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Sussidiarità orizzontale 

SOMMARIO: I. Introduzione:. - 2. La sussidiaric:cà e il rilancio degli cmi regionali. - 3. La sussidiarietà 
orizzontale nelle leggi attuative del terzo decentramento amministrativo. - 4. Le declinazioni dd 
principio di sussidiarierà orizzontale negli statuti di seconda gc:nc:razionc. - S. L'attuazione delle norme 
srarucaric:. - 6. Prime conclusioni sul rapporto tra dirini, autonomie e sussidiarietà orizzontale. 

I. l11trod11zio11e. - Riflettere sull'apporto che la sussidiarietà orizzontale offre al nesso 
autonomie-di ricci non è cosa semplice. La sussidiarietà, sia nella sua variance orizzontale che 
verticale, assume un valore del tucco particolare nel momenco in cui viene declinaca a favore 
dello studio delle entità autonome. 

Per chiarire l'obieccivo della mia riflessione è bene prima di cucco provare a identificare 
cosa si troverà in questo scritto e con ciò indicare pure per differenza quello che certamente 
non vi è approfondito. Ho scelto di trarcare il nesso autonomie, diritti, sussidiarietà orizzon
tale dal punto di vista degli enti regionali, scegliendo di focalizzare l'analisi sull'impiego spe
cifico della sussidiarietà orizzontale nelle fonti di autonomia regionale, vale a dire la declina
zione di questo principio all'interno degli statuti regionali di nuova approvazione e nelle 
leggi e prassi regionali che possono apparire esemplificative di un atteggiamento teso a co
gliere i benefici delle dinamiche sussidiarie per la protezione dei diritti. 

Lo scopo di questo lavoro, dunque, non è discutere i risultati già raggiunti dalla domina 
in materia di sussidiarietà orizzontale 1, quanco piurcosto meditare sui cesti delle fonti regio
nali al fine di riflettere su taluni profili problematici che l'attuazione di questo principio sta 
incontrando. 

2. La stLSsidiarùtà e il rilancio degli enti regionali. - La sussidiarietà è stata unanime
mente salutata come uno degli elementi che tra quelli introdotti nella riforma del Titolo V 
della Costituzione del 2001 avrebbe promesso i cambiamenti più importanti nell'organizza
zione dei poteri 2 • 

Per il vero, il dibattito sull'utilizzo di questo principio era già stato sollecitato dal 
suo utilizzo all'interno del Trattato di Maastricht 3, che lo ha impiegato come criterio 

1 Si vedano a tale proposito le ricostruzioni recentemente effettuate da: A D'ATENA, La declinazione 
venicale e la declinazio11e oriu.ontale del principio di sussidiarietà, in AA. W., Scritti in onore di A. Paa, Napoli, 
2012, 597 ss.; T.E. FROSINI, Smsidiariuìt (principio di) (dir. co1t.), in Enc. dir.,Ann . Il, Tomo II, 2008, 1133 
ss.; M. CAR.R.ER·S. ROSSI, La suJSidiarùtà: metamorfosi e tr4Jfigurazione, in Quad. cost., n. 2/2012, 259 ss.; M. 
BERGO, /l principio di sussidiarietà comt paradigma costituzionale di elaborazione di nuovi diritti sociali, Padova, 
2012; F. PIZZOLATO·P. COSTA (a cura di), Il lato osmro della sussidiarietà, Milano, 2013. 

2 Q CAMERLENGO, An. I 18, in R. BIFULCO-A. CELOITO, M. OLIVETTI, Commentario alla Costituzione, 
n. 3/2006, parla criticamente di un "effetto palingenetico" atteso dalla sussidiarietà orizzontale/sociale. 

3 P. CAR.EITI, Il principio di sussidiarietà e i mai riflessi ml piano dell'ordinamu1to comimitario e dtll'or
dinammto nazionale, in Quad. coxt., n. 1/1993. Si vedano a raie: proposito anche gli atti del Convegno 
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di distribuzione delle competenze legislative tra la Comunità e gli Stati 4. 

Nel nostro ordinamento tale principio è entrato per la prima volta attraverso la via legi
slativa, grazie alle riforme dell'amministrazione statale, regionale e degli enti locali avviata 
con le leggi Bassanini 5• In quella cornice la sussidiarietà è stata usata nelJa sua variante so
prattutto verticale per dare all'amministrazione repubblicana un nuovo criterio di organiz
zazione6. 

La l. cost. n. 3 del 2001 che riforma il Titolo V usa il principio di sussidiarietà sia per 
descrivere la nuova distribuzione dei poceri amministrativi tra gli enti che a norma del nuovo 
art. 114 Cast. formano la Repubblica sia per indicare la via di una evoluzione nei rapporti 
pubblico/privato 7 capace anche di completare il potenziamento delle autonomie avviato a 
metà degli anni novanta 8• Le difficoltà generali incontrate nella artuazione del Titolo V e i 
problemi più specifici riscontrabili già a partire dalla formulazione dell 'art. 118, comma 4, 
Cose. 9, non hanno permesso alla logica sussidiaria di esprimere la promessa insita in questo 
stesso principio, tanm che da più parti si riconosce che esso non ha espresso ancora tucte le 
sue potenzialità, sia come risorsa in grado di portare a compimento il processo di decentra
mento regionale sia come fattore in grado di dettare i principi della regolazione dei rapporti 
tra gli individui e le molteplici forme organizzate della società civile. 

