[STITUZIONI
pe. FEDERALISMO

Rivista di studi giuridici e politici

? 2014 - ANNO XXXV
aprile/giugno

[’AREA VASTA:
MITO O REALTA?

|
MAGGIOLI
EDITORE



DIRETTORE DELLA RIVISTA
Gianluca Gardini Marina Caporale
Marzia De Donno
COMITATO SCIENTIFICO Giulia Massari
Gianluca Gardini (Direttore)

Brunetta Baldi

Francesco Bilancia

Stefano Civitarese Matteucci

Justin Orlando Frosini

Alfredo Galdan Galan

Giancarlo Gasperoni

Peter Leyland

Marco Magri

Andrea Morrone

Alessandra Pioggia

Giuseppe Piperata

Claudia Tubertini

REDAZIONE E GESTIONE SITO WEB

presso Regione Emilia-Romagna

Servizio innovazione e semplificazione amministrativa
Viale Aldo Moro, 52 — 40127 Bologna

Tel. 051 5275953

E-mail: istituzionidelfederalismo@regione.emilia-romagna.it
Sito web: www.regione.emilia-romagna.it/affari-ist/federalismo

REFERENTI REGIONE EMILIA-ROMAGNA
Francesca Paron
fparon@regione.emilia-romagna.it
Francesca Palazzi
fpalazzi@regione.emilia-romagna.it

EDITORE

Maggioli Editore presso c¢.p.o. Rimini,

via Coriano, 58 — 47924 Rimini

tel. 0541.628111 - fax 0541.622100

Maggioli Editore ¢ un marchio di Maggioli s.p.a.
Servizio Abbonamenti: tel. 0541.628779

Sito web: www.maggioli.it

E-mail: abbonamenti@maggioli.it

Azienda con sistema qualita certificato ISO 9001:2008

Tutti i diritti riservati — E vietata la riproduzione, anche parziale,

del materiale pubblicato senza autorizzazione dell’Editore

COMITATO DI REDAZIONE

ERegioneEmilia—anagna

MAGGIOLI
EDITORE

Condizioni di abbonamento
La quota di abbonamento

alla Rivista per il 2014

e di € 116,00 da versare

sul c.c. postale n. 31666589
intestato a Maggioli s.p.a.

— Periodici, Via del Carpino, 8
— 47822 Santarcangelo

di Romagna (RN).

La Rivista é disponibile

nelle migliori librerie.

1l prezzo di vendita per singoli
numeri e di € 25,00.

1l prezzo per ciascun fascicolo
arretrato e di € 29,00.

1 prezzi suindicati si intendono
lva inclusa.

La quota di abbonamento

alla Rivista in formato digitale
peril 2014 e di € 82 + Iva.
Labbonamento decorre

dal 1° gennaio

con diritto al ricevimento

dei fascicoli arretrati ed avra
validita per un anno.

La Casa Editrice comunque,

al fine di garantire la continuita
del servizio, in mancanza

di esplicita revoca,

da comunicarsi in forma scritta
entro il trimestre seguente

alla scadenza dell’ abbonamento,
si riserva di inviare il periodico
anche per il periodo successivo.
La disdetta non é comunque
valida se I'abbonato non é

in regola con i pagamenti.

1l rifiuto o la restituzione

dei fascicoli della Rivista

non costituiscono disdetta
dell’abbonamento a nessun

effetto.

STAMPA

1 fascicoli non pervenuti possono
Stabilimento Maggioli s.p.a. — Santarcangelo di Romagna (RN)

essere richiesti dall’abbonato non
oltre 20 giorni dopo la ricezione
Maggioli s.p.a. € iscritta al registro operatori della comunicazione del numero successivo.
Pubblicazione registrata al Tribunale di Bologna il 4 luglio 1980, n.4824
Direttore responsabile: Piero Venturi




INDICE

EDITORIALE

197

Area vasta e non solo: il sistema locale alla prova delle riforme
Claudia Tubertini

SAGGI E ARTICOLI

215

251

285

319

333

361

393

Sul destino delle funzioni di area vasta nella prospettiva di
una riforma costituzionale del Titolo V
Francesco Merloni

Il territorio tra efficienza e sviluppo: la riforma delle pro-
vince e le politiche di area vasta
Lorenzo Ciapetti

Il capro espiatorio. La Provincia nell’evoluzione del siste-
ma politico italiano
Carlo Baccetti

L’abolizione delle Province in Sicilia: resoconto semiserio
di una rivoluzione in progress
Riccardo Ursi

Il percorso costitutivo delle citta metropolitane: nascita di
un ente territoriale
Pierpaolo Forte

El pretendido impulso a la administracién provincial en la
reforma espanola de 2013
Juana Morcillo Moreno

El régimen juridico de los derechos en un Estado descen-
tralizado: el caso espafiol
Paloma Requejo Rodriguez



196 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

NOTE E COMMENTI

411 Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia: uno
sguardo dal basso
Luigi Viola

OSSERVATORIO REGIONALE

419 Le elezioni regionali in Piemonte
Antonella Seddone e Giuliano Bobba

441 Le elezioni regionali del 2014 in Sardegna
Stefano Rombi e Fulvio Venturino

465 La fusione dei Comuni Valsamoggia. ’Assemblea Costituen-
te per la definizione dello Statuto e dei Municipi elettivi

Daniele Rumpianesi

493 Table of contents and abstracts

497 Note sugli autori



EDITORIALE 197

Area vasta e non solo: il sistema locale alla
prova delle riforme

Claudia Tubertini

Sommario: 1. Una riforma organica e di sistema? — 2. La trasformazione del
livello provinciale. — 3. L'istituzione delle citta metropolitane. — 4. Le unioni
e le fusioni. — 5. L'impatto della riforma costituzionale. — 5. Il ruolo delle
Regioni.

1. Una riforma organica e di sistema?

Alla mancanza di unitarieta ed uniformita del sistema locale siamo or-
mai avvezzi sin dall'approvazione della riforma costituzionale del 2001.
Non solo - secondo la lettura dominante — a partire da questa data
¢ venuto meno l'ordinamento locale, inteso come disciplina generale
dell’organizzazione e dell’attivita degli enti territoriali minori affidata al
legislatore statale, ma la nozione stessa di ente locale € venuta a scom-
porsi tra enti locali costitutivi dell’ordinamento della Repubblica (su cui
permane la competenza statale, sia pure entro il discusso limite della
lettera p) dell’art. 117, secondo comma) ed altri enti locali, non previsti
né garantiti dalla Costituzione'.

Soprattutto il confronto tra il tenore letterale delle disposizioni costi-
tuzionali pre e post-riforma sembrava avallare questa lettura. L'articolo
128 della Costituzione, fino alla sua intervenuta abrogazione ad opera
della legge costituzionale n. 3 del 2001, conteneva in effetti un ampio
rinvio a leggi generali dello Stato, le quali, peraltro, avrebbero dovuto
trovare un limite invalicabile nel principio costituzionale di autonomia
(art. 5): dovendosi cioe «di volta in volta, accertare se le disposizioni le-
gislative si siano mantenute nell’ambito strettamente necessario a sod-
disfare esigenze generali [...] ed abbiano lasciato agli enti locali quel mi-

(1) Con un evidente mutamento rispetto al precedente riferimento espresso agli “altri enti lo-
cali”, nozione che aveva dato comunque origine a diverse letture: cfr. L. PaLapiN, Diritto regio-
nale, Padova, 2000, p. 386.
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nimo di poteri richiesto da quella autonomia di cui essi devono godere»
(Corte cost., 28 marzo 1969, n. 52). Il nuovo comma 2 dell’articolo 117,
invece — limitando la potesta esclusiva statale a “legislazione elettorale,
organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citta
metropolitane” — sembrava segnare, almeno da un punto di vista lette-
rale, una apertura ad un ruolo pit incisivo della legislazione regionale
e delle fonti locali e ad una effettiva differenziazione degli ordinamenti
locali disegnati su base regionale. Si era prospettato, al riguardo, un ve-
ro e proprio policentrismo dell’ordinamento locale?.

La potesta legislativa statale, tuttavia, ¢ stata sin da subito oggetto di una
lettura estensiva che, sorretta anche dalla fitta attivita interpretativa della
Corte Costituzionale, ha finito per dilatarne i confini sia sotto il profilo
dell'organizzazione che dell’attivita locale. Molto spesso l'intervento del
legislatore regionale ¢ stato in qualche modo indirizzato, se non addi-
rittura reso obbligato dal legislatore statale, tanto che, secondo una let-
tura (pessimista, certo, ma non molto lontana dal vero), resa al culmine
della c.d. “legislazione della crisi”, “Le Regioni sono diventate delle mere
comparse, soggette ai poteri sostitutivi dello Stato ove non adempiano
ai compiti che la legge affida loro. Tutto questo getta una luce sinistra
sulla fase di attuazione della riforma e rende incerta ogni previsione, a
riforma attuata (se mai ci si arrivera), circa I'assetto e la funzionalita del
nuovo sistema dell’autonomia locale™.

Ma a fare le spese di questa evoluzione della competenza legislativa in
materia di ordinamento locale & stata anche 'operazione di sistemazio-
ne organica effettuata dallo stesso legislatore statale con il d.lgs. n. 267
del 2000. Dopo che la prima delega al riordino ed adeguamento del
TUEL alla riforma del Titolo V, contenuta nella legge 131/2003, ¢ stata
piu volte prorogata senza esito, fino alla definitiva scadenza (31 dicem-
bre 2005), senza esito sono rimasti, anche, i due successivi disegni di
legge (del 2007 e del 2010) volti all’adozione di una nuova “Carta” del-
le Autonomie locali; i quali hanno per anni impegnato, senza successo,

(2) G. VesperiNt, I “signori” dell’'ordinamento locale nella nuova disciplina costituzionale, in
Giornale di diritto amministrativo, 2003, p. 769 ss.

(3) P. Carerti, Alcune considerazioni sulle piit recenti linee di riforma dell’ ente-Provincia, in
Astrid Rassegna, 2012.
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le aule del Parlamento. Nel frattempo, tuttavia, agli interventi settoriali
che hanno riguardato le pubbliche amministrazioni, anche locali, ed al-
le numerose disposizioni volte a riformare I'assetto dei servizi pubblici
locali, si sono unite, come ¢ noto, una serie di disposizioni riguardanti
profili ordinamentali disciplinati dal TUEL, inserite per lo piu nelle an-
nuali leggi finanziarie o in decreti-legge contenenti manovre economi-
che: disposizioni quasi sempre disorganiche, dettate dalla logica dell’e-
mergenza, che hanno finito per svuotare dall’interno, in numerosi pun-
ti, le norme del testo unico.

Questa frantumazione legislativa ha prodotto effetti negativi ed irrever-
sibili sul tessuto normativo locale, che neppure la recente approvazione
della legge S aprile 2014, n. 56 (“‘Disposizioni in materia di Citta metro-
politane, Province, Unioni e fusioni di comuni”), nota come “legge Del-
rio”, supera del tutto. Si pensi, ad esempio, alla mancata abrogazione o
modificazione espressa di disposizioni del TUEL; alle frequenti modi-
fiche in sede di conversione dei decreti-legge o dalla mancata conver-
sione degli stessi; all'introduzione di modifiche successive, e a breve di-
stanza di tempo, di norme appena varate; ai problemi interpretativi de-
rivanti dalla non chiara formulazione delle norme; alla mancata adozio-
ne di provvedimenti attuativi e/o veri e propri cambi di rotta del legisla-
tore; per non parlare dei vizi di legittimita costituzionale di una serie di
disposizioni introdotte in questi ultimi anni e degli effetti della loro ca-
ducazione da parte della Corte costituzionale.

Nel merito, le misure di riordino cosi introdotte sono state oggetto di
diverse letture. Se, di certo, gli obiettivi di contenimento dei costi sem-
brano essere prevalsi su quelli di buon andamento delle amministrazio-
ni, e le logiche istituzionali (e spesso le stesse preoccupazioni costitu-
zionali) sono finite in secondo piano rispetto a quelle economiche, la
spinta della crisi economica, € stata, indubbiamente, anche una occasio-
ne per accelerare processi di riforma gia da tempo necessari ad avvici-
nare il nostro sistema locale a quel “principio di vitalita” o di “sufficien-
za finanziaria”, che costituisce il criterio base per la sussistenza stessa
di un ente locale®. Non ¢ da trascurare, inoltre, un effetto indiretto della

(4) G. Peerata, I poteri locali: da sistema autonomo a modello razionale e sostenibile?, in que-
sta Rivista, 2012, pp. 503 ss.
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legislazione della crisi, che ha imposto (agli studiosi ma anche alle isti-
tuzioni e all’'opinione pubblica) di superare la “retorica dell’autonomia”,
cominciando a ragionare sui caratteri realmente indefettibili dell’auto-
nomia territoriale® e sui modelli di autonomia compatibili con 'esigen-
za di soddisfacimento delle molteplici istanze della societa, in un con-
testo di finanza pubblica via via piu critico.

E questo il contesto nel quale & intervenuta la legge 56/2014, che viene
presentata come vera e propria riforma organica e di sistema®. Tra le finalita
dichiaratamente perseguite, vi ¢ infatti proprio quella di adeguare l'ordina-
mento locale ai principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza’.
Rispetto alla frammentarieta e disorganicita degli interventi degli ulti-
mi anni, questa riforma — non foss’altro perché, finalmente, dettata con
legge ordinaria — rappresenta indubbiamente il primo vero tentativo di
regolazione sistematica, anche se priva di quell'impianto generale che
aveva contraddistinto i precedenti tentativi di revisione organica del
TUEL. Le nuove disposizioni di legge — solo in parte introdotte nel cor-
po del TUEL - riguardano specificamente I'assetto istituzionale e le fun-
zioni di province, citta metropolitane e forme di associazione e aggre-
gazione locale (unioni e fusioni). Si tratta, non a caso, degli stessi tre
ambiti su cui si era concentrata la legislazione del quinquennio prece-
dente, che aveva riguardato, per 'appunto: &) il riordino istituzionale,
funzionale e territoriale delle province (d.l. 201/2011, d.l. 95/2012, d.L.
188/2012); b) l'istituzione delle citta metropolitane con corrispondente
soppressione delle rispettive province (legge 42/2009, d.1. 95/2012, d.l.
188/2012); ¢) la gestione in forma obbligatoriamente associata da par-
te dei comuni di minore dimensione demografica delle funzioni fon-
damentali e la semplificazione delle forme associative e dei model-
li organizzativi strumentali di gestione delle funzioni e dei servizi (d.l.
78/2010, d.I. 138/2011, d.1. 201/2011, d.1. 95/2012).

(5) L. VanpeLu, Sovranita e federalismo interno: l'autonomia territoriale all'epoca della crisi, in
Le Regioni, 2012, pp. 845 ss.

(0) F. Pizzern, Una grande riforma istituzionale: la legge n. 56 del 2014 (legge Delrio), in Astrid
Rassegna, 9/2014.

(7) L. VanpeLu, Introduzione, in 1d., Citta metropolitane, province, unioni e fusioni di comuni.
La legge Delrio, 7 aprile 2014, n. 56 commentata comma per comma, Rimini, 2014, pp. 24 ss.
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1l legislatore, quindi, continua a puntare sul raggiungimento, attraverso
l'intercomunalita, di una dimensione ottimale da parte dei comuni, che
sono elevati a componente essenziale dell’intelaiatura del nostro ordi-
namento locale: tanto da imprimere una configurazione di secondo gra-
do agli enti locali intermedi, per i quali si prevede invece, al contempo,
un ridimensionamento (per le Province) ed una specializzazione fun-
zionale (per le citta metropolitane).

Gia nella scelta degli oggetti di intervento, quindi, gli elementi di con-
tinuita rispetto alle linee di riforma che erano state perseguite (o so-
lo tentate) con la “legislazione dell’emergenza” degli ultimi anni sono
numerosi. Ma nel riprendere i filoni essenziali dei precedenti interven-
ti normativi, il legislatore cerca ora di inquadrarli in una complessiva,
nuova visione del sistema locale, imperniata sul principio di “preferen-
za” per il livello comunale non solo nella distribuzione delle funzioni
amministrative, ma anche nella rappresentanza degli interessi delle col-
lettivita amministrate. Sulla base di questo presupposto, la legge dispo-
ne un riassetto delle funzioni amministrative (non fondamentali) locali,
che potrebbe portare — come si vedra meglio oltre — una profonda ridi-
stribuzione delle competenze.

Un secondo elemento di continuita ¢ rappresentato dall’interpretazione
estensiva che, ancora una volta, viene data alla competenza legislativa
statale in materia di ordinamento degli enti locali. Nella legge 56 i rin-
vii alla legislazione regionale sono limitati e sporadici, mentre eviden-
te & lispessimento della disciplina statale anche in ambiti (come quel-
lo relativo all’ordinamento delle Unioni) dove vi sono margini di incer-
tezza costituzionale®.

(8) La pil recente pronuncia della Corte costituzionale ha rigettato le obiezioni di legittimita
sollevate contro la disciplina statale in materia di unioni contenuta nel d.I. 95/2012 in quanto
contenute in un corpus normativo in cui — a detta dello stesso giudice (sent.n. 44/2014) — I'or-
dinamento degli enti locali non costituiva I'oggetto principale, ma solo dl settore in cui devo-
no operare strumenti e modalita per pervenire alla prevista riduzione della spesa pubblica cor-
rente, riduzione cui € ancorato il riordino degli organismi in questione e costituente principio
fondamentale della materia (coordinamento della finanza pubblica). Ci si chiede quanto que-
sta argomentazione potra essere replicata quando la Corte si trovera ad esaminare la legge n.
50, il cui oggetto principale ¢ indubbiamente 'ordinamento degli enti locali. La questione vie-
ne sollevata nei ricorsi delle Regioni Campania e Puglia (nn. 43 e 44/2014), che hanno inserito
tra i profili di contestazione, in particolare, la violazione della competenza legislativa regionale
derivante dalla nuova disciplina delle unioni e delle procedure di fusione.
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2. La trasformazione del livello provinciale

Volendo tracciare il profilo della nuova amministrazione provinciale,
quale emerge dalla legge 56/2014, va anzitutto ricordato che essa le
definisce «enti territoriali di area vasta; il legislatore cerca di stempera-
re, quindi, la natura delle Province quali enti a fini generali, garanten-
do loro, tuttavia, un nucleo di funzioni fondamentali di un certo rilievo.
La natura di rappresentanza di secondo grado le avvicina, per struttu-
ra, alle Unioni, da cui pero differiscono per essere enti necessari, titola-
ri di funzioni proprie, a territorio costituzionalmente protetto e istituite
ex lege. Si conferma infatti il modello ad elezione indiretta gia delineato
sin dal 2011, con un organo monocratico (Presidente) e due assemblee
(Consiglio provinciale e Assemblea dei Sindaci). La legge 56/2014 non
interviene, invece, sulla dimensione territoriale delle Province, dopo il
chiaro indirizzo contrario della Corte costituzionale; solo quelle coinci-
denti con le citta metropolitane vengono soppresse’.

Da quanto detto appare indubbio che l'entrata in vigore della legge
56/2014 rappresenti il compimento della riforma istituzionale e funzio-
nale delle province gia tracciata a partire dal 2011. Con questo inter-
vento, il legislatore opta decisamente a favore della semplificazione dei
livelli istituzionali e scommette su una profonda trasformazione del li-
vello provinciale. Ridisegna la provincia quale ente a rappresentativi-
ta attenuata (di secondo livello), pur mantenendone il carattere del-
la territorialita. Sperimenta, in sostanza, un modello del tutto nuovo di
ente intermedio, che dovrebbe favorire — nelle intenzioni del legislato-
re — una pit coerente ed armonica amministrazione del territorio loca-
le, secondo una visione non piu competitiva, ma inclusiva del rappor-
to tra comuni e area vasta. Su questo modello sono stati avanzati sinora
soprattutto dubbi di legittimita costituzionale, sia in relazione alla nuo-
va forma di governo provinciale — che, secondo parte della dottrina, sa-
rebbe in contrasto con l'attuale testo costituzionale per I'assenza di (al-

(9) Previsione che ha suscitato rilievi di legittimita da parte di alcune Regioni: cfr. i ricorsi della
Regione Lombardia e Veneto (n. 39 e n. 42/2014).
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meno un) organo democraticamente eletto!' — sia (in misura minore) in
relazione allo “svuotamento” delle funzioni provinciali, che sarebbe, se
portato alle estreme conseguenze, in contrasto con il principio di sus-
sidiarieta. Altre obiezioni sono state avanzate sulla consistenza effetti-
va dei risparmi di spesa derivanti dalla riforma, risparmi che derivereb-
bero, quasi unicamente, dal drastico “sfoltimento” degli amministratori
provinciali' e dalla gratuita dei loro incarichi'?. Molto meno, invece, si
¢ discusso in merito all’efficacia del modello, ovvero, alla capacita dei
nuovi enti di far fronte efficacemente ai problemi dei rispettivi territo-
ri ed alle rilevanti funzioni che il legislatore ha voluto conservare loro,
ma con risorse drasticamente ridotte e in presenza di un legame atte-
nuato con la collettivita amministrata: elemento che rischia di indebo-
lire la protezione di quegli stessi interessi di cui I'ente resta titolare. In
altre parole, le nuove province saranno in grado di assicurare un co-
ordinamento ed una mediazione tra gli interessi dei territori comunali,
anche sotto il profilo della gestione delle risorse, o al contrario, prevar-
ranno i conflitti, visto che i loro organi sono formati da amministratori
comunali?’?® Diverso sarebbe se le province assumessero una vocazione
pitt marcatamente gestionale, di assistenza o di servizio ai rispettivi ter-
ritori*: ma non sembra essere questa, al momento, la funzione preva-

(10) Per una esaustiva rassegna delle diverse posizioni, v. M. Ceccrerti, O. CHEssA, S. PajNo, 1 7i-
ordino delle circoscrizioni provinciali nella Regione Sardegna, tra criticita della situazione at-
tuale e prospettive di riforma, in Amministrazione in cammino (Www.amministrazioneincam-
mino.luiss.it), agosto 2014, spec. pp. 51 ss.

(11D 11 numero complessivo degli amministratori provinciali e metropolitani che saranno eletti
¢ infatti 986, contro i 2.500 precedenti.

(12) La gratuita dell'incarico € peraltro stata attenuata dalla previsione, introdotta dal d.l.
90/2014, per cui “Restano a carico della provincia gli oneri connessi con le attivita in materia
di status (sic!) degli amministratori, relativi ai permessi retribuiti, agli oneri previdenziali, assi-
stenziali e assicurativi”. La conservazione di questi trattamenti ¢ stata estesa anche agli ammi-
nistratori provinciali in carica, sino al subentro dei nuovi eletti, ed ai rappresentanti delle cit-
ta metropolitane.

(13) Sul punto di vedano le osservazioni contenute nei saggi di F. Mertont e di C. Baccerr, in
questo Stesso nuMmero.

(14) Come avviene attualmente in Spagna, dove le Province presentano un sistema ad elezio-
ne indiretta (sia pure diverso da quello italiano): cfr. il saggio di J. Morcito Moreno, in questo
stesso numero.
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lente pensata per loro dal legislatore statale, né di certo I'unica, come
dimostra la quantita e soprattutto la natura di alcune delle funzioni fon-
damentali a loro intestate. Su questo punto, potrebbero essere le leggi
di riordino ad intervenire, adeguando il contenuto delle funzioni pro-
vinciali alla loro nuova forma di governo. Ma che questo adeguamento
avvenga non e affatto certo, né del resto & imposto dalla legge 56/2014,
che sembra preoccupata soprattutto di “riallocare” le funzioni provin-
ciali, senza porsi preliminarmente il problema della loro eventuale sop-
pressione, semplificazione o rimodulazione di contenuto, proprio alla
luce della nuova configurazione dell’ente.

Tutte queste osservazioni valgono, naturalmente, a patto che non si ri-
tenga che gia ora nessuna delle funzioni svolte dalle province abbia un
tasso di politicita tale da richiedere un livello politico a cui far risalire la
responsabilita decisionale, potendo essere allocate, a scelta del legisla-
tore, presso un altro (purché adeguato) livello di governo rappresenta-
tivo®. Punto di vista senz’altro rispettabile, ma che non pare tener con-
to della diversita di situazioni nei diversi territori, del grado di maggio-
re o minore rilevanza che, gia ora, le leggi regionali assegnano alle pro-
vince, e che sembra smentito proprio dalla consistenza delle funzioni
fondamentali di cui le "nuove” province continuano ad essere titolari.

3. Listituzione delle citta metropolitane

1l secondo ambito di intervento riguarda, come detto, le citta metropolitane.
Anche in questo caso, € evidente la connessione delle nuove disposi-
zioni con le previsioni contenute nella “legislazione dell’emergenza”;
dove l'istituzione delle citta metropolitane, a pitt di un decennio dalla
loro previsione costituzionale e a piu di un ventennio dalla loro prima
disciplina legislativa, ¢ stata utilizzata anche quale occasione per la con-
testuale soppressione delle province, oltre che per una gestione quanto
pitt possibile coordinata e innovativa delle funzioni locali nelle grandi
aree metropolitane italiane.

Nel merito, la bocciatura da parte della Corte costituzionale delle di-
sposizioni contenute nell’art. 18 del d.lgs. 95/2012, per illegittimita del-

(15) Cfr. R. BN, 1l nodo delle Province, in Le Regioni, 2012, pp. 908-909.
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lo strumento del decreto-legge, non ha dato indicazioni risolutive circa
listituzione di questi enti, permettendo, quindi, al legislatore di proce-
dere nel percorso gia delineato.

Nella legge 56/2014, infatti, si confermano le 10 citta metropolitane gia
indicate nel d.1. 95/2012, a cui andranno ad aggiungersi quelle eventual-
mente istituite dalle Regioni a statuto speciale, e si conferma la conte-
stuale soppressione delle province corrispondenti.

Anche per le citta metropolitane si conferma inoltre la scelta preferen-
ziale del modello “a rappresentativita attenuata”, con l'aggiunta della
necessaria coincidenza tra la carica di sindaco metropolitano e quel-
la di sindaco del comune capoluogo. L'elezione diretta, se pur possibi-
le, appare sfavorita, in quanto condizionata allo smembramento del co-
mune capoluogo — con l'importante eccezione di Roma, Milano e Na-
poli — ed alla previa definizione del sistema elettorale da parte del le-
gislatore statale.

Sono confermate in capo alle citta metropolitane le funzioni fondamen-
tali delle Province e quelle gia indicate dal d.1. 95/2012, a cui si aggiun-
gono importanti funzioni, quali la pianificazione strategica e la promo-
zione ed il coordinamento dei sistemi di informatizzazione e digitalizza-
zione in ambito metropolitano; soprattutto, a queste funzioni puntuali si
accompagnano una serie di (inalita istituzionali generali» che permetto-
no alla Citta metropolitana di esercitare altre iniziative in altri significati-
vi campi (come le relazioni europee). Altre funzioni possono poi esse-
re assegnate alle citta metropolitane dallo Stato e dalle Regioni, anche
ad esito del processo di razionalizzazione delle funzioni provinciali. La
Citta metropolitana puo anche esercitare in convenzione funzioni co-
munali che i comuni possono delegarle; oltre a cio, ¢ possibile anche
la pit blanda forma dell’avvalimento delle strutture della citta metropo-
litana da parte dei comuni, o 'esercizio associato delle funzioni comu-
nali e metropolitane attraverso le tradizionali forme degli uffici unici.
Viceversa, anche la Citta metropolitana puo, con convenzione, delega-
re funzioni proprie ai comuni o alle unioni o avvalersi dei loro uffici, o
svolgere funzioni per comuni esterni, previo accordo.

Pur essendovi un indubbio spazio interpretativo per lo statuto metro-
politano, la legge contiene numerose volte la clausola di salvaguardia
della legislazione regionale: a definire il contenuto effettivo delle fun-
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zioni metropolitane dovra contribuire anche la legislazione regionale,
che dovra, di conseguenza, anche ridefinire il contenuto delle proprie
funzioni e di quelle comunali eventualmente concorrenti. La fisionomia
delle citta metropolitane, quindi, presenta — per stessa scelta della leg-
ge — contorni sfumati, dipendendo in misura essenziale dalle scelte che
verranno fatte sul piano istituzionale e funzionale.

Il ritardo nel dibattito su questi punti rischia di rendere difficile I'effetti-
vo avvio delle “nuove” competenze metropolitane, ed uno scollamento
temporale tra le “vecchie” competenze provinciali — nell'esercizio delle
quali la citta metropolitana subentra automaticamente, a partire dal pri-
mo gennaio 2015 — e delle “nuove” metropolitane.

Il quadro presenta, quindi, luci e ombre. L'apprezzabile coerenza con
cui il legislatore ha perseguito la creazione di questo nuovo livello di
governo si scontra, infatti, con le difficolta a cui andra incontro il pro-
cesso di riordino delle funzioni provinciali, inestricabilmente ed ine-
vitabilmente connesso con il processo di costruzione del nuovo en-
te e di approvazione dello statuto metropolitano; vi € da augurarsi,
quindi, che il secondo non rallenti o addirittura impedisca l'attuazio-
ne del primo.

Dei rilievi di legittimita costituzionale avanzati da alcune regioni pro-
prio in merito alla connessione tra nascita delle citta metropolitane e
soppressione delle corrispondenti province si ¢ gia accennato.

Le difficolta finanziarie nelle quali si trovano ad operare, in questo mo-
mento, le province — anche per effetto delle ultime manovre finanziarie,
che hanno inciso pesantemente sulle loro disponibilita proprio per “in-

16 _ gi riverse-

coraggiare” un ridimensionamento delle loro competenze
ranno sui bilanci delle neonate citta metropolitane, che ne erediteranno
I'eventuale deficit. Su questo punto, riemerge la crisi finanziaria come
fattore di condizionamento delle riforme in atto: da un lato, spinta pro-
pulsiva; dall’altro, essa stessa freno e limite all’attuazione delle riforme

strutturali necessarie a superare il ciclo avverso.

(16) Ci si riferisce al contributo alla finanza pubblica introdotto dal d.l. 66/2014 (decreto-legge
“Competitivita e giustizia sociale”) pari a 444,5 milioni di euro il 2014, a 576,7 milioni per il 2015
e a 585,7 milioni per ciascuno degli anni 2016 e 2017 a carico di citta metropolitane e province.
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4. Le unioni e le fusioni

Meno problematiche, ma comunque di grande impatto, sono anche le
disposizioni della legge 56/2014 dedicate ai comuni e alle loro forme
associative. Anche in questo caso, la legge si pone in linea con l'intro-
duzione dell’esercizio associato obbligatorio delle funzioni fondamen-
tali da parte dei comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti (ov-
vero 3.000, se appartenenti o gia appartenuti a comunita montane) e
con l'individuazione dell’'unione di comuni quale unica forma struttura-
le riconosciuta dall’ordinamento statale per lo svolgimento delle funzio-
ni stesse: scelte gia operate dal d.1. 78/2010, e poi rese operative, in piu
fasi, dai successivi interventi legislativi.

La legge 56/2014 conferma I'obbligatorieta della gestione associata, so-
stenendola, tuttavia, attraverso una pit decisa incentivazione finanzia-
ria delle unioni e con l'introduzione di una serie di norme derogatorie
e di maggior favore nei loro confronti. L'impegno del legislatore viene
ora concentrato anche sull'ordinamento delle Unioni, con una discipli-
na assai piu spessa della precedente, che, come gia ricordato, ha susci-
tato la reazione contraria di alcune Regioni.

Anche le fusioni si confermano una priorita strategica per il legislatore. Se
nel d.I. 95/2012 l'intervento era consistito nella previsione di misure di in-
centivazione e di deroghe e facilitazioni ai comuni che procedessero alla
fusione, la legge 56/2014 contiene anche una disciplina di dettaglio degli
aspetti successori e nuove norme applicabili ai comuni nati da fusione,
tenendo conto della realta in atto, che vede un numero sempre crescen-
te di comuni avviare tale processo. Il favor per i comuni nati da fusione &
dimostrato, in particolare, dalla regola della estensione delle norme pre-
viste per i comuni sotto i 5.000 abitanti alle fusioni realizzate da comu-
ni sotto questa soglia (anche se mediante la fusione il comune nuovo la
supera); dall’allentamento del vincolo alla gestione associata obbligatoria
per i comuni che si fondono; dall'incremento dei contributi statali a so-
stegno delle fusioni; dalla disciplina della nuova procedura di dncorpora-
zione» , che equipara alla fusione anche I'ipotesi di confluenza di un co-
mune in un altro, che rimane, quindi, in vita, ampliato nei propri confini.
In conclusione, anche sul versante del livello comunale, si puo riscon-
trare un’ampia convergenza negli obiettivi e di metodi tra la legislazio-
ne dell’emergenza e la legge 56/2014, con la differenza che quest'ultima
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mira a dotare anche le nuove realta associative di un assetto istituziona-
le chiaro, omogeneo a livello nazionale, in grado di permetterne I'effi-
cace funzionamento ed anche l'affidamento di funzioni gia provinciali.
Anche in questo versante, tuttavia, non mancano ombre. Lirrobustimen-
to della disciplina statale in materia di gestione associata puo essere let-
to anche come un suo irrigidimento, che toglie alle Regioni ed agli enti
locali la possibilita di adattare le formule organizzative al proprio con-
testo. Vi ¢ inoltre da considerare il possibile impatto dell’estensione del-
le misure derogatorie a favore dei piccoli comuni, che, creando di fatto
regimi giuridici differenziati, potrebbe dal luogo a ingiustificate dispari-
ta di trattamento. Infine, anche per le nuove norme in materia di unio-
ni e fusioni sara necessario un adattamento della normazione regionale
e degli statuti locali e, soprattutto, un’opera di effettiva strutturazione di
queste nuove realta associative o di loro adeguamento (se gia esistenti)
all’esercizio della messe di funzioni previste dal nuovo quadro normati-
vo, funzioni alle quali potranno aggiungersi anche quelle derivanti dal
processo di ridimensionamento funzionale delle province.

Il quadro attuale, anche sul versante finanziario, del livello comunale
non appare tra i pitt confortanti ed il rischio che le unioni nascano gia
fragili — complice la loro natura di secondo grado, oltre che l'assenza
di autonomia impositiva — ¢, purtroppo, dietro I'angolo. Chi scrive ha
gia avuto modo di manifestare — al di 1a degli eventuali vincoli costitu-
zionali — qualche perplessita sulla scelta di eliminare un livello di go-
verno elettivo, proprio nel momento in cui quello comunale risulta in-
debolito, per una serie di fattori (istituzionali, politici, economici) nel-
la propria capacita di rappresentare adeguatamente le istanze dei pro-
pri cittadini’”. E su questo versante che si gioca, del resto, la tenuta di
tutto l'impianto riformatore della legge 56/2014: sul rafforzamento del
tessuto comunale, attraverso l'intercomunalita e la spontanea aggrega-
zione, a compensazione del venir meno di un livello di rappresentan-
za diretta di ambito provinciale. Se il primo non si realizza, il secondo
sara del tutto inutile.

(17) Sul punto rinvio al mio La razionalizzazione del sistema locale in Italia: verso quale mo-
dello?, in questa Rivista, 2012, p. 724.
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5. Limpatto della riforma costituzionale

Il quadro che si ¢ appena sinteticamente delineato ¢ ben lontano dal
costituire la conclusione di un percorso di riforma. Ne & consapevole lo
stesso legislatore che, nell’approvare la legge 56/2014, ha espressamen-
te definito le disposizioni riferite alle Province e alle Citta metropolitane
— usando una formula davvero inconsueta — come dettate “in attesa del-
la riforma del Titolo V, parte seconda, della Costituzione”.

Al momento in cui si scrive, 'Aula del Senato ha approvato in prima lettura
il progetto di revisione costituzionale di iniziativa governativa “Disposizioni
per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei
parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la
soppressione del Cnel e la revisione del titolo V della parte seconda della
Costituzione” (§1429-A), meglio noto come il progetto dal quale dovrebbe
derivare la abolizione dell'attuale Senato elettivo e la sua trasformazione in
“Senato delle autonomie”. Gia questo profilo ¢ destinato, chiaramente, ad
incidere sulla posizione costituzionale delle autonomie locali, che — qualora
il progetto venisse approvato nell’attuale formulazione — godrebbero di una
diretta rappresentanza, attraverso i propri sindaci, in Parlamento.

Ma il riflesso della riforma costituzionale sull’ordinamento locale non
dipende solo dalla, pur importantissima, riforma del Senato. Ad esse-
re rimesso in gioco, infatti, € anche l'assetto delle competenze legislati-
ve, e la stessa articolazione territoriale della Repubblica come delineata
dall’attuale articolo 114 Cost.

Dunque, la “tenuta” della legge 56/2014 (punto di arrivo di un sofferto
percorso, come si € detto) rispetto all’eventuale entrata in vigore della
riforma costituzionale dipende dalle soluzioni che in quella sede ver-
ranno adottate in merito a numerosi punti: alla scelta di mantenere o
meno la Provincia tra gli enti territoriali necessari; al rispettivo ruolo
della legislazione statale e regionale in materia di forme associative tra
comuni; alla riserva o meno in capo al legislatore statale di un margine
di intervento in materia di enti “di area vasta”; piu in generale, ai nuovi
equilibri che emergeranno nei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali.
Dei profili indicati, solo il primo sembra ormai delineato ed al riparo da ri-
pensamenti. Il disegno di legge costituzionale elimina, infatti, tutti i riferi-
menti costituzionali alle Province, mantenendo, invece, le Citta metropoli-
tane tra gli enti costitutivi della Repubblica e confermando, su quest'ultime,
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anche la competenza statale in materia di organi e funzioni fondamentali.
In ogni caso, l'entrata in vigore della riforma costituzionale non determine-
rebbe automaticamente la soppressione delle neo-riformate Province, per
la quale occorrerebbe invece un intervento dal legislatore ordinario, in at-
tuazione della riforma costituzionale, in linea con il principio di continuita
delle funzioni amministrative. Questa stessa esigenza di continuita — si noti
bene — potrebbe condurre alla scelta di mantenere in vita le attuali Provin-
ce, proprio nella loro nuova veste di enti a rappresentativita attenuata, an-
che se non piu enti necessari ai sensi della Costituzione. Il venir meno del-
la garanzia costituzionale farebbe cadere, infatti, tutte le obiezioni di legit-
timita che allo stato attuale incombono sulla forma di governo cosi come
appena ridisegnata dal legislatore ordinario.

Ma a chi spetterebbe questa scelta? Al legislatore statale, o a quello re-
gionale? E” questo un punto sul quale il testo presentato dal Governo ri-
servava espressamente al legislatore statale una competenza esclusiva in
materia di «ordinamento enti di area vasta», riserva, invece, scomparsa nel
passaggio del testo alla Commissione. Ma il riferimento ad una compe-
tenza statale in materia di enti di area vasta ricompare ora nelle disposi-
zioni finali, dove si legge che “Per gli enti di area vasta, tenuto conto an-
che delle aree montane, fatti salvi i profili ordinamentali generali relati-
vi agli enti di area vasta definiti con legge dello Stato, le ulteriori dispo-
sizioni in materia sono adottate con legge regionale”. Dal tenore lettera-
le della disposizione non ¢ chiaro se si tratti di una competenza statale
destinata, in via generale, a condizionare la potesta legislativa regiona-
le in materia di “altri enti locali”®® (ma se fosse cosi, perché non inserir-
la nell’art. 117?), ovvero, di una competenza destinata ad essere esercita-
ta solo per garantire la definitiva e coerente trasformazione delle attuali
province da enti costituzionalmente necessari, dotati di garanzia di auto-
nomia, funzionale e finanziaria, ad enti sovracomunali di secondo gra-
do. Oltretutto, I'inedita espressione utilizzata (profili ordinamentali gene-
ral), evidentemente destinata a fornire copertura costituzionale all'intero
contenuto della legge Delrio, appare destinata gia in partenza a scatenare
dubbi interpretativi e relativi conflitti di competenza legislativa.

(18) Cosi ¢ stata interpretata — come si evince dagli atti parlamentari — dal relatore del testo in
Commissione Affari costituzionali della Camera.
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Anche per quanto concerne le forme associative tra comuni, del resto,
si registra uno scarto tra l'originario progetto governativo — che ricono-
sceva sul punto una competenza statale estesa all'intero ordinamento —
e il testo approvato in prima lettura, nel quale la competenza statale ri-
sulta limitata alla definizione di norme di principio.

Ma ¢ il punto relativo all’equilibrio tra i diversi livelli di governo ad es-
sere quello piu foriero di incertezze. 1l progetto di riforma costituziona-
le punta infatti ad un ridimensionamento della competenza legislativa
regionale, che dovrebbe essere compensato da una partecipazione del-
le Regioni al processo legislativo statale, attraverso i propri rappresen-
tanti all'interno del Senato delle autonomie. Si tratta di un modello di ri-
parto delle competenze del tutto nuovo, che, in molti settori, potrebbe
portare, soprattutto nella prima fase di attuazione, a conflitti e incertez-
ze, con indubbi riflessi anche sul riassetto delle funzioni amministrative
dei nuovi governi locali, siano essi di area vasta, metropolitani o inter-
comunali. La preoccupazione ¢ evidentemente condivisa anche nel te-
sto di riforma costituzionale, dove una disposizione transitoria si preoc-
cupa di precisare che “Le leggi delle regioni adottate ai sensi dell’artico-
lo 117, terzo e quarto comma, della Costituzione, nel testo vigente fino
alla data di entrata in vigore della presente legge costituzionale, conti-
nuano ad applicarsi fino alla data di entrata in vigore delle leggi adot-
tate ai sensi dell’articolo 117, secondo e terzo comma, della Costituzio-
ne, come modificato dall’articolo 30 della presente legge costituziona-
le”. Ma cosa succederebbe se al momento dell’entrata in vigore della ri-
forma costituzionale la legislazione (statale e regionale) di riassetto del-
le funzioni locali fosse stata adottata solo parzialmente, o necessitasse
di provvedimenti attuativi, e, nel frattempo, intervenisse una modifica
nella titolarita delle competenze legislative? 1l pericolo dovrebbe esse-
re scongiurato dal rispetto delle scadenze dettate dalla legge 56/2014
per la sua attuazione. In realta, proprio il trasferimento delle funzioni e
delle risorse provinciali rappresenta uno dei profili pitt complessi del-
la legge': per il necessario intervento di pitl soggetti attuatori, per la
disomogeneita della distribuzione attuale delle funzioni provinciali in

(19) Sul punto cfr. G. Veseerint, I/ disegno del nuovo governo locale: le citta metropolitane e le
province, in Giornale di diritto amministrativo, 2014.
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ciascun ambito regionale, per la difficolta di ricostruire i flussi finanzia-
ri che alimentano le varie funzioni, e, infine, per la stessa instabilita del
quadro normativo complessivo nel quale il riassetto funzionale si de-
ve innestare.

6. Il ruolo delle Regioni

Come si puo vedere da queste prime e approssimative osservazioni sul
percorso di riforma costituzionale in itinere, il processo di riordino degli
enti locali puo dirsi solo cominciato. Né si pud pensare che tutto possa
fermarsi, in attesa dell’approvazione (o definitivo accantonamento)
della riforma costituzionale. Al contrario, ¢ auspicabile che proprio la
contestuale discussione sulla Costituzione conduca gli attori istituzio-
nali ad adoperarsi al massimo per la messa in atto della riforma Del-
rio®. Infatti, una attuazione rapida, coerente e ragionevole nuovo mo-
dello disegnato dal legislatore ordinario, e quindi la dimostrazione della
sua praticabilita, potrebbero spingere il dibattito parlamentare verso un
consolidamento costituzionale del modello stesso; oppure, al contrario,
far emergere eventuali lacune, disfunzioni o vere e proprie necessita di
correzione sulle quali intervenire con altrettanta rapidita, su tutti i tre
versanti considerati dal legislatore (province, citta metropolitane, unio-
ni). Si tratta di una operazione che richiede lo sforzo congiunto di tut-
ti i livelli di governo, ma che, certamente, non puo prescindere da un
forte impegno soprattutto da parte del legislatore regionale, attualmen-
te titolare della competenza legislativa in riferimento alla maggior parte
delle funzioni provinciali. E al legislatore regionale che spetta non solo
effettuare l'operazione di ridimensionamento delle funzioni provinciali,
ma soprattutto, di adattamento dei loro contenuti e modalita di eserci-
zio alla nuova natura delle Province quali enti di secondo grado. Sem-
pre al legislatore regionale spettera anche riempire di contenuti le nuo-
ve finalita istituzionali generali e le nuove funzioni metropolitane, valo-
rizzandone la portata innovativa.

Qualche segnale incoraggiante nella direzione qui auspicata non man-
ca. L'undici settembre scorso ¢ stato finalmente raggiunto in Conferen-

(20) E questo anche l'auspicio di E. Pizzerm, Citta metropolitane e nuove province. La riforma e
la sua attuazione, in Astrid Rassegna, n. 13/2014.
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za Unificata I'accordo sull’individuazione delle funzioni oggetto di rior-
dino e l'intesa sul decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri che
stabilisce i criteri generali per I'individuazione delle connesse risorse fi-
nanziarie, umane e strumentali. Rispetto ai contenuti che dell’accordo
aveva delineato la legge 56/2014, vi & un evidente scostamento: 'accor-
do, infatti, non contiene una “ricognizione delle funzioni” da riassegna-
re, ma prende giustamente atto che le funzioni attualmente intestate alle
Province sono necessariamente differenziate in ciascun ambito regiona-
le: di conseguenza, ¢ alla legge regionale che viene assegnato il compi-
to di riordinarle. Non solo: si prende atto che, al di fuori delle funzio-
ni fondamentali, non esistono altre funzioni provinciali regolate in via
esclusiva dal legislatore statale?'. L'esatto perimetro delle funzioni og-
getto di riordino — e quindi, per converso, delle funzioni che, in quanto
fondamentali, devono essere confermate in capo alle Province — si de-
sumera dalla ricognizione effettuata, a livello regionale, da appositi Os-
servatori, istituiti da ciascuna regione con il necessario coinvolgimento
dei rappresentanti delle autonomie locali, e coordinati da un Osserva-
torio nazionale. E sulla ricognizione operata dagli osservatori regionali
che le Regioni dovranno basare la propria legislazione di riordino; e la
stessa ricognizione costituira la base per individuare i beni e le risorse
oggetto di trasferimento.

Una volta preso atto che il riordino spetta al legislatore regionale, I'ac-
cordo impegna le Regioni a “valorizzare” le funzioni fondamentali del-
le Province (espressione, quest’ultima, un po’ atecnica ma che, quanto
meno, le impegna a non svuotarle del loro contenuto) ed a valorizza-
re le funzioni fondamentali metropolitane, ma riconosce anche alla leg-
ge regionale la possibilita operare una semplificazione, soppressione o
rimodulazione delle attuali funzioni provinciali ed anche di seleziona-
re le funzioni provinciali che debbono essere attribuite anche alle citta
metropolitane in quanto coerenti con le loro finalita istituzionali gene-
rali; sempre l'accordo stabilisce che le Regioni, nell’attribuire ai comu-
ni funzioni gia provinciali, debbano sempre tener conto del principio
di adeguatezza, fissando ambiti territoriali o soglie demografiche per il

(21) Con 'eccezione di alcune, residue funzioni provinciali in materia di tutela delle minoran-
ze linguistiche.
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loro esercizio. Loperazione di riaccentramento delle funzioni a livello
regionale, pur non esclusa, ¢ insomma circondata da una serie di limi-
ti e garanzie, che dovrebbero evitare la tanto paventata amministrativiz-
zazione delle Regioni.

La valenza strettamente politica degli impegni oggetto dell’accordo non
puo certo costituire una garanzia della sua attuazione. Ma ¢ altrettanto
certo che l'attuazione dell'accordo rappresenta, per le Regioni, una pro-
va di affidabilita, oltre che 'occasione per dimostrare al Parlamento il
proprio indispensabile ruolo nell’equilibrato governo dei sistemi locali,
e per condurre quest’ultimo a scelte altrettanto equilibrate nella distri-
buzione delle competenze in materia di ordinamento locale.

Viceversa, se le “nuove province” e le nuove citta metropolitane — e,
con loro, il ruolo regolativo delle Regioni — dovessero arenarsi, il legi-
slatore costituente potrebbe essere portato anche a diverse e piu radi-
cali soluzioni.
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Sul destino delle funzioni di area
vasta nella prospettiva di una riforma
costituzionale del Titolo V

di Francesco Merloni

Abstract

Lo scritto prende spunto dall’entrata in vigore della legge n. 56 del 2014 e
dalla presentazione del d.d.l. di riforma costituzionale del Governo Renzi.
Al centro dell’attenzione il destino delle funzioni amministrative di area
vasta, che allo stato risultano confermate, sia pure in capo ad enti di se-
condo livello profondamente trasformati in enti di secondo grado, di fatto
posti nel controllo dei Comuni compresi nel territorio provinciale. Gli enti
continuano a chiamarsi Province anche se il d.d.l. prevede la soppressione di
ogni riferimento alle Province nel testo costituzionale. La soluzione adottata,
anche se problematica sotto il profilo della legittimita costituzionale, almeno
costituisce una base per rafforzare la dimensione intermedia per l’esercizio
di funzioni non attribuibili ai Comuni e non esercitabili a livello regionale.

1. Premessa

Le note che seguono affrontano il nodo della “riforma” delle Province
da un punto di vista funzionale. Chi scrive resta, infatti, convinto che la
“riforma” sia stata impostata e poi realizzata per scopi diversi, solo re-
lativamente coerenti con una semplificazione complessiva del sistema
amministrativo italiano. La “colpa” delle Province ¢ stata la loro “debo-
lezza” politica (le classi politiche provinciali si sono spesso rivelate mar-
ginali) e amministrativa (I'esistenza di non piccoli apparati organizzativi
dotati anche di un personale tecnicamente attrezzato non ha prodotto
la loro trasformazione in autentiche e forti istituzioni democratiche rap-
presentative degli interessi “unitari” delle comunita territoriali pitt ampie
di quelle comunali). Nella difficolta di por mano ad una vera riforma del
sistema delle autonomie locali (e regionali) si ¢ preferito aggredire l'a-
nello debole del sistema, quello eliminabile con i minori costi (soprat-
tutto per il sistema politico).



216 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

Pur non essendo certo scarsi gli argomenti a favore del mantenimen-
to delle Province e della loro copertura costituzionale in quanto livello
di governo democratico, si preferisce qui approfondire la questione dal
punto di vista dell'esercizio delle funzioni cosiddette di “area vasta”. Le
prime conclusioni, come vedremo, sono nel senso che queste sono, al-
la fine, nella legge n. 56 del 2014 e nel d.d.l. costituzionale di recente
approvato dal Governo, confermate come funzioni non attribuibili né
ai Comuni né alle Regioni. E con esse sono ipotizzati enti di area vasta,
diversi dalle precedenti Province, dotati di un rango istituzionale ridi-
mensionato, ma pur sempre enti territoriali dotati di autonomia del tut-
to equiparabile a quella dei livelli di governo che restano costituziona-
lizzati (Regioni, Citta metropolitane, Comuni) e resi necessari su tutto il
territorio nazionale (salvo il territorio delle Citta metropolitane).

Tanto da sollevare il dubbio se non sia meglio sperimentare nella prati-
ca la nuova forma di governo delle Province per poi decidere, re melius
perpensa, se sia necessario il depotenziamento costituzionale delle Pro-
vince nei nuovi, non ancora precisati “enti di area vasta”.

2. Le funzioni di area vasta

La discussione scientifica sul tema delle funzioni di area vasta risente, si
direbbe inevitabilmente, dell’orientamento assunto sul tema del destino
e della configurazione istituzionale degli enti fin qui chiamati a svolger-
le, cioe le Province!.

Cosi chi ha visto con favore la soppressione delle Province o la loro tra-
sformazione in enti di secondo grado ne ha sottovalutato I'importan-
za o la stessa esistenza, ovvero ha cercato di depotenziarne contenuti
ed effetti, declassandole a funzioni di mero coordinamento (di funzio-
ni comunali.

In questa prospettiva un argomento spesso usato € che non si potrebbe
parlare di funzioni di area vasta perché queste non sono entita esisten-
ti di per sé (“in natura”), ma solo il frutto di una determinazione politi-

(1) Del tema si sono occupati in molti, per tutti: G.C. DE MartiN, G. MELONI, Lamministrazione
di area vasta, in F. Bassanini, L. CasteLL, Semplificare I'Ttalia, Firenze, Passigli 2008; S. MANGIAME-
u (a cura di), Province e funzioni di area vasta. Dal processo storico di formazione alla ristrut-
turazione istituzionale, Roma, 2012,
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ca, rimessa al legislatore (statale o regionale) e come tale sicuramente
reversibile. Tanto che, decisa la soppressione delle Province, in base a
valutazioni istituzionali diverse?, si sostiene che le attuali funzioni pro-
vinciali possano essere poi liberamente distribuite tra i Comuni e le Re-
gioni. O che le funzioni siano in parte attribuibili a Province trasforma-
te in enti di secondo grado, in enti i cui organi di governo siano diretta
emanazione dei Comuni; in quest'ultimo caso la nozione perde di con-
tenuto specifico per confondersi in una pit indistinta nozione di “fun-
zioni locali”, poi liberamente organizzabili nei Comuni, nelle loro forme
associative, in non meglio precisati organismi di area vasta.

Questo uso “strumentale” della nozione non puo essere condiviso, per-
ché in aperto contrasto con l'art. 118 Cost. e il suo principio di sussi-
diarieta.

In un sistema amministrativo caratterizzato dall’esistenza di due livelli di
governo locale al di sotto del livello regionale, la disposizione costituzio-
nale appare non equivoca: se si applica correttamente il principio di sus-
sidiarieta, le funzioni amministrative vanno attribuite ai Comuni, salvo
quelle funzioni di cui occorre garantire un “esercizio unitario”. Secondo
il principio di sussidiarieta interpretato alla luce del criterio dell’esercizio
unitario, vi sono funzioni sovra comunali, da attribuire alle Province/Citta
metropolitane (per un esercizio unitario da svolgersi in luogo dei Comu-
ni), funzioni sovra provinciali/sovra metropolitane, da attribuire alle Re-
gioni (per un esercizio unitario da svolgersi in luogo delle Province/Cit-
ta metropolitane), funzioni sovra regionali da attribuire allo Stato (per un
esercizio unitario da svolgersi in luogo delle Regioni).

Sempre nel sistema istituzionale del Titolo V, nel testo vigente, la previ-
sione di un livello di governo locale cui attribuire funzioni amministrative
non attribuibili ai Comuni ha lo scopo di prevenire un’eccessiva “ammi-
nistrativizzazione” delle Regioni®, assicurando nel contempo una dimen-

(2) Siva dal risparmio dei costi della politica al risparmio dei costi amministrativi, alla semplifi-
cazione del sistema, alla riduzione necessaria dei troppi livelli di rappresentanza politica. Que-
sti obiettivi sono ricostruiti, nelle varie fasi del processo di riforma, da L. VanpeLu, Za Provincia
italiana nel cambiamento: sulla legittimita di forme ad elezione indiretta, in Atti del 58° conve-
gno di studi amministrativi (Varenna, 20, 21, 22 settembre 2012), Dalla crisi economica al pa-
reggio di bilancio: prospettive, percorsi e responsabilita.

(3) E il modello della Regione “leggera”, di legislazione e programmazione su cui sono stati
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sione territoriale di esercizio sicuramente ben superiore a quella raggiun-
gibile dai Comuni: dagli stessi Comuni pitu grandi (nelle aree non metro-
politane il Comune capoluogo ha una dimensione territoriale sicuramen-
te molto inferiore a quella provinciale) o dai Comuni medio-piccoli, attra-
verso la loro fusione o la costituzione di forme associative* (la dimensio-
ne raggiungibile dai Comuni si attesterebbe intorno ad una popolazione
media “ottimale” di 20.000 abitanti, ben al di sotto della dimensione pro-
vinciale). Le funzioni di area vasta, proprio perché sono esercitate ad una
dimensione territoriale ampia, assicurano quell’esercizio unitario che non
puo essere garantito né dal grande Comune (magari nell'interesse dei Co-
muni minori contermini) né dalle forme associative.

Si tratta, si ribadisce, di funzioni diverse da quelle comunali, proprio per-
ché non attribuibili al livello comunale, perché il loro contenuto richie-
de un “esercizio unitario” svolto ad una dimensione territoriale superiore.

2.1. La costruzione delle funzioni di area vasta come funzioni di
(mero) coordinamento

Questo ci consente di superare 'equivoco delle funzioni di (mero) co-
ordinamento, la cui esistenza viene predicata proprio al fine di ridimen-
sionare portata, contenuto e conseguenze organizzative di vere funzio-
ni amministrative. Nell'idea del (mero) coordinamento vi ¢ un duplice
obiettivo: affermare da un lato che si tratta di funzioni attribuibili agli
stessi Comuni; ovvero attribuibili a enti di natura non politica, ma mera-
mente amministrativi/burocratici®. Se si tratta di mero coordinamento, la
funzione non ¢ autonoma e distinta dalle funzioni amministrative finali
dei Comuni, ma & una modalita di esercizio di queste funzioni e quindi
potra essere agevolmente organizzata dagli stessi Comuni.

spesi fiumi di inchiostro, nella realta spesso smentito dall’attribuzione di competenze ammini-
strative operative, a cominciare dalla piena regionalizzazione della sanita, le cui conseguenze
sull'involuzione delle istituzioni regionali sono state da pit parti segnalate. Sul tema rinvio al
mio scritto, La regione nella semplificazione delle istituzioni territoriali, in F. Bassanini, L. CASTEL-
u (a cura di), Semplificare l'ltalia, Firenze, Passigli, 2008.

(4) Una politica, peraltro, mai tentata seriamente in Italia, né a livello regionale né a livello na-
zionale.

(5) Anche nella forma di uffici decentrati della Regione. Queste la tesi di R. B, 1/ nodo delle
Province, in Le Regioni, n. 5-6/2012.
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Che vi siano esigenze di coordinamento nell’esercizio delle funzioni co-
munali ¢ fuori di dubbio: in un buon sistema di distribuzione di funzio-
ni, anche il pit perfezionato, una volta individuate le funzioni tipica-
mente comunali, residuano sempre spazi ed esigenze di coordinamento
tra Comuni. Si consideri solo il caso delle funzioni in materia di servizi
sociali, o di servizi pubblici sicuramente comunali: I'attribuzione al Co-
mune della funzione non esclude affatto che i Comuni debbano trova-
re strumenti di coordinamento per il piu efficace raggiungimento delle
finalita di pubblico interesse.

Questo coordinamento, che potremmo definire “intercomunale”, pero,
non ha nulla a che vedere con le funzioni di area vasta, la cui individua-
zione dipende dai loro caratteri oggettivi; il loro contenuto, infatti, gli in-
teressi pubblici curati, non consentono un esercizio a livello comunale. Si
pensi alla piu tradizionale delle funzioni oggi provinciali, la viabilita, dove
lattribuzione alla Provincia consente non solo di programmare la viabilita,
ma di assicurare una manutenzione regolare delle strade, che non sareb-
be possibile se essa dipendesse dalle scelte dei singoli Comuni attraversati.
Ma lo stesso si puo dire per i trasporti pubblici, per I'edilizia scolastica,
per listruzione secondaria, per le funzioni operative in materia di tute-
la dell’ambiente e cosi via.

Sempre al fine di chiarire la differenza tra funzioni di area vasta e fun-
zioni di (mero) coordinamento, si prenda I'esempio della pianificazione
territoriale (denominata “di coordinamento”): qui le grandi scelte di lo-
calizzazione territoriale (positive o negative dal punto di vista degli in-
teressi dei singoli Comuni) sono effettuate a livello dell’area vasta, ma
non sono un mero coordinamento tra gli interessi e le posizioni espres-
se dai Comuni dell’area; sono scelte che, tenuto conto degli interessi
e delle posizioni dei Comuni e delle loro popolazioni, sono assunte in
modo distinto, con una decisione che trova la sua legittimazione nell’e-
sigenza di un esercizio “unitario” e non “associato” della funzione. La
scelta localizzativa (di una discarica o di un’area industriale) & assun-
ta anche nei confronti di Comuni che eventualmente non la condivida-
no (sempre che ad essi, e alle loro popolazioni, siano stati forniti tutti
gli strumenti di adeguata partecipazione). Il coordinamento che si re-
alizza con le funzioni di area vasta, quindi, € ben diverso dal primo: €
un coordinamento “sovra comunale”, non affidabile agli stessi Comuni.
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2.2. Il contenuto delle funzioni di area vasta

In conclusione si puo affermare che I'applicazione corretta del principio
di sussidiarieta e del criterio dell’esercizio unitario” di cui all’art. 118
Cost. comporta la necessaria individuazione di funzioni di area vasta,
che consistono tanto in funzioni di coordinamento (vero e proprio, so-
vra comunale), quanto in funzioni di tipo operativo; tutte funzioni non
attribuibili ai Comuni compresi nella medesima area vasta. Tantomeno
esse sono affidabili a meri uffici burocratici, a terminali della Regione
destinati ad operare per ambiti territoriali di area vasta, corrisponden-
ti alle attuali dimensioni provinciali. Le scelte di esercizio delle funzioni
di area vasta hanno un carattere evidentemente politico, da affidare ad
enti politicamente responsabili e distinti rispetto ai Comuni.

E sulla base di questa interpretazione del principio di sussidiarieta disci-
plinato dall’art. 118 Cost. che si ¢ giunti a utilizzare, anche in testi nor-
mativi, la distinzione tra funzioni “di prossimita” (comunali) e funzioni
“di area vasta” (provinciali), distinzione che presuppone una differenza
di tipo oggettivo, fondata sulle diverse condizioni di esercizio garanti-
te da una dimensione territoriale sufficientemente differenziata nei due
diversi livelli di governo (dalla media dei 20.000 abitanti per le funzio-
ni comunali, ai 4/500.000 abitanti per le funzioni provinciali, nei terri-
tori non metropolitani®). Una distinzione che non corrisponde ad un’a-
stratta naturalita delle funzioni, ma a concrete esigenze di adeguata or-
ganizzazione di queste funzioni.

3. Le funzioni di area vasta e 'ente intermedio. Qualche dato di com-
parazione sull’esperienza europea

Solo una minoranza (8) dei 28 paesi dell'Unione europea non ha un se-
condo livello di autonomia locale. Si tratta di paesi di piccole dimen-
sioni (Cipro, Lussemburgo, Malta) o che per motivi storici hanno solo

(6) Nelle Citta metropolitane il discorso & diverso. In esse si realizza un modello di distribuzio-
ne delle funzioni tra livello comunale e livello metropolitano che si fonda sulla forte interdipen-
denza delle funzioni nell'area metropolitana. La Citta metropolitana serve, infatti, a svolgere le
funzioni di area vasta, ma anche ad assicurare la concentrazione in un solo livello di governo
superiore I'esercizio di funzioni ordinariamente comunali. Nelle Citta metropolitane non c¢’¢ dif-
ferenza tra livelli di istruzione per I'edilizia scolastica o di interessi per i trasporti pubblici: mol-
te funzioni comunali devono essere esercitate a livello metropolitano.
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il livello comunale di base (Bulgaria, Danimarca, Lettonia, Portogallo,
Slovenia). Negli altri 20 paesi esiste un secondo livello di governo lo-
cale costituito da enti locali di carattere politico, non burocratico, la cui
istituzione e la cui autonomia sono garantite dalla Costituzione o dal-
la legge nazionale.

In 18 dei 20 paesi con ente intermedio politico, questo ¢ dotato di fun-
zioni amministrative proprie, diverse da quelle comunali, e di organi di
governo direttamente elettivi. Solo in due paesi (Finlandia e Spagna) gli
organi di governo sono eletti indirettamente (dai consiglieri dei comu-
ni compresi nel territorio dell'ente intermedio), ma cio dipende dal fat-
to che essi sono chiamati a svolgere in realta compiti comunali (soprat-
tutto in termini di supplenza laddove i Comuni piu piccoli non siano
in condizioni di assicurare un adeguato svolgimento delle funzioni co-
munali). Nel caso della Spagna, poi, il risultato ¢ che quelle che nell’e-
sperienza italiana abbiamo definito come funzioni di area vasta finisco-
no per essere attribuite al livello regionale (alle Comunidades Autono-
mas), mentre in Finlandia gli enti intermedi, a struttura associativa tra
i Comuni partecipanti, si occupano di funzioni di coordinamento e di
programmazione “regionale”, che sono fortemente indirizzate dal go-
verno nazionale, con il risultato di enti locali cui & riconosciuto uno sta-
tus meno protetto di quello dei Comuni quanto ad autonomia norma-
tiva e organizzativa.

