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SOMMARIO: 1. il canone della supplenza e la sua c:lpacità di espansione so:!
mantica nell'ambito dei principi cosliadol1cLii comllnir:l.-i-con'llni. - 2, 
La procedimentalizz:rzione dei ptindpi di sussidhll;elà e proporziona
Utà nell'ordinamento comunitario. - 3. La soluzione tedesc:I a} proble
ma della giustiziabiJità. - 4, TI caso italiano tra :iforma ordinaria e re

visione costituzionale. - 5. (Segue) Prospettive (pbus'ibili) di gillstizio· 
bilità del plincìpio di sussidiarietà in Uali::\. 

1. Il canone della supplenza e la sua ca (Lcica di espansione 
semantica ne!l'(Lrl'lbito dei principi cosr.iw"ionali c01111.Lniran·cOlnLl
l'ti. - È oramai assodato che esiste a livello comunitario un nuc eo 
forte e fondante di plincipi, i quali, pur in carenza di una Costi· 
tuzione formale - con tutte le conseguenze che ne derivano in Of
dine al defic't di democrazia delle istituzioni comunitarie - costi
tuiscono pauimonio comune sia all'U.E. che agli Stati che ne 
fanno parte. 

Il punto di anivo più percepibile dell'evoluzione del diritLO 
comunÌl:ario verso il consolidamento di un background di principi 
comuni a tutti gli stati membri è costituito dall'art. 6, n. 2 del 

• 11 presente b\loro costituisce ultedore svìluppo di :litri scr.tti, ptecedcnteme:l
te pllbblìcnti. i.n cui già sono stati da mc affrontati alcuni aspetti de!la tematic:l. della 
sussicliarietà e dello sua influe.'1'za sulla fonnn di Smto. in lralb e in altri ordinamenti 
europei. non escluso quello dell'U,E.: sia cons ntiro, pem:onto, richiamare qui: Sraro 
regiol/ale, f.dc:·n!<!., al/Z; «sussidicrio»?, in AA.W .• SovrGllirà, rapo r2slmtan::a. n.tllloc.-a
::'0. Rnpponi . '<' orai17ame:rto COl mira/io <! ordillaml!mi na;:iol1ali. Napoli, 2000, 409-
436: Pn'nc:pic ii sllssidillriUQ, re;ionn/ì.:mro cooperativo e rifomul d ! Wei{nre; qualI! 
sintesi possibi .:?, in «.1989,. - Riv. cifro puobl. e scie�,�e poi., 2000, ':-50; Govemo locn!e. 
slIssidiarierà il (edem.iismo tìscale. Torino, 2001; Sussidiarie!à. lIc!cessaril!tà e propor:.io
l1ali;à-adeg/lare:.::.a nell'o,.dirral"I!/'I(() cOI",mirario e in olculle tisperien:.e .U1ropc!l!. in D;
ritTO e cu[wra. 2002. n. I. In corso Ji pubbliC:1zioné'. 
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Trattato U.E., secondo cui l'Unione t:: tenuta al rispetto dei «diritti 
fondame'ntali, quali sono garantiti dalla Con'ven zion e  europea dei 
diritti dell'uomo e della lib ertà fondamentali, finnata a Roma il 4 
novembre 1950, e quali risultano dalle tradizioni costituzionali degli 
Stati membri in quanto principi generali del diritto comunitario}) . 
L'equazione principi generali-diritti fondamentali - ai fini della 
tutela di questi ultimi (della quale si è preoccupata costantemente 
la Corte di giustizia) - costituisce indubbiamente il primo nucleo, 
dal quale non potrà prescindersi per la costruzione di una Costi
tuzione europea, a partire dal varo della Carta di Nizza! in poi. 

Tale nucleo, tuttavia, proprio perché fondato sull'acquis co
munitario2, non potrà prescindere da altre fondamentali garanzie 

I Più speciFicatamenre, lrattasi della Dota Carta dei di.ritti fondamentnLi del· 
l'Unione Europe:l, sottoscrina nel corso del vertke di Nizza del 7.12.00 (già approvata 
con raccomandazioni dall'arlamento dell'V.E. il 14.11.00). nlttom di incerta collcc::l
:l.ione nel panorama dei Tr:utalÌ. Al progetto originario sono sulte approntate numero
se modifiche recepe:ldo le linee·guida espresse; dal Parlamento nella propria approva· 
zione, sino a giungere al teStO esitato definitivamente a Nizza. Nel corso del vertice. 
però, non è stato affrontato il problema dell� «portala .. della Carro, rinviato alla con
ferenza intergovemativa prevista per il 2004, anno entro il quale dovrebbe essère ap· 
prontata da un'apposita Convenzione una vera e propria Costituzione. Con rifenme:l
to al contenuto della Cana, procedendo per estrema sintesi. si ricorda che c·ssa. dopo 
un classico «preambolo» che fa pi�1 volte menzione del "vaio,; coll/Ll/li" ai popoli eu
ropei. indude in linea di principio i diritti contemplati dalla Dichiarazione Universale 
sui diritti umani del 1943 e quelli enunciati nella Convenzione europea pe:- la salva
guardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamemall del L 950. con l'aggrunt,' di 
alcuni «nuovi diriTti .. come richiesto dal Parlamento europeo. NeU'denco dci diritti 
non si accenna ad alcuna distinzione o gerarchizzazione tra i di.ritti d! plima e di se
conda generazione, definitivamente archiviati dalla Conferenza di Vienna deUe Na
zioni Unite del 1993 sul dirini Ul11ilni. che ne ha dichiarato l'inscindibilità. Nella Car
ta, inoltre, i diritti sono raggruppati in sei capitoli. conce:nenli la dignità, hl libe�. 
l'uguaglianza, la so lid:uie tà , la cinadinanza e la giustizia. Un'ultil11il pane contie�e le 
dispOSizioni relative aUa sfera di applicazione della Carta, che include. tra l'altro, una 
clausola cd. di salvaguardia (art. 53), diretta a riconoscere la prevalenza della norma
tiva internazionale o nazion:lle se' più favorevole rispeno n quell:l prevista dalla Carro. 

1 Il quale , secondo la CO"1IIwnis opinio è cosùtuito dall'insieme di norme deri· 
vanti dalle disposizioni dei Trattati, dagli atti delle istituzioni comunitarie e dalle de
cisioni della Cone di giustizia: in tal senso: v. S. Goz.r, Il governo dell'Europa. Bologna. 
2000, 17_ che non manca di soltoline:lre come la Corte di giustizia abbia contribuilO 
in manjera decisiva al rafforzamento ed allo sviluppo dei c:!lratteri sovranazionali del 
sìste:na comunitario. Secondo l'A. "Con i famosi a/si Van G.mà & Loos (1963) e Costa 
c. ENEL (1964) la Corre di giusti::ia della Comunità europea diedI! viTa alla �cOSTitLI:io
nalì=a:ione" dei siSTema COlllwlilario, volta a ridurre le differe.nze (ra i trauari imel7la
::iollali isritucivi della COli/unirà il le cosriwziorzi degli Stati /IIelllbri�. 

Più in gene:"llle. sui temi del coslilllZionruismo euroneo e della sUa ctisi attuale. 
v. P. HAsERLE. Lo StaTO costiwzionaie europeo, in A.>l...W:, SovraniTà, rappresenran:a, 
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comunitarie-com.uni, anch'esse già largamente accolte dalla giuri
s prudenza comunÌlaria3, come il d!ritto alla difesa e alla tutela 
giurisdizionale piena ed effettiva; il principio di eguag.lianza, in
teso come criterio di non discriminazione, sia in senso formale 
che sostanziale; il principio della ceneZZ:l del diritto, C:.li si colle
ga, in una sona di endiadi, qudlo de1 lez-ittimo am.ò.mento; e 

soprattutto, il principio della tutela del consumatore, che costi
tuisce, forse, l'aspetto del diritto comunitario più percepibile dal 
civis europeo nella vita di ogni giorno. 

Ovviamente, dalla formalizzazione costituzionale dì siffatte 
garanzie, ancora di là da venire, non potrà che conseguire un'ac
celerazione della conformazione in 5·=TISO denocratìcG delle i5,;i
tuzioni comunit:trie . . E ciò soprattutto pe,c!1é, esse �ldo i d,,::ti 
princi.pi di chiara derivazione ocddentZ:.�e, essi appaiono dotati di 
sufficiente flessibilità e fungibilità per interagire posiIivamente 
con qLelli costituzionali nazionali. 

Altra questione è poi Se le istituzioni comunitarie, nel corso 
di questo processo, sì unirorme:-anno ad altre fOITIlule costituzio
nali comuni ai paesi me:nbri, come la divisione dei poteri, la pre
\isione di una giustizia costiruzionale speciale, lo. garanzia di una 
sumc'eme autonomia (i \Ii compresa l'autosufficienza finanziario.) 
dei vari livelli di governo sub-statali. Sarà questo il campo in cui 
maggiorme!1te si porrò' misu.rare la effettiva volontà di tutti i pr.e
si membri di cos;:ruire un ordinaIT!.ento e:.:trope·· che si dimoso:ri 

costituzionale e democratico, al te:npo stesso, e che sia in gr::-.do 
di evolvere verso una qualche forma di federalismo consistente 
sostanzialmente nell'ese:-ciz'o in comune della sovranità" da pane 
degli Stati me�brL 

aell1ocra:;ia. Rapporti fra ordinamento cOIIILlllirario e ordinamenti l1a:;:onali, Na�oli. 
2000, 50 55.; lO. l diriui fOl/damemali /IIdle socil!(iz plurdistl! � la cc:sriru::iol'le dei plurali
smo, in M.W .. La de/lloc;,ava dl!ila {we del s.t!coio, il cura di M. luc:ani. Roma·Bilti, 

1994.9. 
J Pc:' un 'ampia ed esaustiva ricosautionc dei principi fonòamentali dell'oroina· 

me:uo comunitario indicati nel tes.o sulla base de!b giurispntòc:Jw ddJa Con di 
giustizia. si può rinviar'!: a G. T:::::AL'RO. Dinno comu/!irario. P:;.èOVll. 200[, 87 55. _UJ 
punto v. anche A. AOlNCLF:. I princ:pi gel/eMi' ne!lagiuriSvrudim;;a cOlllllniraria l! la iaro 
illjlwm<.a sugli ordil1alll/!:lli degii s,aci ml!Jllbri, in Riv. ir. dir. pllobl. comun . .  1994. 5_1 
55.; L. VtoU '1, PlÌl11e cOllsidl!)"a:iolli s.li COI1CU'O 'i "CoSOllL/:iol/l! ellropfU!» alla IlIce dd 

conre."lwi delll! vig!!:/Hi Can� cosrfr:.::iDllali, in Riv. i,. dir. pl/bol. COlll//Il •• 1999. 121: 5S. 
� In tal senso. c::-. J.V. Zo,ns. L'ortil7! juritiiqlle cDl/IlI1wrilaire, Bn.L:'{elJes. luxe:n

bcurg. 1993. passim: S. L-U3R!OLA. Cos:il!l::Jcale II/areriaie l! mrdi:.io1/l!. in AA.W. (� cu
!":l è! A. Cate!ani - S. L:1cr.o!a), lA Cos.wt:.il1e ma uri le. Milano. 2001. 2::7. 
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Nella medesima �hiave può ·j�ggersi quanto si e verificato 
per la. presenza di alt.ri principi nell'ordinamento comunitario, da 
tempo emersi ed aventi valenza più squisitamente organizzativo
istituzionale. Ci si inrende riferire a quel canone della sLlpple�1-:.a, 
che (sancito dall'ano 3 B del Trattato di Maastricht , divenuto poi 
l'art. 5 nella numerazione d l Trarta1:o di Amsterdam) quasi. co
stantemente viene posto in stretta relazione coi principi di neces
sarietà e proporzionalità e che ha già avuto ricadute di non poco 
momento sugli ordinamenti naziona�i. . 

Ma ciò, di per sé, non consente di arrermare.c::be, anche in 
questo caso, ci si trovi dinanzi ad un principio fondamentale del 
diritto costituzionale comune tra ordinamento comunitario e 
Stati nazionali. Tale conclusione appare preclusa da un ordine di 
ragioni almeno duplice, poiché: 

a) per un verso, al recepimemo del principio di stlssidiarietà 
nell'ordinamento dee-li Stati me:nbri non corrisponde necessa
riaménte la sua costituzionalizzazione, come nel caso dell'Italia, 
prima della recente revisione costituzionale e (in qualche modo) 
della Spa�na, il cui modello regionale è connotate;> da eleme::lti di 
rilevante competitività , per non dire conflirtualit:".-; 

b) per altro verso, il detto prinCipio, per la sua intrinseC:l po
liedricità concettuale, si preSi:a ad essere recepito nelle accezioni 
più diverse e con strumenti e modalità appliC"'l!Ve quanto mai 
differenziate, soprattutto in relazione alla sua giusti<.iahilirà. 

� In re:l1tà. il regionalismo spagnolo manca di un espresso riconoscimento del 
c�none. pur essendo inniso di �e=:!etrnnti elementi di sussiàimeù, come il richiamo 
nlla solid:xriem fr.J. le COllllwidnae.s Awonolllas (cfr. ano 2 Cast. spagnola); il principio 
dell'attivazione dal basso del processo autonomistico (cfr. an:. 143 Cast. spagnola); la 
propensione a modulare la distribuzione delle competenze tra St:l.tO e C011lLlIlidades 
sulla base de;;1i st:ltuti autonomi. ln t:l1 sc=:!so, si veda P. RIDOLA, Il pri/1c:'pio di sllssi
diarierà Il la ronna di SlalO di democra:ia pluralistica, in M.W., Studi slllla rijònl1a 
cosliru:iollale. Torino. 200 I, 231, ed ivi ampi rife:-imen li bibiiognfici anche in ling'.l:J. 
spOlg!1ola. 