Le novicà sommariamente descriue sono scace variamente colce come una occasione per 
conferire un ruolo centrale ai legislatori regionali sia nel momenco in cui si è crarcato di 

dell'Associazione dei costituzionalisti dcl 1992, in AA.W., Le prospettive dell'Unione europea e la Costitu
zione. Atti del Convegno dell'Associazione italiana dei costituzionalis1i, Milano, 4-5 dicembre 1992, Padova, 
1995; A. R.JNELUi., Il principio di sussidiarietà: definizioni, comparazioni e modello d'a11alisi, in A. R.JNELLA
L COEN-R. SCARCIGLIA (a cura di), Sussidiarietà e ordinamenti costit11zio11ali. Esptrfrnu a confronto, Pa
dova, 1999, 3 ss.; M.P. CHITI, Principio di sussidiarietà pubblica amministrazione t diritto amministrativo, 
in F. ROVERSI MONACO (a cura di), SusJidiarùtà e Pubbliche Amministrazioni, Rimini, 1997, 85 ss. 

4 Per questi aspeui si vedano: S. CASSE5E, L'aquila e le mosche. Principio di mssidiarùt!t e diritti ammi
nistrativi mll'arta europea, in Foro it. , n. 10/1995, 373 ss.; A. D'ATENA, Costituziom e principio di srmidia
rietà, in Quad. cost., n. 1/2001, 13 ss. 

5 A paniredallal. 15 marzo 1997, n. 59, art . 4 (cfr., sul punto, nel presenre Volume, supra, il contributo 
di L. TRUCCO) per il quale per il quaJe i conferimenti di funzioni alle Regioni devono avvenire nell 'osser
vanza, fra l'altro, "del principio di sussidiarietà ... attribuendo le responsabilità politiche anche al fine di 
favorire l'assolvimento di funzioni e compici di rilevanza sociale da parre delle famiglie, associazioni e co
munità". 

6 G. COCCO, Cronaca di molte sulu anmmciatt e di poche perseguite: ovvero il principio di sussidiarietà 
nell'ordinamento italiano, in Dir. pubhl., n. 3/1998.; F. PlZZElTI, Lt nuove esigtnu di govemana ÙJ un 
sisttma policentrico "esplow ", in Le Regioni, n. 6/2001, 1176 ss. 

7 In quella circostanza il legislatore costituzionale ha recuperato dal faJlimento della Commissione Bi
camerale la formulazione contenuta nell'art. 56 che si riferisce al "valore socia1e" di quesco principio e che 
viene comunemente indicata con l'aggettivo "orizzontale". Per un approfondimento della vicenda si v. G. 
R.AzzANo, Il principio di suuidiarierà 1ul progetto di rifonna della Costituzione della Commissione bicamerale, 
in Dir. e soc., n. 311998; L. VIOLINI, Il principio di sussidiarietà, in G. VITTADIN I (a cura di), Swsidiarùtà: 
la rifonna possibile, Milano, 1998, 54 ss. Per una esegesi complessiva dell'art. 118 Cost. v. V. CERULLJ 
IRELU, voce Simidiarùtiz, in Enc. giu., XIII, 2003. 

1 Sul punco R. BIN, La sussidiarietà "oriz.zo11rale ''.· alla ricerca dei soggetti "privati ", in Le istituzioni del 
federalismo, n. l / 1999, 5 ss. 

9 La quale nel momenro in cui dava un segnaJe positivo al legislatore lo lasciava anche privo di qualsiasi 
indicazione circa le modalità operative che devono sovraintendere all'attuazione da parte dei soggetti inte
ressati del principio in questione. Sul punto v. le considerazioni di A. FORMICA, La legge 11mhra mila swsi
diarùtà orizzomale, infidaalismi.it, n. 7/2008, 9. 
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declinare le forme del decentramento amministrativo sia nel momento in cui alle Regioni 
sono stati riconosciuti maggiori paceri legislativi, regolamentari e amminiscrarivi in materie 
rilevantissime per l'applicazione delle dinamiche della sussidiarietà- in special modo quelle 
materie che hanno a che fue con la tutela dei diritti 10

• 

La prima legislazione regionale in materia di sussidiarietà orizzontale si è sviluppata in 
attuazione delle previsioni dell'art. 4, comma l, della I. n. 59 del 1997 e del d.lgs. n. 112 del 
1998. In quella circostanza le Regioni hanno rafforzato il principio di sussidiarietà in senso 
verticale con l'anenzione però ad aprire nuove finestre alla possibilìtà di una cittadinanza 
più "arriva" e all'ingresso, nella gestione dei servizi pubblici, di soggetti diversi da quelli 
organizzati nella forma burocratica tradizionale 11

• 

A questa prima fase, che si è chiusa all 1incirca con la fine dei primi mandati consiliari 
avviati all'indomani della introduzione della elezione diretta popolare dei presidenti regio
nali, ha farro seguito in termini legislativi lapprovazione di una serie di leggi che utilizzavano 

· la sussidiariecà orizzoncale per dare attuazione alla più ampia competenza legislativa regio
nale. L'impressione che si può trarre dalla lettura di queste leggi mostra che le Regioni hanno 
variamente usato la sussidiarietà orizzontale - intesa, come vedremo in modo ampio - quale 
criterio (ulteriore) di legittimazione (o di auto-legittimazione) per intervenire in settori legati 
alla protezione locale dei diritti e coinvolgere soggetti privari nella gestione di settori di in
teresse sociale 12

• 

Inoltre, il completamento del ruolo assunto dalle Regioni in attuazione interna del prin
cipio di sussidiarietà non poteva che riguardare anche la fase statutaria che, come è noto, ha 
impegnato le Regioni a statuto ordinario a partire dal!' approvazione della L cost. n . 1 del 
1999. L'occasione di una riscrittura completa degli statuti ha coscituito un altro interessante 
banco di prova per testare la capacità regionale di rinnovamento istituzionale e per descrivere 
finalmente in modo chiaro un certo modo di intendere l'integrazione tra sfera pubblica e 
sfera privata in attuazione di dinamiche sussidiarie. 

