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Marco Mancint

IL GARANTE DELLA SUSSIDIARIETA’

SomMario: 1. Premessa. — 2. Il problema della giustiziabilita del principio
di sussidiarietd. — 3. Il Consiglio delle Autonomie Locali quale “garante” della
sussidiarietd. — 4. Osservazioni conclusive. Lo “stato dell’arte” degli statuti re-
gionali.

1. Premessa

La posizione che gli enti locali occupano all’interno del sistema istitu-
zionale emerso a seguito della riforma del Titolo V della Costituzione &
stata delineata dal legislatore di revisione in maniera ambigua e contrad-
dittoria.

Se da un lato, infatti, si sono riconosciuti agli enti locali forme e gradi
di autonomia certamente pilt ampi rispetto a quelli di cui disponevano
sotto il vigore della Carta costituzionale del 1948 — cid che ha indotto
taluni a parlare, forse troppo ottimisticamente, di pari-ordinazione o pari
dignita costituzionale degli enti locali rispetto alle Regioni' — dall’altro si
sono lasciati privi di strumenti efficaci e idonei a garantire un’adeguata
tutela alle loro attribuzioni costituzionali.

Sotto il primo profilo ¢ opportuno rilevare, anzitutto, che gli enti lo-
cali hanno ricevuto una collocazione assolutamente peculiare nel conte-

! Cfr., tra eutti, M. OLvertr, Lo Stato policentrico delle autonomie (art. 114, 1° com-
ma), in T. Groppi, M. Olivetti (a cura di), La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti
locali nel nuovo Titolo V, Torino, 2003, 37; G. MAaRcHETTL, Le autonomie locali tra Stato
e Regioni, Milano, 2002, 147 ss.
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sto dell’art. 114 Cost., che rappresenta la norma di apertura, U'incipit del
Titolo V. Dalla nuova formulazione di tale disposizione si possono trarre
due principi di fondo utili sia per ricostruire la posizione degli enti locali
nel sistema sia per comprendere le modalita e gli strumenti attraverso i
quali si dovranno sviluppare, d’ora in avanti, le relazioni tra i diversi li-
velli territoriali di governo che compongono 'ordinamento complessivo
configurandolo come una struttura “multilivello™.

Anzitutto, il fatto che al primo comma non si dica pili che la Repub-
blica “si riparte” in Regioni, Province e Comuni, bensi che “¢ costituita”
da essi, elencati perd a partire dal basso, dall’ente pili vicino ai cittadini,
vale a dire il Comune, e con la significativa aggiunta dello Stato, compor-
ta delle conseguenze di enorme rilievo.

Proprio l'inclusione dello Stato tra gli enti costitutivi della Repubblica
induce, infatti, a ritenere che si sia determinata la rottura dell’equivalenza
con la quale i due termini erano stati utilizzati nell’articolo nella sua ver-
sione precedente alla Novella e che si sia inteso conferire loro significati
nuovi e tra loro divergenti.

2 In ordine alle teorie del multileve! constitutionalism cfr. 1. PErRNICE, Constitutional
law implications for a State participating in a process of regional integration. German Con-
stitution and “Multilevel Constitutionalism”, in German reports on Public Law Presented to
the XV, International Congress On Comparative Law, Riedel, 1998, 43 ss.; Ip., Multilevel
constitusionalism and the treaty of Amsterdam: European Constitution-making revisited?,
in Comm. Mark. L. Rev., 1999, 708 ss.; Ip., Multilevel constitutionalism in the European
Union, in E. L. Rev, 2002, 514 ss.. Cfr. anche I. Pernice-E. Maver, De la constitu-
tion composé de I'Europe, in Rev. Tvim. Droit Eur., 2000, 623 ss.. Nella dottrina italiana,
il pili convinto sostenitore di una lettura dell’ordinamento complessivo nell’ottica del
multilevel constitutionalism & senza dubbio G. RovLLa, Lautonomia dei Comuni e delle
Province, in T. Groppi, M. Olivetti (a cura di), Lz Repubblica delle autonomie, cit., 207
ss.; ID., Relazioni tra ordinamenti ¢ sistema delle fonti. Considerazioni alla luce della legge
costituzionale n. 3 del 2001, in Le Reg., 2002, 326 ss.; Ip., Incertezze relasive al modello
di regionalismo introdotto dalla legge costituzionale 3/2001, in Quad. Reg., 2004, 629 ss..
Parla invece di “sistema policentrico esploso” F. P1zzerT1, Lattuazione del nuovo ordina-
mento costituzionale in un sistema policentrico “esploso”. Le nuove esigenze di governance, in
I nuovo ordinamento italiano fia riforme amministrative ¢ riforme costituzionali, Torino,
2002, 73 ss. Per la verity, molti dei concetti propri del multilevel constizutionalism emer-
gono, non solo in nuce, bensi con ampio sviluppo e trattazione, dall'insegnamento di A.
Prepiert. Al riguardo, & sufficiente il richiamo a due delle sue ultime opere. Si allude a
Lerompere delle autoriti amministrative indipendenti, Firenze, 1997, e a Euro poliarchie
democratiche ¢ mercati monetari, Torino, 1998.
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Ora, infatti, al termine “Repubblica® deve essere ascritto il signifi-
cato di Stato-ordinamento?, mentre il termine “Stato”, nel contesto del
medesimo articolo, sta ad indicare piuttosto il c.d. Stato-apparato?. Cio
stante, ['art, 114 Cost. parrebbe postulare esistenza di un “ordinamento
repubblicano”™ all'interno del quale trovano collocazione, quali suoi com-
ponenti, da un lato 'ordinamento statale e, dall’altro, gli ordinamenti
regionali, provinciali e comunali. Pertanto, mentre nel vecchio art. 114
Cost. le Regioni e gli enti locali erano visti sotto un profilo meramente
territoriale, vale a dire come articolazioni territoriali nelle quali si riparti-
va, al proprio interno, la Repubblica-Stato, dal testo novellato si pud in-
vece arguire che essi vengono valorizzati nel loro profilo ordinamentale.

Laccoglimento di tale prospettiva comporta il passaggio da un sistema
ordinamentale organizzato su base prettamente gerarchica-piramidale, in
virtlh del quale ogni livello territoriale di governo si trova in rapporto di
diretta subordinazione gerarchica rispetto ai livelli superiori, ad uno “in-
tegrato™, “policentrico” e “reticolare™, nel quale i rapporti sj improntano

? Sulla relativa nozione cfr. M.S. Giannini, Repubblica (voce), in Enc. Dir., Vol.
XXXXIX, Milano, 1988, 891 ss.

4 A favore di questa tesi, ex plurimis, S. BARTOLE, Stato-ordinamento ¢ Stato-apparato.
Regioni ed enti locali, in S. Bartole, R. Bin, G. Falcon, R. Tosi; Diritto regionale. Dopo le
riforme, Bologna, 2003, 27.

