSTHOFF, r.Jerbuch 
des Verwalumgsrcchls. J. MUlldlen, 1 958. 1 29 SS.; V, hA(,IA, Gli stanI ti nel 
d':"i/lo pubblico, Milm\o, 1 974; ID,., VOC" Siatuti dI,gli el1li pubblici, in Ene, 
dir" xun, Milano, t 990. I O  1 7  $5,;  lo. ,  Ci1'1tcrprcw'I.icme dllgli stat,.lIi ii dei 
regol,une17ti, Mìlano, 1 993; V. CERlJLU-IRELLI, I:!/'lie pubblico l'robknli di 
ide1'lIi(ica,.io/'w <! disciplina applic<l.i)ile, in Saitti i/'l onore di Il, l'redieti. I, 
1 996, 499 SS.; L PEGOIZl"W, Gli siatuti di,,�lì enti Lo,.\?li, Rirnìni,  1 993; G. 
CAlA, Ilsst.u'lZiOne Il gestic!J'/e dci setVizi p/,ì.bblici locali di caratlere indu­
striale Il cOH1I1/Crcìn./<!: profili giuridici, in Reg. !jov. loe. ,  1 992.;  l .. VANDELLl, 
r-: MASTRAGOSTINO, Le Il ulO/lOm;e territoriali, Il, 1 COl'lu.·/ni e le l'rovil1cc. 
Bologna, 1 997; M. Rr.m, Statuli degli ,mli locali: lilcl.me riflessioni sulla 
fil'lC<I'l,:a locale, in Dollcl/i/w Irib" 1 996, 95 \ ;  C. FIJRRtlRI, Statuli delle regio" 



"lornando al novellilto art. 1 1 8 , esso al prirno comrn<\ si l'iferi. 
sce alla generalità dell,: funzioni amministrative indic�\rldo sia i 
soggetti pubblici cui qur::lle funzioni vm1nO (tttri buite (in ordine 
ascendente Comuni, Province, Città metropolìtam:, Regioni c Sta­
to), sia i principi in base ai quali deve provvedersi ,tH'attribuzione 
(ossia al livello di governo piel vicino, salvo che ht necessità di 
c$crc:17,io uni tario non ne richicda l'nllocazionc a livelli superiori). 
V,t cktto �llbito, però, che qm;sto non può signi Ficare (fortumtta­
mente!) che sia stato divisç\to 1.1l1 sistemii\ di (.tmministra;:.ione ,Irt i­
colato solo sugli apparati degli enti inclic,tti dall'art. 1 1 8  (come si 
vedrà di qui a un momen to) , perchè altri rnenti enormi sarebbero 
i rischi di ç()U,lS�O delle stl.'uttul"e arnrninistrative comunali, già 
oppresse cb storichc carcm:,e di l'isors,: Ulmme e finanz.iar,ie (82). 
Nonc1irneno, la norma è �truttlll'ata CO!1 \.1I1a ['ormu.klziQne così 
ampia cd allusiva, da meri tare effettiv,IITlente I.'uso di «grosse ce· 
soii�» (83). Mi l imiterò, quindi,  senza (Ivvcntunlrmi in d.istinz..ioni 
terl11 inologiche (tra funzioni «j(mdwn.entali», «al/ribuite», "proprie » 
e «ccmjèrile» ), a suggerire urla lettura sv,tlutativa, qml!1to più pos· 
sib.ilc aderente alb realtà efl'ettuale ed in linea col principio della 
continuità degli ordinamenti, che deve çostituire un orizzont,t­
mento imprcscindibile quando ci si tl'OV,\ di fronte a revisioni di 
tal l'atta (84). 

rli cm:!iI'I(ltic e slatwi degli wli locali - Analogie e di!f'ercI'!Ze nel siStim'W., in 
Armn. it" 1 995, 23 SS.; G. ROU.A, Brevi noie sull'm,ltono/'/'lia stalutaria clei 
cOin/,mi � delle provir/ce, in Foro W'I'lI·/'/., 1 990, 295'7; L. VANDELl..I, l',.iucipi 
g(�I'''�r'ali, auto'l'lornia statutan:a e (:OI'npetc'nze degli orga:l'lil in Reg. gOi/. Ine'i 
1 990, 1 4 1 8; P. VIRCA, L'aulo/10mi". sWlutaria e regolmnemare di (,(Il'm.mi e 

provi>we l'wl l'IU(l'Vo ordi/1am(!I1to, (n Atti conI'. com .. , Milano, 25 $S.; U. D�. 
Snmvo, Statuti e rego/arnel1li, /'IUOVi' fonti fIOr/native di comuni e provino 
ce, in l.e R<!gioni, 1 99 1 ,  38 ss; A. CLARIZIA, Gli statHti connm.ali, in Riv, 
amm .. , 1992, 433; G. ABBAMON'J'8, Gli stMuti e i regolcmum.ti. in Nuova r(Jss., 
1992, 95 1 SS.;  V. CAIANlBLLO, Premesse storico-culturali dell'orcliml/1HmlO 

delle autonomi" looali e del potere slatUlario, in Dir. e SOO., 1 992, 1 ss.; S. 
S'fAIANO, Gli slalu/i cOl'l'lUnali: ruolo, corllMlt./to, tendenze, Napolì, 1 993. . 

Pcr lo StatullJ come stt'umento del pote:l'c organizzntork> della strut­
tura amministmtivtl ddl'entc locale cfr: E. CASETI)\, Manuale di diritto 
c117'1/'1'li1'listraUvo, Milano, 2000, 1 1 5 . 

(82) Sulla termttica sia consentilo rinviare, anche per " pprol'ondi­
nwnti blbHQgl'afici, a E. BONBI,Ll, Governo loo,de. op. cit. ,  passhn. 

(83) Come suggerisce testu>.ll.mentc R. BIN, l.a (l,II-d,m e cl.nnnir/,isrra­
tiva /'lei nuovo ti/% V clelia Costituzione, op. cit., 369, 11 quale, riferendo­
si alla nuova disciplinn costituzionale ddl'allocm:iorw delle funzioni <I 

. livello locale, pada di «rovo l<!rnIinologico " .  
(84) I n  dfctti, quasi tutta la dottrina g.iusf.'ubblicistica (oltre ,dI'A. 

,i . 
, 



Il primo comm,\ dell'art . .1. 1 8, dunquc, contiene un'enul1eia­
zi()n�� di principio e pLlt> Ieggersi anchc <II singolare, ossia è la "fì,/.n­
zhme. am1'1'1inistratiVCI l> nel suo complesso (secondo i principi ed il 
moto <lscendente ivi i ndicati) che è attribuita agli cnti locali. 