Poiché operano per territori di dimensioni molto pitt ampie di quelle
medie dei Comuni, gli enti intermedi non si confondono mai con la di-
mensione comunale e con le funzioni comunali. C'¢ semmai il rischio
che, in alcuni paesi, gli enti intermedi possano essere considerati co-
me “regionali”, laddove esista, tra il livello comunale e quello statale,
un solo livello intermedio. Non ¢ il caso dei paesi che conoscono an-
che un livello sovra provinciale, cio¢ sicuramente regionale (Italia, Ger-
mania, Spagna, Belgio, Francia, Irlanda, Polonia, Slovacchia, anche se
la regionalizzazione negli ultimi quattro paesi appare molto meno for-
te che nei primi quattro), mentre il problema si ¢ posto per I’Austria
che ha un secondo livello di governo, i Lédnder, ma questi sono sicura-
mente classificabili come istituzioni di rango regionale. Si € posto an-
che per Repubblica ceca e Grecia, che hanno eliminato uno dei tre li-
velli di governo prima esistenti, mantenendo in vita un livello interme-
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dio che ha caratteristiche di ente locale pit che regionale. Ma anche nei
paesi che da sempre hanno solo un secondo livello di governo (Croa-
zia, Ungheria, Olanda, Regno Unito, Romania, Finlandia, Svezia, Esto-
nia, Lituania), questo ha caratteri di ente locale intermedio, non di isti-
tuzione regionale’.

4. La mancata individuazione delle funzioni fondamentali e i tenta-
tivi di riforma delle Province tra il 2011 e il 2014

La discussione che si ¢ aperta in Italia sull’esistenza o meno di funzioni
di area vasta e sul loro carattere “naturale” o artificiale e contingente ha
trovato alimento dalla mancata attuazione del principio di sussidiarieta
dopo la modifica del Titolo V nel 2001.

Nei tredici anni trascorsi dalla riforma costituzionale € mancata un’orga-
nica rilettura, dal basso, delle funzioni amministrative, che avrebbe con-
sentito di decentrare un numero sicuramente maggiore di funzioni, di
allocare in modo organico le funzioni comunali, di impostare il neces-
sario processo di adeguamento dei Comuni sotto il profilo organizzati-
vo e dimensionale, per superare l'attuale assai scarsa capacita operativa
e di governo dei Comuni, nella gran parte inadeguati alla cura degli in-
teressi pubblici legati a fondamentali diritti dei cittadini®.

A livello di area vasta la rilettura in funzione di sussidiarieta delle funzioni
avrebbe consentito di individuare un nucleo, ristretto ma solido, di fun-
zioni sicuramente non attribuibili ai Comuni, che trovano nella dimensio-
ne provinciale una risposta amministrativa e di governo adeguata.

Il governo locale ¢ stato in realta abbandonato alle sue funzioni “stori-
che”, che nessuno (né le Regioni, né le associazioni nazionali di rappre-
sentanza degli enti locali, ANCI e UPD) ha voluto mettere in discussione,

(7) La confusione tra livello locale intermedio e livello regionale ¢ frequente in questi paesi. Nel
Congresso dei poteri regionali e locali del Consiglio d’Europa la confusione & alimentata dall’e-
sistenza di una “camera regionale”, nella quale spesso, accanto ad amministratori designati dal-
le istituzioni autenticamente regionali, sono presenti amministratori locali provenienti dagli enti
locali intermedi. Della questione si sta occupando il Congresso con uno studio sui processi di
regionalizzazione nei paesi europei, di prossima pubblicazione.

(8) Sul punto si veda F. Mertont, Semplificare il governo locale? Partiamo dalle funzioni, in S.
Manaciamed (a cura di), Le Autonomie della Repubblica: la realizzazione concreta, Milano Giuf-
fre, 2013.
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temendo di perdere qualche competenza da una razionale redistribu-
zione delle funzioni. Si ¢ mantenuto un sistema caratterizzato dalla so-
vrapposizione di competenze nell’esercizio delle stesse funzioni, dalla
crescita esponenziale di nuovi ambiti territoriali (ATO, consorzi, ecce-
tera), dalla ricerca costante di soluzioni organizzative “esterne” agli en-
ti locali (privatizzazioni formali a copertura di una crescita enorme del
ceto politico) che garantissero quella efficacia/efficienza/economicita
che andava ricercata invece sul terreno della semplificazione dell’asset-
to delle funzioni e nell’'adeguamento organizzativo e dimensionale de-
gli enti di governo alle funzioni da esercitare.

Nei ventiquattro anni trascorsi dalla legge n. 142 del 1990 si ¢ preferi-
to mantenere il governo locale nelle condizioni date e con le funzioni
storiche, rinunciando a riformarlo. Vi hanno rinunciato, oltre allo Stato
centrale’, le Regioni, che hanno preferito inseguire 'obiettivo del solo
superamento delle Province (con lo scopo non recondito di assorbirne
ruolo istituzionale e funzioni amministrative), in luogo di una riforma
complessiva dei rispettivi sistemi di governo locale, riforma dalla quale
avrebbero potuto ricavare un nuovo e piu solido nucleo legittimante il
loro ruolo istituzionale.

Non vi ¢ da stupirsi troppo se I'impatto della crisi finanziaria su un si-
stema gravemente indebolito nei suoi tratti strutturali e di funzionalita e
capacita amministrativa (solo in parte mascherato dalla nuova legittima-
zione democratica che ¢ derivata a Sindaci con l'elezione diretta) abbia
prodotto ulteriori distorsioni'®.

La prima distorsione € stata I’aver, ancora una volta, abbandonato il ter-
reno della semplificazione funzionale, cio¢ della corretta distribuzione
delle funzioni tra livelli di governo, per puntare a “riforme” che aggre-

(9) Con la sola importante eccezione della legge n. 59 del 1997 e del d.Igs. di attuazione (n. 112
del 1998, per il quale si veda, per tutti, G. Farcon (a cura di), Lo Stato autonomista, Bologna, il
Mulino, 1998). Gli effetti dell’opera sulle funzioni locali fu, pero, limitato, perché in molte ma-
terie il decentramento delle funzioni statali aveva come destinatari il congiunto delle Regioni e
degli enti locali e stava alla Regioni, nelle materie di propria competenza, procedere all’indivi-
duazione delle funzioni locali. E I'occasione ¢ stata largamente persa. Anche per questa ragio-
ne l'individuazione delle funzioni fondamentali in attuazione del nuovo art. 118 Cost. si rivela-
va come il momento determinante per la creazione del nuovo sistema.

(10) Una sintetica, ma molto efficace, analisi delle conseguenze della crisi finanziaria sulle isti-
tuzioni locali in G. Garbini, Le autonomie ai tempi della crisi, in questa Rivista, n. 3/2011.
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dissero gli apparati amministrativi, si direbbe indipendentemente dal
destino delle funzioni attribuite.

La centralita attribuita ai “costi della politica”, ad esempio, ha suggerito
politiche di riduzione massiccia delle rappresentanze elettive negli enti
locali (Comuni e Province) o di rivalutazione di modelli di elezione in-
diretta degli organi come strumenti di risparmio di spese ritenute e in-
dicate all’opinione pubblica come “improduttive”.

La seconda distorsione ¢ stata I'aver individuato nelle Province uno de-
gli elementi di spreco dell’intero sistema amministrativo italiano, quan-
do esse rappresentavano una dimensione territoriale media (da riporta-
re alla normalita nei casi di forte scostamento') del tutto adeguata alle
funzioni da considerarsi di area vasta; quando esse avevano delle strut-
ture amministrative (nel tempo anche esse progressivamente deteriora-
te) che costituivano comunque un buon punto di partenza per assicu-
rare, con gli opportuni miglioramenti, la funzionalita nello svolgimento
delle funzioni di area vasta.

Riportata in una dimensione comparata, la scelta di una semplificazio-
ne consistente nella potenziale soppressione di un intero livello di go-
verno € stata seguita solo in Grecia (con il risultato di mantenere in vi-
ta un secondo livello di governo costituito da 13 Province le cui dimen-
sioni, considerando quelle complessive dello Stato ellenico, 10 milioni
di abitanti contro i nostri 60, sono pitt 0 meno corrispondenti a quelli
delle nostre Province) e nella Repubblica ceca. In altri paesi la cui ar-
chitettura istituzionale € ben pitt complessa della nostra (basti pensare
a Germania, Spagna, Francia) le razionalizzazioni hanno seguito strade
diverse, che sempre hanno escluso la soppressione di livelli di governo
democratici, direttamente elettivi.

Che siano fondate o meno le ricostruzioni appena svolte, non vi ¢ dub-

(11) Vedi i casi delle Province in Sardegna, ma anche di molte delle Province costituite negli ul-
timi anni, che hanno fatto lievitare il numero delle Province fino alle attuali 110, solo inseguen-
do pressioni provenienti dal basso, a premio di aspirazioni meramente localistiche, che nul-
la avevano a che fare con la garanzia di un adeguato “esercizio unitario” delle funzioni di area
vasta. Sull’intricatissima vicenda della costituzione e dei tentativi di soppressione delle ultime
quattro province sarde si veda lo studio di M. Ceccuerti, O. Cuessa, S. PajNo, 11 riordino delle cir-
coscrizioni provinciali nella regione Sardegna, tra criticita della situazione attuale e prospettive
di riforma, in corso di pubblicazione.
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bio sul prevalere di un’ondata di riforme organizzative che hanno finito

per trascurare gli effetti funzionali. Anzi esplicitamente hanno affermato

la necessita di partire dalla riforma degli apparati, per poi trarne le con-

seguenze in termini funzionali.

Di questi tentativi di riforma non sarebbe il caso di occuparsi, perché

tutti sostanzialmente caduti con la sentenza n. 220 del 2013 della Corte

costituzionale, che ha dichiarato incostituzionali tutte le riforme attuate

per via di decretazione d’urgenza, per 'evidente incapacita della fonte a

realizzare una riforma di carattere strutturale e permanente'. Vale inve-

ce la pena ripercorrerne alcuni passaggi, ma solo al fine di meglio com-

prendere lesito finale del processo, la legge n. 56 del 2014 e la nuova

prospettiva di riforma costituzionale del Titolo V.

Le “riforme” degli anni che vanno dal 2011 (data della “imposizione” eu-

ropea®) al 2014 assumono almeno tre diversi obiettivi:

1) la soppressione delle Province;

2) la riduzione del numero delle Province;

3) la trasformazione degli organi di governo da direttamente a indiretta-
mente elettivi.

Il primo obiettivo € stato assunto come prospettiva, anche a giustificare

le diverse e minori politiche di riforma poi concretamente perseguite.

L'obiettivo comporta, come ¢ evidente, difficolta attuative non seconda-

rie: una modifica costituzionale', con la conseguente rilettura del prin-

(12) Sulla sentenza e sulla tesi della non sopprimibilita delle Province (e degli altri enti di cui
all’art. 114 Cost.), anche con legge costituzionale si veda S. MaNGiamELL, Brevi note sulle garanzie
delle autonomie locali e sui limiti alla potesta legislativa statale, in Astrid Rassegna n. 19/2013.

(13) Vedi la ormai notissima lettera della BCE dell'agosto del 2011 con la quale si indicavano
al Governo italiano le “riforme strutturali” da realizzare. Che quella lettera fosse alla base del
processo ¢ stato poi autorevolmente confermato dallo stesso Governo Letta in sede di illustra-
zione del d.d.l. costituzionale di abolizione delle Province nella quale si legge: dl presente di-
segno di legge costituzionale reca, pertanto, un intervento reso urgente anche dalla necessita
di rispondere alle autorevoli sollecitazioni europee verso un contenimento della spesa pubbli-
ca dell'amministrazione territoriale, che erano state all’'origine dell'intervento attuato con i ci-
tati decreti-legge».

(14) Difficilmente realizzabile “a freddo”, considerando le sicure reazioni difensive che si pos-
sono attendere dalle stesse Province. Pit facilmente realizzabile dopo una lunga campagna in-
centrata sull'inutilita di quel livello di governo. In ogni caso la soppressione non puo essere re-
alizzata per legge ordinaria. Fino alla modifica costituzionale, la legge ordinaria puo modificare
tratti organizzativi e funzionali delle Province, ma non sopprimerle. Di qui l'interrogazione sul-
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cipio di sussidiarieta. Se si sopprimono le Province si tratta di indicare
dove allocare le funzioni che esse svolgono. Se le Province svolgono
funzioni comunali (di prossimita) nulla quaestio, queste vanno attribu-
ite ai Comuni. Ma che ne ¢ delle funzioni che richiedono un “esercizio
unitario” non comunale? In assenza di un livello provinciale non reste-
rebbe che affidarle alle Regioni, con le relative conseguenze sul model-
lo costituzionale della Regione “leggera”, ma anche sui costi finanziari
dell’operazione, dal momento che il personale delle Province ha costi
retributivi minori di quello regionale. La soppressione tout court delle
Province resta, quindi, sullo sfondo e si cercano strade di minore im-
patto quali la “decostituzionalizzazione” delle Province (I’eliminazione
formale del termine “Provincia” dal testo costituzionale), salvo poi pre-
vedere la possibilita di consentire alle Regioni di costituire degli enti di
area vasta come “enti locali regionali”.

1l secondo obiettivo, la riduzione del numero delle Province, al di la
dell’effetto sui “costi della politica” (riduzione del numero dei consi-
¢li, dei consiglieri e degli assessori provinciali), avrebbe sicuri effetti
positivi, perché porrebbe al centro della “riforma” 'adeguatezza della
dimensione territoriale alla quale esercitare le funzioni di area vasta.
Lidea della riduzione delle Province non metropolitane e di una loro
riconduzione ad una dimensione territoriale non inferiore ad una so-
glia minima appare in realta coerente con un’ipotesi di rivalutazione e
di rafforzamento, non di soppressione, delle Province. Se le Province
vengono accorpate, se si consente loro di raggiungere una soglia ade-
guata, tutto il lungo e oneroso processo che deve condurre a questo
rilevante risultato non ha senso in una prospettiva di un mantenimen-
to in vita solo transitorio, per poi abolire degli enti che sarebbero le-
gittimati da nuove condizioni di operativita istituzionale. Come ¢ noto
questa politica, perseguita soprattutto dal governo Monti, si € scontra-
ta con il vincolo della procedura di modificazione dei territori provin-
ciali disciplinata dall’art. 133, primo comma, della Costituzione: inizia-

la legittimita di disposizioni che hanno impedito, con la nomina di commissari straordinari, di
rinnovare alla scadenza gli organi elettivi delle Province.

(15) Vedi il d.d.l. costituzionale dl governo Monti, anche nella ricostruzione di L. VANDELL, La
Provincia italiana. .., cit.
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tiva dal basso (dei Comuni), parere della Regione, legge dello Stato.
Una procedura fatta apposta per produrre “nuove” Province, fondate
su istanze localistiche, ma del tutto inadatta a realizzare un processo
di ridefinizione dall’alto, a produrre, in tempi accelerati, una sostan-
ziale riduzione del numero (o, vista nell’altro senso, un sostanziale au-
mento della dimensione territoriale media).

Il terzo obiettivo, la trasformazione degli organi di governo, era ed &
piu facilmente raggiungibile, stante la sicura competenza del legislato-
re statale in materia di “organi di governo” (art. 117, comma 2, lettera
p). E sufficiente modificare le disposizioni del TUEL del 2000 relative
agli organi provinciali o stralciare da esso la relativa disciplina. Questo
¢ lobiettivo poi concretamente perseguito anche dopo la sentenza n.
220 del 2013 della Corte costituzionale e raggiunto con la legge n. 56
del 2014.

Il tema della trasformazione degli organi di governo da direttamente a
indirettamente elettivi & stato variamente affrontato in dottrina, dividen-
dosi le posizioni tra chi riteneva che l'operazione fosse del tutto legitti-
ma anche a Costituzione vigente'® e chi riteneva che solo una modifica
costituzionale che andasse nel senso di una revisione della posizione
istituzionale delle Province potesse autorizzarla'.

L'assunzione di politiche di riforma delle Province tra loro diverse e di-
versamente connesse con l'obiettivo finale (soppressione, trasformazio-

(16) Si veda M. Renna, Brevi considerazioni su Province e altri enti “intermedi” o di area vasta,
in Astrid Rassegna, n. 36 del 2006; P. CarerT1, Sui rilievi di incostituzionalita dell’introduzione di
meccanismi di elezione indiretta negli organi di governo locale, in Astrid Rassegna, n. 19/2013;
E. Grosso, Possono gli organi di governo delle province essere designati mediante elezioni “di se-
condo grado”, a Costituzione vigente?, in Astrid Rassegna, ottobre 2013.

(17) Si veda G.C. DE MARTIN, Le province istituzioni costitutive della Repubblica essenziali per la
nuova amministrazione locale, in Le amministrazioni provinciali in Italia (a cura di F. Agostini),
Milano, 2011; S. Civrrarese Marteuccl, La garanzia costituzionale della Provincia in Italia e le pro-
spettive della sua trasformazione, in questa Rivista, n. 3/2011; L. CasteLu, Sulla diretta elettivita de-
gli organi rappresentativi della Provincia, in AAVV., Le autonomie in cammino. Scritti dedicati a
Gian Candido De Martin, Padova, Cedam, 2012; C. Pabuta, Quale futuro per le Province? Riflessio-
ni sui vincoli costituzionali in materia di Province, in Le Regioni, n. 2/2013; O. Cuessa, La forma
di governo provinciale nel d.d.l. 1542: profili di incostituzionalita e possibili rimedi, in Ammini-
strazione in cammino, novembre 2013; A. Ferrara, Una pericolosa rottamazione istituzionale, in
Federalismi.it, n. 1/2014; G.M. SaLerNO, Sulla soppressione-sostituzione delle province in corrispon-
denza con listituzione delle citta metropolitane, in Federalismi.it, n. 1/2014.
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ne o mantenimento delle Province), ha prodotto conseguenze rilevan-
ti sulle funzioni di area vasta. Come si & detto in altra sede!® nulla si &
prodotto nella realta, perché nel succedersi di leggi diverse, le Provin-
ce hanno continuato a svolgere la gran parte delle medesime funzioni
“storiche”, ma rilevante e stato I'effetto sulla nozione stessa di funzioni
di area vasta, divenuta incerta insieme alla precarieta e transitorieta del-
le Province. Basta a questo fine ricostruire i vari passaggi della riforma
relativi alle funzioni provinciali.

Primo passaggio, il decreto c.d. “Salva Italia” del governo Monti". Que-
sto attribuisce alle Province «esclusivamente le funzioni di indirizzo po-
litico e di coordinamento delle attivita dei Comuni», con contestuale im-
mediato trasferimento delle funzioni non di coordinamento ai Comuni
o alle stesse Regioni®. Un progetto non realizzato, ma “coerente” con
la altrettanto immediata trasformazione delle Province in enti con orga-
ni elettivi di secondo grado. Il progetto prevede una spartizione delle
funzioni di area vasta, soprattutto quelle di carattere operativo (viabili-
ta, edilizia scolastica, ambiente e protezione della natura): la gran parte
sono considerate come funzioni comunali da trasferire agli stessi Comu-
ni, salve le funzioni di (mero) coordinamento da assegnare alle nuove
Province. Per le funzioni operative irriducibili alla dimensione comuna-
le I'ipotesi € una loro attribuzione alla Regione.

Secondo passaggio, il decreto della c.d. “spending review”?, adottato
sempre in vista di un pit generale “riordino” delle Province: anche in
questo caso il quadro delle funzioni di area vasta viene a complicarsi.
Da un lato si insiste sul trasferimento immediato delle funzioni diverse
da quelle di coordinamento, ma si restringe il campo alle sole funzioni
attribuite alle Province dalla legislazione statale; dall’altro si fanno salve,

(18) Siveda il mio Semplificare il governo locale..., op cit.
(19) D.1 n. 201 del 2011, conv. in 1. n. 214 del 2011.

(20) Si veda il comma 18 della legge: «18. Fatte salve le funzioni di cui al comma 14, le Re-
gioni, con propria legge, provvedono a trasferire ai Comuni, entro il 30 aprile 2012, le funzio-
ni conferite dalla normativa vigente alle Province, salvo che, per assicurarne I'esercizio unita-
rio, le stesse siano acquisite dalle Regioni, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenzia-
zione ed adeguatezza».

21 D.L n. 95 del 2012, conv. in legge n. 135 dello stesso anno.
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in via transitoria, alcune delle funzioni “storiche” piu tradizionali delle
Province??, sulla base di un’affermazione impegnativa che definisce le
Province «quali enti con funzioni di area vasta». Nello stesso articolo tro-
viamo, quindi, due politiche di segno opposto: la scomparsa delle fun-
zioni di area vasta e la loro conservazione, sia pure in via transitoria.

5. Le funzioni di area vasta nella legge n. 56 del 2014

La lunga vicenda ora sommariamente ricostruita dovrebbe aver trovato
una conclusione stabile con la legge n. 56 del 2014%. Immediatamen-
te dopo la sentenza n. 220 del 2013 il Governo Letta, nel prendere at-
to dell'impossibilita di riformare il Governo locale con provvedimenti
di urgenza, ha adottato contestualmente un d.d.l. costituzionale di sop-
pressione (o decostituzionalizzazione) delle Province* e un d.d.l. di
legge ordinaria® che tende a disciplinare in modo coerente i tre conte-
nuti fondamentali delle “riforme” fino ad allora tentate (Citta metropo-
litane, trasformazione delle Province in enti di secondo grado, unioni e
fusioni di Comuni).

I due testi sono ancora tra loro legati, perché, ancora una volta, la leg-
ge n. 56 del 2014 sottolinea il carattere “transitorio” della disciplina sul-
le Province che viene adottata «in attesa della riforma del Titolo V del-
la parte seconda della Costituzione e delle relative norme di attuazio-
ne». Per comprendere bene la nuova disciplina legislativa ¢ quindi ne-
cessario inserirla nella prospettiva dell'ipotizzata riforma costituzionale
del Titolo V. Dapprima tenendo conto del d.d.l. costituzionale del Go-

(22) Si veda il comma 10 dello stesso articolo 17: «10. In attesa del riordino, in via transitoria,
sono funzioni delle Province quali enti con funzioni di area vasta, ai sensi dell’articolo 117, se-
condo comma, lettera p), della Costituzione: a) pianificazione territoriale provinciale di coordi-
namento nonché tutela e valorizzazione dell'ambiente, per gli aspetti di competenza; b) piani-
ficazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, autorizzazione e controllo in materia di
trasporto privato, in coerenza con la programmazione regionale nonché costruzione, classifica-
zione e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale ad esse ine-
rente; b-bis) programmazione provinciale della rete scolastica e gestione dell’edilizia scolastica
relativa alle scuole secondarie di secondo grado».

(23) Legge 7 aprile 2014, n. 56, Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle
unioni e fusioni di comuni.»

(24) AC n. 1543 del 2013.
(25) AC n. 1542 del 2013.
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verno Letta e poi del d.d.l. costituzionale di recente presentato dal Go-
verno Renzi.

Partiamo, quindji, dalle funzioni attribuite alle Province nella legge n. 56
(sempre in via provvisoria).

Nella legge (art. 1, comma 85) non si fa piu riferimento a funzioni di
(mero) coordinamento, ma si elencano® dei settori di competenza pro-
vinciale, che in buona misura ricalcano le funzioni “storiche”. In partico-
lare va sottolineata la quasi perfetta coincidenza tra I'elenco del ricorda-
to d.I. n. 95 del 2012 e I'elenco della legge del 2014. Viene solo aggiunta
la materia del «f) controllo dei fenomeni discriminatori in ambito occu-
pazionale e promozione delle pari opportunita sul territorio provincia-
le», che appare frutto di emendamento parlamentare abbastanza estem-
poraneo, dal momento che sembra occuparsi del tema del mercato del
lavoro, ma dal solo punto di vista delle pari opportunita di genere.
Vengono cosi confermate in capo alle Province le funzioni ormai consoli-
date in materia di pianificazione territoriale di coordinamento, di ambien-
te e protezione della natura, di viabilita e trasporti, di edilizia scolastica, di
assistenza tecnico-amministrativa ai Comuni?, mentre non vengono con-
fermate funzioni anche rilevanti, tra le quali 'organizzazione dello smal-
timento dei rifiuti attribuita fin dalla legge n. 142 del 1990 e conferma-
ta dal TUEL® o funzioni in materia di sanita, oggi da ritenersi ricompre-
se nelle funzioni delle ASL¥; ovvero funzioni «nel campo dello sviluppo
economico relative ai servizi del mercato del lavoro», comprese tra quel-

(26) Si noti che la legge (art. 1, comma 87) definisce quelle dell'elenco del comma 85 come
“fondamentali”: «87. Le funzioni fondamentali di cui al comma 85 sono esercitate nei limiti e se-
condo le modalita stabilite dalla legislazione statale e regionale di settore, secondo la rispetti-
va competenza per materia ai sensi dell’articolo 117, commi secondo, terzo e quarto, della Co-
stituzione».

(27) Tra le quali vengono individuati alcuni compiti che i Comuni possono affidare alla Provin-
cia. Si veda il comma 88: La Provincia puo altresi, d’intesa con i Comuni, esercitare le funzioni
di predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei contratti
di servizio e di organizzazione di concorsi e procedure selettive.»

(28) Si veda lart. 19, comma 1, lettera g), del TUEL: «g) organizzazione dello smaltimento dei
rifiuti a livello provinciale».

(29) Si veda la lettera h) dello stesso art. 19, comma 1, del TUEL: «b) servizi sanitari, di igiene
e profilassi pubblica, attribuiti dalla legislazione statale e regionale.
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le individuate, ad altri fini, dalla legge n. 42 del 2009%. Né si fa pitt cenno
alle funzioni nel campo dei servizi sociali, da ricondursi sicuramente alle
competenze dei Comuni, ma che in molte Province continuano ad essere
svolte, se non altro in termini di coordinamento dei compiti dei Comuni.

5.1. La coerenza tra le funzioni attribuite e la forma di governo delle
nuove Province

Nell’economia di queste note non vi & spazio per un’approfondita disa-
mina del nuovo sistema di formazione degli organi provinciali. Ci si li-
mita ad una prima valutazione della coerenza tra funzioni confermate
in capo alla Provincia e forma di governo disciplinata dai commi da 54
a 84 della legge n. 56 del 2014.

Nella nuova Provincia sono organi di governo il Presidente, il Consiglio
provinciale e I'assemblea dei sindaci. Il Presidente ¢ scelto tra i sinda-
ci dei Comuni della Provincia e mantiene la doppia carica; anzi la de-
cadenza dal mandato di sindaco comporta la decadenza da Presiden-
te’. 11 Consiglio provinciale, che ha competenze di indirizzo coinciden-
ti con quelle ordinariamente distribuite tra Giunta e Consiglio, € com-
posto da sindaci o consiglieri dei Comuni della Provincia eletti in via
indiretta dai sindaci e dai consiglieri. Anche in questo caso ¢ previsto il
mantenimento del doppio incarico*. L'assemblea dei sindaci* adotta lo
statuto e ha poteri rilevanti, nella legge definiti come «propositivi, con-
sultivi e di controllo»*,

(30) Si veda lart. 21, comma 4 della legge n. 42 del 2009: 4. Per le Province, le funzioni, e i
relativi servizi, da considerare ai fini del comma 2 sono provvisoriamente individuate nelle se-
guenti: a) funzioni generali di amministrazione, di gestione e di controllo, nella misura com-
plessiva del 70 per cento delle spese come certificate dall'ultimo conto del bilancio disponibile
alla data di entrata in vigore della presente legge; b) funzioni di istruzione pubblica, ivi com-
presa l'edilizia scolastica; ¢) funzioni nel campo dei trasporti; ) funzioni riguardanti la gestio-
ne del territorio; e) funzioni nel campo della tutela ambientale; /) funzioni nel campo dello svi-
luppo economico relative ai servizi del mercato del lavoro.»

(31) Vedi il comma 65.
(32) Vedi il comma 69.

(33) Che in molte Province avra una composizione molto numerosa, superiore in molti casi al-
le centinaia. La sola Provincia di Cuneo, la piti grande per numero di Comuni tra le Province in
aree non metropolitane, ha ben 250 Comuni.

(34) Vedi il comma 55.
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Una forma di governo che trasforma la Provincia da ente territoria-
le con organi direttamente elettivi, in rappresentanza della comunita
provinciale, in ente con organi eletti indirettamente, le cui determina-
zioni sono fortemente legate al peso e al ruolo attribuito nel proces-
so decisionale ai Comuni, attraverso i loro sindaci e i loro consiglie-
ri, che mantengono un diretto legame con il Comune di appartenen-
za. Si tratta di enti con propria distinta personalita giuridica, che non
hanno un carattere apertamente associativo (la loro costituzione non
dipende dalla volonta dei Comuni di associarsi), ma che vengono ri-
condotti, quanto all’assunzione delle piu rilevanti scelte di esercizio
delle funzioni attribuite, ad una stretta dipendenza dalla volonta dei
Comuni del territorio provinciale: si direbbe un “ente (territoriale) in
controllo comunale”.

Una forma di governo che appare molto vicina a quella adottata in Spa-
gna, dove gli organi delle Diputaciones provinciali sono formati sulla
base di un’elezione indiretta, nella quale gli elettori sono i consiglieri
dei Comuni.

Il problema che si pone nel modello italiano (e che lo rende non com-
parabile con quello spagnolo) € che la Provincia si vede attribuite fun-
zioni considerate non comunali, ma individuate come di “area vasta”
proprio al fine di assicurarne un “esercizio unitario”. In Spagna, inve-
ce, la rappresentanza indiretta degli organi provinciali si fonda sulla
natura esplicitamente comunale delle funzioni attribuite, con la Pro-
vincia che svolge, spesso in via suppletiva, funzioni amministrative
che i Comuni, soprattutto quelli di minori dimensioni, non sono in
grado di svolgere.

La gran parte delle funzioni che la legge n. 56 del 2014 conferma in
capo alle Province richiederebbe una distanza tra la sede di assunzio-
ne delle scelte politiche di esercizio (la Provincia, che rappresenta una
comunita provinciale pitt ampia e non comparabile con la dimensione
comunale) e i Comuni compresi nel territorio provinciale, proprio per-
ché si tratta di effettuare scelte anche nei confronti dei Comuni. Que-
sta distanza ¢ stata finora assicurata proprio dall’elezione diretta degli
organi provinciali. Se si passa all'elezione indiretta, la distanza va ga-
rantita in altro modo, ad esempio stabilendo poi I'incompatibilita tra i
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mandati comunali e provinciali®*>. In conclusione: appare contradditorio
il mantenimento in capo alle Province di funzioni di “area vasta”, non
comunali (perché non attribuibili ai Comuni in base al principio del-
I“esercizio unitario”), e la trasformazione delle Province in enti in con-
trollo comunale.

Una contraddizione che puo essere declinata sia nel senso di un’ille-
gittimita costituzionale, sia nel senso di un’inopportunita organizzativa.
Sotto il primo profilo la trasformazione realizzata dalla legge non si fon-
da su un’affermazione della “comunalita” delle funzioni attribuite, ma su
una loro natura di area vasta. Se le funzioni sono diverse da quelle co-
munali, se sono individuate per assicurarne 1’
non puo che essere attribuito a enti unitari, ad elezione diretta. Ovvero
ad elezione indiretta, ma con garanzia di indipendenza degli organi da-
gli interessi e dalle volonta dei Comuni. Qui non ¢ in gioco l'afferma-
zione, pure solida, di un’irreversibilita della forma di governo ad elezio-
ne diretta compiuta dalla Costituzione del 1948 e rafforzata dalla modi-
fica del Titolo V nel 2001%. E in gioco la coerenza tra forma di governo
e funzioni attribuite, con le funzioni di area individuate con un criterio,
I'“esercizio unitario” che sembra non consentire una forma di governo
provinciale a derivazione comunale?. Con la conseguenza che una rile-
vata incoerenza potrebbe condurre non solo allillegittimita costituzio-

esercizio unitario”, questo

(35) 1l Presidente o il consigliere provinciale, sia pure scelti tra gli amministratori dei Comune
sono chiamati a svolgere funzioni anche arbitrali, che presuppongono una certa indipendenza
dal Comune di provenienza, da assicurarsi con un mandato separato nettamente da quello ori-
ginario e con uno status (e una retribuzione) svincolato da quello comunale.

Fatte le debite proporzioni, € la stessa problematica che si pone a livello europeo, nel non chia-
ro rapporto tra un organo “comunitario” come la Commissione e un organo “intergovernati-
vo” come il Consiglio. Il fatto che la decisione finale spetti sempre al Consiglio ribadisce i trat-
ti prevalentemente intergovernativi dell'Unione e comporta i rilevanti problemi (mediazione tra
Stati membri, prevalenza degli Stati piu forti, paralisi decisionale, deficit democratico, distanza
dell’Unione dai cittadini europei) che sono stati ampiamente segnalati.

(36) Vedi le posizioni richiamate alle note 12 e 13.

(37) Segue questo ragionamento G. Cremente di SAN Luca, 11 vero irrinunciabile ruolo della Pro-
vincia e le sue funzioni fondamentali, relazione svolta al Convegno del’ANCI su Attuazione
del Titolo V della Costituzione, individuazione e allocazione delle funzioni fondamentali di Co-
muni, Province e Citta Metropolitane, Napoli, 17 dicembre 2012. Si veda anche, di recente, G.
Cremente di SaN Luca, Le ragioni per tenere in vita le Province, in Amministrazione in cammi-
no, 2013.
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nale di norme di legge ordinaria, ma anche di modifiche costituziona-
li che consentano una tale trasformazione della forma di governo delle
Province®®. Sotto il secondo profilo, vanno considerate le notevoli con-
seguenze operative sull’esercizio delle funzioni di area vasta che posso-
no derivare dalla nuova composizione degli organi. Solo ad una prima
lettura si evidenziano: un’assemblea dei sindaci in molti casi pletorica
e difficilmente in grado di raggiungere posizioni unitarie; un Consiglio
provinciale nel quale i componenti restano in primo luogo rappresen-
tanti dei Comuni di provenienza e quindi portati a far prevalere i loro
interessi. Sembrano esservi notevoli rischi di paralisi deliberativa degli
organi di governo, del prevalere di logiche “intergovernative”, di costan-

4«

te mediazione tra interessi spesso in conflitto, anziché “unitarie”, con
decisioni prese nell'interesse dell’intera comunita territoriale.

5.2. Il processo di distribuzione delle funzioni non confermate in
capo alle Province

Anche se le funzioni tradizionali, “storiche” delle Province restano con-
fermate (sia pure a titolo provvisorio), la legge ipotizza che vi siano, at-
tribuite dalla legislazione di settore statale o regionale, diverse funzioni

(38) La tesi di un’illegittimita costituzionale non solo della trasformazione delle Province con
legge ordinaria, ma della stessa modifica costituzionale, laddove fondata sull’affidamento ad en-
ti di secondo grado di funzioni di area vasta, ¢ stata sostenuta nell'appello “Per una riforma ra-
zionale del sistema delle autonomie locali” indirizzato alle Commissioni Affari Costituzionali e
ai Gruppi Parlamentari della Camera dei Deputati e del Senato della Repubblica, sottoscritto da
oltre quaranta professori ordinari di materie giuspubblicistiche, primi firmatari G.C. De Martin
e F. Merloni. Le medesime tesi sono riprese in G.C. DE MartiN, I/ disegno autonomistico disat-
teso tra contraddizioni e nuovi scenari problematici, in questa Rivista n. 1/2014 e in F. MERLONI,
Qualche ulteriore riflessione sul “nodo delle Province, in Astrid Rassegna, 2013, dove si valuta
anche la possibile violazione della riforma delle Province, con legge ordinaria o costituzionale,
della Carta europea delle autonomie locali (CEAL), da considerarsi da un lato norma interpo-
sta in virtt dell’art. 117, comma 1, Cost. (superiore alla legge ordinaria, ma subordinata a leg-
ge costituzionale), dall’altro obbligazione di diritto internazionale, gravante in ogni modo sul-
lo Stato italiano, che ha accettato di vincolarsi al rispetto dei tratti essenziali dell'autonomia lo-
cale come individuati dalla Carta. Tl tema della possibile violazione della CEAL ¢ ripreso da M.
Dr Forco, Le Province al tempo della crisi, in Osservatorio AIC, luglio 2013, C. Pabuta, Quale fu-
turo... cit;; G. SerGes, Soppressione delle Province e “temporanea” ridefinizione della loro posi-
zione nel sistema degli enti locali, in Amministrazione in cammino, 2013. Sul valore vincolan-
te della CEAL si veda F. Merion1, La tutela internazionale dell’autonomia degli enti territoriali.
La Carta europea dell’autonomia locale del Consiglio d’Europa, in Scritti in onore di G. Palma,
Torino, Giappichelli, 2012.
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amministrative non confermate, che dovranno essere nuovamente di-
stribuite. Del problema si occupano i commi da 89 a 97 dell’art. 1%, che
prevedono un meccanismo di individuazione degli enti destinatari, di
soppressione di enti, pubblici e privati fin qui attributari di funzioni, di
trasferimento di risorse, patrimonio e personale, in seguito alla nuova
attribuzione delle funzioni. Un processo che la legge vuole molto ac-
celerato, ma che non presuppone necessariamente 'attribuzione finale
delle funzioni ad enti diversi dalle Province, ben potendosi giungere al-
la conclusione che ulteriori funzioni possano essere ancora confermate.
Le soluzioni aperte sono quindi: a) attribuzione ai Comuni che le svol-
gono singolarmente o in forma associata; b) attribuzione alle Regioni;
¢) mantenimento alle Province; d) distinzione tra titolarita ed esercizio
delle funzioni (& rivalutato lo strumento della delega); e) attribuzione a
forme associative anche tra diversi livelli di governo; f) avvalimento an-
che delle autonomie funzionali. Una gamma di soluzioni interessante,
ma che sembra presupporre un processo di analisi delle funzioni e di
individuazione delle soluzioni organizzative migliori per il loro eserci-
zio non cosi rapido come quello imposto dalla legge.

Un processo che, in ogni caso, sembra puntare ad un assetto consolida-
to e stabile, non piu provvisorio, del governo locale, a tre livelli di go-
verno. Sul quale, pero, oggi residua una forte incertezza, perché la sua
compiuta realizzazione non dipende dalla sola volonta dello Stato, ma
anche delle Regioni. Anzi, si direbbe, proprio di queste ultime, che han-
no negli anni attribuito funzioni alle Province nelle materie di loro com-
petenza. Un processo di notevole impatto organizzativo, sul quale gra-
va ancora la transitorieta e la provvisorieta del riassetto tentato, in vista

(39) Ai nostri fini il piu rilevante € il comma 89: «89. Fermo restando quanto disposto dal comma
88, lo Stato e le Regioni, secondo le rispettive competenze, attribuiscono le funzioni provinciali
diverse da quelle di cui al comma 85, in attuazione dell’articolo 118 della Costituzione, nonché al
fine di conseguire le seguenti finalita: individuazione dell’'ambito territoriale ottimale di esercizio
per ciascuna funzione; efficacia nello svolgimento delle funzioni fondamentali da parte dei Comu-
ni e delle unioni di Comuni; sussistenza di riconosciute esigenze unitarie; adozione di forme di av-
valimento e deleghe di esercizio tra gli enti territoriali coinvolti nel processo di riordino, mediante
intese o convenzioni. Sono altresi valorizzate forme di esercizio associato di funzioni da parte di
pit enti locali, nonché le autonomie funzionali. Le funzioni che nell'ambito del processo di rior-
dino sono trasferite dalle Province ad altri enti territoriali continuano ad essere da esse esercitate
fino alla data dell’effettivo avvio di esercizio da parte dell’ente subentrante».
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della definitiva revisione delle norme costituzionali del Titolo V. Di cui
¢ giunto il momento di passare ad occuparsi.

6. Il destino delle funzioni di area vasta nella riforma costituzionale
del Titolo V

6.1. Il d.d.l. costituzionale del Governo Letta

Come si e ricordato, in seguito alla dichiarazione di illegittimita costi-
tuzionale delle riforme realizzate con decretazione d’urgenza il Gover-
no Letta ha adottato contestualmente due d.d.l.: uno, ordinario (A.C. n.
1542, destinato a divenire l'attuale legge n. 56 del 2014), e un d.d.l. co-
stituzionale che fissasse in modo chiaro la prospettiva. Che viene, infat-
ti, intitolato: <Abolizione delle Province».

L'operazione era realizzata con tre serie di disposizioni non sempre co-
ordinate tra loro. Dapprima si affermava, al comma 1 dell’art. 1: Sono
abolite le Province». Poi si sopprimevano nel testo costituzionale tutti
i riferimenti testuali alle parole “Provincia” o “Province”. Infine si pre-
vedeva una norma transitoria che, nel fissare il termine di sei mesi per
leffettiva soppressione delle attuali Province, apriva la strada alla ricer-
ca di soluzioni organizzative, non meglio precisate, per I'esercizio del-
le funzioni gia attribuite alle soppresse Province®. Queste disposizioni
sono state variamente interpretate, vedendovi alcuni una vera e propria
abolizione completa delle Province, poiché la previsione di soluzioni
organizzative per 'esercizio di funzioni di area vasta era cosi ampia da
non permettere di intravedervi I'istituzione di enti locali di governo (co-
munque essi potessero essere configurati quanto ad organi di governo).
Si sarebbe potuto trattare, al limite, di mere soluzioni procedimentali di
raccordo, o di soluzioni organizzative “deboli”. Altri, invece, vi hanno
visto un tentativo di aprire la strada ad una differenziazione di model-
li istituzionali, da affidarsi in buona misura a scelte regionali, sia pure
nel quadro «di criteri e requisiti generali definiti con legge dello Stato».

(40) «ART.3. (Norma transitoria).1. Entro sei mesi dalla data di entrata in vigore della presente
legge costituzionale, le Province sono soppresse e, sulla base di criteri e requisiti generali defi-
niti con legge dello Stato, sono individuate dallo Stato e dalle Regioni, nell’ambito delle rispet-
tive competenze, le forme e le modalita di esercizio delle relative funzioni».
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Questa seconda interpretazione era fondata su alcuni brani della rela-
zione introduttiva al d.d.l., nella quale si faceva riferimento alla neces-
saria differenziazione tra realta (regionali) nelle quali il «coordinamento
delle funzioni di area vasta» puo essere utilmente affidato a forme asso-
ciative, e altre realta nelle quali le forme associative, anche per I'eleva-
to numero dei Comuni coinvolti, non garantirebbero I'adeguato eserci-
zio delle funzioni.

Quale che fosse l'interpretazione piu giusta, due sono i rilievi maggio-
ri: il primo riguarda la coerenza tra i due d.d.l. La prima interpretazio-
ne finiva per creare una forte contraddizione tra il d.d.l. ordinario, nel
quale, sia pure in attesa della riforma costituzionale, si poneva mano ad
un’opera, lunga e complessa, di trasformazione delle Province in en-
ti di secondo grado, e il d.d.l. costituzionale, che comunque prevede-
va una trasformazione pit radicale. Rendendo difficilmente comprensi-
bile l'opera di trasformazione delle Province in enti di secondo grado,
se poi, entro sei mesi dall’entrata in vigore della riforma costituzionale,
le “nuove” Province avessero dovuto cedere il passo alle nuove e piu
flessibili soluzioni organizzative di cui alla norma transitoria. La secon-
da interpretazione, invece, pur nell’assoluta generalita della previsione
normativa, poteva consentire una lettura della legge ordinaria coerente
con quella costituzionale, perché rendeva coerente la trasformazione in
enti di secondo grado con l'ipotesi di soluzioni organizzative forti, cioe
con la conferma di un vero livello di governo di area vasta, sia pure dif-
ferenziabile con legge regionale.

1l secondo rilievo maggiore sta, ancora una volta, nell’evidente difficol-
ta di trattare il tema delle “funzioni di area vasta”. Da un lato riemerge
la gia ricordata teorica delle funzioni di (mero) coordinamento. Dall’al-
tro riemerge il tema dell’esistenza di funzioni non attribuibili ai Comu-
ni. Se le funzioni di area vasta fossero una semplice invenzione, se es-
se avessero solo un carattere storico, derivante dall’essere state fin qui
svolte ad una dimensione territoriale provinciale, la riforma, passata la
fase transitoria, non avrebbe dovuto trovare troppe difficolta nel sotto-
porle ad un’attenta analisi e decidere quali siano comunali e quali, per
assicurarne un “esercizio unitario”, possano essere attribuite alle Regio-
ni. Il dato che emerge, invece, € che la dimensione di area vasta di mol-
te funzioni oggi provinciali (e di altre funzioni che pur avendo caratteri
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che ne richiedono un esercizio unitario non sono state finora attribuite
alle Province) non ¢ facilmente eludibile. L’esercizio di queste funzio-
ni ad un livello di governo di area vasta continua a rivelarsi necessario.
Di qui le numerose obiezioni di incostituzionalita delle riforme realiz-
zate a Costituzione vigente con legge ordinaria, poiché la semplice pre-
visione di una futura riforma costituzionale non elimina la sostituzione
di enti direttamente elettivi, cui sono affidate funzioni non attribuibili ai
Comuni, con enti locali in controllo comunale.

Obiezioni di incostituzionalita che toccano anche eventuali riforme co-
stituzionali che non sciolgano in modo chiaro il nodo delle funzioni
di area vasta. Se in Costituzione si afferma che esse non abbiano alcu-
na sostanza, che le si distribuisca tra Comuni e Regioni; ma se la stessa
Costituzione prevede funzioni di area vasta appare poi contraddittorio
sopprimere gli enti democraticamente eletti operanti a quella dimensio-
ne o trasformarli in enti in controllo comunale®. Anche la lettura della
differenziazione possibile derivante da una “decostituzionalizzazione”
delle Province appare difficilmente praticabile. Il principio di sussidia-
rieta, si € detto, trova la sua prima e principale applicazione in sede di
individuazione delle funzioni fondamentali degli enti locali. Se in quella
sede sono individuate funzioni di area vasta, non attribuibili ai Comuni,
la legge dello Stato non puo che individuare in modo uniforme per tut-
to il territorio nazionale gli enti locali destinatari, fissandone i caratteri
generali (organi di governo, legislazione elettorale e, appunto, funzio-
ni fondamentali). L'ipotizzata differenziazione con legge regionale puo
riguardare il territorio di questi enti, alcuni tratti della loro organizza-
zione, ma non la loro stessa esistenza e le loro funzioni fondamentali.
In conclusione, si ripete: o la dimensione di area vasta puo essere su-
perata, sopprimendo i relativi enti di governo locale e distribuendo le
funzioni tra i livelli di governo superstiti (Comuni e Regioni); ovvero la
dimensione di area vasta ha un suo solido fondamento e allora la sop-
pressione/trasformazione risulta contraddittoria (e costituzionalmente

(41) Queste le obiezioni alla riforma delle Province realizzata con il congiunto dei due d.d.l.,
ordinario e costituzionale, sollevate nel ricordato appello “Per una riforma razionale del sistema
delle autonomie locali”. Sul punto si veda anche G.C. De MartiN, Le autonomie locali; problemi
e prospettive, in Amministrazione in cammino, 2014.
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illegittima) e gli enti di area vasta sono enti necessari per l'intero territo-
rio nazionale (salve le Citta metropolitane), con il necessario intervento
della legge statale per gli aspetti fondamentali.

6.2. La prima versione del d.d.l. del Governo Renzi: la totale soppres-
sione delle Province

Il tema dell’alternativa tra una radicale soppressione degli enti destina-
ti a svolgere le funzioni di area vasta e una loro riforma, che mantenga
in vita un livello di governo a quella dimensione territoriale, si & ripro-
posto con la presentazione del recente d.d.l. costituzionale del Governo
Renzi. La definizione dei contenuti della riforma costituzionale del Tito-
lo V € avvenuta in due fasi: dapprima (il 12 marzo 2014) la diffusione di
un testo provvisorio, anche al fine di aprire un sia pur breve dibattito;
poi la definizione di un testo finale, presentato alle Camere.

Del testo provvisorio non sarebbe il caso di parlare, vista la sua rapida
trasformazione in un testo finale, cui si dedichera la prevalente atten-
zione di queste note.

Qualche considerazione non ¢ pero inutile, perché nel d.d.l. la scelta
soppressiva/abolizionistica appariva nella sua versione piu chiara. Nel
testo si provvedeva a sopprimere ogni riferimento alle parole “Provin-
cia” e “Province”, senza parlare di funzioni di area vasta, né in mate-
ria di funzioni amministrative (art. 118), né con normative transitorie; si
provvedeva, poi, alla soppressione del primo comma dell’art. 133 che
stabilisce la procedura per la delimitazione del territorio delle Province
e per la loro istituzione.

Ne risultava un disegno netto: le Province erano soppresse perché le
funzioni di area vasta (intesa come coincidente con una dimensione
provinciale) si ritenevano inesistenti, o meglio alcune sono riconducibili
alla competenza comunale, mentre per quelle che richiedono un “eser-
cizio unitario”, 'unica soluzione possibile, in presenza di un sistema di
enti territoriali a due soli livelli, & I'attribuzione alle Regioni (cui corri-
sponde la nuova dimensione dell’“area vasta”).

Una soluzione chiara e costituzionalmente non contraddittoria, difficil-
mente attaccabile davanti alla Corte costituzionale. Una soluzione che
comportava una radicale revisione della costruzione della Regione “leg-
gera”, ma pur sempre una scelta legittima. Se il costituente vuole, an-



240 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

che in nome di un principio di semplificazione del sistema istituziona-
le, concentrare le funzioni amministrative in due anziché in tre livelli di
governo, non trova limiti insormontabili*.

6.3. La versione finale del d.d.l. del Governo Renzi®: la sopravviven-
za degli “enti di area vasta”

Nel testo presentato alle Camere le scelte di riforma costituzionale cam-
biano radicalmente. Non solo rispetto al testo diffuso pochi giorni pri-
ma, ma anche rispetto al d.d.l. costituzionale di abolizione delle Provin-
ce del Governo Letta.

Mentre viene confermata la soppressione di ogni riferimento testuale alle
Province in Costituzione, mentre I'art. 118 non viene modificato, mentre &
confermata la soppressione dell'art. 133, primo comma, la vera novita sta
nel nuovo testo della lettera p) dell’art. 117, comma 2, che riserva a legisla-
zione esclusiva statale I'«ordinamento, organi di governo, legislazione elet-
torale e funzioni fondamentali dei Comuni, comprese le loro forme asso-
ciative, e delle Citta metropolitane; ordinamento degli enti di area vasta».
La disposizione si presta a numerose osservazioni a partire dalla previsio-
ne di “enti di area vasta”, come enti di cui la legge statale debba stabili-
re I'(intero) “ordinamento”; in una filosofia generale che riconduce a legge
statale I'(intero) ordinamento degli enti locali*. Ma procediamo con ordine.

(42) Naturalmente cosa diversa ¢ discutere se la soluzione ipotizzata fosse anche funzionale,
se la “semplificazione” non comportasse poi difficolta nell’esercizio concreto delle ex funzioni
di area vasta, tanto a livello comunale (ricondurre alla dimensione comunale funzioni di area
vasta pud condurre a gravi inefficienze o al loro mancato esercizio), quanto a livello regiona-
le (difficolta nell’esercizio di compiti si unitari ma svolti ad una dimensione che rende difficile
l'esercizio nei rapporti con un numero molto elevato di Comuni). Si pensi solo ai casi delle Re-
gioni Lombardia (con 1.500 Comuni) e Piemonte (con 1.200 Comuni).

(43) Disegno di legge costituzionale A.S. 1429, “Disposizioni per il superamento del bicamera-
lismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzio-
namento delle istituzioni, la soppressione del Cnel e la revisione del titolo V della parte secon-
da della Costituzione».

(44) L'eventuale approvazione di queste nuove norme costituzionali renderebbe del tutto su-
perate le ricostruzioni fin qui fatte sul difficile, ma necessario concorso di legge statale, legge
regionale e fonti normative autonome degli stessi enti locali (statuti e regolamenti) nella defini-
zione dell’ordinamento degli enti locali. Espressamente superata tra le altre la mia ricostruzio-
ne nel saggio Il destino dell’'ordinamento degli enti locali (e del relativo Testo unico) nel nuovo
Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, n. 2/3, 2002.
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A) Gli “enti di area vasta” come enti necessari per l’intero territorio
nazionale (escluse le Citta metropolitane)

La previsione in Costituzione della riserva a legge statale dell’ordina-
mento degli enti di area vasta non puo essere letta altrimenti che co-
me affermazione, con norma di rango costituzionale, della necessarieta
di enti locali intermedi, costituenti un secondo livello di governo loca-
le, distinto da quello comunale, sia pure con la possibilita di numerosi
intrecci e interrelazioni con quest’'ultimo. Enti a costituzione necessaria
perché destinati ad esercitare funzioni di area vasta, individuate come
fondamentali dalla legge statale. Enti a costituzione necessaria in tutto il
territorio nazionale, con la sola evidente esclusione della parte di terri-
torio coperta dalle Citta metropolitane, la cui alternativita alle Province
¢ sempre stata evidente e viene rafforzata dal mantenimento delle Citta
metropolitane tra gli enti costitutivi della Repubblica®.

La necessaria istituzione di enti di area vasta in tutto il territorio nazio-
nale riapre il problema dei rapporti tra legislazione nazionale e legisla-
zione delle Regioni a statuto speciale, di cui in queste note non pos-
siamo occuparci, ma che presenta aspetti di interesse non secondario®.

B) Gli “enti di area vasta” come enti differenziabili, ma solo con
legge statale

La riserva a legge statale dell’ordinamento degli enti di area vasta va-
le, poi, come garanzia di uniformita nella delineazione dei tratti essen-
ziali dei nuovi enti: il loro territorio, le loro funzioni, la loro organizza-

(45) In realta anche le Citta metropolitane andrebbero, nella stessa logica, decostituzionalizza-
te e affidate alla disciplina della legge statale. Ha colto questa contraddizione R. BIN, Coerenze
e incoerenze del disegno di legge di riforma costituzionale: considerazioni e proposte, in Astrid
Rassegna, n. 8/2014.

(46) Se gia di fronte alla previsione costituzionale vigente di Province come livello di governo
costitutivo della Repubblica vi sono interpretazioni che consentirebbero alle Regioni a statuto
speciale, quando titolari di una competenza esclusiva in materia di enti locali, di costituire Pro-
vince secondo criteri del tutto autonomi (si consideri il caso delle nuove Province sarde) o di
sopprimerle (si veda il caso della trasformazione delle Province in liberi consorzi di Comuni in
Sicilia), di fronte al previsto depotenziamento delle Province con la sola previsione di enti di
area vasta, a maggior ragione si dovrebbe ritenere che le Regioni speciali possano considerar-
si esentate dalla costituzione di enti secondo i tratti ordinamentali fissati dalla legge dello Stato.
Altro discorso € valutare se sia ancora accettabile il riconoscimento di poteri di cosi alta diffe-
renziazione del governo locale alle Regioni a statuto speciale.
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zione interna, a partire dalla configurazione degli organi di governo. La
riserva non esclude che si possano poi adottare soluzioni differenzia-
te, in rapporto a situazioni territoriali e organizzative diverse. Ma questa
differenziazione spetta alla legge statale, restando escluso che vi possa
provvedere la legge regionale. Il ruolo di quest’ultima (nelle Regioni or-
dinarie) torna ad essere quello svolto fino alla riforma del Titolo V: la
possibilita di “aggiungere”, nelle materie regionali, funzioni amministra-
tive diverse e ulteriori rispetto a quelle fondamentali, ma nella impossi-
bilita di intervenire sui tratti organizzativi di fondo degli enti locali (qui
degli enti di area vasta).

C) Gli “enti di area vasta” come enti non pii costitutivi della Repub-
blica, ma ad autonomia costituzionalmente garantita

La previsione di “enti di area vasta” nello stesso momento in cui si
sopprime il termine “Provincia” dalla Costituzione non pud che esse-
re letta come depotenziamento della posizione istituzionale dei nuovi
enti. Questi, quindi, non sarebbero da considerarsi, come le soppres-
se Province, come enti costitutivi della Repubblica, ai sensi del (mo-
dificato) art. 114 Cost. Perderebbero, quindi, quella “pari dignita co-
stituzionale” disposta dalla disposizione costituzionale?’. Non perde-
rebbero, pero, la garanzia di autonomia che la Costituzione assicura
agli enti esponenziali di comunita territoriali: autonomia normativa,
funzioni amministrative attribuite come proprie, autogoverno (sia pu-
re nella nuova versione, fissata dalla legge n. 56 del 2014, della for-
mazione indiretta degli organi di governo®). Con la conseguente ap-
plicazione a questi enti delle garanzie organizzative, di definizione di
autonomi indirizzi politico-amministrativi, di partecipazione alle scel-
te dei superiori livelli di governo, di sottrazione ai controlli esterni di
tipo conformativo, di (eventuale) riconoscimento di specifiche tutele
giurisdizionali.

(47) Sulla quale tante polemiche e distinzioni dottrinarie si sono registrate negli ultimi anni.

(48) 1l sistema indiretto di formazione degli organi non elimina il carattere esponenziale dell’en-
te rispetto alla propria comunita. Ovvero, in altro modo, il ruolo di cura di interessi pubblici di
area vasta, riferibili alla comunita compresa nel loro territorio.
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D) Gli “enti di area vasta” e le Province riformate dalla legge n. 56
del 2014

Occorre, infine, interrogarsi sul rapporto tra le “Province” trasformate
in enti di secondo grado dalla legge n. 56 e gli enti di area vasta, previ-
sti dalla citata nuova disposizione costituzionale, ove approvata, che ne
prevede una disciplina con legge dello Stato. Non appare dubbio che
la nuova norma della lettera p) vada letta come “copertura costituziona-
le” delle scelte del legislatore ordinario. Le nuove Province sono sicu-
ramente “enti di area vasta”, se non altro perché esse si vedono confer-
mare significative funzioni che, come abbiamo visto, hanno i caratteri
di funzioni di area vasta.

Ne consegue, quanto alla formale continuita tra Province e nuovi en-
ti, che il legislatore statale, in presenza della riforma costituzionale, po-
trebbe anche limitarsi a mantenere la legislazione di recente adottata, al
limite mantenendo il nome di “Province” agli enti di area vasta. Ma po-
trebbe anche attribuire a tali enti una denominazione diversa; cosi co-
me potrebbe, rimosso 'ostacolo della procedura dal basso dell’art. 133,
primo comma, procedere ad una riorganizzazione territoriale degli enti
di area vasta, ad esempio nella direzione di una loro forte diminuzione
di numero (e di un aumento della dimensione territoriale), fino a giun-
gere alla coincidenza del territorio di alcuni enti di area vasta con il ter-
ritorio di alcune Regioni®.

7. Enti di area vasta e funzioni di area vasta

La conseguenza piu rilevante dell’eventuale approvazione del testo di
riforma costituzionale contenente la previsione di enti di area vasta sta
nella (definitiva?) conferma delle funzioni di area vasta pur in presen-
za della soppressione del termine Provincia in Costituzione. Se si acco-
glie il ragionamento seguito in queste note, la scelta di prevedere enti di
area vasta come enti territoriali necessari non puo che discendere dal-
la necessaria esistenza di funzioni di area vasta, non attribuibili diretta-

(49) Come ipotizzato nei processi di accorpamento di pitt Province secondo il tentativo di rior-
ganizzazione del Governo Monti. La conseguenza, in questi casi, sarebbe sicuramente un’am-
ministrativizzazione, ma solo delle Regioni pit piccole, nelle quali la presenza di due o pit enti
di area vasta potrebbe non trovare una giustificazione.
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mente ai Comuni (questi influiranno molto sulle scelte degli enti di area
vasta, ma non sono titolari in proprio delle funzioni). E dalla volonta
di non attribuire queste funzioni alle Regioni, per il ricorrere di motiva-
zioni diverse, che vanno dalla necessita di mantenere in vita il model-
lo della Regione leggera, alla volonta di evitare conseguenze indeside-
rate sui costi amministrativi del trasferimento alle Regioni, a valutazioni
sull'inadeguatezza della dimensione regionale (territorio troppo ampio;
organizzazione, politica e amministrativa, inadeguata).

Una conseguenza da registrare, sempre che sia confermata, con favore,
perché porrebbe fine ad una discussione per pit versi distorta. Si affer-
merebbe, cioe, che I'applicazione del principio di sussidiarieta e del cri-
terio dell’esercizio unitario impone I'individuazione di funzioni di area
vasta non attribuibili né ai Comuni né alle Regioni e che queste devo-
no essere attribuite, con legislazione nazionale uniforme, come funzio-
ni fondamentali, ad enti territoriali necessari per l'intero territorio na-
zionale.

8. Alcune considerazioni conclusive: a) la nuova centralizzazione
dell’ordinamento degli enti locali

La valutazione positiva sulla conferma costituzionale delle funzioni di
area vasta come funzioni fondamentali degli enti non puo essere estesa,
al contrario, alla prevista piena centralizzazione dell’ordinamento (non
solo degli enti di area vasta, ma di tutti gli enti locali) in capo alla legge
statale. La scelta non ¢ condivisibile perché una nuova piena uniformi-
ta dell’ordinamento degli enti locali®, da un lato, non ¢ utile (nel senso
che & sproporzionata) alla garanzia della posizione di autonomia degli
enti locali nei confronti del possibile “centralismo regionale”, cio¢ del-
la possibile limitazione che la Regione potrebbe introdurre all’autono-

(50) Si potrebbe parlare di un ritorno ad un’uniformita “spessa”, per utilizzare la terminologia
di E. Cartoni, Lo Stato differenziato, Torino, Giappichelli, 2004. R. Bin, nello scritto recente (Co-
erenze e incoerenze..., cit.) lamenta il prevalere di una cultura centralistica coltivata soprattutto
nell’ANCI, ma non si oppone alla centralizzazione dell’ordinamento degli enti locali in capo al-
la legge statale, pur cercando di limitarla. Propone una formulazione testuale che consentirebbe
allo Stato di individuare le sole funzioni fondamentali «di interesse statale», con cio cadendo in
contraddizione: se ¢’e¢ un ordinamento degli enti locali affidato, per intero, alla legge dello Sta-
to, questa non puo limitarsi all'opera di individuazione delle sole funzioni fondamentali e nelle
sole materie di competenza statale.
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mia costituzionalmente garantita agli enti locali. L'attuale riserva a leg-
ge statale solo di alcuni tratti dell’ordinamento, che pure ¢ stata oggetto
di critiche negli anni passati, appare ancora oggi sostanzialmente ade-
guata alla salvaguardia degli elementi essenziali dell’autonomia locale.
Dall’altro lato la piena riserva ipotizzata nel d.d.l. costituzionale elimi-
na ogni elemento di differenziazione del governo locale, che, al contra-
rio, si rivela ormai ineludibile, visto che una parte non secondaria delle
funzioni amministrative € attribuita® dalla legge regionale. Il punto di
equilibrio in materia di ordinamento degli enti locali raggiunto nel 2001
assicura un buon concorso della legge statale, a fini di una (minima, ma
necessaria) soglia di uniformita, e legge regionale, a fini dell'imprescin-
dibile differenziazione dei sistemi amministrativi locali.

E la Regione il soggetto che & meglio in grado di avere la visione fina-
le del complesso di funzioni attribuite agli enti locali e ad essa non puo
non essere riconosciuto un ruolo di adeguamento del governo locale,
anche per alcuni tratti organizzativi. Si pensi solo al tema delle forme
associative tra enti locali, che il d.d.l. costituzionale intende espressa-
mente riportare all'uniforme ordinamento statale, quando ¢ evidente la
sua stretta connessione con il potere di riordino dei territori comunali,
di sicura spettanza regionale. Le politiche di riordino sono politiche di
incoraggiamento dei Comuni verso dimensioni territoriali ben pit am-
pie delle attuali; pensare che esse possano essere concretamente realiz-
zate dal centro appare velleitario ed anacronistico, inutilmente rigido e
penalizzante la necessaria opera differenziata che puo essere realizzata
solo in rapporto alla diversa configurazione attuale della maglia territo-
riale dei Comuni®’. Ma anche i territori provinciali (e quelli metropolita-
ni), salva la fissazione di soglie minime coerenti con le funzioni fonda-
mentali, non possono nel concreto che essere fissati a livello regionale.
Si noti, infine, che la centralizzazione in capo allo Stato dell’(intero) or-

(51) Dovrebbe essere attribuita, in una visione necessariamente limitata del potere di individua-
re le funzioni fondamentali. Quelle veramente fondamentali, non tutte.