Altr.l. dortrin::l, però. pone l'accl!:-Ito sulle disfunzioni generate nelle dinamiche 
de! modeBo territoriale sp:lgTlolo d:lll'''ùlesiste/1::a di Wl siste11la di relazioni era ii parere 
ce.'1cral� o!d i poreri amonomi che suwnisca l1Zeccanisl1Zi di collabora::ione non cOtltlil· 
tuale e che penlletta l'eSiliasi dl!!lo Staro nei/t! Comunità Alltonoml! e di quesr" nello Sta
to" (cosi E. GARctA, Spagna, in AA.VV .. u Cosritu::ioni dé paesi deila COI1/lmirIÌ Euro· 
pea a cura di E. P:llici di Suni Pnt, ,',l. Comea e F. Casse!b. Pa':ia. 1993.57 i l. La steso 
sa preoccupazione viene espressOl più :lVOlntÌ ne! testo i:: crdine alla recente re'.1sione 
costituzionaìe sfcci:J.ta nella l. COSi:. n. 3/:001. ce, la c�en;::J. di mec;:::J.nJsmi di :;omr;c· 
sizione pre·:e!1ti"/o. de! ccnr!itti fr:l. S c.:..:o e Règi�ne. 

· 
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In effetti , proprio l'affermazione del principio in sede comu-

nitaria non comporta di per sé che esso debba essere riversato sic 
et simplicirer nel diritto interno degli Stati membri, e ciò in quan
to la sussidiarie a, così come recepita dal Trattato di Maastricht, 
esprime ed impone una modalità di rappono fra istituzioni 
dell'Unione e Stati membri che non e automaticamente applica
bile ai rapporti (intemi) fra ciascuno Stato membro e aULOnomie 
locali e/o formazioni sociali intermedie6• 

È opportuno , allora, quale ope,'az:lone logicamente prelimi
nare, tentare di dare una qualche specificazione, quanto meno 
concettuale, di ciò di cui si parla, ancorché attraverso pochi cenni 
storico-genetici, dal momento che il t::rrnine sussidiarietà, come 
accennato, è fortemente polisemicoi; esso racchjude in sé una se
rie di signific�ti non sempre compatibili fTa di loro ed alcune vol
te addjrittura conflittuali. 

In una prima accezione - che può essere fatt:! risalire alla 
filosofia ariswtelica8 - il principio espri�e l'idea che l'uomo, in 
quanto animale sociale, si aggregr� in formazioni intermedie e pe:
così dire concentriche - famiglia, viìlaggio, cirtà - le quali prov
vedono a soddisfare bisogni dive,si e vb via insoddisfarti (e insu
scenibili di ess�re soddisr.:mi) daU'entirà minore. Tratta�i di U!1 
leùl11.oriv della filosofia politica, continuame�lte ripreso pe::- def::.
nire b cifro. dei m'Oponi tra individuo e formazioni sociali 
(Locke9, Tocque ·il1e1o', 'Proudhon", JellinekI1). 

" Sul pUnto. cfr. le osse:'",nzioni di E. FERRARI, S!lssidiarietà t! rl/oio deil� asso· 
c:a::iO:li di voloruariato. in R.tgio/M C<Jve",o loealo!. 611995, 95 55 .• secondo c:.Ii vi � :le!. 
dirinur.\ un triplice ordine di oS;::lcoli .. lIo re:llizz:lzione ne! nos;:ro ordinamt::no de: 
princ:!)io di sussiài:lrictà. cosi COr:1e ccdific:HO dlll Tr:lCtlltO di Mnastricht. 

i Da un �umo eli vista <.:dmologico il rire:"Ìme:lto I: costituito dal te:-rnine lmino 
s:lc.::idiwlI, che indicavo; le truooe di rise:va. destinate cicO! ad interveni.re solt:U1to in 
c:"';" di necessità. 

. . 

� Cl 5i r'je:"Ìscc, nO;tur.\lme:lte. oli Poiitica, in particolare CO;p. I. laddove lo 
Sragiriu affe:-mo: uadwlque ['associa�iolle formara per i bisogni illlmediari della .... ìra .! 
la fluniglia ( ... ). L'associa::ione di più Il/miglio!, avente! pa iseopo 1/11 'wiiirà IIleno (/lIgu· 
s.a e più eOlllpiessa .! d.: pril1c:pio il villaggio ( ... ). L nssoC:a.dolle poi ben sal:a di plÌl 
vii/(/ggi il la città". (cfr. Po;iricil. r. 1·11. I ·:lt· rnbe:Jte. b rifl�ssione di Aristo,e:e si ir.· 
se:"Ìsc_ in un contesto politico dd tUt,o p<;:::uE re, qllal � quello delle citrà·Sc:uo ddOl 
C eC::l. 

• Cfr. ini:lm J. LOC:<E. Due murati sul gOl'emo. speci:llmeme c::.pp. I e II. 
In C;r. A. DE TOCOlJE\.1LLE., L1l dCllloc.-a::a in America, !:IaSSÙIl. 
Il In par.icoi�e cfr. P.J. PROlJOHO.·, Ddla crea::.ione 'dd/'orairze l!dl'wl/a:lirè: v. 

:lnche lO . . Fiiosolìa. ddia miseria.. p ssil/!. 
t.: Cfr. C. J�L!.::-;E.'. Allgo!.'II<!!::e Su:c:s:<!hrc:. 1913. 2'::�. eve si legge c:-:t! lo Sc.:ttC 
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In una seconda accezione - di matrice cristiana, risalente a 
S. Tommaso d'Aquinol3 e fatta propria dalla dottrina sociale della 
Chiesa Cattolica - il canone pone al centro la persona ed è e:lun-. .  . . '" . ·14 
clato m terrmm plU propnamente negatrvl . 

In una terza accezione, ancora, il principio di sussidiariet2., 
per così dire depurato da riferimenti di tipo ideologico, esprime 
semplicemente un criterio (politologic)) di riparto delle compe
tenze fra Stato ed autonomie locali se-::ondo le esigenze del mul
tilevel govememel�t; intesa in questo senso, la «supplenza» viene 
per lo più correlata alla costruzione di un sistema politico di tipo 
federalel5. Come si vede, l'idea di sussidiarietà può essere intesa 
in modo diverso a seconda: a) del riferimento ideologico implici
tamente considerato; b) del contesto socio-istituzionale di appli
cazione. 

de'le inrervenire «nella misura il1 cui ,'a::.ione individuale o collettiva 110n può reali::.:.are 
il fine da raggiungere». 

13 Cfr. in panicolare TOMMASO D'AQUINO, De regimil1e principlL111, tQd. di A. 
MEOZZI, Lanciano, 1933. 

14 Cfr. sul punto l'enciclicI Quadragesi71l0 armo di Pio XL'de! 15 m::tggio 1931. 

secondo cui «i!- illeciro togliere agli il1dividui ciò che essi pOSS0110 c:J/11piere COI1 le for::.e e 
J:industria propria per affidarlo alla cormmità, così è ingiusro ri71lerrere a una maggiore e 
più. alta socierà quello che dalle mil10ri e i11fèriori cOllllmirà si può fare». È utile ricorda
re che, prima dell'enciclica Quadrag��imo anno, già con l'e:1ciclica Rerwll NOVan1J71. 
di Leone XIII. furono tracciate le line� essenziali della Dottrina sociale della Chiesa, 
t::tnto che nella successiva enciclica /vlater et l 7lagisrra Giovanni XXIII definisce :a Re
nUll NovanLm come <cuna somma del CartolicesirrlO in campo economico e sociaLe", 

15 AI riguardo, giova precisare che non pare possibile inst::mrare, in o.straLto, 
un'equazione tra federalismo e sussidiarietiJ.: sul punto e per ulteriori riferimenti bi
bliografici, volendo, cfr. E. BONELLI, Govemo locaLe slLssidiarierà e federalismo fìscale, 
Torino, 2001. 35. Sul fèderalizing process cfr. G. BOGNETII, voce Federalismo, in Dige
sto disc. pllbbl., VI, Torino, 1991. 291. V. ancora M. SCUDIERO, Il molo delle Regioni 
nell'Europa di ,\tIaastricht, in Le Regioni, 1993, 1040, nonché V. ATRIPALDI" in AA.VV" 
Dirirto Pubblico, Rende, 1994, '101. O, 85, Iaddove si riconosce la compatibiliTà, in un 
ordinamento di tipo federale, tra la divisione orizzomale e vertic::tle delle fUrlzioni 
pubbliche. Per i riflessi dello sviluppo (e dell'assestamento) delle istituzioni comunita
rie sul ruolo delle autonomie ne! nostro po.ese cfr. DI GENIO, Ordir1amento e:Lropeo e 
(onti di autonomia loc.,le, Napoli, 2000, passim . Il dibattito, sul pumo, in dottrina è 
stato quamo mai ampio: imer alia cfr. P. CMETII, Il principio di sLLSsidiarierà e i slwi 
rirlessi sul piano dell'ordinamento cor11lmirario e dell'ordinamento na�ionale, in Quadr. 
Cost . . 1993,7 ss.; L. VANDELLI, Il princi.Dio di sussidiarierà nel dipano di competen::e Fra 
i diversi livelli terriroriaii; a proposiro deil'arr. 3 B del Trartaro sull'Unione Europea, in 
Riv. it. dir. j'Jubbi. comun.; A. D'ATENA, Il principio di sllssidiarietà nella Cosriru::.ione 
Italiana, in Riv. il. dir. pubbi. cormm., 199'+, 105955.; S. CASSESE, L'acuila e le mosche. 
P.-inc:'Dio di suss:"a'iarit:!.rà e diJ1Ili anzllzinisrrarivi /lell'area eurovea i� Sussidiaf1e:à l:! 
P:Lbbiiche Amministra::.iom, in Quad. S?!SA, Rimini, 1997,73. 

' 
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Inoltre, già da questi primi teqtativi di definizione, viene in 
luce una certa ambivalenza del principio, dal momento che esso 
può essere inteso sia in senso verticale che ori-:onrale. Il concerto 
in parola, cioè, può attenere tanto al rapporto fra diversi livelli 
territori-ali di governo (sussidiarietà vertiC:lle), quanto al rapporto 
fra gli enti pubblici e le espressioni dd pluralismo sociale (sussi
diarietà orizzontale). 

li nucleo irriducibiìe del concetto è, in ogni caso, il suo ca
rattere telazionale: fra entità istituzionali eIa sociali di dimensio
ni diverse, la cura degli interessi de"'e esse::-e rimessa, di nonna e 
di preferenza, alla entità più pk,-ola. perché più vicina a celui c�e 
è portatore dell'interesse considerato. 

l -aturalmente, un conto è assumere il detto principio come 
lirerimento assiologico in ordjne alla legittimazione dei poteri 
pubblici ad intervenire sulla sfera delle libertà e dei diritti ricono
sciuti al simwlo ed alle formazioni sociali l6, altro è inve�e reCe
pirlo come rnera modalità di articolazjone dei rapporti fra diversi 
livelli territoriali di govemol7. 

I. li r:sc;':o. owiamemc. e ch� una simile lenun comporti una ..apemlra i11{ii
scril/lil/ara a PI'ocdSsi dì plivlUi;::a:.iOIl/!»: cosi P. RIDOLA. fl Plillclpio di Sllssidian'erà.. 
cir . . 20::. 'ello s;:esso Se:l50 (co·hic.:o) v. G. F::::t!URA, Rl!visiolll! cosriw:.iolUlle e principio 
dì :mssidialietà: due sfìg!lra:ioni. in Nuova rcss .. n. 5. 1997. 61 55. 

IO Opporruname:lte in n:!azione aite due forme di sussidiarie�� P. RlDOL\. Il 
principio di SLlssidiarierà, cit., 193. c,.,denz:a cn(! nel nostro oròiname:Ho. la sussidb
rie::t ve:;:icale, riferita al r:ll'POrtO fr.l Sl,HO ed autonom ie te:Tiloliali. h:l [ioc:ltQ un 
ruolo prevalente (essc:ldo S':ltO accolto dalla l. n. 59 de! 1997 e sancito dal disc�o di 
legge cosciruzionale n. 4809. all'art. IU!), me:ltre la sussidi:lrie� orizz.ontale ha pe:'
corso un itinerario più torme:1tato. tale cl:l non consentire in via ge:1enle l'arretra
mento dello St:ltO e de�li C:1t! pubblici dano svolgimento de: comr:iti. caì lo. libe:-:l ini
ziativa dei privati e dei gruppi è in grado di ��owed :-e. ln mie ultima acce::::one. s,:

condo l'opinione de !l'A. il princil'io è regrediro a me!":l clausola di sulvaguacdia delle 
aUlonordc sociaii concretandosi in lIn gene:-::o .• itllpl!gI70. dello StatO e degli c!1Li ter
ritoriali a promUOVC:11e e favorirne l'accesso allo svolgtmento di compiti di rilc';:lnza 
sociale. 

Appare ìndisclltibile, tlltl:lvia. l'influe:1za che il principio di sUlisidÌ<lrie:� .... ee:-::
la su lUrta la nostr.l cultun giuridiCi ed amminisrranva. anc!1c in re:m:ione al.:l co�
pe�e:1Z:l de!le fonri a dlscipiinan: èete:Tninate materie. Nelb sua accezione cliZ_ont.3-
le. il principio può de:er.ninare un :lmpliamcnro ddYallLonomia p,ri\'ora :l svanmggio 
deil'area del «pllbblico». che va via via resmm!endosi. Sicché. i fe:1omeni che prece
ce:1te:neme e:':lno disc:plinati da reg"lamen:;z:one di natura pubolicistic:l trOl/ano 
oggi la loro fonte in srrume:1ti pri\'atisrici ci ncrrnazione. Da questo pUntO d! .iSt::t 
non pare azz::Lroaro sos.ene!·c che, in fondo. fe::ome:1i riformatOri c:>mc la prlvatiz:.:l
z;one de! puoclic:) impiego - o megiio: la ccmr.:muolizz:lzione de: npporto di I::.vol'o 
alie dipl!:1ce!1ze delle puooiiòe ammìnis;:rnzioni - cosrlmisc:mo essi s;essi un'ap\=iic:;
zione de: princ:pio di sussid::U-:e:b. inteso in semo oriz::omaie. 
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La sussunzione del prin�ipio a livello comunitario compona, 
indubbiamente, come irnrnedia'to effetto, la sanzione di una re
gola di organizzazione e di distribuzione delle competenze fra gli 
organi della Comunità e gli Stati membri. Sotto questo pro6lo, il 
testo dell'art. 5 d r. e chiarissimo e non vi è necessità di alcun par
ticolare sforzo ermeneutico. Com-= pure, non puo mettersi in di
scussione che è p iuttosto il  nuo':c· quadro delineatosi a segujto 
delle rifanne delle istituzioni comunitarie, a partire dan'Arto uni
co europeo del 1 986, che può cogliersi,  nel suo significato piu 
pregnante, l'accezione da parte dell'U.E. de} canone, nella pro
spettiva di «un'unione sempre più stretta fra i popoli dell 'Europa, 
in cui le' decisioni siano prese nel modo più trasparente e il p iu vi
cino possibile ai cinadini» (cfr. art. l T.U.E.) .  