3. La sussidiarietà oriz.zoutale nelk leggi attuative dei ttrzo decentramento amministra
tivo. - Chi ha commentato il prodotto della terza devoluzione avviato dalla I. n. 59 del 1997 
non ha pocuco fare a meno di notare che la base dell'incero progetto 

0
non consisceva nell'asse

gnare alle Regioni le funzioni che loro «spettino», ma nel riorganizzate globalmente «lo Stato» 
( . .. )secondo il principio orientativo dell'art. 5 Cosr., riletto come una formulazione ante lit
teram del principio di sussidiarietà 13 ''. Un progetto di riordino istituzionale più ambizioso che 
aveva tra le sue espressioni di maggiore novità l'estensione della devoluzione - attraverso forme 
di privatizzazione e di liberalizzazione - alle autonomie funzionali ed ai privati 14

• 

L'impianto della riforma ha avuto un notevole effetto sulla organizzazione amministrativa 

10 Si veda a tale proposito quanto rilevato in A. SIMONCINl-E. LONGO, Servizi sociali, in G. CORSO-V. 
LOP!l.ATO (a cura di), // diritto amminùtrativo dopo le ri.famre coitituzionali, Milano, 2006. 

11 Si veda a questo proposito la ricostruzione di D. DONATI, Il principio di nmidiarietà nell'ordinamento 
rtgionale: rnunciazioni, tjfitti e conneJJioni, in Le Regioni, n. 6/2010, 1410 ss. 

12 Si possono citare le numerose leggi rivolte alla protezione specifica dei soggetti deboli (la famiglia, gli 
immigrati, i disabili, gli anziani, i minori, i consumatori, le persone vittime di abusi e/o di violenz.a) come 
pure le norme a favore della cooperazione e di disciplina dcl sistema integrato dei servizi sociali. 

13 G. FALCON, Il decreto 112 e il ptrcono iititt1zio11ale italiano, in G . FALCON (a cura di), Lo srato auto
nomiita, Bologna, 1998, X s. 

1 ~ G. PASTORI, IItituzioni pubbliche t socittà civile nelle rifanne recenti, in Vira e Pemitro, n. 3/1999, 227 
ss. 
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delle Regioni ed ha consentito di introdurre elementi di differenziazioni in luogo della uni
formità fino ad allora dominante nell'ordinamento regionale. 

Esempi di una innovazione che va nel senso della introduzione della sussidiarietà oriz
zontale in funzione dell'autonomia possono essere trovati nella legislazione di moire Regioni 
italiane che nel dare attuazione alle previsioni del d.lgs. n. 112 del 1998 hanno introdotto, 
seppur timidamente, un nuovo criterio di coinvolgimento dei privati nell'esercizio delle fun
zioni amministrative. 

Tra le leggi che maggiormente esprimono questo indirizzo croviamo ad esempio la I. n. 
3 del 1999 della Regione Emilia-Romagna 15 • Nello stabilire la riforma del sistema regionale 
e locale questa legge all'art. 1, comma l, mira a perseguire l'obiettivo di riqualificare e alleg
gerire gli apparati burocratici regionali "sia attraverso la riduzione delle scrurrure organizza
tive dell'amministrazione regionale diretta, indiretta e strumentale a quelle screrramente ne
cessarie all'esercizio delle funzioni proprie della Regione, sia attraverso l'individuazione delle 
attività e dei servizi che possono essere svolti da soggetti privati, fermi rescando i compiti di 
regolazione e controllo pubblico" 16• 

Come si può intendere, in questo intervento la sussidiarietà, pur non espressamente men
zionata, "viene ad essere ricollegata ad un processo di progressiva riduzione della presenza 
pubblica in settori o ambiti che possono così ritornare (o finire per la prima volta) in mano 
ai privati 17". 

Anche nella I. reg. Lombardia n. 1 del 2000 18 ricorre un indovinato accostamento tra 
l1"autonomia della società civile" e il principio di sussidiarietà nell'art. 1, comma 91 che 
chiama la Regione a riconoscere e valorizzare, "per le materie di propria competenza, il ruolo 
deWauronomia dei privaci esercitata anche attraverso le formazioni sociali e le loro forme 
associative" 19. 

Alla legge lombarda può essere paragonata la I. reg. Piemonte n. 1 O del 1999 20 che con
tiene disposizioni ispirate allo stesso modo di intendere la logica sussidiaria. 

Una diversa ispirazione fonda le leggi regionali del Lazio e delle Marche. La prima legge 
(n. 14 del 1999) 21 prevede il riconoscimento del "ruolo" delle cooperative, delle organizzazioni 
di volontariato e delle associazioni, configurando un assetto di promozione a favore di queste 

u L. rcg. 21aprile1999, n. 3 "Riforma dcl Sistema regionale e locaJc". 
16 All'arc. 2, comma 2, I. rcg. Emilia-Romagna, si legge che "Nel riparcirc le funzioni tra i livelli dcl 

governo territoriale e nel disciplinare, ove occorra, le funzioni, essa persegue i seguenti obiettivi: a) la valo
ri~~zi?nc de~!' autonomia della società civile e delle formazioni sociali, in attuazione del principio di sussi
d1ancta; ( . .. ) . 