(52) Per riportare un esempio ormai classico, ben diversa ¢ l'opera di riordino in Regioni ad
alta frammentazione territoriale come Lombardia (1500 Comuni) e Piemonte (1200 Comuni) o
in Regioni nelle quali la maglia territoriale attuale appare in pit parti gia vicina all’obiettivo del
riordino (la Toscana).
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dinamento degli enti locali non trova, nel d.d.l. costituzionale, alcun
contrappeso istituzionale. Nel testo non vi ¢ traccia di un ruolo forte af-
fidato al Senato delle autonomie in questa materia. In questo, come in
tutti i casi in cui lo Stato punti ad una centralizzazione decisionale (si
pensi alle scelte in materia di clausola di supremazia, di accentramento
di funzioni, di accentramento nella distribuzione delle risorse finanzia-
rie), il Senato delle autonomie ha senso solo come strumento di code-
cisione effettiva, in funzione di garanzia della posizione di autonomia
delle Regioni e degli enti locali.

9. Alcune considerazioni conclusive: b) il ridimensionato ruolo delle
Regioni nella configurazione del sistema amministrativo italiano
Vediamo ora le conseguenze di questa disposizione costituzionale sul-
le Regioni, che limitiamo a due ordini. Da un lato le conseguenze sulla
configurazione amministrativa delle Regioni; dall’altro sul loro ruolo di
guida del sistema amministrativo locale.

Sotto il primo profilo la previsione, quali enti necessari, di enti di area
vasta, evita il temuto appesantimento delle Regioni con funzioni ammi-
nistrative e appare coerente con l'idea della Regione “leggera”. 1l legisla-
tore costituzionale, posto di fronte alla possibile “amministrativizzazio-
ne” piena (o “provincializzazione”) delle Regioni, sembrerebbe arrestar-
si e ritornare all'idea di fondo delineata gia nella Costituzione del 1948.
Ripensamento utile, che, pero, dovrebbe condurre anche a rivedere l'at-
tuale distorcente peso delle funzioni in materia di sanita sull’intera con-
figurazione istituzionale delle Regioni.

Del secondo profilo si € gia detto in sede di critica dellipotizzata cen-
tralizzazione dell’ordinamento, che non riguarda solo i nuovi “enti di
area vasta”™ ma tutti gli enti locali. Si tratterebbe di un pesantissimo ar-
retramento della prospettiva regionale di una differenziazione, oggi an-
cora limitata, dei sistemi amministrativi locali su base regionale. Un pas-
so indietro che, a mio giudizio, toccherebbe la stessa legittimazione di

(53) La Regione, come si € visto, perderebbe ogni capacita di differenziazione del modello or-
ganizzativo di tali enti. Con il che si chiuderebbero anche quelle timide “aperture” ad una dif-
ferenziazione regionale delle soluzioni organizzative sull’esercizio delle funzioni di area vasta
che abbiamo intravisto nel d.d.l. costituzionale del Governo Letta.
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fondo, la ragion d’essere delle Regioni nel nostro ordinamento®. Sulle
Regioni si abbatterebbe una sorta di nemesi, storica: dopo decenni spe-
si a delegittimare la dimensione provinciale, inseguendo ormai datate
ricostruzioni sul carattere “statalistico” delle Province®, attribuendo ri-
petutamente funzioni di area vasta ad enti estemporanei creati per ag-
girare la dimensione provinciale, le Regioni si troverebbero a sconta-
re, in una politica che sembra rappresentare il massimo conseguimen-
to dell’obiettivo da sempre cercato, I'“abolizione” delle Province, un ra-
dicale ridimensionamento strategico, non solo con riferimento agli enti
di area vasta (cioe delle Province trasformate), ma all’intero assetto del
governo locale.

10. Alcune considerazioni conclusive: c) la riforma alla prova della
realta

Come si ¢ visto, la complessa operazione di “riforma” delle Province re-
alizzata con la legge n. 56 del 2014 e che si vorrebbe completare con
una riforma costituzionale che sopprima il riferimento costituzionale al-
le Province, ma che confermi I'esistenza di enti di area vasta, necessari
per l'intero territorio nazionale, presenta diversi elementi di contraddit-
torieta, delle evidenti forzature costituzionali, delle soluzioni organizza-
tive inadeguate.

Questi elementi, tutti, si riassumono nell’affidamento di funzioni di

(54) Per la tesi che vede nel ruolo delle Regioni come protagoniste del riordino e della guida
del rispettivo sistema amministrativo (il congiunto dell’amministrazione regionale e delle am-
ministrazioni locali) una delle fondamentali, se non l'unica, residua legittimazione di Regioni
che per altri obiettivi (la differenziazione normativa in materia di godimento dei diritti; la diffe-
renziazione dei modelli di amministrazione regionale, nell’organizzazione e nell’esercizio del-
le funzioni proprie; la ricerca di propri modelli di sviluppo economico e civile) hanno dovuto
registrare risultati largamente fallimentari; vedi F. Mertont, La Regione nella semplificazione. ..,
cit.; F. Merwont, 11 ruolo della Regione nella costruzione di una nuova amministrazione territo-
riale, in S. ManGiameLl (a cura di), 11 regionalismo italiano dall’Unita alla Costituzione e alla sua
riforma, Milano, Giuffré, 2012; F. Meriont, Alla ricerca di un nuovo senso per un regionalismo
in crisi, in Le Regioni, n. 4/2012.

(55) Secondo R. BiN, 1 nodo delle Province... cit., 'impronta statalistica derivante dalla storica
(in realta non pil necessaria) coincidenza tra territorio provinciale e territorio dell’amministra-
zione periferica dello Stato (a cominciare dalle prefetture) segnerebbe irreversibilmente le Pro-
vince, impedendo ogni opera di rilancio come istituzioni democratiche di livello di area vasta.
La coincidenza, pero, non fa di per sé di un ente locale ormai da tempo nettamente separato
dagli apparati periferici dello Stato un ente privo di legittimazione democratica.
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area vasta, di cui si conferma l'esistenza e la necessita, ad enti a for-
te dipendenza dai Comuni. Affidamento che non puo che condurre
ad una dichiarazione di incostituzionalita delle disposizioni della legge
n. 56/2014 che prevedono la trasformazione delle Province in enti loca-
li ad elezione indiretta. Ma potrebbe condurre, come si ¢ sostenuto, ad
una dichiarazione di illegittimita anche della soppressione/decostituzio-
nalizzazione delle Province con norma di rango costituzionale. Non per
assoluta impossibilita di eliminare un livello di governo reso intoccabile
dal “riconoscimento” di autonomie locali “naturali”, ma per I'insanabi-
le contraddizione tra il mantenimento di funzioni di area vasta, non co-
munali, e il loro esercizio attraverso enti lasciati nel pieno controllo dei
Comuni. Se si conservano funzioni di area vasta per attribuirle ad enti
non direttamente elettivi, anzi di derivazione comunale, occorre com-
piere una scelta che appaia motivata in modo sostanziale, tale da supe-
rare con successo il sindacato del giudice costituzionale.
Contraddizioni e difficolta che dovrebbero far riflettere se sia davvero
necessario “completare” la trasformazione delle Province operata con
legge ordinaria con l'ipotizzato intervento costituzionale di depotenzia-
mento istituzionale (Pesclusione dall’elenco dei livelli di governo costi-
tutivi della Repubblica) e di contestuale conferma della necessita di en-
ti territoriali di area vasta.

La modifica costituzionale ha senso se si ritiene che la trasformazione
operata per via di legge ordinaria non sia coerente con l'attuale Costi-
tuzione, ma solo con una Costituzione modificata, che espunga le Pro-
vince. Se si ritiene, cioe, che l'incerta operazione attuale abbisogni, ra-
pidamente, di una “copertura” costituzionale.

Se, al contrario, si ritiene che la realizzata trasformazione delle Provin-
ce sia coerente con l'attuale testo costituzionale; se si ritiene che sia co-
munque necessario avere enti di secondo grado, mantenendo in capo
ad essi la gran parte delle funzioni di area vasta, con I'idea di mantene-
re comunque in vita un livello di governo intermedio, di area vasta, di
carattere politico e non burocratico, perché non fermarsi intanto alla ri-
forma gia realizzata, per vedere se funziona? Se le Province enti di se-
condo grado producono le decisioni attese; se conseguono i risparmi
ipotizzati; se realizzano quella semplificazione del sistema politico loca-
le che si intende perseguire?
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La soluzione pil saggia appare essere quella di mettere alla prova le
“nuove Province”, prima di procedere ad una decostituzionalizzazione
con conferma (sia pure depotenziata) di enti di area vasta.
Dall’ipotizzata modifica costituzionale, sul punto delle funzioni di area
vasta, potrebbero venire solo ulteriori complicazioni, la piena conferma
della contraddizione tra funzioni e soluzioni istituzionali.

Un eventuale ripensamento dovrebbe, infine, consentire soluzioni dif-
ferenziate anche quanto ai territori provinciali. Qui si tratta di realizzare
davvero 'opera di revisione delle circoscrizioni, ancora con un’utile col-
laborazione tra Stato e Regioni: al primo la definizione dei caratteri fon-
damentali delle Province e della dimensione territoriale minima da rag-
giungere; alle seconde un fattivo ruolo nel procedimento di delimita-
zione, che tenga conto anche dei contestuali processi di riaggregazione
dei territori dei Comuni. In questa prospettiva la modifica, non la sop-
pressione, dell’art. 133, primo comma, si rivelerebbe indispensabile. II
territorio delle Province si dovrebbe delimitare in rapporto alle funzio-
ni da svolgere, non comunali. L'iniziativa dei Comuni, dal basso, risulta
ormai pit un lascito di un passato localistico che un’effettiva necessita.
Meglio una proposta regionale, un parere dei Consigli dei Comuni inte-
ressati, una legge statale di delimitazione; in questo modo lo Stato puo
impostare e realizzare in tempi brevi la necessaria opera di riordino, va-
lorizzando la naturale diversita della maglia territoriale nelle diverse Re-
gioni. Ovvero, se si vuole, la delimitazione con legge regionale (previo
parere dei Comuni), ma secondo criteri e limiti fissati dalla legge statale;
con i tempi di conclusione del processo di riordino concordati tra Stato
e Regioni e con un preciso potere statale sostitutivo in caso di inerzia.
Nell'attesa di questi possibili esiti non resta che seguire con attenzione
l'opera della concreta attuazione della riforma, cioe dell’effettiva trasfor-
mazione delle Province in enti ad elezione indiretta.

Cosi come con attenzione deve essere seguita I'opera di individuazio-
ne delle funzioni di area vasta nei settori di materia non compresi nel-
lo stringato elenco della legge n. 56/2014, perché anche da quell’opera
vi € da attendersi il riconoscimento di ulteriori funzioni come attribui-
bili alle nuove Province.
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Il territorio tra efficienza e sviluppo:
la riforma delle Province e le politiche
di area vasta

Lorenzo Ciapetti

Abstract

La legge 7 aprile 2014, n. 56 sancisce, in attesa di una riforma del Titolo V
della Costituzione, un assetto delle autonomie che conferisce centralita a citta
metropolitane, comuni e unioni dei comuni, ri-definendo le Province come
enti territoriali di arvea vasta non eletti direttamente. Resta aperta la questione
di quali effettive funzioni possano caratterizzare il governo di area vasta in
Italia e agevolare contemporaneamente l'attuazione di politiche di sviluppo
per le aree non metropolitane del paese. L'articolo, guardando ad esempi di
alcuni paesi europei ed al caso dell’Emilia-Romagna, collega la riforma degli
enti intermedi con le politiche di sviluppo perseguibili su area vasta ed ipotiz-
za un ruolo di coordinamento sovracomunale e su ampi bacini territoriali,
con attenzione all’efficienza nei costi di gestione delle funzioni attribuite.

Introduzione

Il tema del mantenimento o abolizione delle Province in Italia € stato, ne-
gli ultimi anni, il metro con cui si € misurato il livello di sensibilita pub-
blica nei confronti dei costi della politica. Alla luce dell'introduzione della
legge 7 aprile 2014, n. 56 (detta “Delrio” dal nome del principale firmata-
rio), riteniamo che sia opportuno inquadrare I'ormai annosa vicenda de-
gli “enti intermedi™ in Italia all'interno della paventata riforma dell’asset-
to amministrativo del nostro paese, con la possibile ridefinizione del Ti-
tolo V della Costituzione (disegno di legge costituzionale sulla revisione
della Parte II della Costituzione), adottando la prospettiva dell’efficienza
nell’esercizio delle funzioni territoriali per lo sviluppo del territorio®. Si ¢

(1) Nel corso dell'articolo utilizzeremo “enti intermedi” o “enti di area vasta” per denomina-
re le Province.

(2) Per un inquadramento interpretativo dell’attuale fase di riforma delle autonomie in Italia e
in Europa si rimanda al n. 3 del 2012 di questa Rivista.
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consapevoli che si tratta di una prospettiva non priva di controversie, so-
prattutto perché il concetto di “efficienza” nel governo locale ¢ stato sot-
toposto a diverse critiche sulla base della difficolta di riconoscerne un’u-
nica dimensione. Ed € bene ricordare che, infatti, i principi di “sussidia-
rieta, differenziazione ed adeguatezza” contenuti nell’art. 118 della Costi-
tuzione, di fatto, chiamano in gioco non solo l'efficienza di costo, bensi
anche dimensioni di efficienza “allocativa” e “multilivello”.
Tuttavia lefficienza ¢ la dimensione che permette di inserire importanti
considerazioni economiche e di governance nella discussione sul futu-
ro assetto delle autonomie.
Si tende a dimenticare spesso che, trattandosi di un innegabile motore
per gli investimenti, il livello locale oltre alle dimensioni di rappresen-
tanza democratica, di sussidiarieta e potesta regolativa deve poter esse-
re analizzato (e riformato) anche in un’ottica di sviluppo e soprattutto di
coordinamento delle politiche di sviluppo. Un elemento di analisi impor-
tante € I'elevata capacita di investimento detenuta storicamente dal livello
locale (regioni, Province, comuni): la spesa che transita dal livello locale
rappresentava nel 2011, in media, il 12% del PIL nei 27 paesi UE; quasi il
60% del totale degli investimenti del settore pubblico in Europa. In Italia
la spesa del settore pubblico locale € il 16% del PIL e gli investimenti lo-
cali sono addirittura due terzi degli investimenti dell'intero settore pub-
blico®. Tali investimenti sono in vertiginosa diminuzione in Europa (al rit-
mo di riduzione del 7% all'anno) e questo deve fare riflettere su possibili
assetti di governance interistituzionale che possano garantire il ruolo del
settore pubblico nella ripresa economica non solo italiana®,
Dalla prospettiva delle politiche di sviluppo, I'impatto dell’attuale rifor-
ma degli enti intermedi ¢ incerto per almeno tre motivi:
1. Non interviene sulle efficienze che possono essere introdotte attra-
verso ulteriori razionalizzazioni dei costi di amministrazione, gestio-
ne e controllo delle funzioni degli enti di area vasta;

(3) Rapporto Dexia-CEMR 2012 su dati Eurostat.

(4) A questo tema 'OCSE ha recentemente dedicato un lavoro di analisi che ha evidenziato il
ruolo cruciale degli investimenti pubblici a carattere subnazionale (regioni, Province e comu-
ni) e condotto all'individuazione di 12 raccomandazioni per preservare I'efficacia degli investi-
menti pubblici. Si veda: http://www.oecd.org/gov/regional-policy/oecd-principles-on-effective-
public-investment.htm.
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2. lascia indefinita l'attribuzione di funzioni, come quelle del turismo,
attivita produttive e programmazione economica, che, pur incentrate
prevalentemente sulla distribuzione di risorse, hanno garantito, so-
prattutto in regioni virtuose con forti deleghe regionali alle Province,
un livello efficiente di coordinamento per la valorizzazione dei beni
locali e lo sviluppo del territorio;

3. non affronta il tema dello sviluppo strategico dei territori non metro-
politani.

L'articolo, con l'obiettivo di analizzare le motivazioni che muovono cia-

scuna delle precedenti affermazioni, analizza il rapporto tra la riforma

delle autonomie in corso d’opera e le politiche di sviluppo ed ¢ orga-
nizzato nel modo seguente.

Liter di riforma, con riferimento agli atti legislativi proposti negli ultimi

anni, ¢ analizzato nel primo paragrafo. Le stime economiche della rifor-

ma degli enti intermedi in Italia, cosi come desumibili da studi esistenti,
al fine di evidenziare le efficienze ulteriormente percorribili, sono discus-
se nel secondo paragrafo. Una breve analisi comparata degli enti interme-

di in Europa & contenuta nel terzo paragrafo, mentre quello successivo

evidenzia le dimensioni tradizionalmente associate al tema dell’efficienza

del livello locale e ipotizza le efficienze percorribili a livello di area vasta.

II quinto paragrafo illustra la capacita di spesa e le inefficienze di spesa

del livello intermedio in Emilia-Romagna, ricordando anche il potenziale

ruolo regionale di coordinamento delle politiche di sviluppo di area va-

sta. Il sesto paragrafo ipotizza il ruolo di coordinamento delle politiche di

sviluppo locale per le aree non metropolitane del paese. Nelle conclusio-

ni sono suggerite alcune raccomandazioni per un potenziamento del li-

vello intermedio di area vasta in chiave di sviluppo.

1. Il recente percorso di riforma in Italia

Negli ultimi tre anni si sono succeduti numerosi tentativi legislativi di
riordino degli enti intermedi. Possiamo riconoscere tre traiettorie paral-
lele che chiameremo, semplificando, di “regionalizzazione”, di “efficien-
za” e di “municipalizzazione”.

In una prima serie di proposte di riforma costituzionale (leggi n. 4439 e
n. 4506 del 2011) ¢’¢ un potenziale effetto di “regionalizzazione” degli
enti intermedi, in quanto ¢ demandata alle Regioni la revisione delle cir-
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coscrizioni provinciali e I'eventuale istituzione di Province con una so-
glia dimensionale minima, e solo dove non ¢ presente una Citta metro-
politana’. In entrambi gli interventi legislativi vengono ricordate le fun-
zioni fondamentali e di programmazione e pianificazione di area vasta
e, in un caso, si fa espresso riferimento alle funzioni di coordinamento
e di collaborazione tra i comuni per la gestione dei servizi a rete.

A partire dall'autunno del 2011, scatta, con l'insediamento del Governo
Monti, la fase di “efficienza” e parte anche il tentativo di normare attraver-
so decreti-legge la trasformazione delle Province in organi elettivi di secon-
do grado, con funzioni di indirizzo politico e di coordinamento delle atti-
vita dei Comuni. Di fatto, sulla scia del decreto-legge n. 201 del 2011, nel
2012 il decreto-legge n. 95 (cosiddetto della “spending review”) introduce
il tema dell'accorpamento delle Province esistenti e definisce le funzioni
fondamentali delle nuove Province (presentate nel decreto-legge n. 188)°.
La fine del Governo Monti e il congelamento dell’attivita parlamentare in
vista delle elezioni del febbraio 2013 rendono impossibile la conversio-
ne del decreto n. 188. Ma su questa normativa di urgenza pende pero an-
che la spada di Damocle della Corte costituzionale che di fatto nell’agosto
del 2013 con sentenza n. 220 impugna i decreti-legge n. 201 del 2011 e
n. 95 del 2012, censurando di fatto il ricorso alla decretazione durgenza.
Il terzo atto ¢ rappresentato dalla doppia presentazione di un disegno
di legge costituzionale e di un disegno di legge ordinaria (atto Camera
n. 1542) nell’'agosto 2013. 1l disegno di legge ordinaria, chiamato “Di-
segno Delrio” (dal nome del Ministro per gli affari regionali firmatario
dell’iniziativa)’, dopo un iter parlamentare di alcuni mesi ¢ diventato la

(5) Di fatto le due proposte citate si differenziano nel processo di soppressione delle Province:
demandato alle regioni nel primo caso e sancito dalla legge costituzionale nel secondo caso.

(6) In particolare nel decreto del 6 dicembre 2012 all’art. 23 si legge che: “[...] Spettano alla Pro-
vincia esclusivamente le funzioni di indirizzo politico e di coordinamento delle attivita dei Co-
muni nelle materie e nei limiti indicati con legge statale o regionale, secondo le rispettive com-
petenze”. E questo tuttavia un articolo su cui la Corte costituzionale ha espresso un principio
di illegittimita costituzionale.

(7) Lart 1, comma 1 della legge 56/14 recita: “La presente legge detta disposizioni in materia di citta
metropolitane, Province, unioni e fusioni di comuni al fine di adeguare il loro ordinamento ai prin-
cipi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza. Al comma 2 dello stesso articolo “Le citta me-
tropolitane sono enti territoriali di area vasta con le funzioni di cui all'articolo 8 e con le seguenti fi-
nalita istituzionali generali: cura dello sviluppo strategico del territorio metropolitano; promozione
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legge 7 aprile 2014, n. 56 (legge 56/14). 1l disegno di legge costituzio-
nale del 2013 procede nel suo iter e nel frattempo ¢ stato introdotto un
nuovo disegno di legge costituzionale (A.S. 1429 dell’8 aprile 2014) che
ha per oggetto “Disposizioni per il superamento del bicameralismo pa-
ritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei
costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la
revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione”.

Nella legge 56/2014 viene confermata la trasformazione delle Province in
organi di secondo grado, ne vengono snellite le funzioni® e soprattutto ne
viene riconosciuto il ruolo di enti di area vasta a servizio dei comuni’. Si
tratta di un rilancio dell'iniziativa di riforma che rafforza il baricentro comu-
nale nelle autonomie locali, con un effetto di “municipalizzazione”, sebbe-
ne in forte raccordo anche con le Regioni, confermando I'importanza del-
le Citta metropolitane'. L'impatto della riforma sembra tuttavia dipendere

e gestione integrata dei servizi, delle infrastrutture e delle reti di comunicazione; cura delle relazio-
ni istituzionali afferenti al proprio livello, ivi comprese quelle a livello europeo”. Al comma 3 le Pro-
vince sono definite “enti territoriali di area vasta”. Al comma 4 “Le unioni di comuni sono enti locali
costituiti da due o piti comuni per I'esercizio associato di funzioni o servizi di loro competenza [...]J".

(8) Le funzioni espressamente riconosciute alle Province (art. 1, comma. 85) sono: a) pianifi-
cazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché valorizzazione dell’ambiente, per gli
aspetti di competenza; b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, autoriz-
zazione e controllo in materia di trasporto privato, in coerenza con la programmazione regio-
nale, nonché costruzione e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione
stradale ad esse inerente; ¢) programmazione provinciale della rete scolastica, nel rispetto del-
la programmazione regionale; d) raccolta ed elaborazione di dati, assistenza tecnico-ammini-
strativa agli enti locali; e) gestione dell’edilizia scolastica; f) controllo dei fenomeni discrimina-
tori in ambito occupazionale e promozione delle pari opportunita sul territorio provinciale. Il
comma 88 riconosce anche la predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante,
di monitoraggio dei contratti di servizio e di organizzazione dei concorsi e procedure selettive.

(9) In termini di funzioni attribuite la legge 56/2014 semplifica sia I'art. 19 del Testo Unico, che
le proposte contenute a suo tempo nel disegno di legge per la cosiddetta Carta delle Autonomie
(atto Senato n. 2259, XVI Legislatura). Per le funzioni non espressamente attribuite, diventa
perd dirimente il futuro decreto della Presidenza del Consiglio dei Ministri. Si veda Dossier
del Servizio Studi sull’A.S. n. 1212 “Disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle Province, sulle
unioni e fusioni di Comuni”, gennaio 2014, n. 93, ufficio ricerche.

(10) 11 carattere che potremmo definire di “municipalizzazione” lo si pud anche evincere dal-
la relazione di accompagnamento al disegno di legge Ordinaria (Atto Camera C. 1542) dove si
legge che “[...] siamo in presenza ormai di un’evoluzione chiara della democrazia locale italiana
che, orientata alla semplificazione di forme di raccordo e di programmazione coerente dell’atti-
vita dei comuni nell'ambito delle loro competenze, definisce una strategia chiara, di grande va-
lore e respiro costituzionale” (ndr, nostro corsivo).
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in modo cruciale dall’assegnazione definitiva delle funzioni (oltre a quelle
espressamente assegnate), prevista a tre mesi dalla data di entrata in vigo-
re della legge!'. Nella tabella 1 sono riportati gli atti legislativi con oggetto
la riforma delle Province presentati a partire dal 2011 e gli esiti degli stessi.

Tabella 1 — Awti legislativi di riforma degli enti intermedi in Italia 2011-2014
(aggiornato maggio 2014)

Atto legislativo Esito
Proposta di legge costituzionale Senza esito
(n. 4439 del 21 giugno 2011)
Proposta di legge costituzionale Senza esito

(n. 4506 del 13 luglio 2011 che assorbe an-
che Atto della Camera 2579 del 2 luglio 2009)

Decreto-legge 13 agosto 2011, n. 138 Disposizione non convertita in legge

Decreto-legge 6 dicembre 2011, n. 201 Convertito con modificazioni dalla legge
22 dicembre 2011, n. 214. Norme sulle Pro-
vince impugnate dalla Corte costituzionale
(Sentenza n. 220 del 2013)

Decreto-legge 6 luglio 2012, n. 95 Convertito con modificazioni dalla 1. 7 ago-
sto 2012, n. 135. Norme sulle province im-
pugnate dalla Corte costituzionale (Senten-
za n. 220 del 2013)

Deliberazione del Consiglio dei Ministri | Recepito nel decreto-legge 5 novembre
in data 20 luglio 2012 2012, n. 188

Decreto-legge 5 novembre 2012, n. 188 Decaduto per mancata conversione

Disegno di legge costituzionale 1543 (pre- | Presso Commissione Affari Costituzionali
sentato il 20 agosto 2013) della Camera

disegno di legge n. 1212, approvato dalla | Legge 7 aprile 2014, n. 50

Camera il 21 dicembre 2013 (Atto Camera
n. 1542, presentato il 20 agosto 2013; Atto
Senato S. 1212)

Disegno di legge costituzionale revisione | In corso di esame presso Commissione del
della Parte II della Costituzione (Atto Sena- | Senato

to n. 1429, presentato '8 aprile 2014)

Fonte: elaborazione personale su informazioni della Camera dei Deputati e del Senato

(11) 1l comma 89 dell’art 1 afferma che “[...] lo Stato e le regioni, secondo le rispettive compe-
tenze, attribuiscono le funzioni provinciali diverse di cui al comma 85 del presente articolo [...]”
al fine di conseguire le seguenti finalita: individuazione per ogni funzione dell’ambito territoria-
le ottimale di esercizio; efficacia nello svolgimento delle funzioni fondamentali da parte dei co-
muni; sussistenza di riconosciute esigenze unitarie; adozione di forme di avvalimento e deleghe
di esercizio mediante intesa o convenzione. Sono altresi valorizzate forme di esercizio associato
di funzioni da parte di pit enti locali. Al comma 91 si legge che: “entro tre mesi dalla data di en-
trata in vigore della presente legge, sentite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresen-
tative, lo Stato e le regioni individuano in modo puntuale, mediante accordo sancito nella Con-
ferenza unificata, le funzioni di cui al comma 89 oggetto del riordino e le relative competenze”.
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E interessante leggere l'attuale riforma alla luce della classificazione fun-
zionale che la letteratura compie sugli enti intermedi. I due modelli pre-
valenti in Europa sono, da una parte, quello di autogoverno (“self go-
vernment”) e dall’altra quello cosiddetto “multipurpose”, ovvero di multi-
funzione territoriale per conto dei livelli superiori di governo. Nel primo
caso, caratteristico di assetti statali non federali, ma con forte ruolo del
livello regionale, si denotano quegli enti in cui ¢ forte 'autonomia nella
gestione delle politiche pubbliche che interessano la popolazione loca-
le'%; nel secondo, che caratterizza i Paesi con assetti federali, gli enti in cui
prevale un criterio di organizzazione amministrativa incentrato sulla “ter-
ritorialita” e quindi su piu obiettivi di governo locale (purposes). La di-
stinzione € quindi soprattutto di natura funzionale rispetto all’organizza-
zione amministrativa dello Stato e pud non essere netta, come dimostra il
caso ibrido della Germania (che esaminiamo nel paragrafo tre).

La peculiarita italiana, confermata dall'indirizzo della 1. 56/2014, risiede nel
fatto che I'ente di area vasta viene privato delle proprie funzioni di autogo-
verno, in assenza di un assetto statale che ne garantisca una ben distinta fun-
zione di coordinamento territoriale. Di fatto la riforma della legge 56/2014
sancisce la perdita della “legittimita in entrata” per gli enti intermedi, in ter-
mini di rappresentanza diretta, in cambio di una presunta maggiore “legitti-
mazione di output” in chiave di efficienza e di maggiore coordinamento in-

(12) Si veda Council of Europe, European Charter of Local Self-Government (http://conven-
tions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/122.htm). “Article 3 — Concept of local self-government 1.
Local self-government denotes the right and the ability of local authorities, within the limits of
the law, to regulate and manage a substantial share of public affairs under their own responsi-
bility and in the interests of the local population. 2. This right shall be exercised by councils or
assemblies composed of members freely elected by secret ballot on the basis of direct, equal,
universal suffrage, and which may possess executive organs responsible to them. This provi-
sion shall in no way affect recourse to assemblies of citizens, referendums or any other form of
direct citizen participation where it is permitted by statute”.

(13) Potremmo definirli anche enti di “razionalizzazione” del rapporto centro-periferia all'inter-
no dello Stato federale in generale e della regione federata in particolare. Si veda H. WoLLMANN,
Local government reforms in great Britain, Sweden, Germany and France: between multi-func-
tion and single-purpose organisation, Local government studies, vol. 30, n.14, winter 2004. Si
veda anche X. Bertrana, H HeiNerr, The second tier of local government in the context of Euro-
pean multi-level government systems: institutional setting and prospects for reform, Rivista Cata-
lana de dret public, n. 46, 2013. In questo secondo studio il concetto ¢ utilizzato per descrivere
attivita multilivello di enti intermedi in paesi come la Germania, in cui vengono espletate anche
attivita di controllo per conto del livello regionale di governo. Si veda pit avanti il paragrafo 3
per una contestualizzazione europea di questa classificazione.
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teristituzionale tra livelli amministrativi®, Nei successivi paragrafi cerchiamo
di comprendere l'effettiva portata di questo recupero di efficienza.

2. Le stime economiche di una razionalizzazione

Lattenzione crescente al tema del potenziale risparmio sulla spesa pub-
blica derivante da una riforma degli enti intermedi ha condotto negli ul-
timi anni a diversi esercizi di proiezione economica. Di fatto l'unica sti-
ma affidabile condivisa da pit fonti & quella riguardante il risparmio del-
la rappresentanza politica delle Province (i cosiddetti “costi della politica”
ovvero: spese per gli organi istituzionali, spese elettorali e spese di rap-
presentanza). Sull’effettiva stima di questo risparmio, tuttavia, non c’e pie-
no allineamento e si oscilla tra i 90 e i 163 milioni®. Nella tabella successi-
va sono indicati i valori di tale risparmio come riportati da diverse fonti'.

Tabella 2 — I costi della politica degli enti intermedi

Costi massimi stimati per anno (in euro) Fonte
163 milioni Corte dei Conti (2013)
122 milioni Certet Bocconi (2011)”
105 milioni UPI (2013)™
100 milioni Istituto Bruno Leoni (2013)™
90 milioni Perotti (LaVoce.info)™™

* http://www.corteconti.it/export/sites/portalecdc/_documenti/chi_siamo/audizioni/audizione_6_novembre_2013.pdf
= http://www.upinet.it/3734/istituzioni_e_riforme/certetbocconi

== hitp://www.upinet.it/docs/contenuti/2013/07/Dossier%20dati%20spesa%20pubblica%20giugno%202013. pdf

= hitp://www.brunoleonimedia.it/public/BP/IBL_BP_129-Province.pdf

= hitp://www.lavoce.info/quanto-costa-la-politica-italiana/

Fonte: elaborazione personale

(14) La lettura di un impatto di una riforma istituzionale in chiave di legittimita in termini di input
(in entrata), di output e di coordinamento orizzontale e verticale tra istituzioni ¢ illustrata e discussa
in S. Kunwvany, H. WoLmann, The evaluation of institutional reforms at sub-national government le-
vels: a still neglected research agenda, Local Goverment Studies, Vol. 37, n. 5, 479-494, October 2011.

(15) La stima minima ¢ riportata da R. Perorti, nel suo dossier sui costi della politica (http://
www.lavoce.info/quanto-costa-la-politica-italiana/), che ricostruisce una stima media (sulla ba-
se di 6 Province che rappresentano il 9% della popolazione nazionale) dei costi della politica
delle Province (spesa totale al netto dei rimborsi dei partiti, emolumenti e rimborsi) di 90 mi-
lioni. La stima massima qui considerata ¢ della Corte dei Conti, comprende il funzionamento
degli organi istituzionali, i rimborsi per le attivita di servizio fuori sede, pagamenti per spese
elettorali, spese di rappresentanza e spese per organizzazione convegni ed ¢ relativa al 2012.

(16) E comunque con “costi della politica” complessivi rispetto agli altri livelli di governo mol-
to limitati. Si veda R. Perortr, op. cit.
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Per ci0 che riguarda invece i costi di funzionamento della macchina am-
ministrativa, ¢ bene precisare che la forte eterogeneita delle caratteri-
stiche di dimensione e densita abitativa delle Province in Italia, nonché
la comprovata eterogeneita nei modelli di spesa corrente delle stesse',
non permette un agevole esercizio di stima. La stessa Corte dei conti,
dopo la sentenza della Corte costituzionale del 2013, afferma che: “&
difficile determinare quali possono essere gli effettivi risparmi oltre a
quelli gia rappresentati (i costi della politica, ndr), sia perché le poste
contabili afferenti alla Funzione I [funzioni generali di amministrazione,
di gestione e di controllo] costituiscono un coacervo di voci di spesa in-
differenziate dalle quali € obiettivamente problematico enucleare [...],
sia perché 'analisi sconta soluzioni operative di attuazione del disegno
di legge attualmente non conosciute”'®.

Occorre inoltre distinguere tra “risparmi effettivi” derivanti da introdu-
zione di efficienza nell’espletamento delle funzioni assegnate e “rispar-
mi fittizi” collegati ad un semplice trasterimento delle funzioni provin-
ciali sui comuni o sulle regioni. E quest'ultimo caso il tipo di risparmio
che spesso viene associato all'ipotesi di “abolizione delle Province” che
esigerebbe, pero, un trasferimento di funzioni insopprimibili (come ad
esempio la manutenzione delle strade o degli edifici scolastici) ad al-
tri enti.

In tema di razionalizzazione effettiva, un’analisi che ha cercato di in-
trodurre un’attenta riflessione sulle funzioni svolte dagli enti interme-
di € quella condotta dal CERTET dell’Universita Bocconi per conto di
UPI nel 2010". L'analisi € volta a mettere in luce il risparmio ottenibi-
le mediante l'efficientamento delle strutture amministrative e eviden-
zia un’elevata variabilita nel rapporto tra i costi di amministrazione,
gestione e controllo e il totale della spesa, sia corrente che in conto
capitale, effettuata dalle Province per produrre i servizi di loro com-

(17) Si veda L. Senn, R. Zuccuert, Una proposta per il riassetto delle Province, Studio CERTET-
Bocconi per UPI, dicembre 2011.

(18) Corte dei conti, Sezione Autonomie, Audizione sul D.D.L. Citta metropolitane, Province,
unioni e fusioni di comuni A.C. 1542, 6 novembre 2013.

(19) Si veda L. SenN, R. ZUCCHETTI, 0p. Cil.
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petenza®. Il confronto tra le Province mostra che vi sono importan-
ti margini di miglioramento dell’efficienza, espressa come incidenza
della funzione di amministrazione, gestione e controllo sul totale della
spesa: il raggiungimento del livello di efficienza medio del 25% delle
Province piu virtuose (ad esempio, la media delle Province dell’ Emi-
lia-Romagna ¢ del 32% mentre in Veneto del 29%) puo portare un ri-
sparmio di 542 milioni I'anno.

Una seconda ipotesi di miglioramento dell’efficienza prende in conside-
razione le funzioni core delle Province (ovvero quelle fondamentali che
rappresentano la maggiore spesa totale: gestione del territorio, istruzio-
ne pubblica, trasporti, sviluppo economico, tutela ambientale)?' e pro-
spetta una possibile riduzione della spesa provinciale corrente di 700
milioni di euro e in conto capitale per altri 145 milioni di euro. Queste
cifre, tuttavia, sono un risparmio fittizio. Gli autori evidenziano infatti
che l'efficienza di gestione dei comuni ¢ inferiore a quella media delle
Province e pertanto il trasferimento di funzioni verso i comuni non mi-
gliorerebbe l'efficienza complessiva del sistema.

Infine, una terza linea di indagine dello studio CERTET valuta se il tra-
sferimento ad altri livelli di governo di alcune funzioni possa migliora-
re lefficienza complessiva sia delle prestazioni fornite che del funzio-
namento specifico degli organismi provinciali. Questa linea non forni-
sce indicazioni univoche sebbene si evidenzi che, oltre alle funzioni che
vengono definite core, la Provincia svolge il delicato ruolo di allocare
risorse scarse, valorizzando la conoscenza del territorio, come nel caso
del turismo o delle attivita produttive.

Esiste poi una prospettiva di efficienza legata al possibile effetto ri-
sparmio derivante dall’accorpamento delle Province. La stima compiu-
ta nel cosiddetto “Rapporto Giarda”* mette in evidenza che la spesa

(20) Nella funzione di amministrazione, gestione e controllo rientrano: organi istituzionali, par-
tecipazione e decentramento; segreteria generale, personale, organizzazione; gestione econo-
mica, finanziaria provveditorato e controllo di gestione; gestione delle entrate tributarie e servizi
fiscali; gestione dei beni demaniali e patrimoniali; ufficio tecnico; servizio statistico.

(21) Si veda L. Senn, R. ZUCCHETTI, Op. Cit.

(22) 1l rapporto, a firma del Ministro Giarda nel Governo Monti, accompagnava la proposta di
riforma contenuta nel decreto-legge 5 novembre 2012, n. 188 ed ¢ consultabile qui: http://www.
governo.it/backoffice/allegati/66288-8282.pdf.
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corrente complessiva, al netto degli interessi, aumenta meno che pro-
porzionalmente rispetto all’aumentare della popolazione, sottolinean-
do pero la grande variabilita nella spesa pro capite. 1l rapporto stima,
attraverso un esercizio di statistica multivariata, la relazione tra le spe-
se correnti per abitante e altre variabili che tengono conto della den-
sita abitativa arrivando a stabilire un risparmio di 370 milioni di euro
per la riduzione da 86 a 51 Province. Se a questa riduzione numerica
si aggiunge 'aumento contemporaneo di popolazione e superficie del
100% (un raddoppio per effetto dell’accorpamento), il modello pro-
duce un aumento di spesa complessiva meno che proporzionale, pa-
ri, secondo la stima, a circa 1'81%, portando il risparmio potenziale a
circa 383 milioni di euro. Una ulteriore specificazione contenuta nel
rapporto, che esclude le Province di dimensione superiore ai due mi-
lioni di abitanti, arriva ad un risparmio potenziale di spesa di 535 mi-
lioni di euro.

Nella tabella 3 sono riportate altre stime oltre a quelle sopra ricorda-
te. Le altre due stime illustrate sono: 1) quella effettuata dalla CGIA di
Mestre per cui 'eventuale abolizione di tutte le Province italiane rap-
presenterebbe un risparmio del 3,9% del totale della spesa derivante
solo da risparmi sui costi della politica e di parte della macchina am-
ministrativa; 2) quella dell'Istituto Bruno Leoni, per cui la riduzione
delle spese per amministrazione e controllo, il conseguimento di eco-
nomie di scala e la soppressione (o esternalizzazione) di alcune fun-
zioni (ad esempio il mercato del lavoro e il trasporto pubblico) po-
trebbero determinare risparmi considerevoli, nell’ordine degli 1,9 mi-
liardi di euro, ma se si esclude I'esternalizzazione delle funzioni, il ri-
sparmio ottenibile con la soppressione delle Province si riduce a cir-
ca 1,3 miliardi di euro. Entrambe le stime non presentano dettagli di
elaborazione.
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Tabella 3 — La stima del risparmio derivante dalla riforma delle Province

Risparmio annuo Condizione determinante Fonte Studio
massimo stimato

(in euro)
1, 3 miliardi Abolizione Province (che permetterebbe | Istituto Bruno Leoni’

realizzazione economie di scala, abbatti-
mento costi di amministrazione e della po-
litica)

845 milioni Concentrare I'azione delle Province nelle so- | Bocconi Certet”™
le funzioni “core”

542 milioni Portare incidenza della spesa di amministra- | Bocconi Certet
zione controllo al massimo del 25% sul re-
sto della spesa totale delle altre funzioni de-
gli enti intermedi

535 milioni Accorpamento Province con raddoppio di- | Rapporto Giarda™
mensioni attuali

510 milioni Abolizione Province e conseguente soppres- | CGIA Mestre™
sione dei costi di funzionamento della mac-
china amministrativa

* A. Gricn, Eliminare le Province, IBI briefing paper, N. 129, 2013 http://www.brunoleoni.it/nextpage.aspx?’ID=14
742&level1=2166&codice=10

** http://www.upinet.it/3734/istituzioni_e_riforme/certetbocconi. In questa prima ipotesi di 700 milioni i risparmi so-
no fittizi perché includono trasferimenti di funzioni ad altri livelli subnazionali

#* Si veda qui: http://www.governo.it/backoffice/allegati/66288-8282.pdf

#k Si veda: http://www.cgiamestre.com/2011/12/con-la-totale-abolizione-delle-Province-risparmi-per-soli-510-milio-
ni-di-euro-all%E2%80%99anno/

Fonte: elaborazione personale

In definitiva, il risparmio ipotetico massimo stimato nelle ipotesi di aboli-
zione degli enti intermedi (risparmio massimo di circa 1,3 miliardi annui)
in Ttalia si attesta nell'ordine dell'1% annuo della spesa totale del livello
subnazionale della pubblica amministrazione (quella di regioni, Province,
comuni) che € di 239 miliardi®. In realta le stime piu fondate che prendo-
no in considerazione solo i risparmi effettivi (come ad esempio quella di
542 milioni nello studio CERTET — Bocconi) significano un risparmio di
appena lo 0,2% della spesa subnazionale della pubblica amministrazione.
Per un effettivo impatto della riforma si dovrebbe intervenire soprattutto
su una razionalizzazione dell'incidenza delle funzioni di amministrazione,
gestione e controllo rispetto alle spese totali degli enti. Questa prospettiva
porta ad ipotizzare che la vera efficienza degli enti intermedi si realizze-
rebbe solo attraverso appropriate economie nella gestione dei centri di co-

(23) Fonte UPI, 2012.
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sto*. Senza lavorare su questo tipo di razionalizzazione & ovvio che rima-
ne solo la strada del congelamento del turnover del personale degli enti®.
L'esiguita dei risparmi non azzera la legittimita della riforma in atto. E
tuttavia necessario introdurre elementi di comparazione per compren-
dere la portata e le criticita dell’attuale tentativo di razionalizzazione.

3. Come si governa l'area vasta in Europa?

Oltre all'Italia, sono sei i paesi europei in cui sono presenti tre livelli ammini-
strativi decentrati (regioni, ente intermedio e comuni): Belgio, Francia, Ger-
mania, Polonia, Spagna e Regno Unito. Le caratteristiche dimensionali degli
enti intermedi (Tab. 4) risultano eterogenee — sia in termini di variabilita in-
terna al paese nelle dimensioni medie che nella densita abitativa tra enti in-
termedi — per paesi come Spagna, Italia e in minor misura per Germania e
Francia. Al contrario Belgio, Polonia e Regno Unito mostrano indici di dif-
ferenziazione in termini di popolazione e densita abitativa molto contenu-
ti. Questa prima considerazione, pur non permettendo inferenze in relazio-
ne all’efficienza del livello amministrativo, evidenzia l'esistenza di divergen-
ze nella scala di operativita del livello intermedio e fa emergere la difficol-
ta, per paesi come I'ltalia, della definizione di uno standard di costi e com-
petenze univoco per l'intero territorio nazionale. In termini di popolazione
media dei comuni, I'Ttalia ha una dimensione superiore a Francia, Spagna e
Germania®. Uno sguardo ai sistemi elettivi rivela poi che l'ente intermedio &
ovunque (ad esclusione della Spagna) un ente ad elezione diretta.

(24) Un esempio di economie di scala sono quelle ricordate da UPI per il servizio riscaldamen-
to edifici scolastici, per cui ad esempio in alcune Province gli edifici scolastici sono gestiti con
un contratto di Global Service con durata pluriennale non frazionabile, con un risultato con-
siderevole di risparmio nel consumo di energia. Si veda: http://www.upinet.it/docs/contenu-
ti/2013/10/DossierUpi_+Costi-Democrazia.pdf.

(25) Si veda intervista a Graziano Delrio, Sole 24 ore, 8 febbraio 2014, “E vero, la Provincia de-
ve scomparire nelle grandi citta”.

(26) 1l livello di frammentazione amministrativa del livello intermedio (numero di comuni per
100.000 abitanti all'interno di ogni ente intermedio) ¢ molto piu alto in Francia (90 comuni
ogni 100.000 abitanti) che in Italia (19 comuni ogni 100.000 abitanti). Occorre tuttavia conside-
rare anche la diversa distribuzione per dimensione dei centri urbani: la struttura di citta fino a
250 mila abitanti in Francia assorbe il 22,6% della popolazione, in Germania il 15,3%, in Italia
1'11,4%; nella struttura urbana “superiore” (ovvero le citta tra 250 mila e 1 milione di abitanti)
prevalgono la Francia (13,1% della popolazione) e la Germania (10,2%) rispetto all'Ttalia (5,7%).
Si veda European Commission, Cities in Europe, Regional Focus, 1/2012.
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Tabella 4 — Paesi europei con tre livelli di governo (Regioni, enti intermedi e Co-
muni)

% 5} v ”9 ] "§ i é* - —Oa: %5
— Yol § § E| <6E @D|E&T5E|l <3S
Paese Tl Y 23|18 |8 8|=88 5|z é I 225
EEREE I EE IR EEI R R R P
CE|SE5Z| BTG5 |EYE| 5EEsE |8EE| 55
ZE|EBCE|RES|RES|SAEESE |ALE| ST E
Belgio 10 Si 18.150 | 493.919 0,00 323 0,52
Francia 100 Si 1.750 | 665.185 0,77 134 1,14
Germania 295 Si 6.655 | 183.299 0,62 202 0,86
Italia 110 No* 7.395 | 542.592 1,08 259 1,42
Polonia 379 Si 15.380 | 96.380 0,00 387 | 182
Spagna 52 No 5.620 | 908.087 1,28 318 3,04
Regno S
Unito 28 Si 151.110 | 651.509 0,00 293 0,52

* Abolizione dell’elezione diretta secondo 1. 56/14.

# ] coefficiente di variazione misura la variabilita (dev.st/media) all'interno di una distri-
buzione. Con valore 0 rimanda alla media della distribuzione. Con valori superiori a 0,5
segnala crescente variabilita.

Fonte: elaborazione su dati DEXIA e su dati estratti da schede Wikipedia degli enti inter-
medi europei.

Sappiamo che sicuramente in Italia la dimensione, sia demografica
che territoriale, non ¢ un fattore che incide in modo diretto sulla ef-
ficienza. E stato infatti messo in evidenza che non vi & una relazione
statisticamente significativa tra dimensione, territoriale e demografica,
delle Province e il loro livello di efficienza amministrativa?’. Poiché i
dati dimensionali comparati degli enti intermedi non aiutano a com-
prendere l'esistenza di diverse forme di efficienza, la ricerca di una
dimensione ottimale sembra dipendere da altri elementi. Se si guar-
da al numero degli enti intermedi in rapporto al tipo di organizzazio-
ne statale, la Germania presenta un numero di enti che e triplo rispet-
to all'Italia e alla Francia, con dimensioni medie molto piti contenute
(popolazione media di 183 mila abitanti rispetto ai 542 mila dell’Tta-
lia e i 665 mila della Francia) e con una variabilita tra enti pressoché
assente. Da un simile confronto si puo ipotizzare che una funzione

(27) Siveda L. SENN, R. ZUCCHETTI, Op. Cit.
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“multipurpose” degli enti intermedi all’interno di un assetto federale
(con tre livelli di governo), come quello tedesco, si accompagni a ca-
ratteristiche di capillarita nella presenza dell’ente e di omogeneita tra
le aree interessate®.

A questo si aggiunga che le funzioni incorporate dal livello interme-
dio variano da paese a paese (tabella 5). Anche la diversa distribuzio-
ne di funzioni pertiene al diverso grado di relazione, federale o uni-
taria, che unisce il centro e la periferia, ovvero al maggiore o minore
riconoscimento di autonomia territoriale. Esistono tuttavia servizi che
sembrano avere una prevalente distribuzione a livello intermedio: po-
litiche ambientali, cultura, politiche sociali, salute, istruzione, sviluppo
economico. Questa considerazione € interessante nella misura in cui
la legge 56/2014 non prende in considerazione, tra le funzioni fonda-
mentali quelle di cultura, politiche sociali e di sviluppo economico,
pur riconoscendo la possibilita di una successiva delega di carattere
regionale in tal senso.

Tabella 5 — Le funzioni attribuite agli enti intermedi nei paesi europei con tre
livelli di governo

8 Q.
2 £ & E B & g5 S8
ambiente X X X X X X n.d. 6
cultura X X X X n.d. 4
politiche sociali X X X X n.d. 4
salute X X X X n.d. 4
istruzione X X X X n.d. 4
sviluppo economico | X X X X n.d. 4
trasporti X X X n.d. 3
protezione civile/ X X X n.d. 3
gestione calamita
(segue)

(28) Peraltro in Germania, rispetto a Francia e Italia, € anche meno polarizzata (tra citta medio-
piccole e grandi cittd) la struttura urbana sottostante (divisione delle citta per fasce dimensiona-
1. Si veda EuroreaN COMMISSION, Op. Cit.
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strade X X X n.d. 3
lavoro X X n.d. 2
agricoltura X X n.d. 2
politiche abitative X n.d. 1
pianificazione ur- X n.d. 1
bana
patrimonio X n.d. 1
giovani X n.d. 1
sicurezza alimentare X n.d. 1
affari esteri X n.d. 1
rifiuti X n.d. 1
caccia e pesca X n.d. 1
risorse idriche e X n.d. 1
energetiche
sviluppo territoriale X n.d. 1
ingegneria civile X n.d. 1

* Presente in alcune regioni italiane come funzione delegata dalla Regione
Fonte: elaborazione su CEMR (Local and Regional Government in Europe)

Gli studi comparati sul livello intermedio di governo locale in Euro-
pa tendono a mettere in luce due variabili determinanti: 'autonomia
(misurata dalla capacita di spesa e dall’autonomia finanziaria) e il si-
stema di “supervisione” (supervisione sulle attivita dei governi locali e
controllo da parte delle regioni)®. Gli enti intermedi, sulla base delle
caratteristiche di organizzazione amministrativa dello Stato, possono
assumere ruoli di “self-government”, in virtt di una maggiore federa-
lizzazione della distribuzione dei poteri, oppure di “multi-purpose ad-
ministration” a servizio dei livelli superiori di governo. In Germania,
ad esempio, sembra esistere un modello ibrido che incorpora entram-
be le funzioni, per cui i Landkreise (pur con ampia variabilita di casi)

(29) Si veda in particolare X. Bertrana, H. HeNerr, The second tier of local government in the
context of European multi-level government systems: institutional setting and prospects for re-
Jorm, in Revista Catalana de dret public, n. 46, 2013.



SAGGI E ARTICOLI 267

svolgono funzioni di coordinamento e supervisione anche finanziaria
rispetto ai comuni e sono a loro volta soggetti a supervisione. In Fran-
cia, Italia e Spagna, dove risulta piu debole il controllo e la supervi-
sione da parte dei livelli superiori di governo, il livello intermedio ha
goduto sin qui di pit alti livelli di discrezionalita. Il trade-off piu evi-
dente messo in luce da questo tipo di analisi € tra un modello di tra-
sferimento di competenze improntato ad una forte regionalizzazione
(come in Italia) e modelli pit decentrati verso i territori, in cui gli en-
ti intermedi hanno una maggiore forza istituzionale (come in Germa-
nia). La debolezza dell’ente intermedio sembra quindi derivare prin-
cipalmente da una ridotta capacita di spesa e dal relativo basso livel-
lo di autonomia finanziaria®. Questa situazione di ridotta autonomia
fotografa bene la situazione delle Province italiane che governano so-
lo il 4,5% della spesa corrente del livello subnazionale (quindi quella
di regioni e enti locali nel loro complesso) e il 9,2% di quella in con-
to capitale’!.

Una ulteriore evidenza per comprendere i livelli di efficienza degli en-
ti intermedi ¢ il tipo di riordino territoriale degli enti che puo avvenire
sia per fusioni di unita di governo comunale (su base volontaria o im-
poste dai governi superiori), sia per creazione di entita sovra comunali
(spesso di secondo livello non su base elettiva). I due casi che in Euro-
pa esemplificano questi due possibili modelli sono la Germania — in cui
ha prevalso negli ultimi decenni un processo di riordino per fusione —
e la Francia — in cui prevale un assetto caratterizzato da enti di coordi-
namento intercomunale®?. Le riforme di carattere istituzionale che han-
no caratterizzato i paesi europei negli ultimi decenni hanno prevalen-
temente inciso sul numero dei comuni e sulle forme di coordinamento

(30) X. Bertrana, H HeNeLT, 0p. cit.

(3D L. Senn, R. Zuccuerti, Una proposta per il riassetto delle Province, Studio CERTET-Bocconi
per UPI, dicembre 2011. Anche qui con variabilita di carattere regionale poiché esistono regioni
come I'Emilia-Romagna in cui la spesa in conto capitale delle Province € stata negli ultimi anni
il doppio di quella media delle altre Province italiane.

(32) Si veda H. WorwmanN, Reorganizing local government: between territorial consolidation
and two-tier intermunicipality, HKJU — CCPA, 2011, 3, pp. 681-706.
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intermunicipale®. Un’esperienza di razionalizzazione simile a quella in
atto in Italia ¢ forse riscontrabile nel caso tedesco dei Kreise (enti di se-
condo livello) della Germania dell’Est dopo la riunificazione®. Cio che
colpisce di questo confronto ¢ la ricerca di un equilibrio tra efficien-
za operativa e legittimita democratica. Sia in Germania che in Francia
(pur partendo da forme di Stato antitetiche) questo percorso ha portato
a fare assumere un ruolo importante al livello intercomunale, almeno a
giudicare dalla differenza del numero delle entita intercomunali rispetto
all'Ttalia: queste entita coinvolgono ben il 95% dei comuni in Francia®,
il 39% in Germania® e solo il 23% in Italia.

Tabella 6 — 1l sistema delle autonomie e il livello intercomunale in Germania,
Francia e Italia

Livelli N.
Germania | Federale (Lander) 16
Secondo livello (Kreise) 301
Locale (Comuni) 12.196
Citta extracircondariali 116
Intercomunale (Varie tipologie di Unioni di comuni) 1.708
(segue)

(33) I Paesi dove ¢ avvenuto il consolidamento pit radicale sono il Regno Unito, la cui rifor-
ma risale agli anni 70 e i cui comuni hanno oggi una dimensione media di 158 mila abitanti; la
Danimarca che ha ridotto i propri comuni del 64% in un solo anno, portandoli ad una dimen-
sione media di 55 mila abitanti; la Germania che negli ultimi quattro ne ha ridotto il numero ad
un ritmo del 7% annuo. In Italia attualmente abbiamo 8.092 comuni, numero pressoché stabile
dal 1961 e la dimensione media & di 7 mila abitanti.

(34) Si veda WorLmann, op.cit. Nel 2007 nel Land Mecklenburg-Vorpommern fu previsto che le
12 contee e le 6 citta indipendenti dell’Est si consolidassero in 5 macro contee. La controversia
fu portata all’attenzione della Corte costituzionale per la presunta difficolta di conciliare il ruo-
lo di consiglieri dell'ente intermedio con una vasta porzione di territorio; di fatto si € arrivati a
costituire 6 contee e 2 citta indipendenti.

(35) Si veda Intercommunalité en France (http://fr.wikipedia.org/wiki/Intercommunalit?%C3%A9_
en_France). In Francia esistono varie formule di intercomunalita. I “syndicats intecommunaux” so-
no unioni di comuni senza una fiscalita propria (e dunque finanziate dai comuni membiri). Esistono
poi enti di cooperazione intercomunale con fiscalita propria e tra questi rientrano le “communautés
dragglomeration” (almeno 50 mila abitanti intorno a centri di almeno 15 mila abitanti) e le “commu-
nautés des communes” (meno di 50 mila abitanti). Una terza forma sono le “communautés urbaines”
(popolazione superiore ai 450 mila abitanti). Le funzioni tipiche di un™agglomeration des commu-
nes” possono essere ampie e spaziare dai servizi fondamentali (rifiuti e welfare) fino alla pianifica-
zione urbanistica ed alla programmazione dello sviluppo economico.

(36) Media di 4 Linder per cui ¢ stato possibile reperire i dati. Esiste comunque un’ampia va-
riabilita tra Linder.
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Livelli N.
Francia Regioni 25
Dipartimenti 100
Comuni 30.569

Intercomunale

Syndicats (forma di cooperazione intercomunale| 15.903
senza fiscalita propria)

Communautés (con fiscalita propria) 2.596

Italia Regioni 20
Provincie 107

Comuni 8.058
Intercomunale (Unioni) 370

Fonte: Wormann (2011); DEXIA; per Italia su dati ANCI (2014).

Il tentativo di superare la frammentazione amministrativa con il mecca-
nismo dell’intercomunalita non conduce pero automaticamente all’effi-
cienza¥’.

In sintesi, una riassegnazione di funzioni in un sistema multilivello & un
tema strettamente connesso al tipo di modello di Stato e di rapporto
centro-periferia. In prospettiva comparata, la riforma in atto in Italia ri-
chiede una riflessione sull’autonomia (in termini di risorse e autonomia
fiscale), sul complessivo sistema di controllo multilivello e sullo svilup-
po potenziale di un diffuso sistema di intercomunalita. Il paradosso in
cui potrebbe cadere I'implementazione della legge 56/2014, anche in
prospettiva di una riforma del Titolo V, ¢ quello di un “modello regio-
nalizzato” con un basso livello di sviluppo dell'intercomunalita ed una
bassa autonomia degli enti locali.

(37) Si veda Worwmann, op.cit. Sono infatti diverse le critiche mosse negli anni al funzionamen-
to amministrativo francese che presenta elementi di ridondanza tanto da portare alla definizio-
ne di “millefoglie”.
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Tabella 7 — Sintesi sul sistema delle autonomie di Germania, Francia e Italia

Germania Francia Italia
Modello ) Unitario Unitario
., Federale
del sistema (debole (forte
(decentrato)

delle autonomie* regionalizzazione) | regionalizzazione)

Self-government

Modello enti Multi-purpose Self-government (ma verso

intermedi* .
multi-purpose)
Bassa
Autonomia enti (ma con variabilita
. 2 Alta Bassa .
intermedi* tra regioni
e territori)
Sviluppo sistema .
PP Medio Alto Basso

intercomunalita

*Sulla base di BERTRANA, HEINELT (2013)
Fonte: elaborazione personale su BERTRANA, HEINELT (2013) e WOLLMANN (2011)

4. Esiste una efficienza di area vasta?

La teoria economica riconosce al decentramento su piu livelli del gover-
no del territorio le funzioni di garanzia di efficienza nell’erogazione di
beni e servizi e di migliore collegamento e percezione dei fabbisogni dei
cittadini®®. Possono esistere almeno tre tipi di efficienza nell'erogazione
di un servizio pubblico: la prima é l'efficienza tecnica, in cui si riconosce
che una politica deve essere affidata al livello di governo che ne garanti-
sca il costo minore. La seconda ¢ quella allocativa per cui la struttura di
governo dovrebbe rispondere anche alle preferenze eterogenee degli in-
dividui che abitano un determinato territorio. E stato ad esempio ricono-
sciuto che l'efficienza di tipo allocativo influenza la struttura del governo
locale, ovvero che esiste un set di politiche che tendono ad essere decen-
tralizzate e svolte a livello locale anche in paesi con una struttura ammi-
nistrativa centralizzata (politiche come: cultura, abitazioni, trasporti, sicu-

(38) 1l problema della dimensione ottimale esula dalla presente trattazione ed ¢ stato ampia-
mente analizzato, ad esempio, nella letteratura sull’economia urbana. Gia nel 1972 Richardson
affermava che ¢ lecito attendersi che la dimensione delle citta vari sensibilmente sulla base del-
le funzioni e della struttura in questione. Partendo da tali presupposti si ¢ affiancato alla teo-
ria neoclassica sulla dimensione ottimale (che vuole I'ottimo come risultato della differenza tra
curve di costo di localizzazione e le curve dei vantaggi di agglomerazione) un paradigma che
tende a mettere in rilievo le funzioni prevalenti della citta e il “contesto spaziale” in cui € inse-
rita. Si veda ad esempio R. Carerio, R. Camacnt (2000), Beyond optimal city size: an evaluation
of alternative urban growth patterns, Urban studies, vol. 37, 9.



SAGGI E ARTICOLI 271

rezza). La terza ¢ quella riguardante i costi di coordinamento tra i diversi
livelli di governo (efficienza multilivello)®. L'evidenza empirica sulle so-
glie di queste tre efficienze non & affatto definitiva. E complesso analizza-
re gli enti intermedi alla luce di queste tre efficienze, a causa di funzioni
eterogenee che, nel caso italiano, hanno costi di gestione molto variabili
da territorio a territorio, con una debole correlazione con la dimensione
dell'ente e con la densita abitativa®.

In letteratura ci si ¢ interrogati su quali siano le politiche che risulta pit
efficiente realizzare a livello comunale o sovra comunale. E stato riscon-
trato che molte politiche necessitano di piu livelli di governo per es-
sere espletate’. Un confronto tra le politiche attuate in 25 paesi (livel-
lo effettivo) e il giudizio che un panel di esperti internazionali ha dato
di quelle politiche (livello atteso) ha consegnato un risultato di conver-
genza®2, Le politiche che risulta pil efficiente realizzare a livello loca-
le sono: asili, istruzione primaria, pianificazione urbana, gestione rifiuti,
distribuzione energetica, servizi per anziani e verde. Quelle meno effi-
cienti a livello locale: musei, strade, gas, programmazione spaziale/re-
gionale, trasporto, elettricita, sanita, istruzione superiore.

Questo tipo di riscontro va perd modulato con un’analisi dell’efficienza tec-
nica che dipende fortemente dal tipo di servizio, ovvero l'efficienza otteni-
bile con la maggiore estensione territoriale e collegata al tipo di indivisibili-
ta tecnologiche con cui il servizio € fornito. E il caso, ad esempio, dei servizi
che richiedono una forte dotazione di capitale e che presentano una tenden-
za alla riduzione dei costi medi allaumentare della scala di produzione (co-
me nel caso dello smaltimento rifiuti ed altri comparti della filiera idrica)®.
Sul versante delle economie di scala legate alla dimensione degli en-
ti locali, si € messo piu volte in evidenza un andamento a “U” per cui i

(39) Per un esame delle tre efficienze si veda L. Hoocue, G. Marks, Does efficiency shape the ter-
ritorial structure of government, Annual Review of Political Science, 2009, 12, 225-241.

(40) L. SEnN, R. ZUCCHETTI, Op. Cil.
(41) Si veda L. HooGHE, G. MARks, op. cil.
(42) L. HooGHE, G. MARKS, op. cil.

(43) A. Francumi, F. Oscuiati, La teoria economica dell’associazionismo tra enti locali, working
paper n. 71, POLIS, Universita del Piemonte Orientale, marzo 2000.
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costi medi dei comuni vanno a diminuire fino al raggiungimento di un
livello ottimale, per poi aumentare oltre una certa soglia®.

