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La sentenza n.232/2011: inammissibilita della chiaata in sussidiarieta per mancanza di
motivazione della legge?
di Marialuisa Zuppetta

SOMMARIO. 1. Premessa — 2. Le varie declinazioni desccanismo della chiamata in sussidiarieta nella
giurisprudenza della Corte dal 2003 ad oggi: aktamze di funzioni regionali (amministrative e ldgtsve) al centro e
ritorno. — 3. La n.232/2011: inammissibilitd deliicazione in sussidiarietd per assenza di <<urasiggi
esplicitazione>> nel dispositivo della norma. - @he la Corte voglia andare “oltre”?

1. Premessa.

Le innegabili lacune, le numerose interfereneecontraddizioni e le spesso oscure novita
introdotte dalla legge costituzionale n.3 del 2QGbno state quasi sempre e quasi tutte colmate,
interpretate e chiarite dalla Corte costituzionkdesui giurisprudenza “creativa”, ha spesso fd#o
supplente all'inerzia del legislatore, forgiandipipi e istitutf.

Tra questi, deve certamente annoverarsi lehiamata (0 attrazione) in sussidiarieta, figura
elaborata prendendo “spunto” proprio da taluni pwatrdine della riforma del Titolo ¥per
“giustificare” I'esercizio in sussidiarieta da padello Stato, a determinate condizioni (riferinment
ad oggetti di interesse nazionale, nell’ottica 'ds#ircizio integrato delle competenze), di funzioni
regionali (dapprima solo amministrative e poi anlgugslative), che e diventata ben presto clausola
di caratterergctiusutilizzo) generale.

Attualmente, tale “istituto” rappresenta un inalede strumento di flessibilita del sistema che
appunto consente, mediante la “variazione” deti@kzione delle competenze (amministrative e
legislative} una mobilitd dell'ordine costituzionalmente saogiin grado di legittimare le possibili

! <<... il nuovo testo introdotto dalla legge costianale n.3 del 2001 si & rivelato, se non unarmEagiteramente

bianca, almeno una pagina solo parzialmente sexitteosi, efficacemente, GAECON, Riflessioni sulle sentenze della
Corte costituzionale 303 del 2003 e 14 del 20Gzhrdando Carlo Mezzanotta Le Regioninn.4-5/2008, 771.

2 Oltre che alla chiamata in sussidiarieta, si peadiesempio, al principio di leale collaborazioassente nel testo
costituzionale antecedente alla riforma del TitMp ma gia allora considerato di rango costituziepaiccome
teorizzato dalla Corte e “ancorato” a principi éoviacostituzionalmente sanciti (tutela della sajuel paesaggio, buon
andamento della p.A). Sull’'elaborazione di talenpipio, cfr., tra i tanti, S.BRTOLE, Ripensando alla collaborazione
tra Stato e Regioni alla luce della teoria dei mijpi del diritto, in Studi in memoria di Vittorio Bacheldt, Milano,
1987, 63ss.;0., La Corte costituzionale e la ricerca di un contemgpeento fra supremazia e collaborazione nei
rapporti fra Stato e Regionin Le Regioni,1988, 587, che ne individua «le prime tracce» resdlat. 219/1984; F.
RimoLl, Il principio di cooperazione tra Stato e Regionilaayiurisprudenza della Corte costituzionale: edisioni su
una prospettivain Diritto e societa, 1988, 370; A.®ATTER, La faticosa emersione del principio costituziondiéeale
collaborazione in www.costituzionale.unipy A. ANzON, | poteri delle Regioni dopo la riforma costituzideail nuovo
regime e il modello originario a confrontGiappichelli, 2002.

% Ci si riferisce ai principi sussidiarieta (veetie) e di leale collaborazione, veri e propri “dartidel sistema delineato
dalla riforma del 2001, ma anche a quelli di défeziazione e adeguatezza e, infine, al “ritrovaaficipio di unita (e
indivisibilita) della Repubblica di cui all'art.5d3t.

* Trattasi invero, il pit delle volte, di una vezgpropria “invasione” da parte della legislaziotetale, suffragata dal
principio di sussidiarieta, unitamente a quelldedjalita: I'esigenza di un esercizio unitario eelio statale di certe
funzioni amministrative abiliterebbe lo Stato épplicazione del principio di legalita) a disciglne per legge siffatto
esercizio.
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deroghe alle rigide regole di riparto fissate dallarma costituzionale (soprattutto con riferiment
al dettato dell'art.117, 2°, 3° e 4° co., Cosflilizzando, ad un tempo, Iatio del principio di
sussidiarieta verticaleil criterio di leale collaborazione ed il caragteprioritario della tutela di
istanze/esigenze unitarie.

Con la recente sentenza n.232 del 2011, la Gonte& sul punto e, senza negare né mettere in
discussione la validita del meccanismo che anprabccupa di (ri)illustrare, cassa la norma che
tenta di invocarlo con una motivazione davvero pacet I'assenza, nel dispositivo, di <<una
gualsiasi esplicitazione>> dei presupposti necepsala chiamata in sussidiarieta.

Con le presenti riflessioni si tentera di analiezke ragioni addotte dal Giudice delle leggi, onde
comprendere se con tale pronuncia questi abbigantscrivere” un’altra pagina della propria
giurisprudenza sul temfa ovvero se voglia con questa sibillina motivazidimitare (ectius
controllare) il ricorso alla clausola di flessikdliin parola. Per poter analizzare e comprendere le
motivazioni della recente sentenza occorre pexstigire, sia pur rapidamente, il percorso fin qui
tracciato dalla giurisprudenza costituzionale iogasito.

2. Le varie declinazioni del meccanismo della chiamata sussidiarieta nella giurisprudenza
della Corte dal 2003 ad oggi: allocazione di funziaregionali (amministrative e legislative) al
centro e ritorno.

Quando nel 2003 la Corte costituzionale elabordgprima volta il meccanismo della “chiamata
in sussidiarieta”, lo fece con riferimento ad ua#ti$pecie piuttosto semplice, rispetto alla quale
I'utilizzo del nuovo espediente non era tale dawilgere del tutto gli equilibri acquisiti con la
riforma e, soprattutto, ne utilizzava taluni prisiccardiné. In quel contesto, infatti, si contemplo la

®> E’ innegabile la rigidita del sistema delineawla riforma, specie in ambito legislativo. Difatti riparto di cui
allart.117, Cost., con riferimento alle competeresclusive, concorrenti e residuali, ove integicetalla lettera,
avrebbe potuto compromettere il funzionamento cesgivo, sicché la giurisprudenza lo ha applicato woa certa
“elasticita”, come dimostra, anche a tacer d'alt’elaborazione della figura delle materieeqtius competenze)
<<trasversali>>.

® Verifica del’adeguatezzal/inadeguatezza dekédnteriore ad esercitare le funzioni di cui staléire. Tale principio
€ per sua stessa natura “mobile”, nella misurauinconfigura uno spostamento delle competenzencmeé mai
definitivo, in quanto condizionategctiusdeterminato) dalle “capacita” dei diversi enti.

