Key question n. 1
What is the place given to the European Charter of local Self-Government (Charter) among the legal instruments that the Court takes into account when carrying out a review? In this context, has your Court dealt with any cases where you had to interpret domestic legislation in the light of the Charter?

Additional question n. 2

What are the main criteria used to determine which powers and competences are allocated to local and regional authorities? Could you comment on the principle of subsidiarity as stipulated by the Constitution? Please give examples of any cases you have dealt with in relation to this principle.
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1. Il quadro costituzionale dopo la riforma del 2001.
La Costituzione della Repubblica italiana, sin dalla sua adozione nel 1948 ha riconosciuto e valorizzato i preesistenti enti locali (Province e Comuni) dando ad essi dignità di “autonomie locali” e ha introdotto un nuovo ente territoriale, la Regione. 
Le Regioni italiane sono venti e di esse cinque hanno una autonomia “speciale”, in virtù di statuti aventi forza e valore di leggi costituzionali.

Ciò che connota le Regioni rispetto agli altri enti locali è la loro potestà legislativa, in aggiunta alla competenza ad amministrare le collettività territoriali, che compete pure a Province e Comuni.
Tra il 1999 e il 2001 il disegno autonomista è stato ulteriormente potenziato con la riforma del Titolo V della Costituzione.

Per quanto riguarda la Regioni, la riforma del 1999 e del 2001 (l. cost. n. 1/1999 e n. 3/2001) ha comportato:
- l’ampliamento delle competenze legislative, con estensione delle materie rientranti nella potestà legislativa esclusiva regionale e la previsione della competenza regolamentare delle Regioni non solo nelle materie di loro competenza legislativa esclusiva, ma anche nelle materie di competenza legislativa concorrente con lo Stato (in cui lo Stato si limita a fissare i principi fondamentali) (art. 117 Cost.);
- il potenziamento dell’autonomia finanziaria (art. 119 Cost.); che ha trovato attuazione con la l. delega n. 42/2009 e i relativi sette d.lgs. delegati, di cui quattro relativi alle Regioni
.
- la definizione in modo rigoroso e tassativo dei presupposti per l’esercizio del potere sostitutivo statale (art. 120 Cost.);

- il potenziamento del ruolo della Giunta rispetto al Consiglio regionale, con attribuzione della potestà regolamentare prima spettante al Consiglio (art. 121 Cost.);

- la fissazione per Costituzione solo degli organi regionali e del riparto di competenze tra essi, e la competenza di ciascuna Regione a disciplinare il sistema elettorale e i casi di ineleggibilità e incompatibilità, sulla base di principi fondamentali di legge statale (in precedenza, la legge statale stabiliva il sistema elettorale e i casi di ineleggibilità e incompatibilità); la previsione, come regola generale, dell’elezione a suffragio universale e diretto del Presidente della Giunta regionale (art. 122 Cost.);
- il potenziamento del ruolo dello Statuto di ciascuna Regione, che determina anche la forma di governo, e che non necessita più di approvazione con legge dello Stato, ma di approvazione regionale con procedura aggravata (art. 123 Cost.);

- la soppressione della maggior parte dei controlli statali sulle Regioni e, in particolare: del Commissario di Governo in ciascuna Regione, del controllo statale di legittimità e di merito sugli atti amministrativi regionali, del visto del Commissario di Governo sulle leggi regionali (artt. 124, 125, 127 Cost.); residuano pertanto: i poteri statali di scioglimento dei consigli regionali, in casi tassativi per situazioni gravissime (art. 126 Cost.), l’impugnazione statale di leggi regionali davanti alla Corte cost., per invasione della competenza statale, che ha come contraltare il paritetico potere regionale di impugnare una legge statale che invade la competenza regionale (art. 127 Cost.);

Per quanto riguarda gli enti locali, la riforma del 2001 ha comportato:

- il riconoscimento costituzionale delle Città metropolitane e di Roma come capitale della Repubblica, con un proprio ordinamento, in aggiunta a Province e Comuni (art. 114 Cost.);

- il riconoscimento che Comuni, Province e Città metropolitane sono “enti autonomi”, con propri statuti, poteri e funzioni, secondo i principi fissati dalla Costituzione (art. 114 Cost.); spetta alla competenza legislativa statale disciplinare “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane” (art. 117, co. 1, lett. p), Cost.);
- l’attribuzione agli enti locali della potestà regolamentare per disciplinare “l’organizzazione e lo svolgimento delle funzioni loro attribuite” (art. 117, co. 6 Cost.).