Per gli enti intermedi I'evidenza empirica in Italia mette in luce una gran-
de difformita di situazioni. La spesa per abitante diminuisce rapidamente
al crescere della dimensione demografica delle Province, per poi stabiliz-
zarsi in maniera quasi lineare oltrepassata la soglia dei 500.000 abitanti. Tl
punto di maggior cambiamento della tendenza € nell’intorno dei 350.000
abitanti®. Esiste inoltre un’ampia variabilita interprovinciale di incidenza
dei costi di struttura sul totale dei costi, considerando le spese per le fun-
zioni generali di amministrazione, gestione e controllo. Tuttavia questa
incidenza non ¢ correlata alla fascia dimensionale delle Province (ovvero
non cresce al crescere della dimensione delle Province)™.

Il punto centrale delle esperienze europee, richiamate nel paragrafo pre-
cedente, pone la necessita di distinguere tra intercomunalita e sovracomu-
nalita. Mentre per la prima si intende un meccanismo di ricerca di efficien-
za tecnica nell'espletamento di determinate funzioni contraddistinte dalla
prossimita al cittadino (ad esempio la Polizia municipale), per la seconda si
tratta di comprendere l'efficienza tecnica e politica nella governance multi-
livello che lega l'ente intermedio con gli altri livelli di governo.

Riteniamo che sia questa la dimensione cruciale che aiuta a contraddi-
stinguere un’“area vasta”, quella che permette di individuare “bacini ef-
ficienti” di funzionamento delle politiche di sviluppo e coesione’ e per-
mette due vantaggi: in chiave di efficienza tecnica di sopperire alle ri-
dotte estensioni dell’intercomunalita con il coordinamento di politiche
pubbliche e servizi che richiedono una scala operativa di area vasta®;

(44) T comuni sotto i 1.000 abitanti presentano sempre costi superiori. I comuni sotto i 5.000
abitanti hanno spese di amministrazione che eccedono di 2/3 le spese degli altri comuni. Fran-
CHINI, OSCULATI, Op. Cit.

(45) L. Senn, R. ZuccHEeTTI, 0p. cit.
(46) L. Senn, R. ZuccHerTi, op. cit.

(47) Per una rassegna sulle politiche di sviluppo e coesione possibili su un territorio si veda L.
CiarerTi, Lo sviluppo locale, 11 Mulino, 2010.

(48) Lalternativa ¢ concepire unioni comunali di area vasta che pero correrebbero il rischio di
aumentare la complessita e i possibili disservizi anche su funzioni fondamentali per la cittadi-
nanza. Si pud ipotizzare, pertanto, il raccordo tra unioni comunali in tema di sviluppo econo-
mico, cultura, efficienza energetica e poi l'ulteriore collegamento con il livello regionale per le
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in chiave di efficienza politica, un ente di area vasta dovrebbe svolgere
la funzione di “standardizzazione” delle politiche, abbattendo le ridon-
danze e razionalizzando gli interventi®.

5. Tra inefficienze e sviluppo: il caso dell’Emilia-Romagna

L’Emilia-Romagna rappresenta un caso interessante per analizzare la pos-
sibile evoluzione delle modalita di governo del territorio a partire da una
riforma degli enti intermedi. Innanzitutto € la regione dove la capacita di
spesa in conto capitale detenuta dagli enti intermedi ¢ stata in media il
doppio rispetto alla media delle Province italiane®, indicando un ampio
esercizio di deleghe regionali su svariate funzioni “core” e “non core”. In
secondo luogo, questa capacita di spesa € accompagnata da un’ampia va-
riabilita, tra Province, in termini di incidenza della spesa di amministra-
zione, gestione e controllo sul totale della spesa, segnalando una discre-
zionalita nella gestione delle funzioni, non sempre efficiente’.

La capacita di spesa del sistema delle autonomie in Emilia-Romagna
premia decisamente il livello comunale che detiene il 74% della spesa
in conto capitale e I'81% della spesa corrente (sul totale della spesa di
comuni e Province)**. A fronte di un aumento del 4% delle entrate tribu-

politiche di innovazione, di turismo e internazionalizzazione delle imprese. I nuovi enti inter-
medi potrebbero cosi diventare anche delle “cabine di regia” per 'integrazione di risorse nazio-
nali, regionali ed europee e coordinare programmi strategici per lo sviluppo.

(49) Garantendo cosi facendo anche una “sostenibilita istituzionale”. Si veda L. Lanzataco
(2009), Innovare le istituzioni: percorsi di sviluppo sostenibili, in P. MessiNa (a cura di), Innova-
zione e sostenibilita. Modelli locali di sviluppo al bivio, Padova, Cleup.

(50) Ovvero la pit alta capacita di investimento degli enti intermedi in Italia: del 18% rispetto
al 9% della media italiane. In termini di spesa corrente invece gli enti intermedi emiliano-roma-
gnoli si comportano in media con le Province italiane, L. SEx, R. ZuccHETTI, 0p. cit.

(51) LEmilia-Romagna ¢ la terza regione in Italia per variabilita dellincidenza delle spese di
controllo e gestione fra gli enti intermedi dopo Veneto e Piemonte, con una media del 32% (va-
lore minimo dentro la regione 21%, valore massimo 47%). La media generale ¢ del 25% in Ita-
lia. L. SENN, R. ZUCCHETTI, 0p. cit.

(52) Lesercizio svolto (su dati “La finanza del Territorio”, Emilia-Romagna) ¢ stato quello di ana-
lizzare i bilanci dei comuni e delle Province nel triennio 2010-2012 per funzione, scorporando
laddove possibile le funzioni non presenti in uno dei due livelli amministrativi e misurando poi
l'incidenza su ciascuna funzione della spesa comunale o provinciale all'interno della regione.
Lesercizio assume che all'interno della funzione dichiarata (e consultabile online) dei bilanci
dei comuni e delle Province non esistano troppe disomogeneita nelle voci di costo. Nel testo
per investimenti si intende la spesa in conto capitale.
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tarie nei comuni emiliano-romagnoli dal 2010 al 2012, le entrate tributa-
rie delle Province sono aumentate del 2%. La funzione dove ¢ maggio-
re la capacita di investimento delle Province ¢ quella di sviluppo eco-
nomico (63% del totale della spesa di sviluppo economico di comuni e
Province in regione). Per le altre funzioni (territorio, sociale, istruzione
e cultura) prevale la spesa a livello comunale. La maggiore caduta degli
investimenti & avvenuta, nel triennio 2010-2012, nella funzione “territo-
rio” (che ¢ distinta da quella dello sviluppo economico perché concer-
ne attivita di manutenzione e salvaguardia dei beni naturali), sia per le
Province (-61%) che per i comuni (-37%).

La spesa corrente degli enti incide in media per I'88% sul totale della
spesa (dati 2012) e presenta una variabilita tra enti pressoché assente.
Se si prendono a riferimento solo i costi di gestione amministrativa (ser-
vizi generali) si evidenzia perd una ampia variabilita interprovinciale
che si associa ad una alta variabilita in quasi tutte le funzioni svolte, con
un picco di disomogeneita nella funzione “trasporti”*. Questa variabilita
¢ positivamente associata alla variabilita della spesa per investimenti®,
ma non a quella della spesa corrente. Si pud pertanto dedurre dal caso
emiliano-romagnolo che la discrezionalita risieda soprattutto nella parte
di gestione della spesa per investimenti e che i possibili interventi di ra-
zionalizzazione sulla parte di spesa corrente devono invece tenere pre-
sente la “parte vincolata” (o costi insopprimibili) delle funzioni svolte.
Le Province differiscono molto nella loro capacita di investimento in tut-
te le funzioni considerate, con picchi notevoli di disomogeneita nelle
funzioni del sociale, della cultura e dei trasporti.

(53) Nostre elaborazioni su dati “La finanza del Territorio”, Emilia-Romagna, consultabile qui:
http://finanze.regione.emilia-romagna.it/finanza-del-territorio.

(54) Qui si e proceduto a ricostruire l'incidenza della spesa in “servizi generali” delle Province
emiliano-romagnole nel 2012 (quella spesa che presupponiamo approssimare la spesa di con-
trollo e gestione) e la si € rapportata, per ogni singola Provincia, alla spesa totale (corrente e in
conto capitale) delle altre funzioni (istruzione pubblica, cultura, settore turistico, trasporti, svi-
luppo economico, gestione del territorio, tutela ambientale). La variabilita dell’incidenza ¢ stata
misurata con un coefficiente di variazione della serie provinciale.

(55) Si & proceduto a verificare con un indice di correlazione (indice di Pearson) I'associazione
tra variabilita interprovinciale dellincidenza della spesa generale e quella per investimenti sulle
diverse funzioni considerate. Il coefficiente ¢ dello 0,66 (con livello di significativita dello 0,1)
e con un coefficiente di determinazione (R?) del 44%.
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Una esplorazione pit puntuale di questa variabilita e dell'inefficienza di
gestione rilevata non ¢ agevole, non potendo verificare i centri di costo
dentro ciascuna funzione per tutte le Province. L'ipotesi di una variabili-
ta associata al diverso peso di funzioni di “manutenzione” (come nel ca-
so delle strade provinciali o della manutenzione degli edifici scolastici)
non trova conferma, visto che la correlazione tra spese generali e carat-
teristiche del territorio lascia comprendere che si & di fronte soprattutto
a inefficienze di carattere gestionale®. Non & possibile avere un riscon-
tro empirico su tutte le Province italiane. Di fatto, pero, il recente lavoro
svolto all'interno della Commissione tecnica paritetica per l'attuazione
del federalismo fiscale, in tema di determinazione dei fabbisogni stan-
dard delle Province, ha evidenziato che le spese della funzione di am-
ministrazione, gestione e controllo sono correlate a variabili di contesto
come le immobilizzazioni materiali, le entrate tributarie ed extra tributa-
rie”’. Nella nostra analisi, un semplice accorpamento degli enti, senza ri-
visitazione e razionalizzazione dei costi di gestione, lascia una media di
incidenza delle spese generali pitu alta della media regionale®. Seppur i
dati disponibili non permettano di testare in profondita eventuali recu-
peri di efficienza attraverso azioni di fusione delle Province, & ipotizza-
bile che azioni di accorpamento (come ad esempio previste dal decre-
to-legge n. 188 del 2012) riducano la discrezionalita degli investimen-
ti in aree contigue del territorio, conducendo a risparmi, a patto che si
introducano anche criteri di razionalizzazione della spesa di gestione.

(56) Per una Provincia della regione (che rappresenta il 13% della spesa totale delle Province
della regione) € stato possibile analizzare il piano esecutivo di gestione 2014 e i relativi centri di
costo, dove si evidenzia che la manutenzione delle strade provinciali incide per piu di un ter-
z0 sulla spesa della funzione 1 — Funzioni generali di amministrazione, di gestione e di control-
lo. Abbiamo, tuttavia, verificato che la correlazione tra I'incidenza delle spese di servizi generali
con i km di strade provinciali di ciascuna Provincia emiliano-romagnola (in % sul totale strade
provinciali della regione) non ¢ significativa.

(57) Siveda qui: http://www.tesoro.it/ministero/commissioni/copaff/documenti/Nota_Metodo-
logica_Fabbisogni_Province_FP01U_x20-12-12x.pdf.

(58) Lincidenza delle spese dei servizi generali delle Province emiliano-romagnole, sul totale
della spesa (corrente e conto capitale delle Province al netto dei servizi generali), €, nel nostro
esercizio, in linea con le stime riportate in Seny e Zuccuertt (2011), ovvero del 35%. Conside-
rando le Province di Forli-Cesena, Ravenna e Rimini che avrebbero dovuto, ai sensi del decre-
to-legge n. 188 del 2012, essere accorpate in una unica Provincia, I'incidenza media nel 2012 ¢
del 44%. Nostre elaborazioni su dati regionali (Za finanza del territorio).
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Cid che pud essere ragionevolmente affermato, alla luce della riforma
in atto, ¢ che le funzioni espressamente lasciate in capo agli enti inter-
medi (art. 1, comma 85) sono funzioni con prevalente caratteristica di
“manutenzione” e con una maggiore intensita di lavoro, mentre le fun-
zioni non riconosciute espressamente, ma per cui si rimanda ad una de-
cisione relativa all’ambito ottimale di esercizio (art. 1, comma 89), sono
quelle storicamente caratterizzate da maggiore intensita di trasferimenti,
in un’ottica di sviluppo economico®.

Questa conferma di ente di area vasta, ma di carattere “manutentivo”,
lascia sicuramente scoperta tutta una serie di funzioni che, pur incardi-
nate sulla distribuzione di risorse, avevano l'intento di garantire coordi-
namento a politiche sovracomunali di sviluppo.

Esempi di tale ruolo possono essere rappresentati dall’esperienza di ge-
stione dei fondi strutturali; ¢ un ruolo importante perché segnala un
ambito di capacita dell'ente intermedio che ha accompagnato in passa-
to il trasferimento di risorse e che in futuro potrebbe divenire una cru-
ciale capacita per affermare un necessario livello di coordinamento di
area vasta in chiave di politiche di sviluppo. La minore difformita nella
gestione della spesa di fonte UE che é riscontrabile tra le Province emi-
liano-romagnole ¢ probabilmente collegata alla minore discrezionalita
locale anche di carattere politico nella gestione di questi fondi e rive-
la che esiste, pero, un ruolo virtuoso di coordinamento delle risorse da
parte degli enti intermedi®. In modo analogo, un altro ambito di inter-

(59) L'esame sul piano esecutivo di gestione della Provincia emiliano-romagnola che & stato
possibile consultare rivela che funzioni come la pianificazione territoriale e la gestione risor-
se idriche e ambientali (ricomprese nelle funzioni assegnate dalla 1..56/14) hanno una alta inci-
denza di spesa per il personale (in media dell’84% sulla spesa totale di funzione); mentre quel-
le come lartigianato e commercio, la cultura e il turismo (non ricomprese nelle funzioni fon-
damentali espressamente indicate dalla legge) hanno una elevata incidenza di spesa per tra-
sferimenti (64%).

(60) Un nostro esercizio di analisi sulla capacita di gestione dei fondi strutturali delle Province emi-
liano-romagnole (su dati FESR 2007-2013, disponibili online sulla banca dati Open Coesione), rivela
una bassa variabilita nella capacita di gestire 'impatto dei fondi sui territori (misurando la percen-
tuale dei comuni coinvolti nella progettazione pubblica, la percentuale di popolazione provinciale
coinvolta in aree soggette a progetti, la leva di finanziamento pubblica sulle risorse private) e quin-
di una omogenea capacita gestionale. Va ricordato che I'Emilia Romagna & I'unica regione italiana a
non avere attribuito ai comuni il ruolo di centri di attuazione dei fondi strutturali, preferendo il coor-
dinamento delle Province ed € una regione che detiene uno dei piti alti tassi di spesa di questi fondi.
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vento che richiedera funzioni di area vasta di carattere sovracomunale ¢

quello delle politiche di efficienza e sostenibilita energetica®.

Questa breve analisi degli enti intermedi in Emilia-Romagna consente di

raggiungere alcune conclusioni ai fini della nostra discussione:

- le inefficienze di amministrazione, gestione e controllo, di cui & pro-
va l'ampia eterogeneita di casi in regione, sono correlate alla diver-
sa capacita di effettuare investimenti e, si pud desumere, quindi, alla
diversa capacita di finanziare questi investimenti (con entrate tribu-
tarie ed extra-tributarie). L'auspicabile riduzione di eterogeneita nella
capacita gestionale puo condurre a considerare accorpamenti di pit
Province che, tuttavia, devono presupporre anche una profonda ra-
zionalizzazione delle logiche di spesa corrente e investimento su una
scala pitt ampia di territorio;

- il tema dell’efficientamento delle funzioni rimanda, pertanto, al tema
della capacita dei territori di poter svolgere in una cornice di forte
coordinamento regionale azioni non solo “manutentive”, bensi anche
di promozione del territorio e investimenti per lo sviluppo;

- la riforma in atto € una opportunita in termini di possibile coordi-
namento multilivello, ma contiene piu lati incerti sia in tema di “ca-
pacita” effettive degli enti di area vasta, soprattutto per la ridotta
autonomia finanziaria, sia in tema di “supervisione e controllo” nei
confronti di comuni e unioni comunali, anche in riferimento al co-
ordinamento delle risorse nazionali ed europee destinate allo svi-
luppo®.

(61) Un nostro esercizio di analisi su dati dei comuni italiani che partecipano all'iniziativa
europea “Patto dei Sindaci” rivela che una delle variabili che contribuisce ad aumentare la
probabilita di un comune di disporre di un piano di sostenibilita energetica & quella di essere
inserito in un programma di coordinamento e accompagnamento a livello provinciale.

(62) Per il ruolo di “supervisione e controllo” ¢’ chi ha messo in luce il problema collegato alla
fine del ruolo di terzieta dell’ente provinciale su funzioni come quella della pianificazione co-
munale (Si veda C. TusertiNy, La razionalizzazione del sistema locale in Italia, verso quale mo-
dello?, in questa Rivista, n. 3/2012). Occorre perd anche considerare, in uno scenario ottimisti-
co, che la piena realizzazione di una riforma costituzionale con enti intermedi di secondo gra-
do, con un Senato delle regioni e una rivisitazione della potesta regolamentare degli enti loca-
li potrebbe essere costruita nella direzione responsabile di un maggiore e migliore federalismo
amministrativo al servizio dello sviluppo dei territori.
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6. Quali politiche di sviluppo per le aree vaste non metropolitane?
Alla luce di quanto discusso sin qui, occorre rilevare che trova poco
spazio di confronto il tema di come agganciare al percorso di riordi-
no delle autonomie una riflessione operativa sulle politiche regionali di
sviluppo e coesione, sebbene esistano soglie minime di efficienza tecni-
ca nel governo del territorio e esista la necessita di forme di governan-
ce territoriale che assicurino complementarieta tra gli interventi. Il du-
plice riconoscimento di soglie di efficienza tecnica, sia nell’erogazione
di funzioni fondamentali, che nelle politiche di sviluppo dovrebbe raf-
forzare i percorsi di riordino amministrativo, conciliando anche 'ado-
zione di logiche di scala per interventi indirizzati alla coesione sociale e
territoriale e allo sviluppo. Nelle more di una riforma che lascia soltanto
intravedere il possibile futuro ruolo della sovracomunalita & questo un
esercizio che riteniamo utile per prefigurarsi possibili percorsi strategici
orientati allo sviluppo dei territori.

Vogliamo qui considerare, in particolare, il potenziale ruolo degli en-
ti di area vasta per quelle porzioni di territorio urbano che non ricado-
no nella classificazione di citta metropolitana®. In Emilia-Romagna ad
esempio, il territorio non metropolitano comprende 288 comuni distri-
buiti sulle attuali 8 Province (ad eccezione di quella di Bologna destina-
ta a diventare citta metropolitana) e si caratterizza per '85% in “centri”
urbanizzati e per il 15% in cosiddette “aree interne” (tabella 8)*. Intro-
ducendo a fianco di questa classificazione il dato sull’intercomunalita
(partecipazione a unioni comunali) si osserva come le unioni di comu-
ni comprendano, rispettivamente, il 58% e il 51% dei comuni di queste

due ripartizioni®.

(63) La Citta metropolitana di Bologna in Emilia-Romagna interessera poco piu di un quinto
della popolazione regionale.

(64) Siadotta qui una recente classificazione del territorio nazionale sviluppata dal Dipartimen-
to per lo sviluppo e la coesione economica del Ministero dello sviluppo economico. Tale clas-
sificazione ha l'obiettivo di classificare i comuni italiani, non sulla base della dimensione e della
densita di popolazione, bensi sulla capacita di detenere servizi ed essere in prossimita di centri
con dotazione di servizi per i cittadini. I comuni denominati “aree interne” sono quelli che di-
stano di pitt dai comuni con maggiore dotazione. Per una completa presentazione del progetto
di classificazione si rimanda a: http://www.dps.mef.gov.it/Aree_interne/ml.asp.

(65) LEmilia-Romagna € una regione con un elevato tasso di intermunicipalita (51%), dati ANCI, 2014.
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Tabella 8 — Suddivisione del territorio non metropolitano dell’Emilia-Romagna
in “centri urbani” e “aree interne” e il relativo tasso di intercomunalila

. . . Intercomunalita
Popolazione dimensione (comuni inseriti
N. | (2011) su totale media . L.
. . . in unioni
regionale (abitanti) .
comunali)
comuni 129 15% 3.900 51%
classificati come
“aree interne”
comuni 159 85% 18.000 58%
classificati come
“centri”
di cui “poli”| 18 46% 86.000 33%
di cui “cintura”| 137 37% 9.000 61%

Fonte: elaborazione personale su dati DPS e ANCI. Totale comuni considerati e totale po-
polazione regionale al netto della popolazione dell’attuale Provincia di Bologna

Tale suddivisione funzionale del livello municipale serve anche a di-
stinguere le diverse dotazioni e traiettorie di sviluppo che caratterizza-
no un territorio regionale, essendo le aree interne la parte piu periferica
e debole in termini di servizi alla popolazione ed i poli, invece, di fatto
le citta medie dotate di servizi®®. 1 dati dell’intermunicipalita in Emilia-
Romagna rendono evidente che le unioni comunali includono soprat-
tutto le aree periferiche e la parte di cintura delle agglomerazioni urba-
ne, ovvero i centri di piccole dimensioni e solo un terzo dei poli urba-
ni regionali®.

La sfida di aree vaste non “metropolizzate” ¢ pertanto duplice. Da una
parte, implica la capacita di raccordo tra “poli” e “aree interne”, anche
attraverso il ruolo dei comuni di cintura, non solo per I'abbattimento di
costi di erogazione di servizi fondamentali, bensi anche per I'individua-
zione di “bacini efficienti” di funzionamento delle politiche di sviluppo

(66) Siamo consapevoli che possano esistere anche altre proposte di classificazione funzionale
del territorio (si veda ad esempio S. IOMMI, Quanto ci costa la frammentazione dei campanili,
Lavoce.info, 20/1/2014, http://www.lavoce.info/accorpamento-comuni-riorganizzazione/).

(67) Lo scenario evolutivo dell'intermunicipalita & comunque quello di creare sinergie tra aree
interne, comuni di cintura e poli urbani, come dimostrano recenti esperienze come 'Unione
comunale della Romagna forlivese forte di 15 comuni, di una popolazione complessiva di
183 mila abitanti e di una popolazione media di 12 mila abitanti che include anche il comune
capoluogo Forli.
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e coesione. Dall’altra, richiede la capacita di “servire” 'intermunicipali-
ta con la creazione di esternalita difficilmente raggiungibili se non a li-
vello di area vasta.

Il tema di un recupero della prospettiva dello sviluppo delle aree vaste

non metropolitane ¢ motivato alla luce delle seguenti considerazioni:

- le regioni intermedie (quelle in cui la popolazione che vive nei centri
urbani varia dal 10% al 50% del totale) e che comprendono anche le
citta di medie dimensioni offrono un contributo importante alla cre-
scita economica (stimata nell’ordine del 64% della crescita aggregata
dell’area OCSE)%;

- in Italia le aree non metropolitane contribuiscono almeno al 50% del-
la crescita del paese®;

- & riconosciuto che i territori “intermedi” che collegano i centri urba-
ni di medie dimensioni e le aree interne possono dotarsi di forme di
governance che garantiscono una maggiore efficienza in termini di
sviluppo economico, gestione delle risorse naturali, fornitura di ser-
vizi pubblici, accesso a fondi pubblici’;

- lattenzione alle aree non metropolitane permette di considerare lo-
giche di sviluppo place-based (1o sviluppo locale legato ai “luoghi”)
per il coordinamento delle politiche e la migliore valorizzazione del-
le risorse locali in zone di media urbanizzazione.

Lo sviluppo delle aree non metropolitane ¢ pertanto cruciale per lo svi-

luppo e conosce dinamiche di maggiore complessita rispetto alle aree

metropolitane. E su questo livello territoriale che andrebbe saldato il

gap tra riforma delle autonomie, federalismo amministrativo futuro e

politiche di sviluppo regionale.

Conclusioni
La riforma in atto delle autonomie, se vista dalla prospettiva degli en-
ti intermedi, € chiaramente rivolta a ridurne lo spazio discrezionale di

(68) Si veda GarciLazo E. and J. Ouvemra Martins (2013), “The Contribution of Regions to Aggre-
gate Growth in the OECD”, OECD Regional Development Working Papers, 2013/28.

(69) Dati OCSE.

(70) OECD (2013), “Purposes and outcomes of rural-urban partnerships”, in Rural-Urban Part-
nerships: An Integrated Approach to Economic Development, OECD Publishing.
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“self-government”. Tuttavia, la trasformazione in enti di area vasta a so-
stegno delle politiche municipali e intermunicipali non & scontata per-
ché la funzione che nelle esperienze europee viene definita “multi-pur-
pose” dipende in larga parte anche dal tipo di assetto amministrativo
dello Stato. La peculiarita italiana risiede, al momento, nell’avere tolto
agli enti intermedi la legittimita data dall’elezione diretta. La paventata
cancellazione delle Province dal Titolo V della Costituzione ingenera ul-
teriori dubbi sulla legittimita e sulle effettive funzioni che potranno ca-
ratterizzare gli enti di area vasta.

La scommessa della riforma appare incentrata su un recupero di legit-
timita in termini di coordinamento interistituzionale e di efficienza che
possa innanzitutto azzerare le inefficienze collegate alla discrezionali-
ta politica della spesa degli enti. E stato dimostrato che altri tipi di effi-
cienza dipenderanno dall’effettiva assegnazione delle funzioni e soprat-
tutto da una standardizzazione dei costi gestionali di quelle stesse fun-
zioni (volta a superare le diversita interprovinciali).

Questa evoluzione puo essere interpretata come tendenza alla “munici-
palizzazione” degli enti intermedi, come del resto sta avvenendo in altri
paesi contraddistinti storicamente da una debole autonomia degli stes-
si, dove tuttavia gli enti intermedi restano ad elezione diretta’. 1l rischio
di tale riforma in Italia appare quello di affidarsi eccessivamente ad un
assetto municipale, peraltro frammentato e scarsamente razionalizzato e
non muoversi verso un consolidamento di un assetto federale.
Sebbene per le citta metropolitane siano chiaramente definite funzioni
anche di indirizzo strategico delle politiche economiche e sociali, resta-
no incerte le attribuzioni ai nuovi enti di area vasta delle funzioni colle-
gate allo sviluppo e al coordinamento degli investimenti per lo sviluppo
del territorio. Ipotizzare I'assegnazione di queste funzioni ai nuovi en-
ti intermedi non conduce necessariamente a nuove inefficienze, a patto
di procedere con accorpamenti delle ex Province e con una profonda
razionalizzazione delle spese di gestione e controllo.

Dalla prospettiva delle politiche di sviluppo locale, I'impatto dell’attua-
le riforma puo essere migliorato su almeno tre fronti:

(71) Si veda X. BertrANA, H HEINELT, 0Op. Cil.
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1. avendo proceduto ad abbattere i cosiddetti costi della politica delle
Province, si pu0 ora intervenire su ulteriori razionalizzazioni sul lato
dei costi dell’amministrazione, gestione e controllo delle funzioni de-
¢li enti intermedi, anche attraverso un accorpamento di questi stessi
enti, per garantire servizi efficienti sulla base di aree geografiche con
dimensioni idonee (cio che in gergo economico sono le economie di
scala), soprattutto in aree non interessate dalle Citta metropolitane.
Si tratta di costi insopprimibili anche nel caso della definitiva scom-
parsa delle Province attraverso una riforma del Titolo V della Costitu-
zione, perché provengono dal coordinamento di funzioni che rimar-
rebbero comunque a capo delle unioni comunali o delle regioni;

2. oltre alla conferma per gli enti di area vasta di funzioni prevalentemen-
te di “manutenzione” del territorio (come la gestione delle strade pro-
vinciali e dell’edilizia scolastica), occorre chiarire I'attribuzione di al-
tre funzioni cruciali, come quelle del turismo, delle attivita produttive
o della programmazione economica, che, pur essendo incentrate pre-
valentemente sulla distribuzione di risorse, garantiscono, soprattutto in
regioni virtuose con forti deleghe regionali alle Province, un livello ef-
ficiente di coordinamento per la valorizzazione dei beni locali, lo svi-
luppo economico del territorio e I'utilizzo delle risorse europee;

3. & necessario affrontare il tema dello sviluppo strategico dei territori
non metropolitani. Prendendo ad esempio la sola Emilia-Romagna, la
citta metropolitana di Bologna interessa poco piu di un 1/5 della po-
polazione regionale. Resta aperta pertanto la questione di come gli en-
ti di area vasta possano trasformare la confermata funzione di “pianifi-
cazione territoriale provinciale di coordinamento” in una efficace azio-
ne di raccordo tra pianificazione comunale e pianificazione regionale,
da una parte, e tra citta medie e “aree interne” (ovvero quelle pit peri-
feriche anche in termini di servizi e collegamenti), dall’altra, in un’otti-
ca non solo di pianificazione urbanistica, bensi di coordinamento del-
lo sviluppo economico e sociale (anche qui con il perseguimento di
economie di scala). Le politiche dello sviluppo di cid che potremmo
definire “aree cardine” (tra citta medie e aree interne) non sono meno
complesse di quelle che interessano le aree metropolitane e dovran-
no essere attentamente bilanciate e coordinate all’interno delle regio-
ni, anche attraverso una rivisitazione dei piani territoriali regionali.
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In definitiva, anche prevedendo una possibile soppressione delle Pro-
vince dall’ordinamento statale, non € chiaro se il livello intermedio so-
vracomunale possa essere riconosciuto come un livello di coordina-
mento che genera efficienze di carattere economico. La centralita as-
sunta dalle citta metropolitane e dalle unioni comunali nel nuovo as-
setto sembra lasciare in ombra la necessita di nuovi enti di area vasta.
L'esperienza europea dimostra, al contrario, che il ruolo degli enti in-
termedi ¢ cruciale negli assetti federali anche per espletare funzioni di
verifica e controllo sul livello comunale, in stretto raccordo con il livel-
lo regionale.

Se questo possa essere il destino degli enti di area vasta in Ttalia dipen-
dera dal sistema di governance tra livelli istituzionali che la riforma la-
scia in mano alla Conferenza unificata tra Stato e regioni e dal grado di
federalismo amministrativo che la riforma del Titolo V sara in grado di
introdurre.

Queste indicazioni dovrebbero spingere a considerare, quindi, non solo
azioni di “spending review” a livello di spesa delle Province’, ma anche
e soprattutto la creazione di aree vaste all'interno delle regioni che non
necessariamente coincidano con i confini delle Province esistenti (anzi
che li superino attraverso processi di aggregazione delle attuali Provin-
ce) e servano da centri di coordinamento delle politiche intermunicipa-
li. Un ente di area vasta che mantenga di fatto il ruolo di stazione ap-
paltante (come previsto dall’art. 1, comma 88, della legge 56/2014) po-
trebbe diventare un ente di coordinamento di specifiche politiche di sti-
molo alla domanda, per esempio nel settore dell’innovazione, attraver-
so appalti indirizzati alla ricerca di soluzioni innovative. Resta pero, last
but not least, il tema della capacita amministrative dell’intera classe diri-
gente delle autonomie. La riforma offre, anche in questo caso, una rin-
novata opportunita di introdurre criteri di innovazione e risultato nella
pubblica amministrazione locale.

(72) C¢ chi arriva anche ad ipotizzare veri e propri piani di razionalizzazione della spesa da
parte di ciascuna Provincia. Si veda R. RurriNy, La riforma delle Province puo funzionare, lavoce.
info, 28/1/2014. La “spending review” delle Province dovrebbe salvaguardare, dove esistono, o
potenziare, dove sono assenti, unici centri di costo per forniture ed appalti. Le risorse liberate
dovrebbero potere trovare impiego in termini di investimenti per il territorio.



SAGGI E ARTICOLI 285

Il capro espiatorio.
La Provincia nell’evoluzione del sistema
politico italiano

Carlo Baccetti

dl problema di rifare le circoscrizioni dei Comuni

e delle Province é una delle cose piit difficili

che si possa immaginare perché tocca interessi pecuniari gravissimi»
(Giovanni Giolitti)

Abstract

Larticolo discute dello spazio ricoperto dalla Provincia nel sistema politico
dell’ltalia repubblicana e spiega il motivo della recente trasformazione.
Per decenni la Provincia e stata una risorsa a disposizione dei partiti, per
distribuire cariche elettive e come gradino delle carriere politiche. Dagli
anni Novanta, la moltiplicazione del numero delle Province ba fatto si
che la Provincia divenisse rapidamente il capro espiatorio a cui imputare,
agli occhi dell’opinione pubblica, le responsabilita maggiori dell’aumento
incontrollato dei «costi della politica». Questo ba portato alla loro trasfor-
mazione in enti di secondo grado, senza una classe politica “propria”, in
attesa di sopprimerle definitivamente.

La tesi sostenuta in questo articolo ¢ che la Provincia sia stata introdot-
ta nell’'ordinamento costituzionale dell’Italia repubblicana e poi mante-
nuta, nonostante i ricorrenti appelli di sopprimerla, per la forza della
sua intrinseca identita politica, e per le ragioni di opportunita rivendi-
cate dalle organizzazioni territoriali dei partiti e dalla classe politica lo-
cale. La Provincia € stata una risorsa in piu, accanto al Comune e alla
Regione, a disposizione dei partiti per lo scambio politico tra centro e
periferia, in cui essi hanno agito da mediatori, e come anello della mol-
tiplicazione delle cariche elettive e gradino delle carriere politiche. Do-
po il 1993, il crollo dei partiti storici e la nuova legge elettorale hanno
trasformato il «partito sul territorio» nel «partito degli eletti»; I'elezione
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diretta ha dato al Presidente della Provincia una nuova visibilita e cen-
tralita nel sistema politico locale e la carica ¢ diventata un obiettivo po-
litico ambito. Tuttavia, negli anni in cui la rilevanza politica e 'appeti-
bilita delle cariche crescevano — e crescevano anche le funzioni ammi-
nistrative delegate all’ente intermedio —, si € avuta una moltiplicazione
del numero delle Province, dettata dal desiderio di allargare le risorse a
disposizione della classe politica locale. Cio, in un contesto di profonda
crisi del rapporto fiduciario tra societa e politica, ha fatto si che la Pro-
vincia divenisse rapidamente il capro espiatorio a cui imputare, agli oc-
chi dell’'opinione pubblica, le responsabilita maggiori dell’aumento in-
controllato dei «costi della politica». Il governo centrale ha cosi avviato
vari tentativi di riformare le Province, prima pensando di accorparle e
ridurle di numero, poi trasformandole invece in enti di secondo grado
senza una classe politica “propria”, in attesa di sopprimerle. La riforma
delle Province ha raggiunto l'obiettivo di togliere dalla disponibilita del-
la classe politica alcune migliaia (circa 4.000) di cariche elettive e di go-
verno locali. Ma e dubbio che questa scomparsa di opportunita e di ri-
sorse rappresenti di per sé un contributo al miglioramento della qualita
della classe politica locale; ed altrettanto aleatorio € il risparmio econo-
mico che si potra ottenere da questa riforma.

1. L’anello debole (ma non troppo)

Presente fin dall’'unificazione nell’organizzazione dello Stato italiano
(come eredita del modello di organizzazione territoriale del Regno del
Piemonte), nel 1861, al momento della nascita dello Stato italiano le
Province erano solo 59. Il numero € costantemente cresciuto nel corso
del tempo, in seguito alla Terza ed ultima guerra d’'Indipendenza e, poi,
alla Prima guerra mondiale; eventi storici che portarono all’annessione
di nuovi territori allo Stato e all’istituzione in essi di nuove Province.
Numerose altre Province furono istituite dal fascismo negli anni Venti e
Trenta, con provvedimenti di riordino dell’amministrazione territoriale.
Quando nacque la Repubblica italiana, nel 1946, le Province erano 91.
Una cifra che rimase sostanzialmente invariata fino alla fine degli anni
Sessanta (fatta eccezione per la perdita, nel 1947 in seguito al Trattato
di Parigi, delle Province dell'Istria, di Zara e del Carnaro; e dell’istitu-
zione nel 1954 della Provincia di Trieste, in seguito al memorandum di
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Londra'), quando ripresero ad aumentare, in controtendenza, si potreb-
be dire, con il declino amministrativo che I'ente intermedio conosceva
in quegli anni. L'incremento numerico pit corposo lo si ebbe nel 1992,
quando furono create ben otto nuove Province. Questa volta 'aumen-
to numerico si affiancava invece alla crescita del ruolo e delle funzioni
della Provincia che si stava verificando a partire dal 1990. Nel 2001 sono
state istituite quattro nuove province in Sardegna, per iniziativa di quel-
la Regione autonoma. Infine, le ultime tre Province istituite nel 2004 ma
operative solo dal 2009. Attualmente le Province sono 110* (il Quadro 1
riassume I'evoluzione delle Province dal 1947).

Quadro 1 — Evoluzione numerica delle Province nell Tralia repubblicana (194 7-2004)

Anno N. Province istituite Note
LTtalia perde la Dalmazia e le
province dell'Istria e del Carna-

1947 % ro, e parte delle province di Trie-
ste e di Gorizia
1951 91 La Provincia dello Tonio diventa

Taranto

1954 92 | Trieste

1968 93 | Pordenone

1970 94 | Isernia

1974 95 Oristano

Verbano-Cusio-Ossola; Biella;
1992 103 | Lecco; Lodi; Rimini; Prato; Croto-
ne; Vibo Valentia

Olbia-Tempio; Ogliastra; Medio

2001 107 Campidano; Carbonia-Iglesias

Monza e Brianza; Fermo; Barlet-

2004 110 ta-Andria-Trani

Fonte: R. D’Awmico, Per una storia dell’ordinamento provinciale in Italia tra XVIII e XX se-
colo, in S. BorgHeriNI € P. MessiNa (a cura di), Oltre le Province. Enti intermediari in Italia
e in Europa, Padova, Padova University Press, 2014, pp. 47-48.

Nota: Nel 1992 la Provincia di Forli diventa Forli-Cesena.

(1) Lintesa, tra Italia, Regno Unito, Stati Uniti e Repubblica di Jugoslavia, definiva i confini ter-
ritoriali della zona che sarebbe passata all’amministrazione italiana.

(2) Tre Province godono di uno status particolare: le Province di Bolzano e di Trento sono Pro-
vince «autonome» ed esercitano competenze speciali, di tipo provinciale e regionale e funzio-
ni legislative. Infine, per quanto riguarda la Valle d’Aosta, le competenze provinciali vengono
espletate dalla Regione per cui esiste qui la provincia geografica Valle d’Aosta ma non esiste
I’Amministrazione provinciale.
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Le Province italiane sono unita amministrative molto differenziate tra
loro, sotto il profilo demografico e territoriale e presentano nell’insie-
me un quadro di notevole frammentazione, contraddistinto dall’eleva-
to numero complessivo e dalla prevalenza di Province piccole o mol-
to piccole. Come e stato osservato, da Provincia, in quanto forma di
organizzazione territoriale, € sempre stata un problema», fin dai tempi
pitu remoti della storia amministrativa italiana®. Ci sono ben 19 Provin-
ce che contano meno di 200.000 abitanti. Solo tre Province superano
i tre milioni di abitanti (sono quelle che corrispondono alle tre mag-
giori citta italiane: Milano, Roma e Napoli); una va oltre i due milioni
(Torino), e cinque hanno pit di un milione di abitanti (Bari, Palermo,
Brescia, Salerno e Catania). In queste nove Province risiede comples-
sivamente un terzo (32,7%) della popolazione italiana. All’estremo op-
posto si collocano due Province che restano al di sotto dei centomila
abitanti (Isernia, nel Molise e la Provincia dell’Ogliastra, in Sardegna);
e si puo osservare anche che nelle quattro Province sarde di piu re-
cente istituzione il capoluogo € un piccolo centro con meno di 15.000
abitanti. Ovviamente, questa forte differenziazione dimensionale, sia
in termini di abitanti che di territorio e di densita abitativa, ha inciso
molto sul rendimento istituzionale della Provincia®. Le Province scar-
samente abitate, senza centri urbani importanti o troppo piccole (mol-
te Province hanno dimensioni inferiori a quelle di un quartiere di una
grande citta), non hanno mai avuto effettiva possibilita di influire sulle
scelte della Regione e del governo nazionale; né hanno avuto grande
capacita di attrarre risorse e creare sviluppo sul loro territorio.

La nascita delle nuove Province, via via aggiunte alle originarie 59 che
nel 1861 costituivano il Regno d’Italia, veniva a suggellare passaggi sto-
rici — la conclusione vittoriosa della Terza guerra d’'Indipendenza e del-
la Prima guerra mondiale (Trento e Trieste), a non voler considerare le
temporanee “conquiste” dell’espansionismo fascista che hanno portato

(3) R. By, dl nodo delle Province, in Le Regioni, n. 5-6, ottobre-dicembre 2012, p. 900.

(4) Cfr. R. CocNo, Analisi territoriale della finanza provinciale, in La finanza locale in Italia —
Rapporto 2007, Franco Angeli, Milano, pp. 65-74.
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a definire i confini territoriali dello Stato italiano®. Molte Province sono
cariche d’identita storica e di significati politici. Sta qui la forza del ra-
dicamento che ha loro permesso di resistere a lungo nel tempo, nono-
stante la poco efficace, per lo pit, e marginale azione amministrativa e
le limitate competenze. Del resto, gia nel dibattito in seno all’Assemblea
Costituente, le accuse che gli abolizionisti e regionalisti muovevano alla
Provincia, di non essere un’istituzione radicata «nel sentimento dei cit-
tadini [...] furono ribaltate contro la Regione, avvertita chiaramente dal-
la maggioranza dell’Assemblea come il vero ente artificiale [...] privo di
qualunque riscontro storico»®. Mentre i connotati storici della Provincia
erano ben visibili. Inoltre, la Provincia era, soprattutto al Sud, I'ente suc-
cessore del comune medievale e si era caratterizzata nel tempo per uno
wtretto collegamento tra la citta e i comuni del contado»; ed era l'ente
attraverso il quale si era affermata Jd’organizzazione stessa dello Stato
unitario» laddove, come nel Mezzogiorno, de liberta comunali non ave-
vavano avuto modo di manifestarsi»’.

Vero € che la Provincia ha rappresentato per molto tempo I'anello de-
bole nel sistema del governo locale in Italia ed ha registrato una pro-
gressiva perdita di importanza, dopo che le erano stati sottratti, gia sul
finire dell’Ottocento « due principali poteri (il controllo sui Comuni e
l'assistenza agli agricoltori)» che ne avevano giustificato I'esistenza® Ma
¢ soprattutto nel corso degli anni Settanta del Novecento che si € ac-
centuata la perdita di importanza, quando buona parte delle competen-
ze della Provincia vennero trasferite ad altri livelli dell'amministrazione.
In particolare, la riforma sanitaria affido al nuovo Servizio sanitario na-

(5) 1l fascismo sottrasse funzioni importanti alle Province ma al contempo attud una revisione
in profondita del reticolo territoriale. Nel 1927 furono create 17 nuove Province e altre due ne-
¢li anni Trenta, per ragioni sia ideologico-politiche — la battaglia a favore del ruralismo ma an-
che un pit ravvicinato controllo statale e prefettizio sul territorio — sia localistiche e clientelari
(ad esempio, nuovi posti di lavoro nel settore pubblico). Cfr. P. Ao, Le Province nel regime fa-
scista, in Storia Amministrazione Costituzione — Annale ISAP, 15/2007, pp. 59-73.

(6) S. ManciamveLl, La Provincia: dall’Assemblea Costituente alla riforma del Titolo V, in www.
astrid-online.it/le-trasf/studi-ric/Mangiameli-Provincia.pdf, p. 2.

(7) Ibidem.

(8) B. DentE, 11 governo locale, in G. Freddi (a cura di), Scienza dell’ amministrazione e politiche
pubbliche, Roma, La Nuova Italia Scientifica, 1989, p.137.
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zionale alcune funzioni caratterizzanti della Provincia, quali I'assistenza
psichiatrica, la gestione dei Laboratori provinciali di igiene e profilassi
ed i Consorzi provinciali antitubercolari. Inoltre, erano state assegnate
ai Comuni altre funzioni svolte dalla Provincia nel campo dell’assisten-
za (come l'assistenza all’infanzia illegittima e i brefotrofi). Si € calcolato
che in questo trasferimento di competenze, e quindi di risorse umane,
sia verso il SSN che verso i Comuni, la Provincia avesse perso circa un
terzo dei suoi dipendenti.

Con la nascita delle Regioni (1970), infine, la Provincia aveva perso
buona parte della sua autonomia e discrezionalita operativa anche in
altri settori dove le erano state attribuite competenze da parte dello Sta-
to: I'edilizia scolastica, I'istruzione scientifica e tecnica, la viabilita inter-
comunale’®. Stretta tra il nuovo centralismo della Regione e le rivendica-
zioni di autonomia dei Comuni, la Provincia aveva subito una progres-
siva perdita di importanza. Ma aveva “resistito”; e non venne soppressa.
Secondo Bruno Dente, sono due le ragioni di fondo che hanno permes-
so alla Provincia di sopravvivere ed entrambe evocano il peso della sto-
ria, che abbiamo gia richiamato. La prima sta, sostanzialmente, nel fat-
to che la circoscrizione territoriale provinciale ha costituito, da sempre,
nella storia dell'Ttalia unita, la dimensione di base dell’amministrazione
periferica statale: dl prefetto, il questore, 'intendenza di finanza, I'lspet-
torato alla motorizzazione (e quindi la targa automobilistica), il Coman-
do dei vigili del fuoco, la Camera di commercio, tra gli altri, hanno tut-
ti una dimensione provinciale e quindi contribuiscono ad accreditare
questo livello come rilevante agli occhi dei cittadini e del sistema poli-
tico-amministrativo»'°.

Non solo. La circoscrizione territoriale provinciale ha sempre rappre-
sentato anche la dimensione di base piu importante delle organizzazio-
ni dei partiti italiani. La struttura organizzativa di livello provinciale, la
Federazione, ¢ stata per i partiti, fin dalle origini e fino alla loro radicale
trasformazione, negli anni Novanta, il livello forte, sul territorio, del po-
tere infraorganizzativo, ben piu forte del livello regionale.

(9) Ivi, p. 138.
(10) Ibidem.
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Sulla spinta di questa centralita assunta per le organizzazioni di partito,
I'ambito territoriale provinciale ¢ venuto ad essere anche il punto di ri-
ferimento su cui la legislazione elettorale ha modellato le circoscrizioni
elettorali, sia per quanto riguarda le elezioni politiche (soprattutto per
la Camera dei deputati) che le elezioni regionali.

Nella storia dell’Ttalia repubblicana la Provincia ha rappresentato, in-
somma, 'ambito territoriale di riferimento per la selezione dei candidati
alle elezioni, sia politiche che regionali (cid almeno sino agli anni No-
vanta, quando le modifiche alla legislazione elettorale hanno, in parte,
ridimensionato, la centralita della Federazione Provinciale a favore della
Direzione regionale). E, come € ovvio, questa centralita della dimensio-
ne elettorale provinciale ha consolidato, dentro i partiti, la supremazia
del corrispondente livello organizzativo. Insomma, la Provincia € riusci-
ta a sopravvivere soprattutto grazie a fattori esterni alla dinamica am-
ministrativa ed alla rappresentativita politica dell’ente: perché il territo-
rio della Provincia rimaneva comunque un riferimento cruciale sia per
le istituzioni centrali (per la deconcentrazione dei ministeri e dell’appa-
rato statale) che per la politica (perché le federazioni provinciali erano
I'ambito del potere organizzativo pit forte dentro i partiti).

2. Due tratti costitutivi della Provincia: rappresentanza politica e
identita territoriale

Nel complesso, l'articolazione territoriale della Repubblica che entro in
Costituzione non era molto diversa da quella precedente, salvo ovvia-
mente la novita delle Regioni e la solenne affermazione del principio
autonomistico (art. 5), con il riconoscimento di Comuni e Province qua-
li «enti autonomi» (art. 128). Per quanto riguarda nello specifico la Pro-
vincia, essa ¢ entrata nel sistema politico-istituzionale dell'ltalia repub-
blicana come ibrido, accompagnata dall'indeterminatezza storica delle
sue funzioni di governo, ente gestionale, ente di coordinamento, nebu-
losamente collocato tra Comune e Regione. Alla Costituente si discusse
in merito all’'opportunita di lasciare la Provincia nell’ordinamento costi-
tuzionale e alla fine si decise per la continuita, dopo un dibattito viva-
ce ma frettoloso da cui emerse, in sostanza, che si, forse, le Province si
sarebbero dovute abolire, perché in passato non avevano dato prova di
essere granché utili ed erano un livello abbastanza marginale della vita
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istituzionale; nate come circoscrizioni di governo piu che di rappresen-
tanza politica, ritagliate dall’alto in modo spesso artificiale. E, soprattut-
to, perché per vari aspetti sarebbero andate a confliggere con il nuo-
vo ente Regione. Ma se, sotto il profilo amministrativo e delle funzioni
esercitate, potevano e forse dovevano essere soppresse, sotto il profi-
lo politico e del ruolo di governo (e nel sistema dei rapporti tra gover-
no centrale e governi locali) le Province erano invece, dovranno con-
venire i Costituenti, intoccabili. Alla fine, le considerazioni tecniche e di
funzionalita amministrativa verranno soverchiate dalle considerazioni di
opportunita politica.

Prima ancora che la questione fosse dibattuta in Assemblea, erano sta-
ti i partiti politici del CLN a dare un decisivo riconoscimento politico,
di fatto, alla dimensione provinciale, che venne presa come riferimento
territoriale per una delle articolazioni dei Comitati di Liberazione Nazio-
nali: <Tale decisione ribadisce I'importanza della Provincia, che il CLN
tende provvisoriamente ad assumere, proprio anche nella sua duplici-
ta istituzionale, in quanto circoscrizione di governo, certo, e forse pri-
oritariamente, ma anche livello cruciale di organizzazione delle forze
politiche»''; in continuita con il passato e in proiezione futura, traccian-
do la strada per il livello territoriale delle organizzazioni dei partiti e per
i confini delle circoscrizioni elettorali. Insomma, quando inizia il dibatti-
to all’Assemblea ed emergono forti dubbi e perplessita e I'esistenza del-
le Province viene messa in discussione, siamo in presenza di una realta
fattuale dove il sistema dei partiti in formazione e il sistema di governo
fanno gia perno sul livello provinciale: «All’atto pratico le Province con-
tinuano ad esistere, i partiti si organizzano a livello provinciale, le Am-
ministrazioni sono guidate dalle Deputazioni in sostanza ciellenistiche,
i Prefetti sono regolarmente insediati, cosi come gli uffici periferici del-
lo Stato che riprendono il loro funzionamento regolare»'?.

Il ricorso alla dimensione territoriale provinciale che i partiti trovano
“naturale” € immediatamente da ricondurre ad esigenze pratiche, com’e

(11) F. Bonini, Le Province della Repubblica, in P.L. Batuni (a cura di), Le Autonomie loca-
li — Dalla Resistenza alla Prima legislatura della Repubblica, Soveria Mannelli, Rubbettino,
2010, p. 101.

(12) Ivi, p. 105.
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ovvio, ma rimanda anche al fatto che gli ambiti provinciali, per quanto
artificiale possa essere stato il ritaglio dei loro confini, una storia e un
radicamento, un’identita politica, ormai ce '’hanno, sono un punto fer-
mo nella struttura sociale e politica del Paese. E dunque sarebbe alta-
mente problematico sottrarre al territorio provinciale il riconoscimen-
to istituzionale, sopprimere 'ente che lo amministra e lo governa, con
una decisione che avrebbe certamente avuto ripercussioni negative e
scatenato proteste nelle popolazioni interessate. E sara questo, alla fine,
I'argomento dirimente per conservarle, fatto proprio anche da chi certo
non le vedeva con favore: <’'Nell'opinione pubblica” — dira Emilio Lus-
su — si considera “la soppressione della Provincia quasi come una dimi-
nutio per gli attuali capoluoghi™®. La forza della Provincia non € mai
stata, insomma, nelle sue competenze, bensi nella sua intrinseca iden-
tita politica.

A rivendicare la tutela del dato politico identitario nonché dei corpo-
si interessi dell’ambito provinciale, e quindi la conservazione della Pro-
vincia come ente autarchico, con competenze amministrative specifiche
e con organi politici elettivi € soprattutto la classe politica locale, i no-
tabili della vecchie formazioni partitiche prefasciste e i gruppi dirigenti
in divenire dei partiti ciellenistici che si stanno radicando e strutturando
sul territorio'. La competizione elettorale al livello del territorio provin-
ciale per la guida della Provincia ¢ funzionale al consolidamento delle
reti politico-partitiche sul territorio. Come il Comune, anche la Provincia
diverra I'ambito di una competizione che si sta modellando in periferia
lungo la linea di frattura che divide i partiti a livello nazionale, e che per
molti anni si riassumera nella contrapposizione tra socialcomunisti da
un lato e il blocco degli anticomunisti dall’altro. Fin dai primi passi della
ricostruzione, il ruolo dei partiti sul territorio fu cruciale. Gia le elezioni
comunali del 1946 confermarono che il «governo dei partiti» strutturati

(13) Cit. in ivi, p. 107.

(14) A sostegno della Provincia, per il suo ripristino e rafforzamento, accanto alla Regione, ope-
o anche la ricostituita Unione delle Province Italiane (UPD), soppressa dal fascismo nel 1929 e
rifondata nel maggio 1946 dietro la spinta, in particolare, della Provincia di Firenze. Cfr. O. Ga-
seArl, ANCI e UPI nel secondo dopoguerra. Continuita e mutamenti nella ricerca dell’affermazio-
ne dell’autonomie locale, in P.L. BaLuni (a cura di), Le Autonomie locali — Dalla Resistenza alla
Prima legislatura della Repubblica, cit., pp.163-199.
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secondo il modello del partito di iscritti si stava consolidando. Nell'Tta-
lia repubblicana, da allora e fino all'inizio degli anni Novanta, la trama
del rapporto centro-periferia ¢ stata disegnata dai partiti, dalle caratteri-
stiche organizzative e dall’evoluzione delle relazioni fra di essi. Lappar-
tenenza partitica degli eletti nelle amministrazioni comunali e provin-
ciali fu quasi totale. Nella strutturazione del sistema politico la compe-
tizione elettorale a livello locale ha rispecchiato quella nazionale ed ha
avuto da sempre una forte connotazione politica, le tematiche locali e
i programmi amministrativi dei partiti sono rimasti in secondo piano ri-
spetto alle grandi questioni legate alla situazione politica generale, alle
contrapposizioni ideologiche, ai temi di politica estera. Per questo, non
¢’¢ mai stato spazio nelle elezioni comunali e provinciali per liste civi-
che e liste locali, se non nei Comuni molto piccoli.

In particolare, per quanto riguarda le elezioni per i Consigli provinciali
si ¢ ipotizzato che il loro grado di politicizzazione fosse particolarmente
elevato anche perché, non essendo previsto il voto di preferenza, esse
erano depurate della componente clientelare che invece pesava su tutti
gli altri tipi di elezioni, parlamentari, regionali o comunali®.

C’¢ inoltre da osservare che i partiti nazionali, nell’assumere la rappre-
sentanza quasi esclusiva della comunita locale, si affermarono come ca-
nali di trasmissione al centro delle istanze dei territori e, nello stesso
tempo, anche come strumenti di una nuova centralizzazione. Sia per-
ché portavano «@ Roma decisioni anche minute», sia perché cercavano
«i imporre nei Comuni e nelle Province gli stessi accordi e governi di
coalizione» che si stabilivano nel governo centrale'®. Il partito diventa-
va I'ambito e lo strumento dello scambio politico tra centro e perife-
ria. dl corpo politico locale pitt che ad amministrare ¢ chiamato a fare
da mediatore. E qui manifesta tutta la sua abilita. Da una parte occupa
¢li “spazi bianchi”, dei quali il centro non si interessa, o nei quali esso
¢ inerte. Dall’altra, si trasforma in gruppo di pressione. Utilizza i partiti

(15) Cfr. G. Amvor, «Voto giovanile e voto differenziato nelle ultime elezioni italiane: una confu-
tazione di alcune analisi affrettate», in Rivista italiana di scienza politica, 1980, n. 3. pp. 471-483.

(16) S. Cassesg, «Centro e periferia in Italia. I grandi tornanti della loro storia», in Rivista
trimestrale di diritto pubblico, n. 2, 1986, pp. 608-609.
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per agire nei ministeri. Diventa broker, tramite tra centro e periferia»'’.
Attraverso i partiti si instaurd il modello che ha prodotto un «sistema
integrato costituito da rappresentanza politica, poteri locali, incarichi
ministeriali>'®. Fin dall'immediato dopoguerra venne a configurarsi una
sorta di «ministerializzazione dei partiti» gli amministratori locali si rap-
portano ai partiti «spesso con le stesse metodologie dei loro antenati
nei confronti degli uffici statali»; ma ora sono i segretari provinciali dei
partiti che fanno da trait d’union con il centro sostituendo i prefetti. L'i-
stanza che parte dalla periferia «viene trasmessa tramite le vie istituzio-
nali al ministero, ma anche in via informale alla segreteria del partito
che si impegna a sostenerla presso le sedi governative. La risposta del
ministero torna poi in via informale al soggetto politico e, tramite la pre-
fettura, in modo formale all’amministratore locale»™.

3. Leggi elettorali e classe politica provinciale nella Prima Repub-
blica»

I contrasti in merito alla natura e all’esistenza stessa della Provincia ne
avevano ritardato il ripristino e nel 1946 si votd, per la prima volta a
suffragio universale, solo per il Comune. La resurrezione della Provin-
cia elettiva fu rinviata per l'opposizione dei regionalisti che, come det-
to, vedevano in essa una nemica della Regione. L’Assemblea costituen-
te aveva auspicato — approvando un ordine del giorno del deputato so-
cialista Targetti — che entro un anno dall’entrata in vigore della Costitu-
zione anche le Province avessero una loro amministrazione elettiva®.
In realta, le prime elezioni provinciali si tennero solo nel 1951-1952, ac-
corpate con il primo rinnovo delle amministrazioni comunali. Dal 1945
e fino a quando non si tennero le prime elezioni democratiche, le Pro-
vince furono rette da Presidenti e da Deputazioni nominate dai prefet-

(17) i, p. 607.

(18) G. Taurasi, Ricostruzione senza autonomia. Socialcomunisti e democristiani tra centro e
periferia, in P. Docuani, M. Ripotrr (a cura di), 7946 — I Comuni al voto, Imola, Editrice La Man-
dragora, 2007, p. 300.

(19) Ivi, p. 312.

(20) V.in F. Boniny, Le Province della Repubblica, cit., p. 119.
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ti su indicazioni dei CLN, aggiornate negli anni successivi in coerenza
con i risultati delle elezioni, prima quelle comunali e per la Costituente
e poi le politiche del 1948.

Dopo aver ottenuto la garanzia della sopravvivenza, ai sostenitori delle
Province restava insomma da affrontare e vincere I'altra decisiva battaglia,
quella sulla legge elettorale, per dare ad esse un’amministrazione elettiva,
ripristinando i Consigli provinciali sulla base della legge comunale e pro-
vinciale del 1915, che prevedeva appunto I'elezione diretta, ogni quattro
anni, di tutto il Consiglio (che poi eleggeva la Deputazione provinciale,
organo esecutivo collegiale). La questione si trasferi dalla Costituente al
Parlamento della prima legislatura. Il Ministro dell'interno Scelba era con-
trario a ripristinare Consigli provinciali ad elezione diretta, volendo lascia-
re questa modalita di investitura quale prerogativa delle Regioni e nel di-
cembre 1948 aveva presentato un progetto di legge che di fatto confer-
mava le Deputazioni, che sarebbero state elette per meta dai consiglieri
regionali e per meta dai sindaci. Da notare anche che Scelba aveva pre-
visto Deputazioni molto ristrette: otto componenti nelle province con po-
polazione fino a 500.000 abitanti; dieci in quelle fino ad un milione e 14
nelle altre. Questo progetto fu vanificato dalla non attuazione delle Re-
gioni, ma anche dalla forte opposizione interna ai partiti di governo a co-
minciare alla stessa DC, espressa dai dirigenti locali, dai presidenti delle
Deputazioni e dall'UPL e Scelba fu costretto a ritirarlo®.

L'organo di governo della Provincia non si chiamera pitt Deputazione
ma Giunta, che non lavorera pit in modo collegiale, come appunto la
Deputazione, ma per assessorati e avra un Presidente, nella figura del
quale si assommano ora la carica di Presidente della Provincia e di Pre-
sidente del Consiglio provinciale. A sancire la “vittoria” della classe po-
litica locale c’¢, nella legge, anzitutto un notevole aumento del numero
dei consiglieri provinciali, che sono fissati in 45 nelle province con ol-
tre 1,4 milioni di abitanti, in 36 in quelle oltre 700.000, 30 in quelle con
pitt di 300.000 e 24 nelle altre.

(21) dl progetto — ricorda Scelba [...] — fu ritirato dal governo [...] a seguito della volonta espres-
sa dalla maggioranza parlamentare, che ritenne doversi conservare il Consiglio provinciale. Le
tradizioni dei Consigli provinciali — annota il Ministro non senza una qualche ironia — erano
cosi alte e nobili che hanno finito per influenzare la decisione per il loro mantenimento». Cit.
in dvi, p. 120.
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Immutate, cioe limitate, restavano invece le funzioni amministrative e le
competenze dell’ente, concentrate su strade provinciali e manicomi, se-
condo quanto previsto dal T.U. del 1934. E tali resteranno fino al 1990.
La legge elettorale per la Provincia approvata I'8 marzo 1951, n. 122
introduceva un sistema misto, uninominale maggioritario con recupero
proporzionale, che teneva presente I'obiettivo di assicurare maggioran-
ze certe e quindi stabilita di governo alle amministrazioni provinciali;
ma voleva anche assicurare in seno al Consiglio provinciale da rappre-
sentanza politica e geografica di tutte le zone della Provincia» e, con-
temporaneamente, «l diritto di ogni partito o gruppo di una certa con-
sistenza locale ad avere propri rappresentanti politici»**. Si trattava, in
sintesi, di un sistema elettorale «uninominale corretto»: ciascuna Provin-
cia veniva suddivisa in un numero di collegi uninominali pari ai due
terzi dei seggi totali assegnati alla Provincia stessa, dove i candidati che
ottenevano il maggior numero di voti risultavano direttamente eletti. Il
restante terzo dei seggi era assegnato ad un collegio unico provincia-
le dove confluivano i voti dei candidati non eletti nei singoli collegi®.

Dopo due tornate elettorali (1951-52 e 1956), questo modello maggiori-
tario corretto fu abbandonato e fu approvata una legge di impianto pro-
porzionale, la legge n. 962 del 10 settembre 1960, applicata per la prima
volte con le elezioni che si tennero nel successivo mese di novembre.

La nuova legge era funzionale ad un quadro sistemico nuovo, in cui si
prospettava cioe, per la prima volta, una collaborazione governativa tra la
DC e il PSI. Le amministrazioni locali diventavano I'ambito dove avviare
concrete sperimentazioni in tal senso. Pur lasciando i collegi uninominali
sub provinciali — ma ora in numero pari al totale dei seggi da assegnare
- la legge 962 prevedeva lo scrutinio di lista in un unico collegio coinci-
dente con il territorio della provincia®!, riprendendo una proposta avan-

(22) B. Tavernt, Le prime elezioni provinciali della Repubblica, 1951-1952, in F. Acostint (a cura
di), Le amministrazioni provinciali in Italia, Milano, Franco Angeli, 2011, p. 194.

(23) Cfr. A. Acosta, La formazione degli ordinamenti elettorali regionali e locali nel sistema
politico italiano, in G. Riccamsont (a cura di), Cittadini e rappresentanza in Europa, Milano,
Franco Angeli, 1992, pp. 142-143.