" Sifa presente che a far tempo dal 2003, lacQwsh & mai tornata sui propri passi circa il maiszao di flessibilita
da essa stessa elaborato, pur tuttavia lo ha divenste declinato prevedendo ora presupposti diffierera nuove
ipotesi di applicabilita, ora limiti, ora la stevocabilita.

& Ci si riferisce alla sentenza n.303 del 2003, cairper la prima volta la Corte ammise la posiibpper il legislatore
statale di “attrarre” in sussidiarieta, alla prepdompetenza legislativa, oltre che amministratieadisciplina di
determinati oggetti, a tutela di esigenze unitariprevia intesa fra Stato e Regioni. Orbene, inlgdattispecie, il
Nuovo meccanismo operava in realta con riferimaadtana questione di “interesse generale/naziorfpteVvedimenti
legislativi relativi alla disciplina di procedimeénamministrativi finalizzati all’individuazione, [alizzazione e
realizzazione di infrastrutture pubbliche e privatmsediamenti produttivi strategici di premineintieresse nazionale)
e concerneva una normativa che investiva materieodipetenza esclusiva statale e concorrente, stozeare”
'ambito (ben piu delicato) delle materie di congreta residuale, rispetto alla quale, infatti, lat€scelse di non
pronunciarsi (<<é estranea alla materia del comenda questione se i principi di sussidiarieta degaatezza
permettano di attrarre allo Stato anche competéegislative residuali delle Regioni>> par.2.3 dabnsiderato in
diritto). Successivamente, perd, con la sentenza n.@Qel, la Corte chiarira che la chiamata in sussate di
funzioni (anche) legislative, poiché motivata dastanze unitarie>>, prioritarie, pud (deve) riguenelanche le materie
oggetto di potesta legislativa concorrente e rededul’allocazione a livello statale delle funzioti competenza
regionale anche residuale ha poi trovato conferraia ngiurisprudenza successiva (cfr., da ultimontexeza
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possibilita per il legislatore statale di attramesussidiarieta, con riferimento alla competenaza s
amministrativa che legislativa, la programmazione ed esecuzione di opere puleblich
<<strategiche>> (e dunque di interesse nazional@sistendo i presupposti dell’intesa Stato-
Regioni e dell'effettiva esistenza di esigenze anst® il tutto, nel rispetto dei principi di leale
collaborazione e proporzionalita, onde salvaguardlautonomia regionale e dunque non alterare
I'equilibrio complessivé. Il meccanismo cosi elaborato fu accolto positieata, quale strumento
volto a facilitare I'attuazione della riforma, resrlo (a ragion veduta e con gli strumenti oppoytuni
piu elastico il sistema.

La pronuncia non passoO inosservata, anzi, di breve ne sopraggiunse un’altra, altrettanto
“creativa” e per cio stesso “storica” (n.14 del 200 con cui la Corte, con riferimento ad una ben
diversa fattispecie (ipotesi di competenza/matdrasversale) e percio con argomentazioni

n.278/2010). Specificatamente, sulla sentenza 00&/2 O.GiESSA Sussidiarieta ed esigenze unitarie: modelli
giurisprudenziali e modelli teorici a confrontio, Le Regionin.4/2004, 941ss.

La “lettura” del principio di sussidiarieta € galquanto peculiare, non tanto perché “attraggatdenpetenze
legislative (in nome del principio di legalita), apto piuttosto perché nelle argomentazioni delleteCsi finisce con il
privilegiare un impiego del principio diverso daetjo per cosi dire tradizionale: anziché valoriez&autonomia
territoriale, ci si ripropone di tutelare I'unitiazionale e, a tal fine, si trasferiscono al cetgrcompetenze, il tutto,
prescindendo dalle regole costituzionalmente sareiscritte proprio per “privilegiare” le Autonomiloltre, nelle
argomentazioni della Corte si legge un céateor nei confronti dello Stato, ovvero <<una sorta diersione dell’'onere
della prova in ordine all'inadeguatezza del livalgionale>>, nella misura in cui si consente &tato di avocare in
sussidiarieta funzioni regionali (a certe condigiona anche a fronte di iniziativa genericamentdivata), lasciando
alle Regioni l'onere di dimostrare la propria <<gdatezza e la propria capacita>> a svolgere le si@de Su
quest'ultimo aspetto, espressamente, AMERLENGO, Dalllamministrazione alla legge, seguendo il pripic di
sussidiarieta. Riflessioni in merito alla sentemz@03 del 2003 della Corte costituzionaile Forum di Quad.cost13
ottobre 2003, 3.

19 La Corte, infatti, onde rimarcare l'indiscussipta dell'idea di unita nazionale, quale priniciguida per la lettura
della Costituzione, dichiara che lintransigentparto di competenze legislative tra Stato e Regganicito dalla
riforma del Titolo V rischia di <<svalutare oltresnira istanze unitarie che pure in assetti costin@imente pervasi da
pluralismo istituzionale giustificano, a determmatbndizioni, una deroga alla normale ripartiziolhh&€ompetenze>>
(sentenza n.303/2003, par.2.1 @dnsiderato in diritty. Sulla riconducibilita delle esigenze unitariepaincipio
innegabilmente attuale e vigente di <<unita e iisiliVlita della Repubblica>> che riproporrebbe piecail concetto di
“interesse nazionale”, PARETTI, La Corte e la tutela di esigenze unitarie: dallénésse nazionale al principio di
sussidiarieta,in Le Regioni, 2004, 381ss F.BENELLI, Interesse nazionale, istanze unitarie e potestaslitiya
regionale: dalla supremazia alla leale collaborazéin Le Regioni,2006, 933ss.; LVANDELLI, Esigenze unitarie e
prospettive dinamiche della delimitazione delle petenze: qualche nota a margine delle sentenzeO&f2G03 e
14/2004 della Corte costituzionaie,Le Regionin.4-5/2008, 883ss.

1 e argomentazioni riportate nella sentenza nBWE3 costituiscono il punto di riferimento per éute elaborazioni
concettuali successive sul tema. Numerosissiminirnenti della dottrina che ha attentamente anatizdatdecisione,
traendo spunto per le piu diverse riflessioni, daumerosi temi ivi affrontati. Tra i tanti, cfA.ANzON, Flessibilita
dell’ordine delle competenze legislative e colladmone tra Stato e Regiong S.BARTOLE, Collaborazione e
sussidiarieta nel nuovo ordine regionaleentrambi reperibili in www.giurcost.org.it Q.CAMERLENGO,
Dallamministrazione alla legge, seguendo il pripici di sussidiarietacit.; F.ONTIOLI, Le forme dell'intesa e il
controllo sulla lesale collaborazione dopo la ser& n.303 del 2003n Forum di Quad. Cost.31 ottobre 2003;
E.D'ARPE La Consulta censura le norme statali “cedevoli” oo in crisi il sistema: un nuovo aspetto della
Sentenza n.303/200@, Forum di Quad.Cost]7 ottobre 2003; A.MRRONE La Corte costituzionale riscrive il Titolo
V?, in Forum di Quad. Cost.8 ottobre 2003; L.\OLINI, | confini della sussidiarieta: potesta legislativa
“concorrente”, leale collaborazione e strict scrati, in Le Regioni,n.2/2004, 587ss. Non condivide I'impostazione
secondo cui lo spostamento verso l'alto delle cdempee legislative troverebbe giustificazione neingpio di
sussidiarieta, A.D'AENA, L’allocazione delle funzioni amministrative in urgentenza ortopedica della Corte
costituzionalein Giur.cost.,2003, 2776ss @iritto Regionale Giappichelli, 2010, 154.
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different™, ripropose I'allocazione al centro in sussidiaridt funzioni amministrative e legislative,
cercando di ribadire la validita e I'utilitd del oewanismo attraverso una sua diversa declinazibne; i
Giudice delle leggi propose infatti un’interpretmze “estensiva” di una competenza esclusiva
statale (tutela della concorrenZd) onde consentirle di attrarre quella concorrerg&nti
linadeguatezza del livello inferiore e I'esigendiauna disciplina unitaria (e uniforme) “al centro”
In questo modo la Corte amplio significativamet@drtata del nuovo strumento.