Scopo di questa riflessione è allora quello di velificare se, 
accanto (ed in seguito) alla enunciazione formale del principio 
nell'art. 5 del Trattato dell'U.E. (nella suddetta accezione venica
le, cioè come modello di articolazione delle competenze) , il CODO
ne sia presente oggi - ed in chè misura, che senso - negli ordina
menti di alcuni ,-,tati membIi (e::! in particolare in que llo tedesco 
e nel nostro ordinamento). Ciò,  peraltro , sotto un angolo visuale 
non sempre considérato in tutte le sue implic:ltioni e cioè queJJo 
del rappono tra i1 princ:pio di sussidinrie �à e le regole (o i criteri 
Oi,-,;ero le clausole, che è.ir si voglia) di neceSSCii :er(z e di propor:io
;1.aliiizladeguare�::.a,  ai fini della giusli:iabilirà de! principio mede
simo. Una simile vi.suale rappresenta il prisma più imeressame 
attraverso il quale riguardare la questione di come può essere ap
plicata fruttuosamente nen'ordiname!1to (sia interno che comuni
tario) la regola della sussidiarietà ve!""ticale, intesa ceme modulo 
org:mizz:ltorio per la distribuzione dei compiti fra le dive'se arti
colazioni terriLOriuli del potere pubblico, tenuto como de !l'ela-

Pc:- c:ò che an'e!1.e alb dimensione ve;;-ricale del principio, poi. è di immedi:u<l 

'isibilità che l'am!lli:!.rsi delI:l. sfera di :lllloncmin de�!i emi Joc:1ii pona con se ii dono 
della com[:elenZo. o re;:obme:1tnre coo fome divc!"sa dallo. le�e st:llalc (e ch� I=otril 
essere la legge regionale, il regolome:uo comun::!.le e COs1 vb) le mace�e devolute. In 
[:lI senso cfr. A. NloSCARIN1. SlIssidiarierà d licerril ecol101J/ic.iu!, in Dir. e soc .. 2000. 4.33 
5S.; lo .. Plillcipio di CO/1lpétt!I /:tl e pril/c:pio di s/I$sidiarietà quaii cricl!-Ji ormllcIOri a".!! 
sis,el/1(1 de!!e {omi, Roma. 2000. 1 96 ss. 

Sul pUnto. ed onòe pe� le ime'-l:doni fr:l le due ferme di s'-1ssidiarietJ. alla luc�2 
cie:I'e';oluz:one le;islurh-a dei nos-:-ro "rOin:l[":1c!1cO i nte:-no. sia consentito rim'iare :l E. 
EcsE!...! . G<JI·e.'"1l0 loeail! sl Issui:ar:c((l .! T�d •. �t:iis:l/o ;ìsc.::i<!. c:t.. 34 SS. 
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sticità sem:antica e concettuale del canone, elasticità che i mpone 
che in sede attuativa si predispongano meccanismi tali da ridur
ne la gamma applicativa, '  potenzialmente troppo estesa. Basti 
pensare, ad esempio, all'eventualità (o al pericolo) di applicazio
ne in chiave neo-centralistica de! canone della sussidianetà. con 
un intervento statale-federale nella sfera delle entità minori Lon 
agganciato alla ricorrenza di precise condizioni e, quindi . in 
astratto sempre possibile e utilizzabile Eella direzione di una ri
duzione degli spazi di autonomia 1 3 .  

Di qui l'esigenza che i presupposti giustificativi tanto dell'in
tervento statale-federale, quanto dell'intervento territoriale infe
riore siano definiti con precis ione e - per quanto pos�ibile - con 
oggettività e che, soprattutto, siano predisposte le misure delb 
giustiziabilità del principio o, almeno, della sua procedimenrali<.
zazio11.e . I soggetti pubblici interessati, in altri tennini, devono es
sere riconosciuti come legittimati ad azionare forme di tutela di
nanzi ad un giudice istituzi0nalmente de:;:;utato a risolvere tnli ti
pi di conflitti ov-vero neU'ambito di  proc�dure volte a compode 
in via p reventiva. Ed è proprio in quest'ottica che vanno riguarda
te le possibili interazioni e reazioni tra sussidiarietà e gli altri due 
principi (quello di 11ecess� fiera e di propcr:,iol1alilè!.-adeg!!aie::.,::;a) 
pure presenti sia nell'ordinamento comunhario che Lì quello te
desco , ma anche - in qualche modo - dopo la re_ente revisione 
costituzionale, nel nostro paese. 

2. La procedimentalizzazione dei principi di sussidiarietà e 
propor:.ionalirà nell 'ordinamento c0171.Lmitario . - Appare opportu
no ricordare, pur senza compiere una g:rossa esegesi delle fonti 
comunitarie,  come l'evoluzione del principio di sussidiariet:ì sia 
av-venuta, nell'ordinamento dell'U.E. ,  in maniera prog:ressiva e 
quasi «spoma1'lea n ,  indipendentemente dall'affermazione di iSIan
ze di m:2tnce federalisto., !rià a partire dai primi anni di vita dell'i
s chuzione sonanazionalel9. Già nel 1 95 2 ,  infatti , il trattato costÌ-

I� Sul pumo. C:T. , volendo. E. BONELLI .  S((I(O regiollnk tèderaie. a71:i «slISsiciia
n'o,, ? in AA.VV . .  Sovrallità raooreseman;:tl dt!1/1ocra:::a. N:l!::oli. 2000. 423 . 

19 Cfr. sul punto A. MosèAR!. n. P:illcipio di t:o/llpt!!�;r�a . cit. . 2 1  "j 5 5 . ;  A. D'ATE):,>,. 
Sussiciiarierà � sovral/irà. in Amwar.o / 999. L.:l CDslml�icm:! .wrovea . a C:.lr::l èe!l·.� . I .C " P:lCOVOl. 2000. J I SS . 

. 
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tuente la CECA prevedeva (art. 5 )  come «limite» per gli interventi 
comunitari proprio il criterio di necessità e di opportLtl'/.irà, dettate 
appunto dana prossimità dell'intervento specifico con l'interesse 
di volta in volta in gioco. : 

Nel 1957,  il trattato costituente la Comurrità economica eu
ropea ribadiva il più ampio riconoscimento e salvaguardia delle 
autonomie locali, preoccupandosi di circoscrivere in manie!"a 
oculata l'ambito di incidenza dei poteri comunitari. In par.:icola
re, !'art. 1 89 CEE prevedev," che l'alltc nrà de!la Comunità dovesse 
essere applicata attr3.verso le direttive , in modo da lasciare alle 
diverse autorità nazionali autonomia nella scelta dei mezzi e dei 
modi di attuazione concreta delle stesse. Ulteriore enunciazione 
del principio era contenuta nel progetto del trattato istitutivo 
dell'unione europe::l. (progetto Spinelli) del 1 984, nel cui pream
bolo e nei cui artt. 1 2  e 66 si faceva espresso riferimento al prin
cipio di sussiruarietà. Ancora, il principio in esame era contenuto 
ne! rapporto Padoa-Scruoppa del 1 987, relativo al problema degli 
abitanti oltre frontiera; nondimeno, l'Atto unico europeo (art. 25) 
e la Carta comunitaria dei diritti sociali fondamentali richiama
vano ulteriormente il principio in accezioni specifiche. 

Con specifico riferimento agli enti terrireriali. la Cnrta euro
pea dell'autonomia locale. firmata a Strasbnrgo il 1 5  ottobre 
1 98 - ,  già aveva sottolineato l 'opportunità di responsabilizzare le 
autorità più vi.cine ai centri esponenziali prossimi agli interessi in 
gioco. All' inizio degli anni 1 990 due riso]uz:oni de! Parlamento 
europeo (ris. A 3- 1 63/90 rapporto Giscard d'Esming del 1 2  luglio 
1 990 e la risoluzione Manin del 22 novembre 1 ç.90) r.badivano .a 
centralità del principio di sussidiarietà. Infine, nell'ottobre de! 
1 992 la Commissione comunicava al Consiglio ed al Parlamento 
e�ropeo un testo dedic:uo per ime!"o alla c.ef..nizione del princip io 
qui esaminato, poi recepire nell'ano 5 del Trauato u.E. 

Tuttavia, la ricostruzione non sarebbe completa se non si 
menzionassero anche i più recenti s\iluppi della normativa co
munitaria in materia, incentrati proprio sul tentativo di supeYare 
le aporie che nella fase applicativa hanno in qualche misura pre· 
cluso l 'effé'ii ira del f. rinc:pio. Inve!": . già all'indomani di Ma:,
smcht esplose il dib<l.-;:iro in orrune alla più corrertu applicazione 
del principio di sussiàiarieò. Pur senza volere qui ricostruire det
tagliatamente il corso minmo delle proposte , degli incontri e dei 
ve�ci sul tema che a live!1o comunitario si sono succeduti a par-
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tire dal 1 9922°, mette tuttavi� conto di s'ottolineare almeno due 
circostanze, per il loro carattere paradigmatico delle opposte ten
sioni cui ha dato luogo la formulazione dell' art. 5 del Trattato 
D,E.  

' 

Nel corso del 1 995,  sia i rappresentanti delle nostre Regioni 
che dei Lii nder hanno chiesto che venisse riconosciuta al Comita
to delle Regioni istituiTO a livello comunitari021  ed alle autonomie 
locali dotate di potestà legislativa (secondo i rispettivi ordina
menti costituzionali) la legittimazione a ricorrere contro gli atti 
comunitari sospettati di essere lesivi del principio di sussidiarie
tà. Gli Stati tedesco e danese hanno invece proposto che venisse 
modificata la formulazione dell'allora ;:-,rt. 3 B ,  con l'introduzione 
di una elencazione precisa di compeTenze spettanti rispettiva
mente alla Comunità ed agli Stati membri22 • 

Allo stato, nessuna di tali richieste ha trovato accoglimento e 
soltanto in oc:asione della stipula del Trattato di Amsterdam si è 
giunti ad un punto di arrivo del dibattito, rappresentato dal Pro
tocollo sull'applicazione dei principio di sussidiarietà e propor
zionalità23, adottato ad Amsterdam il 2 ottobre 1 997 ed alle�ato 
al Trattato:". 

-

20 S u  c u i  cfr. all ZpliLlS C. C.\ITABRIGA, Il Prorocoilo sLl/l 'appiica:ione d�i principi di 
sl'�sidian'età e di propol7.iol1alità. in AA.W., n Trartaro di Amsterdam, a -C'..lra di A.  
P:<.EDIERI e A. TIZZANO, Milano, 1 999, 1 07 ss. 

" 1  Il  Comicato delle Regioni. com'è noto, è organismo iS1:imiw dall'art. 198 A del 
Trattato di  Maas1:richt (poi dive!1uto art. 263 neìla versione consolidata di Amster
dam). 

" S u  tale proposta. perD.ltro, s i  è avuta la ferma opposizione di It.,lia, Spagna e 
Belgio , nella convinzione che lIna rigida e!e:1cazione di materie e compe�enze <lItro 
non rappresenti che un ostacolo al processo di integrazione, per sua :1atura dinamico 
e flessibile. 

2-' Il Protocollo riproduce, con qualche limitata modifica, le  conclusioni raggiun
te al venice di Edimburgo del 1 2  dicembre 1992. 

24 Su cui si può vedere anche M. BARL'CCO, Il nwlo del prim: :pio di sllssidiarietà 

nel sistema dell 'Unione Europea, in Inteme� al sito 11Ilp://w\Vw.gelso.w1im. it/card
aa111/0biter _Dic:wwbamcc2.htm. In sintesi, riaffennando la validità dei criteri di cui 
all'art. :5 cit., il Protocollo ha imrodotto alcuni criteri sulla base dei quali procedere 
alla valutazicne delle condizioni le:;iaimanri l'imen'emo il1 stlpplen�a da parte deìb 
U.E. ,  ossia: l )  la questione in eS<lffie de'le presemare aspetti transnazionali. che l'azio
ne degli S tati membri non sarebbe in gT:ldo di disciplinare esaurientemente; 2) 

l'azione dei soli Stati membri potrebbe comprome!tere le prescrizioni de! Trattato o 
gìi interessi di altri Stati membri; 3) in virtù dell'intervento comunirario sar<:Ì::ÌJe=-o 
rag:;iunti maggiori vam::.ggi rispe�to a queìli conse:;uibiii con le azioni degìi Stati 
membri. L:l Commissione dm,Teoce inolrre motivare ìe sue proposte con rire:-:me!1to 



· . .  --- - _  ... .. . lo .--. ... . --:.- .. . . .._ • 

790 ENRICO BONELLI 

Pare incontestabile che, se le linee di applicazione indicate 
dalla Parte I del Protocollo mirano ad attenuare J'incidenza del 
pri�cipio di sussidiarietà sul processo di integrazione comunita
ria-;), gli «onel1tamenzi» contenuti nella Parte Il sono espressione 
dene posizioni degli Stati membri più ostili rispetto allo s riluppo 
dell'integrazione medesima (in particolare la Danimarca e la 
Gran Bretagna) . 

Desta perplessità, in quest'ottic"l, specialmente ii Po.r. 5 de! 
P rotocollo, alla stregua del qu'tle l'intervento delle istituzioni co
munitarie è subordinato a11a dimo:5traz' one da pane di queste ul
time, mediante l'utWzzo di indicatori qualitativi e quantitati\li ,  
che l'azione comunitaria prod:.lITebbe vantaggi rispetto all'azione 
degli Stati membri. Trattasi d:' una valutazione prognostica che si 
configura quale vera e propria probalio diaoolica:6, comportante 
senza dubbio il rischio di paralizz":-e l'integrazione comunitaria 
in materie di notevole rilevanza, come ad esempio quelle della tu
tela dell'ambiente o quella- delle reti transeuropee. 