(24) «Veniva soppressa la proclamazione diretta a maggioranza relativa nei collegi uninominali,
rinviando l'intera ripartizione dei seggi al collegio provinciale, con l'adozione del quoziente
corretto “+2” [...] la proclamazione dei candidati di ciascun gruppo sarebbe avvenuta secondo
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zata negli anni precedenti da un gruppo di deputati socialisti. In sostan-
za, una legge rispettosa di una distribuzione proporzionale dei seggi tra
le singole forze politiche facilitava il superamento dei blocchi e delle alle-
anze elettorali, che invece erano state favorite dal meccanismo prevalen-
temente maggioritario vigente in precedenza e, in particolare, facilitava
lallontanamento del PSI dal PCI. E interessante ricordare che si arrivo ad
approvare la nuova legge di tipo proporzionale sebbene la posizione ini-
ziale del governo e della maggioranza dei parlamentari democristiani fos-
se stata favorevole al mantenimento del meccanismo maggioritario. II re-
pentino cambiamento va messo in relazione ad un evento politico ester-
no di grande rilievo, i moti popolari e antifascisti dell’estate 1960 che il 19
luglio portarono alla caduta del governo Tambroni e alla costituzione del
terzo governo Fanfani, che avvio di fatto la politica di apertura ai socia-
listi e avvicino la formula del centrosinistra. L'approvazione, a settembre,
della legge elettorale provinciale sanciva cosi «l primo atto di disponibili-
ta all'intesa politica»® che avrebbe portato alla nuova formula di governo.
Non c¢’¢ dubbio che l'uniformita dell'impianto delle leggi elettorali, ba-
sate a tutti i livelli sullo scrutinio proporzionale di lista, abbia contributo
non poco a favorire 'omogeneita del sistema politico, tra centro e peri-
feria. La rete degli amministratori provinciali eletti a scrutinio di lista ha
dato il suo contributo al consolidamento organizzativo dei partiti nazio-
nali e alla diffusione del professionismo politico.

3.1 Gli eletti nei Consigli provinciali

Il forte aumento del numero dei consiglieri e la gestione del gover-
no della Provincia per assessorati introdotti con la legge elettorale del
1951 furono i segnali piu chiari che I'ente si politicizzava, disponendo-
si ad operare come terminale sul territorio del nuovo sistema partitico,
a fianco del Comune, come si ¢ detto sopra. La legge elettorale assicu-
rava prima di tutto nuovi spazi per cariche elettive ed un uso politico-
partitico del governo locale provinciale. Piti che ad esigenze funzionali,

la graduatoria delle cifre individuali di ciascun candidato [...] nel rispettivo collegio». Ivi, p. 148.
(25) Ibidem. da vicenda del 1960 — chiosa Agosta — & forse la dimostrazione piu evidente di
quanto il mutamento della legislazione elettorale amministrativa sia connesso al cambio del
quadro politico generale».
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l'introduzione degli assessorati rispondeva a logiche politiche, di radi-
camento partitico nella realta locale e di controllo delle risorse, permet-
tendo di assegnare a ciascun partito della maggioranza il numero di as-
sessori che gli toccavano secondo il peso elettorale e politico.

La svolta proporzionalista portata a compimento con la legge elettora-
le del 1960 ha cementato l'uniformitd sostanziale del sistema partitico
tra centro e periferia: il segnale piu evidente di cio stava nel fatto che i
processi di formazione delle giunte dei governi locali, provinciali come
comunali e poi regionali, andavano sempre sintonizzati nel quadro del-
le strategie politiche nazionali dei partiti.

In breve, i partiti hanno utilizzato gli enti locali nel modo piu coeren-
te con i loro interessi di consolidamento organizzativo e di allargamen-
to delle risorse a disposizione del ceto politico locale, dunque in primo
luogo in termini di moltiplicazione delle cariche elettive.

Le poche ricerche empiriche sul personale politico elettivo delle Provin-
ce non ci permettono di avanzare ipotesi generali sul peso della Pro-
vincia dal punto di vista delle carriere interne ai partiti. Anche perché
le strategie di occupazione delle risorse del governo locale variavano
abbastanza da un partito all’altro. Le cariche elettive locali non aveva-
no per tutti lo stesso rilievo ai fini del cursus honorum. Ad esempio,
nei partiti minori, che non avevano un vero e proprio apparato, le cari-
che elettive nei governi locali erano molto importanti per salire al livel-
lo nazionale e per essere candidati al Parlamento®, e dunque per que-
sti partiti il “passaggio” in Provincia possibilmente come assessore era
molto ambito. Nel PCI prevaleva invece il professionismo d’apparato,
le carriere dei dirigenti nazionali si costruivano dentro la struttura orga-
nizzativa del partito, dal territorio alla Direzione nazionale e quello de-
gli amministratori locali era un percorso separato che normalmente non
portava a Roma; anche se il partito «snon ha mai mancato di premiare i
suoi amministratori locali piu validi e prestigiosi»>*’. Nella DC il modello

(26) Nei «partiti minori [...] si afferma con ogni probabilita pitt un modello di professionismo “rap-
presentativo” sia pure strettamente legato al partito, che non un professionismo di apparato [...]
le carriere politiche si svolgono in prevalenza negli organi elettivi, da quelli periferici fino al Par-
lamento». A. MastropaoLO, Saggio sul professionismo politico, Milano, Franco Angeli, 1980, p. 167.

(27) Ibidem.
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di carriera dominante era partitico-clientelare, ovvero si saliva al centro
molto spesso attraverso incarichi di sottogoverno e negli enti pubblici.
Mancava un apparato inteso come struttura di quadri politici professio-
nali, modello PCI e PSI; nel partito democristiano il professionismo po-
litico e il percorso di carriera verso il vertice del partito si consolidava-
no soprattutto con il susseguirsi di passaggi nelle cariche elettive locali,
trampolino imprescindibile per la candidatura al Parlamento. In questo
percorso, prima della nascita della Regione, la Provincia era la tappa piu
importante ma anche in seguito non veniva affatto snobbata.

Sulla scorta delle informazioni disponibili si puo forse ipotizzare che i
partiti di sinistra considerassero di minore importanza le elezioni pro-
vinciali e fossero pitt propensi a valorizzare la competizione per i Co-
muni, specie nel caso delle grandi citta, concentrando i nomi di mag-
giore spicco nelle liste per i capoluoghi, mentre la DC usava spesso le
candidature alla Provincia come compensazione per i candidati esclu-
si o sconfitti dalle consultazioni politiche®. Con le elezioni provincia-
li degli anni Cinquanta nella DC comincio a formarsi un gruppo stabi-
le di eletti alla Provincia, notabili di partito e rappresentanti delle va-
rie correnti e componenti interne (categorie professionali, CISL, Coldi-
retti...), che venivano ripresentati da un’elezione all’altra; mentre tra i
consiglieri provinciali dei partiti di sinistra crescevano i funzionari di
partito e sindacali. In sintesi, un po’ per tutti i partiti le cariche provin-
ciali presentavano un alto tasso di professionalizzazione politica, e fin
dalle prime elezioni la partitizzazione della rappresentanza nei Consi-
gli provinciali € stata forte®. Nel caso degli eletti alla Provincia della DC
e dei partiti centristi emerge «wuna chiara tendenza notabiliare [...] Sic-

(28) Cosi risulta da alcune ricerche sulla composizione delle liste per le elezioni amministrative
in Piemonte negli anni Cinquanta. Cfr. A. Castacnol, I/ Consiglio provinciale di Torino: uomini,
politica e partiti nel post-ricostruzione, in A. Mionemt (a cura di), Le amministrazioni locali del
Piemonte e la fondazione della Repubblica, Franco Angeli, Milano, 1993, pp. 3-34.

(29) Cfr. A. Castagnou, I consigli provinciali piemontesi nella fase del consolidamento istituzio-
nale. Identita e partiti, in A. Mionemt (a cura di), Le amministrazioni locali del Piemonte e la fon-
dazione della Repubblica, cit., pp. 133-158. Una totale partitizzazione delle cariche elettive pro-
vinciali e 'importanza del passaggio dalla Provincia nella progressione delle carriere politiche
¢ confermata anche da una ricerca sulla classe politica della Toscana. Cfr. C. Baccerr, Politici e
amministratori regionali negli anni Settanta, in P.L. Baruni, M. DecrINNOCENTT € M.G. Rosst (a cu-
ra di), 1l tempo della Regione — La Toscana, Firenze, Giunti, 2005, pp. 213-276.
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ché puo ritenersi [...] che [...] la Provincia abbia avuto un ruolo impor-
tante per la formazione delle clientele e il mantenimento delle parente-
le politiche»*. Diffusa ¢ anche la doppia elezione, in un Consiglio co-
munale e in Provincia, una pratica che in Piemonte, nel 1951, riguar-
dava oltre la meta dei consiglieri provinciali socialisti e oltre un terzo
di quelli democristiani; mentre il PCI tendeva a tenere separate le due
arene istituzionali.

Per concludere, si puo affermare che nel corso degli anni se, da una
parte, le funzioni esercitate perdevano progressivamente importanza
dal punto di vista amministrativo, per il sistema politico-partitico la Pro-
vincia € rimasta un’istituzione rilevante. Essere presidente o assessore
provinciale poteva risultare poco significativo per i poteri effettivamen-
te esercitati, ma poteva invece «costituire un trampolino di lancio estre-
mamente utile per incarichi di maggiore importanza politica, in Regio-
ne o in Parlamento»™.

4. Dopo il 1993. La Provincia nelle nuove dinamiche del sistema po-
litico

Tutto € cambiato dopo il 1993, con il collasso dei partiti della “Prima Re-
pubblica” e la comparsa di piccoli e grandi partiti personali con scarso
radicamento territoriale. L'elezione diretta del Sindaco e del Presidente
della Provincia, introdotta dalla legge elettorale comunale e provinciale
n. 81 del 25 marzo 1993, ¢ 'emblema della nuova fase politica avviata
all'inizio degli anni Novanta. Fu, questa legge, la risposta piu rilevante e
innovatrice che i partiti di un sistema politico in caduta verticale di con-
senso seppero dare alla domanda di cambiamento che investiva sia le
modalita della rappresentanza politica che la forma di governo.

Il Presidente della Provincia viene ora eletto a suffragio universale di-
retto contestualmente all’elezione del Consiglio provinciale; la circoscri-
zione elettorale per I'elezione del Presidente coincide con il territorio
della Provincia. Ciascun candidato Presidente deve dichiarare di colle-

(30) A. CastacNoul, I consigli provinciali piemontesi nella fase del consolidamento istituzionale.
Identita e partiti, cit., p. 157.

(31) B. Dente, 11 governo locale, cit., p. 139.
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garsi ad uno o piu partiti (o coalizione di partiti) che presentano can-
didati per il Consiglio provinciale. L'elezione del Consiglio provinciale
avviene come in passato, sulla base di collegi uninominali, tanti quan-
ti sono i seggi da assegnare, il numero dei consiglieri in relazione alla
grandezza demografica ¢ rimasto immutato; per ciascun partito risulta-
no eletti i candidati che hanno ottenuto le migliori cifre individuali nei
rispettivi collegi.

L'elettore puo scegliere fra tre modalita di voto: 1) votare solo il candida-
to Presidente (¢ il cosiddetto «woto personalizzato»); 2) votare solo il sim-
bolo di uno dei partiti o gruppi: in questo caso il voto viene attribuito
automaticamente anche al candidato Presidente e al candidato consiglie-
re; 3) votare solo il candidato consigliere: il voto viene attribuito automa-
ticamente anche al partito e al candidato Presidente ad esso collegato®.
Se nessun candidato Presidente ottiene la maggioranza assoluta dei voti
validi, dopo 15 giorni si procede ad un secondo turno elettorale di bal-
lottaggio. I due candidati che partecipano al ballottaggio mantengono il
collegamento con i raggruppamenti di candidati al Consiglio provinciale
che era stato dichiarato al primo turno (ma il collegamento puo essere al-
largato). Lattribuzione dei seggi del Consiglio provinciale avviene dopo
la proclamazione del Presidente; il partito o il raggruppamento di partiti
collegato al candidato eletto Presidente gode di un premio di maggioran-
za, ovvero gli viene assicurato il 60% dei seggi in palio. Il restante 40% &
distribuito tra gli altri raggruppamenti collegati ai candidati sconfitti appli-
cando il metodo proporzionale (sistema D’Hondt). Solitamente, un certo
numero di elettori da un voto «personalizzato», ovvero sceglie solo il Pre-
sidente e non esprime preferenze per alcun partito; percio i voti alle liste
sono quasi sempre meno dei voti al Presidente.

4.1 Frammentazione dell’offerta e centralita del Presidente demoeletto
La riforma elettorale ha accompagnato e ha consolidato un cambiamen-
to importante nel sistema politico locale. La scomparsa del “vecchio” si-
stema dei partiti ha fatto venire meno il canale di collegamento organi-

(32) Diversamente che per il Comune, per la Provincia non ¢ ammesso il «voto disgiunto», cioe
non ¢ ammessa la possibilita di votare per un candidato Presidente e per un simbolo di partito
collegato ad un diverso candidato Presidente.
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co tra centro e periferia, che i partiti stessi rappresentavano. I partiti na-
zionali che sono oggi sulla scena politica non hanno la capacita di ege-
monizzare la strutturazione dell’offerta elettorale sul territorio che ave-
vano i partiti storici fino agli anni Novanta. Il partito sul territorio €, nei
fatti, il partito degli eletti nelle amministrazioni locali. Le candidature al-
le cariche elettive nel governo locale non vengono piu “distribuite” da-
¢li organismi dirigenti del partito ma vengono conquistate in una com-
petizione in cui i candidati portano soprattutto risorse individuali (rela-
zionali, economiche, comunicative...) e tanto piu sono forti quanto piu
rappresentano gruppi d’interessi o d’opinione esterni ai partiti. I nuovi
partiti personalizzati sono molto piu legati alle individualita e alle carat-
teristiche degli eletti con i quali in gran parte si identificano.

In linea generale, si pud dire che con la riforma elettorale del '93 le carat-
teristiche degli eletti sono cambiate in modo significativo. Una prima, im-
portante novita sta nel fatto che ¢ diventato piu difficile inquadrare politi-
camente i membri del Consiglio e qualche volta anche i Presidenti. Accan-
to alle liste che si richiamano ai partiti nazionali, alle elezioni sono costan-
temente presenti anche numerose liste locali e liste civiche di difficile col-
locazione sull’asse destra-sinistra. La moltiplicazione delle sigle & un sinto-
mo della dominante personalizzazione della competizione politica locale
e dipende in gran parte dalla presenza di liste promosse autonomamente
da categorie economiche, movimenti sociali e associazioni di varia natura
a sostegno dei candidati Presidente, dai quali spesso prendono il nome. In
effetti, una delle caratteristiche nuove e pit importanti dell’offerta elettora-
le nelle competizioni locali riguarda proprio, nel contesto di un’accentuata
frammentazione, la fluidita delle etichette partitiche che si formano e con-
fluiscono nelle alleanze a sostegno dei candidati Presidente.

Un quadro sistemico cosi frammentato e instabile sul lato dell’offerta
politico-partitica non ha comunque impedito che I'elezione diretta del
Presidente contribuisse a rafforzare significativamente I'identita istitu-
zionale della Provincia® e, indirettamente, al suo rilancio politico.
Ancor piu che in passato, con I'elezione diretta si ¢ potuto utilizzare la
carica di Presidente della Provincia, non meno di quella di Sindaco, co-

(33) F. Seara e A. DosseNa, La Provincia in Italia, Roma, Aracne Editrice, 2009, p. 279.



304 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

me passaggio verso candidature a cariche elettive di livello superiore. Tl
Presidente demoeletto gode di un’alta visibilita mediatica e di una rile-
vante centralita nel sistema politico locale. La presidenza di una Provin-
cia € divenuta un traguardo ancora pit ambito, e molti Presidenti I’han-
no saputa spendere con successo: «Se si vanno ad analizzare [...] le can-
didature alla Presidenza delle Province ci si rende conto che nel cursus
honorum dei politici italiani tale incarico ¢ andato ricoprendo nel cor-
so degli anni un’importanza assolutamente non secondaria»*®, La carica
di vertice dell’esecutivo provinciale ¢ un ambito e prestigioso incarico
sia in uscita che in entrata. Una ricerca sul turno elettorale parziale del
2008 ne confermava, ad esempio, 'appetibilita, stante che i candidati
alla Presidenza della Provincia erano in buona parte europarlamenta-
ri o parlamentari in carica, dirigenti di rilievo nazionale del partito che
li candidava e qualcuno aveva alle spalle anche esperienze di gover-
no. Ma anche in uscita la Presidenza si dimostrava ben spendibile per
la carriera politica, se € vero che in quella tornata elettorale in quattro
province (su nove) si andava a votare anticipatamente rispetto alla sca-
denza naturale «perché i presidenti uscenti hanno rassegnato le dimis-
sioni in previsione di una possibile elezione al Parlamento nazionale».
Indirettamente, anche queste informazioni ci confermano che il Presi-
dente demoeletto ¢ una figura che corrisponde ad un modello di “presi-
dente politico” (che accomuna I'Ttalia alla Francia e alla Spagna), ovve-
ro € una figura rilevante della rappresentanza politica territoriale. Que-
sta caratura politica del ruolo rimanda anche alla sua dimensione par-
titica, che appare pit marcata qui che a livello comunale: Le relazioni
del Presidente della Provincia con i rappresentanti del suo partito sono
pil intense di quelle del Sindaco».

(34) F Fasrizzi, La Provincia: storia istituzionale dell’'ente locale piit discusso. Dall’Assemblea
costituente ad oggi, cit., p. 18.

(35) F Fasrizzi, I candidati presidenti, le liste e le alleanze: cosi al voto per le amministrative pro-
vinciali, in federalismi.it, n. 6/2008, p. 9.

(30) Questo & quanto emerge dalla ricerca condotta da A. Macnier sui presidenti di Provincia —
Ripensare I'ente intermedio di governo locale. L'interpretazione dei Presidenti di Provincia —, i
cui primi risultati sono stati illustrati al convegno regionale dell'UPI su dl ruolo dell’ente inter-
medio in Europa», Firenze, 30 maggio 2012.
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5. Una risorsa per la classe politica locale: la moltiplicazione delle
Province

Abbiamo gia ricordato che sotto il profilo giuridico istituzionale e del-
le competenze funzionali la Provincia ¢ rimasta per decenni in una si-
tuazione di stallo. Non ci sono stati interventi legislativi di rilievo che
la riguardassero, fino al 1990. Ad eccezione delle ricorrenti proposte di
istituzione di nuove Province. In effetti, la storia politica della Provincia
negli anni della Repubblica ¢ sostanziata quasi soltanto da proposte di
automoltiplicarsi per partenogenesi e istituirne di nuove.

Le rivendicazioni da parte dei comuni e le conseguenti iniziative parla-
mentari per nuove Province cominciano a comparire gia verso la fine
della prima legislatura; ed hanno a che fare assai pit con il consolida-
mento territoriale dei partiti che con un disegno di sviluppo delle Au-
tonomie. La prima riguardava la ripartizione del Molise in due Provin-
ce e l'istituzione della nuova Provincia di Isernia; la seconda fu la pro-
posta di istituire la Provincia di Oristano. Ma si dovra aspettare fino al
1968 per arrivare alla nascita effettiva di una nuova Provincia, che sara
perd Pordenone, mentre Isernia nascera nel 1970 e Oristano nel 1974.
Dalla seconda meta degli anni Cinquanta cominciarono ad accumularsi
a ritmo sempre piu incalzante, nei due rami del Parlamento, proposte
di legge istitutive: oltre a Pordenone, Lanciano, Vibo Valentia e poi Cas-
sino, Rimini, Sulmona, Crotone, Fermo, Castrovillari, Prato, una propo-
sta di istituzione della Provincia del Vulture (con capoluogo Rionero e
comprendente anche Melfl), Barletta, Avezzano, Verbania, Vasto®”. Mol-
te di queste proposte riusciranno a raggiungere il traguardo, sia pure
dopo lunghe attese. Leggendo i nomi delle citta aspiranti capoluoghi si
puo capire che le motivazioni delle richieste sono diverse, ma tendono
piuttosto a sommarsi che ad escludersi a vicenda: alcune ambiscono ad
un risarcimento istituzionale per un declassamento che la storia ha loro
imposto; altre al contrario vogliono essere promosse per la grande cre-
scita economica che stanno conoscendo; molte (bramano gli uffici pub-
blici legati alla Provincia come volano occupazionale»®. 1l gran fervore

(37) E BoniNy, Le Province della Repubblica, cit., pp. 126-8.

(38) Ivi, p. 128.
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propositivo di nuove Province in quegli ultimi anni Cinquanta & stato
anche messo in rapporto con le iniziative di apertura del sistema par-
titico (il centro-sinistra) e con il rafforzamento organizzativo della DC,
«he metteva ovviamente in movimento nuove energie sul territorio»®.
Le aspirazioni dei promotori di tutte queste nuove Province, e di altre
che si aggiungeranno successivamente, resteranno congelate molto a
lungo. Il fatto € che una politica del “caso per caso” ¢ di difficile e com-
plessa negoziazione e applicazione, perché si intrecciano in essa va-
riabili intervenienti e poco controllabili. Si tratta di processi decisiona-
li multipli che devono prendere in considerazione il peso effettivo de-
¢li interessi locali, i rapporti sul territorio tra i partiti, sia tra quelli del-
la maggioranza nei governi locali che tra maggioranza e opposizione;
e i rapporti di forza e le logiche di contrattazione che si dispiegano nel
Parlamento e tra Parlamento e Governo: «per toccare lo status quo € ne-
cessario un larghissimo consenso»™. Tutto rimase (quasi) fermo, anche
perché non si osava mettere mano dall’alto ad una riforma complessiva
del governo locale, che poteva essere costosa in termini di consenso. E
anche perché l'attenzione venne sempre piu attratta dal dibattito e dal
cammino istituzionale verso la Regione.

Nel 1990, con l'approvazione della legge quadro 142 che contemplava
una delega al governo per il varo di nuove Province, le aspirazioni di
molti territori furono accolte. Nel 1992 nacquero le otto nuove Provin-
ce di Verbano-Cusio-Ossola, Biella, Lecco, Lodi, Rimini, Prato, Crotone
e Vibo Valentia*'. Si pud ricordare che lo sblocco delle richieste di nuo-
ve Province avvenne in vista delle elezioni politiche di quell’anno e se
doveva servire, come certo doveva, nelle intenzioni della classe politi-
ca, a frenare la crisi di consenso verso i partiti tradizionali, non raggiun-
se certo gli effetti sperati.

(39) Ii, p. 129.
(40) Ivi, p. 132.

(41) 1l presidente della commissione Affari costituzionali della Camera, il socialista Silvano La-
briola, espresse la sua soddisfazione per questa massiccia infornata di nuove Province, dietro
alla quale non c’erano, a suo parere, «spinte elettorali, bensi il desiderio di affrontare meglio i
problemi del territorio. «Tutte le volte che si apre un punto di autogoverno del territorio — di-
chiard Labriola al Corriere della sera del 18 gennaio 1992 —, la democrazia si arricchisce». Cit. in
F. FaBrizzi, La Provincia: storia istituzionale dell’ente locale piit discusso, cit. p. 14, n. 19.



SAGGI E ARTICOLI 307

1l crollo del sistema partitico della «Prima Repubblica» non freno la pro-
liferazione di nuovi enti intermedi. Altre quattro Province (Olbia-Tem-
pio, Ogliastra, Medio Campidano, Carbonia-Iglesias) sono nate infatti
nel 2001 in Sardegna, per effetto di una legge di quella Regione auto-
noma che ne aveva raddoppiato il numero; e nel 2004 l'ultima oppor-
tunita si apri per le tre Province di Monza-Brianza, Fermo e Barletta-
Andria-Trani. Peraltro, molte altre sono state messe in lista d’attesa, per
cosi dire, anche negli anni successivi, risultando agli atti del Parlamen-
to italiano un gran numero di proposte di istituzione di nuove Province,
un po’ in tutte le Regioni della penisola. Nel corso della XIV legislatura
(2001-2000) erano state presentate 38 proposte di legge per listituzio-
ne di 28 nuove province; nella brevissima XV legislatura si era fatto in
tempo a presentare 46 proposte®?,

La proliferazione delle Province e, in particolare, 'accelerazione finale
con la nascita, in tempi recenti, di molte Province piccole e piccolissi-
me® fin quasi a raddoppiarne il numero originario, ha certamente con-
tribuito in modo decisivo a fare della Provincia il capro espiatorio sul
problema dei “costi della politica”, che & salito con forza all’attenzione
dell’opinione pubblica da un decennio a questa parte, fin quasi a far ap-
parire la loro abolizione come panacea di tutti i mali.

E chiaro a tutti che la spinta alla frammentazione politico-amministra-
tiva del territorio attraverso la creazione di nuove Province ha alla ba-
se motivazioni di tipo politico e non certo di efficienza amministrativa.
Ogni nuova Provincia che nasce, per quanto piccola, permette di mol-
tiplicare sia le cariche di partito che le cariche elettive nelle istituzioni.
Per i partiti una nuova Provincia significa nuovi segretari, nuovi organi
dirigenti, nuovi ambiti di trattativa per le candidature elettorali. Insom-
ma, «creare una nuova Provincia puo servire all'autopromozione di un
pezzo di ceto politico-*'. Ancora piu interessante € il bottino istituzio-
nale che procura la creazione di un nuovo ente, con il suo pacchetto

(42) Cfr. ivi, p.30.

(43) Si deve anche ricordare che le citta capoluogo di Provincia sono pitt numerose delle Pro-
vince stesse e ammontano a 117: infatti, cinque Province hanno due capoluoghi e una ne con-
ta addirittura tre.

(44) C. Sawi e M. VILLONE, ] costo della democrazia, Milano, Mondadori, 2005, p. 31.
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di consiglieri, e poi con gli assessorati e la carica di presidente con la
possibilita per i membri dell’esecutivo di controllare impieghi, consu-
lenze e incarichi pubblici. Tutto questo di per sé rappresenta «una mo-
neta spendibile, e di considerevole valore [...] Le poltrone non basta-
no mai. Una coalizione vasta e frammentata ¢ come un sommozzatore
in debito di ossigeno, e una poltrona di presidente di Provincia € una
bella boccata d’aria [...] Una nuova provincia significa due Province al
posto di una. E dunque — a voler essere maligni — anche le clientele si
moltiplicano per due®.

5.1 Una voce abolizionista (nel deserto): il PRI

Vale forse la pena di ricordare qui la sola voce che, nei decenni passati,
si era levata dai partiti a favore dell’abolizione delle Province. Nella sua
lunga e isolata (solo il Partito liberale lo appoggio, ma con minore con-
vinzione) battaglia abolizionista, nella quale si impegno in prima perso-
na il leader Ugo La Malfa, il PRI fin dagli anni Sessanta aveva sollecitato
una riforma costituzionale in tal senso e nel 1977 presentd una proposta
di legge costituzionale per la Soppressione dell’ente autonomo territo-
riale provincia»*®, a firma Biasini, La Malfa, Mammi ed altri, ovvero dei
massimi dirigenti del partito. Nella relazione di accompagnamento la
proposta di abolizione era motivata sulla base di un giudizio complessi-
vamente negativo sul ruolo istituzionale e amministrativo della Provin-
cia stessa: per le «scarsissime» competenze, che peraltro potevano tutte
essere riassorbite dalle Regioni; per 'inadeguatezza del territorio pro-
vinciale a coprire la localizzazione degli interessi dei comuni, che spes-
so non coincidono con I'ambito provinciale; perché ha una struttura «i-
gida e burocratica» che la rende inadeguata a tutto, ovvero sia a curare
gli interessi politico-amministrativi locali che ad esercitare funzioni di
programmazione economico-territoriale; e perché costa troppo in rap-
porto a quanto rende, € una struttura «di pura autoalimentazione», che

(45) Ivi, pp.31-32.

(40) Le citazioni nel testo sono da Atti Parlamentari, Camera dei Deputati, VII Legislatura, Pro-
posta di legge costituzionale n. 1597, Soppressione dell’ente autonomo territoriale provincia:
modifica degli articoli 114, 118, 119, 128, 132, 133 e della VI disposizione di attuazione del-
la Costituzione; abrogazione dell’articolo 129 della Costituzione, presentata il 4 luglio 1977.
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il Paese proprio non si pud permettere. Il territorio provinciale & «asto
e disfunzionale» perché disegnato sulla base di «criteri storico-politici»;
la provincia va sostituita da forme consortili a carattere comprensoriale,
sub o infraprovinciali e disegnate su «aree territoriali ad economia omo-
genea». Insomma tra Regione e Comune non avrebbe dovuto piu esser-
ci un ente locale territoriale «a fini generali», che inevitabilmente com-
prime l'autonomia comunale, genera duplicazioni e sovrapposizioni di
compiti; mentre le assemblee regionali e provinciali, entrambe elettive,
operano in uno stato di «ignificativa incomunicabilita». Insomma il PRI
propone di eliminare I'ente intermedio tra Comune e Regione dotato
di rappresentanza politica e di sostituirlo con articolazioni di tipo com-
prensoriale (come le comunita montane) ed altri enti locali non eletti-
vi di carattere monofunzionale (distretti scolastici, unita sanitarie...)".
Una proposta, quella dei repubblicani, in anticipo sui tempi di circa
trent’anni, come si vede: solo nel primo decennio del Duemila comin-
ceranno a diffondersi forme consortili e associative mono e polifunzio-
nali, con organi elettivi di secondo grado, come le Unioni di Comuni.
Mentre si mettera in discussione cio che mai in precedenza, quando vi-
geva un sistema dei partiti fortemente strutturato tra centro e periferia,
si era messo in discussione, ovvero la natura cosi decisamente politica
della Provincia. Ma negli anni Settanta di quella proposta di riforma co-
stituzionale avanzata dal PRI non si inizid praticamente neppure a di-
scutere. La Provincia si era radicata e consolidata nel sistema politico;
gli altri partiti la consideravano una risorsa di governo nient’affatto tra-
scurabile per il controllo politico del territorio, e un’opportunita di car-
riera per la classe politica. Probabilmente la proposta di abolire le Pro-
vince non avrebbe trovato grandi favori neppure nell’opinione pubbli-
ca, in un periodo in cui i partiti godevano della fiducia e del consenso
di gran parte dei cittadini e il tema dei costi eccessivi della politica non
era all'ordine del giorno; e certamente in molte aree del paese una tal
proposta avrebbe scatenato una forte opposizione popolare.

(47) Nella relazione si precisava che la proposta comportava la soppressione «del solo ente Pro-
vincia» e non di tutte le circoscrizioni di livello provinciale che costituivano gli ambiti territoriali
della decentralizzzaizone «dell’organizzazione pubblica statale».
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6. L'illusoria resurrezione degli anni Novanta. L'attacco finale
Mentre la Provincia si scavava la fossa dal punto di vista politico gio-
candosi il consenso — o almeno l'indifferenza — dell’opinione pubblica
e avviandosi a ricoprire la funzione di capro espiatorio nella crisi del
rapporto fiduciario tra cittadini e classe politica, si deve perd osserva-
re che, sul piano istituzionale, negli anni Novanta il governo intermedio
aveva conosciuto una vera, inaspettata resurrezione.

A partire dall’emanazione della legge di riforma dell’ordinamento del-
le autonomie locali la Provincia ha sperimentato un importante proces-
so di consolidamento amministrativo, proseguito poi con altri interven-
ti legislativi (in primo luogo la legge 59/1997) che hanno decretato il
trasferimento di molte importanti funzioni amministrative dallo Stato e
dalle Regioni verso i Comuni e le Province. Nel modello di relazioni in-
tergovernative introdotto in Italia negli anni Novanta venivano assegna-
ti al governo provinciale soprattutto compiti di «programmazione dello
sviluppo», con l'obiettivo prioritario di favorire il riequilibrio economi-
co, sociale e culturale del territorio di competenza. Alla Provincia so-
no state attribuite funzioni di pianificazione, di coordinamento di tutti
quei servizi e quelle funzioni che per le loro stesse caratteristiche supe-
rano I'ambito territoriale comunale e devono essere sviluppate su un’a-
rea piu vasta.

Il ruolo della Provincia ha trovato infine un esplicito riconoscimento a
livello costituzionale con la riforma del Titolo V (1. ¢. 3/2001), che ha
sancito la pari dignita costituzionale di Comuni, Province, Citta me-
tropolitane, Regioni e Stato, quali elementi costitutivi della Repubbli-
ca italiana.

A fronte delle disposizioni del nuovo Titolo V, da molte parti era stata
richiamata la necessita di inquadrare la riforma degli enti locali in una
visione organica delle relazioni intergovernative e delle funzioni fonda-
mentali da riconoscere ai governi territoriali.

Invece, nella realta, il processo legislativo messo in moto & sempre stato
determinato da necessita urgenti di contenimento della spesa pubblica
e gli interventi proposti e attuati sui governi locali hanno mirato essen-
zialmente a questo obiettivo, lasciando nel cielo delle buone intenzioni
tutto il resto. Sia i governi di centro-destra che quelli di centro-sinistra
che si sono succeduti dopo il 2001 e fino al 2010 hanno si varato dise-
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gni di legge per una organica messa a punto delle funzioni fondamen-
tali di Province e Comuni e per la Carta delle Autonomie, ma nessuno
di essi ha concluso l'iter legislativo.

Cosi, mentre non si riusciva a riformare e a razionalizzare la governan-
ce territoriale, I'attenzione dei governi si € concentrata sulla Provincia,
vista un po’ da (quasi) tutti come I'anello pit debole, meno utile e pit
facilmente ridimensionabile del sistema del governo locale. L'ente inter-
medio ¢ entrato anche nel mirino dei pit autorevoli media e dell’opi-
nione pubblica, individuato come livello di governo ridondante, fonte
di spreco di risorse economiche, buono solo per alimentare un pezzo
anch’esso superfluo della classe politica locale.

La Provincia, dunque, € I'anello che & stato isolato dal contesto delle re-
lazioni intergovernative per intervenire al fine di ridurre la spesa pub-
blica e, in particolare, un aspetto specifico della spesa pubblica ovvero
i «costi della politica», tema al centro del dibattito pubblico in Italia. Dal
2011, dopo un’esplicita sollecitazione nientemeno che della Banca Cen-
trale Europea®, & partita l'offensiva finale. Prima con i provvedimenti
del governo Berlusconi e poi con quelli del governo guidato da Mario
Monti che, pur auspicando “la soluzione finale” della soppressione del-
la Provincia, puntavano all’obiettivo ravvicinato della riduzione del nu-
mero mediante accorpamento.

Infine, con liniziativa legislativa del governo delle darghe intese» PD-
PdL-Scelta civica guidato da Enrico Letta — insediatosi dopo le elezioni
politiche del febbraio 2013 — e, in particolare, del Ministro per gli affa-
ri regionali Graziano Delrio, gia sindaco di Reggio Emilia e presidente
dell’ANCI, si € raggiunto l'obiettivo di svuotare le Province di quasi tut-
te le funzioni e competenze e di trasformarle in enti di secondo grado,
rette dai sindaci dei comuni afferenti; mentre resta in cantiere la propo-
sta di legge costituzionale che punta ad abolirle definitivamente. La ca-
duta del Governo Letta, all'inizio del 2014, non ha rallentato 'iter del

(48) In una lettera del 5 agosto 2011, scritta a quattro mani dal presidente Jean Claude Trichet
e dal suo successore designato Mario Draghi, la BCE indicava al governo italiano, tra I'altro, le
decisioni da prendere immediatamente» per migliorare I'efficienza dell’amministrazione pubbli-
ca. Tra le misure suggerite c’erano de azioni mirate a sfruttare le economie di scala nei servizi
pubblici locali» e, appunto, «n forte impegno ad abolire o a fondere alcuni strati amministrati-
vi intermedi (come le Province). V. il testo della lettera su 7/ Sole 24 Ore del 29 settembre 2011.



312 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

disegno di legge “svuota Province”: Graziano Delrio € rimasto nell’ese-
cutivo che ¢ subentrato, guidato da Matteo Renzi, in una posizione di
ancora maggiore responsabilita, come Sottosegretario alla Presidenza,
ed ha potuto continuare a seguire da vicino liter legislativo della sua
riforma, che ¢ stata approvata in via definitiva a inizio aprile (legge n.
56 del 7 aprile 2014).

7. La Provincia dei sindaci

In verita, I'assalto finale alla Provincia portato dal governo Letta ini-
zio dovendo fronteggiare un clamoroso (ma tutt’altro che imprevedibi-
le) pronunciamento della Corte costituzionale che salvava le Province.
Una sentenza annunciata il 3 luglio 2013 aveva infatti dichiarato incosti-
tuzionali gli articoli dei decreti-legge Salva Italia del dicembre 2011 e
Spending review del luglio 2012, emanati dal governo Monti, che si oc-
cupavano di ridimensionare la Provincia. Quelle norme che svuotava-
no le Province dei loro poteri erano illegittime perché — disse la Corte®
— contenute in strumenti inadeguati: se volete modificare I'ordinamen-
to delle Province, ovvero di organi che hanno prerogative costituzionali
e se volete realizzare una riforma di sistema (toccando gli organi di go-
verno, il sistema elettorale e le funzioni fondamentali), non potete far-
lo con un decreto-legge.

Il governo reagi prontamente. Due giorni dopo il comunicato della Cor-
te, il Consiglio dei Ministri approvo un disegno di legge costituzionale
che riproponeva I'Abolizione delle Province». La fretta & stata giusti-
ficata chiamando in causa la solita lettera della BCE di due anni prima
ovvero da necessita di rispondere a quelle autorevoli sollecitazioni eu-
ropee verso un contenimento della spesa pubblica dell’lamministrazione

(49) Nelle motivazioni depositate il 19 luglio 2013.

(50) Riprendendo I'impostazione del d.d.l. costituzionale abbozzato nel settembre 2011 dal go-
verno Berlusconi, il disegno di legge del governo Letta dispone I'abolizione delle Province «con
la soppressione della dizione “Province” dai diversi articoli della Costituzione che disciplinano
questo ente territoriale». Non essendo piu citate, le Province non sarebbero piu un ente terri-
toriale costituzionalmente necessario. V. Relazione di accompagnamento del Disegno di legge
costituzionale <Abolizione delle Province», approvato dal Consiglio dei Ministri il 5 luglio 2013.
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territoriale»’'; ma il governo ammetteva che il sistema di decentramento
istituzionale avrebbe richiesto ben pit che un provvedimento tampone
preso in ossequio alle disposizioni della Banca centrale europea. Era
necessario, cioe, un intervento di sistema, una «modernizzazione com-
plessiva», per porre rimedio ai «molti limiti emersi in oltre dieci anni di
esperienza di conflittualita e di deresponsabilizzazione diffusa che sono
conseguiti alla entrata in vigore della riforma del Titolo V»*.

E in effetti, un provvedimento meno emergenziale e indirizzato ad un
intervento organico, «di grande rilievo ordinamentale»*® il governo Letta
riusci a vararlo, poche settimane dopo la presentazione del d.d.l. aboli-
zionista. Il 26 luglio 2013 il ministro Delrio avvid liter legislativo di un
disegno di legge recante Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle
Province, sulle unioni e fusioni di comuni».

Il provvedimento persegue «isultati ambiziosi» e si prefigge tre obietti-
vi di riforma «di carattere sistematico» e un obiettivo «contingente». Gli
obiettivi strutturali sono 1) istituire dinalmente» le citta metropolitane; 2)
definire «una nuova disciplina organica delle unioni di Comuni> per da-
re ad esse una struttura normativa coerente; si punta a rafforzare e va-
lorizzare le Unioni come strumenti a disposizione dei Comuni perche
possano operare in modo piu efficiente e responsabile di fronte «alle
esigenze dei cittadini»; e 3) «ivisitare» listituto delle fusioni di comuni,
allo scopo di incrementarle ed ottenere cosi «dimensioni piu accettabili
e coerenti del livello comunale»*.

L'obiettivo contingente, quello che qui ci interessa, riguarda appunto la
Provincia. Il d.d.1. del Ministro Delrio ha predisposto una nuova discipli-
na delle Province quali enti di area vasta, ma al solo scopo di consen-
tire una immediata revisione delle norme che al momento disciplinano
questi enti, dopo che la sentenza della Corte costituzionale aveva azze-
rato i provvedimenti presi dal Governo Monti. E per questo, per evita-

G M.
(52) Ivi.

(53) V. la Relazione che accompagnava lo «Schema di disegno di legge recante disposizioni sul-
le citta metropolitane, sulle Province, sulle unioni e fusioni di comuni.

(54) Ivi.
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re un inaccettabile ‘salto all’indietro” che, senza un idoneo intervento
normativo, sarebbe il risultato inevitabile»® della sentenza della Corte,
che si € cercato di delineare un profilo provvisorio della Provincia. La
prospettiva di fondo di medio periodo resta perd quella della soppres-
sione delle Province, in un disegno di Repubblica delle autonomie fon-
data su due soli livelli territoriali di diretta rappresentanza delle rispetti-
ve comunita: le Regioni e i Comuni»*°.

Dal Governo Letta al governo Renzi ci si ¢ mossi dunque in una pro-
spettiva di riforma che va oltre l'urgenza dei tagli alla spesa pubblica
locale, unico vero motore, in precedenza, delle proposte di accorpa-
mento/soppressione delle Province. Qui ¢’¢ 'ambizione di ridimensio-
nare il policentrismo autonomistico consacrato dalla riforma costituzio-
nale del 2001 ma che, si dice, ha dimostrato di operare piuttosto come
policentrismo «@narchico», con insufficiente capacita di coordinamento
interistituzionale, per ridisegnare un sistema delle autonomie locali “a
due punte”.

Questo nuovo disegno di Repubblica fondata su due soli livelli territo-
riali ha tra i principi ispiratori anche la volonta «di ridurre la classe po-
litica e i costi della politica»’.

Sul piano politico il punto decisivo ¢ questo: saranno i Sindaci e i Pre-
sidenti delle Unioni di Comuni il nerbo della classe politica del gover-
no locale, chiamati a governare non solo 'amministrazione comunale
in senso proprio, ma anche {d’intera organizzazione territoriale di area
vastar. I disegno collettivo € tutto orientato alla valorizzazione dei Co-
muni e della classe politica municipale; i sindaci e solo i sindaci sono
indicati come il tessuto connettivo, il tessuto forte della democrazia lo-
cale, gli attori politici sui quali investire per far rinascere la fiducia dei
cittadini nella politica. Le Unioni divengono cosi il punto di snodo e di
raccordo principale dell’asse Comuni-Regione, che si profila come la li-
nea di assestamento della nuova governance interistituzionale substata-
le. In questo disegno ci sara posto poi per un organo di secondo livello

(55) Ivi.
(56) Ivi.
(57) Ivi.
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per governare le aree vaste metropolitane e per una «pluralita di forme
organizzate» non elettive e molto flessibili e articolate che eserciteranno
le funzioni «attualmente spettanti alle Province»®.

Dunque, non c’¢ pit posto per una classe politica locale di livello in-
termedio, e le nuove e temporanee Province sono enti di secondo livel-
lo governati — come si € detto — dai sindaci e dai Presidenti delle Unio-
ni. Le Giunte provinciali sono soppresse e restano, profondamente tra-
sformati, il Presidente e il Consiglio provinciale mentre viene introdotta
I'’Assemblea dei Sindaci, costituita dai sindaci dei Comuni della provin-
cia, che ha competenza per I'adozione dello statuto ed ha potere con-
sultivo per 'approvazione dei bilanci. Il Presidente della Provincia € un
sindaco eletto (con voto ponderato) da tutti i sindaci e dai consiglie-
ri dei comuni della Provincia e resta in carica quattro anni (ma deca-
de automaticamente se cessa dalla carica di sindaco). Il Presidente puo
nominare un vice e puo assegnare deleghe ai consiglieri. Il Consiglio
provinciale ¢ composto dal Presidente della Provincia e da un nume-
ro di membri variabile in rapporto alla popolazione: 16 nelle province
con oltre 700.000 abitanti, 12 in quelle con popolazione tra 300.000 e
700.000, 10 in quelle fino a 300.000 abitanti. Hanno diritto di elettorato
attivo e passivo, sulla base di liste (che assicurano 'equilibrio di gene-
re) in un unico collegio provinciale, i sindaci e i consiglieri dei comuni
della provincia. Gli incarichi di Presidente della Provincia, di consiglie-
re provinciale e di componente I’Assemblea dei sindaci sono coperti a
titolo gratuito®.

Per quanto riguarda le funzioni fondamentali, restano in capo alla Pro-
vincia: a) la pianificazione territoriale di coordinamento e la tutela e
valorizzazione dell’ambiente; b) la pianificazione dei servizi di traspor-
to in ambito provinciale, autorizzazione e controllo del trasporto priva-
to nonché la costruzione e gestione delle strade provinciali; ¢) la pro-
grammazione della rete scolastica in ambito provinciale; ) la raccolta
ed elaborazione dati e I'assistenza tecnico-amministrativa ai Comuni; e)

(58) Ivi.

(59) Gli statuti potranno perd prevedere che il Presidente della nuova Provincia e il Sindaco
della citta metropolitana godano di un’indennita.
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la gestione dell’edilizia scolastica; f) il controllo dei fenomeni discrimi-
natori in ambito occupazionale e la promozione delle pari opportunita
sul territorio provinciale.

Per concludere. Alle elezioni amministrative del 25 maggio 2014 gli elet-
tori non hanno ricevuto la scheda per eleggere il Presidente e i consi-
glieri provinciali. Le 73 province che sarebbero dovute andare al voto
sono state commissariate (21 lo erano gia, 52 erano in scadenza natu-
rale) nelle mani dei Presidenti uscenti, fino alla fine del 2014. Dopo 13
consigliature ¢ scomparsa la Provincia eletta direttamente dai cittadini
che dal 1951 aveva costituito insieme al Comune l'intelaiatura democra-
tica di base del governo locale. Sono stati cosi sottratti alla disponibilita
della classe politica locale, nel complesso, circa 4.000 “posti”, tra consi-
glieri, assessori e presidenti.

E curioso osservare che la nuova Provincia voluta dal Ministro Delrio
richiama abbastanza da vicino la fisionomia istituzionale che a que-
sto ente avrebbe voluto dare il Ministro degli interni Scelba alla fine
degli anni Quaranta e che abbiamo sopra richiamato: Provincia non
direttamente elettiva formata da un organo collegiale, la Deputazio-
ne, molto ristretto ed eletto per meta dai sindaci e per meta dai con-
siglieri regionali.

Sul piano politico, c’¢ da capire gli effetti, e le reazioni, che suscitera la
scomparsa delle opportunita e delle risorse (di potere, di carriera, eco-
nomiche...) assicurate ai partiti e alla classe politica dalle cariche eletti-
ve del livello di governo intermedio. Il punto, anche alla luce delle con-
siderazioni che qui abbiamo svolto rispetto al passato, non sembra di
secondario rilievo®.

Un osservatore attento come Giuseppe De Rita aveva opportunamen-
te ricordato agli «abolizionisti> due limiti non da poco della loro batta-
glia: il primo ¢ che da giustificazione finanziaria» dell’abolizione € mol-
to fragile, i conclamati risparmi sono assai dubbi e molto probabil-
mente «@ cose fatte essi si ribalteranno in costi aggiuntivi, specialmen-
te per la sistemazione del personale». 1l secondo ¢ che da cancellazio-
ne dell'identita provinciale» rischia di essere «un disinvestimento mol-

(60) Ricordando anche che, nelle intenzioni del governo in carica, alla scomparsa della “risor-
sa” Provincia dovrebbe cumularsi la scomparsa della “risorsa” Senato...
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to pericoloso in una societa la cui crisi antropologica si basa essenzial-
mente sull’esplosione di un individualismo che si gloria di vivere sen-
za appartenenze»’l.

Superata l'attuale Provincia, sappiamo pero che un livello di governo
«di area vasta», quale che sia il suo futuro assetto istituzionale, resta im-
prescindibile, perché ¢ a questo livello territoriale che si intrecciano svi-
luppo economico e coesione sociale. Resta dunque il problema di uno
strumento istituzionale adeguato a governare l'area vasta, intesa come
ambito ottimale per l'esercizio delle funzioni pubbliche. Problema non
semplice, perché ¢ ovvio, semplificando al massimo, che I'ambito ot-
timale dell'utenza di un servizio socio-sanitario o di un ospedale non
coincide, ad esempio, con la dimensione ottimale di un servizio di pub-
blico trasporto o di un distretto scolastico. Del resto, tra le ragioni per
cui le Province sono sopravvissute, e se ne ¢ anche tentato il rilancio,
c’era proprio questa difficolta «di progettare nuovi ambiti ottimali» che
le avrebbero dovute sostituire: la Provincia c’era, e la sua perimetrazio-
ne «non era piu illogica di un’altra, data la varieta di dimensioni ottima-
li richieste».

(61) G. DE Rima, £ se lasciassimo in pace le Province?, in Corriere della sera», 1° agosto 2013.

(62) R. Biy, dl nodo delle Province», cit., p. 905.
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L’abolizione delle Province in Sicilia:
resoconto semiserio di una rivoluzione
in progress

Riccardo Ursi

Abstract

Mentre a livello nazionale era ancora in corso il dibattito sul destino delle
Province, la Regione Sicilia bha inteso anticipare i tempi procedendo all’a-
bolizione delle proprie Province e la loro sostituzione da parte di Liberi
Consorzi comunali e delle Citta metropolitane. Tuttavia, l’esatto dimen-
sionamento funzionale dei due nuovi enti resta affidato alla futura legi-
slazione, cosi come incerte appaiono le modalita per la riorganizzazione
dei servizi, del personale e delle risorse. Il dubbio che tutto rimanga come
prima e che la rivoluzione si concreti, nella pratica, nel mantenimento
dell’esistente, seppur rivisto sul piano della rappresentativita politica, ap-
pare molto pin che fondato.

1. Le Province sono morte. Lunga vita alle Province!

L'abolizione delle Province ¢ ormai da tempo concepita come sineddo-
che della vis riformatrice che pervade ogni livello di governo nel nostro
Paese. La Provincia ¢ vissuta come l'essenza di tutto quello che, in un
momento di crisi istituzionale ed economica, non ¢ legittimo, né oppor-
tuno, permettersi ancora. La riforma, o meglio la rivoluzione, culturale
dei costumi amministrativi in Italia sembra non potere prescindere dalla
soppressione, e successiva tumulazione, di un ente percepito come inu-
tile, senza tuttavia esserlo. Le difficolta finanziarie dei livelli di governo,
la malversazione amministrativa, in ultimo lo spreco, che si sono sem-
pre tollerati, adesso sembrano diventare insopportabili per gli italiani
senza rendite al tempo del fiscal compact e della democrazia eterodiret-
ta via fweet. Infatti, tale insofferenza ha conferito al sostantivo “abolizio-
ne” il significato simbolico di liberazione dall’amministrazione provin-
ciale, intesa come pascolo della politica e dei suoi attori, piuttosto che
come ottimale livello di governo degli interessi territoriali di area vasta.
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Ma mentre a Roma si discuteva, in Sicilia, invece, mercé quella fantasti-
ca dimensione ereditata con l'autonomia speciale, si ¢ inteso anticipa-
re i tempi inventando I'abolizione delle Province a Costituzione invaria-
ta. Chiaramente, come tutti i prodotti istituzionali di questa dimensione
fantastica, anche stavolta la Sicilia e i suoi organi di governo non hanno
peccato di fantasia sul piano del merito, ma soprattutto in ordine al me-
todo adottato. Proprio cosi, perché e proprio un’analisi del metodo con
cui si ¢ inteso raggiungere cotanto risultato, della sua coerenza con gli
scopi originari (ammesso che essi siano chiari), della sua rispondenza
ai piu banali canoni di ragionevolezza (o forse ¢ meglio dire razionali-
ta) che puo descrivere nitidamente I'esatta cornice in cui si inseriscono
le recenti scelte del legislatore siciliano.

Compito di queste pagine &, allora, non tanto di fornire delle valuta-
zioni critiche sul merito di questa presunta rivoluzione, che forse sa-
rebbero talmente radicali da non consentire nessuna argomentazione
al riguardo, quanto piuttosto quello di confezionare un breve resocon-
to delle sofisticherie almanaccate che hanno contraddistinto il percorso
riformatore — peraltro non ancora concluso — che ha interessato I'ente
Provincia in Sicilia.

2. In principio era il verbo

Lart. 15 dello Statuto della Regione Siciliana dispone che de circo-
scrizioni provinciali ed enti pubblici che ne derivano sono soppressi
nell’'ambito della Regione siciliana. L'ordinamento degli enti locali si ba-
sa nella Regione stessa sui Comuni e sui Liberi Consorzi comunali, do-
tati della pit ampia autonomia amministrativa e finanziaria.

I padri dell’autonomia siciliana, ben 53 anni prima della riforma del Ti-
tolo V, hanno individuato nel Comune il fulcro del sistema amministrati-
vo. Con una lungimiranza assolutamente moderna per quei tempi, han-
no inteso dare una soluzione all’esigenza di superare la tradizionale cir-
coscrizione provinciale — con tutto quello che i prefetti avevano tradi-
zionalmente rappresentato in Sicilia! — e, al contempo, offrire una for-
ma di coordinamento e di governo per i bisogni collettivi di area vasta.

(1) G. Mittg, Il nuovo ordinamento degli enti locali in Sicilia, in Riv. trim. dir. pubbl., 1956, 278.
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Lo Statuto, pertanto, immagina la figura del Libero Consorzio di Comu-
ni come soggetto deputato alle funzioni dell’ente autarchico provincia-
le, nonché alle altre ad esso delegate, come organo di decentramento
regionale, dalla Regione.

Quando ancora il principio di sussidiarieta era un tema sul quale di-
scettavano solo gli studiosi del pensiero ecclesiastico, per i membri del-
la Consulta statutaria il sistema amministrativo si doveva costruire dal
basso e cioe¢ a partire dal Comune, rappresentato come “realta viva ed
operante della vita collettiva”. 1l Libero Consorzio si configurava quale
libera aggregazione comunale — e non piu come imposta circoscrizione
di decentramento amministrativo — che esprimeva la dimensione inter-
media tra il Comune e la Regione.

Come osservava Giorgio Pastori, «ello statuto siciliano 'autonomia lo-
cale ¢ parte integrante, costitutiva del modo di essere dell’autonomia re-
gionale: autonomia regionale ed autonomia locale sono reciprocamente
interdipendenti ed il loro rapporto € un rapporto di continuita e di com-
penetrazione dell’azione regionale e locale, poiché I'ordinamento degli
enti locali € in sostanza I'ordinamento amministrativo della Regione, os-
sia € il sistema regionale di amministrazione»*. Proprio in considerazio-
ne di questo modello spettano alla Regione la legislazione esclusiva e
I'esecuzione diretta in materia di circoscrizione, ordinamento e control-
lo degli Enti locali ai sensi dell’art. 14, comma 1, lett. o) dello Statuto.
Tuttavia, la forza immaginifica della Consulta siciliana € stata, nel corso
degli anni, arginata e ridimensionata da una giurisprudenza pietrificata
della Corte costituzionale, che ha sempre relegato I'art. 15 dello Statu-
to entro confini assolutamente residuali rispetto alla portata dell’art. 114
Cost. e alla natura obbligatoria e tassativa della ripartizione territoria-
le della Repubblica®. In sostanza, secondo i giudici costituzionali, fino
a quando la Costituzione elenca la Provincia come livello di governo,
la sua esistenza € obbligatoria, non pu® essere soppressa e le norme
statutarie che stabiliscono il contrario vanno ritenute conseguentemen-

(2) Cfr. G. Pastori, Trenta anni di autonomia regionale e nuovo assetto degli enti locali in Sici-
lia, in AA.Vv., Verso la riforma dei poteri locali, Palermo, 1979, 10.

(3) Cfr. Corte cost., 10 luglio 1968, n. 96; 6 maggio 1976, n. 107.
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te inapplicabili. Tl legislatore siciliano ben potra disciplinare differente-
mente l'organizzazione interna degli enti territoriali, ma giammai pro-
cedere ad un’alterazione del quadro dei livelli di governo territoriale®.
In questa prospettiva, il legislatore siciliano ha dato attuazione alla pre-
visione statutaria, configurando prima il Consorzio, quale libera associa-
zione di Comuni dotata di ampia autonomia amministrativa e finanzia-
ria, riconoscendogli, pero, la natura di ente non territoriale (art. 13 L.r. n.
16/1963). Successivamente, riscontrando la mancata istituzione dei Con-
sorzi’ ed il perpetuarsi delle vecchie Province, la legge regionale ha di-
sposto che J'amministrazione locale territoriale nella regione siciliana ¢
articolata, ai sensi dell’art. 15 dello Statuto regionale, in comuni e liberi
consorzi denominati “Province regionali» (art. 3 L.r. n. 9/1986).

In altri termini, per rendere effettiva la previsione statutaria sui Consor-
zi di Comuni si € dovuti renderli necessari; si sono determinate le con-
dizioni per farli coincidere con le Province esistenti; e, in ultimo, per
metterli in linea con l'art. 114 Cost., si € dovuto denominarli appunto
Province regionali.

In un quadro strutturale e funzionale tendenzialmente omogeneo a
quello nazionale, nel corso degli anni con legge regionale sono stati, di
volta in volta, cesellati istituti la cui unica rilevanza era pressoché di ti-
po esclusivamente organizzativo. Si ¢ trattato di norme destinate a ge-
stire 1 processi decisionali di rilevanza politica piu che a costruire un si-
stema amministrativo contestualizzato e peculiare come era nelle inten-
zioni dei padri dell’autonomia.

Tale rilievo risulta confermato anche per la figura innovativa dell’Area
metropolitana prevista dalla Lr. n. 9/19806, la quale, tuttavia, & rimasta
oggetto di esclusivo interesse degli studiosi ovvero ¢ diventata il futu-
ribile sviluppo di un’efficiente allocazione delle funzioni locali di area
vasta senza conoscere, pero, alcuna concreta attuazione.

(4) Per un’ampia rassegna critica della giurisprudenza costituzionale in tema vedi R. Di Maria,
La legge regionale siciliana per la istituzione dei “consorzi di comuni, in Amministrare, 2013,
431 ss.

(5) G. Corso, Esperienza legislativa e amministrativa degli enti locali in Sicilia — Premessa al
progetto di riforma, in Aa.Nv., Gli enti locali in Sicilia nel trentennio dell’ autonomia, Palermo,

1979, 64 ss.
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Al riguardo, si rileva come la causa della mancata istituzione delle c.d.
Aree metropolitane in Sicilia vada individuata nella scelta del legislato-
re siciliano verso un modulo organizzativo fondato sulla concezione del
“governo debole” della conurbazione, ossia senza l'istituzione di un’ap-
posita autorita di governo, attribuendosi solo alla Provincia regionale
tutte le funzioni amministrative di area vasta®.

Cid posto, la sostanziale omologazione al quadro nazionale — non si sa se
subita, tollerata o in fondo voluta — ha consentito che le Province sicilia-
ne continuassero, dal punto di vista amministrativo, sulla strada tracciata
sin dalla legge del 1915 e, dal punto di vista eminentemente politico, di-
ventassero cinghia di trasmissione del consenso governativo nonché stru-
mento di coordinamento delle istanze dei vari livelli di rappresentanza.
In questo senso, la Festa della Provincia, ossia la kermesse annuale con
la quale a Palermo si celebrava la sua istituzione nel 1865, era I'epife-
nomeno del trionfo della continuita rispetto all'innovazione, rappresen-
tandosi, altresi, come un modo per spendere un po’ di denaro pubbli-
co in sagre ed eventi che tanto piacevano a quella stessa gente che, in
altri contesti, stigmatizzava gli sprechi ed i costi della politica. Ma si sa,
la Provincia val bene un cannolo!

3. E poi arrivo la crisi

Dopo anni di fantomatici impulsi riformisti e contestuali calcoli politi-
ci tesi alla loro sopravvivenza, le Province italiane diventavano nell’o-
pinione pubblica 'emblema di ogni spreco di risorse a detrimento del-
la qualita dell’'amministrazione e della funzionalita dei servizi che erano
chiamate a fornire. E allora, in parallelo al progetto di riforma del Go-
verno Monti, anche in Sicilia, in cui la penuria di risorse sembra essere
endemica da quando dall’Olimpo europeo un dio malvagio ha imposto
quel letto di Procuste che risponde al nome di “Patto di stabilita”, I'As-
semblea regionale approvava una legge programmatica con la quale ci
si impegnava a riformare le Province attraverso una riduzione dei costi
ed una pit efficiente allocazione delle funzioni.

(6) In tema si veda la ricostruzione di G. Arvmao, La specialita dissipata: la mancata riforma del-
la disciplina delle aree metropolitane nella nuova normativa regionale siciliana sulle autono-
mie locali, in Scritti in onore di Pietro Virga, Milano, 1994, 1, 97 ss.
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Infatti, con la Lr. n. 8 marzo 2012, n. 14 si stabiliva che, nel quadro di
un riassetto delle funzioni amministrative, alle Province regionali sareb-
bero spettate funzioni di indirizzo e di coordinamento delle attivita dei
Comuni nelle materie e nei limiti indicati con legge regionale entro il
31 dicembre 2012. Con tale intervento normativo successivo si sarebbe,
inoltre, proceduto al riordino degli organi di governo delle Province re-
gionali, assicurando che da tali disposizioni sarebbero derivati significa-
tivi risparmi di spese per il loro funzionamento. La legge avrebbe, poi,
individuato gli organi di governo della Provincia regionale e disciplina-
to composizione e modalita di elezione.

Si trattava di un testo ragionevole inteso a perseguire lo scopo, che era
il risparmio, vincolando il successivo intervento legislativo su due diret-
trici: il razionale ed efficiente dimensionamento delle funzioni ammini-
strative; il contenimento dei costi strutturali. Nessuna abolizione della
Provincia, ma semplicemente ed efficacemente una sua riforma. Come
d’uso in questi casi, entro il termine di scadenza, nessuna legge veniva
emanata, perché nelle more, con le elezioni del novembre 2012, si as-
sisteva ad un cambio nel governo regionale ed all’avvento di un gover-
natore sedicente rivoluzionario.

Cosi, una domenica di fine febbraio del 2013, il riposo postprandiale
dei siciliani veniva bruscamente interrotto dall'irrompere dell’annuncio
del Presidente della Regione, che, ospite di un noto salotto televisivo,
comunicava urbi et orbi che il giorno dopo la Giunta di Governo avreb-
be abolito le Province, lasciando tutti gli addetti ai lavori con espressio-
ne mista di stupore e sgomento.

“Di quel securo il fulmine tenea dietro al baleno”, I'Assessore al ramo
confezionava e depositava in soli sette giorni il progetto di legge all’'As-
semblea regionale che, ancora attonita, 'approvava quasi immediata-
mente, trasformandolo nella l.r. n. 27 marzo 2013, n. 7.

Si era in presenza di una legge di soli due articoli, a mente dei qua-
li, entro il 31 dicembre 2013, la Regione con propria legge, in attuazio-
ne dell’art. 15 dello Statuto, avrebbe disciplinato listituzione dei Libe-
ri Consorzi comunali per 'esercizio delle funzioni di governo di area
vasta, in sostituzione delle Province regionali. Inoltre, tale disciplina
avrebbe dovuto istituire nel territorio della Regione le Citta metropoli-
tane. Si stabiliva, altresi, che gli organi di governo, disciplinati ex novo
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sotto il profilo della composizione e delle funzioni, sarebbero stati elet-
ti con sistema indiretto di secondo grado.

Nel frattempo, i comizi elettorali frettolosamente convocati venivano so-
spesi e i presidenti in carica venivano sostituiti dai commissari nomina-
ti dal governo regionale.

Sulla laconica previsione legislativa non possono non evidenziarsi al-
cuni rilievi.

In primo luogo, se lo scopo era il contenimento dei costi, a differenza di
quanto stabilito dalla Lr. n. 14/2012, non ¢ possibile individuare alcuna
disposizione destinata a produrre effetti finanziari rilevanti’.

In secondo luogo, la norma in esame prevede non gia un’abolizione,
bensi una sostituzione della Provincia con i Liberi Consorzi. In questa
prospettiva, tale previsione o risulta pleonastica in ragione della perfet-
ta coincidenza operata dalla legge n. 9/806 tra Liberi Consorzi e Provin-
ce regionali, salvo immaginare una moltiplicazione delle stesse; ovve-
ro, qualora destinata a disegnare un livello di governo intermedio, ete-
rodosso rispetto al dettato dell’art. 114 Cost., questa sarebbe impratica-
bile in considerazione del monito espresso dalla Corte costituzionale
nella sent. n. 286/1997. In quella sede si & chiaramente affermato che
da disposizione statutaria dell’art. 15 deve essere bilanciata con quelle
contenute nella Costituzione (artt. 5 e 114), che riconoscono la provin-
cia come istituto necessario, osservando, altresi, che la legge regionale
n. 9 del 1986 definisce la nuova figura di ente intermedio introdotta —
e cioe la provincia regionale — quale ente pubblico territoriale. Escluso,
percio, che la provincia possa essere sia un ente di natura consortile,
essa va considerata come ente politico (rappresentativo), a fini genera-
li, cui spetta di programmare lo sviluppo complessivo della collettivita».
In terzo luogo, non poche perplessita si addensavano sulla volonta di
costituire degli organi di rappresentanza di secondo livello, posto che,
sempre la Consulta nella decisione citata, aveva rilevato che «nche se
il carattere rappresentativo ed elettivo degli organi di governo degli en-
ti territoriali €, come la Corte ha gia avuto occasione di affermare (sent.
n. 96 del 1968), tratto essenziale e caratterizzante dell’autonomia cui

(7) R. D1 Maria, op. cit., 447.
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hanno riguardo gli artt. 5 e 128 della Costituzione, sarebbe palesemen-
te eccessivo inferire da cio I'esistenza di un principio costituzionale tale
da esigere che l'ente esponenziale della comunita locale abbia funzio-
ni uniformi per tutto il territorio, senza la possibilita di differenziazione
per quella parte di esso che evidenzia specifiche necessita, e cioe quan-
do siano le caratteristiche naturali, sociologiche e geografiche a ragio-
nevolmente suggerire un’articolazione differenziata®.

