
Resoconto dell’incontro del 23 settembre
L’incontro del 23 settembre del Gruppo di studio sulla sussidiarietà orizzontale è stato dedicato:

a) alla discussione dei temi indicati nello schema di odg, predisposto da Arena, e distribuito a partecipanti;
b) alla definizione di un programma di lavoro e alla distribuzione del lavoro tra i componenti del gruppo.

Sono presenti all’incontro:

Gregorio Arena (coordinatore); Franco Bassanini; Renato Cameli; Vincenzo Cerulli Irelli; Carlo Mochi Sismondi; Silvia Paparo; Franco Pizzetti; Anna Maria Poggi; Jacopo Sce. 

Preliminarmente, Arena comunica di aver preso contatti con il prof. Giorgio Fiorentino dell’Università Bocconi, il quale, impegnato sui medesimi temi in discussione nel gruppo, ha manifestato il proprio interesse per l’attività di Astrid. Inoltre, essendo pervenuti i contributi di Anna Maria Poggi e di Carlo Mochi Sismondi, propone di modificare l’odg come segue.
1. Emendamento al ddl La Loggia (A.S. 1545)
Arena illustra la proposta di emendamento come concordata nel corso della scorsa riunione,  con la previsione di ripristinare il testo dell’art. 118, ultimo comma, della Costituzione, e specificando che le altre funzioni “non diversamente attribuite” sono da intendersi quelle “amministrative”.
· All’articolo 5, comma 1, sostituire le parole da “e favorendo” fino alle parole “principio di sussidiarietà” con le seguenti: “. Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà”.

· All’articolo 5, comma 1, ultimo periodo, sostituire le parole “Tutte le altre funzioni”, con le parole “Le altre funzioni amministrative”.

Con l’analoga finalità di salvaguardare il dettato costituzionale dell’art. 118 u.c., viene altresì proposta una differente ipotesi di emendamento:
· All’articolo 5, comma 1, dopo le parole “svolgimento di attività”, sopprimere la parola “amministrative”.

· All’articolo 5, comma 1, sostituire le parole “Tutte le altre funzioni”, con le parole “Le altre funzioni amministrative”.
Bassanini informa che l’esame del ddl La Loggia inizia nel corso della settimana, mentre è tuttora bloccato l’esame del ddl sulla “devolution” (A.S. 1187) sul quale il centrosinistra ha presentato numerosi emendamenti.

2. Illustrazione da parte di Poggi del suo contributo sulla sussidiarietà orizzontale e le autonomie funzionali 
L’assunto è che esista un nesso tra il principio di sussidiarietà orizzontale e le autonomie funzionali – quali considerate dalla legge 59/97: Camere di commercio, Università, istituzioni scolastiche – e secondo una certa dottrina vi sarebbe una sovrapposizione dei due ambiti, essendo le autonomie funzionali una delle forme in cui si sostanzia il principio della sussidiarietà orizzontale. In realtà, i due istituti non sono sovrapponibili, tanto che la stessa legge 59/97 garantisce alle autonomie funzionali l’esercizio di attività “proprie”, non conferite al sistema degli enti territoriali e locali. Nel complesso, può dirsi che alle autonomie funzionali è riservata una sfera di compiti non più trattenuti dallo Stato ma neppure trasferiti agli enti territoriali e locali (sussidiarietà verticale) o lasciati alla libera iniziativa privata (sussidiarietà orizzontale).
Sotto un altro profilo, d’altronde, le autonomie funzionali si caratterizzano come soggetto della cd. sussidiarietà orizzontale, in virtù della loro originaria forma associativa finalizzata al perseguimento di interessi collettivi. Tale loro natura permane anche nel momento del loro passaggio da enti autonomi a soggetti “pubblici”, con una duplice conseguenza: da una parte, l’impossibilità per il legislatore di disciplinarne le regole interne; dall’altra, che tale modello attrae tutte le diverse fattispecie della autonomie funzionali (sottraendo potere all’autorità statale). Le leggi di riforma delle autonomie funzionali – in particolare la l. 168/89 che ha istituito il Murst – hanno mantenuto questo impianto privatistico, pur assegnando alle stesse un quadro di principi a prevalente finalità pubblica. Camere di commercio, Università e Istituzioni scolastiche, enti esponenziali di collettività particolari o interessi settoriali per un verso, e organizzazioni di tipo pubblico per un altro, rappresentano quindi una terza diversa fattispecie intermedia tra amministrazione statale e territoriale, e società civile, che non è possibile pertanto far coincidere – neppure per sovrapposizione – con la sussidiarietà orizzontale.
Cerulli – Concorda pienamente sulla non collocazione delle autonomie funzionali nel novero dei soggetti della sussiadiarietà orizzontale. Ricorda che la distinzione tra enti strumentali –  “creati” dallo Stato e pienamente disponibili – e enti pubblicizzati – sorti per iniziativa privata e successivamente investiti di compiti pubblici, e non disponibili per lo Stato – data dalle leggi Crispi. Ma è problema diverso da quello in discussione, poiché una delle caratteristiche del principio di sussidiarietà orizzontale quale si desume dall’ultimo comma dell’art. 118 Cost. è la possibilità per i privati di svolgere attività di interesse generale senza che con questo se ne pubblicizzi il ruolo.