A fronte del pericolo di un'applicazione troppo elastica del 
principio (e di un'azione comunitaria eccessivamente invadente 
rispetto alla sfera di competenze degli S tati membri), si è previsto 
un criterio fin troppo rigido, che riscrua di ridurre qualsiasi pos
sibile spazio d'inte!"lenro deHe istiruzioni comuni tari c:: , vo.njncan
do in ultima analisi il se�so e la portata del principio. Si tr�,tta ci i 
una sceha che, confermata dalla formulazione dell'ar\.. 5 .  deDa 

<11 principio cii sussidiarietil e prese:Harc una relaz.ione annuale al Cc>nsigiio euro;:c:>. 
:11 Parlamento europeo e al Consig!io dell'Unione c:rC:l i'appiic:lz.ionc deU'art. : del 
Tradato. Al Consiglio spetterà la valutazione della conformità delle proposte ddb 
Comm:ssione alle disposizioni dell'art. 5 c:t .. infoffi'l:lnèo ii Parbme;\[o sui motivi in 
base aì qU:l1i la proposta cl':!!a Cùmmissione è rite:lUt:l o meno conforme a tolti dis;:o
sizion l. In questo mcdo viene intrcdotto anc!-se un:l spec:e di controllo pre':e:ltivo 
sull'appÌicazione del principio ài sussidianct3. acc:mto al gi3 previs.o controllo sue· 
c�ssivo ddla Corte ndl'ambito delle procedure neHe qU:lli le compe�enze delle istitu
zion i politiòe vengono contest:uc (cfr. artt. 230. 232 e 24 \ del Tr:mtlto CE). 

15 Ribadendo ad esempio che il principio di sussiàiar.er3 non altero la por",'H:l 
de!le compe:e;\ze comunitnrie. ma è destin:lto ad orient:lme la modaiito di ese:,dzio 
(Par. 4. 2° tro.u.) , ovvc:,o che !:l sussidiarietfl è un conce:lO ambivale-::lte: cnc può de
te:-;nin:lre non solo un resrr.ngime:uo èd C:lm-ço di azione ddle istituzioni comllr.:t:l
r:e. ma ancne, di convc:,so. un S'1O <lm[:iiame:Jto. Ove c:ò sia richiesto d:1l1e par.icolari 
esigeaze della fa[!is�de in rilie·:o. Sul punto v. C. CXtlABRlGA. Il ProrocoLlo sl/ll'ap
piic::.:.iol1i! d.d princ:pi di slIssiàiarie!à .! di propor::ol1ai::à.. cir . .  1 \ :. 

� Cf:'. C. CATi .... SRIGA. op. cit., ! i 4. 
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Carta di Nizza27, appare censurabile" quanto quella che portereb
be - in assenza di criteri oggettivi , rigidi e precisamente definiti 
ad un'applicazione incerta e -in qualche ,modo arbitraria del ca-
none della sussidiarietà. ' ' . 

Il problema, allora, è quello di tentare di equilibrare il rap
porto tra le due opposte 'esigenze, trovandò il punto nel quale la 
definizione oggettivamente vincolante deL presupposti giustifica
tivi dell'intervento superiore non vada a discapito della possibilità 
di applicazione concreta della formula (Jrg�mizzatoria. In relazio
ne a quest'ultimo profilo si evidenzia. pero, la difficoltà di valuta
re !'insufficienza dell'azione statale a raggiungere un' certo scopo, 
implicando siffatta valutazione l'opportunità politica di un de
termin.J.to intervento , piuttos�o che la ccnformità a principi giu
ridici rondament:cli. 

Quello che p:1re certo è che nell'ordinamento comunitario, 
pur instaurandosi una relazione stretta tra sussidiari età e propor
zionalirà , i due concetti non si identificano affatto. La divarica
zione fra i due principi, l'uno sancito' dal comma 1 e l'altro dal 
comma 3 dell'art. 5 cit . ,  si coglie anzitutto sotto l'aspetto stretta
mente ontologico, concretando il primo un punto di riferimento 
per il riparto di competenze fra org:mi e poteri , ed il secondo , in
vece, un principio regolatore ci'intel1sità dei relativi interventi. In 
una simile prospettiv:1, la proporzionalità entra in gioco solo in 
un secondo momento, ossia solo quando sia stata risolt:1 posiri
vamente la questione della competenza dell'U .E. ad adottare uno. 
determinata misura. Ed è questo il momento nel quale la propor
zionalità impone che il livello superiore debba adottare il «me-::.::.o 
più leggero, purchè adeguato al raggiungimento dello scopo» 2';,. 

L'Unione deve quindi legiferare solo nei c:.lsi in cui ciò appaia 
strettamente «necessario» e '  tendenzialmente de'le optare pe:
azioni complementari a quelle degli S tati membri, in modo da 
coordinare le azioni nazionali e incoraggiare la cooperazione. L:1 

:; L:J. norma. preoccup:J.t:l dì snlvaguaràare le sfere nazionali di autonomia costi· 
tu;;ionale. prevede che "/o! dùposi:ioni delia presenre Cana si appiicano ai/e isriru::.ion i � 
agii organi dell ,[.inione né; rispeuo dd principio ai sussidiarier,l come pure .1;ii Si.::: 
memori esc!lIsival/lenre nell'artLla:;,ione del dirinò dell 'Unione. Pertanto, i suddetti sogg�!' 

li rispertano i dinrti, osservano i principi e ne prol7l!IOV011O /'applica::.ione seconao l� r.'. 
spertive competen:e" .  

:, L'espressione è: adoçerara d ::l  P .  RmoL\.. Il principio, cir., 247. Le viIcioìe�te e il 
C::lrsivo sono dell'.-\. 
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direttiva va così· preferita. al regolamento, la normativa più gene-
rale. a quella più dettagliata, e cosÌ via29• 

• 

. Invero - e ciò rileva principalmente per quanto sta per dirsi 
a proposito dell'ordinamento costituzionale tedesco - nel diritto 
comunitario vivente la clausola di necessarietà sembra ormai 
concretare una modalità applicativa del principio di propol7.iona
'Utà, senza per questo divenire parametro di riferimento per 
l'applicazione del principio di suss idiarietà. Nella medesima otti
ca, del resto, si è posta la Corte di giustizia delle comunità euro
pee, dal momento che la sua giurisprudenza ha· costantemente 
richiamato il requisito della necessarietà soltanto come crite::io 
applicativo del principio di proporzionalità3o. Ciò, tuttavia, non 
esclude che il principio di sussidiarietà, in virtù della capacità 
espansiva di cui si è detto, sia in grado di orientare in modo di
verso l'attività interpretati va della stessa Corte di giustizia, in re
lazione alla clausola di necessarietà contenuta nel comma 3 
dell'art. 5 più volte cito . 

A tal fine, torna utile la valorizzazione di alcuni passaggi de! 
ricordato Protocollo allegato al Trattato, spede nella pane in cui 
vengono riprese le conclusioni del Consiglio europeo di Edim
burgo dell' l l - 12  dicembre 1 992, secondo cui gli one:i finanziari . 

amministrativi a carico della Comunità, dei Govemi nazionali, 
de:zli enti locali, de:zli oueratori econoollci e dei cittadini,  devono 
es;ere ridotti quanto piÙ è possi bile e 'p1'Oporzionari agli obiettivi 
persegtùti. 

Non senza trascurare che tutte le procedure per l'acioz:one di 
misure fondate sul principio in parola non possono ignorare 
«l'organizzazione e il funzionamento dei sistem.i giuridici degli Stati 
membril> ( cfr. par. 7,  Protocollo cit.) . 

Viene COS) delineato un quadro di valori che sembra in 2rado 
di superare la lettura in chiav"e meramente efficien.tista del c;none 
per consentire, al di là di ogni astratta questione di giusliziabiZirà, 
il coinvolgimento nelle scelte di politica comunitaria dei livelli di 
governo sub-statali degli Stati membri. E ciò soprattutto median-

29 V. sul punto S. GOZ!. n governo d�!l'Europa . cit., 97. 
lO e:r. tra le tante C.G.e.E. 1 3  maggio l S97, in C3usa C·_33/94. Rep. fd. di G<!:-· 

manb c' Parlamel1to e!ll'O�O e Consiglio de!l'Unione europe:l, in Rac::oira, 1 997; Id .. 

1 3  marzo 1 997, in C:lusa C-358/93, T. Morelbto d V.S.L. n. 1 1  di Poroenooe. in Rar:· 
r:oicc. . 1 997; id. l / luglio 1 99/. in co.usa C-3=4/9 : ,  Fanners UniaM. in Rar:coùa. 1 997. 
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te la procedimentalizzazione di fasi (previste, peraltro, dal par. 9 
del Protocollo cit.) di consultazione, di informazione e di coordi
namento, cui, evidentemente, non potrebbe essere preclusa la 
partecipazione di Regioni e Liinder3 1 , in una prospettiva di supe
ramento, anche per tale 'verso, del deficit democratico che afr1ig
ge le istituzioni comunitarie32 • 

Del resto, uno sbocco siffatto ,  che concreta una difesa ad ol
tranza del principio di sussidiarietà, appare in linea con le riven
dicazioni degli stessi Lander, che nel panorama europeo si sono 
distinti per essere il livello di governo sub-statale più preoccupato 
di partecipare ai processi decisionali comunitari, allo scopo di 
imporre sia innovazioni normative ed istituzionali sia la difesa 
dei loro concreti interessi, esercitando, a mezzo dei loro uffici di 
rappresentanza a Bruxelles, una COSTante pratica di lobbi71g33 • 

3. La soluziol1.e tedesca al problema della giustiziabilità. - Alla 
luce di quan'to si è detto sopra, è di tutta evidenza che il nodo 
della questione qui affrontata risiede nell'attribuzione del con
trollo circa la ricorrenza effettiva dei due requisiti che consento-

I I  Su cui v. G. BERTI. Il regiol1alis1J/o eL/ropeo mdia prospetti."a de! Trartato di 
,ltlaasrric.Lrl. in Le Regioni, 1 992, 1 203 ss.; P. RmOL\, rlte role of dle ReZiol/s iil Ihe Pro
cess of EL/ropean II1lr!.grarion: Obser.laIiol1s 0/1 rhe Fwure ofRegio/lal Parlialllel1tS in Ihe 
E;/ropean Ul'liol1, in Regional Pariialllerlls and E;lrope , SuJzburg. 1 <;:99. 25 . SS.; ID. , Il 
pril1c:pio, cic., 25 . 

L'opinione che il principio d! stlss.idi:lrietà possa implementare In partecipazio
ne delle autonomie territoriali ai processi decisional i de!!e isticuzioni euro;:ee è 
espn;ssa anche do. V. B�LDlNt .  BlJ/ldesratsverfahren !! pan�c;pa;,ione dei llil!der al pro
C:!Sso di integrazione cOli/unitaria: Iln ostacolo alla rifonlla alil koop�raLive 7{oderaii
SiliUS? in AA.W . . Sovranità rappresenral1tJl del/locrm.ia. cit., :::69. ed ivi ampi riferi
menti aJla dottrina tedesc:l.. Ndlo stesso senso, cfr. E. VI. CI.  Sttssidiarierà, democra:ia, 
trasparenza. in Il TrattaIo di /l!faasrridll. in Jus, 1994. 354 SS. 

Jl Sul tema ·crr. C. AM[RANTE. Unioni sovrana;:ionali e n'orgal7i:::a::iol1e cosriru
l.ionale dé/lo Siaro, Torino, 200 1 ,  60; A. P1E�UCçt,  11 Trartaro di Am.sreraalll: la. Paria
II/enlariu.azione dell'Unione Etlropea? in Europa-Europe. 1 9$8, n. 1 .  1 1 2 ss.: P.C. 
SCH1vUTHER, COllle democratiuare l'Unione europea e perché. Bologna, 2000, passim. 

J) In tnl senso. cfr. C. AMIRANTE. Unioni sovral1a::ionali. cit., 72. Oooortunamen
te, poi. l'A. (con dovizia di Iife:imenti bibiiog .... a6ci) sottolinea come s�l versante in· 
temo si sia proweduto in Ge:mania ad una modinc:l. cost:tuzionale òe h:l. compor,::).
to J'ìno-cduzione nella GG dei nuo\; articoli 23 e 24,  volti a garantire. comunque neila 
line:l della sussiàiaricrà. una maggiore e diretta panec:pazione de: l1i.Jlaer aJ processo 
di fonnazione òe!le de::isioni comunit:\de (cfr. C. AMJRA:ITE. op. cfr .• 67 eò in ispede 
la no·ta 1 9). 
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no !'intervento dello Stato, o comunque dell'istituzione superiore: 
la necessarietà e la proporzionalità. Ed è intuitivo che tale nodo 
non può essere sciolto cori una mera ,tidistribuzione delle compe· 
tenze octroyée, s enza un adeguato sistema di garanzie. Ad esem
plificazione della difficoltà di trovare una soluzione efficace alla 
questione, può portarsi il caso dell'ordinamento che conosce da 
più tempo il principio di sussidiarietà, e cioè quello tedesco, che, 
non a caso, concreta un ordinamento federale abbastanza tipi
c03-+. Ebbene, in tale sistema, solo rece:ltemente (ottobre 1 994) ha 
trovato la sua definizione ottimale il meccanismo di garanzia cir
ca la sussistenza dei presupposti necessàri per !'intervento in 
supplenza, . in virtù della modifica degli artt. 72 e 93 della Legge 
Fondamentale. La modifica dell'art. n, cpv. 2, GG, si è resa indi
spensabile, proprio per consentire la giustiziabilità del principio 
di sussidiarietà, che è la strada battuta da sempre dal costimente 
tedesco. 

Il cerchio è stato chiuso con la modifica dell'art. 93  G.G.,  os
sia con la previsione espressa della competenza del Tribunale Co
stituzionale federale per il sindacato giurisdizionale e l'attribu
zione al Bundesrat ed ai singoli Governi e Parlamenti dei Lander 
del potere di proporre ricorso diretto al Tribunale Federale in 
ipotesi di lesione di competenza: la norma, nell'attuale formula
zione, prevede che «Il Tribunale Costituzionale federale decide . . .  
2a. nei casi di divergenza di opinioni, se una legge con-isponaa ai 
presupposti dell 'mt. 72, cpv. 2, su domanda del Bundesrat, del go
verno di un Land o della rappresentanza popolare di un Lana» . 