Tale l'lllnionc V<\ intes,l ovviamente, in senso tdeologico (85) 
ossia non soltanto come mani l'esta:-.i()ne di poteri !l\.\loritativi da 
pnrte della p.a., ma come funziol1C diret.til nll'erogazione di p1'e-

, stazioni e sel"vizi, concetto nell'ambito del quale scompare la pos-

cital:O nelh., IWla cbo precede) ha preso po,i'l.ione sul nuovo testo dell'art. 
.1 1 8 ,  esprimondo opinioni anobe com;ide.r<.'Volmente diwr·sificate. Non 
esse,odo p00sibilc sintetizzar(: (Lui le tesi di tutti gli AA., conviene rinvia­
l'C dircttarncnte a A. D'ArEN�. l.a difficile transizione, op. cit, . 308, il quale 
parla in proposito di <d",Uello delle qualifìcaz[oni»; FS. MARINI, lL mlO1iO 
titolo V.· l'epilogo dclle garan"ie costiWdonali sull'"llocazicme delle fi,/I,,,,io-
1'/.i CI.1'n,l'ninistrative, in Le l<..egioni) n. 2 - 3 , 2002) 402; F. P(?ZE1Tl1 [.IJ rUlOve 
C$ige'/""lze di governC/./'lce in UI'1. sisterna policerltrico «esploso)), in L(.� Regio­
ni. 200 l .  1 1 79; A. CORi'ACl. Revisi(me del titolo V della part" Il della Costi­
tnliol'le e sistel'rw anuninistrativo, ibidel11, 1314; L. CAMMELLI, Arnl'nin.j­
sfrazio"" (e interpteti) dav<l1'lli al nuovo titolo V del/a Costifuzionl'. ihidel'n . 
1 293; G .  ROLLA, L'autovlOnzia dei Cornu l'li c delle Province, i n  La Repubbli­

ca delle aU fol1,tnnic/ op. cit. I 1 69; S. Ivli\NCIAMHl.l, RiassellO delC(/.1'n'/'nini� 
strazion.e locale, tegio/"l.(.dt c statale tra nuove cO/'f'lpetenzc, autonotnie 1'10r­
Inative ed esige'nze di concerta'l,/one. IZdazionc <.:\1 Convegno su /I Il si,vle .. 
ma Cl Inrninistrcuivo dopo la rifbnna del Lilolo V della CoslillA ziorlCl)! svo.1� 
tosi a }Z0111H il 3 1  gennaio 2002, 

(BS) Viene ql.t'i recep.ita racc<;:zione tdeo!ogù.:Cl de1 l!.t';lttiviU·\) irltcsa 
cornc espletanl,cnto dei co{n pìti di pertin�>nza dc.uo Stalo"con1unità, de­
stinati alla real.i:t.zazionc e al per!'\eguiuwnto dei Ci rri pubblici . .ln I.:;:tl sen­
$(), v, D.  SORACE1 Diritto delle (,unrnirlistrazioni pubbliche, Bologna, 2 00 1 ,  
67�68; e ,  volendo) E. HONELLl, (;(wenw localc, op. cit, . 30 ss, Concetti 
qual i fi.,tn:2.fone pubblica e servizio lJl,lhblico I (H'anla" non sono inquHckabìli 
in una dirnens,io.né assoluta ed hnrnodif.ic�tbi,k:'1 i n  quant() essi non pos­
.sono notLrisenUrc della crisi che h:;1 invest ito in questi ann.i tutti ,i tradi-
1.ionali modi di in tendere l'attìvi.tà della pubblicél mnmillistmziollc (cf I: 
E, CA$E'rfA, voc/;:� Alli'vità C1.rwninistrativCl'1 .in Dig, (.lise. pubhl" L Torino, 
1 992. 522). il possibile r.ilevare (ome b stessa distinzÌ{)[lG tra sé:l'vizio 

pubblico e li.unione pu bblica abbia ne] corso degli anni p(:rsQ rHev;;rnza, 
tRulO che se ne b pr()spett�'lo l'integrale supcral11<è.l\to: in tal senso, dr. G. 
CAlA, FUI·/dONe pubblica ce $(!rvizio puhblico, i n  AI\.W., Diritto An1l11il'li. 
stra tivo , a cW'a eli I .. Mazza['olli, G. PerÌCu, A, Rorn::rno, E. Rovcl'sÌ Mo­
naco e F. G. Scoca. Bologna, 1 993, 7 1 2) .  Da queste' l'ç:l\omenologia si 
ricava hl clefinilionc dolla ,teSS(1 al:tivilù amminis trativa come ogni <lui .. 
viti\ singob o compie"" ç}w si so:;tanzi" nell'cmanaziorw dì atti ('ll1mi­
nistn,tivì (l che si lraduce .in opcn17.inni o " ttivìt1, materiali . finalizzate 
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sibilità di  oper?\!'" la tradizionale (ma ince.r"li��ixna) disti nzione 
tt'a funzione !JLlbblica e servizio pubblico così come viene a c;om· 
porsi .la tradizionale scissione tra arnrninistrazione come "aulori­
là); cd amministrazione come «servizio» (la Leis/w1I!;svmwalturlg, 
per i tedeschi). 

- -

Nelb medesirna sçÌa prende consistenza un nuovo modello di 
esercizio della fUNzione pubblica, specie a l i.vello locale, riconduci·· 

cOlllunquo al perscguirnenlo di in teressi, pubblici (la ck;finiZ.i,one corrento 
è, ,nella sua sostanzal in l i nc�\ con quella tt';;:�d izionale; cfc L. ZANOfHNJ, Cor­
so di diritto mnm.inìs/rtl/ivo, 1, Princivi generali, Milano, 1 958, 1 4) . Tra le 
opere più recenti. �)C;t esaustive dt:;,Ua tenlutlca, si $cgna.la N. RANC�)NE, I 
servizi tmbblici, Bologna, .1 999, 324, p",. c.i.b che attiene, i nvect', al diritto 
ç0l11uni tario, val la pçn;;� di. evidenzial'e qui che il concetto di $�:rvizio pub� 
bUco è presente in ragìo.n<::: della previsione COl.'ltenuta nell'art 50 (ex arti­
colo 60) ciel Tranal.o istitutivo ddl" Comunità Euro!"", (così come modi­
ficato ,b·qucllo di Arnsterdanl) chcl in un'accezione np(:rta e residual()/ lo 
i ntende con)(� la presla7.ione che soggetti pubblicì Cl prìvati for"niscono ai, 
tcr'7,i/ in gent::rc die.tro VCr0�:l.rnc.:nto di un corrbpeuivo, che non ri.sulta re­
golal" daUe dispo,izioni relative: alla libertà di çirc;olazione clelle merci ,  
dei cap.iwli o delk: r)(;.�rsone. Corn(: si  evince dalla st(;$$ti. giurispruderl'l:u 
comunitaria (cfr: C. di. G.C.E. n. 33174 dd :\ dicembre 1 974 c; n. 154/89 ciel 
21 febbraio 1 99 1), il contcsto comunitario dcII" nozione cii pubblico servi­
z.io è n.\pprcscn tnto dalla sua d i o'l.cr.15ione di ecccziow.:; aHa regola gt;:n��rale 
del principio di cO!JcoJTcnzialità (cf,: V NAI'OLETANO, La (u.ie!a della CO'jCO)··· 
rel1za e dd rnercato in Italia , Ron1a, 1 997, 345 ss.). Da ciò en',J(:::Tge co:n 
chiarezza COrne l'assunto d.i partenza sia chç il scrviz.io pubblico n.eH'ord,i­
n::.uncnto cornunitar.ìo non risulti necessar'j,11':nçn!.c correlato al s(.:ttore 
pubbl ico, tant'0 che esso sfugge nd una qualìfìc(;lzi.one {'.soggettivc! » .  A.lle 
impre�c pubbliche cbe erogano i servi?:i pubblici, duoq .. ";, .il. ,io tema co" 
rnunitario nOn rìconosçc;; nlcuna peculiad1.ù rispetto alle hl1prcse private 
d", erogano i medesimi. servizi. A tal proposito, va ricordata la disposizio­
ne ddl'art. 90 T. che impedisce agli Stati membri l',.)c!ocione (e il mànwni­
mento) per le hnp.rese pubbliche di norme contmrie allo spirito comuni" 
lario, in rnaterìa di, rnercato con1une (art. 7), conCOSJ'T'çn%.a (art 85) C di 
aiuti C(J)lç("si dagli St"t:i . . La direttiva della Comm. CE 25 giugno .1 980 n. 
723 (in g.LLC.e. 25 giugno 1 980 IL L 1 95) ha specificato che ai. fini del 
di.ritto cOlllunitario sono in tese corne ìnlprese pubblfche quelle inlrirc�e 
verso cui i pubblici poteri esercila.no un'infiuC1.1za dorninante (sotto for­
me quali la panccipazione al capitale sociale. l'ingcn:nza nella nom.ina 
clelle componenti nmministrativc). Siffatti concetti sono stnti ripresi c p,'c­
cisali dalla giurisprudenza comuni taria (dc C. di G. C.E. 19 marzo 1 99 1 ,  
C-202/91. in Racc. giuro C gins!., 1 99.1 , 1 223 ss.; ID., 1 9  maggio 1 993, C· 
320/91 ,  ibideln, 1993, 2533; Id. 27 aprile 1 994, C-393/92, ibidan, 1 994, 
1477) . Sul punto, cfr. L. CI\MMllLLI, emuuni!il europea e servi,:i pubblici, in 
Ou"d. SPISA , 1994, n. I ;  A. C""OSELLI, l! servizio pubblico: una c'l/ego-