Pizzetti – Sottolinea la duplice caratteristica delle autonomie funzionali: 1) espressione della sussidiarietà orizzontale, già prima della modifica costituzionale del 2001; 2) destinatarie di ulteriori responsabilità in materia, alla luce del nuovo art. 118 Cost.. E’ la loro capacità espansiva che le rende interessanti sotto il profilo della sussidiarietà, anche se occorre riflettere sul grado di influenza che le gli enti territoriali possono esercitare nella determinazione dei compiti delle autonomie funzionali.

Bassanini – Esiste certamente una connessione tra le autonomie funzionali e la sussidiarietà, salvo la loro caratteristica di non poterle inquadrare né nella sussidiarietà verticale, né in quella orizzontale. E’ una categoria intermedia – una forma di organizzazione di funzioni pubbliche – che applica il principio di sussidiarietà, a carattere verticale ed orizzontale. E’ bene pertanto distinguere tra la declinazione orizzontale della sussidiarietà ex art. 118 Cost. – definita da regole sostanzialmente privatistiche – e la sussidiarietà tout court quale si individua nel nuovo titolo V della Costituzione, all’interno della quale trovano spazio anche le autonomie funzionali, dotate di un quadro di regole pubblicistiche. In ogni caso, un capitolo del paper di Astrid può essere dedicato al tema delle autonomie funzionali, che sono una delle espressioni della sussidiarietà orizzontale; analogamente per quanto riguarda l’outsourcing che, oltre a essere una tecnica dell’organizzazione della P.A., rientra in qualche modo nel principio della sussidiarietà orizzontale.
Arena – Esiste una distinzione tra le autonomie funzionali e la sussidiarietà orizzontale, ma è improprio parlare di separazione, sia per il comune valore dell’autonomia relazionale, sia perché si inseriscono in una medesima linea, tale che un eccesso di regolazione delle attività esercitate in base all’art. 118 Cost. può effettivamente indurre una trasformazione della libera iniziativa dei cittadini in attività tipica delle autonomie funzionali.
3. Illustrazione del contributo di Carlo Mochi Sismondi relativo a un questionario sulle esperienze finora avviate in materia di sussidiarietà orizzontale
Poiché stiamo parlando di un argomento che per la maggior parte della amministrazione è del tutto nuovo, il problema è integrare il questionario con una illustrazione dell’oggetto della richiesta. Occorre cioè spiegare quali sono gli elementi fondativi e strutturali della sussidiarietà orizzontale e al contempo chiedere se vi sono state esperienze in questo ambito. I tre elementi che possiamo certamente considerare sono:
1) l’autonoma iniziativa – Il dato di partenza è che una comunità ha una capacità specifica per la risoluzione dei propri problemi, e che quindi i cittadini si muovono autonomamente per la soddisfazione dei propri bisogni, quando vi sia assenza, carenza, o deliberato ritiro da parte dell’amministrazione pubblica in determinati settori.
2) l’interesse generale – che può anche essere inizialmente limitato a una specifica comunità (es: manutenzione di un giardino), ma che deve tendere all’espansione verso la generalità. Ai fini della definizione di interesse generale può essere utile il testo della legge istitutiva delle ONLUS.
3) azione su base volontaria e senza fini di lucro – che ne determina la sostanziale differenza con altre forme di affidamento esterno alla P.A., quali l’outsourcing. Necessario sembra essere invece un qualche conferimento di risorse (lavorative, immobiliare, ecc., seppure, e sempre, su base volontaria e non indisponibile).

Applicando questi tre parametri è gia possibile stilare una griglia di esemplificazione di attività catalogabili secondo il principio della sussidiarietà orizzontale.