17 Come rico rdato da D. DONATI, Ii principio di rnssidiarittà neli'ordinnmtnto regionale: emmciazioni, 
effetti e conne.nioni, cit., 1416. 

u L reg. 5 gennaio 2000, n. I "Riordino del sistema delle autonomie in Lombardia( ... )". 
19 In generale questa legge, oltre a delineare nuove modali{à di rapponi rra i soggetti regionali e le 

autonomie funzionali interessare, evidenzia la ricerca di formule gestionali legare alla sussidiarierà orizzon
ta.le, attraverso il coinvolgimento delle Onlus e del privato sociale non profìt, a.1 fine di realizz.are una oni
mizz.azione della gestione e un complessivo miglioramento dcl servizio offerto ai ciuadini utemi. Così L. 
VIOLINI, Teorie e ttcnicht della IUJJidiarietà, in L. VIOLINI (a cura di), L'attuazione della nmidiarittà oriz
zontale ù: Lombardia, Milano, 2003, 33 s. 

20 L. reg. 26 aprile 2000, n. 44 "Disposizioni normative per l'attuazione del d.lgs. 31 mano 1998, n. 
112 'Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Srato alle Regioni ed agli Emi locali, in 
munionc dcl Capo I della I. 15 mano 1997, n. 59"'. 

21 L. reg. Lazio 6 agosco 1999, n. 14 "Organizzazione delle funzioni a livello regionale e locale per la 
realizzazione del decentramento amminiscrativo". 
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realtà. Si precisa, infatti, che il riconoscirnenro della "funzione sociale della cooperazione a 
caraccere di mutualità" è per quelle realtà associative "senza fini di speculazione privata''. 
Inoltre, si sottolinea che "le organizzazioni di volonrariaro'1 vengono valorizzare per il loro 
"apporto complementare, e non sostitutivo, nell'esercizio delle funzioni e dei compiti am
ministrativi 22". 

La seconda legge (n. IO del 1999)23 prevede all'art. 9 che "ai fini dello snellimento dell'at
tività amministrativa", la Regione può stipulare appositi accordi e convenzioni, con associa
zioni, cooperative, formazioni sociali per lo ccsvolgimenco di servizi determinaci o per l'eser
cizio di attività a carattere vincolato". Norme molto simili si trovano nella legislazione del 
Molise (I. n. 34 del 1999) 24 e della Basilicata (I. n. 7 del 1999) 25. 

In termini sintetici si può concordare con chi ha scritto che quasi tutte le Regioni, di 
fronte alla possibilità di introdurre norme che agevolassero la società civile e perciò il prin
cipio di sussidiarietà orizzontale, hanno preferito mantenere un atteggiamento prudente 26• 

Se si eccertuano quelle Regioni nelle quali la tradizione del privato sociale è maggiormente 
sviluppata, come l'Emilia-Romagna e la Lombardia, si può notare un atteggiamento molto 
timido che relega la logica della sussidiarietà tutta su un intervento complementare deWini
ziativa privata. 

Pur rimanendo l'abbozzo di un tentativo di differenziazione regionale la tendenza legi
slativa è stata caratterizzata da un modesto ma "progressivo riconoscimento dell'autonoma 
soggettività e responsabilità sociale dei cittadini singoli e associati 27

11
• 

4. Le decli11azio11i del principio di sussidiarietà orizzontale negli stahtti di seconda ge
nerazi01u. - L'avvento della riforma del Tirolo V, con il nuovo impulso offerto alla pro
gettazione statutaria, ha aperto nuovi spazi al principio di sussidiarierà negli ordinamenti 
regionali, sollecitando ancora una volta l'originalità e il coraggio dei legislatori in questo 
settore. 

Bisogna subito dire che anche su questo aspetto, come su molti altri che hanno a che fare 
con gli statuti di seconda generazione, le aspettative sono state in gran parre deluse 28 • Sebbene 
si possano registrare lievi miglioramenti rispetto al passato1 sono davvero poche innovazioni 
avvenute a livello statutario 29 • Vi è, infatti, una notevole permeabilità tra le leggi regionali 
che abbiamo esaminato nel paragrafo precedente e gli statuti approvati dalle diverse Regioni 

22 Arr. 45 . 
2J L. reg. Marche 17 maggio 1999, n. I O "Riordino delle funzioni amminisrrativc della Regione e 

degli Enti locali nei settori dello sviluppo eco nomico ed auivicà produrtive, dcl rerrirorio, ambiente e 
infrastrunure, dei servizi alla persona e alla comunità, nonché dcll'ordinamenro cd organizzazione am
ministraciva"_ 

24 L 29 settembre 1999, n. 34 "Norme sulla ripartizione delle fum.ioni e dci compiti amminiscrarivi ua 
la Regione e gli Emi locali . . . ". 

25 L. rcg. Basilicata 8 marzo 1999, n. 7 "Confc:rimenco di funzioni e compiti amminisrrarivi al sistema 
delle aumnomie locali e funzionali". 

li.i L ANTONINI, Lo spazio della Itmidiarierà nel terzo decentramento: dalle !tggi Bmsanini alla riforma 
delle autonomie Inca/i, in Fondazione Giovanni Agnelli, 2002, in www.fga. itljìltndminlstorico!pdftscuole_ms
sidiarieca/Antonini.pdf(ultimo accesso 16 gennnaio 2014). 

17 G. PASTORl, lstituzioni pubbliche e socittà civile nelle riforme recenti, cit. , 232. 
11 P. CAR.Errl, Una valutazione realùtica della nuova srngione stnrutnria, in G. DI COSIMO (a cura di), 

Stawti atto Il. Le Regioni e la nuova stagione srnmtaria, Macerata, 2007, 359 s. 
29 Op. cir., 359 ss. 
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durante il periodo 2003-20121 come a dimostrare che la fase srarutaria si .sia rivolta più verso 
il passato che il futuro 30 . 

