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Che la riforma coditwzionde de 2001 abbia posto piu problemi di quanti ne abbia
risolti, & un'affermazione comune ed anche piuttoso bande. Che le quedioni che ne
scaturiscono,  debbano essere effrontate senza partigianeria, ma con Spirito  autenticamente
rivolto a garantire in concreto il ripetto dei principi codtituziondi, € il messaggio sotteso dla
recente sentenza n. 43 dd 2004 della Corte codituzionde in tema di poteri soditutivi nel
confronti degli enti locdli.

Senza voler qui ripercorrere la dtoria recente delle nodtre idituzioni, € risgputo che
aullo sfondo ddle vicende politiche S gioca, tra le tante, una partita a tre fra lo Stato, le
Regioni e gli enti locdi. E dtrettanto noto che questo confronto ha assunto toni conflittudi
sempre piu esasperati — ed anzi € divenuta proprio una contesa tra parti - quando e venuto
meno quel ssema di interess che asscurava, ed anzi pretendeva, continuita di azione tra i
divers liveli idituziondi. E cio avweniva soprattutto per il tramite di un assetto partitico che
per lungo tempo S € dimodrato piuttosto dtabile, oltre che diffuso in modo sufficientemente
omogeneo. Quando S e riscritto il quadro codtituzionale delle competenze, non S poteva non
essere consapevoli del fatto di trovars d tramonto di un’'epoca, se la soluzione escogiteta,
davvero coraggiosa, € data qudla di prefigurare tutti gli enti territoridi come autori — e non
piu semplici personaggi — de proprio ruolo idituzionde. La sodituzione ddl’originaria ed
anodina formulazione ddl’art. 114 (“La Repubblica 9 riparte in...”) con un podulato da tono
quas euclideo (“La Repubblica & codtituita da...”), € certo un'interessante testimonianza di
questo sforzo. Al mutamento dei presupposti, perd, non ha fatto riscontro né un asseto
dtrettanto  geometricamente  preciso  dele dee competenzidi  di dascun  livelo
ordinamentde, né una definizione sufficdentemente compiuta della drumentazione minima

che sarebbe data necessaria per il corretto funzionamento dd nuovo intreccio di attribuzioni.
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Quindi, come accade per ogni intento innovatore, anche qudlo risultante dela riforma de
2001 é tenuto a misurars con la redtd, con il mondo dd possbile e de ragionevole, ed in
goecie con la compresenza di un  quadro codituzionde che, ne  suoi  principi
fordamentdissmi, & rimesto — volutamente, va sottolinesto - invariato. 1l dibattito, & chiaro,
diventa ancor piu aspro quando la drada tracciata ddla riforma, soprattutto in ordine dla
precisa definizione ddle funzioni spettanti a sngoli livdli teritoridi, € gperta dle piu
svaride scdte interpretative ed applicative. Su un punto decisvo, dlora, la sentenza qui in
esame indica una prospettiva sufficientemente esplicita e senZ'dtro condivishile non pud
accoglirs quedla “logica ddla lotteria” che rimetterebbe la determinazione delle attribuzioni
pubbliche degli enti teritoridi dla permanente competizione tra gli Sess  soggetti
idituziondi, in spregio a canoni essenzidi delo Stato  codituzionde di  diritto.  Ben
diversamente, € indispensabile eaborare ed accogliere quele drategie interpretative della
Codiituzione che dano coerenti con le fondamenta ddl’edificio codituzionde ed dlo steso
tempo rigpondenti dle edgenze di buon funzionamento dele idituzioni pubbliche tutte.
Conseguentemente, va pogto in primo piano il ruolo dela legge o, meglio, la centrdita de
principio di legdita sogtanzide in dretta connessione con I'interesse codituzionde ad un
exrcizio corretto ed equilibrato — ciog, in una parola sola, efficiente - ddle funzioni
autoritative. Piu esattamente, la Corte invita a leggere ed interpretare la riforma de 2001
individuando nella legge (ddlo Stato o delle Regioni, a seconda dele rispettive sfere di
competenza) lo strumento mediante cui S debba procedere dl’ goplicazione dai nuovi principi
conformativi le attribuzioni degli enti territoridi, anche potendo codtituire, sempre nel rispetto
de cahoni codituziondi, i congegni necessari per asdcurare I'indispensabile  efficienza
nell’ attuazione del nuovo assetto decentrato delle funzioni pubbliche.