' 

Con la riscrittura dell'art. 72,  cpv. 2 ,  si è cercato di ancor::lre 
il presupposto giustificativo dell'intervento federale, nelle materie 
riservate alla legislazione concorrente, alla sussistenza di un re· 
quisito meno incerto e generico della «clausola di bisogno» (Be
durfnisklausel) , che esprimeva, nella precedente formulazione 
della norma, un concetto troppo «aperto» e suscettibile di inter
pretazioni largamente discrezionali da parte del legislatore fede-

.14 Sul modeilo di fedeQ]ismo attuato in Germ�lTIia v. P. HÀBERLE. Problemi at· 
tuali del federalismo tedesco , in n federalismo e la dellzocra::.ia in Europa , a cura di G.  
Z:lgrebelski. Roma, 1 994, 1 4 1  ss. ;  H.P.  SCHNEIDER, Nascira e sviluppo del federalismo 
in Gemzania. in Amministrare. 1 996,  1 3 .  Interessanti spumi sono contenuti anche in J. 
vVOE.K. St!gnaii di c:"isi dei tèderalis11lo tedesco: verso W1 modello più competitivo? ,  in 
L.; Regioni, 1 999, 2 1 . 
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rale35. Si è quindi introdotta la cd. '«clausola di l1ecessarietà» (Er
forderlickeitsklausel), la quale esprime un'idea, per così dire, mol
to piu giuridica, dal momento ch'e: essa ha trovato già numerose 
applicazioni in altri ambiti dell'ordinamento tedesco (appunto 
quale parametro di valutazione in relazione al principio di pro
porzionalità).36 . La nuova clausola assolve in tal modo a due fun
zioni. La prima è quella di limitare la discrezionalità del Bund 
nella valutazione dei presupposti cl-."": ne giustificano l'intervento. 
la seconda è, come peraltro si è ailticipato, quella di consentire 
la giustiziabilità del principio di sussidiari età. Il purito, natural
mente, rimane quello di conferire un contenuto giuridico al con
cetto di necessarietà, senza ritornare alla vaghezza definitoria 
della clausola di bisogno contenuta nel p recedente testo della di
sposizioné'. 

Ed invero, siffatte specificazioni sembrano ora espresse in 
modo concreto dai possibili motivi di necessarietà che la norma 
elenca, ossia: 

a) creazione di condizioni di vita equivalenti del tenitorio 
federale, che è cosa ben diversa dalla garanzia di condizioni di 
vita unitarie di cui alla precedente formulazione; 

b) unità giuridica nell'interesse globale deno Stato, che lasc 'a  
aperta chiaramente la possibilità di  trattamenti differenti dei. cit
tadini da un Lal7.d ai1 'altro . in considerazione della struttura fede
rale dello Stato e della possibile differenz:a::.i01 e ài disciplin<l giu
ridica; 

.1.\ Il problema Cr.l rapprese:1t-:lto dal fatto che non esisteva alcun conce!1O unita.
rio di bisog110, di rango cQstinlzion::Ùe. che potesse essere utiiizz:lto ai fini 
dell'interpretazione d el vecchio lesto dell'articolo il. Ciò port<J.Vll ad un atte�gbme�to 
di self-resrrajnl da po.rte del Tribuna1e ·CoslituzionOlle feder.l!e, che. rite�enèo In ve:iii
Cl del bisogno di una legislazione federale una questione discrezionalmente rimessa 
al Bund, finiva per considerarla insindac::tbile. 

(, Cfr. sul pumo D. U. G,\LLETrA C D. KRbGER, Giustì:jabilirà del principio di SLl.S
sidiarùuà llell'ordina/llellCO cosritu:ionale redesco � C0/1CtWO di ul1tlcessarietà .. ai swsi 
dd principio di propor:;iollaliril {desco e cOl/llmitario, in Riv. il. dir. pubbl. COI/III11 . ,  
1 9'?8.  9:!:!. che opportuname:lIe ime:-pretano. utiliznnda anche la giurispn.lde:lz:\ ad 
Tribunale CoStituzionOlle fede",le e richiamando anoi rik:imc�ti doarinar.. Il con
ce�to di n�c�ssarie(a-propor:ionalirà come una Iirnit;l�ione gene;";!le all'inte::vc�to de! 
pote;-e pubblico anche nel COlmoo dei diritti fondame:1tOlIL 

Sulb te�:ltiC:l. della stes�a D.U. GALLETrA., si vccb Prillr:ipio di propor:;fol1o/irà ò 
sindacato g·urisdi::.iol1ale sul dirirro·GIIZIIlinistrarivo. Milano. 1 998.  pessimo 

.17 Sul pumo. cd anche r-er indic.:lzioni bibliog:r.lnc!Je: e rife:-:mc:ltÌ giur.sl'nlè<!:1-
zia.ii (p:lrticoìarme:ne ampi) c::r. D.l'. GALLETTA - D. K;<OGER. Gìuszì::iaciiirti. c:t .. �05 SS. 
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c) unità economica nell'interesse globale dello Stato, che 
sembra configurare piuttosto un limite negativo rispetto alla com
petenza dei Lander, in relazioneJall' economia complessiva della 
Federazione. 

. 

. Appare condivisibile, tuttavia, l'opinione di chi ritiene che il 
principio di necessarierà abbia una propria autonomia concet
tuale anche rispetto ai criteri ricordati , non apparendo sufficiente 
che siano rispettati i tre parametri indicati dalla nuova formula
zione perché sia soddisfatta la clausola di necessarietà . Ed allora, 
si appalesa indispensabile il ricorso al principio di proporzionalità 
quale ulteriore canone limitativo-interpretativo, nel senso che do
vrebbe darsi, di volta in volta, la dimostrazione del fatto che la 
scelta di addivenire ad una disciplina unitaria da parte del Bund 
corrisponde al « mezzo più mite,, 38 per il raggiungimento degli 
obiettivi previsti dall'art. 72 cpv. 2 GG. Viene cosÌ tracciata la via 
maestra per l'affermazione, sia pure in un assetto federale, im
prontato alla competizione tra Bund e Lande)", di un principio 
come quello di sussidiarietà, che, insieme con quello di necessa
rierà e di proporzionalità, costituisce la concretizzazione di con
gegni e di clausole disciplinanti i rapporti fra diversi livelli di go
verno, attraverso l'adozione di criteri flessibili per il raggiungi
mento di obiettivi u nitari, proprio perché non imposti ma comuni 
sia alla federazione che ai La71.der39• 

4. Il caso italiano tra rifonna ordinaria e revisione costituzio
nale. - Il caso italiane presenta, com'è ovvio, proprie peculiarità 
rispetto sia all'ordinamento sovranazionale dell'U.E. che a quello 
federale abbastanza tipico della Germania. 

Ciò in quanto la questione dei rapporti tra Stato e cittadino , 
tra Stato ed autonomie locali, nonché di que:li attinenti al plura
lismo sociale è stata impostata dal nostro costituente secondo 
chiavi diverse - ed in qualche caso molto divergenti - da quelle 

3" Così, D . U. GALLETIA - D. KROGER, op. cit . ,  923 . 
. 39 In tal senso, cfr. P. Rmou., Il principio, cit., 2 1 7  e 2 1 9 , il quale ritiene che an

c�e dopo la rifonna il perseguimento di obiettivi comuni da parte di BlL17à e Landa 
costitujsca patrimonio radicato nel sistema tedesco di «valori cosritu:ionali" quali «il 
pril1c:pio dì solidarielà federale e quello della omogeneità delle C011di:iolli di vira » .  Di qui 
il corollario di uno stempe:-amC:1[O delle te.'1sioni che la (nuova) gillsti;:iabilirà de! 
princi;:>io di sus.sidianetà �o[rebbe componare. 
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del principio di sussidiarietà. Del resto, una proposta in senso vi-
cinò alla sussidiarietà fu presentata all'Assemblea Costituente 
(Prima Sottocommissione) il 9 settembre 1 946, senza trovare il 
consenso necessario al suo accoglimento4o• L'opzione culturale -
per non dire ideologica - fu tutt'altra: si accolse un modello di 
Stato a forte connotazione sociale4 1 ,  in cui il ruolo dell'istituzione 
statuale assumeva un'importanza fondamentale ai fini dell'assi
stenza nei confronti dei cittadini, il cui benessere doveva essere 
assicurato in maniera tendenzialmente �nifoITI1e sull'intero terri
torio nazionale (cfr. art. 3 Cost.) .  Ccn la conseg1..1enZa che gli 
obiettivi re distributivi e di benessere sociale propri del welfare 
state comportavano naturalmente l'èspansione delle funzioni 
pubbliche e, in ultima analisi, una consistente centralizzazione 
delle funzioni legislative ed amministl-ative.l: . 

L'evoluzione successiva del sistema, coerente con siffat
ta impostazione, è stata quella dell'attuazione della costituzione 
materiale di un modello di reg:ionalismo improntato alla «leale 
cooperazione )  tra Stato e Regione43, con gli enti locali relegati 
in un ruolo marginale4", pure nel quadro dei valori disegnato 

40 È il noto ordine del giorno Dossetti òe si può legge,e in P. POMBENI, La Co
stituente, Bologna, 1 99 5 ,  1 1 0 . 

• , Condivide questa affermazione G. AAMAN1. La Cos,illt::.iOlle italiana, Milano, 

1 988, 77, secondo cui ,<la Costiudalle dt!l 1 9.J8 vI/al disciplinare lIel ,/lodo più deltaglia
to possibile il vasto campo dei diritti dei c:'uaditli, act'oslando ai tl'adi::.ionali diritti di 
libenà di de:-im-;;iol1l! Sertecemesca i più nuovi dirirci sodali (sul modello della costiw
-ione tedesca di Weilllor del 1919)>>. 111 tal se!lSO dr. anòe S. UERIOLl., op. c;'c . . 267 . 

• :;; Rjrie:le A. ZORZI CiUsnr-.1A1'<1, COlllpetenze legislalive e .(ederalismo tìscale� i" 
Sii; ordillal1l1lt1ti liberai-dlill1ocrarici, in Quad. cast. , 1/99, 33.  che il fe:1.omeno ng\Jardi 
anche <lItri ordin<lmemi e che ,,['!!Spallsiol1e del/'imervento pu::ò/ico e la rrecessirQ di 
impostare le politiche I!col1omidu! <! sedai! ad un livello di govenlO il più possibile dewl
to per garanrime l'impatto Ilqualiz.:more hanno ovviaJllemli detenninaro un complessivo 
accentramento tki poteri in qllasi futti gli Stati federaii» . . 

'J V. S. BARTOLE, Cooperazione e competdol1e (l'a e:Tti tern'toriaii lIegli Stati (ede
rali li regionali. con speciale rigl/ardo al caso italiano, in RegimzalislIlo, Fedl!raUslllo, 
Wei{are State, Milano, 1 997, 235 55.; F. R1MOU. Il prillc:pio di cQoperazione fra Staro e 
Regioni nella giurispnldell:::a del/a Cone costituzionale: ri;lessioni su una prosp,mi'.lCl .  in 
Dirilto e società., 1 983.  3f S5.; p, CARROZZA, Pril1civio di collabora:iol1l1 e S;S'I!III/L dei/e 
.,;·"!ranzie proceauraii {la ' . italiana al r!!gionalis71l� cooperarivo! ,  in L! Regioni, 1989, 
-� 1-3 SS. 

44 er gil.mgere alj� rifOrTTl:l delle autonomie locali. la cui disciplina fondamcn
t:lle risaljva a vemsti testi unici (r.d. 4 febbraio 1 9 1 5  n. 1 48 e 3 marzo j 934 n. 1 48), si 
dovette �ttendere la I. 8 giugno 1 990 n. 1 42.  <capprowl1a dopo un processo di elabora
�ione che - per dtlrata. ampie:!:a. di dibattito, a.-t;m::,;olle dzgli operaIOri neil'impt!g;7o pro-
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dall'art. 5 Cost .45 . 

Evidentemente, la prospettiva, negli ultimi anni, è radical
mente mutata a causa dello spostamento verso la periferia del .ba
ricentro dei rapporti Stato-Regi6ni-enti locali,  dapprima a Costi
tuzione invariata ed in virtù della re distribuzione delle compe
tenze operata a partire dalla 1. n. 59/97 e pòi con l'ultima revisio
ne costituzionale di cui al disegno di legge n: 4809, approvato 
prima dal Parlamento in doppia lettura e poi definitivamente dal 
corpo elettorale col referendum cc·nfennativo del 7 ottobre 200 1 ,  
fino ad essere promulgato comeJ<_ l.  Cast. n.  3/200 1 .  Com'è noto, 
già la L n. 1 42 dell'8 giugno 1 990, di riordino del sistema delle au
tonomie locali.  aveva implicitamente articolato i rapporti fra Re
gioni, Provin,ce e Comuni proprio in termini di sussidiarierà, qua
l ificando ed ammettendo, già nella sua fonnulazione originaria, 
l'intervento dell'istituzione territorialmente più ampia soltanto in 
ragione della dimensione degli interessi in gioc046. 

Successivamente, la 1 .  n. 59 del .1 5  marzo 1 997 (lo. prima . delle 
cd. «leggi BassaI'linil)) ha per così dire ufficializzato l'ingresso del 

gelCllal/!, nella c�!lhtra isritm.i0l1ale - non parI!. avere pl'i!cedemi I1ftlln storia repuboiica-
11a», cos\ L. VANDELU, Ordil1alllemo del/e awonolllie. locali. Rimini. 1 99 1 ,  33. In effe:ti. 
solo con tnle riforma si è verific:lto. nel nOSITO ordiname:Ho, l'effettivo Ticonoscime�to 
dell'autonomia startllaria e regolamemare degli ce.ll. 