Tali sentenze, come era facile immaginare, haegmato I'inizio di un lungo e tuttora fieri
filone giurisprudenzialé’, nonché di un piuttosto controverso orientamentitridale™
rappresentando il primo passo della Corte verstadtrazione di un originale e complesso

12 Nella sentenza n.14 del 2004 la Corte persebueeidesimo fine seguendo perd un “percorso” divetab

precedente, considerando ammissibile I"invasiof@ie non costituisce perd esclusione delle Regidaiyarte del
legislatore centrale nelle materie di competeng@orale, in vista della materia considerata (tuti#a concorrenza),

la quale ha una portata generalec{iustrasversale) e ne propone un’interpretazione estemale da ricondurvi (cosi
come avviene in ambito comunitario), non solo lacqtlina antitrust, ma altresi ogni intervento e misura ad essa
riconducibile, onde assicurare allo Stato la tititdadel governo unitario dell’economia.

Sulla tutela della concorrenza quale materiavénasle/generale, altresi le sentenze nn.430/2881/2007 e
288/2010. In dottrina, condivide I'impostazione, RA TENA, Diritto regionale, Giappichelli, 2010, 148-149, il quale
peraltro riconduce la tutela della concorrenza’algbo delle c.d. <<materie-non materie>>, vale ige dali solo
apparentemente, in quanto individuano non I'ogged¢ita competenza, ma gli scopi che mediante emsaovperseguiti
(<<competenze finalistiche>>), (148). Quanto alécessaria attrazione al centro delle competenmenegabile, in
guesta fase, una certa visione statalista dellteCdel resto, la principale differenza rispettia @recedente pronuncia
e proprio nella totale assenza, in sede argomeatatdii ogni riferimento ai principi di leale collatazione e di
proporzionalita. Sottolinea e non condivide il matacricorso in questa pronuncia al principio dideeollaborazione,
R.BIFULCO, La tutela della concorrenza tra parte | e Il delZostituzione (in margine alla sent. 14/2004 dellart€
costituzionalejn Le Regionin.4-5/2008, 791ss., spec.798. Evidenzia la teradee#ia giurisprudenza di quel tempo
nel senso di privilegiare le “letture” centralistéiccome investita da un <<forte ... e travolgenterento <<di
neocentralismo>>, AWBRGGER] Il parallelismo “redivivo” e la sussidiarieta legiativa (ma non regolamentare...) in
una storica (e, pero, solo in parte soddisfacemenunzia,in Forum di Quad. cost29 ottobre 2003; nello stesso
senso, P.GRETTI, Le sentenze nn.303/2003 e 14/2004: due letture eative>>, secondo cui in particolare, con la
sentenza n.14 la Corte <<tradisce un’anima esdererige statalista>>, 810.

13 Evidenzia il contributo interpretativo fornito lia Corte nella sentenza n.14/2004, sia per latascdella
terminologia, optando per locuzioni <<a meta trpdétologia e I'economia: “politiche nazionali'pterventi regolativi,
equilibrio economico generale>>, sia nella partecin <<ricava...il contenuto della disciplina dellancorrenza
direttamente dall’'ordinamento comunitario>>, attid@ne principi e concetti, RuUBILCO, La tutela della concorrenza
tra parte | e Il della Costituzione (in margine allsent. 14/2004cit., spec.792 e 794. Sottolinea poi la felice
<<scoperta>> del <<senso dinamico>> della tutel @®ncorrenza come <<leva>> della politica ecoivaneuropea,
R.BIN, Divagazioni sul ruolo del giudice (e della Cortestituzionale), a proposito di due sentenze di Carlo
Mezzanottein Le Regionin.4-5/2008, 801ss., spec.804.

14 Nel successivo utilizzo del meccanismo dellaxfita in sussidiarieta, non sempre la Corte hazattb i medesimi
argomenti, ampliando, ma talora anche restringeihdwvero dei “requisiti’. Alle due sentenze <<cafipiti>>
(n.303/2003 e n.14/2004), molte altre ne sono $egoontribuendo ciascuna a suo modo alla defineignvero mai
definitiva) dell'istituto di flessibilita delle copetenze. Numerosi i commenti ad entrambe le prawmuitc quanto
pioniere entrambe di un orientamento innovativpe, certi versi, sovversivo dell”ordine” costitoriale appena
(riydisegnato dalla riforma, nonché suscettibileimliestire I'assetto delle fonti statali e regiondlra i tanti, cfr.
A.ANZON DEMMING, Istanze di unita e istanze autonomistiche nel <osglo regionalismo>>: le sentenze nn.303 del
2003 e 14 del 2004 della Corte costituzionale #ib seguito,in, Le Regioni,n.4-5/2008, 779ss.; PABETTI, Le
sentenze nn303/2003 e 14/2004: due letture <<cveatr del nuovo Titolo V della Costituzione, IbideBQ7ss.;
S.MANGIAMELI, Giurisprudenza costituzionale creativa e costitneiovivente. A proposito delle sentenze n.303 del
2003 e n.14 del 2004, Ibideri25ss.; V.@QIDA, Applicazione flessibile e interpretazione correttidel riparto di
competenze in due sentenze <<storiche>>, Ibiden8s%/L.VANDELLI, Esigenze unitarie e prospettive dinamiche
della delimitazione delle competenek,, Ibidem,883ss.

