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I. — Il 18 gennaio 2007 si è tenuto a Trieste un convegno dal titolo Il principio di sussidiarietà tra politica e amministrazione, patrocinato dal Consiglio regionale del Friuli Venezia Giulia ed organizzato dalla cattedra di Teoria generale del diritto della Facoltà di Scienze Politiche dell’Università degli Studi di Trieste. Considerata la qualità del confronto tra politici, amministratori locali, rappresentanti del variegato mondo del c.d. terzo settore ed esponenti della cultura giusfilosofica e amministrativistica, si ritiene opportuno pubblicarne gli Atti; tanto più che l’iniziativa editoriale sembra costituire un ottimo viatico per future collaborazioni tra il mondo accademico e la Regione Friuli Venezia Giulia, nel nome, appunto, della sussidiarietà.

II. — I lavori si sono svolti nella nuova sala del Consiglio regionale intitolata a Tiziano Tessitori, formalmente inaugurandola; e la scelta non appare casuale, sol che si consideri il contributo che Tessitori — avvocato penalista, assessore, costituente e poi parlamentare e ministro della Repubblica — seppe fornire alle ragioni dell’autonomia degli Enti locali. 

Per averne un immediato riscontro, basta scorrere il discorso che egli tenne il 27 maggio 1947 in seduta plenaria dell’Assemblea Costituente, portavoce qualificato delle posizioni della Democrazia Cristiana intorno al Titolo Quinto, Parte Seconda del progetto di Costituzione, incaricato dallo stesso De Gasperi di rappresentare l’atteggiamento del partito di maggioranza riguardo alla dibattuta questione del decentramento, dell’istituzione delle Regioni e dell’autonomia da riconoscere alle stesse(
).

In quella sede, dopo una serie di mozioni d’ordine e pregiudiziali presentate dai rappresentanti del Partito Liberale, del Partito Socialista di Unità Proletaria ed infine del Partito Comunista, Tiziano Tessitori, forte della sua esperienza politica di assessore all’annona presso il Comune di Udine, di parlamentare sin dal 1921, svolgeva una delle relazioni più significative ed ampie dell’intera discussione, sostenendo che “la struttura dello Stato debba essere modificata e profondamente riformata” onde garantire “le basi per un regime veramente democratico”, secondo un indirizzo che si ispirasse “alla concezione autonomistica dell’attività degli enti locali”, di cui si doveva affermare “la funzione insostituibile e il più possibilmente libera da impacci burocratici e da strettoie derivanti dal potere centrale”(
).

Si può avere un’idea del Tessitori profondo conoscitore ed interprete della cultura e della storia del Partito Popolare e, più in generale, della storia politica e parlamentare del suo tempo(
), giusta la breve ricognizione che egli seppe condurre in aula, prendendo come punti di riferimento le posizioni di Filippo Meda e di Luigi Sturzo, storici esponenti della cultura popolare e della rilettura della dottrina sociale della Chiesa Cattolica in funzione della rappresentanza politica; del primo, il costituente di Sedegliano riportava la mozione presentata al Consiglio direttivo dell’Associazione dei Comuni Italiani nel 1910, a latere della discussione sulla legge 4 giugno 1911, n. 487, la c.d. Legge Daneo-Credaro, che comportava una graduale statalizzazione dell’istruzione elementare. Le parole di Meda si prestavano ad una rilettura in grado di svelarne l’intima connessione con la ricerca costituente, se è vero che i tre punti della mozione erano proprio attinenti al tema dell’autonomia locale e della rappresentanza territoriale, e miravano ad affermare che “l’autonomia comunale è il riconoscimento della somma di attività storiche e attuali che costituiscono il Comune come centro di interessi morali ed economici non subordinati, ma coordinati a quello dello Stato”; che “istituzionalmente il Comune autonomo deve tendere a conservare e a rivendicare gli uffici tutti della vita civile, in quanto non spettino necessariamente allo Stato”; che “funzionalmente il Comune deve tendere alla gestione libera da tutele la propria azienda”(
). Sicchè poteva concludersi che “l’ingerenza dello Stato offende l’autonomia ogni qualvolta non è determinata dalle supreme ragioni della difesa politica”, tanto più che l’intervento centrale deve attestarsi su posizioni di “vigilanza sull’adempimento delle leggi”, alla luce della prerogativa, da parte statale, “di esigere dal Comune un’azione corrispondente agli interessi generali del Paese”, pur conservando “il dovere di fornire i mezzi ordinari e straordinari perché tale azione si renda possibile”(
).