In paticolare, sono due i profili ne qudi trova goplicazione il disegno ricostruttivo
delinesto nella sentenza n. 43 dd 2004: la definizione delle competenze amminidrative degli
enti locdi, e 'anmissbilita di idituire poteri soditutivi nei confronti di questi ultimi anche d
di la dd potere governativo di sogtituzione espressamente previsto ddl’art. 120, comma 2,
cost..

Circa la prima questione, non pud negars che la sovrgpposizione tra le funzion
amminigrative “fondamentai”, “proprie’ e “conferite’ (cfr. at. 117, comma 2, lett. p, ed art.
118, comma 2), dia luogo ad un puzze suscettibile da soluzioni tamente divergenti che le
molteplici  interpretazioni fornite dalla dottrina finiscono, piu 0 meno consapevolmente, per
riflettere le podzioni dele pati in questione, dovendone cos scontare un quache vincolo di
soggezione. Sul punto, la Corte cogtituzionale, seppure dichiari espressamente di non volers
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pronunciare sul rapporto che susssterebbe tra le funzioni fondamentai e quele proprie degli
enti subregiondi, utilizza una moddita argomentativa piuttosto intrigante. Infatti, la dove g
dice — ed anzi 9 ripete due volte, sempre utilizzando forme verbdi coniugate d tempo futuro
— che “pe la concreta collocazione ddle funzioni a vari liveli di governo (...) sara la legge
datde o regionde (...) ad operare le scelte reldive, nd rispetto de principi generdi” dtabiliti
in Codtituzione, viene in verita respinta la tes secondo cui la previsone codituzionde ddle
funzioni amminidrative proprie degli enti locdi implichi la garanzia di un ambito di
competenze sottratto dla disponibilita ddl legidatore, statde o regionde. In ta senso, quindi,
non pud dard un complesso di funzioni amminidrative proprie — derivante da attribuzioni
normative piu 0 meno doricamente consolidates - orma codtituzionalmente protetto e,
secondo tduni, immodificabile ddla legge neppure in via di conferimento ad dtro ente
territoride. Viceversa, ribadisce la Corte, “sara sempre la legge statae o regiond€e’, ciascuna
nell’ambito delle proprie competenze legidative, ad “operare la concreta collocazione delle
funzioni, in conformita ala generde attribuzione codituzionde a Comuni 0 in deroga ad
per edgenze di esxcizio unitario, a livdlo sovracomunde, dele funzioni medesme’. Al
legidatore, insomma, viene rimessa la scelta da operare pro futuro, S badi bene, nd rispetto
del predetti canoni cogtituzionali e soprattutto procedendo con una vautazione da compiers
in concreto, vade a dire utilizzando la moddita dd conferimento in deroga rispetto
dl’'individuazione ddle funzioni proprie quando I'esercizio dele funzioni amminigraive,
tenuto conto dele condizioni effettudi e quindi dd contesto complessvo Sa socide che
idituzionde, richiede I'esrcizio unitario per quele ragioni di  effidenza che sono
rintracciabili nel  principi di sussidiaieta, differenziazione ed adeguatezza richiameti  nel
primo commadell’ art. 118 cost.

Ne discende, quas come necessaio contrgppasso, che la valutazione compiuta da
legidatore sara oggetto dd sndacato di  codituziondita in paticolar modo circa la
ragionevolezza ddla ponderazione compiuta in ordine agli dementi di cadtere giuridico-
operazionde che giudificherebbero il conferimento dedle funzioni amminigrative a livelo
sovracomunde. In dtri termini, 9 trata di un giudizio di ragionevolezza-efficienza, gia piu
volte sperimentato dala Conte ad esempio ne termini della proporziondita, della congruita e
dela non arbitrarieta, in cui dovra teners conto degli interess generdi di una redta socio-
idituzionde ceto in traformazione né suoi Sess dementi coditutivi, ma di cui deve
comunque asscurars il corretto ed equilibrato  funzionamento a pena dela dessa
sopravwvivenza  dell’ordinamento  tutto. Non ¢ d pud poi scanddizzare ddl’inevitabile

flessbilita di gffette tecniche di giudizio, se 9 ricorda Crissfulli quando riconosce dla Corte
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proprio il compito di colmare “il margine di indeterminatezza della norma di raffronto con
'audlio d massime di egperienza, di deti ddla redta economico-socide e di conoscenze di
ordine extra- scientifico” (Lezioni di diritto costituzionale, 11, p. 334).