> In ordine alla tesi dell'esistenza di un “ordinamento repubblicano” diverso da quello
statale cfr. C. PINELLL, Lordinamento repubblicano nel nuovo impianto del Titolo V, in
S. Gambino (a cura di), &/ “auove” ordinamento regionale. Competenze e diritti, Milano,
2003, 151 ss. Tale tesi trova il proprio ascendente nella dottrina di H. KeLsSEN, Die Bun-
desexecution (1927), tr. it. L'esecuzione Jederale, in La giustizia costituzionale, a cura di C.
Geraci, Milano, 1981, 78 ss., il quale postulava Pesistenza di due specie di ordinamenti
parziali, ai quali venivano delegate competenze parziali da parte di una Costituzione
totale (Gesamtverfassung). Quanto alla locuzione “ordinamento repubblicano” cfr., per
primo, E Benvenuri, Lordinamento repubblicano, Padova, 1996 (ed. riveduta a cura di
L. Benvenuti). )

¢ Che si pud anche definire, parafrasando M. CAMMELLL, Amministrazione (¢ inter-
preti) davanti al nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Reg., 2001, 1274, “pluralismo
istituzionale paritario”.

7 In riferimento al concetto di “rete”, direttamente derivante dallinglese “network”
e dal francese “resean”, cfr., nel campo delle scienze sociali, A. MuTTr, Capitale sociale e
sviluppo. La fiducia come risorsa, Bologna, 1998, 62, il quale lega la “fortuna” del concetto
alle trasformazjoni sociali che hanno interessato i Paesi occidencali a partire dagli anni
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a modelli di tipo collaborativo-cooperativo aderenti al principio di “leale
collaborazione”. I diversi livelli territoriali di governo di cui si compone la
Repubblica darebbero pertanto vita ad altrettanti “ordinamenti recipro-
camente autonomi, ma tra loro coordinati e comunicanti™®.

Le conseguenze si riverberano anzitutto sul piano ordinamentale. Alla
classica visione del rapporto tra istituzioni chiuse nella propria individua-
lith e incomunicabiliti le une con le altre, improntato alla logica della ge-
rarchia, si & gradualmente sostituita quella “relazionale”, secondo la quale
I'azione pubblica ¢ la risultante di una commistione di interessi pertinenti
a pilt livelli territoriali di governo tra i quali si instaura cosi un rapporto
che taluno® ha definito di “complementariet funzionale”. Cid comporta
che agli istituti e ai moduli del government si sostituiscono quelli del-
la governance®, ove tale ultima espressione si deve ritenere pitt ampia e

*70. Nel campo delle scienze economiche, invece, in riferimento alle forme post-fordi-
ste di produzione, collaborazione e concorrenza, cfr. E. RuLLan, L. Romano (a cura
di), Il postfordismo. Idee per il capitalismo prossimo venturo, Milano, 1998. In patticolare,
nella dottrina anglosassone, per primo, cfr. M. CasteLss, The rise of the Network society,
Oxford, 1996. Piti ampi riferimenti bibliografici sulla network society ¢ sulla nerwork
analysis in A. PREDIERL, Euro poliarchie, cit., 141 ss.

8 Secondo la nota impostazione della Corte costituzionale nella sentenza n.
389/1991. ’

9 Cfr. R. Tonarr, Il regionalismo relazionale e il governo delle reti: primi spunti ri-
costruttivi, in S. Gambino (a cura di) Il ‘nuovo” ordinamento regionale, cit., 171 ss., ad
avviso del quale “sc Pistanza autonomista ha sempre ragionato in termini di individualicd,
di costituzione di monadi istituzionali autosufficienti, di replica in piccolo della sovranita
e dell’esclusivita statuale, ora risulta evidente che la ratio sistematica di fondo del sistema
del pluralismo istituzionale territoriale (e sociale) si presta ad essere ricostruita anche
nella prospettiva della complementarieta delle distinte unita costitutive del sistema”.

19 Riguardo al concetto di governance cfr., tra wutt, E Larar, Pragende Erfabrung:
Regionale Reaktionen auf europaische Politik, in B. Kohler-Koch (a cura di), Interaktive
Politik in Europa. Regionen in Netzwerk der Integration, Opladen, 2000, 153 ss. A titolo
meramente esemplificativo, si richiamano comunque le definizioni elaborate da N. C.
SIDENIUS, Business governance structures and the UE: the case of Denmark, in B. Kohler-
Koch-R. Eising (a cura di), The transformation of Governance in the European Union,
Londra, 1999, 177, secondo il quale la governance ¢ “una condivisione dei compiti e
delle responsabilita tra attori pubblici e privati in un processo di interazione pili o meno
continuo”; e da P. SCHMITTER, What is there to legitimize in the European Union. .. And
how this might be accomplished, in Europe 2004: Le Grande Debat. Setting the Agenda and
Outlining the Options, Bruxelles, Commissione, 15-16/10/2001, che la definisce come
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comprensiva della prima", perché include non soltanto Pattivita delle
istituzioni governative, ma anche I'insieme delle attiviti e dei meccanismi
informali di negoziazione attraverso i quali le diverse componenti della
“rete” partecipano all’azione di governo.

Lo sviluppo delle relazioni secondo i principi sopra richiamati con-
duce allemersione di forme di regionalismo/federalismo che alcuni de-
finiscono “relazionali”'? e altri di “integrazione™?. Nonostante la “guerra
delle etichette”, pare che le due locuzioni si riferiscano in realth ad un
medesimo fenomeno. In ogni caso, il “paradigma relazionale” & destinato

a svilupparsi e ad evolvere, nel nostro ordinamento, anzitutto attraverso
gli strumenti di tipo “partecipativo”, ditetti a consentire agli enti terri-
toriali di minori dimensioni di partecipare all’esercizio delle funzioni di
spettanza di quelli di maggiori dimensioni'; in secondo luogo, tiamite
gli strumenti di tipo “negoziale”, che attengono alle modalitd attraverso

un meccanismo di gestione di “una vasta gamma di problemi/conflitti in cui gli attori
giungono a decisioni vincolanti capaci di soddisfare tutte le parti attraverso la negozia-
zione c la deliberazione comune ¢ la cooperazione nell’attuazione delle decisioni prese”.
Altre definizioni di governance si trovano nel White Paper pubblicato dalla Commissione
europea il 25 Luglio 2001, secondo cui “designa le norme, i processi, e i comportamenti
che influiscono sul modo in cui le competenze sono esercitate a livello europeo, soprat-
tutto con riferimento ai principi di apertura, partecipazione, responsabilit3, efficacia e
coerenza” e, in senso parzialmente difforme, nel rapporto Our Global Neighbourhood
elaborato dalla Commissione sulla governance globale del’lONU nel 1995: “governance
is the sum of the many ways individuals and institutions, public and private, manage their
common affairs. It is a continuing process through which conflicting or diverse interests may
be accommodated and co-operative action may be taken. It includes formal institutions and
regimes empowered to enforce compliance, as well as informal arrangements that peaple and
institutions either have agreed to or perceive to be in their interest”.

" Tanto che J. N. Rosenau ¢ E. O. CzemrisL, Governance without government:order
and change in world politics, Cambridge, 1992, hanno appunto parlato, in riferimento
alle relazioni internazionali, di “governance without government”.

2 Cfr, R. Ton1arTt, 2/ regionalismo relazionale,. cit., 168.

1 Cfi. G. RoLLa, Incertezze relative al modello, cit., 631.

" Tra di essi si possono indicare, a titolo meramente esemplificativo, per quanto ri-
guarda le Regioni, quelli previsti agli artt. 116, comma 3 e 117, comma 5, Cost. e quello
di cui all’are. 11 della l. cost. n. 3/2001, che & comune anche agli enti locali, riguardo ai
quali si deve aggiungere anche I'organismo di cui all’art. 123, comma 4, Cost.
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le quali gli enti di maggiori dimensioni devono esercitare le proprie at-
5

tribuzioni®.