Di don Luigi Sturzo, invece, Tessitori ricordava l’intervento pronunciato nel 1921 presso il Teatro della Pergola di Firenze, in cui il fondatore del Partito Popolare Italiano, riferendosi alla dottrina sociale della Chiesa Cattolica, asseriva che “lo Stato coordina, normalizza, integra gli enti locali e le loro iniziative; sorveglia e tutela i rapporti coi privati e l’erogazione del pubblico denaro. Lo Stato deve tenere in amministrazione solo quello che è razionalmente indivisibile o inscindibile nella sua struttura economica o nella sua ragione politica, come sono le grandi linee di comunicazione, le linee strategiche, gli empori portuali e i demani nazionali”(
).

           Soltanto questo potrebbe bastare a rendere evidente il legame tra il convegno e la figura di Tiziano Tessitori. Ma l’autonomista friulano, nel suo intervento alla Costituente, si era spinto più in avanti nell’analisi del processo di decentramento amministrativo e di autonomia regionale, sostenendo la riforma della struttura dello Stato in virtù di “talune esigenze poste dalla nostra vita nazionale”, e cioè “la necessità urgente di liberarci dall’accentramento burocratico statale”, la considerazione per cui “in determinati settori è impossibile una legislazione uniforme ed efficace”, ed infine “la necessità che siano forniti gli strumenti necessari perché venga stimolata la coscienza civica del nostro popolo ed attraverso l’esperienza nelle amministrazioni locali sia avviata, quanto meno, la formazione di una larga e capace classe politica e dirigente”(
). E per poter rispondere a siffatte necessità, Tessitori si rendeva conto che il semplice decentramento amministrativo non poteva bastare; infatti, con riguardo alla pubblica amministrazione, egli osservava: “noi vorremmo che essa fosse resa uno strumento più pronto, più snello, al servizio del Paese, non una macchina pesante e mortificante”, mentre “il più cospicuo esempio di decentramento amministrativo ha dimostrato che codesta formula non può essere accettata da chi effettivamente voglia una riforma dello Stato, che sveltisca i servizi e ci liberi da quella che è, ormai, la cappa di piombo del potere centrale”(
).

È proprio il disegno autonomistico, il quale consentendo di impostare su basi radicalmente diverse il rapporto tra Stato e cittadini, a ben vedere involge e coinvolge un principio ben più radicale, che oggi potremmo proprio definire della sussidiarietà. Non potrebbe leggersi diversamente il riferimento a quei criteri di “differenziazione” ed “adeguatezza”, che fanno ravvisare al costituente friulano l’impossibilità di “una uniformità legislativa”(
), laddove il nostro passato ha conosciuto, secondo l’affresco di un insigne storico del diritto, una “organizzazione giuridica risolta all’insegna della più ampia e rigorosa pluralità di ordinamenti, con un recupero della produzione giuridica alla pluralità delle forze dell’esperienza e con il risultato di una costruzione del diritto forse incerta, forse alluvionale, forse informe, ma straordinariamente congeniale alle istanze reali di quelle forze, con un meccanismo di fonti non soffocato nella sola forma legislativa, ma aperto in una articolazione giurisprudenziale, dottrinale e soprattutto consuetudinaria”(
).

Ricollegare la “deficiente coscienza civica e la minorità politica” alla lontananza dalle “aziende” più vicine al cittadino, quali i Comuni, le Province e le Regioni, come fa Tessitori, significa cogliere l’essenza della modernità politica e giuridica, come del resto aveva già fatto Santi Romano all’inizio del secolo, evidenziando che in tale prospettiva “lo Stato, rispetto agli individui che lo compongono e alle comunità che vi si comprendono, è un ente a sé che riduce ad unità gli svariati elementi di cui consta, ma non si confonde con nessuno di essi, di fronte ai quali si erge con una personalità propria, dotato di un potere, che non ripete se non dalla sua stessa natura e dalla sua forza che è la forza del diritto”(
). Uno Stato, insomma, detentore della sovranità, unico soggetto che può dire e perseguire l’interesse pubblico e nei cui confronti il cittadino è in una posizione di mera sudditanza: centro d’imputazione delle determinazioni potestativamente assunte dall’ente pubblico. 