5 parte della dottrina eccepisce infatti che ibvu istituto avrebbe indotto a “tradire” lo spirittella riforma,
attraverso una interpretazione eccessivamentesdsiesd elastica delle regole di riparto delle cetapze.
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meccanismo di flessibilita (e dunque di una verpr@pria rilettura del sistema disegnato dalla
riforma) che, in meno di un decennio, tra critieheonferme, si sarebbe rivelato un vero e proprio
escamotageer il rafforzamento della posizione dello Stalegfslatore” in determinati settori (sia
pure ad esclusiva tutela della rivalutata unitiiore™), nonché un efficace rimedio con cui
ovviare alla rigida impostazione separatisticaalefiorma, tentando, in via pretoria, di introdurre
strumenti di mobilita del sistema costituzionale c¢ton rinnegassero, ma anzi salvaguardassero, la
posizione di centralita attribuita alle Regionildalovella costituzionale del 2081

Va detto, tuttavia, che nel tempo il ricorso & tsirumento non é stato sempre in perfetta linea co
le coordinate inizialmente tracciate; la Corte,attif ha talvolta “sintetizzato” le proprie
argomentazioni, consentendo l'operativitd del meistao pur in assenza di talune valutazioni e
dunque nonostante la mancanza di certi requisiticati nel 2003 come essenziali, vedendosi
persino costretta a cassare norme statali chepnmerdella tutela di esigenze unitarie, ma senza
rispettare ora il principio di leale collaborazipnera la proporzionalita e Il'adeguatezza
dell'intervento, tentavano di “attrarre” competerssa amministrative che legislative in capo allo
Statd®; conseguentemente, i giudici della Consulta hadowuto spesso ribadire e precisare
I'esatta portata e 'ambito di applicabilita del coanismo in parofd

6 Sulle esigenze unitarie e sul loro “valore” diavato interesse nazionale, cfr.tra i tanti, ARBERA, Chi & il

custode dell'interesse nazionalef Quad.cost.2001, 345ss.; RIR, L'interesse nazionale dopo la riforma: continuita
dei problemi, discontinuita della giurisprudenzastituzionale,in Le regioni,4/2001, 1213ss.; RASI, A proposito
dellinteresse nazionalein Quad.cost.,2002, 1, 86ss.F.QNTIOLI, Unita giuridica ed economica o interesse
nazionale?, Ibidem89-90. F.ENELLI, Interesse nazionale, istanze unitarie e potestislatya regionale: dalla
supremazia alla leale collaborazioireLe Regioni2006, 933ss.;

17" Nonostante le perplessita e le critiche & iabég che queste due pronunce “capostipiti” abbianao il <<merito
di segnalare come in un sistema di legislaziorieadato su piu livelli risulti assai difficile impare i rapporti secondo
una logica ... di reciproca esclusivita delle compeéee, dunque, di separazione e come ...richiedai $iesdibili
idonei ad assicurarne la coerenza complessiva>si, €0QRETTI, Le sentenze n.303/2003 e 14/2004: due letture
<<creative>>, cit.,, spec.808. Che la necessita di strumenti éssfbilitd sia una costante dei sistemi federali
<<caratterizzati dal policentrismo legislativo>>p lafferma A.A\zON DEMMIG, Istanze di unita e istanze
autonomistiche nel <<secondo regionalismo>¢it., 786; nello stesso senso, RiBDivagazioni sul ruolo del giudice
(e della Corte costituzionalegit., secondo cui <<un sistema politico “a piu livedebba avere forme di raccordo e
momenti decisionali unitari se non vuole paraliszar>, benché la Costituzione “riformata” non sepneoccupi (804).

18 La sentenza n.303 lasciava intendere che late in sussidiarieta fosse possibile solo e stitin presenza di
talune condizioniconditio sine qua nonjjuali: 'inadeguatezza dell’ente inferiore ad esercitaruhzioni in questione
(amministrative e/o legislative); le (prioritariggioni di unita nazionale; la proporzionalita, icaggvolezza e necessita
dell'azione; l'accordo/intesa Stato-Regioni. Di & breve, la sentenza n.6/2004, estendeva l'apjilidaldel
meccanismo alle materie di competenza residualella(rspecie oggetto della controversia era la priothe e
'approvvigionamento di energia elettrica), ribadenuttavia I'essenzialita dei requisiti di propiormlita, necessarieta,
ragionevolezza, unitamente a quello della sussiateln esigenze unitarie. Orbene, la giurisprudenzzessiva non &
stata del tutto uniforme. Difatti, se un consistemumero di pronunce ha effettivamente ricalcate fgercorso
argomentativo (tra le tante: n.151/2005, in matdriéecnica digitale terrestre di trasmissioneisiga; n.242/2005e
214/2006, in materia di turismo; n.166/2008, intena di programmi di edilizia residenziale pubhlidi interesse
nazionale; n.215/2010, in materia di produzionasrrissione e distribuzione di energia elettricay) BEono mancate
sentenze dalla motivazione piu sintetica, in cuCtate ha legittimato I'attrazione in sussidiariatidducendo argomenti
piuttosto generici e spesso persino in mancanzaindieffettivo riscontro della necessarieta, propmalita e
ragionevolezza delle norme sottoposte a giudiziddl senso, le sentenze nn. 285/2005, sulla rdodedla disciplina
del settore cinematografico; 162/2005, circa ldizeazione e installazione di impianti di smaltinerdei rifiuti
radioattivi; 213/2006, in materia di pesca; 88/20@7materia di turismo; 63/2008, circa I'erogazos la gestione di
fondi di finanziamento).

19 gentenze nn. 233/2004, sulla metropolitana db@ué; n.383/2005, in tema di sicurezza e rispamiienergia
elettrica; 88/2007, con riferimento ad insediameatistici di carattere nazionale; 339/2007, in @&edi agriturismo;
374/2007, in materia di ordinamento delle Camer@atnmercio.
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Insomma, a dispetto dell’apparente semplicitéhiarezza del “modello teorico” a suo tempo
elaborato, si € gradualmente evidenziata I'impadlésitdi ritenere la chiamata in sussidiarieta uno
strumento sempre utilizzabffee, soprattutto, permanefite

Con quest'ultima precisazione si intende metéef@oco una particolare e piu recente declinazione
del meccanismo, ossia quella che configura la pih$&i di  revoca, da parte dello Stato,
dell'assunzione al centro di funzioni (c.d. “retensione della sussidiarieta”). Tale ipotesi, gia
considerata ammissibile dalla dottdfiaé stata successivamente rielaborata e “codificda#a
giurisprudenza costituzionafe che ha ritenuto legittima la rinuncia stataléeakrcizio di funzioni
amministrative e legislative precedentemente &dtriat sussidiarieta, con conseguente “ritorno” in
capo alle Regioni delle medesime, per via del reemieno dei presupposti che quella stessa
avocazione avevano determinato/necessitato.

Con la sentenza n.79 del 2011, infatti, la Cot&d@a un nuovo atteggiarsi del meccanismo di
flessibilita delle competenze (vale a dire la suasspbile declinazione *“al contrario”) e,
contestualmente, ne modifica (censurandola) ldivalprocedura, giudicando non (piu) essenziale
il ricorso all'intesa Stato-Regioffiin ipotesi di “revoca” statale. Tale pronunciaticd a riflettere.
Essa, infatti, mentre sembra “chiudere il cerclsalla questione della chiamata in sussidiarieta
provvedendo a confermarne (dopo circa un decenaigalidita, aggiungendo persino un tassello
(la revoca), a ben guardare segna il passo dellist laddove giudica non necessario osservare
<<le procedure collaborative>> nella “fase” di re&o.