- l’attribuzione delle funzioni amministrative, come regola generale, ai Comuni, salvo il conferimento a Province, Città metropolitane, Regioni, Stato, per assicurarne l’esercizio unitario, in ossequio al principio di sussidiarietà verticale (art. 118 Cost.). In precedenza, l’art. 118 Cost. adottava il diverso criterio del parallelismo, attribuiva le funzioni amministrative in linea di principio alla Regioni, salva specifica attribuzione legislativa a Province e Comuni, e salvo il principio che le Regioni esercitassero le funzioni amministrative, “normalmente”, mediante delega o avvalimento degli enti locali (<<Spettano alla Regione le funzioni amministrative per le materie elencate nel precedente articolo, salvo quelle di interesse esclusivamente locale, che possono essere attribuite dalle leggi della Repubblica alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali. Lo Stato può con legge delegare alla Regione l'esercizio di altre funzioni amministrative. La Regione esercita normalmente le sue funzioni amministrative delegandole alle Provincie, ai Comuni o ad altri enti locali, o valendosi dei loro uffici»);

- l’affermazione del principio di sussidiarietà orizzontale, in virtù del quale lo Stato e gli enti locali favoriscono l’autonoma iniziativa dei citazioni, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà (art. 118 ult. co. Cost.);
- il riconoscimento dell’autonomia finanziaria degli enti locali, mediante risorse autonome e tributi propri, e l’affermazione del principio secondo cui le risorse devono consentire agli enti locali di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite (art. 119 Cost.); il principio costituzionale ha trovato attuazione con la l. delega n. 42/2009 e i relativi sette d.lgs. delegati, tutti e sette relativi agli enti locali
.
- la definizione in modo rigoroso e tassativo dei presupposti per l’esercizio del potere sostitutivo statale (art. 120 Cost.);

- la previsione del Consiglio delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali, che deve essere disciplinato dallo Statuto di ciascuna Regione (art. 123 ult. co. Cost.);

- l’abolizione del controllo regionale di legittimità e di merito sugli atti amministrativi degli enti locali (art. 130 Cost.);

2. Coerenza della Costituzione italiana con la Carta europea dell’autonomia locale.
La riforma del Titolo V Cost. nel 2001 si è mossa in linea con la Carta europea dell’autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 1985, e ratificata integralmente e senza riserve dall’Italia con l. 30 dicembre 1989 n. 439.
La Costituzione italiana, con la riforma del Titolo V nel 2001, ha attuato in pieno:

- l’art. 2 della Carta, secondo cui “Il principio dell'autonomia locale deve essere riconosciuto dalla legislazione interna, e per quanto possibile, dalla Costituzione” (cfr. art. 114 Cost.);
- l’art. 3 della Carta, che dà la nozione di autonomia locali, ne prevede organi eletti a suffragio universale e diretto, e contempla istituti di democrazia diretta (cfr. artt. 121, 122, 123 Cost.)
- l’art. 4 della Carta, sulla portata dell’autonomia locale (cfr. artt. 117 e 118 Cost.);
- l’art. 5 della Carta, sulle modifiche territoriali e consultazione delle popolazioni interessate (cfr. artt. 132 e 133 Cost.);
- l’art. 6 della Carta, sull’autonomia organizzativa (cfr. art. 117 Cost., autonomia statutaria e regolamentare);

- l’art. 7 della Carta, sul mandato elettorale (cfr. art. 117 e 122 Cost.);

- l’art. 8 della Carta, sui controlli amministrativi sugli enti locali (cfr. art. 126 Cost. e soppressione degli artt. 124, 125, 130, Cost.);

- l’art. 9 della Carta, sull’autonomia finanziaria (cfr. art. 119 Cost.);

- l’art. 10 della Carta, sul diritto di associazione delle autonomie locali, pur non trovando specifica attuazione nell’ambito del Titolo dedicato agli enti locali, rientra nel generale diritto costituzionale di associazione (cfr. art. 18 Cost.);

- l’art. 11 della Carta, sulla tutela giurisdizionale delle autonomie locali, pur non trovando specifica attuazione nell’ambito del Titolo dedicato agli enti locali, rientra nel generale diritto costituzionale di difesa (cfr. art. 24 Cost.).

Alla riforma del Titolo V della Cost. non è tuttavia seguita, quanto a province, comuni e città metropolitane, una organica legge di attuazione volta a sostituire il vigente t.u. enti locali (d.lgs. n. 267/2000), varato prima della riforma costituzionale.

Sia nella presente che nella passata legislatura sono stati presentati disegni di legge aventi ad oggetto la “Carta delle autonomie locali”, ossia una riscrittura del t.u. n. 267/2000, più coerente con il mutato assetto costituzionale (in particolare quanto alla individuazione delle funzioni fondamentali, proprie e delegate degli enti locali), ma allo stato nessun d.d.l. è stato approvato.

3. La Costituzione e il rispetto degli obblighi internazionali. La Costituzione e la posizione della Carta europea dell’autonomia locale nella gerarchia delle fonti.
Secondo l’art. 117, co. 1, Cost., la potestà legislativa è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto, oltre che della Costituzione, dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali.
Tale previsione è interpretata dalla Corte costituzionale italiana nel senso che la legislazione, sia statale che regionale, deve rispettare gli obblighi assunti dallo Stato italiano in virtù di convenzioni internazionali ratificate.

In caso di contrasto della legislazione con vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e direttamente applicabili, le norme nazionali (e regionali) vanno disapplicate direttamente, da parte del giudice (c.d. sindacato diffuso) o della pubblica amministrazione.

In caso di contrasto della legislazione interna con obblighi internazionali (diversi dai vincoli derivanti dall’appartenenza dell’Italia all’Unione europea), le norme interne in contrasto non possono essere disapplicate dal giudice nazionale (c.d. sindacato diffuso), ma devono essere denunciate davanti alla Corte costituzionale (sindacato accentrato).