Laltro versante rispetto al quale la nuova concezione ordinamentale
“multilivello” produce le conseguenze pit significative ¢ quello del si-
stema delle fonti del diritto, che & stato colpito da una vera e propria
“crisi”®é. 11 problema che si pone, anche in questo caso, & quello della
armonizzazione dei rapporti tra una pluralitd di atti normativi prodotti
da una congerie di ordinamenti separati ed autonomi che, in un contesto
ispirato alle teorie del multilevel constitutionalism, non si relazionano pil
secondo un modello gerarchico—piramidale bensi secondo un modello
“integrativo’.

Lesistenza, o meglio la sopravvivenza, di un “sistema” delle fonti, pur
se messa in dubbio da pilt parti', rimane assolutamente indispensabile.
A mutare, semmai, saranno i criteri ordinatori di questo sistema, che si
dovranno adattare alla nuova ratio che contraddistingue i rapporti inte-
rordinamentali multilivello, vale a dire quella collaborativo-integrativa'.

15 Al riguardo, sempre a titolo esemplificativo, s ricordano Part. 117, commi 3 (nella
parte relativa ai rapporti internazionali ¢ con 'Unione Europea-delle Regioni), 8 € 9,
Cost.; I'art. 118, comma 3, Cost.; l'art. 116, comma 3, Cost., nella parte in cui prescrive
Paudizione degli enti locali.

16 In ordine alla “crisi delle fonti” come conseguenza della ben pitt ampia “crisi dello
Stato”, cfr., ex plurimis, E. MODUGNO, Fonti del divitto (gerarchia delle) (voce), in Enc.
Dir., Agg., Milano, 1997, 564 ss.

7 In senso problematico, subito dopo I'emanazione della legge costituzionale n. 3
del 2001, cfr. A. RUGGERL, La ricomposizione delle fonti in sistema nella Repubblica delle
autonomie e le nuove frontiere della normazione, in www.associazionedei costituzionalisti.
it il quale, comunque, dopo avere sottolineato il passaggio da un “sistema delle fonti” ad
un “sistema della normazione” o ad un “sistema dei processi di produzione”, perviene
alla fine alla conclusione che “un’idea di sistema rimane irrinunziabile, per la elementare
ragione che al di fuori di esso non vi & nulla che possa garantire la identitd e trasmissi-
bilita dell’ordinamento nel tempo, anzi: la sua stessa pensabilita come cio che & nel suo
divenire”.

18 Riguardo alle tappe storiche che hanno contrassegnato il sistema delle fonti, cfr., da
ultimo, . SORRENTINO, Le fonti del diritto, in Trattazo di divitto amministrative, diretto
da G. Santaniello, Padova, 2004, 2 ss. Di enorme interesse, ai fini della ricostruzione del
sistema complessivo delle fonti a seguito della riforma costituzionale del 2001, anche lo
scritto di G.U. Rescieno, Note per la costruzione di un nuovo sistema delle fonti, in Dir.
Pubbl., 2002, 767 ss.
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Cio stante, i tradizionali criteri di risoluzione delle antinomie normative,
quelli di gerarchia e competenza, dovranno tenere conto del fatto che, ad
esempio, le fonti degli enti locali (statuti e regolamenti) hanno ricevuto
un diretto riconoscimento costituzionale all’art. 114, comma 2, Cost.??,
Senza dilungarci oltre su un tema che ha diretta influenza sugli spazi
di disciplina spettanti nel nuovo sistema alle fonti degli enti locali e sui
loro rapporti con le fonti statali e regionali, ci si limita a dire che tali
rapporti si dovrebbero sviluppare secondo il modello tradizionalmente
applicato alla competenza regionale concorrente, vale a dire in base alla
nota ripartizione tra normativa di principio e normative di dettaglio. A
tale modello si accompagnano nuovi criteri di risoluzione delle antinomie
tra le fonti che vanno a temperare, e non a sostituire?®, quelli tradizionali
di gerarchia e competenza: si allude al criterio di “concorrenza’“inte-
grazione”-“preferenza”® e ai suoi corollari, la “suppletorietd”® e la “ce-

1% Sui rapporti tra leggi statali e leggi regionali, da un lato, e statuti locali, dall’altro,
cfr. . Carexri, Fonti statali e fonti locali dopo la riforma del titolo V della Costituzione,
in Le Reg., 2002, 951 ss.; R. Tost, Sui rapporti tra fonti regionali e fonti locali, in Le Reg.,
2002, 963 ss.; A, Coreact, Gli organi di governo e lautonomia organizzativa degli enti
locali. Il rilievo della fonte statutaria, in Le Reg., 2002, 1032 ss.; C. CALVIERI, Gl statuti
ed i regolamenti degli enti locali tra riforma del Titolo V e prossima revisione costituzionale,
in Pol. Dir., 2004, 533 ss.

2 | bene chiarire che, pur con Paffacciarsi sulla scena dei nuovi criteri di risoluzio-
ne delle antinomie, la gerarchia e la supremazia della legge permangono immutati, in
ossequio alla teoria del “concorso libero” sostenuta da V. CrisaruLLL, Lezioni di diritto
costituzionale. Vol, II, I. Lordinamento costituzionale italiano. Le fonti normative, Padova,
1993, 235, ad avviso del quale, riportando le parole di E MobuaNo, Fonti del diritto,
cit., 569, “finch¢ esistono rapporti fra fonti risolubili in chiave di concorso libero rimane
la gerarchia, sia pur ‘convivendo’ — ma appunto solo ‘convivendo’- con la competenza”.

2 Quanto alla differenza tra “preferenza’ e “riserva’ cfr. V. CrisaruLLt, Fonti del
diritto (diritto costituzionale) (voce), in Enc. Dir., Milano, XVII, 1968, 956. Alla luce di
tale principio, le norme di base dovrebbero essere preferibilmente contenute nelle fonti
di pertinenza degli enti di maggiori dimensioni e quelle di sviluppo-dettaglio preferibil-
mente nelle fonti di pertinenza degli enti di minori dimensioni, senza che cio rappresenti
una rigida preclusione a che un ente possa dettare entrambi i tipi di disciplina in via tran-
sitoria, ad esempio in attesa che I'altro si risolva ad esercitare la propria competenza.

22 In base ad esso, si ha la vigenza provvisoria della disciplina dettata da una fonte non
preferita fino al momento dell’intervento della fonte preferita.
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devolezza®, che si pongono in un rapporto reciproco di alternativita o,
meglio, di consequenzialita.

La novith di maggior rilievo, capace di connotare con maggiore pre-
gnanza la posizione costituzionale degli enti locali, attiene al profilo della
loro autonomia amininistrativa. Il legislatore di revisione, infatti, ha so-
stituito il precedente modello di ripartizione delle competenze ammini-
strative tra i diversi livelli territoriali di governo, imperniato sul principio
del parallelismo con le funzioni legislative, con uno nuovo e diverso, nel
quale recita un ruolo di primo piano il principio di sussidiarieta, nella sua -
duplice accezione verticale e orizzontale™. Il corollario di tale principio
¢ rappresentato dalla “preferenza per il livello comunale”, in virt della
quale le funzioni amministrative dovrebbero essere attribuite, preferibil-
mente, al livello territoriale di governo pili vicino ai cittadini, che ne sono
i destinatari, secondo un criterio di prossimita.