Eppure la seconda stagione statutaria inaugurata con la riforma costituzionale del 1999 
si era avviata nella prospettiva di un netto rafforzamento della c.d. "dimensione costituzio
nale'.' degH statuti,". Tuttavia, alle novità contenute nella riforma "non ha corrisposto una 
s~g~1fica~1v~ novna dal punco di vista dei contenuti", sì che l'impressìone complessiva è che 
c1 ~1 tro.v1 di fronte ad una fonte che non abbia davvero contribuito a rendere più articolato 
e ncco 11 panorama del nostro sistema delle fonti 32. 

Se questo è vero, è altrerranto necessario tenere in conto che nella esperienza concreta 
degli ordinamenti regionali - a partire ad esempio da quelle norme prima richiamare - si è 
realizzata una produzione di "nuovi" diritti1 - ovvero l'estensione o la riformulazione di 
"vecchi" - attraverso l'amministrazione, affidando, cioè, a soggetti dell'amministrazione il 
prendersi cura di ceree posizioni soggettive o promuovendone l'azione singola o associata. 
Ma tutto questo è avvenuto prima della modifica del testo dell'art. 118 Cose. e quindi a 
Costituzione invariata 11. 

È comunque un dato di fatto che tutti gli statuti contengono nella parte iniziale, dedicata 
alle disposizioni generali, ai principi fondamentali o ai principi programmatici1 richiami al 
criterio di sussidiarietà sociale, alla partecipazione alle scelte politiche regionali e, calvolra, al 
controllo dei P?~eri pubblici, in ragione dell'apprezzamento manifestato sia da pane delle 
formaz10m polmche che da parte delle diverse componenti della società civile, (là dove è 
stata data loro la possibilità di esprimere proprie osservazioni nell'ambito delle consultazioni 
che hanno preceduto l'approvazione dello stacuto)31 . 

Da un'analisi sommaria degli statuti fino ad ora approvare 35 emergono una serie di 
spunti che arricchiscono particolarmente l'ottica di questo lavoro, anzitutto il facto che tali 
statuti c~nt~n.gono.disposizioni che richiamano il principio di sussidiarietà inteso soprattutto 
come pnnc1p10 umrano, nella sua dimensione sia sussidiarietà verticale che orizzontale. 

Se guardiamo al testo di queste disposizioni, ci accorgiamo che le norme dedicare alla af
fe~mazione ~ella sussidiarietà sono molto diverse1 per numero, per linguaggio e per cararreri
suche. Ogm statuto è estremamente diverso dagli altri 36. Inoltre, in essi manca una netta 
disti.nzi~ne fra principi generali che richiamano in maniera più o meno pedissequa ai disposti 
cosnruz10nali e disposizioni di indirizzo e finalità principali che rappresentano invece gli 
obiettivi dell'azione politica della Regione 37• 

30 Sul puma sia consentito richiamare alle considerazioni già svolte in E. LONGO, Il molo dti dirirti negli 
statuti e nelle istituzioni regionali, in G. DI COSIMO (a cura di), Statuti atto//, Macerata, 2007, 41 ss. 

31 A. SJMONCINl, La seconda stagione statutaria ed i caratteri del regionalismo italiano. Verso una 1111ova 
"dimmsione" costituzionale per gli sraruti?, in G. DI COSIMO (a cura di) , Statuti arto Il. Le Regioni t La nuova 
stagionestatutan·a, Macerata, 2007, 379. 

n P. ~RETTI, !11trod11ziom, in P. ~RETTI (a cura di), Osurvarorio mllefa11ti 2005, Torino, 2006, 5 s. 

JJ Sia consentito sul punto un richiamo a E. LONGO, Regioni t diritti. La tuttla dei diritti tulle leggi e 
mg/i statuti regionali, Macerata, 2007. 

HM. ROSINI, Le norme progmmmaciclu dti 11uo1Ji statuti, in M. CARLI-G. CARPANl-A. SINISCALCHI (a 
cura di), I nuovi statuti delle Regioni ordinarie: problemi e prospettive, Bologna, 2006, 31 ss. 

JS Mancano all'appello solo le Regioni Basilica(a e Molise. 
36 M. BENVENtITJ, Le munciazioni statutarie di principio mila prospettiva attuale, in R. BIFULCO (a cura 

di), Gli starmi di uco11dn generazione: k Regioni 11/La prova della nuova autonomia, Torino, 2006, 21 ss. 
37 Come sotto li nea per lo statuto della Toscana E. CECCHERlNI, Art. 3 , in P. CA.R.Err1-M. CARLl-E. 

ROSSI (a cura di), Statuto dtlla Regione Toscana, Torino, 2006, 34 ss. 
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In base alla lettura degli stacuci non emerge - salvo rare eccezioni - un modo nuovo di 
intendere la sussidiarietà orizzontale. La quasi totalità delle Regioni privilegia la componente 
della partecipazione delle formazioni sociali e dei cittadini alle attiv.ità politiche e ammini
strative delle autonomie locali e la promozione e lo sviluppo della hbera m121anva delle as
sociazioni e dei cittadini, nell'ottica o nella prospettiva della valorizzazione della libera scelta 
dei cittadini e delle formazioni sociali. 