Tuttavia, nonostante tali criticita il Commissario dello Stato decideva di
non impugnare la L.r. n. 7/2013, consentendo, di fatto, la decadenza dei
governi provinciali in carica, sostituiti prontamente da commissari stra-
ordinari e P'apertura della fase di transizione al nuovo soggetto “Libe-
ro Consorzio”.

4. Non e tempo per noi, che non siamo come voi

“Forse fu per gioco o forse per amore”, ma da un giorno all’altro 'A.R.S.
si trovava embarassada di una riforma, tante volte desiderata, ma certa-
mente dalla maggioranza dei deputati non voluta, posto che, unitamen-
te a quelli comunali, i Consigli provinciali hanno sempre rappresenta-
to il luogo in cui albergano gran parte dei portatori d’acqua del con-
senso elettorale.

Senza un disegno predefinito, senza un piano condiviso e senza nean-
che una prospettiva chiara oltre la sensazionalistica e umorale dichia-
razione di abolizione delle Province e dell’avvento dei Liberi Consorzi
e delle Citta metropolitane, solo nel luglio del 2013 — a distanza di tre
mesi dall’approvazione della legge — si istituivano i tavoli tecnici per I'e-
laborazione dei progetti di legge in esecuzione del laconico disposto
dell’art. 1 della l.r. n. 7/2013.

E come sempre accade quando si deve ammantare di professionalita
ogni estemporanea esperienza dilettantistica, anche stavolta ci si rivol-
geva all’Universita. I quattro atenei siciliani venivano sollecitati ad indi-
viduare gli esperti che aiutassero il Governo e ’Assemblea regionale in
questo parto plurigemellare.

Per coloro che hanno partecipato alle riunioni di questi tavoli tecnici

(8) Cfr. Corte cost. 30 luglio 1997, n. 280.
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— una sorta di brainstorming, che vieppiu somigliavano tanto ad inter-
minabili sedute di autocoscienza — I'esperienza puo essere compendia-
ta, alternativamente o simultaneamente a seconda dei casi, nella sensa-
zione di assoluta approssimazione delle discussioni, nello sfogo di fru-
strazioni scientifiche represse, ovvero, nella migliore delle ipotesi, nella
presunta consapevolezza di contribuire ad uno sforzo collettivo com-
pletamente inutile. C’era il giurista che cercava la coerenza ordinamen-
tale tracciando i confini dell'ingegneria politica dei membri del gabinet-
to assessoriale; c’era lo storico che vagheggiava il ritorno alle antiche
circoscrizioni borboniche; c’era I'urbanista che re-immaginava 'urbani-
smo delle Citta metropolitane, sostenendo futuribili punti di raccordo
tra la citta di Amburgo e le Citta metropolitane siciliane; ¢’erano, in ul-
timo, gli economisti. Questi ultimi, si sa, sono pericolosissimi in situa-
zioni di questo genere, perché arrivano armati di numeri e tabelle, ossia
di tutti quei dati reali che nessun politico che si rispetti vuole mai udi-
re quando si sta cimentando nel fare la Storia. Cosi, ad esempio, si sco-
priva che l'impatto dell’abolizione delle Province in termini di rispar-
mio sul piano finanziario era quantomeno irrilevante, posto che la pre-
valenza delle funzioni e tutto il personale, ossia la quasi totalita dei co-
sti dell’ente, sarebbero stati semplicemente traslati su altri enti. Anzi, si
evidenziava che un mutamento delle circoscrizioni territoriali dei Con-
sorzi rispetto alle attuali Province, non solo avrebbe moltiplicato i cen-
tri organizzativi di governo ma sarebbe stato il preludio ad una fase di
liquidazione di incerta durata e di certa e significativa lievitazione, nel
breve e medio periodo, del fabbisogno finanziario. In sostanza, in ter-
mini di bilanciamento, il peso economico della transizione avrebbe po-
tuto essere di gran lunga superiore alla scelta di riformare I'esistente li-
mitandosi ad aggredire gli sprechi.

Pero, come per il Presidente Truman di fronte ad economisti che pro-
spettavano soluzioni on one hand, occorreva assumere consulenti con
una mano sola, cosi per il Governo regionale il solo rammentare la giu-
risprudenza costituzionale in materia ovvero l'indagine sulla sostenibi-
lita dei costi del progetto, equivaleva ad un insulto. Di Province non si
voleva e non si doveva piu parlare: solo di Liberi Consorzi bisognava
discutere. 1l numero di questi, pero, rimaneva ancora indefinito, cosi co-
me avvolte in una nebulosa restavano le rispettive funzioni che oscilla-
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vano, di volta in volta, tra programmazione e coordinamento delle fun-
zioni comunali e la gestione diretta, come nel caso del servizio rifiuti.
Proprio con riferimento a quest’'ultimo, vi era qualche ingenuo che se-
gnalava l'assoluta incongruenza tra la scelta di completare il riordino
degli ambiti territoriali, con circoscrizioni predefinite e la costituzione
di autorita d’'ambito in veste societaria, da una parte, e un processo di
riallocazione delle funzioni indirizzato ad attribuire ai futuri Liberi Con-
sorzi questa funzione, dall’altra.

A settembre si esitava il primo progetto di legge, quello sulle Citta me-
tropolitane di Palermo, Messina e Catania, il quale prevedeva la sostan-
ziale degradazione a semplici municipi dei Comuni che venivano inclu-
si iure imperii nei confini del nuovo ente. Venivano di conseguenza ri-
definiti gli organi di governo e le funzioni amministrative attribuite alla
Citta metropolitana.

11 progetto di legge non riusciva nemmeno ad arrivare alla segreteria
della I Commissione dell’A.R.S., abbattuto dal fuoco di fila dei Sindaci
dei Comuni che dovevano essere soppressi e dai loro sodali nella mag-
gioranza di governo. Il sogno di amministrare Palermo come Amburgo
naufragava nelle poche centinaia di metri che separano Palazzo d’Orle-
ans da Palazzo dei Normanni.

A questo punto, era chiaro che la revisione del governo locale era co-
sa troppo seria per lasciarla fare all'Universita, che veniva estromessa,
confinando nell’oblio il corposo dossier elaborato dai tavoli tecnici. Al
contrario, si innescava un processo politico di elaborazione di testi nor-
mativi che si concretizzavano in una girandola di progetti di legge che
duravano lo spazio di un mattino prima di essere contestati, emendati,
confrontati, passati al setaccio dei gruppi di pressione, delle parti po-
litiche, del realismo dell'opportunita, della giustizia sostanziale, dell’e-
quilibrio, della convenienza, e di tutti i parametri che animano in gene-
re la cultura veristica ed antiromantica dei siciliani. Intanto, il 31 dicem-
bre 2013, scadeva il termine previsto dalla legge e si registrava la con-
seguenziale naturale decadenza dei commissari nominati per governare
le Province, per i quali veniva immaginata una singolare prorogatio di
un organo straordinario sino al 14 febbraio 2014 (termine anch’esso ab-
bondantemente superato).

Con un ifter parlamentare a dir poco travagliato e costellato da sedute
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notturne, dichiarazioni di stampa ai limiti dell’insulto, richiami al senso
di responsabilita e maggioranze trasversali, finalmente in data 11 mar-
zo 2014, veniva approvata la legge regionale n. 8, la quale passava, an-
che stavolta, indenne il controllo di costituzionalita da parte del Com-
missario dello Stato.

5. Domani e un altro giorno, si vedra

Il testo della l.r. n. 8/2014 si contraddistingue per quello che in esso
manca piuttosto che per cio che in esso ¢ contenuto. Per un proces-
so di eterogenesi dei fini, un percorso destinato alla riduzione dei co-
sti puo determinare una lievitazione della spesa pubblica, cosi come la
voluta semplificazione dei livelli di governo puo, ineluttabilmente, con-
durre ad una moltiplicazione dei centri decisionali. Tutto dipendera da
altro intervento legislativo, vale a dire, come in una fiction televisiva, si
scoprira solo alla puntata successiva come la storia andra a finire, am-
messo che la storia finisca e non diventi una ultraventennale soap opera.
Se ci si fermasse alla lettura dell’art. 1, commi 1 e 2, qualcuno potrebbe
domandarsi quale sia l'utilita dell'intervento normativo. Infatti, si preve-
de listituzione di nove Liberi consorzi coincidenti con le nove Province
regionali esistenti, laddove, come si & detto, I'art. 3 della 1.r. n. 9/86 sta-
bilisce proprio che i Liberi consorzi, che costituiscono 'amministrazio-
ne locale della Regione siciliana, sono denominati Province regionali.
Ma la novita rispetto al testo precedente ¢ la riconosciuta liberta dei Co-
muni di modificare le tradizionali circoscrizioni provinciali, seppur nei
limiti di un dimensionamento dell’area vasta che, per espressa volonta
del legislatore, non puod essere inferiore a 180.000 abitanti. In altri ter-
mini, ai sensi dell’art. 2, entro questi parametri di popolazione in entrata
ed in uscita, i Comuni possono o costituire ex novo Liberi consorzi o ag-
gregarsi a quelli esistenti. Si tratta, ad onor del vero, di una scelta mag-
giormente conforme al dettato della previsione dell’art. 15 dello Statu-
to e che, se non fosse per la precarieta della condizione economica ed
organizzativa in cui versano le amministrazioni locali, si presenterebbe
come un rilancio dell’autonomia siciliana rispetto al modello unificante
previsto dalla Costituzione. Anche se, complice la contestuale controri-
forma del Titolo V della Costituzione, si puo prefigurare che la via in-
trapresa dal legislatore siciliano possa avere il salvacondotto della Corte
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costituzionale, pur tuttavia i tempi ed i modi immaginati per questo ri-
torno alle origini statutarie rischiano di degenerare in un complicato gi-
nepraio di vincoli finanziari ed incoerenze organizzative. Se negli anni
Cinquanta il modello della libera aggregazione aveva una sua piena le-
gittimazione giuridica, oltre che culturale e socio-economica, lo stato at-
tuale del’amministrazione locale siciliana tra ipertrofia strutturale, limiti
di finanza pubblica, e forte dipendenza dal centro lascia presagire che
la promozione dell’aggregazione differenziata, da una parte, certamen-
te accontentera le aspettative di antichi campanilismi e le velleita di no-
velli satrapi locali, ma, dall’altra, provochera una situazione di incertez-
Za economica € caos organizzativo in una situazione gia compromessa.
Insomma, mai come in questo caso ci si dovrebbe affidare alla saggez-
za degli antichi secondo cui “megghiu u tintu conusciutu che u bonu
a conusciri” (meglio il cattivo conosciuto, che il buono da conoscere).
Quello delle Citta metropolitane, poi, ¢ stato il tema sul quale piu di
ogni altro si ¢ assistito ad un confronto parlamentare molto acceso. Tro-
vare una sintesi tra la difesa del campanile, la capacita inclusiva dei
grandi centri, gli equilibri politici e le prospettive di sviluppo € stata una
vera fatica di Sisifo. Alla fine “si & scelto di non scegliere”, rinviando alla
determinazione dei confini delle vecchie aree metropolitane operata da
un decreto del 1995 — ossia ad un mondo amministrativo completamen-
te diverso almeno dal punto di vista politico e organizzativo — lascian-
do sempre i comuni liberi di aderire o staccarsi fatta salva la continuita
territoriale della Citta metropolitana. I Comuni interclusi si adeguino ad
essere parte di questo futuribile ente territoriale. A margine di tale rilie-
vo si evidenzia come appaia quantomeno singolare, se non una vera e
propria forzatura, la circostanza che in Sicilia ci siano tre Citta metro-
politane. Piu che fare la storia, sembra, come detto da qualcuno, che si
stia facendo, piu prosaicamente, solo geografia politica.

All'inizio, si alludeva al carattere significativo del metodo che ha con-
notato l'intervento legislativo in esame, stigmatizzandone l'irrazionali-
ta o denunciandone l'improvvisazione; tuttavia, dove i deputati regio-
nali hanno manifestato, al contrario, una scientifica e proverbiale pro-
fessionalita ¢ nella decisione di occuparsi prioritariamente degli equili-
bri politici che devono caratterizzare la governance delle nuove forme
dell’amministrazione locale.
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Con dettagliate disposizioni si sono, infatti, individuati gli organi dei
Liberi Consorzi e delle Citta metropolitane, la loro composizione ed i
meccanismi di scelta, le regole essenziali che presiedono ai processi de-
cisionali, anche se di questi organi non si € stabilito quali siano i com-
piti. In altri termini, secondo la tradizione, prima di conoscere cosa si
deve fare, si deve prima decidere chi comanda.

Se, come diceva Giannini, in principio sono le funzioni, il legislatore si-
ciliano ne ha ribaltato I'assunto. Prima si ¢ costruita 'organizzazione e
dopo si vedra quale sara il suo impiego. Cio non vale solo in relazione
agli organi, ma con riferimento agli enti nel loro complesso. In questo
senso, non si riscontra nella L.r. n. 8/2014 una chiara definizione delle
funzioni attribuite ai Liberi Consorzi, lasciando trasparire nella disposi-
zione contenuta nell’art. 10 solo un’indicazione a favore di un ruolo di
coordinamento, pianificazione, programmazione e controllo in materia
territoriale, ambientale, trasporti e sviluppo economico, ossia delle me-
desime funzioni che la legge del 1986 riservava alle province regionali.
Sara, pero, con un successivo intervento del parlamento regionale che
si delimitera I'esatto dimensionamento funzionale dei Liberi consorzi e
delle Citta metropolitane. Tuttavia, il comma 5 dell’art. 1 prefigura un’at-
tivita gestionale in forma associata dei servizi dei Comuni riconducibile
alla logica di una libera ed incentivata determinazione da parte di que-
sti ultimi, piuttosto che di un’esplicita attribuzione da parte del legisla-
tore regionale.

Dunque, al di 1a di un assetto della governance e di una potenziale al-
terazione dei confini territoriali niente ¢ ancora definito. Tutto ¢ rinvia-
to al prossimo intervento legislativo che probabilmente non sara I'ulti-
mo, posto che una volta individuate le funzioni sara necessario affron-
tare le questioni piu gravose, vale a dire quelle che riguardano la tran-
sizione dal vecchio al nuovo.

Chi paghera i costi del personale? Su chi si riversera il peso delle obbli-
gazioni contratte dalle attuali Province regionali? Dove saranno alloca-
te le spese relative alle funzioni e con quali risorse? Le risposte a questi
interrogativi sono avvolte in una confusa volonta di superare il prece-
dente modello accentrato, ma dai lavori parlamentari non emerge nul-
la di pit. II dubbio che tutto rimanga come prima e che la rivoluzione
si concreti, nella pratica, nel mantenimento dell’esistente, seppur rivisto
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sul piano della rappresentativita politica, appare molto piti che fondato.
Draltronde, da aprile del 2013 le vecchie Province regionali, denomina-
te Liberi Consorzi, continuano la loro attivita, governate da commissari
straordinari la cui scadenza ¢ prevista per il 31 ottobre 2014. Tuttavia,
non avendo il legislatore regionale posto alcun termine per il successi-
vo intervento normativo, € legittimo pensare che i commissari saranno
ulteriormente prorogati fino a quando non si mettera la parola fine a
questa storia tutta siciliana.
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Il percorso costitutivo delle citta
metropolitane: nascita di un ente
territoriale

Pierpaolo Forte

Abstract

1l lavoro evidenzia alcuni tratti comuni e alcune caratteristiche invece dif-
ferenziate dei fenomeni di aggregazione tra enti territoriali, interpretando
gli interventi legislativi che li promuovono ed incentivano come misure
di dispiegamento del principio di cui all’art. 5 Cost. non pin entro i soli
confini della Repubblica, ma nell’ambito della appartenenza all’Unione
europea. Cio suggerisce uno sguardo favorevole sulla legge 56/2014, an-
che dove essa, riferendosi all’organizzazione interna della Citta metro-
politana, presenta profili di possibile violazione dell’art. 114 Cost. L’Au-
tore propone di appellarsi al principio di effettivita, e di considerare la
legge 56/2014 un ragionevole intervento sostitutivo, giustificato da pii di
vent’anni di sostanziale inerzia, e tuttavia cedevole, poiché rimette alle
realta locali la scelta dell’assetto definitivo. L'operazione in corso consiste
nella progressiva solidificazione di un vero e proprio ente territoriale, e
va dunque affrontata da subito, concentrandosi sull’elaborazione dello
statuto: un percorso complesso che richiede l'attiva partecipazione di tutti
i livelli di governo e di legislazione della Repubblica, oltre che 'attivazione
di alcuni strumenti di origine europea.

1. Caratteri dei fenomeni aggregativi

I fenomeni di aggregazione tra enti territoriali hanno probabilmente al-
cuni moventi comuni e caratteristiche invece differenziate’.

I moventi comuni sono abbastanza conosciuti e studiati da diversi pun-
ti di vista; I'unione che fa la forza puo essere considerata una natura-

(1) Ho cercato di analizzare piu diffusamente questi elementi in P. Forte, Aggregazioni pubbli-
che locali. Forme associative nel governo e nell amministrazione tra autonomia politica, territo-
rialita e governance, Milano, 2012, cui si permetta il rimando.
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le tendenza umana connessa alla collaborazione utile?, e forse per que-
sto funziona un po’ in tutte le aggregazioni giuridiche di tipo stabile o
quantomeno durature: per governare un processo produttivo di beni o
servizi, 0 una comunita stanziale di varia ampiezza, per attenuare i co-
sti fissi dell'impiego delle energie, e al contempo per aumentare le for-
ze utili, che consistano in investimenti, in capitale economico o umano,
e per distribuire i rischi di perdite, ripartendoli e diminuendoli dunque
per ciascuno; per ridurre i costi di transazione, quegli oneri connessi al-
la necessita del consenso che, spesso, se eccessivi portano a compro-
messi talmente riduttivi da diminuire la qualita o l'efficacia o l'efficien-
za di una decisione’.

Il mettersi insieme non ha solo conseguenze benefiche; € evidente che
chi si aggrega cede quote di capacita decisionale all’associato, e cid pud
rendere piu ostico il processo decisionale, al punto che, talvolta, pro-
prio questo ¢ ritenuto un costo spropositato rispetto ai potenziali van-
taggi. Ed ¢ evidente che questa inclinazione coesiste con quella esat-
tamente opposta, quella a contrapporsi; spesso, anzi, I'associazione €

(2) Ed anzi, a parere di M.A. Novak, Five rules for the evolution in cooperation, in Science, 2006,
pp. 1560, la cooperazione potrebbe essere qualificata come uno dei grandi fattori dell’evoluzio-
ne umana, insieme alle mutazioni ed alla selezione naturale. Secondo F. Facchini, Le sfide dell’e-
voluzione, Milano, 2008, spec. pp. 160 ss., “'evoluzione diventa costruttiva in forza della coope-
razione”. E percio, all'inverso, nelle societa contemporanee, “fare da soli & un presupposto per
l'estinzione”: cosi J. RirkiN, I/ sogno europeo, trad. it., Milano, 2004, p. 12.

(3) Sul cd. Teorema di Coase (R.H. Coask, The Problem of Social Cost, in Journal of Law and
Economics, 1960, pp. 1 ss.), che considera fortemente i costi di transazione, cfr. G.J StiGLer, The
Theory of Price, New York, 1966; pil recentemente, si possono forse spiegare proprio in termini
di riduzione dei costi transattivi i notevoli risultati delle ricerche che applicano rilevazioni ma-
croeconomiche ai sistemi di governo: cfr. T. Persson — G. TaseLuini, The Economic Effects of Con-
stitutions, Cambridge MA, 2003, una cui conclusione & che “le regole elettorali esercitano una
forte influenza sulla politica fiscale. Elezioni maggioritarie inducono governi piu ristretti, siste-
mi di welfare e deficit pit ridotti. Questi effetti costituzionali non solo sono statisticamente si-
gnificativi e robusti. Essi sono anche quantitativamente rilevanti. Per un paese prelevato a caso
dal nostro campione — e per un periodo sufficientemente lungo da trascurare gli effetti di tran-
sizione — una riforma costituzionale [del sistema elettorale — NDT] dal proporzionale al mag-
gioritario riduce la dimensione della spesa del governo centrale del 4-5% del PIL, la dimensio-
ne del welfare e dei programmi sociali e di protezione del 2-3% del PIL, e il deficit di bilancio
dell'1-2% del PIL” (ibidem, 150, traduzione mia); per un recente commento italiano, si veda G.
b1 Punio, Costituzione e scienza economica, in AA.Nv., Scritti in Onore di Giuseppe Palma, Na-
poli, 2011, TII, pp.153 ss.; per una diversa impostazione relativa alle transattivita nelle decisioni
pubbliche, incentrata sul logrolling, ovvero lo “scambio dei voti”, cfr. J.M. BucHaNaN — G. TULLOCK,
1l calcolo del consenso. Fondamenti logici della democrazia costituzionale, tr. it. Bologna, 1998.
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motivata, mossa dalla contrapposizione: ci si associa per rendersi pil
forti di altri, per dominare, resistere o sopravvivere in un sistema con-
correnziale’, concorsuale o elettorale, per affrontare, combattere e sgo-
minare forze ritenute concorrenti, avverse, nemiche, o semplicemente
altre da sé.

La coesistenza di queste due tendenze disgiuntive percio fa conside-
rare anche il moto reciproco: ci si oppone all’associazione, ci si con-
trappone per rimanere se stessi, per preservare un’identita che si te-
me di perdere o di diluire, di alterare; ci si contrappone nel ricordo di
episodi del passato, tanto dolorosi da essere tramandati anche a gran
distanza di tempo, di generazione in generazione, al punto che spes-
so l'episodio scatenante ¢ dimenticato o sbiadito nella memoria, fa-
cendosi incerto e scontornato, e cid nonostante la contrapposizione di
cui e stato causa permane forte e pressoché istintiva; ci si contrappo-
ne anche solo per essere troppo vicini, confinanti, finitimi, forse per
la lunga abitudine a dover lottare per le medesime, insufficienti risor-
se, o forse perché la vicinanza in sé €, a volte, causa di dissapori, in-
comprensioni, odii, per lo stesso motivo per cui essa facilita o & con-
seguenza di amori, affetti, amicizie.

Insomma, dove c’e spinta per I'associazione, dove ve ne sarebbe gradi-
mento, ragione o convenienza, v'¢ in agguato anche un vettore di con-
trapposizione, una sorta di attrito che sembra ineliminabile, come per
ogni forza che muove nell’aria o in condizioni di gravita’.

(4) Per una applicazione della teoria dei giochi alla combinazione tra competizione e coope-
razione cfr. B. J. NALEBUFF — A. M. BRANDEMBURGER, Co-opetition, London, 2003. Per un approccio
letterario, cfr. I. CawiNo, 11 cavaliere inesistente, Milano, ed. 2002, p. 41: “il combattere a fian-
co d'un compagno ¢ una cosa ben pit bella che il combattere da solo: ci si incoraggia e con-
forta, e il sentimento dell’avere un nemico e quello dell’avere un amico si fondono in un me-
desimo calore”.

(5) Lassunto ha anche fondamenti filosofici, se si considera la ben nota metafora kantiana del-
la colomba che “mentre nel libero volo fende I'aria di cui sente la resistenza, potrebbe imma-
ginare che le riuscirebbe assai meglio volare nello spazio vuoto di aria” (I. Kant, Critica della
ragion pura, tr. it. Roma-Bari, 2000, p. 38), resistenza che, pero, allo stesso tempo — si nota og-
gi — le consente di volare: cfr. M. Ferraris, Ricostruire la decostruzione, Milano, 2010, p. 27; si
veda anche la tesi di A. Marcaur, On Compromise and Rotten Compromises, Princeton, 2009,
p. 12, secondo il quale, nonostante che sia per lo piu trascurato dalla “teoria ideale” filosofica,
“eliminare il compromesso dalla teoria morale ¢ come ignorare lattrito dalla fisica, perché co-
sa da tecnici” (trad. mia).
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2. Rilevanza delle differenze nei livelli di governo locale

Se questi possono essere considerati fattori comuni di ogni processo
aggregativo, poi ciascuno di essi puo avere proprie peculiaritd a se-
conda del tipo di associazione o dei soggetti che si aggregano; per cio
che attiene all’autonomia locale, il riconoscimento delle Citta metro-
politane dapprima con legge ordinaria, ed oggi con I'esplicita menzio-
ne costituzionale, mi sembra attesti, anzitutto, un assunto di caratte-
re dogmatico tutt’altro che scontato nella storia delle conoscenze che
la riguardano: ¢ stata un’esplicita e definitiva ammissione che il “livel-
lo locale” di governo non ¢ un fenomeno unico, le entita che lo com-
pongono sono invece differenziate, e dunque richiedono trattamenti
giuridici differenti®.

Questo, si puod dire, € un primo punto che puo essere sistemato: la di-
sciplina delle istituzioni territoriali locali che differenzia non solo i livelli
(regionale, intermedio, vasto, locale), ma anche gli assetti all'interno del
medesimo livello, non trova ostacolo in ragione di alcuno dei principi
costituzionali, ed in particolar modo di quello di uguaglianza.

E infatti questo uno degli argomenti che, mi sembra di poter dire, si pud
ricavare dal tipo di dibattito in corso in ordine al diverso modo con cui
operazioni diverse apparentemente accomunate dall'intento aggregato-
rio, quelle che riguardano i Comuni minori o quelli maggiori, ovvero an-
cora quelli di dimensione media, sono tuttavia differenziate, perché evi-
dentemente sono almeno in parte diverse. Ed analogo discorso puo farsi
in ordine alle necessita di governo dell’area vasta, poiché possono esse-

(6) Lo notano bene, a proposito della Citta metropolitana, A. Braxcasi, P. Carerr, 7/ sistema dell au-
tonomia locale tra esigenze di riforma e spinte conservatrici: il caso della Cittc metropolitana, in Aa.
Vv, Scritti in onore di Giuseppe Palma, Torino, 2012, 1, pp. 546 s.; I'uniformita della disciplina giuri-
dica del governo locale in Italia, in realta, era discussa pure prima della sua decostruzione formale,
dai pit riconosciuta nell'art. 3 della legge n. 142/1990: cfr. la ampia disamina di G. Pawva, Indirizzo
politico statale e autonomia comunale: tratti di una parabola concettuale, Napoli, 1982, e, per I'e-
poca successiva all'avvento delle Regioni a statuto ordinario, F. MErRLONI, V. SANTANTONIO, L. TORcHIA, Le
JSunzioni del governo locale in Italia, Milano, 1988; piu di recente, si veda G. Meus, Introduzione: le
trasformazioni del reticolo amministrativo nel Novecento: dalle Province alle «reti», in M. CamMMELL (a
cura di), Territorialita e delocalizzazione nel governo locale, Bologna, 2007, pp. 123 ss.. Parla al pro-
posito di “uniformita formale” ed “eterogeneita sostanziale” B. pent, I/ governo locale, in G. rreppi (a
cura di), Scienza dell amministrazione e analisi delle politiche pubbliche, Roma, 1989, pp. 125 s.; L.
VanpeL, 11 Governo locale, Bologna, 2000, p. 9, nota che quella del governo locale si presenta come
una realta “la pit diversificata e sostanzialmente eterogenea”.
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re affrontate in termini differenziati a seconda che essa consista 0 meno
in un agglomerato urbano gia densamente popolato ed interconnesso.

Se non si concorda su questo assunto, ovvero che il diverso trattamento
riservato a queste differenti situazioni € non solo compatibile, ma per-
sino coerente con una concezione non solo formale ma anche sostan-
ziale dell’uguaglianza, le operazioni degli ultimi anni, e soprattutto I'ul-
tima recata dalla legge 7 aprile 2014, n. 56, saranno destinate ad essere
inibite da una fin troppo scontata pronuncia della Corte costituzionale.

3. Autonomia politica, adeguatezza e sviluppo locale

Ma ¢ sperabile che cio possa non accadere, sia per quanto si € notato,
sia per un ulteriore argomento, ancora pit complesso, che attiene alla
essenza stessa del concetto di autonomia locale, che & relazionale, re-
lativo, non assoluto, € costruito in misura d’altro, immerso nella convi-
venza e nella relazione con altri: 'autonomia di qualcuno funziona se
da altri € riconosciuta e, in fin dei conti, in ragione di altri si misura’.
Se le istituzioni locali sono chiamate ad affrontare ambiti d’azione ristret-
ti, questioni minori, assetti della vita comunitaria pit vicini al’amministra-
zione, ad un’ordinaria, stabile e continua gestione dell’esistente, allora le
“funzioni fondamentali” di un’autonomia cosi intesa potranno riconoscer-
si ad ogni Comune, di qualunque dimensione, perché qualunque sia la
sua entita potra esservi adeguato®, e dunque l'autonomia di ognuno di

(7) “Lavvento dello Stato pluriclasse ha segnato [...] la formazione di una pluralita di pubblici po-
teri: nessuno di essi vive isolato, né agisce solitario, ma cerca accordi con altri pubblici poteri, e li
pone in essere, perché cosi facendo afferma se stesso come pubblico potere”: cosi M. S. GIANNINI,
Diritto amministrativo, Milano, 1988, 11, p. 424; parla di autonomia come “concetto interrelaziona-
le” G. Sata, Sui caratteri dell’ amministrazione comunale e provinciale dopo la riforma del titolo V
della Costituzione, ne Le Regioni, 2004, 1, p. 17; a sua volta, da ultimo, M. CamMELL, Le societd strit-
mentali nelle Fondazioni: note introduttive, in Aedon, n. 1/2009, afferma che “I'autonomia non ¢
un “in s¢” definito, astratto e monistico: €, al contrario, un principio informatore di sistemi plurimi.
E una modalita relazionale, non una condizione di isolamento o di solitudine”.

(8) G. Sata, Sui caratteri dell’ amministrazione comunale e provinciale cit., p. 22; ritiene che so-
lo sulle “tre sub-materie elencate alla lettera p) del 2° comma dell’art. 117" si possano rinveni-
re i tratti unitari dell’'ordinamento degli enti locali. F. Meriont, 17 destino dell’ ordinamento degli
enti locali (e del relativo Testo unico) nel nuovo titolo V della Costituzione, ne Le Regioni, 2002,
2-3, p. 415. Vale tuttavia notare come anche in confronto a semplici adempimenti amministrati-
vi i piccoli Comuni si possono trovare in seria difficolta, e cosi (anche) si spiega la disposizio-
ne dell’art. 11, ¢. 3, della legge 18 giugno 2009, n. 69: “Nel caso in cui ai Comuni con popola-
zione fino a 5.000 abitanti siano richiesti da qualsiasi pubblica amministrazione atti, documenti,
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essi, a prescindere dalla dimensione o da altre variabili differenziali, deve
essere preservata in termini uguali a quelli di ogni altro.

Ma se invece si intende 'autonomia di una collettivita locale come poli-
tica, se cioe il governo locale viene chiamato a potesta decisionali rivol-
te alle trasformazioni, alle innovazioni, ai cambiamenti, a tutto ciod che,
in una ambigua parola, potremmo definire sviluppo locale, ogni entita
istituzionale che deve interpretare questa parte deve poter contare su
forze che glielo consentano; ed allora 'omogeneita non ¢ assicurabile
per legge, per il semplice motivo che piu piccoli sono gli enti maggio-
ri sapranno le probabilita della loro inadeguatezza ad affrontare quegli
impegni, pitt ambiziose sono le mire innovative, pitt complesse e impe-
gnative sono le politiche, e altrettanta deve essere la forza politica che
le sorregge e dunque, per questi impegni, I'adeguatezza — piu che la
sussidiarieta® — gioca un ruolo imprescindibile®.

4. Rilevanza degli elementi territoriali

Le energie che consentono questo tipo di autonomia politica sono, og-
gi pitt che mai, quelle del territorio, il quale, in questa logica, impone
le sue vocazioni' insieme alle sue complicazioni, nel senso che occor-
re tener presente leffettivo stato del territorio, le sue caratteristiche, i
suoi fattori'?.

provvedimenti, copia degli stessi, dati, rilevazioni statistiche e informazioni che siano o debba-
no essere gia nella disponibilita di altri enti pubblici, gli uffici comunali di riferimento sono te-
nuti unicamente ad indicare presso quali enti, amministrazioni o uffici siano disponibili gli atti, i
dati o le informazioni loro richieste, senza che tale procedura comporti alcuna penalizzazione”.

(9) A meno che non si intenda che questo concetto abbia un suo “significato sostanziale”, co-
me sostenuto da P. Carerri, Le funzioni amministrative tra Stato, Regioni e autonomie locali, in
Ip., Stato, Regioni, enti locali tra innovazione e continuita. Scritti sulla riforma del Titolo V del-
la Costituzione, Torino, 2003, pp. 19 s., che guardando “alle finalita da perseguire”, abbia impli-
cito il sistema dell’adeguatezza.

(10) R. BN, La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, ne Le Regioni, 2,
2002, p. 370; A. ScHEDA, Servizi dei piccoli Comuni: gestione associata obbligatoria tramite con-
venzione o unione di Comuni, in Fin. loc., 2010, pp. 56 ss..

(11) G. Dt Rita = A. Bonowmi (a cura di), Manifesto per lo sviluppo locale, Torino, 1998.

(12) Cfr. l'importante studio di E. Cariont, Lo Stato differenziato. Contributo allo studio dei prin-
cipi di uniformita e differenziazione, Torino, 2004, passim; vale anche ricordare che, di recente,
la Corte costituzionale ha avuto modo di ribadire, implicitamente, il legame tra territorio fisico
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La localita del territorio ha in effetti una sua propria collocazione all’in-
terno dell’assunto della dimensione relazionale che ¢ propria della
struttura dell’entita politica, e per questa via influisce sulla definizio-
ne dell’ente, sulla sua percezione e sulle sue capacita operative in sen-
so politico: 'autonomia degli enti territoriali, nel vigente ordinamento,
¢ in realta autonomia delle comunita locali, organizzata in entita istitu-
zionali®.

Un Comune piccolissimo, piccolo o medio-piccolo, salve eccezioni, non
ha territorio, finanze, organizzazione, personale, risorse professionali,
conoscenze, persino capacita di controllarsi', a sufficienza per sostene-
re una dignitosa interlocuzione, con bastante peso politico ed affidabi-
lita, nelle relazioni con gli altri enti politici, i soggetti imprenditoriali e
sociali, e dunque sia in senso orizzontale che verticale; spesso non go-
de di capacita esponenziale di peso tale da essere in grado di calare le
proprie carte sui tavoli dove si devono assumere decisioni strategiche
e programmatorie, quelli del dialogo politico ed istituzionale, che fre-
quentemente generano, ormai, accordi di ogni tipo.

I Comuni piccoli e piccolissimi per lo pitt sono organizzazioni che a
stento riescono ad erogare servizi di base e il pit delle volte lo fanno
con risorse che non saranno mai integralmente proprie, perché la gran-
dezza della popolazione, il reddito prodotto in sede locale, la base eco-
nomica, finanziaria, fiscale, organizzativa e strutturale dalla quale prele-
vare le poliedriche forze con cui far fronte alle esigenze della cosiddetta
autonomia, difficilmente saranno sufficienti a causa del bacino ristretto

e Comunita: si veda la sent. 9 giugno 2010, n. 214, la quale afferma che la modifica delle circo-
scrizioni comunali (e cioe del territorio) non puo essere realizzata in assenza dei requisiti richie-
sti dall’art. 133, secondo comma Cost., ovvero la legge regionale ed il referendum consultivo.

(13) G. Roua, L'autonomia delle collettivita territoriali, Milano, 2008, p. 44: “I'autonomia delle
Comunita territoriali, in definitiva, puo® essere considerata il particolare modo di organizzarsi sul
territorio di una determinata Comunita”.

(14) La difficolta & stata evidenziata a chiare lettere, e per dati, gia dalla Relazione sul funziona-
mento dei controlli interni negli enti locali per il 2002, approvata con Deliberazione della Corte dei
conti, sez. autonomie locali, n. 8/2003, in www.corteconti.it, che testualmente indica che “non pos-
sono essere ignorate, infatti, le difficolta attuative che derivano dallo stesso sistema dei controlli in-
terni concepito dal legislatore in modo unitario per tutte le realta locali, non tanto per la qualita in-
trinseca dello stesso, quanto per la sua effettiva applicabilita a tutti i Comuni la cui numerosita ed
eterogeneita impone una particolare flessibilita di attuazione del sistema delineato dal legislatore”.
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su cui lavorare®. Ma € soprattutto la qualita ed il peso della loro autono-
mia che € debole, e diventa del tutto insufficiente allorché essi debbano
farsi produttori, e non meri distributori, di politiche di governo locale®®.
Ma se poi si concorda sul valore vero dell'elemento territoriale nello stesso
concetto dell'ente — territoriale, appunto — locale, sara abbastanza agevole
arguire che, nella sua tendenza ad essere rappresentativo di una comunita
locale, 'ente pubblico vi sia immerso dentro, e abbia naturalmente bisogno
degli apporti di tutte le componenti attive, utili ed adeguate del proprio ter-
ritorio, non solo perché, spesso, senza di esse non ¢ in grado di dare con-
creta attuazione a politiche locali, ma anche perché altrettanto spesso esse
rappresentano un patrimonio di conoscenze ed esperienze che contribui-
sce a costituire il livello qualitativo del fenomeno sociale comunitario, delle
politiche che si possono sviluppare a partire dal territorio e a suo favore'.
1l tessuto territoriale delle imprese'®, delle organizzazioni sindacali e di
categoria, delle Universita e dei centri di ricerca e formazione®, dei cen-

(15) 1l rapporto anct I numeri dei Piccoli Comuni, in www.anci.it, propone alcuni semplici in-
dicatori di autonomia tributaria, di autonomia finanziaria, di dipendenza da entrate trasferi-
te, di rigidita da spesa per il personale; i calcoli ivi proposti dimostrano in forma evidente I'in-
versa proporzione tra dimensione demografica ed autonomia tributaria e finanziaria, ed il forte
livello di dipendenza da risorse trasferite. Insomma, pit piccolo ¢ il Comune, pit & dipendente
da altri per la propria vita finanziaria.

(16) Del resto, gia M.S. Giannin, I/ Comune, in Ip. (a cura di), I Comuni, Venezia, 1967, p. 44,
dimostrava che in fatto I'autonomia, in termini politici, fosse prerogativa dei Comuni maggiori.

(17) Nelle scienze politiche, si & notato come il concetto stesso di governo, inteso in senso clas-
sico, se applicato alla dimensione locale tende a divenire “desueto a causa della interdipenden-
za fra i diversi livelli, la trasformazione della scala spaziale e la moltiplicazione delle reti che at-
traversano un’autorita locale”: cosi P. Lt GaLEs, Du governement des villes a la governance urba-
ne, in Revue frangaise de Science politique, 1995, p. 609, cit. da D. Dewia Porta, La politica loca-
le. Potere, istituzioni e attori tra centro e periferia, Bologna, 20006, p. 271.

(18) G. Razzano, Il Consiglio di Stato, il principio di sussidiarieta orizzontale e le imprese, in Giur.
It., 2004, p. 4. Va rammentato che, nel descrivere lo Stato come istituzione di istituzioni, Santt Ro-
MANO, Lordinamento giuridico, Firenze, 1951, p. 38, portava ad esempio delle sue componenti le
Province, i Comuni ma anche de scuole, le accademie, gli stabilimenti di ogni genere».

(19) Lo sviluppo e la diffusione della conoscenza, per quanto possano produrre cid che gli eco-
nomisti chiamano spesso capitale umano anche quando riferito alla dotazione di un territorio,
(B. Loassy, Knowledge, institutions and evolution in economics, London, 1999), sono decisivi
pit che altro se producono abilita utili per i cambiamenti e gli adattamenti, o “preferenze di or-
dine superiore™: A. Sk, Capability and well-being, in A. Sex — M. Nusssaum, The Quality of life,
Oxford, 1997. Si vedano anche I. Nonaka — R. Tovama, Limpresa che crea conoscenza, in Svilup-
po e organizzazione, 2003, p. 197.
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tri culturali®®, delle organizzazioni esperte nei servizi alla persona, delle
rappresentanze di interessi rilevanti, ¢ una vera e propria leva delle po-
litiche locali, affiancandosi (e potendo potenziarli) ai fattori fisico-spa-
ziali del territorio: quelli ambientali, paesaggistici, gli spazi pubblici e di
relazione urbana, e piu in generale le infrastrutture, le reti e le relazio-
ni che connotano ogni territorio inteso in senso materiale e sociale?!; le
dotazioni di conoscenza diffusa o comunque utilizzabile®.

Per esercitare, quindi, funzioni politiche proprie, e per riconoscere ef-

(20) Dopo decenni in cui si € ritenuto che la relazione fra dimensioni culturale ed economi-
ca fosse essenzialmente dovuta ai soli impatti turistici, e dunque ad una funzione strumentale
dei prodotti culturali, con effetti tuttavia densi di controindicazioni, comincia ad essere chiaro
quanto la produzione culturale sia centrale per le condizioni di sviluppo economico e sociale
di medio e lungo periodo; gli studi degli effetti sulla crescita del capitale umano dei territori so-
no ormai risalenti e solidi, come la consapevolezza della sua rilevanza per un sistema produtti-
vo: ad es., si veda R. Purnam, Making democracy work: Civic tradition in modern Italy, Prince-
ton, 1993; L. Guiso, P. Sapienza, L. ZiNncates, Does Culture Affects Economic Outcomes?, in Journal
of Economic Perspectives, 2000, n. 2, pp. 23 ss.; G. D Buasio, P. Sestrro, 1l capitale sociale. Che
cos’é e cosa spiega, Roma, 2011. Ma pili in generale appare sempre piu chiara la cosiddetta “cul-
turalizzazione” della vita economica e dei processi identitari, e persino famigerato ¢ il concetto
di capadbilities: S. Lasn, J. Urry, Economies of Signs and Space, Thousand Oaks, CA, 1994; G.A.
AxkErLOF, R.E. KrantoN, Economics and Identity, in The Quartely Journal of Economics, 2000, 715
ss.; D. Lewis, D. BrinGer, The Soul of the New Consumer: Authenticity. What We Buy and Why in
the New Economy, Londra, 2000; A. Sen, Commodities and Capabilities, Oxford, 1985; Ip., De-
velopment as Freedom, New York, 1999, tr. it. Liberta e sviluppo. Perché non c’é crescita senza
democrazia, Milano, 2000.

(21) Parla di “potenti reticoli, insiemi di istituzioni di solidarieta, gruppi sociali distintivi, territo-
ri fisici, luoghi di interazioni primarie, unita simboliche, mercati, e habitat naturali” I. KATNELSON,
City Trenches. Urban Politics and the Patterning of Class in the United States, Chicago, 1981, ci-
tato da M. peLa Porta, La politica locale, cit., p. 17. Per un approccio “territorialista” nell'urba-
nistica, A. MacNaGH! (a cura di), Scenari strategici. Visioni identitarie per il progetto di territorio,
Firenze, 2007, spec. pp. 11 s.; rilevante al proposito I'approccio della cd. Actor-Network-Theo-
ry (ANT), che si propone di considerare nel fenomeno sociale anche gli elementi non umani:
cfr. B. Latour, Reassembling the Social: An Introduction to Actor-Network-Theory, Oxford, 2005;
cid va perciod ben oltre la capacita di intervento pubblico sulla “porzione della crosta terrestre”
di cui parla A. Prepier, La curva e il diritto. La linearita del potere, I'eversione barocca, Mila-
no, 2003, p. 30.

(22) “I partenariati se ben congegnati svolgono nei confronti dello sviluppo locale il classico
luogo coperto dalle cosi dette economie esterne ambientali, vale a dire di riduttori di incertez-
za, di stabilita istituzionale, di abbattimento dei costi di informazione e, piti in generale, dei co-
sti di transazione™: cosi D. Cersosivo, Sullo sviluppo partecipato: una rassegna di temi e posizio-
ni, in Ip. (a cura di), Il partenariato socioeconomico nei progetti integrati territoriali, Formez,
Roma, s.d. (ma 2003), 100. Sulla c.d. conoscenza sociale, distribuita e condivisa, non scarsa, non
divisibile, non escludibile e soprattutto non strumentale, e sul suo valore di dote strutturale per
lo sviluppo cfr. E. Rutiani, Economia della conoscenza, Roma, 2004.
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fettivamente (e non solo a parole) in cid ad ogni Istituzione locale la es-
senza storica di ente di governo delle rispettive collettivita, tale che que-
sto possa divenire il suo nocciolo ininculcabile ed incomprimibile®; la
“cellula staminale” del “genoma della democrazia costituzionale”, oc-
corre riconoscere che esso ha bisogno di una struttura, una dimensione
e, in conseguenza, capacita adeguate.

Questi ed altri motivi® ci fanno assumere che gli interventi legislativi
che promuovono ed incentivano le aggregazioni tra enti locali, e persi-
no quelli che la impongono — per quanto le imposizioni in questa ma-
teria funzionino —, dopo anni di esortazioni e (blandi) incentivi a conse-
guire spontaneamente, per proprie mosse dei medesimi enti, il risultato,
non si pongono in contrasto per cio solo con la Costituzione, poiché an-
zi possono essere letti come misure di dispiegamento del principio au-
tonomistico di cui all’art. 5 Cost., e non presentano, in linea di principio,
problemi nemmeno con l'art. 3 Cost., poiché quella disposizione richiede
trattamenti differenziati per situazioni che si presentino come differenti®.

(23) V. Ceruiut Ireww, 1] nuovo assetto dell’ amministrazione, in Aa. Vv., Lattuazione del titolo V del-
la Costituzione, atti del L convegno di studi di Scienza dell’'amministrazione, Milano, 2005, p. 189.

(24) Cosi, molto efficacemente, G. Pawva, I/ comparto autonomistico locale nel genoma della
democrazia istituzionale, in G. Pawva (a cura di), Lezioni, Napoli, 2009, pp. 993 ss.

(25) Si consenta ancora il rinvio a P. Forte, Aggregazioni pubbliche locali cit., passim, per una
pilt compiuta ed ampia rassegna.

(20) 11 dibattito sulla antinomia tra autonomia e uguaglianza ha ripreso tono proprio in occasione
della riforma costituzionale del Titolo V: cft., ad es., F. Pizzerti, La ricerca del giusto equilibrio tra
uniformita e differenza: il problematico rapporto tra il progetto originario della Costituzione del
1948 e il progetto ispiratore della riforma costituzionale del 2001, ne Le Regioni, 2003, p. 599. Le
evidenti differenze tra i Comuni derivanti dalle loro diverse dimensioni si sono poi riversate sulle
difficolta tecniche ad individuare, con la precisione richiesta dal principio di adeguatezza, in cosa
consistano le loro “funzioni fondamentali”. Si ebbe occasione di rimarcare il tema, all'immedia-
to ridosso della modifica costituzionale, in P. Forte, I/ “nuovo” problema delle funzioni locali, in F.
BencarpiNO, M. Parapiso, R. Santuccr, L. Zovrour (a cura di), Nuova costituzione federale e sviluppo
locale nel Mezzogiorno. Atti del convegno di Benevento 9-10 marzo 2001, Milano, 2002, p. 213. 11
“rovo terminologico” della riforma (Iespressione ¢ di R. Bin, 7 nuovo titolo V: cinque interrogativi
(e cinque risposte) su sussidiarietc e funzioni amministrative, in Forum dei “Quaderni costituzio-
nali”, www.associazionedeicostituzionalisti.it), ha dato vita ad un intensissimo dibattito; solo tra
altri, si vedano G. Faicon, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 della
Costituzione, ne Le Regioni, 2002, p. 393, che registra “I'eliminazione di qualunque titolarita costi-
tuzionale” di funzioni amministrative, per cui “ciascun ente sara titolare esattamente delle funzioni
che gli competono”; a sua volta, S. ManciamveL, Lautonomia locale nel disegno della riforma costi-
tuzionale, in Ip., La riforma del regionalismo italiano, Torino, 2002, p. 254, ne trae la conclusione
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5. Moventi delle spinte aggregative

Questi argomenti ci fanno infine considerare che le pressioni aggregati-
ve cosi evidenti negli ultimi anni trovano nella necessita di contenimen-
to della spesa solo la parte pitt immediata, urgente del loro movente,
che ha invece una ben maggiore consistenza se lo si guarda in termini
pitt remoti, storicamente piu larghi. Il tema € molto ampio, e si scusera
se qui viene solo accennato, poiché riguarda, a dirla in breve, due fe-
nomeni macroscopici e probabilmente interconnessi, che vanno sotto i
nomi di globalizzazione e forme di governo multilivello.

Intendo dire che ci troviamo — ¢ abbastanza evidente — nel bel mezzo di
un percorso in cui il combinato effetto di quei due fenomeni sta produ-
cendo, sotto la apparente spinta di esigenze economiche e finanziarie,
un lento ma probabilmente inesorabile riassetto delle forme con cui &
organizzata quella irrinunciabile funzione pubblica che chiamiamo go-
verno, la cui direzione essenziale sembra quella che va alla ricerca del-
la costituzione — nel caso degli enti di governo minori — o al rafforza-
mento — per quelli maggiori — della loro consistenza politica, nei termi-
ni che abbiamo sinteticamente descritto poc’anzi. I Comuni pitt piccoli
sono spinti a costituire centri decisionali maggiori, quelli pitt grandi so-
no chiamati a confluire con altri in dimensioni metropolitane, il livello
provinciale viene investito da questo complesso addensamento fino a
consentire la discussione circa la sua soppressione.

A me sembra possibile affermare che cio sia dovuto anche ad una sorta
di meccanismo di tiraggio conseguente al progressivo rafforzamento dei
poteri politici, amministrativi e giurisdizionali degli organi europei, che
tende a spostare verso l'alto il baricentro del sistema multilivello di go-
verno, verso necessita di luoghi decisionali pitt ampi (e cioe, per le ragio-
ni anzidette, politicamente piu forti), scompaginando il disegno istituzio-
nale che, nel 1948, era stato pensato in termini e a dimensione nazionali.
Insomma, mi sembra di poter dire che i moti che stiamo osservando in

che “il nuovo disegno delle autonomie locali appare costituzionalmente non definito”; si vedano
anche A. D’ Atena, Lallocazione delle funzioni amministrative in una sentenza ortopedica della
Corte costituzionale, in Giur. cost., 2003, E. Foiuery, Le funzioni amministrative nel nuovo Titolo V
della parte seconda della Costituzione, ne Le Regioni n. 2-3, 2003, e P. Ursani, Lallocazione delle
Junzioni amministrative secondo il titolo V della Costituzione: una prima lettura, in S.GamsiNo (a
cura di), I nuovo ordinamento regionale, Milano, 2003, pp. 85 s..
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questi anni, altro non sono che la ristrutturazione del fenomeno dell’auto-
nomia locale dell’art. 5 Cost. non piu entro i soli confini della Repubblica,
ma nell'ambito della nostra appartenenza all’'Unione europea.

E se cio fosse vero, viene facile preconizzare che ci dobbiamo prepa-
rare a studiare e discutere, a breve, anche il riassetto del sistema regio-
nale, che non potra rimanere indenne dagli effetti di questo fenomeno,
ed anzi e prevedibile venga investito in termini rilevanti dalla presenza
delle Citta metropolitane.

6. Fondamenti costituzionali dell’ autonomia organizzativa locale
Pit immediatamente, perO, questa ipotesi si aggiunge a spingerci ad
una sorta di sguardo favorevole sulla legge 56/2014, ed a cercare solu-
zioni ed interpretazioni che ne consentano leffetto, pur dove sarebbe
pitt facile e tecnicamente pit piano evidenziarne i difetti.

Quella legge e le altre norme recenti del medesimo argomento hanno
in effetti assunto misure estremamente decisioniste, con una disciplina
che prova a governare I'aggregazione, a dir cosi, per legge, ed a farlo
con estrema rapidita; e per ottenere il risultato, la disciplina legislativa
e fisiologicamente farcita di disposizioni drastiche ed operative, di go-
verno appunto, e — come subito vedremo - si addentra in un territorio
dove invece l'intervento del legislatore statale presenta limiti di rilievo
costituzionale maggiori: quello organizzativo.

Trascureremo, qui, il problema tecnico della lettura combinata degli in-
terventi legislativi che si sono susseguiti e per certi versi sovrapposti,
con l'aggravio della presenza di sentenze della Corte costituzionale, un
miscuglio di fonti prodotte a breve distanza che indubbiamente favori-
sce una certa confusione sotto questo cielo.

Con questa cautela, si pud cominciare ad osservare che la natura dell'au-
tonomia locale si puo oggi considerare un vero e proprio elemento della
forma di stato repubblicana, infatti collocata tra i principi della Costituzio-
ne, ma anche da essa direttamente ricavabile; cid comporta, tra altro, che
gli enti territoriali locali godono di autonomia organizzativa?, nel senso

(27) M.S. GianniNg, voce Autonomia pubblica, in Enc. Dir, 1V, Varese, 1953, p. 364; il principio
dell’autonomia organizzativa viene espressamente sancito dalla Carta europea dell’autonomia lo-
cale del 15 ottobre 1985, ratificata dalla maggior parte degli Stati membri del Consiglio d’Europa
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che la propria organizzazione & riservata alla loro decisione, salvo per
quegli assetti che la Costituzione riservi ad una decisione altrui*®. Nella
disciplina positiva vigente, ¢ noto, la Carta costituzionale imputa alla leg-
ge statale, in via esclusiva, la definizione del sistema elettorale, degli orga-
ni di governo e delle funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citla
metropolitane (art. 117, comma 2, lett. p), Cost.)®. La Repubblica costitu-
zionale, nel riconoscere ai Comuni con la sua fonte ordinante — la Costi-
tuzione — capacita statutaria e regolamentare, e liberando la loro autono-
mia dal giogo dellambito dei principi fissati da leggi generali della Re-
pubblica” (come disponeva, in precedenza, l'art. 128 Cost.), ha compiuto
un passo notevole® che ha alcune implicazioni rilevanti di tipo teorico:
a) la questione della ampiezza dell’autonomia organizzativa degli enti
territoriali (e dunque anche dei Comuni che siano tali) & di rilievo co-
stituzionale, non legislativo, ¢ problema della Repubblica, non dello
Stato, se usiamo le espressioni dell’attuale assetto istiuzionale;

(STCE, n. 122), che all’art. 6, n. 1, stabilisce che le collettivita locali debbono «poter definire esse
stesse le strutture amministrative interne di cui intendono dotarsi, per adeguarle alle loro esigenze
specifiche in modo tale da consentire un’amministrazione efficace». Inoltre, 'importanza di que-
sto profilo pud ritenersi esaltato se si considera I'espressa menzione dell’autonomia locale nell’art.
I-5, n. 1, del Trattato che adotta una Costituzione per I'Europa, firmato a Roma il 29 ottobre 2004.

(28) Cfr. sul punto, le osservazioni di F. Mertont, 7/ destino dell’ ordinamento degli enti locali (e
del relativo Testo unico) nel nuovo titolo V della Costituzione cit., p. 409; piu in generale, per la
“riserva di organizzazione amministrativa” ai sensi dell’art. 97 Cost., M. Nicro, Studi sulla fun-
zione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1966.

(29) Ma, per certi versi, va ricordato che alla legislazione statale & pure riservato il sistema dell’
ordinamento civile (art. 117, comma 2, lett. 1), Cost.), che evidentemente comprende i profi-
li inerenti alla personalita giuridica, dunque le forme di costituzione e di assetto fondamenta-
le delle persone giuridiche, pubbliche o private che siano, e ¢io, in uno alla riserva di legge
dell’art. 97 Cost., influisce sull’allocazione della potesta decisionale in ordine ai modi con cui
un ente locale, pubblico o privato, nasce, si configura nei suoi tratti essenziali, si trasforma, ed,
eventualmente, scompare: A.M. Beneperti, Lordinamento civile» limite o materia? Alla ricerca
di criteri flessibili, in M. CammeLL (a cura di), Territorialita e delocalizzazione nel governo loca-
le cit., p. 409; Ip., Ordinamento civile e competenza legislativa delle Regioni, in Foro it., 2005,
I, 2960 ss.; piu in generale, si veda E. LamarQUE, Regioni e ordinamento civile, Padova, 2005.

(30) In un processo disordinato e piuttosto confuso, e tuttora in corso, com’e evidente, tanto
da indurre E. GriGuio, Principio unitario e neo-policentrismo. Le esperienze ilaliana e spagnola
a confronto, Padova, 2008, pp. 3 ss., a proporre l'utilizzo, appunto, dell'espressione neo-poli-
centrismo ad indicare “il processo che contraddistingue gli ordinamenti che negli ultimi decen-
ni hanno attuato il decentramento politico, senza riuscire parallelamente a ricreare quel sistema
di pesi e contrappesi che nei sistemi di tradizione federale si & sviluppato nel corso di decenni”.
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b) cid comporta che, in sede di teoria generale, si pud assumere la pie-
na potesta dell’ente territoriale autonomo in ordine ai suoi aspetti or-
ganizzativi, ivi compreso quello della forma di governo®'; in armonia
con l'impianto costituzionale®’; insomma, se la Carta costituzionale
non si pronunziasse al riguardo, l'organizzazione delle istituzioni lo-
cali sarebbe in gran parte di loro propria, esclusiva competenza®;

©) entro tale supposto, la Costituzione (e gli Statuti regionali approvati
con legge costituzionale*) sono, ovviamente, in grado di disciplina-
re in qualche modo piu dettagliato qualcuno di questi aspetti, come
¢ in questo momento storico, connotato da una scelta costituziona-
le, repubblicana, positivamente vigente, di riservare alla legge stata-
le (e nelle Regioni a statuto speciale, a quella regionale) le forme di
governo ed altri aspetti dell’'organizzazione degli enti territoriali lo-
cali, oltre che la definizione di principi e regole per I'organizzazione
e lattivita dei pubblici uffici, e forse di consentire a quella regionale
ordinaria la loro “organizzazione esterna”.

(3D 1l nuovo Titolo V della Costituzione ha “travolto la stessa nozione unitaria (e uniforme) di
«rdinamento degli enti locali>”, come “complesso di principi fissati da leggi generali della Re-
pubblica™ cosi F. Meriont, 11 destino dell ordinamento degli enti locali cit., p. 409.

(32) 1l funzionamento del sistema dell™armonia” costituzionale & stato sperimentato in occasio-
ne delle prime scelte regionali in ordine alla propria forma di governo, in confronto alle qua-
li la Corte costituzionale ha potuto intervenire proprio utilizzando la relazione diretta tra prin-
cipi costituzionali e statuti considerati: cfr., ad esempio, le sentenze Corte cost., n.ri 106/2002,
304/2002, 2/2004, 378/2004, 379/2004. In ordine al dibattito sull’“armonia” cfr. A. Seaparo, 1/ li-
mite costituzionale dell’armonia con la Costituzione e i rapporti fra lo Statuto e le altre fonti del
diritto, ne Le Regioni, 2001, p. 455; M. Ouverti, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni.
Verso le Costituzioni regionali, Bologna, 2002; A. Pocal, L'autonomia statutaria delle Regioni, in
T. Grorer — M. Ouverti (a cura di), La Repubblica delle autonomie, cit., pp. 62 s.; D. D’ ALessan-
DRO, Statuti regionali, in Dizionario di diritto pubblico, Milano, 2000, ad vocem; G. Baisamo, La
potesta normativa degli enti locali secondo 'articolo 4 della legge 5 giugno 2003, n. 131, attua-
tiva del nuovo Titolo V della Costituzione in wwuw.federalismi.it.

(33) Che la definizione dei rapporti tra fonti normative statali e fonti normative d’autonomia
fosse scelta di diritto positivo, subordinata alle norme costituzionali, era stato gia evidenziato da
M.S. GianniNg, Autonomia pubblica cit., p. 357.

(34) La legge cost. n. 2/1993 ha in effetti attribuito la potesta legislativa per I'ordinamento de-
gli enti locali alle Regioni a statuto speciale; nella Regione Siciliana, poi, tale potesta ¢ in Sta-
tuto sin dalla sua istituzione.

(35) In argomento, si vedano anche le osservazioni di F. Merion, 1/ destino dell’ ordinamento
degli enti locali cit., pp. 420 s., e C. MAINARDIS, Regioni e Comunita montane, tra perimetrazione
delle materie e “controllo sostitutivo” nei confronti degli organi, ne Le Regioni, 2006, pp. 123 ss..
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Appare dunque chiaro come, mentre la definizione della forma di governo
di ogni Comune e delle Citta metropolitane ¢ positivamente riservata alla
legge statale, in conseguenza di quanto oggi costituzionalmente stabilito in
relazione all'assunto sub ©), ogni altra, diversa decisione tesa a dare strut-
tura di governo ad altre organizzazioni di rilievo comunale rimane propria
di ogni Comune, legittimamente, per effetto dell’assunto sub b)*, salvo che
non intervenga la legge regionale che, entro certi limiti, potrebbe regolare
le relazioni intersoggettive degli enti locali, per effetto dell’assunto sub o).
Insomma, non sembra possibile discutere troppo della capacita del le-
gislatore statale di definire il sistema elettorale, gli organi di governo e
le funzioni fondamentali delle Citta metropolitane, per effetto della di-
sposizione dell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., quando invece ¢ ogget-
tivamente discutibile che analoga capacita esso abbia in relazione alle
diverse forme di aggregazione tra Comuni.

Si tratta cioe di due diversi oggetti teorici, riferiti 'uno all’organizza-
zione interna delle Citta metropolitane, ente previsto esplicitamente
dall’art. 114 Cost., I'altro a quella esterna dei Comuni che si aggregano,
la quale, pur afferente a ciascuno degli enti aggregati, costituisce una
sorta di rete decisionale aggiuntiva e sostitutiva, di secondo grado, a
quella propria strutturata in base alla legge statale.

Cosicché, si puo dire che per le Citta metropolitane non possiamo usare
tutti i medesimi argomenti che connotano il dibattito sulle trasformazioni e
sulle forme di aggregazione dei Comuni, e che per quelle le disposizioni
della legge 56/2014 possono essere considerate esplicazione dell’art. 117,
comma 2, lett. p), Cost.; & evidente, mi pare, che le Citta metropolitane han-
no caratteri che non fanno porre in dubbio la loro capacita di divenire isti-
tuzioni autonome e territoriali, la cui autonomia, pur allo stato potenziale,
non ¢ “di carta”, e la cui territorialita va costruita, ma sembrano esservi tutti
i presupposti per negare che possa essere un’abitudine gergale?.

(30) La giurisprudenza costituzionale ha rilevato che l'indicazione dell’art. 117, secondo com-
ma, lettera p), della Costituzione della competenza legislativa esclusiva dello Stato per “legisla-
zione elettorale” e “organi di governo” degli enti territoriali sub regionali, “fa espresso riferimen-
to ai Comuni, alle Province e alle Citta metropolitane e l'indicazione deve ritenersi tassativa™
cosi Corte cost., sent. 14 dicembre 2005, n. 456; conf. sent. 20 giugno 2005, n. 244.

(37) Sono i due principali argomenti dispiegati in P. Forre, Aggregazioni pubbliche locali cit., p.
63 s., per sostenere che anche per i Comuni minori “non sembra esservi alcun limite costituzio-
nale a disporre forme anche obbligatorie di aggregazione, che — per di piti — diverrebbero (non
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7. Problemi costituzionali della legge 56/2014

Resta il problema della compatibilita costituzionale di un intervento le-
gislativo statale esteso anche alla perimetrazione delle Citta metropoli-
tane, ovvero rispondere al quesito se la ricomprensione o la esclusio-
ne di uno o pit territori comunali in essa sia materia costituzionalmen-
te rimessa alla autonoma iniziativa regionale e locale, o alla disciplina
di legge statale. E questo il principale nodo che, & noto ed & stato am-
piamente rilevato, ha inibito la nascita effettiva delle Citta metropolita-
ne dopo la loro prima previsione nella legge 142/1990%.