2 sj pensi alla difficile questione dei regolameditidelegificazione, diversamente risolta dalla t€dcfr sentenza
n.76/2009). In proposito, GIZosIMO, Trasfigurazione della chiamata in sussidiarieital.e Regioni3-4/2009, 729ss.
2L Ci si riferisce alla c.d. “revocabilitd” delldiamata in sussidiarieta, elaborata dapprima ini@anuottrinale e poi
teorizzata dalla giurisprudenza costituzionale c8jpatamente sulla questiomn&ra, note 22 e 23.
22 a dottrina, mancando una opinione della Cortmarito alla possibilita di revocare la chiamatairssidiarieta, ha
tentato una propria elaborazione. In propositdud#mente, SG\CCIA, Sussidiarieta istituzionale e poteri statali di
unificazione normativaNapoli, ESI, 2009, che teorizza/prevede la <<redrsione del moto ascensionale della
sussidiarieta>> 106, le cui fondamenta risiederablnella concezione ontologicamente bidirezionadé mtincipio
stesso, il quale legittimerebbe tanto la prefergemagli enti piu vicini ai cittadini, quanto, abwtrario, I'intervento
dell’ente maggiore in caso di incapacita di qudllia luce di simili precisazioni e considerataviriabilita (innegabile)
della inadeguatezza di un ente, quale presuppestesrario per I'avocazione al centro delle funziamrta dottrina ha
ritenuto di poter ammettere la retroversione dalissidiarieta.
% Ad avallare le teorizzazioni della dottrina, langnza n.79/2011, in cui la Corte ha dichiarawittiene le
disposizioni del decreto legge con cui il Goverreorhvocato, senza sentire la Regione interesddtaanziamento
statale per la realizzazione della metropolitanaGtemune di Parma, precedentemente concordatogrs&Eaon piu
riconducibile nell’alveo delle opere di <<strategidnteresse nazionale>>. Per un articolato commenfo
C.MAINARDIS, Chiamata in sussidiarieta e strumenti di raccord® rapporti Stato-Regionin Le Regionin.2-3/2011,
455ss.; D.@INNI, A.DANESI, Chiamata in sussidiarieta con intesa e rinuncia catreto legge. Nota a Corte cost.,
sent.11 marzo 2011, n.78,www.federalismi.it 27 luglio 2011.
2 <<...lintesa, nella fase di progettazione e didlizzazione, & indispensabile per dare validitairaa spostamento di
competenza legislativa ed amministrativa; la st@gssa, uguale e contraria, non € invece necessatio Stato decide
di revocare il proprio finanziamento, senza tuttavpedire alla Regione di esercitare la sua coemzet, legislativa e
amministrativa sul medesimo oggetto>> (par.5 @nsiderato in diritt. Siffatte argomentazioni sembrano
rappresentare il passaggio piu delicato della seatenella misura in cui minano la portata del @pio di leale
collaborazione. Critici, sul punto, CAWARDIS, Chiamata in sussidiarieta e strumenti di raccoadit,, spec.22ss e
D.CHINNI, A.DANESI, Chiamata in sussidiarieta con intesa e rinuncia ctatreto leggegit., 19ss., che addirittura vi
ravvisano gli estremi di una “nuova” impostazioredlal Corte per la quale <<lo Stato € il vef@minusdelle funzioni
attratte in sussidiarieta: pud decidere di avocarldisciplinarle con legge, ... le pud unilateralneedismettere senza
attivazione di meccanismi collaborativi>> (20).

Si rammenta che gia in passato (sentenza n.Q4)y28 Corte aveva ammesso l'allocazione di funzabrcentro in
sussidiarieta prescindendo dal principio di leaddlaborazione. Cfr.jnfra, nota 12. Tale scelta, fatta oggi, lascia
qguantomeno perplessi, posto che l'utilizzo di seuin di collaborazione e/o intesa, nonché di meiscaindi
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Tali “nuove” considerazioni, consentono di affane che I'approccio dei giudici della Consulta
all'istituto € tuttora variabile; a darne confermma successiva pronuncia, che qui di seguito si
passa ad esaminare, la quale reca una motivazamensaltro e, ancora una volta, “innovativa”.

3. La sentenza n.232/2011: inammissibilita dell'avo@aze in sussidiarieta per assenza di
<<una qualsiasi esplicitazione>> nel dispositivolldenorma.

La sentenza 19 luglio 2011, n.232, pur insessentti diritto” nel filone giurisprudenziale della
chiamata in sussidiarieta, se ne discosta e aldestgsso si contraddistingue, proprio per via del
suo contenutoréctiusdella sua motivazione). | Giudici della Consultafatti, interrogati circa la
possibile operativita della clausola di flessikilih un caso piuttosto peculiare, la escludonopara
ragioni diverse da quelle che solitamente vi ostarmoé per via della mancanzeel dispositivo
della norma,dell’indicazione dei consueti requisiti indispebiiaper consentire la deroga, in
sussidiarieta, alla regola del riparto delle corapeé di cui all'art.117, Cost. La Corte, cioé, dopo
aver ridefinito nei minimi dettagli il modello taoo di propria elaborazione, ne esclude I'utilizzo
per una ragione che lascia se perplessi.

Oggetto della controversia e la legittimita dvelise disposizioni del decreto legge 31 maggio
2010, n.78 (“Misure urgenti in materia di stabiizrone finanziaria e di competitivita economica”)
come convertito, con modificazioni, nella leggelB8@lio 2010, n.122 e, in particolare, dell'art.43,
che prevede [l'istituzione, nel Meridione d’'ltaldi,<<zone a burocrazia zero>>.

La ricorrente, Regione Puglia, ne eccepiscesgiltimita costituzionale nella parte in cui, avend
la norma un ambito di applicazione generalizzatde \a dire <<non limitato a particolari settori
materiali>>, & destinata ad applicarsi ad ogni @donento amministrativo ad istanza di parte
concernente <<nuove iniziative produttive>> e quiaiiche a quelli che si svolgono nell’ambito
delle materie di competenza regionale, sia coroterche residud® in violazione dell'art.117,
3° e 4° co., Cost.,, nonché dell'art.118, 2°co.,langdarte in cui prevede che le funzioni
amministrative siano allocate dal legislatore #ate/o regionale nelle materie di rispettiva
competenza. Ove poi, ad avviso della ricorrentejoesse invocare la chiamata in sussidiarieta,
non ce ne sarebbero gli estrémiE’ evidente che la Regione sposi una visionelaiglel riparto
delle competenze (cioe quello delineato dalla mif@r del 2001) e riconduca la fattispecie
incriminata all'art.118,2°co., contemplando sola Viia subordinata”, I'ipotesi dello strumento di
flessibilita.

cooperazione, avevano dimostrato di ben controtidae lo spostamento delle funzioni al centro. '&di piu: come &
possibile considerare il momento collaborativo ezide nella fase di allocazione al centro e supenber la revoca?
% <<...nel rispetto del principio di sussidiarietalell'art.118 della Costituzione, ... con decreto Betsidente del
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro lidlconomia e delle finanze, di concerto con il hdino
dellinterno>>; in tali zone, <<le nuove iniziatiyeroduttive>> godono di una serie di vantaggi, poste nei loro
confronti, <<i provvedimenti conclusivi dei procewnti amministrativi di qualsiasi natura ed oggedioviati su
istanza di parte, fatta eccezione per quelli duraatributaria, di pubblica sicurezza e di incoltanpubblica, sono
adottati in via esclusiva da un Commissario di Goweche vi provvede, ... , previe apposite Conferaizervizi...>>
(art.43, 1° e 2°comma, d.l. 31 maggio 2010, n.78).