Gli statuti collegano il principio di sussidiarietà al dovere di solidarietà politica e sociale 38 

(art. 2 Cose.), al principio di partecipazione all'organizzazione politica, economica e sociale 
del paese secondo la previsione dell'art. 3, comma 2, Cast."• alla "tutela pubblica dei diritti 
universali" 4°. 

La sussidiarietà è era i principi fondamentali sull'organizzazione e funzionamento quello 
che fonda il modo diverso di intendere lo sviluppo delle politiche e dell'amministrazione 
regionale. È quanto mai esemplificativo il collegamento della sussidiarietà orizzontale con il 
conceno di partecipazione, poiché la sussidiarietà viene usata come elemento d1 conness10ne 
tra le formazioni sociali e le istituzioni pubbliche in funzione di integrazione del normale 
circuico democratico 41• 

Molte Regioni in un'ottica "riduttiva" valorizzano i soggetti privati purché le strutture 
pubbliche non siano in grado di svolgere una d~cermin_aca a~civicà, ~é di pr~rar~ certi s~_rvizi 
in maniera cale da meglio soddisfare, secondo 1 canom del! efficacia e dell efficienza, I mce
resse generale. 

Tutte le Regioni si preoccupano di incentivare le formazioni sociali attraverso cui il cit
tadino si esprime, ivi comprese in molti casi le autonomie funzionali, ma sono rari i casi in 
cui tra le formazioni sociali viene espressamente richiamata la famiglia 42

• 

Passando ad un esame più specifico delle disposizioni che introducono la sussidiarietà si 
osserva che negli statuti si trovano affermazioni molto diverse di questo principio: alcune 
attribuiscono ad esso un significato residuale, altre che ne valorizzano in termini più espliciti 
l'apporto per il sistema regionale. . . 

In generale, e a conferma di quanto in grecedenza detto, dalla lettura degli statuti non 
emergono disposizioni veramente originali 3

. . . . 

Malgrado ciò, in alcuni statuti si può apprezzare lo sforzo verso formulaz1on1 maggior
mente innovative o che esprimono con maggiore chiarezza l'orizzonte di questo principio. 

Il primo esempio che esprime un tentativo di declinazione della sussidiarietà sec~nd~ 
una determinata impostazione regionale si trova nell'art. 58, comma 1, Sr. Toscana. L arti
colo afferma che la Regione "conforma la propria attività al principio di sussidiarietà e opera, 
a tal fine, per avvicinare nella più ampia misura ai cittadini l'organizzazione della vita sociale 

38 St. Abruuo, art. 10; St. Calabria, art . 2 . St. Piemonce, preambolo. 

n St. Toscana, artt. 58 e: 59; St. Calabria, art. 54; St. Marche, art. 2; St. Piemonte, art. 3; Se. Puglia, 
art. 13; St. Veneto, art. 5. Sul punto v. le considerazioni di M. PICCHI, Modelli di ''governana" regionale: i 

rapporti con la societti civile, in M. CAR.u-G. CA.RPANI-A. SINISCALCHI (a cura dì), I nuovi statuti delle Regioni 
ordinarie: probltmi t prospettive, Bologna, 2006, 304. 

40 St. Puglia, art. 1. 
41 Su questo punco risulta inter~sante notare che questa idea della valorizzazione della partecipazione 

ha una comune ispirazione a livello europeo. V. ad es. il Codt o/Good Practict far Civil Participation adottato 
dalla Conferencc ofINGO's del Consiglio d'Europa (www.cot.int!tlngo!Sourct!Codt_English_final.pd/J . 

42 St. Emilia-Romagna, art. 9. 

O Nella maggior parte degli statuti si trova una ripetizione quasi pedissequa della previsione contenuta 
nell'art. 118, comma 4, Cast. 
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e l'esercizio delle funzioni pubbliche". L'art. 59, comma 2, del medesimo statuto rubricato 
"sussidiarietà sociale", impone che l'attuazione di questo principio sia prioritariamente di
retta al "miglioramento del livello dei servizi, al superamento delle disuguaglianze economi
che e sociali, a fuvorire la collaborazione dei cittadini e delle formazioni sociali, secondo le 
loro specificità, ai fini della valorizzazione della persona e dello sviluppo solidale delle comu
nità" 44 . 

Lo statuto dell'Emilia Romagna, nell'ambito della funzione legislativa, di indirizzo, pro
grammazione e controllo, riconosce e valorizza "(a) l'auwnoma iniziativa delle persone, sin
gole o associare, per lo svolgimento di attività di interesse generale e di rilevanza sociale, nel 
quadro dello sviluppo civile e socio-economico della Regione, assicurando il carattere uni
versalistico del sistema di garanzie sociali ' 5; (b) la funzione delle formazioni sociali attraverso 
le quali si esprime e si sviluppa la dignità della persona e, in questo quadro, lo specifico ruolo 
sociale proprio della famiglia, promuovendo le condizioni per il suo efficace svolgimento". 

In modo simile si esprime lo staruro della Puglia, che all'art. I, commi 3 e 4, attribuisce 
alla Regione il compito di favorire "l'autogoverno dei suoi abitanti" ed esercitare "la propria 
funzione di governo attuando il principio di sussidiarietà, come responsabilità primaria delle 
istituzioni più vicine ai bisogni e come integrazione costante con le iniziative delle forma
zioni sociali e del volontariato dirette all'interesse generale e alla rucela pubblica dei diritti 
universali,. . 

Interessante, per l'accostamento tra la sussidiarietà e il divieto di "encifìcazione", ovvero 
una norma dello statuto Calabria secondo cui la sussidiarierà è perseguita artraverso la di
smissione delle forme gestionali di tipo pubblico, in modo cale che "la Regione orienra i suoi 
interventi alle sole funzioni di indirizzo generale, alla determinazione degli standard ed alla 
garanzia del corretto funzionamento dei servizi 46". 