In pratica, il nuovo sistema di distribuzione delle funzioni ammini-
strative, in virtt del disposto dei primi due commi dell’art. 118 Cost.,
funziona nel modo seguente®. Spetta alle leggi statali e regionali, nelle
materie nelle quali sono rispettivamente competenti, provyvedere all’al-
locazione delle funzioni amministrative presso i diversi livelli territoriali
di governo. La discrezionalitd del legislatore ¢ in qualche modo vincolata

23 In base ad esso, si ha la sostituzione della disciplina dettata dalla fonte preferita a
quella provvisoriamente contenuta nella fonte non preferita.

% Allinterno dell’ormai sterminata letteratura relativa al principio di sussidiarieta,
cfr. almeno P. ViriaNa, Il principio di sussidiarieti “verticale”, Milano, 2002, che contiene
ampi cenni sulle origini storiche e sullo sviluppo a livello comunitario del principio
oltre ad un’ampia rassegna della sua operativiti nei principali ordinamenti federali; C.
Mirron Devsov, Il principio di sussidiarieta, Milano, 2003; A. Moscarint, Competenza
e sussidiarieti nel sistema delle fonti, Padova, 2003, in ordine ai riflessi che il principio ha
avuto sul sistema delle fonti. )

2 I ordine al nuovo sistema di distribuzione delle funzioni amministrative cfr., tra
tutti, A. CELOTTO, A. SARANDREA, Le funzioni amministrative, in T. Groppi, M. Olivetti
(a cura di), La Repubblica delle autonomie, cit., 177 ss. Di particolare interesse, a causa
dell’accurata rassegna delle numerose e contrastanti posizioni dottrinali che si sono svi-
luppate al riguardo immediatamente dopo I'entrata in vigore della riforma, lo scritto di
E S. Mariny, 1/ nuovo Titolo V- Uepilogo delle garanzie costituzionali sull allocazione delle
Sfunzioni amministrative, in Le Reg., 2002, 399 ss. Da ultimo, in merito all’autonomia
amministrativa regionale a seguito della riforma del Titolo V, cfr. M. Piccui, Lautono-
mia amministrativa delle Regioni, Milano, 2005,
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dal rispetto dei criteri sanciti dal comma 1 dell’art. 118 Cost., vale a
dite quelli di “sussidiarietd”, “differenziazione” e “adeguatezza”. Cid stan-
te il leglslatore, quando avvia il procedimento allocativo, deve anzitutto
valutare se una determinata funzione amministrativa possa essere attri-
buita al Comune, in applicazione del principio di sussidiarieta in senso

“discendente”. Qualora cid non risulti possibile, perché il Comune non
pare in grado di svolgere efficacemente quella funzione, a seguito di una
valutazione compiuta anche alla luce dei criteri della “differenziazione”
e dell“adeguatezza”, oppure perché sussistono, nel caso di specie, delle
esigenze di esercizio unitario che rendono opportuno spostarne Pesercizio
ad un livello territoriale di governo pili comprensivo, il legislatore dovra
attribuirla al livello immediatamente superiore, che interviene in via sus-
sidiaria, determinando cosi ['operativith del principio di sussidiarieta in
senso “ascendente”?®

Proprio in relazione al nuovo sistema di distribuzione delle funzioni
amministrative si manifesta con maggiore evidenza la contraddizione che
si & all'inizio rilevata. Il principio di sussidiarietd, infatti, chiamaro a ri-
vestire un ruolo di assoluta centralita nella connotazione della posizione
degli enti locali a seguito della riforma costituzionale, pare sguarnito di
strumenti che ne garantiscano la corretta applicazione ad opera delle leggi
statali e regionali allocative delle funzioni amministrative.

Proprio all’assenza di strumenti di garanzia del principio di sussidia-
rietd, e alle possibili soluzioni che paiono in grado, sotto il profilo siste-
matico-interpretativo, di sopperire almeno in parte a questa lacuna, ¢
destinata [analisi che ci si accinge a compiere.

2. I problema della giustiziabilita del principio di sussidiarieta

Al rilievo che il principio di sussidiarieta verticale riveste ai fini della
corretta allocazione delle funzioni amministrative tra i diversi livelli ter-
ritoriali di governo e della effettiva attribuzione agli enti locali, in primis

% In ordine alla suggestiva immagine della sussidiarietd verticale come un_“ascenso-
re”, che si muove continuamente e senza un ordine predeterminato tra i diversi piani di
cuf'st-compone 'edificio repubblicano, cfr. R. BN, G. PrrruzzeLLa, Diritto costituzio-
nale, Torino, 2004, 94.
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ai Comuni, del ruolo di assoluta preminenza che il legislatore di revisione
pate avere voluto riservare loro al riguardo nel nuovo sistema costitu-
zionale?, fa da contraltare 'assenza di strumenti idonei a garantirne la
corretta applicazione da parte delle leggi statali e regionali deputate a
procedere alla redistribuzione delle funzioni stesse.

Occorre infatti chiedersi di quali strumenti dispongano gli enti locali
per difendere le proprie attribuzioni nei confronti di una legge statale o
regionale che, in virtil di una non corretta interpretazione ed applicazio-
ne, nei singoli casi, dei principi di sussidiarietd, differenziazione ed ade-
guatezza che ne rappresentano i criteri-guida, sottragga loro una funzione
amministrativa per attribuirla ai livelli territoriali di geverne immediata-
mente superiori.

In primo luogo la giustiziabilitd costituzionale del principio di sussi-
diarietd, pur astrattamente ipotizzabile anche a vantaggio degli enti lo-
cali, incontra due ordini di ostacoli che paiono revocarne in dubbio le
possibilita di effettiva concretizzazione o, quantomeno, ridurne in misura
significativa I'incisivita.

1l primo ostacolo ¢ ovviamente rappresentato dal mantenimento della
preclusione a loro carico della possibilitd di accedere direttamente alla
Corte costituzionale. ‘ '

Una parte della dottrina, per la veritd?, subito dopo 'entrata in vigo-
re della 1. cost. n. 3/2001, ha cercato di superare il problema attraverso
ur’interpretazione estensiva dell’art. 127 Cost. che permetta una tutela
quantomeno indiretta o mediata delle attribuzioni degli enti locali.

Da un lato, infatti, si sottolinea che il primo comma consentirebbe
al Governo di impugnare in via d’azione una legge regionale anche nel
caso in cui questa leda la sfera delle attribuzioni amministrative degli
enti locali. Com’ noto, infatti, anche in seguito alla riforma del 2001 si
ritiene che lo Stato possa impugnare una legge regionale affetta non solo
da vizio di incompetehza, bensi anche da quello dovuto alla violazione
di una qualsiasi altra disposizione costituzionale, come avverrebbe nel
nostro caso, in cui una legge regionale allocativa delle funzioni ammini-

27 Tanto che i Comuni sono stati definiti il “cuore amministrativo della Repubblica”
da G. D’Auria, Funzioni amministrative e autonomia finanziaria delle regioni e degli enti
locali, in Fore It., V, 2001, 212

% Cfr. A. CELOTTO, A. SARANDREA, Le funzioni amministrative, cit., 193 ss.