?7 <<...la previsione normativa censurata presciralejublsiasi valutazione di adeguatezza-inadeguaigekzlivello
territoriale di governo coinvolto, che & invece essaria per verificare I'effettiva sussistenza ..ledesigenze di
esercizio unitario ... e va condotta in riferimentie aingole funzioni coinvolte>> (par.5.3, debnsiderato in diritto).
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Il Governo, per cercare di far salva la normastisne (tra I'altr8®) la possibilita di ricondurla
nell'ambito della materia esclusiva di <<determioae dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali che devonesere garantiti su tutto il territorio nazionale>>
(art.117, 2°co., lett.m), ma I'assunto non € mimmaate condiviso dalla Corte.

Vediamo allora di analizzare (e comprendere) tgomentazioni della Consulta, sia con
riferimento al (pindarico) tentativo di “ancoraggidella normade quaalla materia (trasversale)
della determinazione dei lep, sia rispetto all’'iregibilita di “salvarla” attraverso il meccanismo
della chiamata in sussidiarieta.

Il Giudice delle leggi innanzitutto esclude la gibdita di ricondurre la disposizione controversa
alla materia di competenza esclusiva statale daltairt.117, 2°co., lett.m; in tal senso, si limih
chiarire che detta norma puo essere invocata svlpnestazioni specifiche, concernenti diritti Bivi
e sociali fondamentali, rispetto a cui pud/deveeessiniformemente determinato dallo Stato il
livello minimo, anche a scapito del’autonomia @wile’® e tale circostanza non pud certo
ravvisarsi nell’istituzione delle “zone a buroci@azero’le quali, pur avendo I'indiscutibile pregio
di introdurre forme di semplificazione amministvatj non costituiscono certo un’ipotesi
generalizzabile (sono infatti previste solo pevidridione)®.

Vero € pero che su questo punto la stessa giudsepza costituzionale ha mutato orientamento,
passando da una posizione di assoluta chiusura dacpossibilita di giustificare con la
riconducibilita al secondo comma dell’art.117 l'eseio del potere statale di correzione di
ipotetiche “discipline sbilanciate” regionali (senkza n.320/2004), dovendo la norma operare solo
per la determinazione normativasiandardstrutturali e qualitativi da garantire su tuttadtritorio
nazionale per diritti costituzionalmente garanati, un atteggiamento di parziale “apertura”, can cu
ha invece ammesso l'invocazione piu generale gebaetta norma e cioé anche con riferimento
all'esercizio di funzioni amministrative regionatiurché a certe condiziofj trattandosi non gia di
materia in senso stretto, bensi di “competenzasdversal&.

Cio chiarito, la Corte passa ad esaminare il ¢mmo duro” della questione: la possibile

invocazione dello strumento “chiamata in sussidtaiie dunque le ragioni della sua inapplicabilita
al caso sottopostole.

% |’Avvocatura generale dello Stato, che rappresendifende il Presidente del Consiglio, ha edoegltresi la

tardivita del ricorso in quanto proposto contrgpdisizioni del decreto legge non modificate daliggke di conversione,
che tuttavia la Corte non condivide <<giacché... émi@ne che ritenga lese le proprie competenze daenoontenute
in un decreto-legge puo sollevare la relativa qaestdi legittimita costituzionale anche in relagoa questo atto>>
(par.3 delConsiderato in dirittd. La difesa statale sostiene poi che la normaugstione rientri nell’'ambito dei poteri
statali di coordinamento della finanza pubblica,anahe in questo caso il Giudice non condividesliaso.

29 Cfr. par.5.2 delConsiderato in diritto.Nello stesso senso, gia le sentenze nn.285/200%2@85, 76/2009,
387/2007, 8/2011.

30 Cfr. par.5.2 defConsiderato in diritto.Condividein toto le argomentazioni della Corte nel senso della ceota
riconducibilitd del contenuto della norma censugdla previsione dell’art.117, 2° comma, lett. "P&NO, Le “zone a
burocrazia zero” tra principo di sussidiarieta, nizdizione della legge e livelli essenziali delle siezioni. Traendo
spunto dalla sent.n.232 del 201ih, www.federalismi.if 30 novembre 2011, secondo il quale la <<istitoeidelle
“zone a burocrazia zero”, per quanto possa riténeniticamente importante la semplificazione amistirativa, non
pare , proprio essere volta al soddisfacimento idftidfondamentali inestricabilmente connessi atlgnita della
persona umana>> (25).

*LIn questo senso, la sentenza n.10/2010, in caimshette che la competenza statale in materia eliiliessenziali
delle prestazioni possa fondare anche la <<dimttgazione di provvidenza>>, a condizione che cia)sia reso
necessario e imprescindbile da peculiari situazibpil'intervento risulti necessario allo scopoatisicurare effettiva
tutela a soggetti in stato di bisogno (cfr., p& @elConsiderato in diritt9.

32 Condivide tale impostazione della Corte, A.DENA, Diritto regionale, op.cit., 148 Contra, S.PAINO, Le “zone a
burocrazia zero” tra principo di sussidiarieta, nidizione della leggegcit., 25ss.
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Il Giudice delle leggi perviene alla declaratatiallegittimita mediante un percorso argomentativ
peculiare, in parte diverso persino da quello dBiyion&®, ma soprattutto non in linea con le
argomentazioni utilizzate in passato, posto chadgone addotta non € quella canonica (mancanza
dei presupposti per il meccanisrde qug, bensi una del tutto nuova: I'assenza di unaipac
spiegazione (<<esplicitazione>>), nel dispositivellal norma impugnata, circa le ragioni che
sorreggono rectius sorreggerebbero) I'avocazione di funzioni a livedkatale. In altre parole, la
mancanza di una “motivazione” dell’atto normativoctiminato”.

Orbene, l'utilizzo di un simile argomento a fontento della illegittimita della norma desta
gualche perplessita, soprattutto per il modo inlauCorte vi giunge. Questa infatti nelle proprie
considerazioni “in diritto” chiarite, come sopratide le altre questioni, puntualizza che il punso d
cui prendere le mosse per valutare la legittinliegittimita della norma, con riferimento alla
possibilita per lo Stato di disciplinare procedareministrative in ambiti di materie di competenza
regionale concorrente e residuale, non ¢ il secaonduma dell’art.118, la cui rigida equazione tra
titolarita delle funzioni amministrative e titol&idelle funzioni legislative “paralizza” il sisteqn
bensi il primo comma del medesimo articolo, laprevisione, per sua natura dinamica, € da tempo
utilizzata dalla giurisprudenza costituzionale guatio del meccanismo di flessibilita dalla stessa
elaborato ed in nome del quale é “legittimo” all@cén capo allo Stato funzioni amministrative,
anche con riferimento a materie oggetto di competeconcorrente e residudfe quanto poi
allammissibilita dell’avocazione di funzioni anchkegislative, la Corte rammenta che la
giustificazione €& nel principio di legalitd sostate, nonché in quelli di sussidiarieta,
differenziazione e inadeguatezza, ineludibili carger I'allocazione delle funzioni amministrative.