bUe al termine anglosassone g()verl'lC/.nc(� utilizzato ·- in contrappo­
. si,jone a. governm.ent " "  proprio per indicare l'�dlargament() dci-
1'm:em1 degli attori che incidono nei processi dedsional i ,  i n  appli­
cazione di quel principio di .sussidiariet1\ non solo vertic.de, ma 
anch(� orizzontale (86), ora costit.uzionalizzato dal quarto comma 
dell'art. 1 .1 8. Si verifica, .in buona sost'1I:1Za, il trapasso cb un siste­
ma decisionale caratterizzato da autonornia ed aut.orità, ad un 
sistem,,\ improntalo a logiche sim:rgiche di co-decisione con il 
"privato»,  in teso come "q�wllCl fì·azion.(� de.lla comw'iità. sociale in. 
gmdo di mobilitare risorse ed interessi" (87). In questo quadro ap .. 

pan� logico che la disposizione del primo c;orn rna dell'art. 1 1 8 sia 
diretta .\ .ro li·rpere il ll·adiz.ionale parallelis1110 [l'a funzione lcgislati· 

l'la CO'I'JC,!lll,la"� in continua evoht'llone, .in .'l.'rib. m'nr}'l. reg. / 2000, re 27 
ss.; D, SORACE, Gli " Imere.>.>; di servizio pubblir�()" Ifa obblighi e poteri 
delle "tmnil'lislrtlz!oni, in Foro il., 1 9 88, V. 205 ss.  Sulle problematiche 
rd:.;\t,ivc al rapporto tra le regole di rncn.:ato �: la funzione sociale, nel­
l 'ambito dell'espletamento dei servi,'; InLbhlici Ilell'orclinarnento comu­
n i tario, cfr:. C. AMIRANTE, I servizi pubblici (1'(.1. o/"dinarnento cO/nun itario 
e ordi1'lwnc'/'lto interno: regole di rnercato C (wu,ione socialc, in Stati IU/,­
zior/Clli e poteri locali, (l, cura di S. 'Garnbino, Rirni n.i, 1 998, 307 ss. Su.l.la 
concezione soggettiva ed ogg�'�ll iv::.l dc'l servizio puhblico cfr. ',E GlGUON'I, 
Osservaz.iol'li sulla evoluzione ddla /'lozione di Iiserviz.io pubblico )), .in 
l'oro arnm., 1 998, 2 2 65. 

(86) l'aH logkhe sono significalivarnent(� rnesse i n  relazIone con i 
pri ncipi  d.i clI.i alla legge n. 241/90 da F. SPALLA, Carrll'ninistraz.;one locale, 
Rorna, 2000, 1 05,1 06. Sul tcma v. da u l timo F. l'lZZ.FTfl, Le. nuove esigelne 
di governancl;' in un sistenul police11trico « e�":plos(J),, op. cit., 1 1 76 ss. 

(87) Cfl� ancora sul punlo .F SpALl.A, r:wnndnistrazione locale, op. 
cit. , .1 24 ss. Conlc eselnpi (ti co�ded$.io.rw �) di sussidiarictà orizzontalc, 
ad CSC111P\O nel G:Hl1pO dei .hwor.i pubbl.ic,i, p�.iÒ essere richiaDlato il project 
ji" 1tzl1chlg: sull'arg0111enlo ch: tr.:\ gE a l tri. G, Tr\CçARINO, Project ftnancing, 
rnuluo e leasil1.g Cl cOI1/i'onto negli invesfirncrui puhhLici! in Bancaria , .1 992, 
97 ss, ;  nonché s. AMOROS(NO, il pr(}je(.�t fì:n.unclng .ed il concorso /inClnz.ia­
rio privato '/'Iella realiz'za.zionc di opere pubblù.Jw, in R.iv. trirn .. app. , 1 993! 
237 ss.; P SJ\NTORO) Pri'vatizzazioni terzo livello: gli strul'nenti giuridici, i 
J"/u.:�zzi firWl'l?,iarì, in lhb. arnm. reg. } 1 994, lI, 291  SS.; ID., A1a1'1uale dei 
con/l'et Iti pubblici, R inlini, 1 999! 1 8 6  ss . :  A. AC(lERTf; Il coìnvolginwfllo dei 
privati uegli iuvestùne1'lti fJl...IbI.-dici attra verso il project jZl'lancil'lg' , in Nuo� 
va rClS!-;. , .1997 . .t 385 SS,; C. DE ROSE, Il profect fhtancing: l'1o::,io1'lc, possibili 
applicazioni pubblicz:stiche, loro cornpatìbilità con t'ordiur.1.uumIO C01'1"lu" 
nitario, in Cons. St., 1 997, Il, 308 $S.; A. COLl"ETrA. Projecl fìm1l1c;ng nel­
l'esperì"m:" i/a!iclI'la, in App. "rb. edilizia, 1 999, 2 6 1  SS.;  G. FALCONE, Il 
projecl /irw ncing puhhlico nell" Merloni-ter, in Nuova l'ass. , 1 999, 353 SS, 
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V,I e mnmini$ln\tiva, investendo non soltan to il sistem.\ degli enti 
territor.i�\1i (Regioni c livelli sub-regionaIi), It.m tutta l'amministra-
zione clelIa .Repubblica nel S\\O complesso (88), . 

Venendo, poi, al secondo comma dell'art. 1 1 8, proprio per evi­
tare un impatto cliron1pcnte sull'ordinarnento del primo eomma 
(in conseguenza del venir meno del ricor'd�\to parallelismo e, in  
defin it iva, del principio s tesso di  legalità), i l  C()stituente «recupe­
fa» i n  qualche modo tale principio, i n troducendo una riserva a 
[.wore della legge (statale e regionale), indiv.iduata come strumento 
per attuare il «c(mferi/'I'le/1Lo» delle fum�ioni, secondo li moto ascen­
dente ivi i n dicato, 