Le disposizioni internazionali con cui le norme interne sono in contrasto, costituiscono c.d. “norme interposte” per il sindacato di costituzionalità, atteso che la violazione, da parte di disposizioni nazionali, di obblighi internazionali, si traduce in una violazione dell’art. 117, co. 1, Cost.

Tanto è stato più volte affermato dalla Corte cost. in casi di denunciato contrasto di disposizioni interne con disposizioni contenute nella CEDU (Convenzione europea dei diritti dell’uomo [Corte cost.: 24 ottobre 2007 n. 349; Corte cost. 27 febbraio 2008 n. 39; 12 marzo 2010 n. 93; 15 aprile 2010 n. 138; 28 maggio 2010 n. 187; 4 giugno 2010 n. 196; Corte cost. 5 gennaio 2011 n. 1; Corte cost. 7 marzo 2011 n. 80; Corte cost. 25 luglio 2011 n. 245].
Analoga rilevanza, nella gerarchia delle fonti, va data alla Carta europea dell’autonomia locale (CEAL), da considerare fonte di obblighi internazionali, che vanno rispettati dalle disposizioni nazionali di legge ordinaria (statale o regionale).
Dunque la CEAL, al pari della CEDU, occupa, nella gerarchia delle fonti del diritto italiano, una posizione superiore alla legge ordinaria (statale o regionale)
.
Ove, pertanto, in ipotesi, il giudice (ordinario o amministrativo) ravvisi un contrasto tra leggi statali o regionali e la Carta europea dell’autonomia locale, non potrebbe disapplicare la legge interna, ma dovrebbe sollevare incidente di costituzionalità, per violazione, da parte della legge interna in contrasto con la citata Carta, dell’art. 117, co. 1, Cost.

Si è già in concreto verificato che sia stata denunciata davanti alla Corte cost. la violazione della Carta europea dell’autonomia locale [nel caso deciso da Corte cost. 17 novembre 2010 n. 325].
Si trattava, in particolare, di un giudizio proposto in via principale dalle Regioni contro lo Stato, in cui veniva impugnato l’art. 23-bis, d.l. n. 112/2008 che detta disposizioni sui servizi pubblici locali e sulle forme di organizzazione e affidamento di essi.
La Regione Liguria contestava, tra l’altro, la regola statale che imponeva come regola generale l’affidamento mediante gara, e l’eccezionalità della gestione in house.

La Regione Liguria lamentava, tra l’altro, la violazione dell’art. 117, co. 1, Cost. (violazione degli obblighi internazionali), per asserito contrasto con la CEAL, e, in particolare con l’art. 3, co. 1 e con l’art. 4, co. 2 e 4, CEAL.

La Corte cost. con la citata decisione n. 325/2010 ha ammesso in astratto la possibilità di denuncia in Corte cost. della violazione della CEAL da parte della legislazione ordinaria, anche se in concreto ha ritenuto insussistente la denunciata violazione, ritenendo che le “norme interposte” invocate, e segnatamente gli artt. 3, co. 1, e 4, co. 2 e 4 CEAL, abbiano valore programmatico e non precettivo immediato, e lascino un certo spazio alle scelte del legislatore nazionale. Pertanto, la soluzione adottata dal legislatore nazionale è, a giudizio della Corte, compatibile con le citate previsioni della CEAL. Inoltre, osserva la Corte, la stessa Carta, al comma 1 dell’evocato art. 4, afferma, con previsione di carattere generale, che «le competenze di base delle collettività locali sono stabilite dalla Costituzione o dalla legge», con ciò rinviando alla normativa nazionale la definizione del quadro generale delle competenze
.
Giova ricordare che prima di tale decisione del 2010, la Corte cost. ha più volte citato la CEAL, senza tuttavia farne applicazione, e senza che essa fosse parametro di valutazione delle norme denunciate davanti alla Corte; si tratta peraltro di decisioni anteriori alla riforma del Titolo V della Cost. e dunque alla nuova formulazione dell’art. 117, co. 1, Cost. [Corte cost.: n. 345/1997; n. 428/1997; n. 378/2000; n. 235/2002].
4. La CEAL e il giudice amministrativo.
Si è detto della posizione che ha, nella gerarchia delle fonti, la CEAL, e della possibilità che il giudice amministrativo, in astratto, possa vagliare la conformità delle leggi interne con la CEAL, e di denunciarne alla Corte costituzionale l’eventuale contrasto.

Tuttavia, in concreto una siffatta evenienza non si è sinora verificata.

Questo probabilmente deriva dalla circostanza che la Costituzione italiana contiene disposizioni puntuali sulle autonomie locali, e che pertanto di regola, nel verificare il rispetto, da parte delle leggi ordinarie, delle autonomie locali, viene assunta a parametro di riferimento la Costituzione.

In dottrina si è evidenziato che la quasi totalità delle disposizioni della Costituzione italiana sulle autonomie locali presentano maggiore dettaglio rispetto alle disposizioni della CEAL e che tuttavia vi sono alcune disposizioni della CEAL che non trovano corrispondenza nella Costituzione: così, il principio del riconoscimento di un compenso adeguato per gli eletti locali e la riserva di legge in materia di loro incompatibilità (art. 7 CEAL): per tali disposizioni si potrebbe porre una autonoma questione di compatibilità delle disposizioni nazionali con la CEAL
. 

