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dei cittadini. singoli e associati, e delle formazioni sociali per lo svolgimenco di anività di inte­
resse generale. secondo il principio di sussidiarietà orizzontale ... 5611

• 

I fini che la legge campana persegue sono riassunti attraverso l'affermazione di tre prin­
cipi: "miglioramento del livello dei servizi", "superamento delle disuguaglianze economiche 
e sociali", "promozione della cittadinanza attiva umanitaria". 

Il cuore della disciplina si trova nell'art. 4 che, nel determinare I"' oggetto della sussidia­
rietà orizzontale 11

1 parte con una consratazione negativa circa lrninerzia delle istituzioni rap­
presentative" . Si legge poi che sono uattività di interesse generale svolte dai cittadini": ui 
servizi culcurali, i servizi per la valorizzazione del lavoro e dell'iniziativa economica sociale 
volti al rafforzamento dei sistemi produttivi locali, i servizi alla persona e i servizi di utilità 
alla generalità dei cittadini e alle categorie svantaggiate, con particolare riferimento a forme 
di erogazione e svolgimento di servizi che privilegiano la libera scelta e l'autorientamento in 
una logica di coBaborazione e di coamminisrrazione" 57

. 

In questa legge la promozione della sussidiarietà si realizza mediante iniziative che ri­
spondono agli indirizzi definiti dal consiglio regionale ogni anno all'interno del documento 
di programmazione economico-finanziaria 58• Inoltre, in modo speculare alla previsione testé 
esaminata della Regione Umbria, anche in questo caso si descrivono le linee fondamentali 
del procedimento amministracivo necessario per finanziare i "progettt relacivi alle attività 
di interesse generale di cui sopra 59• 

Ultima in termini temporali è la I. n. 29 del 2012 60 della Regione Calabria che, salvo 
qualche lieve differenza, riproduce pedissequamente le previs ioni della legge della Campania. 

Le tre leggi possono essere sottoposte ad un giudizio comune. In generale i tre interventi 
mostrano una tendenza ad incentivare - come è stato ricordato - "la dimensione collabora­
tiva e integrazionista del principio, che postula la panecipazione dei soggetti privat i ali' eser­
cizio di attività di interesse generale, riservate comunque alla esclusiva competenza delle pub­
bliche amministrazioni, piuttosto che sull'esigenza di definire modalità concrete di delimi­
tazione contro il rischio di ingerenze da parte delle amministrazioni, a salvaguardia di una 
sfera di attività lasciata all'autonoma iniziativa dei privati 6 1

" . 

La preoccupazione che emerge da questi interventi sembra più rivolta a trovare una so­
luzione per garantire un efficiente livello di servizi in quei settori caratterizzati da una prece­
dente presenza pubblica nella gestione dei servizi. In questo senso le amministrazioni hanno 
trovato nell'incentivo alla sussidiarietà un sistema che garantisce allo stesso tempo il ritiro 
dell'operatore pubblico e lerogazione costante dei servizi 62

• 

b) Segue: le leggi sulla ''partecipazione". - Si è già ricordato durante l'esame del potere 
statutario che in modo quasi generalizzato gli scaturi regionali hanno inserito numerosi 

'G Cfr. art. I. 
11 Anche in quesco caso sono escluse quelle accivicà ine renti il servizio sanirario nazionale e quelle a 

caratcere strettamente economico imprenditoriale. 

'
1 Art. 5. 

'9 Art. 6. 
60 reg. 28 giugno 2012, n. 29 "Attuazione del comma 4 dell'aN. 118 Cose. sulla sussidiarietà oriz­

zomale . 
Gt A. FORM:tCA., La legge umbra sulla .11midiarierà orizzo11tale, cic., 11 s. 

Secondo una logica descritta in modo molto lucido da M. MACCARlNI, I modeUi di attuazione del prin­
cipio di sunidian·età orizzontale: una disamina degli spazi di a11tonomia gestionale e strategica per i soggetti sociali, 
in L. VIOLINI (a cura di), L'attuazione della sussidiarietà orizzontale in Lombardia, Milano, 2003, 49 s. 
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riferimenti a principi che sono direttamente collegati o implicati dalla nozione di sussidia­
rietà orizzontale. 

Tra i settori della legislazione regionale che presentano una maggiore "fecondità" legi­
slativa vi è certamente quello delle c.d. pratiche partecipative. Non è questa la sede per 
ricordare come soprattutto recentemente questo principio sia stato riscoperto in tutta la 
valenza non solo teorica ma pratica 61. Quello che interessa notare è che molte delle leggi 
regionali che introducono meccanismi di partecipazione all'interno delle scelte regionali 
sono giustificati anche sulla base della sussidiarietà orizzontale. Non si può non notare che 
l'idea implicata in questa assonanza deriva evidentemente da una non corretta messa a fuoco 
dei due principi ed in particolare dalla presunzione che in fondo la sussidiarietà sia un 
principio in grado di dare copertura a tutte le manifestazioni di "potere dal basso" , di 
verno con i cittadini" e di" cittadinanza arriva" che sono state introdotte all'interno dei nostri 
ordinamenti. 