Il primo problema che si p06c in ordine ,IUa Ietten\ di tale ulti· 
ma nortrl'l �� che cosa si intenda per funzioni "pmprÙl» , specie in u n  
s istema nel LiU,IIe v i  en\ l a  tendenza a by-)mssare ìl l ivello regionale 
per .il conferimento, da parte dello Stato, dì funzioni direttamente 
in capo agli enti locali., mentre ora è previsu< ulla competenza legi­
slativa rcsiduale-generale delle Regioni. Per risolvere .il que:s ito sem· 
bm opportuno, anche: per i rifless.ì di  diritto trans.itorio che la qua­
I ificHL:ione ha, limitare qucst'ul tima a que l le chc sono proprie aUa 
natura dell'ente e c.he s i  diversil1callc) d<'l quelle connesse in  qualche 
modo alla cura c!.ì in teressi superiori. Esse, che sarebbero storiciz­
zate da quel, p rocesso di riaUocaz.ìol1e conseguente alla J. n, 59/97 
tmVilno ora nella Costj.tl!zione il fondamento del la 101'0 attribuzio­
n(: definitiva (sulla base dei principi di slissickn'ictil, ndegùatcz<:a c 
di rl'erenzia:done), Tal<: allow:t.ione, ora oggetto non di eostÌtuzio­
nalizzazione rna certamente di tutela costituzionale, non appm"e 
susçcttibi.k di re/ormatio in pejus da pal."te della legislazione statale 
c regionale ed è fr'Lltto ddb stessa raLio wttesa al riconoscirnento 
dell,; potestà regolamentare che in conform i tà dci disposto del l 'art. 
I J 7, sesto comma, spetta a C0!11unì, Province e Citth metropolitane 
in ordine alla disdpl.ìrm dell'organizzazione e deHo svo.lgim.ento del]e 
«jimz.ioni foro Clllribuite» (89), 

Per quanto riguarda le fun:doni da «con/èr!re» non sono al tro 
çhe quelle cla «tras/erìre » ,  id est quelle che devono aggiungersi, da 

(88) Op portunamente A. CORI'IICI, r:inciderlza dell,; rifonna del Titolo 
V ddla Costituzione itt. lnatc'Y'ia di organit2'.azione (U1'uni/"JJ�"'tratival i,n Il 
lavoro nelle pubbliche a/lunil'lislrazioni, suppl. al fase, 1 ,  op. ciI., 47, se­
grH:da che <:1c.:canto :;1.1 venir 1l1çJ)(} del parallelis1110 tra fu,nzione kgìslal.Ìva 
cd anTl11 inis trativn (con la tendenzia,lc dislocazione;) deU'mnll1in,istrazion 
ne a l"ivello IOC<;ll(�), la not'fl.'W segna «il superarnento del principio di onlO� 
gCl'leilà. in rna.leria di orgaru'zzo2:iotte delle (untninistrazioHi pubbliche.lì . 

(89) Tn tal scow di B. CARAvrm, r.a Costitm:ion1.l dopo la rifimna del 
TÙalt) VI o.!.7, ci!., 129; la tesi qui espressa è anche vicina a quella di .R. BJN, 
Ltl fì..tnziorle, {�.tn1"ninisfra./iva nel nf..l.OVo titolo II della Costil.J.lz.ioncl op. dr" 



questo mO.mento in poi, a quelle già attrìbuite. l.o strumento del 
conferimento, secondo logica, non può che cs�et'c 01'.1 la legge sta­
ta16 o regionale, in conformità del nuovo l'egime delle compl::t�m­
ze legislalive introdotto dall'art. 117 (90). 

Per quanto conCCI'ne, poi, le funzioni «t'anelan'lente/li" [di çui 
all'art. 117, secondo cornma, lelt. p)]. di Comuni, Provincc c Citlà 
metropolitane, tenuto conIo dd conle�t() letterale (la lett. p) cito le 
contempla açcanto ,I «legislaz.io1'le elettorale (�organi di governo») c 
di quello materiale (inclusione del1alctterap) nelle nlatel'il:: Of,ge[· 
to di legisb:(.Ìone esclusivçl statale), la riserva stat,lle sembra con· 
sistere neLle dispo�izioni-c,lrdim� volte a g,mlntire la vit,1 e l'orga. 
nizzazione-base degli enti lotali nel sistema, piuttosto che eonfi· 
gunu'e url riferimento <tll'eserc.izio di concrete «j"undemi ClI'/'I.l'nin.i· 
slI'ative»; si tratta, insomma, della rilevant<: quota delb materia 
«ordiml1'ne/1to degli enti locali" rltm\$ta nelle i'nani dello Stato, e 
comunque anch'essLl stodcizzat,t nel sistema attraverso la disc!· . 
plina del d.lgs. n. 267/00 (di: in particolare la parte I intitolat,1 
,,()rdiI1Cl11'wnto istìtuzicmale» , per' quanto di ragione) (91). In si f­
fatta matcrl 'ct, la riserva di legislazione sta t,de appare logica c de­
stinata a prevalere anche sull'autonomia stL\tutarb, ora r.icono­
sci uta agli ent.i locali dal ricordato art. 114 Costo 

Si delinea, così, un quadro nel qu.\le, per le materie di perti· 
ncnz.1 esclusiva dello Stato·· in cui, cbta la loro natUl"<I, è riservata 
'cl quest'uJtirno anche la potestà rcgolamcnt,tre, salvo delega ,tlle 
Regioni: cfr. art. 117, scsto comrna ai fini del corrispondente 
eserci:7,Ì() della P()tcst�\ <\mrninist.mtiva c della l'dativa rip.trti.:ionc 
non potrà non tener�i conto della logica sottes,1 ,t lale r.i�el·v'l (92). 

368, secondo cui le funzioni proprie sarebbero qudlc attribuite: dalla 
legge ddlo Stato t) da quella l'egiolH\lc, che possono �)S$ere «difl'erel'lzia­
te» in b.\se al princìpio di adegu<1tc7.za tra gli enti ddlo stesso livello. 
Contra (per l'opinione tendente a far coincidere la nozione di funzioni 
«proprie» e "f'cmdCl:memaU,,). v, F. l'm!,frn'l, op. 1oc. ult. ciI:; A. COR1'ACI, op. 
loe. /.llt. di.; L. CAMMELLI, op, loG'. ult. cii.; S. MANGIAMnl,I, op. 100. idi. cito 

(90) TI) tal senso, B. CAl<AVITA, op, loc. illt. cii,; ma V . .:toche R. BIN, op. 
l(lo. idi. cii,. secondo cuI le funzioni çonl'erHe sono il risultato del "1'1'1010 
ascel'zde/1W» deUu s\.I�sidiar.i�l'\, ossia sono le funzioni çhc per n,SicUI'tlr­
ne l'esercizio unitario (art. 118, primo comma) po�sono essere sottratte 
Hi Comuni (cui in principio tutte le fun z ioni ,umninistnltive sono attri­
buit(:) e collocate allivello pill alto. 

(91) Sostiene lale tesi anche S. CIVI'I)\RIlSIl MATTI!UCCL r:"wo/'!OIn!a 
[sti!u"ùmale degli E'nt! loe,)li dopo la revisione del 7'11010 V, patte Il della 
Coslitu�/(me. 11 caso dei controlli, in Le l<egioni, n. 2·03, 2002, 46l; nello 
Sl�)sso senso, V. B. CARAVITA, op, ali. cii . . 131; R. BIN, op. loc,ult. cii, 

(92) Si pensi �tllc residue (:ompclen"e ddk amministrazioni perife-
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Peraltro, al momento attuale ci si trov�ì di fronte ad un slst,)­
ma nel quale (v. d.lgs. n. 112 del 1998) in molte mater.ie in cui, pur 
spettando alluRegione legiferare sia in via es(;]'I�iv'l che COI1COlC 
.l'enle, eserci!:.t.la propria cornpetcnz'l <Imministnttiva lo St.ltO. In 
ordine alle materie '1ppartem!nti alla prima categoria, sembra dif­
ficile neg<m: che hl Regione abbi'l la p()te�tà di intervenire pc:r 
spostarle. Ma anche per quelle di competenza concorrente, p'lre 
difficile immaginare che lo Stato possa esercitare funzioni ammi­
nistrative in rl1,lterie nelle quali �.i. a stato privato di potestà regola· 
mentare, onde deve ritem:rsi dle la Regione potrà tnlsferirle Iegi· 
ferando nel rispetto de.i pdncilJi fondamentali. 