IL GARANTE DELLA SUSSIDIARIETA 307

strative violerebbe I'art. 118, comma 1, Cost. che le impone di rispettare
il principio di sussidiarietd. Si tratterebbe, ovviamente, di una tutela che
gli enti locali riceverebbero soltanto in via indiretta e attraverso la neces-
saria mediazione degli organi statali, ¢ che determinerebbe Iinsorgenza
di una serie di problemi in ordine, ad esempio, anzitutto, alla possibilita
per lo Stato di attivarsi d’ufficio o soltanto a seguito di richiesta degli enti
interessati. La prima soluzione comporterebbe la necessita per lo Stato di
valutare se leggi regionali ledano le sfere di attribuzioni degli enti locali, e
cid determinerebbe sicuramente un ulteriore aggravio delle procedure di
controllo che, oltretutto, ben difficilmente potrebbero concludersi entro
il breve termine di sessanta giorni previsto per 'impugnazione. La secon-
da soluzione prefigura invece il rischio che i numerosi enti locali di cui si
compone il nostro Paese investano di un numero elevatissimo di “segna-
lazioni” il Governo che, oltre a non riuscire ad esaminarle nei termini,
sarebbe costretto a compiere un’opera di filtro (in modo da espungere
quelle manifestamente infondate o pretestuose) e, probabilmente, anche
a motivare 'eventuale decisione di non procedere all'impugnazione. Tut-
to questo a tacere delle influenze che su un meccanismo di questo tipo
eserciterebbero le dinamiche politiche, atteso che il Governo potrebbe
decidere di impugnare soltanto le leggi di quelle Regioni governate dalle
opposizioni politiche o di accogliere soltanto le sollecitazioni provenienti
da quegli enti locali che, al contrario, sono in mano alla stessa maggioran-
za politica che lo sostiene in Parlamento®.

Di contro, e qui si arriva al secondo corno del problema, 1a soluzione
prospettata riguardo alle leggi reglonah non potrebbe valere nei confron-
ti delle leggi statali. Rispetto a queste, infatti, la Regione potrebbe far
valere non ogm difetto di costltuzmnahta, benst ‘solo quello derivante
dalla lesione della sua sfera di competenza. Cio stante, gli enti locali non
disporrebbero di alcuno strumento, neppure indiretto e mediato di tutela
nei confronti delle leggi statali lesive della propria sfera di attribuzioni
amministrative. Tale disparita tra lo Stato e le Regioni riguardo ai vizi di
costituzionalith denunciabili & stata peraltro confermata dalla stessa Corte

29 Per la veritd, occorre rilevare che un fenomeno di questo tipo si ¢ gid evidenziato, in
questi primi anni di applicazione della riforma costituzionale, in relazione al meccanismo
normale di impugnazione delle leggi statali e delle leggi regionali.
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costituzionale, che ha mantenuto fermo lindirizzo gia consolidatosi in
epoca precedente alla riforma del Titolo V.

In ogni caso, per ragioni in parte analoghe a quelle esposte relativa-
mente alla possibile tutela indiretta degli enti locali da parte dello Stato
nei confronti delle leggi regionali, non pare condivisibile la soluzione che
— anche sulla scorta di autorevoli opinioni dottrinali® — si vorrebbe intro-
durre de iure condendo (si allude all’art, 127 bis che verrebbe introdotto
nella Carta costituzionale qualora venisse definitivamente approvato, a
seguito dell’esito favorevole del referendum costituzionale sollecitato sia
da parte dei parlamentari di opposizione, sia dagli elettori, sia dalla quasi
totalitd dei Consigli regionali, il progetto di riforma costituzionale che ha
gid concluso la sua fase parlamentare), in base alla quale agli enti locali
sarebbe attribuita la diretta legittimazione ad accedere alla Corte. Cio
determinerebbe, infatti, in un Paese con pit di 8000 Comuni e olere 100
Province, e per di pil caratterizzato da un elevato tasso di conflittualit,
un aumento esponenziale del contenzioso costituzionale, tale da rischiare
di ingolfare e di impedite il regolare funzionamento della Corte costitu-
zionale, che gia una volta, peraltro con enorme fatica, & riuscita a smaltire
’enorme arretrato che aveva accumulato.

Anche a voler prescindere dal problema delle modalita di accesso alla
Corte, alla garanzia di effettivita della sussidiarietd a vantaggio degli enti
locali si frapporrebbe comunque un secondo ostacolo di ordine, per cosi
dire, sostanziale. i ' )

2 §j allude alla sentenza n.(274/ 03,\)‘m Giur. cost., 2003, 2238 ss., con osservazioni
di A. ANzon, T limiti astuali della potestis esclusiva delle Regioni (e Province) ad autonomia
speciale e i vizi denunziabili dallo Staro ex are. 127 Cost.: due importanti punti fermi nella
giurisprudenza della Corte, ivi, 2256 ss., ¢ G. GEMMa, Vizi di legge regionale ed impugnati-
va statale: la Corte ha sentenziato, e correttamente, ivi, 2260 ss. Pi in generale, sul giudizio
in via principale a seguito della riforma del Titolo V, cfr. il recentissimo volume di C.
PapuLa, Lasimmetria nel giudizio in via principale. La posizione dello Stato e delle Regioni
davanti alla Corte costituzionale, Padova, 2005.

31 Cfr., da ultimo, T. MARTINES, A. RUGGERL, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto re-
gionale, Milano, 2005, 250 ss. In precedenza, riguardo al tema del possibile accesso degli
enti locali alla Corte, cft. G. GuzzeTTA, Laccesso di Province e Comuni alla Giustizia co-
stituzionale nella prospettiva della riforma costituzionale. Profili problematici, in A. Anzon,
P. Caretti, S. Grassi (a cura di), Prospettive di accesso alla Giustizia costituzionale, Torino,
2000, 266 ss.
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La Corte, infatti, chiamara a valutare la corretta utilizzazione di un
principio che si presenta gia di per sé elastico e insuscettibile di una pre-
cisa definizione, e alla cui operativitd in senso ascendente o,discﬁéridén't‘e‘
concorrono due sottocriteri (quelli di adeguatezza e differenziazione) al-
trettanto elastici, si troverebbe in definitiva a giudicare provvedimenti
legislativi caratterizzati da un elevato grado di discrezionaliti e fortemen-
te condizionati dalle peculiaritd delle situazioni concrete che intendono
regolare. Si vedrebbe in tal modo inevitabilmente costretta ad espnmere
valutazioni di merito e di opportunlta piti che di legittimita costituziona-
le e ad elaborare, cosi come & avvenuto in altri settori, peculiari criteri di
giudizio che andrebbero a costituire lennesimo decalogo di regole che le
leggi statali e regionali dovrebbero rigorosamente rispettare per superare
indenni il zesz di legittimita costituzionale®.

A conferma di quanto detto, & sufficiente richiamare Pemblematico
caso della sentenza n. 303/2003% con la quale la Corte, posta per la pri-
ma volta di fronte al principio di sussidiariet, & pervenuta a conclusioni
ed esiti assai discussi, mantenendo comunque ferma la proprla storica
vocazione centralista e antiregionalista.

De iure condito, la soluzione prospettata dalla legge n. 131/2003 (c.d.
legge La Loggia) che, all’art. 9, comma 2, prevede la possibilitd per la
Giunta regionale di deliberare il ricorso in via principale nei confronti

32 Come avviene, in via del tutto esemplificativa, quando la Corte viene chiamata a
valutare la riconducibilith delle opinioni espresse dai parlamentari all’esercizio delle loro
funzioni ex art. 68, comma 1, Cost., o a valutare la legittimitd di una disposizione legi-
slativa che dispone un intervento sostitutivo “ordinario”, nel senso e con i limiti chiariti
dalla sentenza che, al riguardo, si pud ritenere “capostipite”, vale a dire la n. 43 del 2004,
in Giur. cost., 2004, 594 ss., con nota di G. FONTANA, I poteri sostitutivi delle Regioni tra
inevitabili forzature ed evitabili incoerenze, ivi, 609 ss.