Ora non sara male rammentare (ma i lettori di questa Rivista ne sono
stati tenuti costantemente al corrente) che la perimetrazione delle Citta
metropolitane e la loro istituzione sono state oggetto di numerosi tenta-
tivi di disciplina statale che, con diversi accenti, sono stati caratterizzati
dall'iniziativa locale, dalla presenza di referendum delle popolazioni in-
teressate, dall’'intervento regionale®.

In sintesi, la legislazione statale ha provato piu volte a stimolare Regioni
ed Enti territoriali locali a farsi attori protagonisti e propulsori della nascita

sembri strano) mezzi di restauro dei due tratti essenziali di una Comunita che vuol farsi istituzione
politica della Repubblica, appunto I'autonomia e la territorialita”. Si vedano al riguardo le consi-
derazioni di F. Pizzerti, Piccoli Comuni e grandi compiti: la specificita italiana di fronte ai bisogni
delle societa mature, in www.astrid-online.it., (15 novembre 2007), 26 ss.., in ordine all'associazio-
nismo obbligatorio come funzione fondamentale, strumento all'esercizio delle altre funzioni fon-
damentali dei piccoli Comuni e, in definitiva, alla conservazione stessa della loro stessa identita.

(38) Tra molti, si vedano, ad esempio, G. M. Demuro, Commento all’art. 114 Cost., in R. Birurco,
A. Crrorto, M. Ouverti (a cura di) Commentario della Costituzione, Vol. 111, Torino, 2006; G. Pi-
PERATA, Commento agli artt. 22 (Aree metropolitane) e 23 (Citta metropolitane), in M. BERTOLISSI
(a cura di), Lordinamento degli enti locali, Bologna, 2002, p. 154 ss., L. VanpELL, Ordinamento
delle autonomie locali. Commento alla I. 8 giugno 1990, n. 142, Rimini, 1990, sub artt. 17-21;
A. Brancast, P. Carerr, I/ sistema dell’ autonomia locale tra esigenze di riforma e spinte conserva-
trici: il caso della Citta metropolitana cit., pp. 545 ss.; A. Pususa, Citta metropolitana, in Encicl.
dir., agg. 111, Milano, 1999, pp. 360 ss..

(39) Oltre agli articoli da 17 a 21 della legge 142/1990, e gli articoli da 22 a 26 del d.Igs. n.
267/2000, si vedano anche i menzionati articoli 16 e 17 della legge n. 265 del 1999, l'art. 2 del-
la legge n. 131 del 2003, e larticolo 23 della legge n. 42 del 2009. E stato osservato che questa
disciplina abbia progressivamente spostato il fulcro dell’iniziativa dal dialogo tra Governo stata-
le e Regioni verso i Comuni: F. Pinto, Citta metropolitana, in Digesto pubbl., Torino, agg. 2010,
Pp. 23 ss.; A. Brancast, P. Carert, 1 sistema dell’autonomia locale tra esigenze di riforma e spin-
te conservatrici: il caso della Citta metropolitana, cit., p. 550.
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di questa Istituzione; ma inutilmente™, e non gia perché proposte istitutive
siano state in qualche modo respinte (ad esempio per referendum locale),
ma pilt banalmente per inerzia*!, tanto da far dire che la previsione costitu-
zionale della Citta metropolitana fosse diventata un “promemoria™?. Ma &
anche, al contempo, c¢id che ha inibito i tentativi di provvedervi “dall'alto”
(usando le parole della Corte costituzionale®®) negli ultimi anni.

Va tuttavia rammentato, anche, che a questa inerzia ha concorso anche
lo Stato, poiché — ad esempio — l'art. 106, ¢. 2, della legge 3 agosto 1999,
n. 265 consentiva al Governo la “delimitazione territoriale dell’area me-
tropolitana” in via sostitutiva, un potere mai esercitato*. Ed infine, non
sara male rammentare ancora che la Citta metropolitana ¢, almeno ad
oggi®, una componente costituzionale della Repubblica, un elemento

(40) Non del tutto, a dire il vero, se si considerano le leggi regionali Liguria 22 luglio 1991, n. 12 e
24 febbraio 1997, n. 7, che hanno identificato 'area metropolitana di Genova con 41 Comuni oltre al
capoluogo; le leggi regionali Emilia-Romagna 12 aprile 1995, n. 33 e 24 marzo 2000, n. 20 per I'area
metropolitana di Bologna, coincidente con la Provincia; la legge regionale Veneto 12 agosto 1993, n.
30, per l'area metropolitana di Venezia, con cinque Comuni limitrofi al capoluogo; e anche il d.p.g.r.
Toscana 29 marzo 2000, con l'area metropolitana di Firenze che comprende le Province di Firenze,
Prato e Pistoia. Ma, a voler essere pignoli, si potrebbero ricordare i tentativi ante litteram — consen-
titi dalla capacita statutaria speciale, della Lr. siciliana 9/1986, per le aree metropolitane di Palermo,
Messina e Catania, e la Lr. Friuli-Venezia Giulia 10/1988 per l'area di Trieste.

(41) Parla di “pigrizia e di miope conservatorismo” C. Deopato, Le Citta metropolitane: storia,
ordinamento, prospettive, in Federalismi.it, n. 19/2012; p. 11.

(42) F. Pizzern, Istituzione delle Citta metropolitane, appunto per il gruppo di lavoro su “Listi-
tuzione delle Citta metropolitane: procedure, problemi, ostacoli, opportunita”, in www.astrid.eu,
22 novembre 2012.

(43) Sentenza 3 — 19 luglio 2013, n. 220, punto 12.2 in diritto.

(44) Anche lart. 21 della L. 142/1990 prevedeva una possibilita di intervento sostitutivo per la
costituzione delle autorita metropolitane mediante decreto legislativo “in mancanza o ritardo
della proposta regionale”, ma era un potere che aveva comunque bisogno della previa delimi-
tazione delle aree, ed infatti la disposizione venne quasi subito abrogata dall’art. 1 della legge
2 novembre 1993, n. 436. A riprova della “correita” statale nell'inerzia, vale anche ricordare che
lart. 2 della legge 5 giugno 2003, n. 131 aveva delegato il governo alla individuazione delle fun-
zioni fondamentali delle Citta metropolitane, ad adeguare i procedimenti di istituzione al dispo-
sto dell’articolo 114 della Costituzione, ad individuare e disciplinare gli organi di governo delle
Citta metropolitane e il relativo sistema elettorale, secondo criteri di rappresentativita e demo-
craticita; la delega non venne esercitata tempestivamente.

(45) 11 d.d.l. costituzionale del Governo Letta in esame alla Camera (a.c. 1543) propone di
eliminare i riferimenti alla provincia ed alle Citta metropolitane nel primo comma dell’art. 114
Cost., ma anche di aggiungervi un terzo comma in cui queste sono definite “enti di governo
delle aree metropolitane”; non verrebbe, percio, smentito il loro rilievo costituzionale.
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che € dunque parte della sua forma di governo ma anche, se collocato
nell’ambito dell’art. 5 Cost., della forma di Stato.

Cio fa sorgere, oggi, la tentazione di appellarsi al principio di effettivi-
ta%, che & insito in ogni potere di intervento sostitutivo”, e far conclu-
dere — sbrigativamente — che poiché (quasi tutte) le istituzioni regionali
e locali non vi hanno provveduto per pitt di venti anni, durante i quali
si € atteso I'esercizio della loro responsabilita autonoma, e nemmeno il
Governo ha utilizzato i poteri di intervento che la legge gli ha consen-
tito, ¢ lecito, ora, un intervento drastico e — appunto — sostitutivo, sur-
rogatorio® del legislatore statale, in una sorta di utilizzo ampio e com-
plesso della previsione degli artt. 117 e 120 Cost.”, su un oggetto in-

(46) Usa l'espressione anche A. Lucareiwl, Prime considerazioni in merito all’istituzione della
Citta metropolitana, in Federalismi.it, n. 19/2012.

(47) Con riferimento a quello riferibile all’'amministrazione pubblica, si vedano gli argomenti di
M. BoMmBaRDELLL, La Sostituzione amministrativa, spec. pp. 164 ss., allorché evidenzia le diverse
conseguenze in argomento dellaffermazione del principio di efficacia”; ma si vedano anche,
per la complessita del tema, E. Curri, C. FrancuiNi, Lintegrazione amministrativa europea, Bo-
logna 2003; D. U. Gaterta, Coamministrazione, reti di amministrazioni, Verwaltungsverbund:
modelli organizzativi nuovi o alternative semantiche alla nozione di “cooperazione ammini-
strativa” dell’art. 10 TCE, per definire il fenomeno dell’ amministrazione intrecciata?, in A. Con-
TiER, F. FrANCARIO, M. IMMORDINO, A. Zrto (a cura di), Linteresse pubblico tra politica e ammini-
strazione, Napoli 2010, vol. I, pp. 191 ss.; F. GiLiont, Governare per differenza. Metodi europei
di coordinamento, Pisa, 2012.

(48) Si usa qui I'espressione nel senso spiegato da D. Piccione, Gli enigmatici orizzonti dei po-
teri sostitutivi del Governo: un tentativo di razionalizzazione, in Giur. cost., 2003, 11, p. 1209.

(49) La possibilita dell’intervento sostitutivo statale anche oltre le funzioni amministrative ¢ da tem-
po oggetto di serrato dibattito: si vedano C. Maaros, 11 nuovo regionalismo italiano e i poteri sosti-
tutivi statali: una riforma costituzionale con (poche) luci e (molte) ombre, in Le Regioni, 2001, pp.
6, 1357 ss.; G.U. RescioNo, Attuazione delle direttive Comunitarie e potere sostitutivo dello Stato, in Le
Regioni, 2002, 4, 735 ss.; S. ManGiaveL, La riforma del regionalismo italiano, Torino, 2002, pp. 150
ss.; R. Tosl, La legge costituzionale n. 3 del 2001: note sparse in tema di polesta legislativa ed ammi-
nistrativa, in Le Regioni, 2001, 6, 1241 ss.; G. MarcHerTI, Le autonomie locali tra Stato e Regioni, Mi-
lano, 2002, pp. 187 ss.; A. Coreaci, Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione e si-
stema amministrativo, in Le Regioni, 2001, 6, 1323 ss.; L. PriNcieato, I diritti costituzionali e l'assetto
delle fonti dopo la riforma dell'art. 117 della Costituzione, in Giur. cost., 2002, 11, 1186 ss.; L. Burroni,
La metamorfosi della funzione di controllo nella Repubblica delle autonomie. Saggio critico sull'art.
120, comma 2, della Costituzione, Torino, 2007, p. 223 ss.; M. Lucian, Le nuove compelenze legisla-
tive delle Regioni a Statuto ordinario. Prime osservazioni sui nodi problematici della I. cost. n. 3 del
2001, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; E. GIANFRANCESCO, 1] potere sostitutivo, in T. Groppl,
M. Ouvertt, La Repubblica delle autonomie, Torino, 2003, pp. 239 ss.; C. PNew, 1 limiti generali al-
la potesta legislativa statale e regionale e i rapporti con l'ordinamento internazionale e con l'ordina-
mento Comunitario, in Foro it., 2001, V, 194, ss.; G.M. SaterNo, La disciplina legislativa dei poteri so-
stitutivi tra semplificazione e complessita ordinamentale, in www.federalismi.it; F. Gurere, Note mi-
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dispensabile per dare attuazione alla previsione costituzionale dell’art.
114 Cost.™.

E vero, sono stati proposti anche altri argomenti a supporto della possi-
bilita dell'intervento statale: se non ¢ del tutto condivisibile che il silenzio
della Costituzione su cid comporti “I'implicita attribuzione alla legislazione
ordinaria del compito”™, poiché si potrebbe obiettare che quel silenzio si-
gnifichi la sua attribuzione alla legislazione regionale, ai sensi dell’art. 117,
. 4, Cost., & pur vero (ma si congiunge di fatto all'ipotesi dell'intervento
sostitutivo) che senza istituzione della Citta metropolitana ¢ inibita la com-
petenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di funzioni fondamen-
tali, tra l'altro, delle Citta metropolitane™; oltre a rimanere inattuato il pre-
cetto (che, si ribadisce, da forma al governo della Repubblica oltre che al-
lo Stato, e non pud percio rimanere inerte) dell’art. 114 Cost.

nime sui poleri sostitutivi e unitc della Repubblica alla luce della recente legge n. 131 del 2003 (cd.
Legge “La Loggia”), in www.forumcostituzionale.it, P. CArerT1, Lassetto dei rapporti tra competenza
legislativa statale e regionale alla luce del nuovo Titolo V della Costituzione: aspelti problematici, in
Le Regioni, 2001, 6, 1229 ss.; A. Para, Art. 8. Attuazione dell’art. 120 della Costituzione sul potere so-
stitutivo, in AAVv., Il nuovo ordinamento della Repubblica, Milano, 2003, pp. 542 ss.; G. Marucc, 1
potere sostitutivo in via legislativa e l'attuazione regionale delle direttive Comunitarie dopo la rifor-
ma del Titolo V, in E. BernneLu, E Ricano, La riforma del Titolo V della Costituzione e la giurispru-
denza costituzionale, Torino, 2004, pp. 475 ss.; G. FONTANA, 1 poteri sostitutivi delle Regioni tra inevi-
tabili forzature ed evitabili incoerenze, in Giur. Cost., 2004, 1, 609 ss.; S. Pao, 1 poteri sostitutivi nei
confronti degli enti territoriali, in G. Corso, V. Lopiato (a cura di ) I diritto amministrativo dopo le
riforme costituzionali. Parte generale, Milano, 2006, pp. 430 ss..

(50) La stessa legge, forse non a caso, detta la disciplina per la costituzione delle citta metro-
politane di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria,
“in attesa della riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione e delle relative norme
di attuazione” (c. 5); & facile tuttavia rilevare che nel ddl di revisione costituzionale in discus-
sione al Senato, presentato dal Governo in data 8 aprile 2014 (Atto Senato n. 1429), non com-
paia alcuna disposizione specifica per la istituzione e le attribuzioni delle Citta metropolitane.

(51) C. Deobaro, Le Citta metropolitane: storia, ordinamento, prospettive, cit., pp. 9 s.; desta per-
plessita anche il successivo assunto per cui “non risulta ravvisabile alcun cogente vincolo costi-
tuzionale che imponga di affidare agli enti locali interessati o alle Regioni un potere di proposta
relativo allistituzione delle Citta metropolitane, al cui concreto e valido esercizio quest'ultima
resterebbe condizionata”. Pur incentrati sull’art. 133 Cost., si vedano gli argomenti di E. RoteLL,
Art. 133, in Commentario della Costituzione fondato da C. Branca e continuato da A. Pizzorusso,
Art. 128-133. Le Regioni, Le Province, I Comuni, 111, Bologna- Roma, 1990, pp. 206: “Come tutto
il Titolo V, anche l'art. 133 & da leggere ai sensi dell'art. 5. Anzi, I'art. 133 conferma che I'auto-
nomia, di cui all’art. 5, € posta come autonomia di ciascuna Comunita locale rispetto a tutte le
pitt ampie Comunita in cui € compresa e quindi non soltanto come autonomia della pitt ampia
delle Comunita locali rispetto alla Comunita nazionale”.

(52) Cosi ancora C. Deopato, Le Citla metropolitane, cit., ibidem.
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Questi ed altri argomenti che cercano il fondamento del potere statale
sulla costituzione delle Citta metropolitane hanno tuttavia un problema
comune: possono ingenerare il legittimo dubbio che nel percorso isti-
tutivo non sia sufficientemente considerato il territorio che deve andare
a costituire il nuovo ente, un legame protetto non solo dall’art. 5 Cost.,
ma da molte altre disposizioni della Carta, soprattutto se poi si conside-
ra che, in ogni caso, 'avvento della Citta metropolitana incide necessa-
riamente sulla corrispondente Provincia, ed ¢ ormai chiaro che vi & per-
cio implicato anche il disposto dell’art. 133 Cost.

Come sempre in questioni costituzionali, non si tratta solo di un pro-
blema giuridico, e tanto meno di un tema di stretto diritto positivo™; ne
sono implicate questioni teoriche e dogmatiche rilevanti in termini giu-
ridici (basti pensare ai concetti di autonomia e territorialita, ma anche
la discussione in ordine alla relazione tra autonomia locale e forme di
esercizio della sovranita), come anche per una piu rapida affermazione
della legittimazione sociale, politica, istituzionale della Citta metropoli-
tana, anche in considerazione del fatto che essa sia espressione di una
effettiva area metropolitana.

Insomma, i problemi che stiamo sperimentando in questo tortuoso per-
corso dimostrano quanto rilevanti e attivi siano i temi dell’autonomia
locale, dimostrando, se ce ne fosse ancora bisogno, che si tratta di di-
mensioni della politica, di effettivo esercizio della sovranita, di delicati
equilibri nella rappresentanza e nella partecipazione al fenomeno de-
mocratico ed alle sue forme.

8. La legge statale istitutiva delle Citta metropolitane come ragionevo-
le intervento surrogatorio e cedevole

Orbene, si possono oggi scegliere due strade. L'una contempla la verifi-
ca della compatibilita costituzionale della legge 56/2014, non solo in or-
dine alla istituzione della Citta metropolitana (dove pure la disposizione
dell’art. 133 Cost. sembra avere qualche ruolo, mancando nella legge un

(53) E sempre stato difficile escludere il contenuto politico di ogni tipo di intervento sostitutivo:
a riprova, si veda l'antica e raffinata analisi di F Benvenuri, 1 controlli sostitutivi nei confronti dei
Comuni e l'ordinamento regionale, in Rass. amm. Rep. it., 1956, p. 241 ss., e quella piu recente
di C. Maaros, 11 nuovo regionalismo italiano e i poteri sostitutivi statali, cit., spec. pp. 1369 ss.
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previo coinvolgimento delle popolazioni e delle istituzioni locali), ma

anche per lo svuotamento (se non soppressione>) della corrispondente

Provincia, cui essa si sostituisce in ogni situazione giuridica attiva e pas-

siva; si avrebbe cosi gioco facile nell'invocare anche I'incostituzionalita

della disposizione che fa coincidere brutalmente il territorio della Citta
metropolitana con quello della Provincia cui subentra®.

L’altra strada consiste invece nel considerare l'intervento del legislatore

statale con la legge 56/2014 un ragionevole utilizzo del concetto di in-

tervento sostitutivo, giustificato da piu di vent'anni di sostanziale iner-
zia, che fa tesoro delle esperienze accumulate in tema di strumenti ce-
devoli. Con la considerevole conseguenza che il materiale di cui parlia-
mo ¢ e resta costituzionalmente disponibile alle realta locali, espressio-
ne dell’autonomia di cui all’art. 5 Cost., e solo in via precaria e tempo-
ranea ¢ utilizzato dal legislatore statale unicamente per dar vita al feno-
meno che in pitu di due decenni non ¢ riuscito a sorgere con la normale

iniziativa territoriale, con decisioni che tuttavia si prestano a restituire, a

dir cosi, al legittimo proprietario (il territorio locale) il pallino dell’asset-

to definitivo. Il motore resta sempre locale, insomma, € il motorino di

avviamento che viene provvisoriamente fornito e messo in azione dal-

la legge statale.

Fuori di metafora, diversi sono i punti della legge che possono essere

letti in termini sostitutivi e cedevoli®:

a) per l'adesione o I'estromissione di territori comunali dalla Citta me-
tropolitana, e dunque per la sua perimetrazione, laddove la scelta di
far coincidere I'area metropolitana con la Provincia pud essere suc-
cessivamente modificata per iniziativa dei Comuni, ivi compresi i Co-
muni capoluogo delle Province limitrofe, ai sensi dell’articolo 133,
primo comma, della Costituzione (c. 6); la perimetrazione operata

(54) Non & ben chiaro il destino delle Province danti causa della Citta metropolitana dopo il 1°
gennaio 2015, né sara semplice trovare soluzione al tema.

(55) PA. Carotost, Parere in ordine all’interpretazione del quadro costituzionale applicabile
al procedimento di riordino delle Province previsto dall’art. 17 del decreto-legge n. 95 del 6 lu-
glio 2012, come convertito con legge 7 agosto 2012, n. 135, in www.federalismi.it., 25 settembre
2012, pp. 6 ss.; D. Mong, Citta metropolitane. Area, procedure, organizzazione del potere, di-
stribuzione delle funzioni, in www. federalismi.it, n. 8/2014, pp. 10 ss..

(56) Usa al riguardo il termine “flessibile” D. Mong, Citta metropolitane, cit.
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dalla legge, cioe, persisterebbe sino al successo dell’iniziativa locale
di mutarla;

b) per la forma di governo, ed in particolare per I'elezione diretta del
sindaco e del consiglio metropolitano, che lo Statuto della Citta me-
tropolitana pud prevedere in luogo della preposizione di diritto del
Sindaco del capoluogo, e dell’elezione di secondo grado per i con-
siglieri metropolitani (c. 22); anche qui, dunque, la disciplina fissata
dalla legge statale cederebbe di fronte ad una diversa scelta operata
con lo statuto;

¢) per larticolazione delle funzioni, anche in senso organizzativo, che
lo Statuto puo strutturare in termini differenziati sia entro I'area me-
tropolitana, che fuori di essa, con organismi di coordinamento con
altre istituzioni e in coerenza con le impostazioni programmatorie re-
gionali (c. 1D).

9. Essenza storica del percorso in atto: nascita di un ente territoriale
Si tratta di fenomeni complessi, incerti e, di fatto, applicabili non in bre-
ve’’; la modificazione dell’area metropolitana richiede un procedimen-
to aggravato in cui la decisione definitiva € pur sempre dovuta alla leg-
ge statale®; per la mutazione della forma di governo serve una apposita
legge statale per il sistema elettorale e, per evitare una prevedibile do-
minanza del Comune capoluogo, una delibera consiliare del medesimo
che articoli il proprio territorio in pitt Comuni, un referendum tra tutti i
cittadini della Citta metropolitana, una conseguente legge regionale per
listituzione dei nuovi Comuni e la loro denominazione ai sensi dell’ar-
ticolo 133 della Costituzione; per le sole Citta metropolitane con po-
polazione superiore a tre milioni di abitanti (cio¢ Milano, Napoli e Ro-
ma, che ha tuttavia lo statuto speciale di capitale®), i presupposti si ri-
ducono alla previsione statutaria della costituzione di zone omogenee,

(57) Non sono gli unici che richiedono tempi lunghi di “attuazione”: si veda P. Ursani, Le fitn-
zioni di pianificazione della Citta metropolitana, in www.astrid.eu, 13 dicembre 2012.

(58) Qui la disposizione legislativa (c. 6) prova a colmare con un apposito procedimento un
“vuoto” costituzionale, poiché la Carta detta la disciplina dellistituzione e della modificazione
di Comuni e Province ma non delle Citta metropolitane.

(59) A. Sterea, Lordinamento di Roma capitale, Napoli, 2012.
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e che il Comune capoluogo abbia realizzato la ripartizione del proprio
territorio in zone dotate di autonomia amministrativa, in coerenza con
lo statuto della Citta metropolitana. Per le decisioni strutturali, oltre alle
iniziative statutarie ed organizzative, occorreranno costituzioni di zone
omogenee, atti regionali, accordi, convenzioni.

Il risultato netto dell’'operazione che si osserva sembra essere quello
della nascita forzosa di un ente a carattere associativo di rilievo costitu-
zionale, il cui assetto in questi termini ¢ solo iniziale e precario, e serve
solo alla sua venuta in vita, poiché la sua sistemazione a regime ¢ rimes-
sa alla comunita associata. Un percorso che, si & notato®, ha consenti-
to in passato la costituzione progressiva di cio che oggi chiamiamo en-
te territoriale, che ¢ il traguardo cui bisogna condurre la Citta metropo-
litana®'. O meglio, & uno dei possibili esiti dell’assetto che le verra dato,
poiché vi ¢ anche I'opzione di trattenere tutta la capacita rappresentati-
va dell’autonomia territoriale presso i Comuni, centralizzando nella Cit-
ta metropolitana esclusivamente alcune funzioni, secondo uno schema
lato sensu federativo®, che perd, si deve dire, sembra piuttosto impro-
babile, non foss’altro a causa della numerosita e della variegatezza de-
¢li enti che compongono le nascenti Citta metropolitane, oltre che per
alcune delle sue funzioni fondamentali, impensabili in capo ad un sog-
getto che non abbia nella politica locale e nel governo i suoi assi forti.

(60) G. Pawma, Indirizzo politico statale e autonomia comunale: tratti di una parabola concet-
tuale, Napoli, 1982, spec. pp. 156 ss., ove enumera le notevoli evidenze della antica percezione
dei Comuni come entita originariamente associative.

(61) Questo carattere potrebbe prevenire un’obiezione che gia si & sollevata a proposito del-
le “nuove” Province (C. Paputa, Lautonomia: un principio di scarso valore? La carta europea
dell’autonomia locale e le recenti riforme degli enti locali (legge “Delrio” e D.L. 95/2012), di cui
si ¢ potuta consultare la versione provvisoria in www.gruppodipisa.it): il carattere associativo
non ¢ smentito dalla presenza negli organi assembleari di alcuni rappresentanti e non di tutti gli
associati, poiché negli enti a struttura territoriale, ¢ noto (basti il richiamo a M. S. Gian~in, Auto-
nomia pubblica, voce cit., pp. 364 s.), gli “associati” sono riuniti nel corpo elettorale, e proprio
percio si parla di rappresentanza di secondo grado; e cio sia detto senza esaminare la compati-
bilita delle disposizioni sulle Province della legge 56/2014 con la carta europea delle autonomie
locali, una disciplina dalla ancora incerta consistenza: cfr. Corte cost., sentenza n. 325 del 2010.

(62) Si vedano le osservazioni, pur se riferite al d.l. 95/2012, di A. Lucarew, Prime considera-
zioni in merito all’istituzione della citta metropolitana, in www.federalismi.it, n. 19/2012, p. 3,
e quelle di P. L. Portarurl, Osservazioni sulle citta metropolitane nell attuale prospettiva di rifor-
ma, ibidem, 8 gennaio 2014.
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Proprio percio, proprio perché ¢ possibile riconoscere nella legge
56/2014 il carattere del fenomeno che conduce, con tecniche aggregati-
ve, alla progressiva solidificazione dal basso, al minimo, di un soggetto
associato, ed al massimo di un vero e proprio ente territoriale, ¢ auspi-
cabile — oggi — un atteggiamento pragmatico, che sposti gli argomenti
sinora dibattuti, ed in particolare i temi del perimetro, delle funzioni e
della rappresentativita — e dunque della forma di governo — dal momen-
to costitutivo a quello dell’effettivo funzionamento.

Se le istituzioni, le forze politiche, sociali, scientifiche e culturali vorran-
no accettare questo spostamento di focus, soprassedendo ad ogni rea-
zione sulla legge 56/2014% e concentrandosi sull’enorme lavoro per far
partire — provvisoriamente — I'ente, e sulla sua ridefinizione organizza-
tiva, funzionale, territoriale, ed istituzionale, I'insieme degli argomenti e
della normativa vigente consentira di operare piu sartorialmente su cia-
scuna area, ridefinendola anche in ragione dei reali bisogni delle fun-
zioni in ciascun territorio metropolitano, ed infine ricostituendo in ra-
gione delle peculiarita locali 'ente e la sua struttura®. E decidendo, infi-
ne, anche in ordine ad una rappresentativita pit diretta dei suoi organi.
Considerare dunque le misure pit discutibili della legge 56/2014 come in-
terventi surrogatori e cedevoli consentirebbe di affrontare in seguito, nel
dibattito locale, per ciascun territorio, che verrebbe anzi accelerato e re-
so piu urgente dalla effettiva nascita dell’ente, la questione del perimetro
di ogni Citta metropolitana, rimediando alla grossolanita della coincidenza
con la attuale Provincia del capoluogo, che € fuori di dubbio una disposi-
zione contrastante con diverse previsioni e diversi principi costituzionali®.

(63) Sono stati sollevati in termini, tuttavia, due ricorsi alla Corte costituzionale sulla L. 56/2014,
da parte della Regione Veneto (Reg. ric. n. 42 del 2014), e della Regione Puglia (Reg. ric. n. 44
del 2014).

(64) In cio si intende tenere presente le considerazioni di G. Pawia, Principio di legalita ed il
potere di organizzazione delle Amministrazioni pubbliche, in www.amministrativamente.com,
n. 1/2014, che esorta a “interrogare la sottostante realta, al fine di intuire quale possa essere la
“resa” di una qualsiasi disciplina giuridica da adottare”.

(65) B. Caravita b1 Torirto, Problemi di impostazione nella istituzione delle Citta metropolita-
ne e nella disciplina di Roma Capitale, 10 ottobre 2012, in www federalismi.it, n. 19/2012, pp.
1 ss..; G. M. SaLerNO, Sulla soppressione-sostituzione delle Province in corrispondenza all’istitu-
zione delle Citta metropolitane: profili applicativi e dubbi di costituzionalita, in www federali-
smi.it, 7 gennaio 2014.
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10. Riflessioni sullo statuto della Citta metropolitana

Se cosi fosse, varrebbe la pena di concentrarsi sul lavoro sullo statu-
to, che puo essere considerato il punto pit importante ed impegnativo,
nell'immediato; in esso si potra ricondurre tutto il tema della rappre-
sentativita diretta della Citta metropolitana, e soprattutto bisognera pre-
disporre i meccanismi con i quali si potranno suddividere piu accura-
tamente le funzioni (e le conseguenti dimensioni economiche e finan-
ziarie) tra lentita centrale (Ia Citta metropolitana) e quelle locali (i Co-
muni, che sara bene continuare a denominare cosi); ed in cid un gran-
de ausilio potra essere fornito da un serio e consapevole approccio sus-
sidiario.

Mentre infatti & ragionevole supporre che tutti i servizi alla persona e le
funzioni ed i servizi a sportello di rilievo comunale dovranno continua-
re a permanere presso i luoghi decisionali piti prossimi, in altro modo
si dovranno distribuire le competenze decisionali, in taluni casi tenen-
do presenti anche le distinzioni tra le capacita programmatorie e piani-
ficatorie e quelle piu gestionali ed erogative.

Bisognera anche stabilire le modalita con cui esercitare la funzione re-
golamentare, anche qui stabilendo il rapporto con l'analoga capacita
dei Comuni ricompresi nella Citta metropolitana, e concentrarsi, ovvia-
mente, sul tema del governo del territorio, in particolare dando consi-
stenza all’espressione legislativa “pianificazione territoriale generale”;
a proposito della quale, purtroppo, la legge non ha fugato le nume-
rose preoccupazioni gia sollevate in dottrina®, poiché (contrariamente
a quanto alcuno ritiene”) questa funzione non sembra descritta come
conformatrice diretta del territorio, in quanto non ¢ chiaro se la capa-
cita vincolante degli atti che puo produrre sia diretta solo nei confron-
ti dei Comuni metropolitani o anche dell’attivita edilizia. Probabilmen-
te su cio lo Statuto non sara in grado, da solo, di collocare utilmente
la Citta metropolitana nel reticolo degli attori e degli atti complessi che
reggono oggi la funzione di governo del territorio, e si dovra attende-

(66) V. Ceruwt IrELL, Relazioni tra Citta metropolitane e Comuni, in www.astrid.eu, 21 novembre
2012; P. Ursant, Le funzioni di pianificazione della Citta metropolitana, ibidem, 13 dicembre 2012.

(67) D. Mone, Citta metropolitane. Area, procedure, organizzazione del potere, distribuzione
delle funzioni, cit., p. 6.
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re 'adeguamento della legislazione regionale prevista dai commi 144 e
145 della legge.

C’¢ pero da auspicare che la Citta metropolitana possa prendere a livel-
lo metropolitano decisioni urbanistiche e territoriali tali da rendere chia-
ro che la funzione “pianificazione territoriale generale” non ¢ di mero
coordinamento, e dunque, almeno su alcune tematiche, il “piano terri-
toriale generale” (se verra chiamato cosi) sia effettivamente operativo;
in cio stara una delle scommesse del nuovo ente®.

Occorre al riguardo riflettere sulla natura giuridica dello Statuto, tenen-
do presente che il percorso dettato per adottarlo, pur prevedendo I'ap-
provazione ad opera della conferenza metropolitana (in cui siedono
tutti i sindaci dei Comuni appartenenti alla Citta metropolitana), con-
sente una delibera a maggioranza, pur qualificata, e dunque & dubbio
che esso possa essere in grado di operare deleghe o trasferimenti di
funzioni dai Comuni alla Citta metropolitana, come avviene nei casi di
altri percorsi aggregativi, dove il passaggio dello Statuto (e di altri atti
convenzionali accessori) in ciascun consiglio comunale consente inve-
ce leffetto®. E pur se & ragionevole supporre che ciascun sindaco si re-
chera alla riunione della conferenza metropolitana indetta per I'appro-
vazione dello statuto con un mandato preciso definito dal proprio con-
siglio comunale, la distribuzione delle funzioni tra Citta metropolitana
e Comuni prevista nella proposta del Consiglio metropolitano potra va-
lere anche come — eventuale — delega ai Comuni che avranno espres-
so voto favorevole™.

Ma piu in generale occorrera una lunga ed impegnativa opera che vo-
glia sfruttare l'interessante facolta prevista dalla legge 56/2014 sulle ge-
ometrie variabili — a dir cosi — delle funzioni della Citta metropolitana;

(68) Si permetta ancora il rimando a V. Ceruiit IreLLy, Relazioni tra Citta metropolitane e Comu-
ni, cit., e a P. Ursany, Le funzioni di pianificazione della Citta metropolitana, cit., per miglio-
ri approfondimenti.

(69) Tanto & vero che la stessa legge (c. 11, lett. b)) affida ad apposite convenzioni l'assetto del-
le deleghe reciproche tra Comuni, le loro unioni e la citta metropolitana.

(70) E probabilmente anche per questo che V. Ceruiit Ireww, Relazioni tra Citta metropolitane e
Comuni, cit., suggerisce che lo statuto preveda le diverse forme (attribuzione e delega) con cui
trasferire competenze comunali alla Citta metropolitana, e dunque non stabilisca direttamen-
te la loro distribuzione.
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lungi dall’irrigidirla entro i suoi confini, ed entro una struttura fissa ed
isometrica al suo interno, la legge contempla “variazioni di tema” orga-
nizzativo nelle relazioni con i territori non ricompresi nel suo perime-
tro e assetti mutevoli nel proprio territorio; per il primo aspetto, il c. 11,
lett. ¢) richiama un contenuto statutario, d’intesa con la Regione, riferi-
to a zone omogenee ed organismi di coordinamento con altri soggetti,
che potrebbe consentire un esercizio di alcune funzioni e (soprattutto)
la gestione di alcuni servizi per i quali il perimetro della Citta metropo-
litana non sarebbe sufficientemente adeguato; per il secondo aspetto,
il medesimo c. 11, lett. b), fa riferimento alla contemplazione nello Sta-
tuto di unioni e di altre forme di organizzazione “interna alla Citta me-
tropolitana” in comune, eventualmente differenziate per aree territoria-
li; ed il c. 44, infine, richiama la possibilita di individuare entro i confini
della Citta metropolitana zone omogenee e zone del capoluogo dotate
di autonomia amministrativa.

Come si vede (e qui si sono menzionati solo alcuni degli impegni all’o-
rizzonte) si tratta di un percorso lungo, complesso, erto e denso di inco-
gnite, che richiede l'attiva partecipazione, con ogni organo e con ogni
energia, di tutti i livelli di governo e di legislazione della Repubblica,
oltre che, probabilmente, di una serie di aggiustamenti anche di alcu-
ni strumenti di origine europea. E auspicabile che si conservino le for-
ze per concentrarle su tutto questo, piuttosto che per provare ad inibi-
re, ancora una volta, un’evoluzione di cui & evidente, almeno in alcune
delle aree metropolitane, la necessita.
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El pretendido impulso a
la administracion provincial
en la reforma espanola de 2013

Juana Morcillo Moreno

Abstract

Al culmine del dibattito sulla necessita di mantenere o meno l’'organizza-
zione provinciale in Spagna, la legge n. 27 del 27 dicembre 2013, di razio-
nalizzazione e sostenibilita dell’amministrazione locale, ba dato impulso,
almeno in teoria, agli organi maggiormente rappresentativi del citato livel-
lo locale, le Diputaciones provinciales. In questo modo si é inteso rafforzare
il loro ruolo istituzionale attraverso I'incremento delle loro funzioni di co-
ordinamento e controllo delle competenze dei comuni, a volte a scapito di
questi. Senza dubbio il successo o il fallimento di questa riforma dipendera
in larga misura dalle decisioni che si adotteranno per la sua attuazione. A
questo proposito bisogna considerare la necessita di rafforzare il bilancio
delle Diputaciones, 'attesa riforma del sistema elettorale o anche I'inter-
pretazione che verra data su alcune ambiguita presenti nella legge, che
dovrebbero essere risolte in un senso favorevole all’autonomia comunale.

1. Introduccion

La crisis econémica y financiera que desde 2007 sacude a Europa ha
provocado que los entes locales se hayan colocado en el punto de mira
de la clase politica gobernante. El sector publico local se ha convertido
en el chivo expiatorio de los problemas econémicos por los que atra-
viesa Espafia. Por tal razon, varias son las propuestas que se han ensa-
yado para disminuir el gasto publico en el ambito local y que afectan a
sus dos niveles, municipal y provincial.

En este sentido, y en un contexto plagado de criticas, la Ley 27/2013,
de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local (en adelante, LRSAL) ha acometido la ultima reforma del
régimen local espanol. Se trata de una reforma profunda, ciertamente la
mds importante desde la aprobacion de la Ley 7/1985, de 2 de abril, re-
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guladora de las Bases del Régimen Local (en adelante, LBRL), que afec-
ta a la raiz misma de la autonomia local. Su aprobacién, marcada por un
convulso panorama politico y econémico en el que las medidas coyun-
turales de ahorro presupuestario han estado a la orden del dia, no ha
dejado indiferente a nadie. Como acertadamente apuntan diversos au-
tores, es erroneo vincular la reforma del régimen local a la crisis econo-
mica', no sélo porque los problemas econémicos que evidencia el siste-
ma local espanol son anteriores a la crisis actual, sino también porque,
a pesar de las cifras — sin duda interesadas — que en ocasiones publican
algunos medios de comunicacion social, las estadisticas y datos reales
demuestran que la incidencia de la economia local y, por tanto, el aho-
rro en dicho sector no suponen un dato significativo en el montante de
la economia espanola y, mucho menos, a corto plazo?. Sea como fuere,
lo cierto es que un debate sobre la planta local habria exigido un mar-
co sereno, tranquilo y estable’ en el que debatir y adoptar medidas lla-
madas a continuar en el tiempo, en lugar de la urgencia y la prisa que
han presidido la presente reforma, marcada por cambios irreflexivos y
a golpe de enmiendas, circunstancia que ha provocado la ausencia de
un claro modelo en el texto definitivo.

En el ambito local, las iniciativas planteadas en los tltimos anos por los
diferentes sectores implicados han ido desde la fusion de pequenos mu-
nicipios — que se incentiva ahora, aunque con cardcter voluntario — a la
eliminacion de las entidades locales menores — degradadas a entes des-
concentrados sin personalidad juridica en la reforma —, pasando incluso
por la disolucion de las Diputaciones Provinciales. Respecto a éstas, una

(1) Vid. EmBip Irujo, A., “Crisis econémica y reforma local”, en CoscuLLueLa MONTANER, L. v MEDINA
Arcoz, L. (dirs.), Crisis Economica y Reforma del Régimen Local, ed. Civitas-Thomson Reuters,
Cizur Menor (Navarra), 2012, p. 54.

(2) Marcos Atmema CERreDA justifica este planteamiento, con una vision completa y sistemadtica,
en su magnifico trabajo “La reforma de la planta, estructura, competencia, organizacion y arti-
culacion de la Administracion Local”, en Diez SancrEz, J.J. (coord.), La planta del Gobierno local,
ed. Fundacion Democracia y Gobierno Local-Asociacion Espanola de Profesores de Derecho
Administrativo, Barcelona, 2013, passim, especialmente en pp. 63 y 64.

(3) De “vocacion de perdurabilidad” habla el profesor Aimeipa Cerrera, en lugar de la articula-
cién de un “sistema provisional ‘anticrisis’, edificado sobre criterios exclusivamente economicos
y coyunturales” (vid. op. cit., p. 63).



SAGGI E ARTICOLI 363

parte importante de la doctrina las considera superfluas, no s6lo porque
no tienen funciones propias — al atribuirse la mayor parte a las Comuni-
dades Auténomas y a los municipios — y porque destinan gran parte de
su presupuesto al pago de personal, sino también -y, tal vez, sobre todo
— por el cardcter indirecto en la eleccion de sus responsables, que, salvo
en los territorios historicos, aleja a dicho 6rgano de la ciudadania.

Asi las cosas, y en pleno debate sobre la necesidad de mantener o no
la organizacion provincial, la LRSAL ha dado un espaldarazo a estos 6r-
ganos, al potenciar sus funciones de coordinacién y supervision de las
competencias municipales mediante la atribucion de nuevos cometidos.

2. Premisas para el estudio de la provincia: su naturaleza compleja
y el reconocimiento de su autonomia como garantia institucional
Tras el conocido Decreto de 30 de noviembre de 1833, basado en el pro-
yecto de Javier de Burgos®, Espafia quedo dividida en 49 provincias, dis-
tribucion territorial vigente en la actualidad salvo por la escision, en 1927,
de la inicial provincia canaria en Santa Cruz de Tenerife y Las Palmas. La
provincia espanola presenta un cardcter complejo, ya que dicho concep-
to responde a diversas realidades. Por tal razon, es preciso concretar a
qué acepcion del término “provincia” nos referimos en este trabajo a par-
tir de las diversas alusiones que al mismo hace la Constitucion, a saber:
1) como circunscripcion electoral para las elecciones generales al Sena-
do y al Congreso (arts. 68.2 y 69.2);

2) como division territorial de la Administracion periférica, esto es, para
el cumplimiento de los fines del Estado (art. 141.1) y, en su caso, de
las Comunidades Auténomas;

3) como entidad local, que goza de personalidad juridica y autonomia
para la gestion de sus intereses (arts. 137 y 141.1), determinada por
la agrupacién de municipios’.

Pues bien, este articulo se dedica al estudio de la provincia como entidad

(4) Javier de Burgos fue Secretario de Estado de Fomento, con Francisco Cea Bermudez como
Ministro, a comienzos del reinado de Isabel II y bajo la regencia de Marfa Cristina de Borbén.

(5) A esta triple naturaleza de la provincia se refiere Garcia Rusio, siguiendo a CoscuLLUELA MON-
TANER, en “La provincia como entidad local. Un andlisis tras la Ley de Racionalizacion”, en San-
TAMARIA PASTOR, J.A. (coord.), La reforma de 2013 del régimen local espariol, ed. Fundacion De-
mocracia y Gobierno Local, Barcelona, 2014, p. 203.
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local y, en consecuencia, analiza los cambios que la reforma espafiola de
2013 ha introducido en su organizacion y régimen competencial a través
del 6rgano que, de modo general — y con las matizaciones que se diran —,
asume su gobierno y administracion, esto es, la Diputacion provincial.
Aclarado lo anterior, el articulo 137 CE dispone la organizacion territorial
del Estado en municipios, provincias y en las Comunidades Auténomas
que se constituyan, tras lo cual reconoce a dichos entes “autonomia” pa-
ra la gestion de sus respectivos intereses. Mas especificamente, y después
de amparar el articulo 140 la autonomia municipal, el 141 se refiere a la
provincia. En primer lugar, la define en su doble cardcter de entidad lo-
cal con personalidad juridica y de division territorial para el cumplimien-
to de las actividades del Estado. En segundo, ya como entidad local, atri-
buye su gobierno y administracion a las Diputaciones u otras Corpora-
ciones de caracter representativo. En tercer término, permite que, junto
a la provincia, existan otras formas de agrupacion municipal y, por ulti-
mo, salva la particularidad de las islas, cuya administracion se atribuird a
los Consejos y Cabildos insulares en los archipi€lagos balear y canario.
A partir de tales determinaciones, el Tribunal Constitucional ha defen-
dido de modo reiterado la consideracion de la autonomia local como
garantia institucional en sus dos niveles, local y provincial. Sirva co-
mo ejemplo, con relacion a la autonomia provincial, su importante STC
32/1981, de 28 de julio, dictada en un recurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley de la Generalidad de Catalunia 6/1980, de 17 de diciem-
bre, por la que se regulaba la “Transferencia urgente y plena de las Di-
putaciones catalanas a la Generalidad™. En dicho pronunciamiento, el
Tribunal Constitucional sefial6 que, aunque el articulo 137 CE no defina
los concretos intereses ni las competencias minimas que para atender a
su gestion debe el legislador atribuir a la provincia, de la Constitucion
derivan razones para que el legislador determine y concrete el conteni-
do de la autonomia provincial y, por tanto, disminuya o acreciente com-
petencias, pero no las elimine por completo’.

(6) En sintesis, la norma catalana pretendia suprimir las Diputaciones Provinciales catalanas —
sin sustituirlas por ningtn otro 6rgano — y vaciar todas las competencias de la provincia — pro-
pias y delegadas — y de su hacienda, al transferirlas a la Generalidad.

(7) Vid. Fundamento Juridico 3° de la STC 32/1981.
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3. Aspectos juridicos basicos del régimen de la provincia

La LBRL desarrolla las disposiciones constitucionales atinentes a la pro-
vincia en su Titulo III, que se divide en tres capitulos alusivos, respec-
tivamente, a la organizacion provincial (arts. 32 a 35), a sus competen-
cias (arts. 36 a 38) y a los regimenes especiales (arts. 39 a 41). A todos
ellos antecede el articulo 31, que, amén de incidir en la consideracion
de la provincia como ente local de segundo grado y en la atribucion
de su gobierno y administracion a la Diputacion o entidad equivalente,
dispone con caracter general que la provincia garantizara los principios
de solidaridad y equilibrio intermunicipales y, en particular, asegurara
la prestacion integral y adecuada en todo su territorio de los servicios
municipales y participard en la coordinacion de la Administracion local
con la autonémica y estatal.

3.1. La Diputacion como emblema de su organizacion

La organizacion provincial no ha sido, en esencia, modificada por la LR-
SAL, por lo que el gobierno y la administracion auténoma de la provin-
cia corresponden a las Diputaciones u otras Corporaciones de caracter
representativo.

Espafa cuenta actualmente con 38 Diputaciones provinciales, pues, se-
gun disponen la LBRL y los respectivos Estatutos de Autonomia, dispo-
nen de este 6rgano de gobierno todas las provincias espafolas, salvo
los territorios historicos vascos (Araba/Alava, Gipuzkoa y Bizkaia), la
Comunidad Foral de Navarra, las Comunidades Auténomas uniprovin-
ciales (Asturias, Cantabria, Madrid, Murcia y La Rioja) y los archipiéla-
gos balear y canario.

Desde el punto de vista de su composicion, el articulo 32 LBRL fija co-
mo Organos necesarios el Presidente, uno o varios Vicepresidentes, la
Junta de Gobierno y el Pleno, asi como sus comisiones informativas.
Junto a ellos, se permite la existencia de 6rganos complementarios, que
la Diputacion regulard, sin perjuicio de lo que disponga la legislacion
autonomica sobre régimen local®.

En cuanto a su debatido sistema de eleccion, las Diputaciones son Or-

(8) Los articulos 33, 34 y 35 LBRL concretan la composicion del Pleno, junto a sus funciones y
las de los demds organos de las Diputaciones.
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ganos de eleccion indirecta’, lo que significa que los Diputados que
forman el Pleno, en nimero variable segtin los habitantes de la provin-
cia, serdn elegidos por los concejales electos de todos los Ayuntamien-
tos del correspondiente partido judicial. Este método de representacion
indirecta ha servido para justificar las criticas al aumento de funciones
de las Diputaciones en la reforma, en detrimento de los municipios, al
considerarse un asalto a la legitimacion democratica.

3.2. “Entidades equivalentes”: los territorios forales, las Comunida-
des Autonomas uniprovinciales y los Cabildos y Consejos Insulares
La Constitucion permite, de un lado, que el gobierno y administracion
de las provincias se encomienden, en lugar de a las Diputaciones pro-
vinciales, a otras corporaciones representativas (arts. 141.2) y, de otro,
que puedan existir otras agrupaciones de municipios diferentes a la
provincia (art. 141.3). A ambos aspectos se refiere la LBRL, sin que ha-
yan sido objeto de reformas sustanciales por la LRSAL'.

Por lo que respecta a otros entes representativos o “entidades equiva-
lentes” — por emplear la expresion de la LRSAL —, la LBRL se refiere,
en primer lugar, al régimen especial de los territorios forales del Pais
Vasco''. En este sentido, el articulo 39 LBRL preserva las singularida-
des de dichos territorios en el marco de su Estatuto de Autonomia y
declara la supletoriedad de la Ley de Bases estatal. A su vez, la Dis-
posicion Adicional 2* LBRL incide en el respeto de las peculiaridades
histéricas de las entidades locales de estos territorios historicos. Algu-
nos apartados de dicha Disposicion han sido modificados por la LR-
SAL, basicamente para adaptar las competencias de las Diputaciones
Forales a las nuevas funciones de las Diputaciones y a las previsio-

(9) No en vano, cuando Espana ratificé en 1988 la Carta Europea de la Autonomia Local de 15
de octubre de 1985, dejo a salvo el articulo 3.2, referido a la imposicion de un sistema de elec-
cion directa en todas las colectividades locales.

(10) El Capitulo III del Titulo III se refiere a los “Regimenes especiales” (arts. 39 a 41) y el Titulo
IV a “Otras entidades locales” (arts. 42 a 44).

(11) En las tres provincias vascas el 6rgano de gobierno y administracion es la “Diputacion Fo-
ral”, érgano ejecutivo que depende de las Juntas Generales (6rgano legislativo) y al que, ade-
mds de las funciones que tienen el resto de Diputaciones, se le atribuyen otras de cardcter fis-
cal. Se trata de un 6rgano de eleccion directa.
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nes de estabilidad presupuestaria recogidas en la reforma. Sirva co-
mo ejemplo la atribucién a las Diputaciones Forales de la competen-
cia para decidir sobre la forma de prestacion de los servicios obligato-
rios en municipios con poblacion inferior a 20.000 habitantes, previa
anuencia de éstos, decision que en las provincias de régimen comuin
se atribuye — ex articulo 26.2 LBRL — al Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas.

En segundo término, tampoco la Comunidad Foral de Navarra dispo-
ne de Diputacién provincial, pues su “Diputacion Foral” — como tam-
bién se conoce al Gobierno de Navarra — es un 6rgano ejecutivo que
depende del Parlamento autonomico. De este modo, resulta de apli-
cacion a la Comunidad Foral de Navarra lo indicado con relacion al
Pais Vasco. Asi se indica tanto en la Disposicion Adicional 3* LBRL,
que reconoce las particularidades del régimen local navarro que deri-
ven del Amejoramiento’?, como en la Disposicion Adicional 2* LRSAL,
que adecua las competencias de la Comunidad Foral al nuevo mar-
co competencial. A modo de ejemplo, la Comunidad Foral de Nava-
rra desarrollard los criterios de calculo del coste efectivo de los servi-
cios que presten sus entidades locales y recibird la comunicacién de
dicho coste, tareas que en las provincias de régimen comuin son asu-
midas — ex articulo 116-fer LBRL — por el Ministerio de Hacienda y Ad-
ministraciones Publicas.

En cuanto a las Comunidades Autonomas uniprovinciales, no hay en
ellas Diputaciones provinciales, pues las competencias de éstas son
asumidas por las instituciones de la propia Comunidad. Tanto estas Co-
munidades como la Foral de Navarra, segin el articulo 40 LBRL, asumi-
ran las funciones, medios y recursos que corresponden a las Diputacio-
nes en las provincias de régimen comun.

Por ultimo, es sabido que en las islas no existen las Diputaciones pro-
vinciales, ya que al frente de cada isla o agrupacion de islas hay un Ca-
bildo Insular (Canarias) o un Consejo Insular — Consell Insular — (Illes
Balears). A ambos 6rganos se refiere en similares términos el articulo

(12) Ley Organica 13/1982, de 10 de agosto, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen
Foral de Navarra.
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41 LBRL"”, que declara de supletoria aplicacion a los mismos el régimen
de organizacion, funcionamiento y competencias de las Diputaciones,
sin perjuicio de lo dispuesto en sus respectivos Estatutos.

3.3. Otras agrupaciones de municipios, Aragon y las veguerias ca-
talanas

Respecto a la supramunicipalidad, la LRSAL no ha introducido cambios
sustanciales en el Titulo IV de la ley basica estatal. De este modo, junto
al municipio, la provincia y la isla, el articulo 3.2 LBRL, con amparo en
los articulos 141.3 y 152.3 CE™ mantiene como entidades locales a las
Comarcas'’ — u otras que agrupen varios municipios, instituidas por las
Comunidades Auténomas —, las Areas Metropolitanas y las Mancomuni-
dades de Municipios. La Ginica novedad operada en este precepto radi-
ca en la supresion, como entidad local, de las entidades de ambito terri-
torial inferior al municipio, antes reguladas en el articulo 45 LBRL, a las
que la LRSAL niega personalidad juridica, salvo si ya existian a su entra-
da en vigor. Ello no obstante, la legislacion autonémica podra regularlas
como forma de gestion desconcentrada de acuerdo a los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera (art. 24-bis LBRL).
Por lo demas, la LRSAL alude al régimen especial de organizacion ins-
titucional que el Estatuto de Autonomia de Aragén recoge en materia
de régimen local, sin perjuicio de su sometimiento a la Constitucion, al
contenido basico de la LBRL y a los nuevos principios de estabilidad
presupuestaria, sostenibilidad financiera y racionalizacion de las estruc-
turas administrativas'.

(13) La DA 16* LRSAL incide en el respeto de su legislacion especifica, con sujecion a los nue-
vos principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

(14) El articulo 141.3 CE admite la creacion de agrupaciones de municipios diferentes de la pro-
vincia y el articulo 152.3 CE permite que los Estatutos, mediante la agrupacion de municipios li-
mitrofes, establezcan circunscripciones territoriales propias, que gozaran de personalidad juridica.

(15) La DA 6* LRSAL establece el respeto a la organizacion comarcal en las Comunidades Au-
ténomas cuyos Estatutos le hubieran atribuido la gestion de servicios supramunicipales, regla
de especial aplicacion en Aragon y Cataluna, que cuentan con una organizacion comarcal de-
sarrollada, asi como en la comarca de El Bierzo en Castilla y Leon.

(16) DA 3*.3 LRSAL. Detras de tal prevision, fruto de una enmienda introducida en el Senado,
subyace el pacto entre el Partido Popular y el Partido Aragonés para la presente legislatura. Co-
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Igualmente, la reforma presta atencion a las Comunidades Auténomas
que tengan un sistema institucional propio, en cuyo caso las mencio-
nes de la LBRL a las Diputaciones se entenderan referidas a los entes
locales supramunicipales previstos en sus Estatutos'”. En este sentido,
Catalufa presenta ciertos rasgos particulares por lo que al sistema de
veguerias se refiere. La vegueria es una nueva demarcacion territorial
catalana prevista en el Estatut'®. Sin embargo, al evocar claramente la
regulacion estatutaria de las veguerias la que recoge la Constitucion
respecto a la relacion de las provincias con el Estado, se plante6 un
problema sobre el cardcter alternativo de ambas entidades' en el que
medi6 el Tribunal Constitucional, receloso del articulo 91 del Estatut
— cuyo apartado 3 sefiala que los “Consejos de vegueria sustituyen a
las Diputaciones” —. En sintesis, la STC 31/2010, de 28 de junio, en una
declaracion de constitucionalidad interpretativa sobre dicho precepto,
salvo su constitucionalidad, bien si se consideraba la vegueria como
una estructura local nueva e independiente de la provincia, bien si se
articulaba sobre la misma organizacion provincial® — en cuyo caso s6-
lo se cambiaria el nombre de Diputaciones por el de Consejos de Ve-
gueria —. Dicho de otro modo: la vegueria podrd convivir con la pro-
vincia, pero no en lugar de ella.

mo senala Jivenez Asensio, la inclusion de Aragon en esta disposicion le permite “redefinir de
algiin modo por via legislativa la siempre compleja y tensa relacion entre Diputaciones Provin-
ciales y Comarcas”. Ahora bien, deja al legislador autonémico “un estrecho margen de manio-
bra”, lo cual “puede ser una nueva fuente de conflictos entre ambos niveles de gobierno local”
[vid. JimEnez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la
Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, Diario del Derecho Muni-
cipal, Tustel (13/01/2014), p. 5.

(17) DA 3*.2 LRSAL.

(18) Concretamente, en los articulos 90 y 91 de la Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de re-
forma del Estatuto de Autonomia de Cataluna, con base en los cuales se aprobé la Ley 30/2010,
de 3 de agosto, de veguerias.

(19) Sobre esta especifica cuestion, vid. Bavona 1 Rocamora, A., “La Ley de veguerias y la STC
31/2010”, Anuario del Gobierno Local, nim. 1 (2010), especialmente p. 204.

(20) Fundamento Juridico 4° de la STC 31/2010.
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4. Novedades tras la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local

4.1. La organizacion provincial: la incorporacion del personal di-
rectivo

La LRSAL no ha introducido cambios en los articulos que la LBRL dedi-
ca con caracter especifico a la organizacion provincial, salvo la incor-
poracion de la prevision relativa al personal directivo de los 6rganos
provinciales. No obstante, la reforma si incorpora algunas medidas que
afectan al personal al servicio de las Diputaciones, no de modo directo,
sino en su condicion de entidad local. Sin embargo, el caracter acotado
del presente trabajo impide su detenido estudio.

Nos ocupamos uUnicamente del nuevo articulo 32-bis, que establece el
régimen y requisitos del personal directivo de las Diputaciones?!, pre-
cepto que debe completarse con lo dispuesto, con cardcter basico, en
el articulo 13 de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del
Empleado Publico (en adelante, EBEP) y en la Disposicion Adicional
15* LBRL, referida al régimen de incompatibilidades y declaraciones de
actividades y bienes de este personal.

El articulo 13 EBEP define el personal directivo como aquel encarga-
do de las funciones que cada Administracion califique de “directivas
profesionales” y que, en el ambito local, se concretan en “funciones
de gestion o ejecucion de cardcter superior, ajustindose a las directri-
ces generales fijadas por el 6rgano de gobierno de la Corporacion”?.
El EBEP solo exige que en el nombramiento de este personal se respe-
ten los principios de publicidad y de libre concurrencia y que se atien-
da a principios de mérito, capacidad e idoneidad. A ello anade el arti-
culo 32-bis LBRL los criterios de competencia profesional y experien-
cia, exigiendo en principio que se trate de funcionarios de carrera de
cualquier Administracion que pertenezcan a cuerpos o escalas clasifi-
cados en el subgrupo Al; no obstante, la condicion de funcionario se

(21) Unas interesantes reflexiones practicas sobre el personal directivo en los entes locales
pueden verse en JIMENEZ ASENsIO, R., El personal directivo en la Administracion local, Estudios de
Relaciones Laborales (nim. 4), ed. Diputacion de Barcelona, 2009, especialmente, pp. 114 y ss.

(22) DA 15*.1.pdr. 3° LBRL.
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podrid excepcionar, con la debida justificacion, en el Reglamento Orga-
nico de la corporacion segln las caracteristicas especificas de las fun-
ciones a desempefar®.

En atencioén a lo indicado, serfa conveniente que cada Diputacion in-
corporara un “Estatuto del Directivo Publico Profesional” a su Regla-
mento Organico, en el que se reflejaran las condiciones de empleo de
este personal, sobre todo, porque del correcto funcionamiento de las
estructuras directivas profesionales dependera en gran medida la viabi-
lidad del papel institucional de las Diputaciones.

4.2. La ampliacion de las competencias provinciales: una de las cla-
ves de la reforma

El tema competencial constituye el eje sobre el que gira la reforma lo-
cal de 2013, habida cuenta de que tanto el Anteproyecto de Ley de Ra-
cionalizacién y Sostenibilidad de la Administracion local*, como, final-
mente, la Ley 27/2013 han incidido en la potenciacion del rol de las Di-
putaciones provinciales, no solo en su tarea de apoyo a pequefios mu-
nicipios, sino también en la definicion de nuevas competencias propias,
asi como en la intensificacion de su colaboracion con las Administracio-
nes estatal y autondmica®. Téngase en cuenta que las menciones que
al respecto se hagan a las Diputaciones hay que referirlas a la entidad
que, en su caso, sea equivalente en los territorios en que la misma no
exista (art. 38 LBRL).

Pues bien, el articulo 7 LBRL constituye el punto de partida para deter-
minar las diversas modalidades competenciales que podran asumir los
entes locales y, concretamente, las Diputaciones. En este sentido, como
ya hiciera antes de la reforma, distingue entre competencias propias y

(23) Esta excepcion se introdujo en el tramite del Senado y, mds alld de la profesionalizacion
que es deseable para el personal directivo, recuerda a la que el articulo 18.2 in fine de la LOFA-
GE - Ley 6/1997, de 14 de abril — refiere a los Directores Generales de dmbito estatal.

(24) La tltima version del Anteproyecto es de 18 de febrero de 2013.

(25) Vid. la Nota explicativa de la reforma local del Ministerio de Hacienda y Administracio-
nes Publicas de 6 de marzo de 2014. El texto se puede consultar en el siguiente enlace web:
http://www.minhap.gob.es/Documentacion/Publico/PortalVarios/Gesti%C3%B3n%20del %20
Portal/Nota%20explicativa%20de%20la%20reforma%?20local.pdf (consulta: 30/05/2014).
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delegadas. Pero, como novedad, introduce una suerte de “clausula resi-
dual”, sustitutiva del anterior sistema de competencias impropias, para
atribuir a la Diputacion competencias distintas de las propias y de las
delegadas cuando concurran ciertos requisitos.

Con todo, antes de analizar dicho régimen competencial, conviene ha-
cer referencia a dos cuestiones que constituyeron el talon de Aquiles
del Anteproyecto en lo que a la articulacion competencial de la provin-
cia se refiere: por un lado, el controvertido “coste estindar” de los ser-
vicios® y, por otro, el posible “vaciamiento competencial” de los mu-
nicipios en pro de las Diputaciones ante la asuncion por éstas de los
servicios obligatorios de los municipios de menos de 20.000 habitantes
cuando la prestacion en dicho dmbito, bien por la naturaleza del servi-
cio, la poblacion o la sostenibilidad financiera, no cumpliera el coste es-
tindar o fuera ineficiente en atencion a las economias de escala?’. Am-
bos aspectos fueron duramente criticados por el Dictamen del Consejo
de Estado 567/2013, de 26 de junio, cuyo papel fue determinante en el
iter parlamentario de la reforma.

4.2.1. Del “coste estandar” al “coste efectivo” de los servicios

En cuanto al debatido “coste estandar”, el Dictamen del Consejo de Es-
tado senal6 que la inclusion de dicho elemento en el articulo 26 LBRL
— referido a los servicios minimos municipales — podia determinar una
pérdida de las competencias municipales en favor de las Diputaciones
Provinciales.

Junto a ello, el Dictamen incorporaba dos criticas. Por un lado, respec-
to a la concrecion del coste estindar, el Anteproyecto se remitia al Go-
bierno para que, mediante real decreto, estableciese su fijacion y la pe-
riodicidad y procedimiento para evaluar los servicios minimos. La am-
plia remision de la norma legal a la reglamentaria, ausente de parame-

(26) En el Anteproyecto, el articulo 26.2 LBRL rezaba asi: “Por Real Decreto se establecera el coste
estandar de los servicios previstos en este precepto, determinando la periodicidad y procedimien-
to de evaluacion de los mismos. En el mismo Real Decreto se establecerdn las condiciones en que
los Municipios deben publicitar el coste y la eficiencia de estos mismos servicios”.