A guesto punto, il Giudice delle leggi, rinnovatogiudizio di validita circa lo strumento di
flessibilita dalla medesima “creato” e ribaditameplicitamente I’ utilita, passa a rammentare e
specificare i presupposti indispensabili per invlm;acondividendo, in questa parte, le osservazion
della Regione; in tal senso, precisa che la chianmatsussidiarieta “opera” a condizione che
sussistano: la necessita dell’esercizio unitariiedanzioni amministrative alla luce dei princigi
proporzionalita e ragionevolezza; la verifica delideguatezza del livello territoriale inferiore
(regionale) e la partecipazione dei livelli di gowo coinvolti.

Cio chiarito, la Corte muove verso la risoluziothedla questione, ma non nel senso che ci si
attenderebbe, bensi dichiarando, del tutto inopimente, che I'analisi della norma censurata, il
cui campo di applicazione é generalizzato (siccmdfinita molteplicita delle materie dalla
medesima coinvolte ben potrebbe riguardare proeealmministrative riconducibili nell'alveo delle
materie di competenza regionale concorrente euald)l <<conduce a ritenere fondati i dubbi di

legittimita costituzionale,_in ragione della assenzel contesto dispositivo di una qualsiasi
esplicitazione>* dei tipici indispensabili requisiti di ammissitiéidell'istituto di natura pretorfa

% La ricorrente, infatti, muovendo dall'ottica dna rigida ripartizione delle competenze, si limitacontestare la

legittimita della norma in parola assumendo ch&tito puo attrarre funzioni amministrative soldenehaterie di sua
competenza esclusiva, sicché ci sarebbe violaziegé artt. 117, 3° e 4° comma e 118, 2° commar. uP&ventuale
chiamata in sussidiarieta, mancherebbe poi il reec@spresupposto della valutazione di adeguateaxtgguatezza del
livello territoriale inferiore.

3 In questo passaggio la Corte critica le censuwese dalla Regione in quanto basate <<sulla eriticategorica
affermazione ... della insuperabilita di tale rigm@rispondenza>> (cfr. par.5.4 debnsiderato in diritto) .

% La sottolineatura & di chi scrive.

% <<....sia dell'esigenza di assicurare I'esercizidtanip perseguito attraverso tali funzioni, sialdetongruita, in
termini di proporzionalita e ragionevolezza di de#tvocazione ...sia della impossibilita che le funizio. possano
essere adeguatamente svolte ai ...livelli inferiorpa¥.5.5 delConsiderato in diritto(parte finale). Fortemente critico
circa la richiesta di una <<"esplicitazione’legisla>>, S.RJINO, Le “zone a burocrazia zero” tra principo di
sussidiarieta, motivazione della leg@#,, spec. 7-11.
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Insomma, la Corte cassa la norma censurata @iguam ammette l'utilizzo dello strumento di
flessibilitd, non perché non ne siano ravvisabiliegtremi, bensi perché nella norma legislativa
mancherebbe I'esplicitazione delle ragioni che eatisesbbero di ricorrervi. Il (reale) motivo di
inammissibilita dell'allocazione in sussidiariet@llé funzioni in questione starebbe dunque, non gia
nella (prevedibile) assenza dei requisiti pretogate individuati, bensi nella mancanza, in sere all
norma statale, della esplicita indicazione delle lsussistenza o, diversamente opinando, delle
ragioni che giustificherebbero quell’avocazione. definitiva, la Corte sembra dire che la legge la
guale disponga una diversa allocazione delle fumziabebba dare conto dell’opportunita/necessita
di farlo.

Una simile conclusione sorprende per diverse ragionanzitutto non puo dirsi costituisca un
“nuovo” argomento in tema di chiamata in sussiéi@; ma piuttosto una opinabile ragione di
incostituzionalita della norma che I'invoca; in sedo luogo, giunge del tutto inaspettata, non solo
in generale, con riferimento all'ormai consolidatoentamento giurisprudenziale della Corte che
sul punto sembrava compiuto (trattasi di una ragidel tutto “nuova” di inammissibilita della
chiamata in sussidiarieta), quanto in particolaspetto alla stessa pronuncia che, prima chiarisce
I'ambito di applicazione del meccanismo e poi norainmette per una ragione che ne prescinde e
che non viene neanche esplicitata a sua voltapanfiale motivazione reca anche un’intrinseca
contraddizione, nella misura in cui pretende cha morma statale “codifichi” a priori la necessita

dell'avocazione di funzioni al centro, quando ploptincipio di sussidiarieta (che tale chiamata
sottende) € per sua stessa natura variabile.

Direttore Professor Giuseppe Di Gaspare ISSN 2038-3711

4. - Che la Corte voglia andare “oltre”?

Alla luce di tali ultime considerazioni, sorgeogpaneo chiedersi se la Corte non si prefigga una
finalita ulteriore: proporre e affrontare I'ancatilelicata problematica della motivazione dedii at
normativi. Si ritiene cioe di poter ipotizzare chieaendo spunto dalla suesposta vicenda (e dunque
a prescindere dallistituto di flessibilita e daflaa utilizzabilita) i giudici della Consulta proa a
teorizzare I'ipotesi della sindacabilita di unamarper mancanza di motivazione. Ove cosi fosse, la
sentenza “aprirebbe” scenari ulteriori, che noesaurirebbero certo nella vicenda specifica, ma
riguarderebbero un altro tema, altrettanto strate@ attuale. Del resto, nella specie, la non
operativita della chiamata in sussidiarieta & impuproprio a tale mancariza

Ed allora, pur non essendo questa la sede pentdfe una si complicata problematica, ma non
potendosene prescindere, sia consentita qualdessidne.

La necessaria premessa di qualsiasi considemsianpunto é che nel nostro ordinamento non é
previsto obbligo di motivazione per gli atti norivgt stante la tradizionale impostazione
dell'attivita legislativa (il Legislatore, organabpblico legittimato dal corpo elettorale, deve remd
conto delle proprie scelte solo in sede politidhprocesso legislativo, pubblico per definiziome,
sempre soggetto al controllo dei cittadini), nondhéconsiderazione del ruolo storicamente
assegnato alla legge (espressione della volontarajefi, dotata dei caratteri della generalita e

37 La Corte, infatti, non censura né l'inesistenedledesigenze unitarie, né la non proporzionaliiéragionevolezza
delle disposizioni, ma il fatto che i presuppostinnsiano “esplicitati”. Pertanto, <<Il vizio rintaiato sembra
individuabile come un difetto di motivazione>> delhorma. Cosi M.®MNGOzzl, Chiamata in sussidiarieta ed
“esplicitazione” dei relativi presuppostin www.consultaonline.if 9.