Appare chiaro a Tiziano Tessitori che in questo contesto il diritto ed anche la politica non potevano che costituire uno strumento di dominio, di disumanizzazione o, peggio, di negazione dell’umanità. Consolidare la rappresentanza territoriale in funzione autonomistica significava, viceversa, scongiurare quel pericolo restituendo all’uomo (ed alla società) ciò che gli è proprio, ovvero la capacità di autodisciplina, che, a ben vedere, implica la sussidiarietà delle istituzioni. 

III. — Il principio di sussidiarietà, formulato dalla dottrina sociale della Chiesa per difendere la vitalità del sociale dalle onnivore pretese dello Stato moderno(
), ha fatto la sua apparizione nel nostro diritto positivo grazie al Trattato di Maastricht (1992) alle c.d. leggi Bassanini (1997) e alla riforma dell’art. 118 della Costituzione (2001). La sua ragion d’essere consiste nel riconoscere l’attitudine del singolo a regolare la propria condotta nel confronto dialettico con gli altri soggetti. Pertanto il processo di ordinamento giuridico delle relazioni intersoggettive, innescato dall’autoregolazione(
), richiede l’intervento delle istituzioni qualora l’autonomia soggettiva defletta dal perseguimento del proprio di ciascuno che, sia all’interno della singola relazione sia nella rete dei rapporti comunitari, garantisce la pienezza dell’essere(
).

Nonostante le riduttive interpretazioni di marca pubblicistica, secondo cui grazie al principio di sussidiarietà lo Stato si libera di quei settori non più sostenibili dal punto di vista economico-finanziario, attribuendoli all’intrapresa soggettiva; ovvero di matrice privatistica, per la quale in virtù del principio l’individuo può agire liberamente nei settori che ritiene funzionali al proprio tornaconto, lasciando allo Stato i compiti per così dire ingrati, la sussidiarietà delle istituzioni segna una discontinuità rispetto al modo d’intendere i rapporti tra i singoli e gli apparati proprio della modernità. 

Di tale concezione sembra paradigmatica la definizione di funzione pubblica, secondo cui “quando il legislatore dispone che si apportino limitazioni ai diritti dei cittadini, la regola che il legislatore normalmente segue é quella di enunciare delle ipotesi astratte, predisponendo un procedimento amministrativo attraverso il quale gli organi competenti provvedano ad imporre concretamente tali limiti, dopo avere fatto gli opportuni accertamenti, con la collaborazione, ove occorra, di altri organi pubblici, e dopo avere messo i privati interessati in condizioni di esporre le proprie ragioni sia a tutela del proprio interesse, sia a titolo di collaborazione nell'interesse pubblico”(
). Le parole del giudice di legittimità costituzionale delineano, in particolare, un’immagine nitida della funzione amministrativa come concepita dal pensiero giuridico moderno. Si afferma il carattere asimmetrico della relazione tra privato e pubblico; la predeterminazione dell’interesse pubblico mediante l’enunciazione di “ipotesi astratte” da parte del legislatore; la subordinazione dei “privati” alla discrezionalità dell’amministrazione, incaricata di imporre concretamente dei limiti alla loro libertà, intesa quale mero arbitrio dei singoli. Così come il riferimento alla loro collaborazione esprime la strumentalizzazione dei cittadini da parte dell’amministrazione, trattandosi di un’attività dall’esito predeterminato, in quanto si svolge nel nome dell’interesse pubblico, cioè dell’interesse proprio della pubblica amministrazione, non instaurandosi quindi un vero contraddittorio, il quale richiede che le parti siano su un piano di parità(
).

IV. ( Le norme legislative e quelle costituzionali che hanno introdotto nel nostro ordinamento il principio di sussidiarietà non sono giustapponibili al sistema bipolare(
), in cui si è incarnata la dicotomia tra privato e pubblico(
). Con essa invero la scienza giuridica moderna, assumendo il singolo come soggetto smodato, ha teorizzato la necessità di  un monopolio pubblico delle funzioni riguardanti la vita associata. Detto in altri termini, lo Stato sussidiario si pone quale superamento dello Stato sovrano.