3 Chr. in Giur. cost., 2003, 2675 ss., con osservazioni di A. D’ATENA, Lzllocazio-
ne delle funzioni amministrative in una sentenza ortopedica della Corte costituzionale, ivi,
2776 ss.; A. ANZON, Flessibilita dell'ordine delle competenze legislative e collaborazione tra
Stato e Regioni, ivi, 2782 ss.; A. MOSCARINY, Sussiarietis ¢ Supremacy Clause sono davvero
perfertamente equivalents?, ivi, 2791 ss.; A. GENTILINI, Dalla sussidiarieti amministrativa
alla sussidiarietd legislativa, a cavallo del principio di legalits, ivi, 2805 ss. Cft. anche S.
BarroLr, Collaboragione e sussidiarieti nel nuovo ordine regionale, in Le Reg 2004, 578
ss.; L. VoL, 1 confini della sussidiarieti: potesta legislativa “concorrente”, leale collabora-
zione e strict scrutiny, ivi, 587 ss.
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di una legge statale anche dietro proposta del Consiglio delle Autono-
mie Locali, presenta 'indubbio vantaggio, tramite un accesso® degli enti
locali eventuale, e comunque meramente indiretto e mediato, di evitare
I'inflazione del contenzioso costituzionale, del quale sarebbe semmai fa-
vorita la deflazione. D’altro canto, limitando le possibilita di impugna-
zione soltanto nei confronti delle leggi statali, tale disposizione sembra
destinata a ricevere applicazione in un numero assai ridotto di casi.

Il problema pare porsi con maggiore urgenza riguardo al diverso ver-
sante dei rapporti tra Regioni ed enti locali, atteso che la maggior par-
te delle funzioni amministrative si trovano attualmente nella titolarica e
nella disponibilitd delle Regioni e che, conseguentemente, il processo di
riallocazione sari affidato in larga misura alle leggi regionali.

Al riguardo, si rileva che sono presenti all’interno del sistema dei ri-
medi che, se fossero correttamente ed efficacemente utilizzati, consen-
tirebbero di pervenire ad un’equilibrata risoluzione del problema. Tali

. rimedi possono essere perd individuati soltanto compiendo un radicale
| mitamento di prospettiva rispetto a quanto detto finora. La soluzione del
|I problema, in altre parole, si dovrebbe cercare non a valle, in riferimento
agli strumenti repressivi, destinati ad operare ex post, qtiéndo la lesione si
¢ gid Prodotta, che si sono rivelati del tutto 1nsoddlsfacent1, bensi a mon-
te, in riferimento agli strumenti preventivi, "destinati ad operare ex ante,
prima ancora cio¢ che la lesione si possa produrre.

Sotto questo profilo lo strumentario a.disposizione degli enti locali
appare maggiormente congruo. In un ordinamento composto nel quale,
anche in virth della nuova formulazione dell’art. 114 Cost, i rapporti tra
i diversi livelli istituzionali che costituiscono la Repubblica dovrebbero
essere improntati ad una logica di tipo cooperativo, dovrebbero ricevere

|
'
)
\
|

3 O meglio, per ditla con P. CARETTL, [/ contenzioso costituzionale. Commento all'art.
9, in G. Falcon (a cura di), Stato, Regioni ed enti locali nella legge 5 giugno 2003, n. 131,
Bologna, 2003, 186, uno “stimolo eventuale”. Sull’art. 9 della legge “La Loggia” cfr.
anche C. PINELLI, Commento all'art. 9 , in C. Cittadino (a cura di), Legge “La Loggia’.
Commento alla L. 5 giugno 2003 n. 131 di attuazione del Titolo V della Costituzione, Ri-
mini, 2003, 180 ss.; G. RucGeri, Commento allart. 9, in AA. VV., Il nuovo ordinamento
della Repubblica. Commento alla L. 5 giugno 2003, n. 131 (La Loggia), Milano, 2003, 572
ss.; E. LaMarQuUE, Commento allart. 9, in P. Cavaleri, E. Lamarque (a cura di), Lattua-
zione del nuovo Titolo V] Parte seconda, della Costituzione. Commento alla legge “La Loggia”
(Legge 5 giugno 2003, n. 131), Padova, 2004, 230 ss.
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la massima valorizzazione tutti gli strumenti di tipo. “negoziale” e “parte-
cipativo’ dlrettamente espressivi del principio di leale collaborazione.

Anche in quest ottica, pertanto, un ruolo di pamco]are rilievo do-
vrebbe spettare al Consiglio delle Autonomie Locali che, quale organo di
raccordo tra Regioni ed enti locall, appare la sede piu idonea a favorire,
attraverso la meédiazionie tra i diversi punti di vista e Te diverse istanze
contrapposte, la formauone d1 decisioni_condivise ¢ a prevenife, conse-
guentemente, i 1nsorgenza di contenziosi.

R

3. 1l Consiglio delle Autonomie Locali quale ‘garante” della sussidiariet

Affinché il CAL? possa efficacemente svolgere il proprio ruolo di ga-
rante della sussidiarietd a vantaggio degli enti locali occorre che gli Statuti
regionali chiamati ad istituirlo e disciplinarlo e le leggi regionali attuative
ne prevedano alcune caratteristiche indispensabili al fine di esaltarne, e
non di svilirne, la posizione di mediazione tra Regioni ed enti locali?,

% Il CAL rappresenta una sorta di discendente diretto, ora accolto anche nel testo
costituzionale, di quegli organi permanenti di raccordo tra Regioni ed enti locali, varia-
mente denominati e diversamente configurati quanto a composizione ed attribuzioni,
che gia alla fine degli anni *90 le Regioni avevano provveduto ad istituire. Per una pa-
noramica di tali organi, con particolare riferimento alle loro caratteristiche strutturali e
funzionali, cfr. M. CosuricH, Le altre Conferenze. Lesperienza delle Conferenze perma-
nenti Regione-autonomie locali, in Le Ist. Fed., 1998, 67 ss.; E MERLONI, Gli strumenti di
raccordo tra Regioni ed enti locali, in A. Ferrara (a cura di) Verso una fase costituente delle
Regioni?, Milano, 2000, 52 ss.; G. D1 Cosmmo, Gli organi di raccordo fra Regioni ed enti
locali, in Le Reg., 2001, 1031 ss.; M. CosuLiCH, La rappresentanza degli enti locali, Confe-
renza o Consiglio?, in Le Ist. Fed., 2001, 227 ss.; G. MARCHETTL, La costituzionalizzazione
del Consiglio delle autonomie locali e i suoi riflessi sul sistema dei rapporti Regioni-enti local,
in G. Marchetti (a cura di), Problemi del federalismo, Milano, 2001, 371 ss.; A. CHELLINI,
Lesperienza attuale dei Consigli delle autonomie locali ¢ delle Conferenze Regioni-enti locali
nelle Regioni italiane, in Nuova Rass., 2002, 865 ss.