3 Tale peculiarita (espressione della volonta gelepisembrerebbe adesso essere venuta meno, efséegige <<...
diventata principalmente il modo attraverso cuirdatare il maggior numero di interessi particolari=, cosiN.LUPQ,
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dell'astrattezz&f. Nonostante cio, la dottrina pitl recente si & spésterrogata sulla questidfie
fino ad ipotizzare [I'opportunita della motivaziodegli atti normativi, ovvero la sua frequente
rilevanza, quale “onere” per le Camere, nonché stilumento di controllo dei pubblici poteri.

Da qui, il generale arricchimento del “corredotiverzionale” dei progetti di legge, sia in sede
governativa che parlamentare, onde evidenziarall@azioni compiute, per comprendere (tentare
di) la ragione che sottende la noftha

Un forte condizionamento in tal senso derivaaegnte dal sistema adottato in Eufépave da
sempre ogni atto deve essere ampiamente motivaitn296 del Trattato di Lisbona (ex art.253 del
Trattato Ce) impone infatti 'obbligo di motivaziemper tutti gli atti comunitari, a prescindere dall
loro natura (normativi e non), sicché i medesinmicssempre preceduti da vari <<considerando>>,
<<visto>> e preamboli, volti a fornire le opportuingicazioni che sono alla base dell'4ttd/ero
e perdo che nellUnione europea l'obbligo di motivawe trova giustificazione in diverse
caratteristiche proprie di quel sistema (assenzandi chiara distinzione tra atti normativi e
amministrativi; carenza di pubblicita del procedsaisionale; esigenza di fare esplicito riferimento
alla base giuridica di ogni atto stanti le compe&eanumerate), sicche al sistema comunitario puo
imputarsi di aver influenzato il nostro, ma cergme non di averlo indotto a ritenere addirittura
opportuna la motivazione degli atti normativi. &l $enso € invece molto piu probabile che abbia
“spinto” la riforma del titolo V, ove I'enumeraziendelle competenze da un lato e la
moltiplicazione dei livelli di produzione dall’'alir ha determinato un radicale mutamento di
prospettiva circa il contenuto della legge (non giip libero nel fine; a cid deve poi aggiungersi
la crescente affermazione del <<principio dellgpoesabilita ditutti i soggetti pubblici (e quindi
anche del legislatore)$%

La “motivazione” delle leggi alla luce del nuovotdio V Cost; Rapporto 2001 sullo stato della legisbne,
Osservatorio della legislazione, Roma, Camera egithti, 2002, 1.

39 Su questi temi, cfr. L.GNNITI, Motivazionein M.AINIS, a cura diDizionario costituzionaleRoma-Bari, Laterza,
2000, 307ss.; P@DELLI, La motivazione della legge. Il caso della leggeioagle Toscana 22 ottobre 2008, n.%b,
www.consiglio,regione.toscana,ispec. 3ss.

0" Il tema della motivazione della legge & da ternggetto di approfondimento da parte di Autorestlidiosi (cfr.,
per tutti, C.MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico,Cedam, 1952, LARADIN, Osservazioni sulla discrezionalita e
sull’eccesso di potere del legislatore ordinarin,Riv.trim,dir.pubbl.,1956, 1024ss. e A.BBCARINI, Ratio legis e e
valutazione di ragionevolezza della legdgeiappichelli, 1996).La dottrina tradizionale ha a lungo ritenuto non
sussistere il relativo obbligo, stante il ruolo“dutorita suprema” del Legislatore, col tempo tuttal'impostazione &
mutata inducendo a ravvisare proprio nella motwaiil mezzo ideale per controllare I"Autoritd"dislativa. Su
questi temi, M.RcHI, Della motivazione delle leggi statali e regionah, Osservatorio sulle fonti 2007l,orino,
Giappichelli 2008, 118ss.; SIBCALATTE, La motivazione della legge, profili teorici e gisprudenzialiCedam, 2008.
1 Si pensi alle Relazioni illustrative che accogmeno i progetti legislativi di iniziativa governat e/o parlamentare,
che sono sempre piu articolati e corredati di afgmdimenti e precisazioni, ma si pensi anche adleessita di un
preambolo (esplicativo) di accompagnamento deiedelegislativi e dei decreti legge, richiesto damgtt.14 e 15 della
legge n.400/1988.

42" Su questi temi, cfr. R. MSTROINANNI, La procedura legislativa, il Parlamento europeo Barlamenti nazionali:
osservazioni critichan www.astrid-online.it

43 A valorizzare I'obbligo di motivazione gia imposdal Trattato, la giurisprudenza comunitaria; IséaCorte di
Giustizia che il Tribunale di primo grado hannaaittif stabilito che <<tanto la congruita e la nomtcaddizione della
motivazione, quanto la scelta della base giuridmassono essere oggetto di sindacato giurisdizoratondurre
all'annullamento dell’atto>>. Cosi NUPO, La “motivazione” delle leggi...¢it., 3.

4 Evidenzia quanto la riforma del titolo V abbiapinto” nella direzione della motivazione delle degtatali,
guantomeno del loro corredo motivazionale, stantidntinue “invasioni di campo”, NuUpo, La “motivazione” delle
leggi, cit., 12ss.

%5 Starebbe venendo meno anche il “mito” dellipmssabilita del Legislatore. In tal senso, espressde, gia
R.BIFULCO, La responsabilita dello Stato per atti legislatifiadova, Cedam, 1999, 11ss.
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Ed allora, premesso che in passato la Corte,maia a pronunciarsi sulla questione della
motivazione degli atti normativi, ha assunto unaigione contrari&, ma che la giurisprudenza &
per sua natura mutevole (stante il continuo varieiee circostanze e/o delle esigenze sostariZiali)
e che una parte della dottrina & ormai da temmntaia nel senso di rivedere sul piano istituzienal
tale previsione, soprattutto con riferimento agfii @ormativi del Governo (come nel caso di specie)
onde potenziarne chiarezza e trasparenza, notiesieridi poter escludere a priori la possibilita di
un ripensamento del Giudice delle leggi e dunqueisare in questa pronuncia addirittura un
“precedente” circa la possibilita di introdurre mglstro ordinamento la “motivazione della legge”
che, in casi come questo (per l'attrazione in sligseta e essenziale indicare i presupposti), Si
rivelerebbe di indubbia utilita. Ove cosi fosse,troiveremmo dinanzi ad un “nuovo” punto di
partenza.

6 Cfr., sentenze n.14/1964 (circa la non necessitotivare gli atti legislativi) e, pitl di recentn.171/2007, circa la
non essenzialita e non vincolativita, ai fini detiensiderazioni della stessa Corte, della “motieael (in quel caso
tuttavia presente) relativa ai presupposti di neit&d urgenza di un decreto legge.

47 Altrove del resto la stessa Consulta ha dichiache nel nostro ordinamento la motivazione dajlinormativi non
e certo prescritta, ma neanche vietata, cfr. seatar879/2004, i&iur.cost, 2004, 4161ss.
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