In concreto la questione non si è posta, atteso che la vigente legislazione ordinaria contempla una remunerazione adeguata per gli eletti, e che il regime delle incompatibilità è fissato con legge.

5. Il principio costituzionale di sussidiarietà nella giurisprudenza della Corte costituzionale.

Il principio di sussidiarietà è affermato nella Costituzione come criterio dell’allocazione delle competenze tra Stato ed enti locali (c.d. sussidiarietà verticale) (art. 118 Cost.).

Si afferma anche la sussidiarietà orizzontale (art. 118, ult. co., Cost.), che consente l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale.
Nel testo originario dell’art. 118 Cost. (ante 2001) si affermava il c.d. criterio del parallelismo, in virtù del quale le competenze amministrative regionali finivano con il coincidere, in buona sostanza, con l’arco delle competenze legislative; vale a dire che spettavano alle regioni a statuto ordinario competenze amministrative tanto vaste e diffuse quanto già fossero vaste e diffuse le previe attribuzioni di potestà legislativa in capo alle regioni medesime.

Il principio di sussidiarietà verticale è il criterio ispiratore della legislazione statale e regionale, nella individuazione delle competenze dello Stato e degli enti locali: la regola è l’allocazione delle competenze all’ente locale più vicino ai cittadini (il Comune) e meglio in grado di esercitare la competenza, ma la competenza viene radicata in capo ad un ente di maggiori dimensioni, se occorre soddisfare interessi più ampi ed esigenze di carattere unitario.

L’esigenza di carattere unitario giustifica l’intestazione di una competenza in capo allo Stato o alla Regione.

Più volte il principio di sussidiarietà verticale ha costituito parametro di verifica della legittimità costituzionale delle leggi statali e regionali.

Uno “storico intervento” della Corte cost. si è avuto con riferimento alla c.d. legge obiettivo in materia di opere pubbliche di interesse strategico (c.d. infrastrutture strategiche), in cui la Corte ha giustificato l’intestazione di competenze amministrative in capo allo Stato in ossequio alle esigenze di carattere unitario, e ha altresì affermato che il principio di sussidiarietà, quando comporta una centralizzazione delle competenze amministrative, comporta anche l’attribuzione delle necessarie e strumentali competenze legislative [Corte cost., 1 ottobre 2003 n. 303].

Sicché il principio di sussidiarietà, in uno con quelli di differenziazione e di adeguatezza, opera, per così dire, a 360 gradi, nel senso che il «conferimento» di particolari compiti e funzioni amministrative allo Stato (anziché ai comuni, o quantomeno alle regioni oppure alle province o alle città metropolitane) porta con sé il contestuale conferimento della conseguente competenza legislativa, ossia della potestà di disciplinare i compiti e le funzioni di cui lo Stato dovrà assicurare l’esercizio unitario su tutto il territorio nazionale.
Il risultato non è, certamente, di poco conto, in quanto consente, fra l’altro, di «salvare» numerose leggi dello Stato sospettate di palese incostituzionalità da parte delle regioni, e proprio in ragione del fatto che si tratterebbe di materie di competenza concorrente relativamente alle quali la legge statale si rivelerebbe troppo invasiva, perché oltre il limite massimo della mera fissazione dei principî fondamentali della materia.

Il temperamento alla sussidiarietà verticale che gioca nel senso di centralizzare le competenze amministrative è trovato dalla Corte cost. nello strumento della intesa; afferma la corte che per giudicare se una legge statale ... sia invasiva delle attribuzioni regionali e non costituisca invece applicazione dei principî di sussidiarietà e adeguatezza diviene elemento valutativo essenziale la previsione di un’intesa fra lo Stato e le regioni interessate, alla quale sia subordinata l’operatività della disciplina ...». Ne consegue che «Nel congegno sottostante all’art. 118 l’attrazione allo Stato di funzioni amministrative da regolare con legge non è giustificabile solo invocando l’interesse a un esercizio centralizzato di esse, ma è necessario un procedimento attraverso il quale l’istanza unitaria venga saggiata nella sua reale consistenza e quindi commisurata all’esigenza di coinvolgere i soggetti titolari delle attribuzioni attratte, salvaguardandone la posizione costituzionale ...»; occorre, cioè, verificare nel concreto che «... la sussidiarietà non operi come aprioristica modificazione delle competenze regionali in astratto, ma come metodo per l’allocazione di funzioni a livello più adeguato ...».

Un’altra fondamentale decisione della Corte cost. ha riguardato l’allocazione delle funzioni in capo ai Comuni in ossequio al principio di sussidiarietà, e l’esercizio dei poteri sostitutivi, in caso di inerzia comunale, da parte dello Stato o della Regione. Nel caso specifico lo Stato contestava una legge regionale che aveva disciplinato il potere sostitutivo nei confronti dei Comuni, sostenendo che la disciplina del potere sostitutivo sarebbe riservata allo Stato. La Corte ha smentito tale impostazione, allocando la competenza a disciplinare il potere sostitutivo in capo sia allo Stato che alle Regioni, a seconda di quale sia l’Ente che conferisce funzioni ai Comuni, configurando il potere sostitutivo come un corollario dell’allocazione delle funzioni, nell’ambito del principio di sussidiarietà [Corte cost., 27 gennaio 2004 n. 43, in Foro it., 2004, I, 1338, con nota di richiami]
.