All'interno di questo gruppo di statuti si distingue quello del Piemonte, orienrato a fa
vorire l'autonoma iniziativa dei circadini singoli e associati per lo svolgimento di acrivirà di 
interesse generale e a valorizzare le forme di cooperazione, a carattere di mutualità e senza 
fini speculativi, di solidarietà sociale, come l'associazionismo e il volontariato, assicurandone 
la partecipazione e la consultazione nello svolgimenro delle funzioni regionali 47 . 

Solo in pochissimi statuti la tensione a realizzare politiche che valorizzino il principio di 
sussidiarietà è usata come atteggiamento di fondo che il pubblico deve avere nei confronti 
dell'autonomo dispiegarsi dell'operosità privata. 

In questa direzione si dirigono lo statuto della Regione Veneto e della Lombardia. 
All'art. 5, comma 3, Se. Veneto si legge che la Regione "riconosce e valorizza il princi

pio di sussidiarietà, sancito nell'art. 118 Cose., realizzando le condizioni affinché l'inrer
venco pubblico non sia sosti cucivo della libera capacità di autorganizzazione delle persone 

44 Per un commento a qucsca norma v. F. DAL CANTO, Art. 59. in P. CARE.TII-M. CARLI-E. Rossi (a 
cura di), Statuto della Regione Toscana, Torino, 2006, 302 ss. 

45 Merita una menzione particolare l'indicazione che lo Statuto dell'Emilia-Romagna - unico esempio 
nel panorama regionale - assicuri il carntttrt tmivtrsalistico del sistema di garanzie sociali e afferma in modo 
esplicito che il principio di sussidiarietà deve ispirare il rapporto tra istitu zioni e società civile, 

46 Cfr. art. 54, comma 2. 
47 Una formulazione interessante, ma non portatrice di una grande novità, è: contenuta nell 13ft. 62, 

comma 5. St. Piemonte: "La Regione, am averso la programmazione e nel rispetto dcl principio di sussidia
rietà, valorizza e coordina in una prospettiva unitaria l'azione dci soggetti pubblici e privati, anche mediance 
incentivi e disincentivi. I documenti di programmazione costituiscono il quadro di riferimento per la pre
disposizione dci bilanci annuale, pluriennale e per la definizione degli interventi della Regione". 
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e delle aggregazioni sociali e si svolga nel rispetto dell'identità e dell'autonomia di ogni 
soggetto". 

Lo statuto della Lombardia si distingue decisamente rispetto agli altri per l'impostazione 
complessiva che assume in merito alla sussidiarietà. L'art. 3 stabilisce, infatti, che in attua
zione del principio di sussidiarietà orizzontale la Regione garantisce l'apporto dei privati 
(individuati non solo nei cittadini, singoli e associati, ma anche nelle famiglie, le formazioni 
e iscimzioni sociali, le associazioni e enti civili e religiosi) "nella programmazione e nella 
realizzazione dei diversi interventi e servizi pubblici, con le modalità stabilite dalla legge re
gionale" . Di fatto questa declinazione della sussidiarietà rivoluziona la concezione solita os
servata negli altri statuti, perché garantisce il coinvolgimento dei privati già nella fase "poli
tica" di organizzazione del servizio e non solo nel momento della erogazione dei servizi 48 . 

Decisamente innovativa la previsione dell'art. 46, comma 4, St. Lombardia secondo la quale 
"nell'ordinamento dei servizi che dipendono dalla Regione è assicurata la libertà di scelta del 
cittadino a parità di condizioni di accesso nel caso dei servizi essenziali". È quanto mai evi
dente che questa norma sta lì a indicare una delle condizioni fondamentali senza le quali la 
realizzazione di politiche sussidiarie è impossibile: e cioè che la garanzia per le persone del
!' esercizio dei diritti inerenti la sussidiarietà trova condizione nella possibilità di scegliere tra 
servizi erogati dai privati e dal pubblico. 

Provando a tirare le somme dell'esperienza scamcaria emergono due differenti interpre
tazioni della sussidiarietà orizzontale: una lettura volta a favorire l'autonoma iniziativa da 
parte dei privati, che è orienrara soprattutto a privilegiare la componente della partecipazione 
delle formazioni sociali e dei cittadini alle artività politiche e amministrative delle autonomie 
locali; un'altra che è più attenta a promuovere lo sviluppo della libera iniziativa delle asso
ciazioni e dei cittadini, nelJ'onica o comunque in prospettiva della creazione di veri e propri 
spazi di autogoverno da parre dei privari e delle formazioni sociali. 

Le diverse disposizioni statutarie rifletrono variamente i filoni fondamentali del dibattito 
generale che, particolarmente nel corso degli ultimi anni, si è sviluppato sul concerro di sussi
diarietà orizzontale. lnoltre 1 dal sommario esame svolto emerge una diffusa percezione - anche 
e particolarmente dalla prosperriva delle stesse istituzioni pubbliche - dell'esigenza ora impre
scindibile di ripensare profondamente le relazioni degli enti regionali con le espressioni della 
società civile cogliendo in termini nuovi le dinamiche e gli stimoli che da esse provengono"
Uno dei profili di maggiore novità è dato dalla circostanza dell'inserimento di questo principio 
entro un progetto complessivo di rinnovamento, in chiave di democrazia cd efficienza 
dell'azione dei pubblici poteri'°· ' 

Viene da chiedersi in ultimo quale sia l'efficacia pratica di queste disposizioni. Il modo 
migliore per comprenderlo è andare a vedere se e come esse abbiano inciso all'interno degli 
ordinamenti regionali attraverso l'attuazione legislativa. 