45 Sull'a.rt. 5 de:b Costituzione si ve�bno, come prime indlc.:lzioni e anòe per 
ulteriore bibliografia. C. Es ?OSlTO , Awonolllie locali e decelw'aulel1l0 allllllinisirari'.:o 

nell'an. 5 de/la Cosrìwzione, in La Cost;wzione iraliana. Saggi. Pado\'a. 1 954; G. BE�n , 
CaratTeri del/'aulmini.stra;;iol1/! cOI/U/l1all!. e provinciale , Padova. 1 969; G. VOLP!ò. AI/(o-
110mia locale e garantismo . NUlano, 1 975; F. P!ZZEm, Il sisr�ma costiw:iollale dei/e 

awonomii! locali . Milano, 1 983; E. BALSONT, voce Decentrall/ento amministrativo. in 
Digesto disc. pubbl . •  voI. IV, Torino. 1 989. Come riconosce la dottrina. l'art. 5 esprime 
due distinti. ma conn(!ssi, principj: quello dell'autonomia loole e quello de! dece�
tmme.'1to amministrntivo. Lnddove si introduce il primo dei d.ue C:lrlOni .  il  costituente 
ha utili=to termini ben precisi. giacché secondo la fonmd:nione della normn .La 
Repubblica, riconosce e promuove le amollomii! locali� .  Si è già avvertito nel testo che 
la disposizione ha un e'/idente c;uauere progrnmmatico; essa, secondo l'opinione di 
E. BALBONI e G. PASTOR!. Il governo regionale e locale , in M.VV., Manuale di diritto 
pubblico. a cura di G. Amato - A. Barbero., Bologna. 1 994, 576, costituisce affermo.zio
ne di "Wl principio apeno, suscecribfle di auuazioni-integrazioni progressive iII collega
mento COl1 le nuove cOlIsaoevol/!::e e aCQ u isizioni sociali awenite tld ftSl1reSSe dal/e co
l1umirà locali» . G. BERTl. AlT. 5, in Com;m!l1tario del/a Cosriru:ione. a �ra di G. Bran· 
C:l, vol. I. Bologna. 1 975,  2ii e 286. ritie!1e o.ddirirtur:l che l'are. 5 cos<Ìtuiso ./lonl/a 
guida della (ertura di tlllla la. CostiwZiol1/!" , giacché ess<l sarebbe -espressione di Wl 
/1Iodo di essere del/a Repubblica. quasi la. faccia in tema dda sovrani1il dello Staro!> . 

46 Cfr. ad es. gli artt. 2 e 3, che, pe:-altro. dopo la modifica d! cui alb 1. n. 265/99,  
hanno acc:!!1wato questa tendenu. 

_ . .... . 
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prinCIpIo nel nostro ordinamento, enunciandolo esplicitamente 
all'art. 4, comma 3 ,  letto a) , secondo cui i conferimehti di funzioni 
alle autonomie locali avvengono nell:osservanza del principio di 
sussidiarietà, con l'attribuzione delhf generalità dei compiti e 
delle funzioni amministrative ai Comuni, alle Province e alle co
munità montane, secondo le rispettive dimensioni territoriali, as
sociative e organizzative, con la sola esclusione delle funzioni in
compatibili con le dimensioni medesim.e, attribuendo le responsa
bilità pubbliche anche al fine di favorire l'assolvimento di funzio
ni e compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associa
zioni e comunità, all'autorità territorialmente e funzionalmente 
più vicina ai cittadini interessati. Il modulo organizzativo divisato 
dal legislatore è stato prontamente battezzato con la (fin troppo 
abusata) formula di «federalismo amministrativo» 47. In realtà, la 
delega contenuta all'art. 4 1 .  n.  59/97 è stata attuata da'! Governo 
con il d.lgs. n. 1 1 2 del 3 1  marzo 1 99 8 ,  che ha provveduto ad effet
tuare i conferimenti e le deleghe di funzioni alle Regioni e gli enti 
locali, nel rispetto dei criteri di cui all'art� 4 ,  comma 3° della L n. 
5 9/97 .  

In questa cornice vanno leeti ed interpretati i primi due 
commi dell'art. 3 del ricordato d.lgs . n. - 1 1 2/98 ,  i quali - con la 10-

47 Sulla fonnula cEro E. BETIINELLI. Il t�deralis1/lo al7lllzillistrarivo , in FIm. 
pubòl., 1 997, 1 997,  2, 1 5  ss; nonché E. BALB01'<1, Il federalismo amministrativo: ovvero 
\:/J/'so Lln pieno � l1Iaw/'o autonOlllismo regiollale e locale, in Nuove alltor/omie, 1 998. 2 1  

5S; v. ancor:l. O .  ClUOE...�TO, P/incipi del t�deralis/llo al1lminiscrarivo e IlLcovi pucorsi 
d.dl'ell(e loeale, In FII 1/. pubbl., 1 998, fase. ::, 1 7 55. ;  E. CUCCODORO, 1/ federalis/llo a Co
sIiru:iol/e invarimG, in Nuova rass . .  1 999, 1 683 5S: G .  FALCON, 5HZ federaiislllo
regionalisl/lo. alla riccrCo. di un sistema iSEiru::.iOllale in equilibrio, In Dir. economia, 
1 999, 83 sS.: F. PIZZETTt. Federalismo. regionalislllo e rifol1l1a dltllo Stato, con tre saggi 
dì M. COMBA. J. LlJTHER, A. POGGI, ed. :lggiomata al 3 1  ottobre 1 998, Torino, 1 998. 
X\l1-3 1 0; V. ONIDA, Quale federalismo per l'Europa.',  in 1/ federalismo e lo. dellloc.'a::.ia 
europea, a cura di G. ZAGREBELSKY, Roma. 1 994; C. GEL\TI, NotI! /lu'nime sul nloio 
del/'AlIllllinislra::.ione deiI'interno nd quadro dd federalismo amministrativo, in Nuova 
rass., 2000, 966. Com'k noto. sulla formub o�ani=torio divisata dal legislatore, 
all'an:o 4, comma 3, letto a) I. n. 5 9/97, ha preso :lnche posizione la Cone cosdruziOO:llc 
con la sentenza n. 408 del 1 4  dicembre 1998, affermando espressame:1te che il princi. 
pio di sussidi:.uietà si ispiro. ad «Wl diseg!lO di d<!CI!ncl'lIme!1ro che non //tira a lIIodifica. 
re questo O qual riparro spec::jìco di {tU/:ioni, ma a rin/lovare le /ill!!e CO/llpillSSive c'i ulla 
coerente colloca::.ione del cO/Hpili amminiSIrarivi tra i diversi livelli rerricoriali di Gover
no» . La decisione si può leggere in Cons. St . . 1 998, Il, 1 800 S5 . In dottrina. cfr. E. 
GiA .. '1FRANCESCO, Il federaiisll/O a Cosr;ru:iolli! " l Ivariala al vaglio di C. COSI. n. 408 dld 
1998, in Ga:.:etla Ghrr . .  1 999, 9, 7 5S. ; volendo, c:r. anche E. BONEW, Govemo locaie. ,  
c:t . ,  :0 5S. 
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gica propria di un ordinamento ispirato al principio di sussidia
rietà - rovesciano il rapporto tra Stato ed autonomie territoriali 
(Regioni ed enti locali), con l'arthbuzione della «generalità dei 
compiti e delle funzioni amm.irzistmzive» 48 ai Comuni ed alle Pro
vince, cioè ai livelli di governo più "icini al cittadino, mentre alla 
Regione spetta il compito di individuare «le fimziol'li amministra
tive che richiedono ['unitario esercizio a livello regionale, prowe
dendo contestualmente a conferire twte le altre 'agli enti locali» (cfr. 
art. 3, comma 2°, d.hIS. n. 1 12/98 cit . ) .  

È opinione diffusa in dottrina che la configurazione del 
principio di sussidiarietà operata dal legislatore o rd inario nelle. 
disposizioni richiamate non sia tale da garantire l'effettiviTà ed il 
corretto impiego del principio medesim049. Ciò in quanto il crite
rio dell'unitarietà degli interessi sotto stanti alle funzioni che non 
possono essere esercitate dagli enti locali è un canone di difficile 
defi.nizione, che si presta ad una varietà di soluzioIÙ esegetiche, sÌ 
da presentare un contenuto precettivo sostanzialmente indefinito 
ed indefinibile. Resterebbe preclusa, in a1tri termini, qualsiasi 
possibile giustiziabilità del princip io , in assenza di chiari ed og
gettivi standards di applic:lbilirà dello stesso. 

(Anche) a ta1 i i nconvenienti si è cercato di porre rimedio con 
i nume'osi progetti di rifonna costituzionale che hanno inreyes
sato in questi ultimi anni il titolo V della Costituzione e, più in 
generale, l' impianto della dis ribuzione di competenze legislatiye 
ed amministrative fra i livelli territorirui nel nostro ordinam.ento�o . 

• � Così testualmente recita il comma 2° dell'ano 3 del d.lgs. n. 1 1 2/98 ,  aggiun
gendo che il conferimento avviene "in base ai pril1cipi di cui all'alT. 4, cOl1Jma 3° dei/a 
L. 15 mar:o 1 997 n. 59 (. . .  ), con la esclusione ckl/e sole (um.ioni che richiedono 
l'u11itario eserd:z.io a livello regionale» . 

49 Sul punto cEro in particolare V. BALDlNl. La slIssidi(U'ietà COllie valore e come 
fOnl!ula organiz:acoria: n';lessioni SLl WlQ schlagwon del diric,o Pl!bb/ico , in AA.VV. (a 
cura di L. Chieffi), I diriui sociali tra regiolla/iSlllo e prosplttcive federali, Padova. 1 999, 

72 55. 
so Si ricorda qui che l'ultima revisione ha rice'mto impulso dal disegno di legge 

costituzionale presentato dal Governo in data 1 8  marzo 1 999 intitolato "Ordinamento 
federale della Repubblica» . Per.lltrc. già prima di quest'ultimo progetto di modifica co
stituzionale, e:-:lno Stale avanzate proposte più o meno praticabili di revisione del 
modello di decemramento del noStro paese configurato dalla Cana fondamentale. 
Limlt.::mdo l'a.nalisi agli ultimi anni ,  un primo d.d.I. costiIuzionale che viene in rilievo 
è il n. 1 304 del 1 8  gennOlio 1 99:.  presentOlto nella XII Legislatura, seguito dal più noto 
n. 1 403/1995 (cd. "progeuo Speroni,,). T:lle uhimo progetto disegnava un modello di 
àece!1trame!lto di tipo ilscc:1dente secondo l c:moni del / I lulriievei govemmem: Comuni. 
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Non è certo questa l a  sede per affrontare una tematica così 
vasta qual è quella dell'ultima reyisione e delle sue (possibili) n-

./ 
Province, Regioni e S tato centrale si sarebbero relazionat i m loro sulla b:lse del prin
cipio di sussidiarietà (cfr. art. 3 1 ). Inoltre, con disposizione di inequivoca formulazio
ne (cfr. art, 32, probabilmente destinato a sostituire l'attuale art. 1 1 5 Cost.) veniva 
preclsato che enti tenitoriali dotati di autonoml poteri e ftinzioni, arucolati secondo il 
principio di sussidiarietà, sarebbero stati titolari di autonomia statutaria, organizza!:
va, normativa, amministnl.tiva e finanziaria. il cui fondamentale centro di imputazio
ne doveva essere un'ilSsemblea eletta Il suffrngio u·nÌ'lersale e diretto. Parricolanneme 
significativo, poi, appare l'iter dd progetto di revisivoe della seconda parte del!a Costi· 
tuzione predisposto dalla Commissione bicamer.lle istituita con l. coSt, n. 1/97. ln un 
primo momento, suna spinta sopramltto delle forze politiche di matrice cattolic:! fu 
approvato un testo che riconosceva il principio sil! in senso orizzontale che vertic:!ìe.  
ed in maniera piuttosto incisiv,,-, dal momento che l'art. 56 prc:vede'/a l'intervento di 
co unità locali solianto allorché "II! flll'/:.ion! 11011 pOSSOJlO essere adeglla.tamente svolte 
dai privati ci({adilli .. . Nel COl'SO de! dibntùo, tuttavia, il lesto venne rovesciato t! quali ·  
ficò il rapporto tra cittad ini ed amorità pubbliche in termini diversi: le funzioni pub
bliche condnu:lno ad essere genemlmente attribuite a Comuni .  Province, Regioni e 
Stato, sia pure sulla base di criteri di sussidiarietà e nel rispetto «d!!lle arrività che pos
sono essere! svolte adeguauII/1I!1l1e dall 'iniziativa alllonOl/1n dei ci({adilli". In seguito al 
fallimento dell'ambizioso progetto di riforma deUa -Commissione bic:lmeraIe, il gover
no D 'Alema ricene'/a di ridimensionare sia gli ambiti che gB strtime:1ti d'inte!"':cnto sul 
testo costituzionale c pl-csenr.wa il d.d.l. costituzionale intitolato .Oraina1ll /mto {ede
rale della. Repubblica " .  che terminava. dopo numerose modi5c:lzioni. l'ildr pariamen
tare con l'approvazione cfe! Senato in doppia votazione. La proposUl. governativa l'i
scrive'!,,- il titolo V della parte Il de!b CostÌcuzione nell'altica di una trasform:lZione in 
senso c.d . .«federalism» dell'ordinamento dello Stato, attribuendo la potestà le�islativn 
generale alle Regioni e quella ammjnistrativa genemle ai Comuni. Allo Stato residu,,-
va la discipllna legislativa delle sole materie di inte:-esse unimrio e nazionale, mentre 
per le funzioni amminisu'ative che nece�sittlvano di un esercizio unItario, l':lrt. 1 2 3  
della Costituzione. nella modiliC:l di cui all'art, 1 6  del disegno di legge , istituiva uno 
riserva di legge in ordine all'ìndividuazione dell'ente cui speltova imerve::lÌTe. Com'è 
"gevole notare, mancava nel testo del disegno di legge, qualsiasi riferimento espresso 
al principio d i  sussìdiarietà, poi reincrodotto ne! tes.o licenziato dal P�rlame:1to. L:l 
relazione al progetto, tuttavia, affrontava espressamente il pumo, chi"-fe:-tdo che .iI 
rema della sussidiarierà 1/0/7 risulta affrontato nd presente disegno di legge, perché si è 
riremLlo che esso, qllanto alla sua cOll(onllazioMI! di principio, trovi la Sila sede nella par
le prill/a della Cos'(ilLlz;one,,; il che segnava , pervero, un passo indietro non indiffere:-t. 
te rispetto al progetto di riforma della Commissione bic.::unerale. che, almeno nello 
sua stesura originaria, faceva della sussidiarietà un principio-cardine, destinato ad 
ilSsumere un ruolo centr:lle nei rapporti fr:l iSlituzioni e società e rra c::::1tI'O e pe:ife. 
ti:!. Detta impost:!zione, tutuvia, non è stata mante�uta fe:-mo nel cono dell'iter par
lamemare. dol momento che la sussidiari età compare tre volte nel testo del prog tto 
delb. legge di re'Jisione approvata. precisamente due volte ne:l'art. 4 (che sostituisce 
l'art. 1 1 8 Cost.) e una volta nell 'art . 6 (che sostituisce l'art. 120 Costo). 

li progetto aveva iniz.Iato il proprio c:lmmino alla C:!mel-a, che aveva approv:lto 
in prima deliberozione, in data 26 senembre 2000, il progetto n. 4809 risultante d:l 
iniziative parbme::ltOJ'Ì (nn, 4462, 5017 .  : 1 8 1 .  5 67. :37.1, 5888,  5 9 1 8 ,  5 9 1 9 ,  5948.  