Va anche menzionata Corte cost. 4 giugno 2010 n. 194 anche se in essa il parametro di censura non è stato il principio di sussidiarietà; è stata dichiarata illegittima una legge regionale che attribuiva la competenza ai Comuni ad autorizzare gli impianti di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili, in contrasto con la legge statale (d.lgs. n. 387/2003) che, in ossequio ai principi di semplificazione, prevede una autorizzazione unica di competenza regionale. La legge regionale è stata considerata in contrasto con un principio, riservato alla competenza statale.

Infine si segnalano, come applicative del principio di sussidiarietà verticale, per ulteriori approfondimenti:
- Corte Cost. 28 giugno 2006 n. 246 in tema di politica energetica nazionale e regionale;

- Corte cost. 1 giugno 2006 n. 213 in tema di piano nazionale della pesca e dell’acquacoltura;

- Corte cost. 14 ottobre 2005 n. 383, in tema di competenza statale a disciplinare il sistema elettrico nazionale;

- Corte cost. 7 luglio 2005 n. 270 in tema di disciplina statale degli IRCCS (istituti di ricovero e cura a carattere scientifico);

- Corte cost. 29 gennaio 2005 n. 62 in tema di disciplina statale dei rifiuti radioattivi;

- Corte cost., 29 dicembre 2004 n. 424, in tema di gestione degli impianti sportivi, applica sia la sussidiarietà verticale che quella orizzontale;

- Corte cost. 22 luglio 2004 n. 259 in tema di allocazione, da parte della legge regionale Toscana, agli enti locali delle competenze sul rinascimento della fascia costiera;

Per quanto riguarda la sussidiarietà orizzontale si segnalano le seguenti decisioni della Corte cost.:

- Corte cost., 19 giugno 2007 n. 220, in tema di pretesa discriminazione tra scuole pubbliche e scuole private, ha affermato che la c.d. sussidiarietà orizzontale non può consentire un’interpretazione dell’art. 33, co. 4, Cost. che induca a ritenere le scuole paritarie senz’altro legittimate ad eseguire sempre esami di Stato a beneficio di chiunque, senza esserne «alunno», chieda di svolgerli presso di esse;
- Corte cost., 29 dicembre 2004 n. 424, in tema di gestione degli impianti sportivi, applica sia la sussidiarietà verticale che quella orizzontale;

6. Il principio costituzionale di sussidiarietà nella giurisprudenza del giudice amministrativo.

Davanti al giudice amministrativo il principio di sussidiarietà di cui all’art. 118 Cost., nel suo duplice significato di sussidiarietà verticale e orizzontale, può in astratto avere un duplice rilievo:
a) come parametro per denunciare l’incostituzionalità di una legge statale o regionale che violi tale principio;

b) come parametro di interpretazione della legge o del regolamento, al fine di individuare, nei casi dubbi, tra due o più possibili interpretazioni, quella conforme al parametro di sussidiarietà (c.d. interpretazione costituzionalmente orientata).

Quanto alla sussidiarietà verticale:
a) sotto il primo profilo, si segnala:

Cons. St., sez. IV, 22 luglio 2005 n. 3917, in tema di approvazione del progetto del ponte sullo stretto di Messina, ha ritenuto legittimo l’art. 3, co. 5, d.lgs. n. 190/2002, che in attuazione della legge obiettivo sulle infrastrutture strategiche, esclude la conferenza dei servizi per l’approvazione dei progetti preliminari delle opere strategiche, alla luce del principio di sussidiarietà, e ha pertanto rifiutato di sollevare questione di costituzionalità.
b) Sotto il secondo profilo, si ricordano le seguenti decisioni:

- Cons. St., sez. VI, 28 aprile 2010 n. 2436 e Cons. St., sez. VI, 28 giugno 2007 n. 3792, in tema di impianti radioelettrici, hanno affermato che a fronte della formulazione dell’art. 87, d.lgs. n. 259/2003, che attribuisce genericamente all’ente locale la competenza al rilascio dei titoli autorizzatori necessari per la realizzazione di impianti radioelettrici, è legittima la deliberazione di giunta regionale che individua nel comune il suddetto ente locale; l’art. 87 cit., infatti, deve essere interpretato alla luce del principio di sussidiarietà di cui all’art. 118 Cost., ai sensi del quale l’attribuzione delle funzioni amministrative al Comune rappresenta la regola, potendosi disciplinare diversamente solo laddove risulti che il Comune non sia in grado di esercitare adeguatamente tali funzioni;

- Cons. St., sez. VI, 29 aprile 2009 n. 2704 ha fatto applicazione del principio di sussidiarietà per giustificare il mantenimento allo Stato, in materia di trasporti, delle funzioni in materia di sicurezza della navigazione (art. 104, d.lgs. n. 112/1998);
- Cons. St., sez. per gli atti normativi, 21 gennaio 2008 n. 137/08, ha richiamato il principio di sussidiarietà per giustificare l’intervento statale con “linee guida” nella materia della “formazione professionale” che rientra nella esclusiva potestà legislativa regionale, tutte le volte che esigenze specifiche dislochino al massimo livello amministrativo istanze di tutela di un intero settore.
- Cons. St., sez. per gli atti normativi, 21 maggio 2007 n. 2024/07, che costituisce un parere sul piano di azione del Governo per la semplificazione e la qualità della regolazione, ha affermato che alla luce del principio di sussidiarietà è opportuno che detto piano di azione: a) preveda che la semplificazione nell’ambito delle regioni e degli enti locali avvenga nel rispetto di tale principio, anche individuando procedimenti statali o regionali che è opportuno allocare presso gli enti locali, e prevedendo come possibile strumento di azione l’eventualità di iniziative legislative che trasferiscano singole competenze statali e regionali agli enti locali, ove necessario per semplificare determinati procedimenti; b) preveda un monitoraggio sulla semplificazione organizzativa nell’ambito delle autonomie territoriali.