Su queste basi, venendo adesso d secondo profilo affrontato nella sentenza in oggetto,
la quedione ddl’ammisshilita di poteri soditutivi divers da quello governativo previsto
edlicitamente ddl’art. 120, comma 2, cost. gppare facilmente risolvibile € rimesso sempre
dla legge, dade e regionde, la posshilita di idtituire poteri sogtitutivi ulteriori, rispettando
owiamente dcuni principi di rilievo codituzionde, in pate gia enucedti ddla giurigorudenza
codituzionde prima dela riforma dd 2001, in pate direttamente deducibili dala disciplina
procedurde, “espressva di principi di portata piu genera€’ (secondo la condivishbile
opinione espressa nella sent. n. 43 del 2004), dettata dallo stesso art. 120, comma 2 cost..
Oltre d principio di legdita sostanzide — in quanto nella legge vanno predeterminati anche |
presupposti sodtanzidi e le modditd procedimentdi della sodtituzione - possono  qui
dnteticamente ricordars |’ obbligatorieta ddl’attivita sodtituita, I'unitarieta degli interess  a
tutda da qudi 9 provvede in via soditutiva, |I'esercizio ddla sodituzione da parte di organi
di governo del’ente (0 comunque sulla base di una decisone di quedti ultimi), e le garanzie
procedimentali necessarie per garatire I'ente sodtituito d fine dela lede collaborazione.
L’ammissibilita di ulteriori poteri sodtitutivi, perdtro gia dichiarata in dtre pronunce della
Corte cogtituzionade successive dla riforma del 2001 (cfr. le sentt. n. 39 ddl 2003 e n. 313 dd
2003, rigpettivamente circa i poteri sodtitutivi Statdi e queli regiondi), completa cos |l
quadro della strumentazione appretabile per asscurare il buon funzionamento de nuovo
asxtto decentrato delle attribuzioni pubbliche. Al potere sodtitutivo dedl Governo (potere
qudificato come “draordinario” secondo la terminologia qui impiegata dalla Corte, ovvero,
secondo il nostro modesto awviso, “specide’) previsto ddl’art. 120, comma 2, cost. per
afrontare  emergenze idituziondi di  paticolae gravita e connesse d rischio ddla
compromissione di interess essenzidi della Repubblica che sono atribuiti dla responsabilita
exlusva ddlo Stato, possono quindi aggiungers poteri sodtitutivi idituiti con legge datae
oppure regionde, circondati ddle condizioni e subordinati a limiti prima indicati, e sempre
conness dla tutda di qudl’imprescindibile interesse codituzionde dAl’efficenza pubblica il
Cui perssguimento non pud non spettare d legidatore anche d di la dela presenza di
un'espressa digposizione dela Codituzione. Sara compito ddla legge formulare — o
riformulare, s2 9 trata di discipline gia vigenti — gffati poteri sodtitutivi nd pieno rispetto
de canoni ricordati. La decisone conclusvamente adottata dalla Corte ndl caso di specie
potrebbe sollevare qualche dubbio, giacché I'assenza nedlla legge regionde in questione sa

www.federalismi.it 4



ddl'indicazione dd soggetto competente a nominare il commissario ad acta, sSa ddla
compiuta disciplina ddl’iter procedimentde della sodituzione, € daa ritenuta soltanto causa
di ingpplicabilita del potere soditutivo, ma non motivo sufficiente per giungere sno dla
dichiarazione di illegittimita codituzionde ddla rdativa discplina legidativa L’'adita
soluzione, pud dird, conchiude una pronuncia ove il dato dela concretezza e dela
funzionalita fa premio sul rispetto meramente formde di criteri astrattamente formulati.
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