I dubbi riguardano le forme di “favore” che le amministrazioni sono tenute a garantire ai cittadini. In particolare, se economiche, si pone il problema di chi e come controlla la congruità del rapporto costi/benefici delle iniziative. In secondo luogo, escludendo qualunque forma di autorizzazione – che sarebbe in contrasto con il dettato dell’art. 118 CCost. – non è chiaro quali forme di “controllo” siano effettivamente esercitabili dall’amministrazione, da chi e come possa essere effettuata la valutazione di interesse generale e la compatibilità con altri interessi legittimi.
Alla luce delle riflessioni esposte nel contributo di Mochi Sismondi, è emerso che il problema maggiore con il quale il Gruppo deve confrontarsi è proprio quella della definizione del concetto di sussidiarietà orizzontale. Le esemplificazioni portate dai componenti del Gruppo sono infatti quasi tutte suscettibili di estremizzazioni che possono portarle fuori dall'ambito di applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale. 
Paparo – Analogamente si tratta di definire il carattere di autonomia dell’iniziativa, cioè se sia da considerare inscindibile dalla realizzazione dell’intervento, ovvero se le fasi possano essere gestite da soggetti istituzionalmente diversi (es: promozione da parte dell’amministrazione ma realizzazione volontaria da parte dei cittadini). Occorre pertanto procedere a una prima raccolta di casi che consenta di precisare meglio i contorni dell’indagine.
Bassanini – E’ bene porre attenzione a possibili distorsioni dell’applicazione dell’art. 118 Cost., che consentirebbe gravissime violazioni della concorrenza tramite l’affidamento a “cittadini” attivi su “base volontaria” di fette di mercato.

Pizzetti – Distinguere nettamente l’applicazione del dettato dell’art. 118 Cost. dalla sussidiarietà orizzontale come principio generale, di cui la recente modifica costituzionale è solo una fattispecie. Peraltro, vi è un doppio significato della sussidiarietà orizzontale: 1) prescrittivo per quanto riguarda l’applicazione dell’art. 118; 2) programmatico, per le amministrazioni che possono anche andare oltre il significato del 118.

Arena – Possono essere effettivamente due momenti distinti del lavoro del Gruppo di Astrid, dedicando un’iniziativa pubblica all'applicazione dell’art. 118 Cost., e sviluppando invece nel paper il principio della sussidiarietà orizzontale.
Bassanini – E’ possibile quindi già individuare tre diversi capitoli che costituiranno il paper, relativi alle autonomie funzionali, all’art. 118 Cost., all’outsourcing.

4. Norme sulla sussidiarietà orizzontale negli statuti comunali

L’ipotesi è di elaborare una norma-tipo che promuova i principi della sussidiarietà orizzontale, che i comuni potrebbero inserire nei loro statuti.

Occorre preliminarmente svolgere una ricognizione, chiedendo all’ANCI di verificare nella raccolta degli statuti comunali gli eventuali riferimenti già presenti, mentre potrebbe essere interessante una prima valutazione circa i riferimenti all’art. 3, comma 5, del TUEL, contenuti nelle premesse delle delibere comunali degli ultimi anni (“I comuni e le province svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”).
5 Rapporti tra principio di sussidiarietà orizzontale e terzo settore

Il Gruppo esaminerà il contributo che Giglioni ha illustrato nel corso della scorsa riunione e che verrà presentato sotto forma di documento.

6 Rapporto tra art. 118 Cost. e altre disposizioni riguardanti il principio di sussidiarietà (verticale e orizzontale)

Il Gruppo stabilisce di utilizzare inizialmente il saggio di Alessandra Albanese apparso sulla rivista “Diritto Pubblico” 1/2002. Per l’aggiornamento il compito verrà affidato successivamente ad uno specifico gruppo di Astrid (in via di costituzione) dedicato alla ricerca di documentazione.

7 Parere del Consiglio di Stato sullo schema di Regolamento relativo ad attività del ministero dei beni culturali
L’esame viene rinviato, con la proposta che i componenti del Gruppo ne facciano comunque attenta lettura

8 Organizzazione di un convegno  
Si propone di rinviare il convegno per la metà del mese di gennaio 2003, mentre rimane confermata la necessità della predisposizione di un paper entro tempi brevi.

9 Organizzazione di una banca dati di bibliografia e giurisprudenza
Poggi propone di utilizzare come bibliografia base quella già predisposta per la redazione della sua monografia, assicurandone la diffusione tra i componenti del Gruppo. Per la giurisprudenza, potrà occuparsene lo specifico gruppo di Astrid (in via di costituzione) dedicato alla ricerca di documentazione.
La prossima riunione del Gruppo è fissata per lunedì 21 ottobre, alle ore 15,30.