Esempi recenti di questa tendenza sono anzitutto la I. reg. Toscana n. 69 del 2007 64 e 
poi la I. n. 3 dd 20 I O della Regione Emilia-Romagna. 

c) Segue: l'esperienza lombarda della 'Dote lavoro ". - L'ultimo esempio da cenere in 
considerazione, ai fini dello studio degli effetti del principio di sussidiarietà orizzontale nelle 
Regioni, è il sistema della "Dote lavoro" introdotto da alcuni anni nella Regione Lombardia. 
La "Dote lavoro" nasce nell'ambito delle politiche dell'istruzione, dove rappresenta l'evolu­
zione del c.d. buono scuola e si fonda su una serie di arri normativi (e non) che hanno attuato 
il meccanismo degli internal markttI 65• Questo sistema prevede una compiuta separazione 
tra finanziatore e erogatore ed esalta la libertà di scelta dell'utente del servizio. Nel caso della 
Lombardia, infatti, l'ambizione è stata quella di attribuire direttamente alle persone delle 
risorse che poi esse stesse utilizzeranno nel mercato dei servizi al lavoro. 

La "Dote" si basa su alcuni principi forti, per altro richiamati dallo statuto della Lom­
bardia, ovvero la centralità della persona e l'attuazione della sussidiarietà orizzontale incesa 
come libertà della persona di scegliere l'erogatore del servizio. 

Dal punto di vista della Regione che lo istituisce lobiettivo di questo modello è rappre­
sentato dall 'affrancamento definitivo dell 'ente pubblico dal ruolo di erogatore di servizi per 
assumere quello di regolatore di questo sistema. Si tratta pure di una scelta che va verso una 
maggiore semplificazione, poiché la pubblica amministrazione compie un passo indietro allo 
scopo di restituire ai privari l'iniziativa in quei settori nei quali si mostrano più preparati. 
Non è un caso, infatti, che tale esperienza abbia preso il via all'interno dei servizi per l'edu­
cazione e in una Regione dove esiste una afferra scolastica proveniente dalle scuole pari carie 
e private molto più alta che in altre Regioni. 

Malgrado in questa sede non sia possibile soffermarsi sulle caratteristiche dello stru­
mento, giova precisare che esso presuppone, in via generale, un continuum tra diritto allo 

6l Sul punto si v. sopranuuo: U. ALLEGRETTI, Dtntocrazia partecipativa, in Enc. dir., Annali IV, 20 11. 
235 ss.; U. ALLEGRETTI (a cura di), Democrazia partecipativn. Esperimu e prospettive in fttz/;a e in Europn, 
Firenze, 2010; L. BOBBIO (a cura di), A pili voci. Amminisrrazioni pubbliche, impreu, associnzioni e citradini 
mi proemi duisionali inclu!ivi, Napoli, 2004. 

<.4 Per un commento molco deuagliaco della legge v. M . ClANCA.GIJNI, La democrazia partecipativa in 
Toscm111. note a mnrgim della legge regionale 11. 6912007, in Omrvntoriornllefimti.it, 2008, w1vw.osur1.1atorio 
mllefimti. it. 

6S Sul punto v. il saggio di L. VJOLINl·S. CERLINI, llsisuma della" Dou" ifJ Lombardia: prime riflwioni 
m 1m'e1perimza in atto, in Rivisrn del diritto della sicurezza sociale, n. 112011 , 43 ss. 
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studio, politiche attive del lavoro, politiche assistenziali e la presenza di soggetti privatisele­
zionaci e conrrollari mediante un sistema di accredicamenro. Il meccanismo prevede una 
preselezione dei soggetti erogatori effettuata dall'ente pubblico o da un ente dipendente allo 
scopo di offrire agli utenti una lista chiusa di soggetti erogatori che presentino standard 
qualitativi adeguati e costantemente verificati. Difatti, a valle di questo meccanismo l'ente 
pubblico è chiamato a negoziare con i soggetti accreditati quantità di servizi offerti e tariffe 
al fine di gestire il budget di spesa desrinato 66. 