% In dottrina, sul CAL, a seguito della riforma del 2001, cfr. T. Grore1, Un nuovo
organo regionale costituzionalmente necessario. Il Consiglio delle autonomie locali, in Le Isz,
Fed., 2001, 1057 ss.; L. VioLiny, Il Consiglio delle Autonomie, organo di rappresentanza
permanente degli enti locali presso la Regione, in Le Reg., 2002, 989 ss.; M, OLIveTTI, Nyo-
vi Statuti ¢ forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bologna, 2002,
357 ss.; A. GENTILINI, Sussidiarieti verticale e Consiglio delle autonomie locali, in Dir,
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1) In primo luogo, pare ovvio che l'intervento consultivo del CAL deb-
ba operare rispetto a tutte quante le pitt importanti funzioni legislative ed
amministrative di cui le Regioni sono titolari e che interessano direttamen-
te gli enti locali, tra le quali rientra, per quanto ci pertiene, la deliberazione
delle leggi regionali allocative delle funzioni amministrative® .

2) In secondo luogo, affinché tutti i punti di vista siano effettivamente
presenti all'interno del CAL, occorrera prevederne una composizione che
garantisca la partecipazione dei rappresentanti di tutti gli enti locali che
costituiscono il pilt ampio ordinamento regionale®.

Sotto questo profilo, stante 'impossibilita di prevedere la partecipazio-
ne di un rappresentante per ogni Comune, perché cid comporterebbe la
creazione di un organo pletorico impossibilitato a funzionare, le soluzioni
pilt- corrette sembrano due. Da un lato, si dovrebbe prevedere un solo
rappresentante per tutte le forme associative sovracomunali gia esistenti
sul territorio, quali le Unioni di Comuni, le Comunita Montane, ma an-
che gli stessi circondari; dall’altro, riguardo alle parti del territorio regio-
nale in cui non esistono forme associative, si potrebbero prevedere delle
modalit di elezione di un unico rappresentante da parte di un insieme di
Comuni che, presentando una certa omogeneitd geografico-territoriale,
sociale o economica, sarebbero portatori di interessi identici o comunque
simili e potrebbero pertanto esprimere unitariamente il proprio punto di
vista all’interno del CALY. :

Pubbl,, 2003, 907 ss.; G. U. Rescieno, Consiglio delle autonomie locali e Costituzione, in
Pol, Dir., 2003, 231 ss.; R. Bin, 1l Consiglio delle autonomie locali nello Statuto regionale,
in Le Ist. Fed., 2004, 595 ss.

% In questo caso, ad avviso di G.U. Rescieno, Consiglio delle autonomie locali, cit.,
243, il parere del CAL sarebbe addirittura costituzionalmente necessario, perché tale or-
gano ¢ il piti idoneo ad esprimere il punto di vista complessivo degli enti locali in ordine
alle scelte sulla distribuzione secondo sussidiarieta delle funzioni amministrative.

38 Sotto questo profilo, occorre rilevare che a comporre il CAL dovranno essere chia-
mati, anzitutto, i rappresentanti degli enti locali costituzionalmente previsti e garantiti
dall’art. 114 Cost., vale a dire Comuni, Province e Cittd Metropolitane, ma cid non pre-
clude al legislatore regionale la possibilita di allargare la platea dei soggetti rappresentati
anche agli enti locali non costituzionali, la cui disciplina e configurazione ¢ attualmente
rimessa al d. Igs. n. 267/2000 (c.d. Testo Unico degli enti locali). A favore di questa tesi,
cfr. T. MarTINES, A. RUGGERL, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, cit., 273. Di
contrario avviso & invece A. GENTILINI, Sussidiarieta verticale, cit., 922-923.

% Soluzioni di questo tipo venivano suggerite, con specifico riferimento allo statuto
della Toscana, da R. Tarchy, I sistema regionale delle fonti, in E. Libone (a cura di), Idee
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Sempre in relazione alla composizione rileva un altro aspetto, relativo
alla partecipazione o meno al CAL dei rappresentanti della Regione. Nel
silenzio della Costituzione sul punto, in dottrina si contrappongono due
posizioni. C’¢ chi® si esprime a favore di un modello “misto”, inclusivo
dei rappresentanti regionali, che consenta una consultazione “dentro l'or-
gano’, e chi?, al contrario, predilige un modello “monista”, che favori-
sca una consultazione “attraverso 'organo”. La seconda posizione appare
preferibile alla luce di due ordini di considerazioni. Anzitutto, com’¢ sta-
to osservato®, il termine “consultazione”, se correttamente interpretato,
implica necessariamente una contrapposizione dialettica tra consultante
e consultato, e non una loro collaborazione, che finirebbe con il trasfor-
marla in “concertazione”. Inoltre, non avrebbe senso prevedere la parte-
cipazione al CAL, organo meramente consultivo ¢ percid non dotato di
poteri decisionali definitivi, dei rappresentanti della Regione, i cui organi
sono proprio quelli che potrebbero disattendere i relativi pareri. In tal
modo, in pratica, si permetterebbe alla Regione di intervenire sia ex ante,
al momento della formazione del parere, sia ex post, al momento della
scelta tra il darvi seguito e il disattenderlo. Tutto cid, ovviamente, ridon-
derebbe in danno dell’autonomia degli enti locali.

3) In terzo luogo, per garantire incisivith alla funzione consultiva,
sarebbe indispensabile dotare i pareri del CAL di un grado di efficacia
elevaro. Al riguardo, particolarmente avanzata si era rivelata la soluzione
elaborata, gid prima della riforma, dalla Regione Toscana. Lart. 14, com-
ma 2, delle I. Regione Toscana n. 36/2000, che istituiva e disciplinava il
Consiglio delle Autonomie Locali, prevedeva infatti che, in caso di parere

proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 2002, 145, e A. PisanescHu, [ rapporti
tra politica e amministrazione nella disciplina statutaria, ivi, 153.

© A. GenTIUNI, Sussidiarieti verticale, cit., 918 ss., ad avviso del quale la consul-
tazione “dentro 'organo”, attraverso la corresponsabilitd e la condivisione delle scelte,
permetterebbe di raggiungere risultati pitt efficaci e conferirebbe al CAL una maggiore
forza istituzionale e politica.

“ L. Viouint, I/ Consiglio delle Autonomie, cit., 998 ss.; G.U. Resciono, Consiglio
delle autonomie locali, cic., 232.

21, VioLnt, I/ Consiglio delle Autonomie, cit., 998, ad avviso della quale “.. .L'atto del
consultare implica quello di rivolgersi ad un ‘altro da s€, nella logica di una norma che
intende dare spazio ad una rappresentanza degli Enti locali, la cui autonomia verrebbe
senzaltro compressa... se nel suo ambito si dovesse dare spazio a rappresentanti degli
organi ‘consultanti’”.
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negativo su un determinato atto, il Consiglio regionale lo avrebbe potuto
approvare soltanto a maggioranza assoluta dei componenti®®.

Tale soluzione non porrebbe alcun problema di compatibilita costitu-
zionale. Soltanto se la fonte statutaria prevedesse I'espressione di un parere
vincolante incorrerebbe infatti nella violazione dell’art. 121 Cost., che attri-
buisce I'esclusiva titolaritd della funzione legislativa al Consiglio regionale,
perché tramuterebbe il CAL in vero e proprio organo deliberante, deputato
a partecipare al procedimento legislativo in posizione di paritd con lo stesso
Consiglio, in termini di codecisione e non di mera consultazione. Al con-
trario, la previsione di un parere obbligatorio, il cui superamento compor-
ta degli aggravi procedimentali a carico del Consiglio regionale, mantiene
inalterata la configurazione del CAL quale organo di mera consultazione
e la sua posizione di subordinazione rispetto all'organo consultante, che
mantiene fermo il proprio potere di dire 'ultima, decisiva, parola®.