Si configura, co�ì, per la Regione, nelle rn<lteric cii pH)!Jria 
competenza legislativ'l, il ruolo di dOl'rzinus del «con/eri1nento» 
(recte: del trasferimento) delle funzioni amministrative (sia pure 
col tempemm. ento - per matedc aventi riflessi sovraregionall -
del disposto del penultimo comma dell'art. 117, che riserva alla 
.legge regionale la ratifica "delle intese dello Regi(me con. altre Re .. 
giord pu il m.igliore e,lercizio delle proprie tì,/.n.Zioni anche ccm l'in· 
clivùhULziom di orgClni çOl1nmi»), ruolo che rende univoca anche 
la lectio delhlrt. 118, secondo comma, come nonrm che ìnd ivi .. 
dua nc.lla legge regiomllc lo stru\1lento primario, rm\ con i limiti 
sopra delineati (pl'eesi�tc:nza di funzjoni proprie degli enti sub­
regionaLi e cOll1petenza lçgislntiva statale). Come pure è Innega­
bile che qualsivoglia iniz..iutìva legislativa n�gionale non può prc­
sdnclere dall'intervento dci legislatore statale per il tl-asfcrimen .. 
to di beni e risorse um�lne e finanzbrie, imlispensabiU pcr l'eser:. 
cizio ddIe funzIoni trasferite. 

Siffatl:c ricadute impongono una riflessione per t]1.lmlto possi­
bile approfondita, sia pure per le limitate fim\lità del presente la­
voro, in ordine .Ii principi utilizzati dal costituente per la rlcostru­
:d. one del sistema autoflC1l11isUco. 

Se da un lato vi è, pel- h\ prim11 volta nella nostra Costituzione, 
accanto al principio di sllssidiarictù, un riFerimento espress() .Ii 
princip.i di dillàemictt,ione e adeguatezza, quzdi canoni alla stre­
gua dei quali effettuare li! devoluzione delle funzioni am./'ninislrCl­
tive ai Comuni, dall'altro non v.icne 0splicitnlo come l'endiadi ade-

l'iche dello Stalo (in settori come qudli clell'lntemo, del T0�Oro, clelia 
Giustizia, del],; Difesa e dei Beni Culturali) cb raccordan� necessaria­
mente con le �lmmjnistmzioni I.·(igionali e loc(lli. Sul punto, cf'l: M, CAM­
MELLI, R.elazhme, in G. Blllrn-G, .ol.\ MARTIN, Le Clutol'lo/'I'Iie territoriali: dal­
la rifimna ClI"W'I1iIz/strativCI allCl riforrml costituzionale, Atti dd Convegno 
tenIH.(>gj n R(,llXI(\ il 9 gennaio 2001, Milano, 2001. 

-



guatezzaldifTerenziazione debba lnteragire, �ul piano (;\pplic,llÌvC), 
col prìncipio di sussìdiarietà. l;CI.deg�!CIlezza delle Funzioni devolu­
te dal riovdlato art. J. J. 8 ai Conllml può essere riguardata sia in 
chiave centralistica (le funzioni non possono css(�re in gran mi­
mero perché devono essere adeguate alla dimensione comunale: 
ed allora il canone si configura come Umite aUa sussidiarìetà), sia 
in chiave localistica (le fU.m:ioni attrilntite ai Coml1l1i devono es- . 
sere qumlte pitl possibili , poiché l'acleguatezz.a va inteS(l conle stnl­
rnento di attuazione della s1.1ssidiarktà). 

Dd pm'i il concetto d.i dilfèrclTziaziolJe può essere inteso in V�\­
do modo, in relazione sia alla dirnens.ionc dei comuni, �i,\ ,Il 10m 
topos (N()rd, Centro, Sud ii isol e), sia al loro livello di sviluppo 
ecol1ornico, di urbanizzm:ione e perfino di in[ol'matizzm\Ìo!ìe. 

A ciò nggiung41si che resta invar.i,\to il sistema dci. conflitti di 
attribuzione che .... secondo il lesto dcU'art. 134 - non include i 
nuovi protagonisti istituzionali, c d()i) gli enti locali , l'm i sogget­
ti legittimati ali" lon) 'proposizjom�. La revisione costitm:ionale, 
in altri termini, si arre�ta lì proprio dove era ncccssa.I:Ìo i n terve­
nirc, in ql.l<\nto ne] nuovo quadro rela:donaJc St,\to-Regioni-Co­
munì, non viene apprestato alcuno strumento di tutela a dispo· 
siziol1e dI questi ultirni per le ipotesi di invasione delle p!"()prie 
sfere di competenza (amminbtnttiva) da parte dello Stato c/o 
delle Regioni (93). Né, come detto, si chim'ist:e, in termini oggd· 
tivamente 1"Ìcostruibili, in che cosa si sostan�i il principio di ade­
guat(�zza e cH difl'ereI1.ziazim!e, il cui sta tuto ontologico rimt\l1e ad 
un pericoloso livdlo di indeterrninat:'�7.za. 

Sinto.maticamcnt.e, vengono t·jp.l:op08ti dal costituente), senza 
alcuna modifica, il criterio dell'"unit(l.riet�h di esercizio dclb fun­
z.ione amminist.wt.iva - inteso come limite alla devoluzione in fa­
vore degli enti 10ç,tH - già presente nell'art. 3, secondo çomm.t, del 
d.lgs. n. t 12/98 cd ()rll introdotto nell'art. 118, primo COnlnJH, e 
come ulteriore dernento di incertezza , il principio di "leale coope­
razione», sia pure per l'esercizio dci p()ted sostitutivi del Governo 
nei confronti di Regioni ed enti loçali (art . .120, secondo comma). 

Ne deriva 1.111 quadro istituzionale nel quale lo StatO e le Re­
gioni devono (c in mol ti casì possono) esercitare in proprio deter­
rninate funzion.i arnrninistrative, al punto che l'attllm�.ionc del detta-

(93) Tuttavia, nell'attuale (p.metro istituz.ior.mk deve ritenersi sussi­
stente, rispet.l.o al passato, una più arnpia possibilità p"r Regioni cd enti 
locali di impugtwl'C dinanzi al giudice amministrativo, sotto il JlrOmO 
ddl"t violazione di legg,', f(;gulamenti ed atti amministrativi (genenlli ,1. 
non), Ic$ivi della sfera di attribuzione [oro costituzionalmente ricono­
sc iuta in base a.i novellati artt. 1.17 ti 118, 



to costituòollale dipende, in buona s()�tanza, dalla quantità e qua· . 
lità delk competenze che lo Stato, ma soprattutto k Regioni. inten­
den\nno eFfettivamente trasferire Ilgli enti locali. 'funto che questi 
ultimi potnlnllO tmv<lrsi non solo a rivendicare funzioni loro non 
conferite, ma anche ,\ rifiutarne altre loro attribuUe, in entrambi i 
casi in contrasto con quei principi d.i sllssidiarietà, dii'ferenzbzio- . 
IlC e adeguatezza, s,mciti dal !1ovellato <Irto 118 Costo (94). Non solo, 
ma i suddetti principi dovranno poi essere letti in sintonia col pro­
mo finanziario del nuovo decentramento, nel senso che, adcsern­
pio, l'adeguatezza va int<�8a anche come disponibiLità - d,;\ pùrte 
deU'ente locale"" di adeguati mdzi finanziari per l'esplicaz.ione di 
tutte le nuove J�ll1zloni amministrative lot'() attribuite (95). 