Il sistema, quindi, assomma le caratteristiche che sono proprie sia del meccanismo dei 
buoni sia dello strumento del voucher, senza però propendere per una delle due soluzioni: 
come il primo si fonda sul principio del finanziamento diretto all'utente finalizzato ad ac­
crescerne la capacità di accesso a determinati servizi i come il secondo anche qui c'è un titolo 
di credito con il quale un ente pubblico finanzia l'erogazione di servizi da parte di soggetti 
pubblici o privati, in possesso di caratteristiche predefinite dall'ente stesso e accertate tra­
mite un programma di accreditamento, per la soddisfazione di bisogni socialmente rile­
vanti 67. 

6. Prime conclusioni sul rapporto tra diritti, autonomie e sussidiarietà orizzontale. - A 
conclusione dell'esame svolto in queste pagine va detto che la ricognizione della attuazione 
del nesso dirini-auronomie-sussidiarierà orizzontale ha mosrraro una situazione molto diver­
sificata nelle Regioni italiane. Il bilancio dell'esame porterebbe ad indicare che, a dispetto 
della valenza dirompente del principio, la sua concreta attuazione è stata in molti casi delu­
dente. CiO non deve stupire ma neanche allarmare. 

In primo luogo, perché il cammino svolto ha mostrato che per realizzare una riforma 
delle autonomie occorre un tempo fisiologico più lungo dei pochi anni che ci separano dalla 
riforma del Titolo V. 

In secondo luogo, perché nell'attuazione del principio di sussidiarietà è mancata nel no­
stro paese una spinta dall'alto resa ad indicare una rorra comune cui rurte le Regioni pares­
sero sincronizzare i numerosi interventi realizzaci . La povertà delle logiche che hanno gover­
naro l'introduzione della sussidiariecà, specie negli stacuci regionali, ha sancito la prevalenza 
del modello di redistribuzione delle competenze avviato con le riforme Bassanini. Solo in 
pochi casi la progettualità regionale ha mostrato la tendenza verso la incentivazione della 
libera scelta e la valorizzazione delle iniziative già presenti nel contesto sociale regionale. Si 
comprende da quesco punto di vista che per essere significativo il principio di sussidiarie tà 
deve essere supportato da una "cultura della amministrazione1

' capace di cogliere le poten­
zialicà insite in cale principio 68 ; una vera e propria cultura che, con il supporto di un modo 
diverso di intendere la sfera pubblica G?, sia capace di valorizzare le forme di integrazione 

66 Per una descrizione dei modelli a cui l'intero siscema "Dccc" si ispira v. M . MACCARJNI , i modelli di 
attuazione del principio di srmidiarietil orizzo111ale: una dùamina degli spazi di autonomia gestionale e strattgica 
per i Joggetri sociali, cit., 71 ss. 

67 Su questi asperti v. l'ampia descrizione effercuaca da G. CA.NAVE.S I, La ''dou lavoro" in Lombardia: un 
nuovo modello di politiche dtl lavoro?, in Rivista dtl diritto della sicurezza sociale, n. 1/2011, 59 ss. 

G! Come evidenziava già opponunamence A.M. POGGI, Principio di suuidiaritrà e il "ripmsammto "del­
l'amministrazione pubblica: spunti di riflmione ml principio di srmidiarittii nel comesto delle riforme ammini­
Jtrative e costituzionali, in AA.W., Studi in onore di Fausto Cuoco/o, Milano, 2005. 

69 Su questo aspetto sono molto interessami le suggestioni che vengono da L LANZAI.ACO, Co11cl1uioni. 
Pemart t agire pubblicn menu, in G. DI COSIMO-L. l.ANZAI.ACO (a cura di), Riscoprire In ifera p11bhlica. 
Confini, Regole, Valori, Brescia, 2012. 
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dell'azione amministrativa degli enti pubblici e di riferirsi alla erogazione di servizi pubblici 
più che allo svolgimenti di funzioni pubbliche 70 • 

In terzo luogo, viene in evidenza il nodo del fìnanziamenco. Non è sicuramente un caso 
che la sussidiarietà orizzontale abbia avuto uno sviluppo legislativo e amministrativo migliore 
in quelle Regioni dove la maggiore facilità di reperimento delle risorse pubbliche consente 
di innalzare il livello di protezione dei diritti sociali ben oltre la media nazionale. Ciò, da un 
lam, conferma l'esistenza di un "divario civile" sempre più forre tra le Regioni italiane e

1 

dall'altro, che senza un'autonomia finanziaria realizzata veramente le politiche sussidiarie 
saranno sempre meno realizzabili perché crroneamenre ritenute troppo onerose. 

70 G. U. Rf.SCIGNO, Principio di uwidiarittil oriz21mta/e e diritti sociali, in Dir. pub bi., n. 112002, 15 ss.; 
L. ANTONINl-G. LOMBARDI, Principio di srmidiarittà e democrazia sostanzia/e: profili costituzionali della li­
bertà di salta, in Dir. wc. , n. 1/2003, 155 ss. 
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