Quanto alla sussidiarietà orizzontale si segnala:

- Cons. St., sez. per gli atti normativi, 25 agosto 2003 n. 1440/03: affinché un ente privato possa beneficiare di ausili finanziari pubblici secondo la logica della sussidiarietà orizzontale è necessario che sussistano tutte le condizioni che implicitamente sono poste dai precetti (costituzionali e ordinari) in materia, e cioè: 1) sussistenza di un’attività a cura e iniziativa di cittadini, famiglie, associazioni, comunità che si riveli adeguata e di interesse generale; 2) tipicità della stessa attività e sua riferibilità esclusiva a quei soggetti; 3) giudizio da parte dell’ente pubblico della necessità che il servizio o l’attività possano continuare per beneficio della comunità di riferimento; 4) erogazione dell’ausilio quale forma di concorso per l’implicita utilizzazione dei benefici dall’intera collettività, anche politica, di riferimento.
- Cons. St., sez. V, 6 ottobre 2009 n. 6094, resa in un caso di presentazione ad un Comune, da parte di un ente no-profit, di un progetto di recupero di un’area, ha statuito che: a) il principio di sussidiarietà orizzontale (art. 118 ult. co. Cost.) è un principio non solo politico ma giuridico di primario rilievo nell’ordinamento nazionale e sicuramente invocabile innanzi al giudice amministrativo come parametro di proporzionalità e ragionevolezza ma solo ai fini - di determinazione dei confini fra sfera pubblica e sfera privata; b) tale principio verrebbe violato se l’amministrazione privilegiasse altre amministrazioni pubbliche in luogo di esponenti del terzo settore perfettamente in grado di svolgere una determinata funzione sociale, ma non può essere un principio idoneo a discriminare un esponente del terzo settore rispetto ad un altro; c) per l’effetto l’applicazione concreta del principio di sussidiarietà orizzontale spetta alle scelte discrezionali dell’amministrazione e non può vincolare il Comune a destinare un fabbricato e un vano ad una piuttosto che ad altra associazione.
� La legge delega 5 maggio 2009 n. 42, all’art. 1, primo periodo statuisce: l’art. 1, primo periodo, l. n. 42/2009 recita: “la presente legge costituisce attuazione dell’ articolo 119 della Costituzione, assicurando autonomia di entrata e di spesa di comuni, province, città metropolitane e regioni e garantendo i princìpi di solidarietà e di coesione sociale, in maniera da sostituire gradualmente, per tutti i livelli di governo, il criterio della spesa storica e da garantire la loro massima responsabilizzazione e l’effettività e la trasparenza del controllo democratico nei confronti degli eletti”).


In attuazione sono stati varati sette d.lgs., di cui i seguenti quattro decreti legislativi di interesse delle Regioni:


1) d.lgs. 28 maggio 2010 n. 85, recante attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio;


2) d.lgs. 6 maggio 2011 n. 68, recante disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario;


3) d.lgs. 23 giugno 2011 n. 118, recante disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi;


4) d.lgs. 6 settembre 2011 n. 149, recante meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni.


� La legge delega 5 maggio 2009 n. 42, all’art. 1, primo periodo statuisce: l’art. 1, primo periodo, l. n. 42/2009 recita: “la presente legge costituisce attuazione dell’ articolo 119 della Costituzione, assicurando autonomia di entrata e di spesa di comuni, province, città metropolitane e regioni e garantendo i princìpi di solidarietà e di coesione sociale, in maniera da sostituire gradualmente, per tutti i livelli di governo, il criterio della spesa storica e da garantire la loro massima responsabilizzazione e l’effettività e la trasparenza del controllo democratico nei confronti degli eletti”).


In attuazione sono stati varati i seguenti sette decreti legislativi di interesse degli enti locali:


1) d.lgs. 28 maggio 2010 n. 85, recante attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio patrimonio;


2) d.lgs. 17 settembre 2010 n. 156 in materia di ordinamento transitorio di Roma Capitale;


3) d.lgs. 26 novembre 2010 n. 216 recante disposizioni in materia di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard di Comuni, Città metropolitane e Province;


4) d.lgs. 14 marzo 2011 n. 23, recante disposizioni in materia di federalismo Fiscale Municipale;


5) d.lgs. 6 maggio 2011 n. 68, recante disposizioni in materia di autonomia di entrata delle regioni a statuto ordinario e delle province, nonché di determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitario;


6) d.lgs. 23 giugno 2011 n. 118, recante disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi;


7) d.lgs. 6 settembre 2011 n. 149, recante meccanismi sanzionatori e premiali relativi a regioni, province e comuni.