Oggi, il nuovo testo dell'art. 119 della Costit.uzione - nel rico, 
noscerc piena i.\utonornia finanziaria a regioni cd enti klC,lli "'. pre. 
vede che le risorse economIche attribuite ,\ tali autonomie con­
sentono "di fInanziate il1tiògrctll11el1te le fimzioni pubbliche 101'0 at­
tribuite (96). Il tema, per b verità, complesso e denso di implica­
zioni, riguar,b da vicino J<l questione clelia possibile strutturazjo. 
ne in termini di fàleralismo fìscale del slstel1'l<\ di finanza pubblic,\ 
italiana c non può essere utilmente affrontato in questa sede (97). 

Per giuntai l'evoluzi(>m: del sistCn1<l verso moduli di dec<:ntra­
mento più ampio c verSo il riconoscimento diffuso di [orme di 
autonomia (isUtuziormlc e non), netl'ollic.\ dcll'afFenl1a:done di 

(94) In t,:,1 senso, v. G. D'AuRIA, FI.mziol1i cu'!nnh,istrative (l aulOl10mÙJ 
fil'lmn.iaria (l delle regioni e degli emi lucali, in AA.vV., Le !'Nodifìche al titolo 
V della pari" seconda della Coslim�i()11e, in Foi'() il., 2001, V, 217-218. 

(95) Il principio di copertura dd costi occorrenti per l'esercizio del· 
le funzioni devolute, peraltro, era cspressamclnl:e contempluto alI'art. 4, 
tcr%o com'ua, le t!:. i), delIa L 59/97 come uno dei principi ,llla strcgu/\ dci 
qu,;di and,wa effettuato il conferimento delle funzioni in questione. 

(96) Le suddette risorse 50.(\<) costituito da entrate proprie e da td­
but.Ì, da quote del gettIto di. tributi erariali dferibi.le al territorio di da­
scun ente e dai trasferimenti statali a c<.\l'ico di un fondo pel'equntivo 
destinato ai territori con minol'c capacità fiscale PC)' .,bitante. SI)1 pun­
Lo, cfr: ancon\ G. D'AlJR1A, Funzioni 1!1'!uninistratiwl e autorzonlla fìnarz­
ziaria () delle regioni e degli enti locali, op. cii., 219-220. 

(97) Si,,) consentito perciil rinviate a E . . BoNf:\LLl, Governo locale, op. 
cir., al cap. XII, 99 ss. ed alle indic<lzioni biblìogmfiche ivi contenute. Sul 
punto, adcle., G. Pf:ìNNllLLA, Federalismo fisècde ti ge.ol'l"wrricl.variabile, in Il 
lavoro rwlle ptlbbliche amministrazioni, suppl. al f�sc. l, op. cii . . 48; G. 
Dnu.A CANANEA, Aulol'lOm.ie e responsabilità l'!ell'art. 119 dII/la Costitw;)o­
l'W, ibidel·n., 66. 
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uno spiccato pluralismo, ha pmdotto conseguenze di nOn poco 
momento anche rispetto <IUa rivisitazione del sistema dei controlli 
amministrativi . . Cattdbuzione di una scmpremaggìore autol1o-

. mia ai livcHi di governo periferici (e cioè alle autonom ie territo" 
riali) e/o agli enti privatizzati non può non comportare un inde­
bolimento dei controlli <)sternì sulle attiv.ità dci soggetti ricono" , 
sduti !\utonom.i. Corrispondcnternentc, invece, si verifica un'm:· 
centua"ione elci contn.>l!i interni insierne con \,Imi consistente 
metamorfosi degli obiettivi del contmllo, dei criteri eLi valuta:do­
nc e ckll'oggetto stesso delli\, verificil, indirizzata sempre più verso 
la concreta gestione econol'Ì1ico-l'inanziilria. Prova ne �.Ì<\ che pro­
prio a seguito della revisione del titolo V dell,I C()�titllz:ionc è stato 
cJiminato il controllo preventivo di legittimità sugli atti arnmini­
strativi degli enti locali, con l'abrogazione (simmetrìCmllCnte .\ 
quanto veriHcatosi per.il controUo statllalc di cui all'art. 125) del 
vé:cchio articolo 130 deUa Costituzlom:, anche se tale abrogazione 
non çontiene, in assoluto e c()!'ne suo portato necessario, l'in"pos­
sibiliti\ di .introdurre nell'ordinamento diverse e nuove forme di 
vl;:ril'ica (98). 

7. Segue: sussidiarie/cl, (l(leguat(�z"a e dì/TerenzJa<.iovw cO/ne criteri­
guida ilzderogabili per il (.'(mferìrnerlto delle fim.z.ioni. 

Alla luce dl;:lIe considerazioni fin qui svoltI;:, !\ppare giusto il 
rilievo di chi l'itienc che il pW'lclUrn dohms di questa parte delhl 
revisione sia C()�t:itLl.it() dalla insuffic.iente detennim\z.ione dei com· 
piti d�:i comuni nello svolginlento delle funzi()ni am.ministrative, 
con la conseguenza che gli enti locali fìni�corl() per essere prvati di 
ogni t'L1olo in ordine alle scelte ampiamente discrezionali devolute 
.alla legge statale e regiomlÌe, in rela7.:ione ,\lIe competenze concrç-

(98) In tal senso, cfr. G, D'A URlA, Appumi sili controlli mnndnistrativi 
dopo il nuovo tilOlo V (parte seccmda) ddla Costitu"ioM, in lllavo1'O nelle 
pubbliche a/'1'mrinisII'CI.zioni, SU])p!. al fase, l, op, cit., 100, il quale sostie­
ne con convincenti argomentazioni che dopo l'interv<;:Duta abolizione 
di ogni fOl'ma eli controUo esterno intersoggett1vo, non possono che rite­
nel'si esistenti i controlli esterni ecl interni di gestione, auspk:mdo pel' la 
nostra Corte dei conti un )'\,1010 simile a '1\.1<:110 dell'a�lCtit cornmissùm 
ingks(:. 8\111a tematica v. anche .F, MIllU,ONl. Il destil'IO deU'orclimml.ento 
degli el'lli locali ((l del relativo Testo unico) /"lei 111-101'0 titolo V della Costitu­
zione, in Le Regioni, n, 2-3, 2002, 435; S. CIVl'l'llRUSE MAT'I'E!JCCl, L'C!utc)110-
rllil/. istiU/zio/'l.C1le (' /'I.c)YI'l'lativa degli Enti locali dopo la revisi01'W dei molo 
l\ parI<! seconda della Costitilzione, Il caso dei cOI'llrolli, op. cit . . 435 ss. 



tamente attribuite al livello di governo pill vicino al cittadino (99),Dcl 
pari, non si di.m(l�tra risolutiva l'istituzione dci Consiglio delJe 1.\1.1' 
tonrnnIc locali previsto dal OliOvo art. l uIt. comma, Cost . .. dal 
momento che, in una logic,\ di re.d,: autonomia e di .\pplicazione 
dei pr incipi di differenziazione! é: di adeguatezza alle;) amministrazio­
ni comunali, and,w<\ g.mmtita la possibilità dì assumere o meno 
una certa funzione amministrativa, tenuto conto delle connesse ri­
cadute organi"z(;\tive. H,isulta evidente, a questo punto, che è dmil­
sta assente nel testo eli revisione una chhm\ opzione per un certo 
sisterna amministrativo, non essendo s tato configurat() né \111 mo­
dello di amministraz.ione unica regiomlle-locale (Hbenl "b m"ticola­
zioni dec,mtrate dello S ta to) alla manienl tedeSc41 c (in qualche 
modo) sp<lgnola, né un «parallelismo rClzloncdizwto» tipico elci si­
stema fnmccse, volto a privilegiare lIn'organiz;(,azione decentrata 
dello Stato centrale, sia pure �lIl1a ba�<;: di prindpi condivisi ch,l­
l'amm inistrazione locale (100). In lIna simile prosp<;:Uiva la specifi­
cazione Cl'll1encutìca dci principi di I>l,ll>sidiClri�là-difr�rem,iClZ,io/1.e·' 
adel!.�lcltezza appare un'operazione logicamente neceSS.ll·Ia per l'at­
tllazione della riforma in sede legisbtiv,l. 