:9<19, 60d-!, 63_ , 6376),  d::! iniziative re�ion;].Ji (nn, 5036 e 5497) e govemadva (n. 
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cadute sugli attuali 'assetti istituzionali . Giova, comunque, evi
denzjare, per quanto qui interessa,' che rispetto ai precedenti pro
getti di riforma costituzionale, cui si è fatto cenno, quello appro
vato si connota anzituttG per l'assenza di ogni riferimento te
stuale al «federalismo » e per una sensibile istanza di garanzia di 
perequazione e di parità nell'erogazione su tutto il tenito�o dE:�o 
Stato delle prestazioni concernend j diritti civili e sociaW1 • Tale 
ultima garanzia (che ridonda in qualche modo quella delle «con
dizioni di vita equivalenti »  di cui all'art. 77 cpv. 2 GG. cit.) peral
tro, trova la propria (apparente) ragione nella costruzione di un 
sistema incentrato sulle Regioni (più che sugli enti locali), 
espressament� ispirato, quanto alla dev::: luzione delle funzioni 
amministrative ai Comu nì. ai principi di «sussidiarietà, differen
ziazione ed adeguatezza })52 e che sembra introdurre in linea gene
rale una logica competùiva , anche nel nostro sistema, tenuto con
to che ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia pos
s ono essere in buona sostanza negoziate d�!le Regioni ordinarie 
con lo Stato, sentiti gli enti locali interessati)� . 

5830), tutte: nel corso della Xlll leg-islattln . Dopo l'approvo.z:ione de! Senato in prima 
lettur<l in dato. 17 novembre 2000, l'irer si è concluso con l'approvazione di l:ue mmo 
del Parlamento in seconda lettura In ò::lta 8 marzo 200 1 .  Col referendum conFe:mati
vo, svoltosi in data 7 ottobre 200 1 .  ai sensi dell'art. 1 38 ,  comma 4. Cost . . la revisione è 
stata definitivame!lte approvato. dOli C0lJlO .:!ertOl<lle. to.nto c:tc la relativa l�ge costi
tuzionale è Stola poi promulgato col n. 3/200 l .  

5 1  Il rifet;ment0 a d  un'esigcnZ!l d i  perequo.zione delle risorse finanziarie tro Re
gioni ricche e Regioni povere è concelfuto nel nuovo lesto dell'articolo 1 17 Costo 
(comma l ,  lett. e) e nel tcrzo comma del testo dell'articolo 1 1 9 COSt. , come modi fica
to doll'art. : ddla ricordau J. cost. n. 3/2001 .  La necessit.à che siano assicurati livelli 
uniformi di prestazioni concementi i dirini civili e sodali è ora espressa nell'articolo 
1 1 7 lett. m) e ribadita all'articolo 1 20, sec0ndo comma, che prevede la possibilità per 
il \,Covemo» dl sostituirsi ad organi delle RegionI. delle C:rtà metropolitane . de!Je 
Province e dei Comuni quando ciò sia richies�o dalla _tmela dei livelli essenziali delle 
presIa<.ÌOlli cO/1cernellli i din'tti dviii e sociali, prescindendo dai confì-ni tem'toriali dei 
governi loca.lin. :Vi è poi l'impOrt:1llle riferimento alla "-solidarietà sociale» .  la cui "pro
lIIozione» costituisce, secondo il nuovo testo dell'art. 1 1 9 .  quinto comma Cost. . uno 
dei fini per i quali lo Scato può destinare risorse aggiuntive ed effettuare interventi 
spec;aJj in favore di determinati Comuni. Città metropolitane, Pro�;nce e Regioni. 
Concorda con tale lettura A. MAN1-ELLA. La legge sul federalismo arc!zitrave per la &. 
pubblica , in lJJ. &pubblica del I marzo 200 1 .  il quale ;ile',ra che .. la nuova fegg!! pOIl/l li! 
fondamenra di un federalismo solidale tra le Regioni iTaliane:>. 

� In t:lìi te:mini sj esorime l'anicolo 1 1 8  Cost., come mcàificaro dall'articolo 4 
de!1a 1. COsto uÌt. cito 

-

53 L'anicoìo 1 16 Cost .. nel tesro modincato dall'ano 2 della 1. COSI. Sopw citat". 
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. 1  
Ora, la ricostruziqne del. sistema autonomistico operata da 

ultimo dal costituente merita una fiflessione pér quanto possibile 
approfondita, sia pure per le l imitate finalità del presente lavoro. 
Se da un lato \ii è, per la prima volta nella nostra Costituzione, 
accanto al principio di sussidiarietà, un riferimento espresso al 
principio di adeguatezza , quale canone alla stregua del quale ef
fettuare la devoluzione delle funziO!'ù amministrative ai Cc muni , 
dall'altro non si comprende fino in londo come l'endiadi adegua
tezzaldiffe1'enziazione debba interagire, sul piano applicativo, col 
principio di sussiruarietà, L'adeguatezza delle funzioni de'lolute 
dal novellato art, 1 1 8 ai Comuni può essere riguardata sia in 
chiave centrallstica (le funzioni non possono essere in gran nu
mero perché devono essere adeguate alla dimensione c::omunrue: 
ed allora il canone si configura come limite alla sussidiarietà), sia 
in chiave Ioealistica (le funzioni attribuite ai Comuni de 'ono es
se�e quante più possibili, poiché l'adeguatezza va intesa come 
strumento di attuazione della sussidiarietà). Il punto è che nel si
stema tedesco (che, come modello di tipo federale, mette a frutto 
l'esperienza derivante da un tempo di meditazione in ordine a 
queste tematiche ben più h.mgo del nostro) il principio di propor
z:iol'lalità - in buona sostanza sinorumico rispetto all'adeguatezza -

viene merito correttamente alla misura dell'intervento starale e, 
perciò, sancito attraverso la clausola di neceSsarietà, a garanz'a 
delle attribuzioni dei Uil1der neUa legislazione concorrente. 

Invece, nel nostro sistema, tale ultimo meccarusmo di garan
zia è rimasto del tutto assente, perché ignorato dal legislatore co
stituente, il quale non ha inteso affatto utilizzarlo come elemento 
regolatore dell'esercmo della potestà legislativa statale, nelle ma
terie in cui questa concorre con la competenza regionale, Se a ciò 
si aggiunge che è venu to a mancare anche il «paracadute:> del 
controllo preventivo sulle leggi regionali (abolito a seguito del1a 
riformulazione dell'an:, 1 27), che costituiva in qualche modo, una 
forma di procedimentalizzazio7'le e composizione preventiva dei 
(possibili) conflitti di legittimit:l e di merito, ci si rende conto 

prevede in effeni che tali fonne particolnri di autonomia .possonò esseri! altribuile ad 
alcre Regioni (oltre o. quelle a SIZltuto spe�o.le) con legg� deilo S,ato, SII illda,ù:a della 
Regione ime.�essata. sd:lriri gli emi locali. nel risperco dei principi di c:ti aii'c.r.icalo 1 19. 
La legge lÌ approvala da le C !/Ieri! a maggioran::a. assoiwa dei cOlllponenci. SI/ila base di 
imesa (ra lo $rQIO Il la RegionI! hllllfessara».  
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della potenzialità di contrasti (non so19 giuridici) che il nuovo si
stema reca nel suo seno e della necessità di correggerne a monte 
gli eccessi, mediante opportuni meccanismi di «raffreddamento» 
(come ad esempio !'introduzione della Camera delle autonomie) . 

I nuovi canoni di adeguatezza e di differenziazione, a loro vol
ta, non paiono essere in grado di speci5care compiutamente hl 
modalità applicativa del principio di �llSsidiarietà a favore dei 
Comuni, né dal punto di vista (sostanziale) dell'integrazione con
tenutistica, né sotto il profilo della giustiziabilità del principio 
medesimo. Ciò specie se si considera che la formulazione dell'art. 
8 della legge di revisione si limita a sostituire il testo dell'art. 1 27 
della Costituzione, assegnando ora alla Corte costituzionale il 
compito di risolvere i soli conflitti legislativi che possono insorge
re tra Stato e Regioni54, lasciando, però, invariato il sistema dei 
co�flitti di attribuzione che - secondo il testo dell'art. 1 34 Cost.,  
rimasto invariato - non include i nuovi protagonisti istituzionali, 
e cioè gli enti locali, fra i soggetti legittimati alla loro proposizio
ne. La revisione costituzionale, in altri termini, si arresta lì pro
prio dove era necessario intervenire, in quanto nel nuovo quadro 
relazionale St::lto-Regioni-Comuni, non viene apprestato alcuno 
strumento di tutela a disposizione di questi ultimi per le ipotesi 
di invasione delle proprie sfere di competenza (amministrativa) 
da parte dello Stato e/o delle Regioni. Né, come detto, si chiari
sce, in termini oggettivamente ricostruibili, in che cosa si sostan
zi il principio di adeguatezza, il cui statuto ontologico rimane ad 
un pericoloso livello di indeterminatezza. 

5 .  (Segue) Prospettive (pla�Lsibili) di giustiziabilità de! prin
cipio di sussidiarietà in Italia. - Si è visto sopra quale rilievo ri
vestano le presenze, in altri ordinamenti, di clausole come quelle 

5. Sembra condivisibile l'opinione tcnde:lte a critic::.re l'opzione del Ic�isbtore 
costitUente, il quale, pur espunge:ldo dal nuovo testo della Donna gli e!em<::1ti d! di
vc;sific:lzione in ordine al ricorso dire!to alla Cone costituzionale da pane de!le Re · 
gioni. discutibilmente ha optatO per il mantenimemo della distin7ione riguardo 
all'interesse o. ricocre::e, in quanto ha riconosciuto aUo Stato la facolt!l. di impugnare lo. 
lqge regionale pe:: qualsiasi violazione della Costituz.ione , mentre la Regione può 
proporre l'impugnativ:l solo a tutela della propria srer:l di compe�e!lza. In taJ se:\so, v ,  
R. ROMEOU, PremessCl , in A�.W . .  u modifiche al titolo V al!ila pane seconda della Co
sriaL:iol1/!, in Foro ir. , 200 l ,  V, 1 93 .  

_ .. _ _  a -" . " _ .  
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di necessarietà e di propOl'ziorzalità-adeguatezza ai om della pro
ceaimentalizzazione ovvero della giustizi'abilirà del principio di 
sussidiari età e come, nonostante l'ultima revisione costituzionale, 
il nostro sistema continui ad esibire, al riguardo, una netta ca
renza .. 

Proprio la soluzione prescelta eli espungere dalia dinamica 
della concorrenzialità legislativa Stato-Regione il principio di 
sussidiari età desta le maggiori perplessità , venendo a mancare 
neli'ordinamento proprio quella copenura indispensabile per cir
coscrivere le opzioni legislative statuali in un ambito di necessa
rietà e proporziol'lalità, con tutte le conseguenze che ne deri.vano 
sul piano dell::-: sindacabilità. Con l'ulterio�-e effetto che il disanco
raggio da cbusole e .parametri predetenninatj re!1de ancor più 
delicato (e difficile) il ruolo della Corte costituzionale, che divie!1e 
ora il  vero punto di equilibrio. nel sistema. Non appare azzardato, 
pertanto, formu1are !'ipotesi che quest'ultima possa pervenire 
allJapplicazione del canone della supplenza, in via di interpreta
zione, anche nell'ambito delle dinamiche relative alteserci:::io 
della potestà legjslativa concorrente, te!luto conto che il costi
tueme attuale ne fa menzione nel testo novellato degli ant. 1 1 8 ,  
commi 1 e 4 ( in senso verticale e orizzontale) , e 1 20, comma 2 (in 
senso verticale). Il che già costituirebbe un notevole passo avanti 
ai fini della ( ri)definizione della funzione che viene ad assumere 
il giudice delle leggi nel sistema. 

Pervero, già in passato, con specifico riferimento al principio 
di leale cooperazione, la Corte costituzionale si era assegnata in 
qualche modo il ruolo di « tribtmale delle competenze » ,  rhene!1do 
sindacabile, in sede di giudizio su conflitto di attribuzioni, il di
niego eve!1tualmente opposto dallo S tato nei confronti di iniziati
ve refe::-endarie regionali5S. La circostanza è sintomatica della 
tendenza della Corte ad assumere, in maniera sempre più convin
ta, la posizione di giudice di ogni questione che riguardi la distri
buzione delle competenze fra Stato ed autonomie territoriali.  

Del resto, in Germania, il  Tribunale Costituzionale non ha 
esitato ad assumere il ruolo di giudice della «c01npetenz.a delle 
competenze (komperel1z.-komperenz.) )) ,  nell' am bito del riparto delle 

53 CEro Cone cost . .  10 febbnio 1 997. n. 1 9 .  che si può leggen: in COl1s. St .. 1 997.  
II.  19 .  Sul pumo si può vedere. voìendo. E. BONELL!. S,aro regionait!, ft!derak ail:.i 
((sussidiario» ? I c:I., 423 . 

· 

.� _ .  _. - .. :.... .. 
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attribuzioni tra V.E. e Stato, quando siano coinvolti principi co
sti tuzionali fondamentali sò. 