L’amministrazione, soprattutto con gli istituti della dichiarazione di inizio attività e del silenzio assenso, anche dopo la novella della legge n. 80 del 2005, mette il singolo in grado di autoamministrarsi, di affrontare da sè stesso i problemi gestionali posti dalla vita in comune, intervenendo sussidiariamente qualora gli interessi societari siano violati dal regolamento individuale. Il fenomeno dell’autoamministrazione testimonia l’idoneità dei singoli a disciplinarsi, anche in considerazione delle altrui esigenze, battendo in breccia l’organizzazione giuridica che, sin dall’unità politico-amministrativa, era stata edificata sulla base della presunta anomia individuale.

Trattandosi di un’attività organizzativa, l’autoamministrazione si esercita sulla scorta di fini predeterminati e da altri predisposti, cioè dagli organi di indirizzo politico, i quali individuano quanto è necessario per il benessere della società, servendosi poi dell’agire amministrativo per la sua implementazione(
). Il singolo rimane pertanto in una posizione comunque subordinata, in quanto si limita ad attuare un progetto da altri elaborato.

Lo spirito della sussidiarietà riceve il suo più autentico inveramento, quale antidoto alle pretese assolutistiche dello Stato moderno, proprio a livello politico, di individuazione degli obiettivi intorno ai quali si aggrega il corpo sociale, permettendo a ciascuno di realizzare le proprie potenzialità. Passando dal piano dell’attuazione a quello dell’indirizzo, cioè dalla gestione alla fissazione degli scopi, si esprime la Welthanschauung, l’identità dell’associazione societaria cui i singoli hanno dato vita.

La sussidiarietà consente che le decisioni essenziali per la vita della comunità siano assunte dagli stessi soggetti che ne subiranno gli effetti, competendo alle istituzioni di coordinare le varie iniziative individuali alla luce del bene comune. Non si tratta comunque di un intervento costitutivo dell’utile sociale, innestandosi su quanto i singoli hanno ritenuto idoneo a cementare la loro unione, eventualmente integrandolo ovvero correggendolo in vista dell’interesse generale.

 Tale consapevolezza sembra animare fenomeni di welfare society, quali il volontariato, gli organismi non profit in cui l’utile della comunità è praticato e, prima ancora, definito dalla stessa società civile, mentre le istituzioni stimolano e favoriscono queste realtà, soprattutto quando concernono i servizi alla persona(
). Si pensi, per esempio, alla legge quadro dell’8 novembre 2000, n. 328 sulla realizzazione di un sistema integrato di interventi e servizi sociali, che ha lo scopo della “promozione della solidarietà sociale, con la valorizzazione delle iniziative delle persone, dei nuclei familiari, delle forme di auto-aiuto e della solidarietà organizzata”(
).

Così nel campo economico in questi ultimi anni hanno assunto un compito d’indirizzo, in particolare, le cosiddette Fondazioni di origine bancaria, che hanno elaborato progetti a medio e lungo termine riguardanti la ricerca e l’innovazione tecnologica, le infrastrutture necessarie allo sviluppo dell’ economia sociale(
).

È da ritenere che tale politicità dell’associazione societaria, la capacità cioè dei consociati di individuare da sè stessi quanto necessario allo sviluppo della vita in comune, avrebbe modo di spiegarsi compiutamente se lo Stato accettasse con più convinzione di riconsiderare la sua posizione, nell’ottica appunto della sussidiarietà, in settori quali l’Università, la sanità, l’housing sociale, dove per tradizione secolare si sono avute esperienze di autogoverno.

Più in generale, non si possono sottacere le difficoltà che la sussidiarietà incontra ad inverarsi nella vita politico-amministrativa, anche dopo la sua costituzionalizzazione. Ci si può chiedere se ciò sia dovuto alla convivenza con principi teoreticamente  incompatibili, quali potrebbero essere quelli di cui agli artt. 3 e 41 della Costituzione; ovvero al fatto, come si sostiene autorevolmente(
), che il principio di sussidiarietà preso sul serio valorizza l’agire amministrativo, imponendo di invertire il rapporto tra politica e amministrazione. Essendo quest’ultima la sede dell’emersione delle concrete esigenze del consorzio sociale, grazie al confronto dialettico tra gli interessati, la legge dovrebbe invero assumere una posizione sussidiaria rispetto all’attività gestionale svoltasi in forme procedurali, e non precederla fissandone gli obiettivi.

Sono questi solo alcuni degli interrogativi che l’esperienza giuridica impone all’attenzione della teoria e della pratica del diritto e che forse giustificano un nuovo convegno sulla sussidiarietà in relazione alla problematica della tutela dei diritti umani.
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