� In termini, in dottrina, v. F. MERLONI, La Carta europea dell’autonomia locale e il suo recepimento in Italia e in Spagna, in


� In dettaglio, secondo quanto si legge nella esposizione in fatto della sentenza della Corte cost. n. 325/2010: La difesa regionale lamenta, poi, che i censurati commi 2, 3 e 4 dell’art. 23-bis violano l’art. 117, primo comma, Cost., in quanto contrastano con la Carta europea dell’autonomia locale di cui alla legge 30 dicembre 1989, n. 439 (Ratifica ed esecuzione della convenzione europea relativa alla Carta europea dell’autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 1985). 


Sarebbero, in particolare, violate le seguenti disposizioni della Carta: a) l’art. 3, comma 1, secondo cui «per autonomia locale, s’intende il diritto e la capacità effettiva, per le collettività locali, di regolamentare ed amministrare nell’ambito della legge, sotto la loro responsabilità, e a favore delle popolazioni, una parte importante di affari pubblici»; b) l’art. 4, comma 2, secondo cui «le collettività locali hanno, nell’ambito della legge, ogni piú ampia facoltà di prendere iniziative proprie per qualsiasi questione che non esuli dalla loro competenza o sia assegnata ad un’altra autorità»; c) l’art. 4, comma 4, secondo cui «le competenze affidate alle collettività locali devono di regola essere complete ed integrali». 


Ad avviso della ricorrente, una volta che si riconosca che il servizio idrico è parte delle funzioni fondamentali dei Comuni, «sembra evidente che solo ad essi spetta la decisione sul migliore modo di organizzarlo. La loro autonomia potrà essere limitata sul versante del dimensionamento del servizio per assicurare una distribuzione efficiente, e dunque sulla eventuale necessità di una gestione associativa della risorsa idrica, ma non si vede come possa risultare legittimo privarli o comunque configurare come eccezionale e soggetta a specifici aggravi procedimentali la scelta di assumere essi stessi la responsabilità della gestione diretta del servizio». 


Né a tale assunto potrebbe opporsi – per la stessa ricorrente – che le norme impugnate non incidono sulla spettanza delle funzioni ma solo sulle forme di gestione. Infatti, «quando la disciplina delle forme di gestione arriva ad impedire la gestione diretta del servizio idrico, non si può negare un’incidenza sulla spettanza concreta della funzione». 


La ricorrente sostiene di essere legittimata a far valere la violazione della Carta europea dell’autonomia locale, «perché la lesione delle competenze comunali è strettamente connessa alla violazione della competenza legislativa regionale in materia di servizi pubblici e di organizzazione degli enti locali».


Secondo quanto si legge nella esposizione in diritto della citata sentenza della Corte: “Il primo dei sopra indicati nuclei tematici attiene – come si è visto – al rapporto tra le disposizioni censurate e la disciplina dei SPL desumibile dall’ordinamento dell’Unione europea e dalla Carta europea dell’autonomia locale. Secondo alcune ricorrenti, le suddette disposizioni, ponendosi in contrasto con la normativa comunitaria ed internazionale, violano il primo comma dell’art. 117 Cost., là dove questo vincola la potestà legislativa dello Stato e delle Regioni al rispetto dell’ordinamento comunitario e degli obblighi internazionali. Secondo la difesa dello Stato, invece, la stessa formulazione del comma 1 dell’art. 23-bis del decreto-legge n. 112 del 2008 («le disposizioni del presente articolo disciplinano l’affidamento e la gestione dei servizi pubblici locali di rilevanza economica, in applicazione della disciplina comunitaria […]») evidenzia che le disposizioni oggetto di censura, in particolare quelle relative all’affidamento in house dei servizi pubblici locali, costituiscono un’obbligatoria applicazione del diritto dell’Unione e non contrastano con la citata Carta europea dell’autonomia locale. 


Nessuna di tali due opposte prospettazioni è condivisibile, perché le disposizioni censurate dalle ricorrenti non costituiscono né una violazione né un’applicazione necessitata della richiamata normativa comunitaria ed internazionale, ma sono semplicemente con questa compatibili, integrando una delle diverse discipline possibili della materia che il legislatore avrebbe potuto legittimamente adottare senza violare l’evocato primo comma dell’art. 117 Cost. Tale conclusione va argomentata procedendo al raffronto delle disposizioni censurate sia con la normativa comunitaria che con quella internazionale evocate a parametro interposto”. 


“Per quanto attiene alla dedotta violazione della Carta europea dell’autonomia locale di cui alla legge n. 439 del 1989, alcune ricorrenti deducono che le disposizioni censurate si pongono in contrasto con i seguenti articoli della Carta: a) art. 3, comma 1, secondo cui, «per autonomia locale, s’intende il diritto e la capacità effettiva, per le collettività locali, di regolamentare ed amministrare nell’ambito della legge, sotto la loro responsabilità, e a favore delle popolazioni, una parte importante di affari pubblici»; b) art. 4, comma 2, secondo cui «le collettività locali hanno, nell’ambito della legge, ogni piú ampia facoltà di prendere iniziative proprie per qualsiasi questione che non esuli dalla loro competenza o sia assegnata ad un’altra autorità»; c) art. 4, comma 4, secondo cui «le competenze affidate alle collettività locali devono di regola essere complete ed integrali» e «possono essere messe in causa o limitate da un’altra autorità, centrale o regionale, solamente nell’ambito della legge». La violazione della suddetta convenzione internazionale deriverebbe, secondo la prospettazione delle ricorrenti, dalla lesione dell’autonomia dell’ente pubblico garantita dal parametro evocato. Lesione, questa, che sarebbe determinata dall’introduzione di vincoli e specifici aggravi procedimentali in ordine alla scelta, da parte degli enti pubblici, di assumere essi stessi la gestione diretta del servizio idrico integrato, cioè di una delle funzioni fondamentali dei Comuni. 