In una prospettiva per 
:così dire �spansiva, non vi è dubbio 

che la medesima funzione possa essere svolta dalla Corte anche 
per la verifica del rispetto del principio di sussidiarietà, destinato 
ad assumere valenza sistemica ed inteso come generale criterio 
(ermeneutico) di . decentramento nei rapporti trilaterali S tato
Regioni-enti locali. TI nodo che inevitabi1nente si porrà, in questa 
prospettiva, sarà quello dei confini del sindacato della Corte in 
base ad un principio così aperto e flessibile, come quello della 
sussidiarietà. Si è accennato, poco sopra, al caso tedesco che è 
paradigmatico delle difficoltà di ance rare a parametri certi e 
obiettivi il sindacato inerente al rispetto del plincipio da parte del 
livello centrale-federale di potere , Trattasì , invero , di d ifficoltà di 
natura antologica, cioè intrinsecamente connesse all'essenza 
stessa del concetto 'di sussidiarietà, la cui flessibilità ne rappre
senta, ad un tempo, il maggior pregio e il maggior difetto. Molto 
dipenderà a questo punto (com'è intuitivo), dall'atteggiamento 
che assumerà la Corte quando, quale arbitro, dovrà realmente 
enucleare i canoni costituzionali che costituiscono l'jd�a-caràine 
della supplenza, con un approccio che non può più essere im
prontato al (solo) principio della leale cooperazione57• Tale enu
cleazione, a causa del background culturale su cui si innesta, co
stituisce un'operazione assai complessa. soprattutto per le impli
cazioni che essa potrebbe 'comportare sul piano dell'elabora
zione-applicazione in via interpretativa di ulteriori clausole, come 

;6 CIT. sentenza del Tribunale Costituzionale federale del 1 2  ottobre 1993 (c.d. 
«sentenza Maastriche» ) ,  su cui v. E. CANNlZZARO, Principi fonda17le11tali della Costiw
;:ione e Unione europea a proposiro della seJllen:a della Corre Costiw;:ionale tedesca del 
12 ottobre 1 993, in Riv. il. dir, pubbl, C0Il1W1 . ,  1 994. 

C fr. , inoltre , G.  U.  RESCIGNO, Il Tribunale CostitlLzionale Federale tedesco e i nodi 
cosliwzionali del processo di rmlficadOl1tl europeo, in Giur. cosr. , 1 994, 3 1 1 5  S5.; 
BE.>'1AZZO, Diriui fondamentali, giu.dici cosriwuonali e integra:.ioJ1j� europea , in Ri . ir. 
dir. pubbl. COli/Wl., t 998, 835 5S. Du ultimo, add" C. AM1RANTE, Uniolli sovrcmaziollClii, 
eh . . 8 1  ss. ed ivi ampi riferime."ui anche alla lette!":lNrn tedcs�a. 

� Il principio di Icale cooperazione nei rapporti tra Stato e Regioni è stato lCO
rizzalo dalla Cone costituzionule a partire dal 1 975, con la se:1tenza n. 1 75,  che costi
tuisce il leading case. Come rileva efficacemente M. LUC!AN! , Un regiollaiis/llo sen�a 
l IIoddlo, in Le Regioni, 1 994, 1 31 1 .  .il prolagonisra della (omma del cooperarivismo è 
du.nque proprio lil Corre coseilLl�ionalt!. che Ira {issato il principio della leale coopera�:o
ne (o della «leale collabora:ionl!ll. come spesso si lt!gge Ilelle SUI! pronunce) onllai da più 
di vent 'anni·n .  

• •. _._.:..- �_:...._ . ,  _ _  o :. _ _  . 
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quella della necessarietà e della proporz'fonalirà , di cui, peraltro , 

non si conoscono precedenti positivizzazioni nel nostro ordina
mento. 

Nella stessa scia ermeneutica, non sembra che il principio di 
sussidiarietà, come attualizzato dal costituente ne ll 'art. 1 1 8 no
vellato, sia tale da fare dei Comuni degli e�ti tenitoriali necessari 
neUa costruzione di u n  sistema «(}1tLl;1icipalisra » a sussidiarietà 
verticale, ai fini dell'eserciz:o della funzione amminiStrativa. 

Sintomaticamente, viene riproposto (nello stesso testo no
vellato dell'art. 1 1 8 COSL), senza alcuna modifica, il criterio 
de ll' «w'/.iml'ietà» di esercizio della funzione amministrativa - inte
so come l imite alla devoluzione in favore degli enti locali - già 
presente nell'art. 3, comma 2, del d.lgs. n. 1 1 2/98 e del quale si è 
detto poco sopra e ,  come ulteriore elem=nto di incertezz:L , ii ç r:n
cipio di «leale cooperaZiOl'!el>, sia pure per l'esercizio dei poteri so
stituth.i dello Stato nei confron ti di Regioni ed emi locali. 

Ne deriva un quadro istituzionale nel quale lo Stato e le Re
gioni non solo possono ma in molti casi devono esercil:are in pro
prio determinate .funzioni amministrative, al pun to che l'attua
zione del dettato costituzionale dipende, in buona sostanza, dalla 
Cluan tità e qualità delle competenze che Stato e Regioni intende
ranno effettivamente r:asferire agli t!:1ti loc:lli. Ed è di ruua evi
denza che questi u ltimi potranno trovarsi non so lo a rivendicare 
funzioni loro non conferite, ma anche a ri.6.utarne altre loro attri
buite, in entrambi i casi in contro.sto con quei prillcipi eli sussi
diarietà differenziazione e adewatezzo.,  sanciti dal novellato ano 
1 1 8  Cost.:d. 

-

In tal modo, non solo non pare avviata a soluzione olcuna 
delle question i  che, in tema di effettività e giustiziabilità del p rin
cipio di sussidiari età, lo. riforma attuata a livello di legge ordina
ria aveva lasciato aperte, ma addirittura, rispetto a quest'ultima 
pare essersi compiuto un passo indie ro, specie per ciò che ri
guarda la garanzia delle attribuzioni riservate agli enti locali . An
corché il molo ( apparentemen te) preponderante delle Re:rioni 
venga temperato dalla chiara ed espressa opzione e!:'so la de'.lolu
:iol1e cii rurte le funzi,)ni amministrative ai Comuni:', con una di-

;a In t:ll se:1So. v, G .  D'AURI'>'. FHn:ioni amministrative e awonomia tìl1an:iaria 

delle regioni e degli enti locali . in AA. vv' . .  U l1lodijìche al tirolo V. cit" 2 1 7-2 1 3 .  
; 9  S i  legg:J. i n  ques['ottic:l i l  tesw del nuovo arricolo 1 1 8  ("SI. . primo comrr.:l. se· 
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sposizione che sembra nettamente recepire le ,indicazioni in tema 
di «federalismo amm.irzistrativo » provenienti dalla legislazione or
dinaria (recte: dalla Costituzione materiale) , l'intero testo della 
legge di revisione - che appare asincrq.no rispetto alla riforma 
portata avanti per la via della legislazione ordinaria - risente si
curamente di questo suo sfasamento temporale, di questa inver
sione procedimentale; l'impressione complessiva che se ne trae, 
perciò , è che esso arrivi in qualche modo a legittimare (a «dare 
copertura ») un sistema che nelle sue grandi linee era stato già 
tracciat060• Con tutte le incertezze che il quadro poliTico riserva 
rispetto alla sua definitiva attuazione, la riforma in parola, pur 
rappresentando un passaggio fondamentale sulla via del decen
tramento e dell'attuazione del principio di sussidiarietà, in alcun 
modo esaurisce tale processo . Ciò in quanto essa, a primo acchi
to, non p are costituire uno strumento di effettiva attuazione del 
« l71unicipalisl17.o » ,  inteso (nel senso sopra indicato) come modello 
di re distribuzione della titolarità della funzione pubblica a van
taggio delle autonomie locali; manca, infatti, la (coraggiosa) con
figurazione di un sistema che attraverso la rivisitazione del prin
cipio di legalità in direzione del riconoscimento di una riserva di 
regolamento per i Comuni6 1 e l'introduzione dei necessari mec-

condo il quaìe «U! fl ln�iolli all11 1 1inistm!Ìve sono attriòuÌ1e ai COli ili Il i salvo che, per 
assic!lrame l 'eserci�io u nirario. siano conferite a Province, Cirtà metropolitane, Regiolli e 
Sfato, sulla base dei prillcipi di sussidian'erà, d.iffae17�ia::.iol 1e  ed adeg!wTe::.�a " , S uìla co
stituzionalità di  tale scelta, anche prima della revisione, cfr, la motivazione posta ti 
base della già citata sentenza della Cone cos,. n, 408 de! 1 9 9 tl ,  su cui sia consentito 
rinviare a E. BONELLI, Govemo local.!, cit. , 5 0 ,  

M '  Del resto che questo fosse uno degli intenti della riforma costituzionale è 
espressamente ammesso da A. MANZELL\., La legge, ci:. , secondo cui il primo dei moti
vi per il quale è stata approvata la legge di re,,'isione è quello di «colllplerare e dare ar
IIIOTlia a Lllla serie di interventi SLli govemi terriroriali. [ntel"Venti che dal 1 993 si S0170 
susseguiti a seg1lle1!ti, diversi e intel"Vallati. Dall'<!le�ione direrta dei Si11daci a quella dei 
Preside17fi delle Regioni; dai prowedi1 lle1lCi di federalismo tìscale alle leggi Hassal1ini di 
sel11piifìca:ione e decentramento am1llinistrativo; dalla sisre1 lla;:ione della COllrere17�a 
Staro-Regioni-auto11omie locali alla nuova sostan:a dell'autono1llia stawtaria delle Re
gioni" , 

0 1  S ul punto v. C. CALVIERl, Federalis1Ilo, l1eoregiollalis1Ilo o I Iltwicipalis1ll0? in 
La rifòmza interrotta (riflessioni sul prog�tto di revisione cosrifll::.iol1aie della Commis
sione bicamerale) ,  a cur:l di G. AZZARlTI, M. VOLPI, Perugia 1 999, 33 ,  secondo il qU:lìe 
il progressivo affermarsi del principio di sussiciiarietà non parò non componare b 
rortura dell'idea del parallelismo b funzione le6isbtiva e funzione amministrativ::l. 
Rottura che e:-:l inve:-o espressamente previst:l ne! testo ebborato dalla Commissione 
bicamer-.lle. 
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canismi di garanzia, previsti peraltro espressamente ne1 testo li
cenziato dalla Commissione b içamerale per le riforme istituzio
nali62, sia conformato al principlo di sussidiarierà in modo effetti
vo. Ovviamente. o!ffii ulteriore g iud izio rimane sosneso, in attesa 
che la (nuova) Co;timzione m;tedale oma u lteri�d elementi di 
val u tazione. 

S ia consentito ric�iamare sul punto anche E. BO:--ii::"L!, $taro regi011ak federale, 
al1::i «sussidiario» ?, cit . . 4 1 8  . 

• ! L':trticolo 1 34 Cast. ,  nel lèS'O approvilto nella sedmn eli mnnedi <\ nove:nbl'c 
1 997 dalla C.:Jmmis:;!one sllgìi e:nend:lmenti de;b Stessa CI,mmission� bicame:':l!': 
prevede-:a eS9rc�samente olia le�rc!":l d) la comp.::enl:(\ de!1:l Cor.e SI.! \ quindi b p:'()' 
ponibilllà d�:) " con{liui di armò,,:io/le in eLI siano pani COlllulli <! Po'ovinCi! sui c.7si � 
",d/e modaiiu; srabWw .:on /egge Cosiiw:;'cJ/laiell.  

Sul pumo cfr. E. C.\TELANO. l..tJ Corre CosiiudOllllle, in Lo. dj,mll(; dei/ti COS;;tu
:.ione ilei p/'ogetto de/la Bicall/e;·ale. :l C:.lr:l cii P. Cue:u.  P:ldova I �98; :vI .T. MOSCA. 
TELU. V.:rso qua/e ti!deraiiSlI/o liscai.!? in Rass. trib . . 1 990, 777; sin const::1tITO richia. 
mare :mche E. BONELU, 5t(l(o regiollale. fèd�rak mI:; ",sussidiario .. .', ciI . . -1 1 8. COI /Ira" 
v. R. ROM80L!. P"ell 7t!ssa . cit.. 1 93 .  il qll:tle condivide .l'eUIJ//rw;:iol1e dei ncorso direrw 
da parre di cOI/limi e province (di c:1Ì ce."7tl1/1enre PIIÒ {arsi a //Iello)". 

11 dibo.nho sui bvori de !la Commissiono: bic:tme::lle è SUIO ouamo mai :lmoio 
in donrina: come ulteriori indicazioni. ai rife:-imenrl indic�'Ili sopra. 

·
addl!. E. Bt\L30i\1 . 

M. Luc '\�1.  in Ltz Cosrituziolle li'Q 11!\'isioll� � cml/bialllelllo, o cura di S. RODOT>.. U.  
ALLECi<Em. M .  DOGUA"'1. Q!lademi de li  polI(e, Roma. 1 998. 7= 55 . .  97 SS.; C. DI 

A. ·DRE.�. I O lt!.  sllll:a (onl/a di S;Qro md la�'ol7 della COllllllissiol/1! bh·umem/e .  In .VOII/os . 

1 997. l .  I ;  55; G. PASTORI. Il prinC:. io (UlIOI/Olllislicl>.  In Dir. puòòi. . 1 997. I · H  S':;.: E. 
ROTELU. E-:c:/rSIlS. COI/lI/Ili, Prov;nc:!, RI!!!/c/II e 5taIO n&!!ln ter:(l bicamerale. in Arei,. 
IS..tP. Mibno. 1 998. i 55.; A. RL'GGiE�r. {f-re!;;ioI1C1lis/IIo ;wliano. aal " lIIodl!lloll ,·ostim· 
do Il  a;/! all/! propos;r! della l:JicclIIl!raie: ;mlovtl:ioI1l1 o ra:iolltlii::a:.iol/I! cii "ecchil! r!Sp�' 
rien:.e?, in L.! Reg;onì. 1998. 3..1 l ss. Pe!' una ri'.;sit:J.z:one compiessi '0. è�!l'<!S!,e:ie:,:z:\ 
èi lavoro de!lo. Commissione bic:lme�'aìe C:T. AM. liV . . lA COII/llli:isiolll! :Jariai/lewcre 
per le rfiOnl/8 cos;;;Il;;iollaii dotila Xlii L.!!J,isianm:. Cr0l1aL':1 d.!! IGl'ol1 r! aa�i:s; d<!: ,ùm'· 
(Cf/. :J. C:Jr:l à! V . .-\�IP L!)! e R. EI!'I:LCO. TOlino. 1 998. 