S. L'attuazione delle nonne statutarie. - a) Leggi regionali direttamente att11ative del 
principio di sussidiarietà orizzontale. - Se si eccettuano le numerose leggi regionali approvare 

0 D. DONATI, Il principio di Itmidinrittà nrll'ordinammto rtgionn!t: tmmcinzioni, tjfitti t connmioni, 
cit., 1414. 

<49 L. V ANDEUI, Principio di Itmidiarittà t statuti regio11a/i, in J .I. ALONSO PfREZ-G. CIMBALO (a cura 
di), Ftdtralinno, regionalùmo e principio di JUJJidiarittà orizzonrale: le azioni, le stmtturt, le regole della colla
bornzio11e con emi confessionali, Torino, 2005, 133. 

so F. RIGANO, la parucipazio11t dti priva.ti all'attività amministrativa, in E . CATEl.ANl-E. CHEU (a cura 
di), I principi negli stamti rtgionnli, Bologna, 2008 . 
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per_ disciplina~e il .vasto_ argon:ienro che va sotto il nome di cer.w settore, solo rre leggi regio
nali trovano gmsttfìcaz1one diretta nel principio di sussidiarietà orizzontale. 

La prima legge di questo genere è la n. 16 del 2006 della Regione Umbria 51 che "di
s~ipl_ina i_ r~pp~rt~ tra l'~uronoma iniziativa dei cirradini singoli o associati e delle forma
z1on1 sociali e 1 azione di Comuni. Province, Regione, altri enti locali e autonomie funzio
n~li~ i~ or~ine allo svolgim~nto di attività d'interesse generale, secondo i principi di sussi
d1a~1et~ onzzoncale, semplificazione e per la promozione dei principi della cittadinanza 
sociale . 

Quesra legge mira a favorire e promuovere la "cittadinanza sociale" secondo tre direttrici: 
"partecipazione", 

1

'responsabilità sociale" e "compartecipazione". 
. Per atdvirà di intere_sse generale la legge considera "quelle inerenti i servizi pubblici so

c1al1, 1 servJZI culturali, 1 servlZI volti alla valorizzazione del lavoro e dell'impresa e al raffor
~e!1ro dei sistei:n,i pr~d~rriv! ~ociali, i servizi alla persona e comunque le prestazioni di 
unl1la alla general1la dei cmadm1 e alle categorie svantaggiare, con particolare riferimento a 
forme di erogazione e svolgimento dei servizi che privilegiano la libera scelta e l'aurososten
tamento in una logica di collaborazione e di co-progetcazione territoriale" 52. Vengono 
espressamente escluse quelle arrivicà che riguardano il servizio sanitario nazionale e quelle a 
carattere strettamente economico-imprenditoriale. 

L'art. 2 chiarisce i soggetti della sussidiarietà orizzontale: cittadini, singoli e associati 
famiglie, imprese e terzo settore. ' 

I due tipi di interventi regionali che la legge prevede sono nella forma di "misure di favore 
a carattere economico-finanziario, anche concernenti la riduzione ed esenzioni da tariffe e 
canoni" e di "e~enzioni da forme di pagamento per qualsiasi documento prodotto o comun
que trattato dai soggetti della sussidiarietà orizzontale" 53. 

Il fulcro della legge sta nella descrizione delle iniziative che rientrano tra le "attività di 
interes.se g~ne.r~e" : I soggetti descritti possono predisporre "progetti specifici in coerenza 
~on. gli ob1emv~ della programm:zione regionale generale e di settore". I progetti devono 
mdICare una sene d1 requISIU che I art. 4 della legge elenca in modo preciso, con una clausola 
res1du~e ~olt~ generica che_ indica la necessità di mostrare all'ente finanziatore ''ogni altro 
dato unle ai fini della valutazione della economicità, efficienza ed efficacia del servizio e delle 
prestazioni e dei benefici riflessi sull'attività amministrativa". Ai sensi dello stesso articolo la 
competenza in merito alla valutazione ed alla successiva selezione dei progetti spetta in via 
esclusiva alla Giunta regionale54. 

La seconda l~gg~ approvata è la I. n . 12 del 2011 della Regione Campania"· Tale legge 
persegue un ob1ett1vo simile a quello della precedentemente esaminata: "dare attuazione 
all'art. 118, comma 4, Cost. e allo Statuto, disciplinando i rapporti tra l'autonoma iniziativa 

~ 1 L. 4 dicembre 2006, n. 16 "Disciplina dci rapporti era l'auconoma iniziativa dci cinadini e ddlc 
formazioni sociali e l'azione: di comuni, Province, Regione, a.lui enti locali e autonomie funzionali in ordine 
a.Ilo svolgimento di anivicà di interesse generale secondo i principi di sussidiarietà e semplifìcazio nc:" . 

n Su_! p~n~o si v. D. DONATI, Il principio di 11midiarittà ntl!'ordinammto regionalt: tmmciazioni, tjfirti 
e cormes11on1, ca. 

53 Cfr. arr. 3. 

H Per una valucazione critica di queste disposizioni v. A. FORMICA, La. legge umbra rulla mssidiarittà 
orizzontale, cic., 13 s. 

,;s Le. l" luglio 2012, n. 12 "Auroriz.z:u.ione dcl comma 4 ddl'art. 118 Cose. sulla sussidiarietà orizzon
tale . 
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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. 

~l 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 "go~ 
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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