GiOV.I, in proposito, rimarcare ancora una volta che il processo 
l'if'orll1atore de f in .ito «federalismo a7nlninislmtivo» ,\VeV,I, am;or pri­
ma della riforma costituzionale, dato vita ad un c(Jrp�lS organico dI 
norme, sost'U1/.ialmcntc contenuto nella I. n. 59/97 e nel decreto 
legisla tivo di ;ltttli:lzione n, 112/98. 

Orbene, proprio la L n. 59/97 che all'art. 4, terzo comrm\, con­
tiene la specifici.\zione di ben dicci principi fondamentali (ivi COnl­
preso quello di sussidiarielà), ritenuti dal legislatore imprescindibi. 
li per l'alloc4\zionc dclle funzioni al'nministrative nell'ambito del 
nuovo assetto delle autonomie alla le ttera g) indk:a il pdncipi<.> di 
ade[f,uatezzc! come un criterio da porre in !'elaziO)1e "all'idomdtà or­
[f,emiU,CltivCl de/l'amrni1'listrazionericeve1'1le Cl garantire, cmche in (or· 
/'l'ICI associata con altri enti, l'esercizio delle fi,mzioni», 

La stessa norma, aUalettera h), definisce il pr incipio di diffe­
renziazione come criterio di consideraziOl1c delle diverse cm-atte­
l'ìstichc anche associative, denwgrafiche, lerritoriali e strlAtt/mdi degli 
erll i ricewmti. 

È indubbio che in quest41 prospettiV4\ i principi di ditJerm.zia­
zion(� e di adeguatezza finiscono per c:sseÀ"e declinaz.ioni dc.! princi­
pio di sussidiarie/cl \.ltiUzzato come criterio non di mera riclistri-

(99) Cf!: , in tal s<:nso, M. CAMMllLLl, Relazione, op, cii., 90. l':opìnìone è 
condivis!\ '.\l1cho da A. CELo'no, Fu.nzioni almnhlist,"cuiw: ru.olo c/(I. chia.rir" 
P/!I'l Comuni, in Guida al Dirì/to, D, 33, 200 l, Il {ec/emlìsmo che verrà, 2, XlII. 

(100) [n tal sen�o, cCI: A. CI21.0'ITO, op, loe, �dt. cito 



buzione di funzioni "a cascata», bensì di corrispondenza di que" 
sk agli effettivi interessI in giocò, al fine ddl'individuazione del­
l'assetto ottimale cii allocazione ; con l'unica limitazione che si . 
desume dall'esigenz,( di unilarietIÌ dell'esercizio deLla funzione 
pubblica, che el�a già p,-edicata dall'art. 3, secondo comma, del 
d.lgs. n . .\12/98 e che ora è st,\I:acostitlu.ionaliz7.ala, assumench 
una valenza diversa rispd.to al principio di «responsabilità ed uni" 
cità dell'llrluuinistraziomn' ddinito dal ridetto art. 4, terzo com,· 
n1a. COlnc «attribuzione ad un unico soggetto delle funzioni e dei 
compiti connessi, strum.entpli e complernentari» e come «iden.tifì­
cahilità in capo ad un unicò soggetto del/a responsabilità di ciascun 
servizio O attività armni//istrativ(I», In una simile prospettiva, dun" 
que. i principi in parola, da un lato sLissidiarietà/adeguatezza/diliè .. 
renziazimze e dall'altro Ul1itllrietà, <lI'Icorché suscettibili di possibi" 
le ten�;ione! essendo predicati dalla' stessa nornla costituz,ionalc, 
acquistano valore pregnante rispetto agli altri principi (che conti .. 
nLlano ad essere) previsti dalla legge ordinaria. 

Con la conseguenza cbe gli ent i territoriali vedono arnpli::,lto 
l'ambito d'incidenza dci loro poteri e ciò non tanto sotto il p rofilo 
oggettivo (ad esempio aumento delle materie rimesse alla loro 

competenza), quanto piuttosto solto quello della nuova _" c in qual­
che 1l1isur;" rìvol'.l7,.ìona.ria , .. modalità di riparto, Fon.data su di un 
crit<:rìo pìù ITilsvers,tle (lO 1), cui dcve <\ccompagnarsi una più dir­
fu�a delegilicazioJ1e, 

Peraltro, su tutt,l la t<:l1laticil dd tnlsferil1lento delle funzioni 
arnrn.inistraLive ex art. 118, non vengono particolari indica�ionj dal 
disegno di legge "La Loggia», "bI rnorncnto che quest'ultimo, al .. 
l'art. 5 (102), primo comma, si l i m ita in buona sostanza adponarc 

(101) O, FORLENZA,. Dopo dieci ClImi di Ì>'lterven ti parz,iali si affèlCcia 
una mlOva fllosofìa, .ìn Guida al Diritto, 1999, n, 33. 62. nel çornrmmt() <1 
prima letturil della riforma dcHc ,Wlot\O)1\!e loç(\li intwc!ou," con b J. n. 
256/1999, sottolinea proprio k, circostanza che «illegishaor<; ha imeso 
aft'rontare in nlodo org,tnico (i con w"w jl/osolìal'wowl il nodo delle aulo" 

no/nie locali", Concorda con questa imposta7,!o\1C .M.T MOSC/(j'j:,LLl, (ler­
so quale federalismo fiscale?, in [i,uss. Il'i/; .. 1998, 769, secondo clii in 
ordine ad altro pt'ovvcdirncnlo (cioè la I. n. 59/97) "iluroduce innovazio­
n i  di g1'<I.I'1<le i/'ilpOrlCl.l'lza, non la1l1O per gli effetti in terrnini di reale 
decm'II/'C/.memo e di c o ncreta attribuzirmc di rnaggiori poteri Cl livello per i" 
l'erico, qucmto piuttosto per l'Clflimnazione di un diverso n'lOdo di iI"ltende" 
re i rapporti tra organi centrali e locali, nel senso di Wl n/Olo di residualità 
dei pr inzi rispetto Cii seecmdi, esrwession e del principio di sl.lssùNal'letù ed 
aspetto tiFieo di ordil'lal"/'/eI'!lO federali" 

(102) Pcr comodità dd letto!'tl si l'ipor'l:IUW qui ,i primi tre commi 
della disposizione: ,,1. Lo Stato e le regioni, secondo le rispettive cOI'npe-



il disposto dell,I norma (;ostituzionale, l1".l':mtrc al seçondo cOlTlma 
contiene lw'ut.ih: dìsl'Osiz.ione transitori,t, che bsc.i.\ fermo. il ripar­
to delle fUl1z..ionì previsto dalle: disposizioni vig,mti, f'ìno ,\l1'entra­
ta in vigore delle leggi stat,tli e regionaH, voI t,: a dare attuaziòne 
alh\ riforma. 

Che, invece, il t.l'i nomio in parola debba essere la vera chiave 
di volta ermeneutica per il trasFerimento delle fUTl:doni nel senso 
�opra indicato , i) confermato daU'invesUtura ulTicialc ad esso con­
ferita dal menzionaln accordo intercorso in dat,\ 30 maggio 2002 
.h·a il Govel'no e i r�tppresentanti di Regioni, Province e Comuni, 
nella Conferenza unificata ip ordine a.II'attuazione del titolo V, 
accordo che al punto II.! riKtdisee (si.\ pure apoditticamente) la 
centntlità de.! principio di s�/ssicliarielcì. coniug'lto per l'appunto 
coi principi di clillèrel1ziazio/1e ed adeglwtezza. 