Il denunciato contrasto con detta Carta non sussiste per le seguenti ragioni. 


Innanzitutto, va rilevato che − secondo quanto esposto supra al punto 6.1. − già l’art. 35 della legge n. 448 del 2001, nel sostituire l’art. 113 TUEL, aveva escluso per i servizi pubblici locali «di rilevanza industriale» (secondo la definizione dell’epoca; poi definiti «di rilevanza economica» per effetto dell’art. 14 del decreto-legge n. 269 del 2003, modificativo, appunto, dell’art. 113 TUEL) ogni gestione diretta, in economia oppure tramite aziende speciali, da parte dell’ente pubblico. Lo stesso art. 35, al comma 8, aveva altresí imposto alle aziende speciali esistenti di trasformarsi in società di capitali entro il 31 dicembre 2002. L’esclusione della gestione diretta non è dunque innovativamente disposta, ma solo mantenuta, dall’art. 23-bis del decreto-legge n. 112 del 2008, con la conseguenza che il denunciato contrasto con la Carta non è ipotizzabile rispetto alle norme censurate, ma solo, eventualmente, rispetto ai suddetti non censurati artt. 35 della legge n. 448 del 2001 e 14 del decreto-legge n. 269 del 2003. 


In secondo luogo, va osservato che le ricorrenti prospettano la censura muovendo dal dichiarato presupposto che il servizio idrico costituisca una delle funzioni fondamentali dell’ente pubblico ed assumono che tali funzioni siano specificamente tutelate dalla Carta. Tuttavia, proprio tale presupposto è privo di fondamento, perché, come questa Corte ha piú volte affermato, detto servizio non costituisce funzione fondamentale dell’ente locale (sentenze n. 307 del 2009 e n. 272 del 2004). 


In terzo luogo, va evidenziato che gli evocati articoli della Carta europea dell’autonomia locale non hanno uno specifico contenuto precettivo, ma sono prevalentemente definitori (art. 3, comma 1), programmatici (art. 4, comma 2) e, comunque, generici (art. 4, comma 4). Inoltre, la stessa Carta, al comma 1 dell’evocato art. 4, afferma, con previsione di carattere generale, che «le competenze di base delle collettività locali sono stabilite dalla Costituzione o dalla legge», con ciò rinviando alla normativa nazionale la definizione del quadro generale delle competenze.”


� F. MERLONI, op. cit.


� Afferma la Corte che i poteri sostitutivi concorrono a configurare e a limitare l’autonomia dell’ente nei cui confronti opera la sostituzione, e devono quindi trovare fondamento esplicito o implicito nelle norme o nei principî costituzionali che tale autonomia prevedono e disciplinano.


Il quadro costituzionale vigente ricomprende nella competenza legislativa esclusiva dello Stato la determinazione delle sole «funzioni fondamentali» di comuni, province e città metropolitane; mentre il nuovo art. 118, co. 1, attribuisce in via di principio ai comuni, in tutte le materie, «le funzioni amministrative», ma riserva la possibilità che esse, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite, sulla base dei principî di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, a province, città metropolitane, regioni e Stato. Da un lato dunque una «preferenza» generalizzata per gli enti più vicini ai cittadini, dall’altro un criterio flessibile, guidato da principî generali, per la concreta collocazione delle funzioni ai vari livelli di governo. E poiché tale concreta collocazione non può che trovar base nella legge, ne deriva che sarà la legge statale o regionale, a seconda che la materia spetti alla competenza legislativa dello Stato o della regione, ad operare le scelte relative, nel rispetto dei principî generali indicati.


È ciò che in sostanza risulta altresì dal nuovo art. 118, co. 2, secondo cui gli enti locali subregionali (non solo i comuni) «sono titolari di funzioni proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le rispettive competenze». Quale che debba ritenersi il rapporto fra le «funzioni fondamentali» degli enti locali di cui all’art. 117, co. 2, lett. p), e le «funzioni proprie» di cui a detto art. 118, co. 2, sta di fatto che sarà sempre la legge, statale o regionale, in relazione al riparto delle competenze legislative, a operare la concreta collocazione delle funzioni, in conformità alla generale attribuzione costituzionale ai comuni o in deroga ad essa per esigenze di «esercizio unitario», a livello sovracomunale, delle funzioni medesime.


 In questo quadro, anche l’eventuale previsione di eccezionali sostituzioni di un livello ad un altro di governo per il compimento di specifici atti o attività, considerati dalla legge necessari per il perseguimento degli interessi unitari coinvolti, e non compiuti tempestivamente dall’ente competente, non può che rientrare, in via di principio, nello stesso schema logico, affidato nella sua attuazione al legislatore competente per materia, sia esso quello statale o quello regionale.
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