Riguardo ai tre profili esposti, occorre rilevare che la loro maggiore
o minore effettivith sard determinata anche dal tipo di fonte che sard
chiamata a regolarli. La disciplina del CAL viene infatti ripartita tra al-
meno tre fonti: la Costituzione, gli Statuti regionali e le leggi regionali
attuative®.

Dalla Carta costituzionale si possono desumere soltanto delle indica-
zioni di massima, assolutamente scarne e di ridotta importanza ai fini del-
la configurazione dell'organo e comunque suscettibili di interpretazioni
clastiche, relative rispettivamente alla necessita di istituire un organo di
raccordo tra Regioni ed enti locali in ogni Regione; all’esigenza che una
parte della sua disciplina venga riservata allo Statuto regionale; all’attribu-
zione a tale organo quantomeno di una funzione consultiva.

Il problema si pone piuttosto in relazione al riparto di disciplina tra
lo Statuto e le leggi regionali. Da un lato, infatti, la riserva (relativa®) di
statuto contenuta nell’art. 123, comma 4, Cost. impone di individuare

% Sul modello toscano prima della riforma cfr. A. CugLving, I/ Consiglio delle autono-
mie locali nel dibattito nazionale e nell'esperienza della Regione Toscana, in Le Reg., 2001,
587 ss.; Ip., Analisi degli strumenti e procedure di raccordo e concertazione tra le Regioni e gli
enti locali, in M. Catli (a cura di), 7/ ruolo delle assemblee elettive, Torino, 2001, 13 ss.

“ Cft., al riguardo, L. Viorin, I/ Consiglio delle Autonomie, cit., 1003; A. GENTILINT,
Sussidiarieta verticale, cit., 953.

% Oltre ad un regolamento interno relativo al proprio funzionamento di cui lo stesso
CAL potrebbe decidere di dotarsi.

% Come sottolinea M. OLIVETTI, Nuovi Statuti, cit., 367.
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con estrema precisione quale debba essere quel minimum di disciplina
del CAL che lo statuto dovrebbe contenere per non incorrere in un’omis-
sione di contenuto necessario. Dall’altro, la scelta in ordine ai profili di
disciplina che lo statuto decide di lasciare alle leggi regionali non & pri-
va di conseguenze anche sotto un profilo latamente “politico”. La fonte
statutaria possiede infatti un maggiore grado di “rigiditd” rispetto alla
legge regionale, dotata al contrario di una minore capacita di resistenza
alla modifica da parte delle mutevoli e contingenti maggioranze politiche
consiliari. Cid stante, il guantum di disciplina statutaria rappresenta un
indizio di rilievo per comprendere quale ruolo e importanza il legislatore
statutario regionale abbia voluto riservare al CAL all’interno della com-
plessiva forma di governo regionale.

Per concludere sul punto, il CAL potrebbe rappresentare uno stru-
mento adeguato per garantire una corretta applicazione del principio di
sussidiarieta da parte delle leggi regionali chiamate ad operare il “conferi-
mento” delle funzioni amministrative in capo ai diversi livelli territoriali
di governo. Al suo interno, infatti, potrebbero essere raggiunti dei veri e
propri accordi, 0 quantomeno dei compromessi, tra i rappresentanti delle
Regioni e quelli degli enti locali, che dovrebbero garantire con un suffi-
ciente margine di certezza che questi ultimi non siano in seguito tentati
di lamentare una lesione della propria sfera di attribuzioni di fronte alla
Corte costituzionale. Se ed in quale misura un risultato del genere possa
essete raggiunto dipende dal modo in cui, all'interno dei singoli statuti
regionali, si decidera di risolvere i problemi che si sono in precedenza
posti in evidenza.

4. Osservazioni conclusive. Lo “Stato dell'arte” degli statuti regionali

Il panorama che emerge dagli ormai numerosi statuti regionali gid
ge dag g
approvati &, riguardo ai profili poc’anzi esposti, non del tutto soddisfa-

cente?,

4 Di particolare utilit3, al riguardo, risulea il lavoro svolto da A. CHELLINI, Swssi-
diariett istituzionale, rapporti Regione-enti locali, Consiglio delle Autonomie Locali, in M.
Trani (a cura di), I nuovi Statuti regionali: lo stato dell'arte, Consiglio Regionale della
Toscana, 2005, 467 ss.
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Quanto alle modalita di composizione, infatti, la gran parte degli sta-
tuti si limita a rinviare alla legge regionale in ordine alla determinazione
dei criteri di selezione dei rappresentanti dei diversi enti locali, evitando
cosi di irrigidire e di sottrarre al gioco delle mediazioni politiche un aspet-
to di fondamentale rilievo. Il guantum di disciplina statutaria in relazione
alla composizione, al di 12 di questo specifico aspetto, & comunque assai
ridotto: si va da un minimo in cui, senza fornire alcuna indicazione, si
rinvia in toto alla legge regionale attuativa (Liguria e Toscana), fino ad
un massimo in cui si prevedono sia alcuni criteri di composizione, sia il
numero dei componenti (Campania, Lazio, Marche, Puglia).

Riguardo all’efficacia dei pareri del CAL, soltanto tre statuti non di-
spongono niente (Abruzzo, Piemonte, Puglia), mentre la gran parte ha
fatto propria la soluzione che prevede il superamento del parere negativo
del CAL soltanto con una deliberazione del Consiglio regionale a mag-
gioranza assoluta dei componenti. Si deve purtroppo prendere atto del
passo indietro compiuto al riguardo dalla Toscana che, abbandonata la
soluzione della quale poteva vantare la primogenitura ha previsto, del
tutto inopinatamente, che i pareri obbligatori del CAL possano essere di-
sattesi dal Consiglio regionale semplicemente con motivazione espressa®.
Del tutto peculiare, infine, ¢ la scelta mediana tra i due sistemi adottata in
Emilia e Umbria, i cui statuti distinguono, a seconda del tipo di atto sul
quale viene espresso il parere, tra superamento con motivazione espressa
e superamento con il vincolo della maggioranza qualificata.

In conclusione, riguardo ad uno dei profili-attuativi del Titolo V di
maggiore complessita, fermo il fatto che non ¢& possibile guardare con
soddisfazione agli strumenti preventivi e repressivi ipotizzabili, pare che
i problemi prospettati non possano essere risolti con strumenti di tipo
esclusivamente giuridico.

Come era gia accaduto in occasione della prima regionalizzazione, in-
fatti, il riconoscimento di un pitt ampio grado di autonomia agli enti
territoriali substatali non potra prescindere da un cambiamento culturale
che investa le abitudini, i modi di pensare e i comportamenti di tutti gli
attori istituzionali: gli organi statali, il ceto politico, gli operatori giuri-

48 Per yna critica a tale soluzione, mi sia consentito rinviare a M. Mancint, I/ Consi-
glio delle Autonomie Locali: tra luci e ombre, un notevole passo indietro, in Riv. Amm. Reg.
Toscana, 2004, 202 ss.
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dici, non ultima la Corte costituzionale, ma anche gli organi regionali e
locali, assai restii, nei fatti, ad assumere le competenze (e le correlative
responsabilitd) che la nuova Carta costituzionale conferisce loro.
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