In definitiva, sia l'attribuzione ex art. 118, primo comma, dcI, 
le generalità dcUe funzioni amminislnttive agli enti locali sÌ« hl 
(;Osti luz.ionaUzzazione dci principi dI acleguatezzcl e cli!1immziazio­
/'le, connessi a que.IIo di sussidia.rie/d., dovrebbero hmziormre come 
veri e propri criteri inderogabili per la Icgislazione regionale (e 
statale) di conferimento di tali funzioni (.li COl1'H1I1i ex art. 118 
Cost., secondo comma, conferimento çhc dovrebbe al'l',�starsi 

te/ne, pl'()vvedoi'lo a con(el'ire le lì/N,ioni Cl}'mninislrali'vè esercitate cilia 
data di e·rltrata il1 vigore del/a prese/'l(" legge, sulla base dd principi cli 
sussidial'ietcl, di!)lmm.z!azùme e a.deguatezza, altribuendo a provil'IC(l, città 
1'l'I.etropOli(ime, regi(mi e S/(l,/o SOl/Cl.l'llo (/1"eLLe dì Cl,ti occorra assicurare 
l'uni/atietcì di eS'lrciz/o, per rnotivi di buon Cl}'ldmnel'1to, 41ìdenza o eflìca­
da deLL 'azione amministrativCl ovvero per /'l'l()tivi /i,lI'!Zionali () ecol'w1nici o 
per esigenze di progral1'lJnil.zione o di omogel'wilà lerritoritde, te11endo COI'1' 
(o delle attribtlzioni degli erlli di aillOl7.omia {wnion.ale e favorendo, altre­
sì, lo svolgimel'Ito di attività cmu'ni"istrative di inte resse generale da parte 
di associazioni o "hlgoli cittadini, sulla base del prindpio cii sussidiarietcl. 
lUlte le altre lì,mzioni l'IO1'/. div81·smnente attribuile spettano ai c,mnmi. 2, 
A deoorrere dalla dala dì eI'ltral</. Ì/l vigore della presente legge, lo Stato 
avvia il trasfèrim.el1to dei beni e delle risorse strumel'!/ali, lì:nanzi(zrie, un'zeme 
e organizzative m,cessarie per L't!Serclzio delle fimzim'lZ e dei cornpili previ­
.Ili dagli arlit;oli f 17 e 118 della Costituzione, Alla qUCl.l1lificatiOl'zc e alla 
ripartiziml<l clei beni e delle risorse si provvede mediante uno o più decl'eti 
dd Presi/hm te del Consiglio dei rnÌ1'listri, previo (I.(.'cordo 1m Goverl'lo, re­
gioni ed ({utoNOI'I'tie locali, da concludersi in s,�de di COl'!ferenza unificata, 
tenendo cont() delle previsioni di spesa risaltW'lli dal bìltmcio dello Stato 
per l'anno 2002, Si appl/cC/no, in quanto c01'1'1patibili, gli arlicoH 3, 7, com", 
i'l'zi 9, lO e .l l, ed 8 del decreto legisla.tivo 3.1 n'II/l'w 1998,/'1. / ./2, Gli $ch,mzi 
di decreto sono Imsmessi alla COrl'lI'n.issio/'te pc/.rlal1'!.entanl per le questioni 
regionali, per il pllrer� da rendersi entro Irel1ta giomi da.l1'asseglU/.ziof!'l; 



solo dinanzi ad esigenze (suppletive) di ,dlocazione delle flinziOlli 
ai superiori UvcJli di governo, alLI st.regua degli interessi che tra· 
scendono quelli pertinent.i ai livelli inferiori. II che consentirebbe 
di supera\"(, le distorsioni applicative verìJ'ic,ltesi in passato neU'at­
t.unione ddla 1. n. 59/97 e sCociate (come acutamente segnalato), 
nel depotcllziamento dci prindpi di sussidia.rie/cl. diflèrenziC/.7.ione 
e adeguatezza, i quali, stando ,dJa precedente cspel-ienza, nel d.lgs. 
n. 112/98 sono stati util.izzati dal legisbtol'c (in UrlOl con gli altri 
princ:ip.i indicati d'lll'ari. Il L. n. 59/97) come generici criteri per b 
ripani�ione delle compcten�.e dall'alto secondo categorie generali 
di enti locali (103), p.iLttto�t() c:he come st.nllnenlÌ di collocazione di 
fLtnzioni e risorse ,l mislll-a delle reali esigenze deUe cornun.ità lo­
cali. Ed 'JUora hl vera, grande scommessa, .in quest,l prospettiva. 
rimane quella della realizzazione d.i un sisterna armninislralivo re­
gionale., o meglio, di un modello mnrninistrativò «sussidiario» su 
scala l'egirmale, in cui spetti all,l l�egione effettivament,' assumere 
il ruolo di ente politic:o csponenzinlc dell'intçra cOn1uniti,\ regiona­
le nei conrmnti deHo Stato (e delb SU�l potestà legislat.iva), ruolo 
che trova fombmcnto e garanzia. pcr gli aspetti sostan/,i:;tli (e forse 
anche proces$uuU) (104), nell'm'l. 5 ddla C()stituz.ione. 

decorso wlc lennine il Governo può e/'nanat(� l decreti (I,Ne!?e in Cls'sen.za di 
tctl" parere. lllrllS(erirnenlo delle risorse avvien" secondo le modalilù previ­
sia a[ pul'110 4, 111010 lf, dell'Accordo reccl1'/{(' intesa il'lw,<istil/.lziol'lale 1m 
SlalO. re.gicmi ",/ enti locali fì.mwlo il 20 giuli"IO 2002. A d�cf)rrcre dall'an" 

/"lO successivo �'·,'i provvede con la. "�f!.[.;e jhwnziaria di ciascun cU'lno. Le 
clisposizioni di cui ai presente cmrl1'rw frovano applicazi01'!(! fì:no ai!". dala 
di erI/rata in vigore dclù� nonne t'(�lative al nuovo siste1'l'W. /ìn.aN;Z,iorlo in 
allu<l"ione ddl'w-ticoio l.! 9 della Costituzione, 3. Fino alla datCl di en(mla 
in vigore dei provvedil'l'l",iti previsti dal presl",te (lrticolo, le {il/n/emi ari'l­
n'dnislrative continua.no ad essere esercitate secondo le attribuzioni stabi­
lile dalle disposizioni vigenti». 

(.103) In tal senso, v. L ANTONINI, li regio/'lalisl'/w cliflèrel'ltiato, Mila­
[10,2000, 44, il q\.l�de suppOltu ta le critica con dovi:d<l di argomentazio­
ni ed "rupi riferin)C(lti bibliografici. 

(l 04) Sosticn�, tale lesi, peraltro avvalorandola con puntuali dferi­
nw\·\l.Ì alla giurispruclcllz.<.l della Corte costi.tln.io.nalc, R. DIN, La fil1'l'tJone 
cmu·nin.istraliva l'lei nuovo tilolo V della Costituzimlc, (lp. cii., 376, rite" 
lwndo che gli enti lo(:�di potrebbero gk)v�H'si del pot':1'0 d'il11pugnativa 
ddle Regioni per goderc cii un" parven�a di «stcUU/O costituzionale» (t·i· 
çonosdbHc anchç ,h parte degli statuti regionali): diversament" opin:mdo 
(secondo l'A.) le ,\\.\tonolll10 l'Ìrnan·cbbcl'opriv.: di qualsiasi tutela ai fini 
ddl'impugna7.),)ne, dinanzi alla Corte costituzionale. di eventwlli leggi 
stlllaii invnsive clelia loro cOlnpetcnza. 