(27) Redaccion propuesta para el articulo 26.3.1° LBRL. La expresion “economias de escala” hace
alusion, basicamente, a la reduccion en el coste de produccion de un producto (o de prestacion
de un servicio) a medida que el tamafio de una instalacion y los niveles de utilizacion aumentan.
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tros legales al respecto, podia considerarse una habilitacion en blanco
al Gobierno. De ahi que el Dictamen sugiriese la incorporacion de cier-
tos extremos relevantes para determinar, tanto en el plano teérico, co-
mo en el practico, el coste estandar de los servicios®. Por otro lado, el
Dictamen hacia patente que la aplicacion del coste estindar podia “inci-
dir notoriamente” en la autonomia municipal hasta el punto de “reducir
en exceso” las competencias conformadoras de su nucleo esencial. En
efecto, subordinar la eficacia de la autonomia al cumplimiento de cier-
tos requisitos implicaba un efecto condicionante que podia suponer in-
cluso “una atribucion ‘en precario’ a los Municipios de su autonomia”®.
Las férreas criticas del Consejo de Estado tuvieron reflejo en la redac-
cion final del Proyecto que, aprobado el 26 de julio de 2013 y tramita-
do en las Cortes Generales, dio lugar a la LRSAL*.

Con relacion al coste estandar, el texto definitivo lo incorpora — no sin
cierta critica — con el nombre de “coste efectivo” en el articulo 116 ter
LBRL. Se trata de un elemento de capital importancia en torno al cual se
articulan, como enseguida se verd, gran parte de las nuevas competen-
cias provinciales. Por ello, todas las entidades locales deben calcular — y
comunicar al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para su
publicacién —, antes del 1 de noviembre de cada ano, el coste efectivo de
los servicios que prestan segun los datos que aparezcan en el presupues-
to general y, en su caso, en las cuentas anuales aprobadas por sus enti-
dades instrumentales, en ambos casos con relacion al ejercicio inmediato
anterior. Ahora bien, el problema que este parimetro suscita, como tam-
bién lo hacia el anterior, es el de su determinacion, ya que, teniendo en
cuenta nuestro variopinto mapa municipal, es sumamente complicado un
calculo de este valor que sea vilido para cualquier entidad local con in-
dependencia de su idiosincrasia. Sea como fuere, aunque la Ley adelan-

(28) Entre ellos, los aspectos esenciales del procedimiento que debia seguirse para determinar
este parametro, sus factores de ponderacion o correccion (que deberfan atender a diversas va-
riables, como la orografia, el clima o la estructura social y econémica del municipio) o si el cos-
te estandar era tnico para todos los servicios, debia variar respecto de cada uno o podia haber
varios para un mismo servicio en funcién de diversos criterios. Vid. apartado V.a.2) Dictamen.

(29) Vid. apartado V.a.2) Dictamen.

(30) La version inicial del Proyecto puede consultarse en el BOCG, Congreso de los Diputados
Num. A-58-1 (06/09/2013) y sus enmiendas en el Num. A-58-2 (30/10/2013).
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ta alguna orientacion para su concrecion — se tendrdn en cuenta los cos-
tes reales directos e indirectos de los servicios derivados del presupues-
to general o de las cuentas anuales de sus entes instrumentales —, remite
el desarrollo de los criterios de calculo, mediante Orden, al Ministro de
Hacienda y Administraciones Publicas. A este respecto, existe ya un “Pro-
yecto de Orden por la que se establecen los criterios de calculo del coste
efectivo de los servicios prestados por las entidades locales™!.

4.2.2. Del “traslado-sancion” de las competencias municipales a las
Diputaciones por incumplimiento de los costes estandar a su mera
coordinacion por éstas

La segunda cuestion indicada supra era ain mas enjundiosa, pues impli-
caba un forzoso traslado competencial — o “traslado-sancion”, en expre-
sion de VEerasco CaBaLLErRO® — para los municipios de menos de 20.000
habitantes evaluados negativamente, dificilmente compatible con el nui-
cleo esencial de la autonomia municipal; ello por cuanto ésta se asocia
al desempefio municipal de ciertos servicios propios de los entes lo-
cales, normalmente coincidentes con los servicios minimos. En efecto,
constatada la evaluacion negativa, y previo informe autonémico, en el
plazo de un mes se adoptaria la asuncién de competencias por mayoria
simple de los diputados, entendiéndose automaticamente aprobada si
pasado dicho mes no se hubiera adoptado acuerdo alguno®.

La asuncion competencial debia ir acompanada del traspaso, acordado

(31) El tramite de informacion publica para la presentacion de observaciones a dicho proyec-
to acabé el 23 de mayo de 2014. El texto consta de siete articulos agrupados en dos capitulos
(“Disposiciones Generales” y “Principios y directrices para el calculo del coste efectivo”), una
disposicion transitoria y tres finales, a los que se acompafan dos anexos. Sus articulos 3 a 6 de-
terminan los criterios de calculo del coste efectivo.

(32) Vid. VeLasco CaBaLLEro, F., “La ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion
local en el sistema de derecho local”, en Domingo Zasatros, M.J. (coord.), Reforma del Régimen
Local. La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estu-
dios, ed. Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, p. 70.

(33) Junto a este traslado forzoso de competencias, el Anteproyecto recogia, en el propuesto articu-
lo 26.3 LBRL, otras dos modalidades de asuncion competencial por las Diputaciones, en este caso
voluntarias para los municipios y sometidas a la mayoria simple de diputados, previa solicitud por
el pleno del respectivo Ayuntamiento, a saber: cuando uno o varios municipios, a pesar de no ha-
ber sido evaluados negativamente, asi lo solicitase — también previo informe autonémico —y cuando
un municipio de mds de 20.000 habitantes instara su incorporacion a la asistencia de la Diputacion.
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por la Diputacion, de los medios materiales y personales vinculados a los
servicios. También debia contener un plan de redimensionamiento para
adecuar las estructuras organizativas a la nueva situacion y una memoria
indicativa de las competencias y servicios traspasados, los medios y re-
cursos afectados y el impacto economico de las medidas. Ademas, la Di-
putacion podria elegir la forma de gestion que mejor garantizase los prin-
cipios de eficiencia y sostenibilidad. Por dltimo, en el caso de las Comu-
nidades Auténomas uniprovinciales, seria la Administracion autonémica
la encargada de asumir las facultades de traspaso, obligatorio o no, de las
funciones minimas municipales, previo informe del 6rgano de colabora-
cion entre la Comunidad Auténoma y las entidades locales y con garan-
tia de la participacion de los municipios afectados.

A partir de ahi, el Consejo de Estado enarbolo su critica al traspaso com-
petencial en favor de las Diputaciones, denunciando que el debilitamien-
to que dicho traspaso suponia para la autonomia municipal encontraba un
correlativo fortalecimiento de otras entidades locales, en particular, de las
Diputaciones provinciales. En efecto, a pesar del cardcter indirecto de tales
organos y de la naturaleza “funcional” de sus competencias — de asisten-
cia a los municipios y coordinacion de su actuacion —, frente a las compe-
tencias “materiales” de los municipios — de gestion de intereses y asuntos
referidos al conjunto poblacional —, a pesar de ello, decimos, el Antepro-
yecto encomendaba a las Diputaciones la prestacion de los servicios mu-
nicipales que el ayuntamiento no hubiera podido prestar a coste estindar.
De otra parte, el Consejo de Estado entendia insuficiente la prevision rela-
tiva al traspaso de medios personales y materiales, sin considerar otros as-
pectos relevantes o establecer distinciones segin la naturaleza de cada ser-
vicio. E, igualmente, el Dictamen notaba la falta de regulacion en caso de
que fuese la propia Diputacion la que presentase una situacion de déficit,
no se encontrase en una situacion de estabilidad presupuestaria® o se ne-
gase a la asuncion de la competencia en cuestion®.

(34) Preocupacion en absoluto baladi, pues una lista de la Comision Nacional de Administracion
Local revela que, de los cerca de 300 ayuntamientos y diputaciones con planes de ajuste en vigor a
31 de diciembre de 2013, Alicante encabeza el elenco, pero es seguido por la Diputacion de Granada
(con 25 millones de euros) y muy proxima estd la de Caceres (con 9,5 millones). Vid. http://politica.
elpais.com/politica/2014/05/08/actualidad/1399568241885144.html (consulta: 30/05/2014).

(35) Vid. apartado V.a.2) Dictamen.
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En fin, la asuncion obligatoria de competencias por parte de las Diputa-

ciones colisionaba frontalmente con la autonomia municipal, pues im-

plicaba un vaciamiento competencial de los municipios de menos de

20.000 habitantes que no pudieran acomodar su hacienda a las exigen-

cias del Anteproyecto, al convertirse la Diputacion en el gestor ordina-

rio de sus servicios y ser este Organo una entidad representativa de se-

gundo grado, lo cual podia llegar a desvirtuar el principio democritico.

A partir de tal premisa, el Consejo de Estado apunt6 otras vias alternati-

vas a la solucion planteada como obligatoria en el Anteproyecto, entre

ellas, el impulso de la fusién de municipios®.

Asi las cosas, la demoledora critica argtiida por el Consejo de Estado

origind la supresion de la referida prevision de la version definitiva del

texto. En su lugar, y tras desaparecer del precepto la posible dispensa

a los municipios de prestar sus servicios obligatorios”, el vigente arti-

culo 26.2 LBRL atribuye a la Diputacion la coordinacion, en los muni-

cipios de menos de 20.000 habitantes, de los siguientes servicios muni-

cipales obligatorios:

1 recogida y tratamiento de residuos;

2) abastecimiento de agua potable a domicilio y evacuacion y trata-
miento de aguas residuales;

3) limpieza viaria;

4) acceso a los nucleos de poblacion;

5) pavimentacion de vias urbanas;

6) alumbrado publico.

Para hacer operativa tal coordinacion, previa conformidad de los mu-

nicipios afectados y previo informe de la Comunidad Autébnoma si és-

ta ejerciera la tutela financiera, la Diputacion propondra al Ministerio

de Hacienda y Administraciones Publicas la forma que considere mds

eficiente para su prestacion, bien directa, bien compartida a través de

(36) Vid. apartado V.a.3) Dictamen.

(37) El anterior articulo 26 LBRL, tras recoger en su apartado 1 los servicios de prestacion obli-
gatoria por los municipios, permitia en su apartado 2 que éstos pudieran solicitar de la Comu-
nidad Autonoma la dispensa de su prestacion cuando, por sus caracteristicas peculiares, resul-
tara “de imposible o muy dificil cumplimiento el establecimiento y prestacion de dichos servi-
cios por el propio Ayuntamiento”.
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consorcios, mancomunidades u otras formulas. Y el Ministro decidira
qué propuesta puede reducir los costes efectivos de los servicios. Por
lo demas, si fuera la Diputacion la que asumiera la prestacion, reper-
cutird a los municipios el coste efectivo del servicio en funcién de su
uso vy si el servicio estuviera financiado por tasas, la tasa se destinard a
la Diputacion.

Con todo, se permite que el municipio asuma la prestacion y coordi-
nacion de tales servicios si justificara ante la Diputacion, y ésta asi lo
acreditara, una férmula de gestion con un menor coste efectivo que el
derivado de la propuesta provincial. Es decir, la Diputacion tendrd que
confirmar la viabilidad de la alternativa que, en su caso, plantee el mu-
nicipio, decision que seria fiscalizable, primero, en via administrativa y,
después, en via jurisdiccional contencioso-administrativa. Todo parece
apuntar a que la restitucion del libre ejercicio competencial al munici-
pio sera algo excepcional.

Asi pues, la coordinacion por la Diputacion se extiende a la forma de
prestacion del servicio, pero no a su titularidad, que conserva el mu-
nicipio al igual que su obligacion para prestarlo®. Pero la atribucion
al Ministerio de Hacienda de la decision sobre la gestion provincial o
compartida de concretos servicios municipales excede de la competen-
cia bésica estatal ex articulo 149.1.18° CE y roza, por ello, la inconsti-
tucionalidad®. Ademads, las insuficiencias técnicas de esta disposicion
plantean dudas sobre su aplicacion, pues nada se dice para el caso de
que los municipios afectados no den su conformidad a la propuesta de
la Diputacion®, respecto al contenido concreto de la coordinacion o a
las formas de articularla o del modo para la traslaciéon automatica de la
tasa de financiacion del municipio a la Diputacién, por poner algunos

(38) Como senala el profesor MepiNa Guerrero, no se puede hablar de “competencia propia”
cuando “se despoja al ente en cuestion de su libre desempenio material, y solo se le reserva la
‘nuda’ titularidad de la competencia basta que otra Administracion resuelva lo contrario” (vid.
Mepiva GUERRERO, M., La reforma del régimen local, ed. Tirant lo Blanch, Valencia, 2014, p. 67).

(39) Véanse, al respecto, los argumentos de VeLasco CaBALLERO en op. cit., pp. 71y 72.

(40) Jimenez Asensio plantea algunas soluciones en su excelente trabajo “La posicion institucio-
nal de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la
Administracion Local”, op. cit., pp. 13 y ss. Entre ellas, apunta a que la Diputacién proponga, en
lugar de una unica formula de prestacion del servicio, un abanico de posibilidades.
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ejemplos. Todo ello convierte en inaplazable el desarrollo de dichos ex-
tremos para garantizar la seguridad juridica y salvaguardar el principio
de autonomia local. Hay que tener en cuenta, ademas, que de los 8.118
municipios que conforman el territorio espanol, cerca de un 95% tiene
menos de 20.000 habitantes, por lo que la practica totalidad de los mis-
mos es potencial destinataria de esta nueva funcién coordinadora de la
Diputacion. Por ello, la particular idiosincrasia de cada provincia y de
sus municipios ha de conllevar que la determinacion de dicha funcion
no sea idéntica en todos los dmbitos provinciales, sino que cada Comu-
nidad Autonoma, en el marco de la legislacion bdsica estatal, precise
sus diversas manifestaciones y grados en funcion de las particularidades
de sus territorios, siempre con respeto al nicleo minimo competencial
establecido en la Constitucion.

4.2.3. Competencias propias de las Diputaciones provinciales

El articulo 36 LBRL regula las competencias propias de las Diputaciones
de un modo mids impreciso a como lo hace el articulo 25 respecto a los
municipios*!. Con cardcter general, reciben tal denominacion las que atri-
buyan las leyes estatales y autondmicas en los diferentes sectores publi-
cos; luego la ley opta por un numerus apertus. A continuacion, con la ex-
presiéon “en todo caso” el precepto enumera un listado minimo de com-
petencias provinciales, que deberd integrarse con otros cometidos que
recoge la LBRL a lo largo de su articulado, al margen ya del articulo 36.

4.2.3.1. Las tradicionales funciones de asistencia y cooperacion

Tras la reforma local, como enseguida se verd, se potencian las genui-
nas funciones provinciales de asistencia y colaboracion a los munici-
pios, asistencia que, como recuerda el articulo 26.3 LBRL, debe dirigir-
se, con cardcter preferente, al establecimiento y adecuada prestacion
de los servicios minimos municipales. Sin extendernos demasiado en
su exposicion, el articulo 36 mantiene sin cambios las siguientes tareas
de las Diputaciones:

(41) Vid. SANcHEZ MORON, M., Derecho Administrativo. Parte General, ed. Tecnos, 9* ed., Ma-
drid, 2013, p. 393.
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A. La coordinacion de los servicios municipales entre si para garantizar
su prestacion integral y adecuada dentro del territorio provincial [art.
36.1.a)]. Se trata de una funcién genérica que, en el caso de los mu-
nicipios de menos de 20.000 habitantes, se traduce especificamente
en la coordinacion del articulo 26.2 LBRL.

B. La asistencia y cooperacion juridica, econdmica y técnica a los Mu-
nicipios, especialmente los de menor capacidad econémica y de ge-
stion [art. 36.1.b)]. Esta funcién ha revestido tradicionalmente diver-
sas modalidades en sus vertientes juridica — como la redaccion de
ordenanzas o la defensa en juicio —, econémico-financiera - como
la realizacion de auditorias — o técnica —como la elaboracion de pla-
nes o la direccion facultativa de obras —. Es mas, como enseguida se
verd, la mayoria de las nuevas atribuciones materiales que la refor-
ma asigna a las Diputaciones son manifestaciones concretas de esta
competencia funcional.

C. La prestacion de servicios publicos de cardcter supramunicipal y, en
su caso, supracomarcal [art. 36.1.0)]. La LBRL no indica cudles son ta-
les servicios, concrecion que ha llevado a cabo el legislador sectorial
sin demasiada generosidad para los entes provinciales, sometidos a
una estricta coordinacién autonémica. Al fin y al cabo, la provincia
no puede desplazar unilateralmente a los municipios en la prestacion
de los servicios municipales®.

D.La cooperacion en el fomento del desarrollo econémico y social y en
la planificaciéon en el territorio provincial, de acuerdo con las compe-
tencias de las demds Administraciones Publicas en este ambito [art.
36.1.d)]*. Con base en esta competencia, las Diputaciones han pro-
mocionado el turismo, el patrimonio histérico u otros valores de la
provincia. De igual modo, siempre en el marco de la respectiva legi-
slacion autonomica sobre ordenacion del territorio y urbanismo, este
apartado les permite intervenir en la planificacion territorial.

(42) Vid. Gamero Casapo, E. v FErNANDEZ Ramos, S., Manual Bdsico de Derecho Administrativo,
ed. Tecnos, 10* ed., Madrid, 2013, p. 233.

(43) En esta competencia podia subsumirse la recogida en el anterior articulo 36.1.e), relativa
al “fomento y la administracion de los intereses peculiares de la provincia”, razén que justifica
su supresion de la Ley de Bases.
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4.2.3.2. Las nuevas competencias provinciales

El articulo 36 LBRL atribuye ex novo ciertas competencias a las Dipu-

taciones provinciales. Desde un punto de vista funcional, sus tradicio-

nales competencias de asistencia y cooperacion municipal se refuerzan
con importantes tareas de coordinacion y supervision. A su vez, des-
de una perspectiva material, se incorporado a su acervo competencial

la prestacion de nuevos servicios. Por ultimo, mds alld del articulo 36,

la LBRL atribuye otras funciones a las Diputaciones al hilo de la regula-

cion de otras cuestiones de interés.

A. Por lo que a las COMPETENCIAS DE NATURALEZA FUNCIONAL se refiere, con
una clara potenciacion de las funciones coordinadoras y superviso-
ras, el articulo 36 incorpora las siguientes:

a) fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de
servicios de los municipios de su ambito territorial [art. 36.1.c)]. Esta
competencia es complementaria de la tarea coordinadora provincial
disefiada en el articulo 26.2 LBRL, con la que tiene cierta identidad,
aunque no se equipare a ella, pues entre ambas previsiones existen
importantes diferencias®;

b) coordinacion en los casos previstos en el articulo 116 bis [art. 36.1.e)].
A este respecto, el articulo 116 bis LBRL recoge la obligacion de las
entidades locales que incumplan los objetivos de estabilidad presu-
puestaria de formular un plan econémico-financiero segun los requi-
sitos formales que indique el Ministerio de Hacienda y Administra-
ciones Publicas. Tras indicar algunas medidas que deberd incluir di-
cho plan, se establecen como funciones de las Diputaciones:

i. asistir a las corporaciones locales, y colaborar con la Administra-
cion que ejerza la tutela financiera, en la elaboracion y seguimien-
to de los planes economico-financieros u otros de similares ca-
racteristicas que establezcan las normas;

ii. proponer y coordinar las medidas de ajuste supramunicipal, que
seran valoradas antes de la aprobacion del plan econémico-finan-

(44) Vid., en este sentido, MepiNA GUERRERO, M., op. cil., pp. 71 y 72. En cambio, JIMENEZ ASENSIO
vincula esta competencia a los servicios obligatorios de los municipios de menos de 20.000 ha-
bitantes, por lo que su alcance se completaria con lo dispuesto en el articulo 26.2 LBRL (vid.
Jmmenez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley
de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., p. 11).
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9)

ciero, incluida la supervision de la fusion de entidades locales que

se hubiera acordado.
Ambas actuaciones reflejan un importante papel de la Diputacion, an-
tes y después de la aprobacion de los planes econémico-financieros de
los municipios, al menos en teoria. Ex ante, ya que una de las medidas
que deben incluir los planes econdmico-financieros es la “(glestion in-
tegrada o coordinada de los servicios obligatorios que presta la entidad
local para reducir sus costes™; de ese modo, el municipio que, llegado
el caso, tenga que dar su conformidad a la propuesta de gestion coor-
dinada que haga la Diputacion (art. 26.2) se encontrard condicionado
por la que €l mismo haya formulado en su plan econémico-financiero,
en cuya elaboracion, a su vez, la Diputacion habrd participado activa-
mente. En otros casos, la actuacion previa de la Diputacion servird para
detectar contradicciones entre las medidas propuestas por varios muni-
cipios y, en tal caso, informar, proponer o advertir al respecto. Sea co-
mo fuere, no parece que las propuestas provinciales, mas alla de su to-
ma en consideracion, sean vinculantes para la Administracion que ten-
ga que aprobar el plan. La importante funcion ex post que estd llamada
a desempeifiar la Diputacion se traduce en la verificacion de las medidas
propuestas en el plan y conecta con la funcion siguiente;
seguimiento de los costes efectivos de los servicios prestados por los
municipios de su provincia y, en caso de detectar que tales costes
son superiores a los de los servicios coordinados o prestados por el-
la, ofrecerd su colaboracién para una gestion coordinada mas efi-
ciente que permita reducir estos costes [art. 36.1.h)]. Este apartado
refleja, junto a una cuestionable competencia supervisora de la Di-
putacion — dada la generalidad de sus destinatarios y su cardcter per-
manente, lo cual implica una cierta dependencia municipal que ralla
los limites constitucionales —, un ofrecimiento para cooperar con los
municipios, lo que resulta intachable desde el punto de vista de la
autonomia municipal, ya que presupone la libre decision de éstos®;

(45) Art. 116 bis.2.b) LBRL.

(46) Asi lo entiende también Mepina GUERRERO, en op. cil., pp. 60, 68 y 69. En cambio, JiMiNez
Asensio condiciona la efectividad de esta competencia a su conexion con el articulo 26.2 y, en
consecuencia, la limita a los servicios minimos de los municipios menores de 20.000 habitan-



382 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

d) coordinacién, mediante convenio con la Comunidad Auténoma, de la
prestacion del servicio de mantenimiento y limpieza de los consultorios
médicos en los municipios de menos de 5.000 habitantes [art. 36.1.1)]. Se
trata de una funcion voluntaria para la Diputacion, para cuyo ejercicio
se tendra que poner de acuerdo con la Comunidad Auténoma. De ahi
que llame la atencion la insercion expresa de esta competencia, conte-
nida ya en el ambito de aplicacion de los convenios por tratarse de una
cuestion de interés comun (art. 57 LBRL). Tal vez con ello, como senalan
Koninckx FraSQUET y ALONsO Mas, se quiera subrayar dicha funcion tras la
pérdida municipal de la competencia sobre participacion en la gestion
primaria de la salud”, que ahora debe asumir la Comunidad Auténoma
en un plazo escalonado de cinco afos.

B. En lo tocante a las nuevas COMPETENCIAS MATERIALES que el articulo 36
confiere a las Diputaciones, en ocasiones de modo subsidiario, hay
que mencionar las siguientes:

a) garantia, a los municipios de menos de 1.000 habitantes, de la pre-
stacion de los servicios de secretaria e intervencion [art. 36.1.b)]. Esta
funcion es una expresa prevision de la cooperacion provincial y pue-
de interpretarse como un limite a la obligacion de la Diputacion, que
abarcard s6lo a los municipios que no superen dicho umbral. Las
funciones publicas de secretaria, intervencion y tesoreria son nece-
sarias en todas las corporaciones locales, aunque no todas disponen
de funcionarios con habilitacion de cardcter nacional propios para su
cumplimiento®;

tes; en otro caso, la extension de la “gestion coordinada” a todos los municipios de la provincia
complicaria su aplicacion, no solo por la carencia de un cauce procedimental por el que articu-
larla, sino también por su posible afectacion a la autonomia municipal (vid. JivEnez Asensio R.,
“La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir de la Ley de Racionalizacion
y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., pp. 15y 16).

(47) Aunque, de ser asi, faltarfia una prevision equivalente respecto a los edificios destinados
a servicios sociales [vid. Koninckx FrasQuET, A. v Atonso Mas, M.J., “Las nuevas competencias de
las diputaciones provinciales”, en DomINGO ZaaLios, M.J. (coord.), Reforma del Régimen Local.
La Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local: Veintitrés Estudios, ed.
Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor (Navarra), 2014, pp. 293 y 294].

(48) El régimen juridico basico de estos funcionarios, marcado por una clara recentralizacion,
se halla en el nuevo articulo 92-bis LBRL, que se completa con la DT 7* LRSAL sobre el “Régi-
men transitorio de los funcionarios de Administracién Local con habilitacién de cardcter estatal”.
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b) prestacion, a los de menos de 5.000, de los servicios de tratamiento
de residuos, cuando no los presten ellos [art. 36.1.¢)]. La razon de ser
de esta atribucion radica en que tales servicios no son de prestacion
obligatoria por dichos municipios.

©) En caso de municipios de menos de 20.000 habitantes:

i. prestacion de los servicios de prevencion y extincion de incen-

ii

=

dios, cuando no procedan a su prestacion [(art. 36.1.¢) in finel.
Igual que sucedia con el tratamiento de residuos respecto a los
municipios menores de 5.000 habitantes, la prevencion y extin-
cion de incendios no es un servicio obligatorio para los de menos
de 20.000; de ahi que se encargue a la Diputacion;

ii. asistencia en la prestacion de los servicios de gestion de la recau-

dacion tributaria, en periodo voluntario y ejecutivo, y de servicios
de apoyo a la gestion financiera [art. 36.1.0)]. Tanto esta competen-
cia, como la siguiente, deben considerarse manifestaciones con-
cretas de la funcién de cooperacion técnica, econdémica y juridica
de la provincia al municipio [letra b)] y no traslados automaticos,
en bloque, de cometidos municipales a la provincia®®. Ademas, ha
de conectarse con el articulo 106.3 LBRL que, tras atribuir a las en-
tidades locales la gestion, recaudacion e inspeccion de los tribu-
tos propios, permite su delegacion en las entidades locales de am-
bito superior y en las Comunidades Auténomas, junto a férmulas
de colaboracion. De ahi que las Diputaciones hayan venido asu-
miendo la recaudacién municipal mediante delegacion, funcion
que ahora se recoge en términos de “asistencia” —y, en cierta me-
dida, obligacion — a los municipios menores de 20.000 habitantes.
En cuanto a la gestion financiera, segin sea su alcance, la Diputa-
cion podra prestarla directa y gratuitamente o a través de una en-
comienda de gestion, previa la firma del oportuno convenio®;

.prestacion de los servicios de administracion electronica y la contra-

tacion centralizada [art. 36.1.)]. En cuanto a la administracion elec-
tronica, hay que notar la irregular y, en general, atrasada implanta-

(49) Vid. VerLasco CasaLLero, ., op. cit., p. 72.

(50) Vid. KONINCKX FRASQUET, A. Y ALoNsO Mas, M.J., op. cit., pp. 268 y 209.
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cion en la Administracion local de la Ley 11/2007, de 22 de junio,
de acceso electronico de los ciudadanos a los servicios publicos,
sobre todo por la falta de recursos econémicos de los municipios.
Seria por ello deseable que esta competencia tuviera un correlativo
reflejo en la hacienda provincial, bien con un aumento de la dota-
cion presupuestaria al efecto, bien garantizando la efectividad de las
aportaciones econdmicas estatales y autonomicas’'.
En cuanto a la contrataciéon centralizada, muchas Diputaciones dispo-
nen de sus propias centrales de contratacién’®?, orientadas basicamente
a ciertos suministros — como el de gas natural — y servicios — como la
mejora de la eficiencia energética en edificios —. A dichos sistemas de
adquisicion centralizada pueden adherirse, mediante la suscripcion de
un acuerdo, las entidades locales de su territorio para conseguir mejo-
res precios. De ahi que las Diputaciones suelan aprobar convenios nor-
malizados a los que se unen los Ayuntamientos interesados, sin que ello
les obligue a realizar todas las contrataciones que efectte la central pro-
vincial. La Diputacién debera prestar este servicio cuando los munici-
pios tengan menos de 20.000 habitantes®.
Por ultimo, como norma que sin duda afecta a sendas funciones articu-
ladas en la letra g) hay que mencionar la Directiva 2014/24/UE, del Par-
lamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, que marca
como uno de sus principales objetivos el de la potenciacion de la con-
tratacion electronica.
C. Finalmente, al margen del articulo 36, la LRSAL ha acrecentado las
funciones de coordinacion y supervision de las Diputaciones con
Otras COMPETENCIAS PUNTUALES:

(51) En la linea del Real Decreto 835/2003, de 27 de junio, por el que se regula la cooperacion
economica del Estado a las inversiones de las entidades locales.

(52) Organos especializados que centralizan la contratacion de obras, servicios y suministros y
que pueden ser creados por acuerdo del Pleno de las Diputaciones (art. 204.2 del Real Decreto
Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Contratos del Sector Publico — en adelante, TRLCSP -).

(53) Yala DA 2.5 TRLCSP establecia que, en municipios de menos de 5.000 habitantes y median-
te acuerdo, las competencias en materia de contratacion pudieran ser ejercidas por las centra-
les de contratacion. Asimismo, sin umbral poblacional y tras el correspondiente convenio, permi-
tia la encomienda municipal de la gestion del procedimiento de contratacion a las Diputaciones.
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a) en cuanto a la fusion municipal, las Diputaciones provinciales, en co-
laboracion con la Comunidad Auténoma, coordinaran y supervisaran
la integracion de los servicios resultantes del proceso de fusion (art.
13.5 LBRL). Algin autor critica esta nueva funcion y, en particular, la
referencia a la colaboracion autonémica, por entender que supone un
“exceso del legislador estatal bdsico”, ya que la colaboracion incidirfa
en el ambito de los dos entes que colaboran y, en el caso de las Co-
munidades Autbnomas, se trata de entes dotados de autonomia y com-
petencia legislativa de mayor intensidad en materia local®;

b) asimismo, en el marco de la delegacion de competencias, la reforma in-
corpora una nueva funcién de asistencia de las Diputaciones si el Esta-
do o las Comunidades Autonomas delegaran en dos 0 mas municipios
de la misma provincia una o varias competencias comunes. Si asi fuera,
la Administracion delegante podra solicitar de las Diputaciones que co-
ordinen y supervisen las delegaciones efectuadas (art. 27.2 LBRL);

©) por ultimo, con relacion a la gestion integrada o coordinada de servicios,
las Diputaciones deberdn acreditar, mediante un informe, que el acuerdo
de dos 0 mas municipios para la gestion integrada de los servicios mu-
nicipales que sean coincidentes conlleva un ahorro de al menos el 10%
respecto al coste efectivo en que incurriria cada municipio por separado.
En tal caso, la Ley de Haciendas Locales recoge un incentivo financiero
en la participacion de los municipios en los tributos del Estado™.

4.2.3.3. Otras funciones jinstrumentales?
Para el desempeno de las competencias recogidas en las tres primeras
letras del articulo 36.1 LBRL*, su apartado 2 atribuye a las Diputaciones

(54) Vid. Garcia Rusio, E, op. cit., p. 289. Razén tiene el autor cuando del articulo 13.2 LBRL
deriva una “implicita (...) potenciacion del rol de los entes supramunicipales y especialmente de
las diputaciones”, pues el precepto establece un minimo de 5.000 habitantes para crear muni-
cipios (op. cit., p. 279).

(55) Nueva DA 15* del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, incorporada por la LRSAL.

(56) En sintesis, la coordinacion de los servicios municipales para garantizar su prestacion [a)],
la asistencia y cooperacion juridica, econémica y técnica a los municipios, especialmente a los
de menor capacidad [b)], y la prestacion de servicios ptblicos de cardcter supramunicipal, junto
al fomento o, en su caso, coordinacion de la prestacion unificada de servicios municipales [¢)].
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las siguientes funciones — las dos ltimas incorporadas por la reforma y

la primera modificada de forma importante —, a saber:

A. aprobar anualmente un “plan provincial de cooperacion a las obras
y servicios de competencia municipal” (mas conocido como “Plan de
Obras y Servicios”) con la participacion de los municipios de la pro-
vincia. Como novedad, se incluye ahora el analisis de los costes efec-
tivos de los servicios municipales entre los criterios de distribucion de
los fondos que deben aparecer en la memoria justificativa del plan,
pardmetro que también tendrdn en cuenta el Estado y las Comunida-
des Autonomas en la concesion de subvenciones. Y, también como
novedad, se prevé que el plan recoja formulas de prestacion unifica-
da o supramunicipal de servicios cuando la Diputacion detecte que
los costes efectivos de los servicios prestados por los municipios sean
superiores a los de los servicios coordinados o prestados por ella. Im-
portante prevision, pues, incumplido el pardmetro econémico, la deci-
sion sobre el modo de prestacion de los servicios se traslada a la Dipu-
tacion, sin que la participacion municipal prevista en el precepto pa-
rezca poder impedirlo; de ser asi, el precepto vulneraria la autonomia
municipal”. Por lo demads, el plan podra financiarse con medios de la
Diputacion, aportaciones municipales y subvenciones autonémicas o
estatales y la Comunidad Auténoma, sin perjuicio de lo que establezca
su Estatuto, coordinari los diversos planes provinciales;

B. asegurar el acceso de toda la poblacion de la provincia a los servicios
minimos municipales, junto a una mayor eficacia y economia en su
prestacion mediante cualquier formula de asistencia y cooperacion
municipal, a cuyo efecto podra conceder subvenciones y otras ayu-
das para realizar y mantener obras y servicios municipales;

C. garantizar el desempeno de las funciones publicas necesarias en los
Ayuntamientos y prestarles apoyo en la seleccion y formacion de su
personal, sin perjuicio de la actividad estatal y autonémica desarrol-
lada a tal efecto. En mi opinién, y a pesar de no incluirse en el apar-
tado 1, ésta y la siguiente constituyen dos nuevas competencias pro-
pias de las Diputaciones;

(57) Vid., en el mismo sentido, MepINA GUERRERO, M., op. cit, pp. 72, 73y 77.
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D.dar soporte a los Ayuntamientos para la tramitacion de procedi-
mientos administrativos y la realizaciéon de actividades materiales
y de gestion, asumiéndolas cuando aquéllos se las encomienden.
Algunas manifestaciones de este apoyo existian ya en el Real De-
creto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, por el que se aprueba el
Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia
de Régimen Local®; si bien la nueva funcién aglutina un soporte
administrativo y material mas amplio. Este tipo de ayuda burocrati-
ca a los municipios constituye, de hecho, uno de los campos en
que las Diputaciones tienen mayor presencia. Ahora bien, la enco-
mienda de gestion que el propio apartado resefia requerira la fir-
ma del oportuno convenio entre ambas entidades”, por lo que la
mayor o menor predisposicion del ente provincial a tal efecto de-
penderd de los medios economicos y, sobre todo, personales con
los que cuente.

4.2.4. Competencias delegadas

El articulo 7.3 LBRL permite que el Estado y las Comunidades Auténo-
mas puedan, en el ambito de sus respectivas competencias, delegar en
las entidades locales — por tanto, también en las Diputaciones — el ejer-
cicio de las mismas. Dicho precepto se completa con el renovado ar-
ticulo 27 LBRL — que, aun referido a los municipios, regula el procedi-
miento al que debera ajustarse cualquier delegacion —y con el articulo
37 LBRL, que prescribe la delegacion de competencias en las Diputa-
ciones provinciales. De la conjuncion de los tres preceptos pueden ex-
traerse las conclusiones que siguen.

La delegacion ha de tener como objetivos mejorar la eficiencia de la ges-
tion publica, eliminar duplicidades administrativas y cumplir los princi-
pios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. Ademas,
su efectividad se condicionard a la previa aceptacion por la Diputacion
interesada.

(58) Vid. su art. 30, apartados 5y 6.a), b) y ©).

(59) Segun el articulo 15.4 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun.
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El ejercicio de la competencia delegada se llevard a cabo en los térmi-
nos establecidos en la disposicién o acuerdo de delegacion, segiin co-
rresponda, que determinardan el alcance, contenido, condiciones y du-
racion de la delegacion, nunca inferior a cinco afos, asi como el con-
trol de eficiencia que se reserve la Administracion delegante y los me-
dios personales, materiales y econémicos que €sta asigne, sin que pue-
da suponer un mayor gasto. En este sentido, debe existir una adecua-
da y suficiente dotacion presupuestaria en la Administracion delegante
para cada ejercicio econémico, pues, de lo contrario, la delegacion sera
nula. Pero existe también la posibilidad de que se compensen automa-
ticamente las obligaciones financieras entre Administracion delegante y
delegada, si aquélla fuese una Comunidad Auténoma.

En cuanto a la Administracion delegante, ésta podrd, a fin de dirigir y
controlar el ejercicio de los servicios delegados, dictar instrucciones téc-
nicas de cardcter general y recabar, en cualquier momento, informacion
sobre la gestion provincial, asi como enviar comisionados y formular
los requerimientos pertinentes para subsanar las deficiencias observa-
das. Ahora bien, si se incumplieran las directrices, se denegasen las in-
formaciones solicitadas o se inobservaran los requerimientos formula-
dos, la Administracion delegante podra revocar la delegacion o ejecutar
por si misma la competencia delegada en sustitucion de la Diputacion.
Especificamente con relacién a las Diputaciones provinciales, el ar-
ticulo 37 mantiene su regulacion de minimos y no recoge — frente a
lo que sucede con los municipios — un listado de competencias de-
legables en las Diputaciones. Se diferencia en funciéon de que el su-
jeto delegante sea la Comunidad Auténoma o el Estado. En el primer
caso, junto a una genérica referencia a la delegacion autonémica, el
precepto admite la encomienda a las Diputaciones de la gestion ordi-
naria de servicios propios en los términos previstos en los Estatutos
y con plena sujecion a las instrucciones generales y particulares de la
Comunidad Auténoma. Si el sujeto delegante fuera el Estado, amén de
la delegacion “estandar”, se permite delegar en las Diputaciones com-
petencias de mera ejecucion cuando el dmbito provincial sea el mds
idoneo para prestar el correspondiente servicio, previo informe de la
Comunidad Auténoma.
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4.2.5. Competencias “ni propias ni delegadas”

En su afan de eliminar las competencias — asi llamadas — “impropias”
de los entes locales, por entender que habian supuesto una hendidura
a través de la cual los entes locales habian asumido competencias por
encima de sus posibilidades, provocando o, en su caso, agravando su
situacion econodmico-financiera, la LRSAL ha sustituido el anterior arti-
culo 28 LBRL® por un nuevo apartado en el articulo 7.

En virtud del articulo 7.4 LBRL, mds alld de las competencias propias y de
las delegadas, es decir, sin un nomen iuris definido®, las entidades locales
—entre ellas, las Diputaciones—podran ejercer competencias distintas Gnica-
mente cuando no se incurra en un supuesto de ejecucion simultanea del
mismo servicio publico con otra Administracion Publica y no se ponga en
riesgo la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda local®. A tal
efecto, se establecen como necesarios y vinculantes dos informes previos,
primero, de la Administracién competente ratione materiae que sefale la
inexistencia de duplicidades® y, segundo, de la Administracion que tenga
la tutela financiera sobre la sostenibilidad financiera de las nuevas compe-
tencias®. Por 1ltimo, el articulo condiciona el ejercicio de estas competen-
cias a los términos previstos en la legislacion estatal y autonémica.

Asi las cosas, cabe preguntarse qué suerte correran a partir de la entra-
da en vigor de la LRSAL las competencias “impropias” que, en su ca-
so, vinieran desempenando las Diputaciones. Aunque es un tema con-
trovertido, los cambios introducidos por la reforma sélo deberian tener

(60) Dicho precepto permitia que los municipios realizasen “actividades complementarias de
las propias de otras Administraciones publicas y, en particular, las relativas a la educacion, la
cultura, la promocion de la mujer, la vivienda, la sanidad y la proteccion del medio ambiente”.

(61) El Consejo de Estado habia criticado la expresion “competencias impropias” como tipo
especifico de competencias locales.

(62) Entendemos que el articulo 7.4 LBRL incurre en un lapsus calami cuando se refiere al ries-
go de la sostenibilidad financiera del conjunto de la hacienda “municipal”, que no local.

(63) En Castilla-La Mancha, por ejemplo, dicha competencia se ha atribuido a la Direccion Ge-
neral de Coordinacion y Administracion Local mediante el Decreto 17/2014, de 13 de marzo.

(64) Salvo en Andalucia, Aragon, Asturias, Castilla y Le6n, Cataluna, Galicia, Navarra, Pais Vas-
co, La Rioja y Comunidad Valenciana, en que la tutela financiera de las entidades locales es
competencia autonémica, en el resto de Comunidades la tiene el Ministerio de Hacienda y Ad-
ministracion Publicas.
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efectos pro futuro, esto es, afectar sélo a la asuncion de nuevas com-
petencias sin alterar las que ya se estuvieran ejerciendo de conformi-
dad a los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad fi-
nanciera®.

4.2.6. Nota sobre las competencias ligadas a sanidad, servicios socia-
les y educacion

Un dltimo aspecto de obligada, aunque sucinta, referencia es el atinen-
te al polémico desplazamiento de la titularidad de las competencias en
materia de salud, servicios sociales y educacion desde los municipios
a las Comunidades Auténomas. Concretamente, la “absorcion” afecta a
las competencias que, en dichas materias, fueran propias de los muni-
cipios antes de la reforma®.

El enlace con las Diputaciones provinciales deriva de la extension de la
mencionada (re)asuncion competencial también a los casos en que fue-
sen ellas las que estuvieran prestando dichas competencias®. Extension
que, para salud y servicios sociales, gozaria de cierta reversibilidad al
permitirse su delegacion por las Comunidades Autonomas en las Dipu-
taciones®. Al hilo de estas dos materias, JiMiNez Asensio apunta las difi-
cultades aplicativas de la traslacion competencial, primero, por los pla-
z0s previstos para las transferencias (cinco anos escalonados en el ca-
so de salud y dos para servicios sociales); segundo, porque la asuncion
dependera de los planes de evaluacion y reestructuracion de los servi-
cios que elaboren las Comunidades Auténomas; y, finalmente, porque

(65) En esa linea va el Decreto-Ley 1/2014, de 27 de marzo, de medidas urgentes para la ga-
rantia y continuidad de los servicios publicos en Castilla y Ledn, derivado de la entrada en vi-
gor de la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local.

(66) En el caso de salud, participacion en la gestion de la atencion primaria de la salud; de ser-
vicios sociales, prestacion de los servicios sociales y promocion y reinsercion social; y de edu-
cacion, las que el actual articulo 25.2.n) LBRL atribuye como propias al municipio.

(67) A tal fin, durante la tramitacion de la LRSAL, se incorporaron dos parrafos idénticos en sus
DT 1* (salud) y 2* (servicios sociales), asi como un inciso en su DA 15* (educacion).

(68) Véase el respectivo apartado 4 de las DT 1* y 2* LRSAL, que, por cierto, se remite Unica-
mente al articulo 27 LBRL, olvidando el 37, referido a las competencias delegadas de las Di-
putaciones.
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todo el proceso se condiciona a las normas sobre financiacion autoné-
mica y de las haciendas locales®. A este respecto, una importante mani-
festacion de la premura que guio la tramitacion de la reforma se refleja
en la omision de las Diputaciones del sistema de compensacion de deu-
das entre Administraciones por la asuncion de servicios y competencias
en materia de salud y servicios sociales™, a pesar de haber sido incor-
poradas via enmienda en el dmbito aplicativo de las correspondientes
disposiciones transitorias.

5. Algunas reflexiones finales

La LRSAL ha materializado la reforma local de mas alcance en Espana
desde que en 1985 se aprobara la Ley de Bases. El encendido debate
que desde el comienzo presidié su tramitacion parlamentaria ha con-
cluido en una norma que no ha contentado a nadie. Una prueba de ello
la constituye el varapalo del Consejo de Estado al anteproyecto, que
obligé al Gobierno a dar un giro en su planteamiento inicial para in-
tentar salvar, quiza sin mucho éxito, la compatibilidad del texto con el
principio de autonomia municipal. A la vez, tampoco hay que olvidar
que la LRSAL es una reforma parcial y, como tal, hay que enmarcarla e
interpretarla en el contexto normativo en el que se inserta, esto es, la
Ley de Bases estatal, lo que en no pocas ocasiones conduciri a relativi-
zar sus — a priori — vastos efectos.

Ahora bien, desde su gestacion la reforma revel6 un claro reforzamien-
to de la Administracion provincial y, concretamente, de las Diputacio-
nes provinciales, justo en un momento en que dichos 6rganos se en-
contraban en tela de juicio por diversos motivos. Entre ellos, el que
mas hondo habia calado era el de su falta de legitimidad democritica,
al tratarse de entes representativos de segundo grado no sujetos, en su
composicion, a un sistema de eleccion directa (salvo las Diputaciones
Forales vascas). Esta razon, unida al considerable aumento de las fun-
ciones provinciales, ha provocado que algunas voces tilden la reforma

(69) Vid. Jminez Asensio, R., “La posicion institucional de las Diputaciones provinciales a partir
de la Ley de Racionalizacion y Sostenibilidad de la Administracion Local”, op. cit., pp. 9 y 10.

(70) La Disposicion Adicional 11* LRSAL solo incluye a los municipios.
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de “antidemocratica”, pues el acrecentamiento competencial de las Di-
putaciones ha ido en detrimento de las competencias de los munici-
pios, y éstos si cuentan con el aval de la poblacion prestado en las ur-
nas. De ahi que algtn autor se haya aventurado a proponer un siste-
ma de sufragio directo donde la circunscripcion electoral sea el muni-
cipio y donde los elegibles sean los concejales de cada ayuntamiento,
debiendo los ciudadanos elegirlos directamente para el cargo de dipu-
tados provinciales’.

La LRSAL fortalece la funcién coordinadora y supervisora de las Dipu-
taciones, bien mediante la concrecion de competencias recogidas an-
tes en la LBRL de modo genérico, bien a través de la insercion de nue-
vos cometidos, en ambos casos bajo el prisma de los principios de es-
tabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, auténtico leitmotiv
de la reforma. El cambio es ambicioso en este sentido, pero su efectiva
aplicacion dependera de varios elementos. Asi, resulta clave el lideraz-
2o que las propias Diputaciones estén dispuestas a asumir, sorteando
las presiones que alcaldes y concejales traten de hacer valer para impo-
ner decisiones de exclusivo interés municipal en perjuicio del provin-
cial. Pero también es fundamental que se apruebe cuanto antes una co-
rrelativa reforma de la Ley de Haciendas Locales que dote a las Diputa-
ciones de medios suficientes con los que afrontar de modo solvente los
objetivos que marca la LRSAL.

En definitiva, la reforma local de 2013 brinda una oportunidad a las Di-
putaciones provinciales para que demuestren su viabilidad y, en conse-
cuencia, el acierto del legislador estatal al reforzar su posicion institu-
cional en el ambito local.

(71) Vid. KONINCKX FRASQUET, A. Y ALONSO Mas, M.]., op. cit., p. 240.
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El régimen juridico de los derechos
en un estado descentralizado:
el caso espanol

Paloma Requejo Rodriguez

Abstract

In questo articolo si affronta il regime giuridico dei diritti in uno Stato
decentralizzato come lo Stato autonomista spagnolo, in cui la regolazione
astratta degli stessi da parte della Costituzione deve essere integrata con
altre norme di rango primario, le leggi ovganiche e le leggi ordinarie, che
devono attuare e sviluppare la Costituzione. La complessita del sistema
normativo descritto puo aumentare per linclusione di nuovi diritti negli
Statuti delle Comunita autonome, enti territoriali che insieme allo Stato,
alle province e ai comuni costituiscono l'organizzazione territoriale in
Spagna. Il Tribunal Constitucional, attraverso la propria giurisprudenza,
e quindi fondamentale per comprendere quale sia I'ambito delle norme
statali e quale quello delle Comunidades autonomas in una materia tanto
sensibile per i cittadini come la regolazione dei propri diritti.

1. Introduccion

Como es de sobra sabido, a diferencia de lo que sucede en la mayo-
ria de ordenamientos cuyas normas supremas establecen un determi-
nado modelo de organizacion territorial — unitario, regional, federal... —,
la Constitucion espafiola (CE) no se decanta ni por un Estado centrali-
zado ni por un Estado descentralizado, dada la polémica que desperta-
ba y ain despierta este asunto; esa es una de sus mayores originalida-
des y el origen de no pocos conflictos. Sobre la base de lo que se co-
nocié como principio dispositivo, la Constitucion no impuso, permitié
un proceso descentralizador, que fue impulsado por los territorios inte-
resados y culminado por el parlamento espafol con la aprobacion de
los llamados Estatutos de autonomia. Estas leyes organicas del Estado,
con ciertas especialidades procedimentales, cumplen, por tanto, la do-
ble funcién de convertir a Espafia en un Estado descentralizado, el de-
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nominado Estado autonémico, y de actuar como normas institucionales
basicas de las Comunidades auténomas que crean.

Con el paso del tiempo se ha ido constatando serias carencias en el Estado
autonomico, tal cual fue configurado, y no pocos problemas, en muchos
casos producto de excesos por parte de los entes que lo integran. Ambos
requieren soluciones que no terminan por llegar y que generan la sensa-
cion de que en Espafia la cuestion territorial siempre permanece abierta.
Uno de los aspectos en los que el modelo de organizacion territorial del
Estado ha tenido gran incidencia y que no se ha librado de controversia
es la regulacion de los derechos de los ciudadanos. Como veremos, la
Constitucion espafnola contiene un amplio catalogo, en el que aparecen
derechos fundamentales, sometidos a distintos regimenes juridicos, y
principios rectores de la politica social y econémica. La misma buisque-
da de consenso en su aprobacién que explica la apertura/indefinicion
del modelo territorial llevo al constituyente a plasmar con gran abstrac-
cion esos derechos, dejando en manos del legislador tanto su desarrollo
como la regulacion de su ejercicio. Pero ja qué legislador nos estamos
refiriendo, al legislador estatal o a los legisladores autonémicos? En el
primer supuesto no cabe duda de que mayoritariamente se trata del le-
gislador estatal, pues el desarrollo de muchos derechos fundamentales
se reserva a una ley reforzada que sélo puede ser aprobada por el par-
lamento estatal; sin embargo en el segundo supuesto la regulacion del
ejercicio corresponde a la ley ordinaria y esta puede ser aprobada tanto
por el parlamento estatal, como por los parlamentos autonémicos, cada
uno en el ambito de las competencias que tengan atribuidas.

El limite constitucional a la autonomia que supone el principio de igual-
dad actda de lleno en el plano de los derechos. Cuando la igualdad
opera dentro de cada Comunidad auténoma asegura los mismos de-
rechos y deberes a todos aquellos nacionales espafioles que residan
en ella con independencia de su lugar de origen y cuando opera en-
tre Comunidades auténomas impone la existencia de una identidad en
lo esencial en materia de derechos, por lo que se confiere al Estado la
competencia de regular las condiciones basicas que garanticen la igual-
dad de todos los espafnoles en el ejercicio de los derechos y en el cum-
plimiento de los deberes constitucionales, si bien la concrecion de los
mismos puede diferir de unos territorios a otros.
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Ademais de introducir esta diversidad en la regulacion del ejercicio de
los derechos constitucionales, algunas Comunidades auténomas han
pretendido incrementar los derechos de los ciudadanos mediante una
reforma de sus Estatutos que incluye en los mismos no solo derechos
de nuevo cufio, bajo diferentes denominaciones, sino también algunos
de los ya reconocidos en la Constitucion, con idéntico o con distinto
régimen juridico segutn el caso. Ello dio pie a una viva polémica, al ser
muchos los que consideraron de dudosa constitucionalidad que los tex-
tos estatutarios pudieran incorporar esos contenidos que potenciaban
su similitud material con la Constitucion.

Lo que en principio parecia positivo desde la perspectiva ciudadana, en
tanto suponia un aumento en sus derechos, terminaba por no serlo tan-
to, puesto que generaba confusion y, llegado el momento, podia provo-
car incluso cierta frustracion. Confusion, porque se cuestionaba tanto la
licitud del reconocimiento de esos nuevos derechos y su posible equi-
paracion a los que la Constitucion contempla, como la concrecion esta-
tutaria de otros ya constitucionalmente reconocidos. Y frustracion, por-
que la regulacion estatutaria de esos nuevos derechos no siempre los
configura como derechos publicos subjetivos, impidiendo que los ciu-
dadanos puedan hacerlos valer de manera directa e inmediata, cuando
se les habia creado tal expectativa.

Como en otras muchas ocasiones, pues su papel ha resultado determi-
nante en la construccion del Estado autonoémico, la intervencion del Tri-
bunal Constitucional ha sido decisiva para aclarar, no sin ciertas dubita-
ciones, todos estos aspectos y reconducir a sus justos términos el debate
sobre cudl es el régimen juridico de los derechos en un estado descentra-
lizado como el espanol. En las paginas que siguen veremos la respuesta
del Tribunal Constitucional, intérprete supremo de la Constitucion, y su
intento de conciliar los distintos intereses en una materia, los derechos,
en que Estado y Comunidades auténomas tienen mucho que decir'.

(1) Una vision de conjunto del Estado autonémico espanol puede encontrarse en S. Munoz Ma-
cHADO, Derecho Priblico de las Comunidades Autonomas, Madrid, Tustel, Madrid, 2007; E. GArcia
De ENTERRIA, Estudios sobre autonomias territoriales, Madrid, Civitas, 1985; E. Aja FERNANDEZ et al.,
El sistema juridico de las Comunidades Autonomas, Madrid, Tecnos, 1989.
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2. La regulacion de los derechos en la Constitucion espatiola

La concepcion democritica de la Constitucion espafola hace que juri-
difique en su art. 10 la dignidad humana como fundamento del orden
politico y de la paz social. Esa dignidad humana se irradia y se concreta
en cada uno de los derechos que aparecen en su articulado.

En su Titulo I, bajo el nombre de “De los derechos y deberes funda-
mentales” y con una defectuosa sistematica, la Constitucion acoge, a la
manera de otras muchas Constituciones europeas, un catalogo de dere-
chos que plasman los valores superiores del ordenamiento juridico es-
panol — libertad, justicia, igualdad y pluralismo politico — y se vinculan
a sus principios estructurales como Estado social y democritico de de-
recho (art. 1 CE), sometiéndolos a diferentes regimenes juridicos, co-
mo se quiere poner de manifiesto con una distinta ubicacion. Esos de-
rechos, mas alla de su dimension subjetiva, también tienen una dimen-
sion objetiva que los convierte en elementos esenciales del sistema ju-
ridico-politico espafiol.

El Capitulo II del mencionado Titulo I dedicado a los derechos y liber-
tades se ocupa en su Seccion 1* de los llamados derechos fundamenta-
les y libertades publicas, sin perjuicio de que también aparezcan otros
contenidos adicionales en los preceptos que lo conforman. Mayoritaria-
mente encontramos en €l derechos de corte liberal, derechos de par-
ticipacion y muy pocos derechos sociales. Todos ellos disfrutan de las
mayores garantias que puede ofrecerles la Constitucion, puesto que se
requiere para su modificacion un procedimiento de reforma especial-
mente agravado (art. 168 CE); se reserva su desarrollo a la ley orgénica,
que necesita mayoria absoluta en el Congreso para ser aprobada (art.
81 CE), y la regulacion de su ejercicio a leyes ordinarias estatales o au-
tonomicas, dependiendo de a quien corresponda la competencia sobre
la materia implicada (art. 53 CE); y, por udltimo, se les brinda una maxi-
ma proteccion tanto jurisdiccional, a través de un procedimiento espe-
cial, preferente y sumario ante los Tribunales ordinarios y de un recur-
so de amparo subsidiario del anterior ante el Tribunal Constitucional
(art. 53 CE), como no jurisdiccional, a través de un organo auxiliar de
las Cortes, el Defensor del Pueblo (art. 54 CE), que permitird hacer fren-
te con garantias a cualquier lesion en los mismos.

En la Seccion 2* del mismo Capitulo I del Titulo I, bajo el epigrafe “De-
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rechos y deberes de los ciudadanos”, encontramos también derechos
fundamentales, por mucho que el Tribunal Constitucional identifique a
estos exclusivamente con los ubicados en la Seccion 1* a los que nos
acabamos de referir. Participan al igual que ellos de la posicion de su-
premacia de la norma que los contiene, la Constitucion; por eso resul-
tan indisponibles para los poderes publicos y disponibles inmediata-
mente para sus titulares, que pueden realizar o no las conductas que
forman parte de su objeto sin mediacion del legislador. Estamos ante
derechos que por considerarse menos relevantes para la identidad y
funcionamiento del sistema juridico ven rebajada su “fundamentalidad”,
permitiéndose su modificacion a través del procedimiento de reforma
menos agravado del art. 167 CE; sujetando tan solo la regulacion de su
ejercicio a reserva de ley ordinaria; o dejando su proteccion en manos
del Defensor del Pueblo y de los Tribunales ordinarios a través de los
procedimientos jurisdiccionales comunes.

Sin embargo los que aparecen en el Capitulo III del Titulo I no son de-
rechos fundamentales, ni siquiera derechos, por mucho que la Consti-
tucion emplee respecto de alguno de ellos esta terminologia. En efecto,
estamos ante principios rectores de la politica social y econémica. La
Constitucion encomienda por completo su configuracion juridica al le-
gislador y los ciudadanos s6lo pueden alegarlos ante los Tribunales or-
dinarios tan pronto sean regulados por ley y en los términos en que es-
ta disponga. En definitiva, todos ellos son disponibles para el legislador.
Ello no significa que las disposiciones constitucionales que los contie-
nen sean normas vacias de contenido. Vinculan la actuacion de los po-
deres publicos, pero con una eficacia diferente y disminuida en compa-
racion a los derechos fundamentales. Informaran o, si se prefiere, orien-
taran la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los po-
deres publicos, sin que ello suponga el reconocimiento de ningtin de-
recho subjetivo a los ciudadanos. En este caso el derecho lo crea la ley,
no la Constitucion, y eso concede al legislador un margen de libertad
mas amplio. Con mayor intensidad incluso que en el caso de los dere-
chos fundamentales, nos encontramos ante un mandato de optimiza-
cion, en el que el legislador debe valorar cuindo y como puede lograr
el objetivo indicado, sin que la Constitucion establezca una prohibicion
de disminuir los niveles de proteccion alcanzado ante un cambio de cir-
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cunstancias; todo lo mas esa disminucién no podra ser arbitraria, irra-
zonable, ni oponerse frontalmente al derecho, pues entonces los Tribu-
nales si podrian actuar. Con independencia de que su concrecion legal
se lleve 0 no a cabo, estos principios pueden ser tenidos en cuenta por
los Tribunales ordinarios y por el Tribunal Constitucional como para-
metro interpretativo de la Constitucion y de las leyes y como pardmetro
de validez de normas que se opongan radicalmente a los mismos. Aho-
ra bien, en el desarrollo de su tarea los Tribunales no pueden suplantar
al legislador, enjuiciando la idoneidad de las medidas que adopte o es-
tableciéndolas cuando no existan.

Sea cual sea el régimen juridico que se atribuya a los derechos, lo cier-
to es que, como ya se adelanto, la abstraccion es una de las caracteristi-
cas mas resefiables de los enunciados normativos que los acogen, pues-
to que su objeto y su contenido tan solo se apuntan genéricamente y
no se detalla cémo, cuando o donde se puede poner en prictica cual-
quier comportamiento que encaje en los mismos. Mayoritariamente los
derechos tienen en la Constitucién una estructura de principios, sien-
do excepcionales las reglas en ese ambito, lo que da entrada a la actua-
cion del legislador y de los 6rganos jurisdiccionales. El legislador cum-
ple una funcién decisiva, al tener reservada la norma que de él ema-
na, la ley, el desarrollo de los derechos fundamentales y la regulacion
de su ejercicio, en ambos casos con respeto a los limites que la propia
Constitucion establece.

Cuando el art. 81 CE reserva a la ley organica el desarrollo de los dere-
chos fundamentales de la seccion 1* del Capitulo 1T del Titulo I CE, le es-
ta encomendando una triple tarea que debe cumplir respetando el con-
tenido esencial que se deriva de la definicion abstracta de esos derechos
en la Constitucion. La ley orgdnica puede regular los aspectos nucleares
del derecho relativos a su titularidad, objeto y contenido. También pue-
de concretar los limites internos que delimitan el derecho, indicando qué
conductas no forman parte del mismo. Y, por dltimo, puede establecer,
cuando asi lo permita la Constitucion, los limites externos del derecho,
esto es, puede negar a una conducta que encaja en el objeto del derecho
las garantias de las que podria disfrutar con la finalidad de asegurar otros
derechos fundamentales, bienes o intereses constitucionalmente prote-
gidos. Vista la relevancia en la delimitacion y en la limitacion de los de-
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rechos de la actuacion del legislador no es extrafio que el constituyente
exija para aprobar la ley que cumpla esta funcién una mayoria cualificada
que busque el acuerdo en aspectos tan capitales, asi como que impon-
ga que sea el Estado, y no las Comunidades auténomas, el que ofrezca
ese tratamiento juridico con incidencia en la esencia misma del derecho.
La reserva del art. 53 CE, por el contrario, encarga al legislador ordina-
rio la regulacion del ejercicio del derecho o, lo que es lo mismo, la con-
crecion del como, donde y cuando se puede poner en practica. Este le-
gislador puede ser tanto el estatal como el autonémico. No se trata de
que haya una concurrencia competencial que permita indistintamente
a la ley estatal o a la autonémica hacerse cargo de esa tarea en todos
los casos. Habrd que atender a quién pertenece la competencia sobre
la materia que es objeto del derecho para saber cudl de los dos legisla-
dores puede afrontar la regulacion de su ejercicio, pues esta funcion no
es por si misma un titulo competencial autobnomo?.

3. Los Estatutos de autonomia y los derechos

En la mayoria de Estados descentralizados europeos, especialmente de
corte federal — es el caso de Alemania — pero también regional — Tta-
lia® —, sus Constituciones reconocen una serie de derechos fundamen-
tales, pero también las normas institucionales basicas de cada Estado
miembro o region que los integra reiteran esos mismos derechos o in-
cluso incorporan otros nuevos, posiblemente porque se centran en los
aspectos institucionales, organizando y limitando a sus poderes publi-
cos, al quedar resuelta la cuestion competencial en la Constitucion fe-
deral/regional. Sin embargo en Espaa esta posibilidad ha sido muy de-
batida tanto en el plano doctrinal como en el jurisprudencial.

(2) Sobre la regulacion constitucional de los derechos en Espana en el sentido indicado en el
texto, véase, F. J. Bastipa Freyepo et al., Teoria general de los derechos fundamentales en la Cons-
titucion espanola de 1978, Madrid, Tecnos, 2004; L. M* Diez-Picazo, Sistema de derechos funda-
mentales, Madrid, Thomson-Civitas, 2005.

(3) La Corte Constitucional italiana ha declarado la constitucionalidad de estos catdlogos de
derechos incluidos en los Estatutos italianos, aunque devaludndolos al extremo de negarles
la consideracion de normas juridicas y atribuirles una naturaleza meramente cultural o politi-
ca sin eficacia prescriptiva ni vinculante. Pueden consultarse, entre otras, las sentencias de la
Corte Constitucional italiana n® 372, 378 y 379 de 2004 en http://www.cortecostituzionale.it/ac-
tionPronuncia.do.
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En contra de la inclusion de estos listados de derechos se han esgri-
mido varios argumentos. En primer lugar, una interpretacion restricti-
va del art. 147.2 CE, que entiende que el Estatuto de autonomia sélo
puede ocuparse de las materias que en €l se mencionan — denomina-
cion, delimitacion del territorio, organizacion institucional y compe-
tencias de la Comunidad autonoma — y todo lo mis de alguna otra —
lengua cooficial, sufragio autonémico, prerrogativas de los parlamen-
tarios autonémicos — que la Constitucién contempla en otros de sus
preceptos, sin que ninguna de ellas dé cobertura al catdlogo de dere-
chos. En segundo lugar, el perjuicio que puede causar al principio de-
mocratico la limitacion adicional que sufre el legislador ordinario au-
tonomico, en tanto estos derechos estatutarios quedan sujetos a una
rigidez innecesaria que dificulta el cambio. En tercer lugar, la incohe-
rencia que supondria que el Parlamento estatal aprobara como ley or-
ganica distintos Estatutos de autonomia que recogen declaraciones de
derechos diferentes o incluso contradictorias. Y, por ultimo, el riesgo
de frustrar las falsas expectativas creadas en la ciudadania, cuando se
den cuenta de que su Comunidad autonoma ni tiene una Constitu-
cion ni mas competencias, como tampoco ellos tienen mas derechos,
pues, como veremos, el disfrute de los derechos estatutarios en la ma-
yoria de los casos se condiciona a la aprobacion de una ley autono-
mica que los desarrolle.

Sin embargo también podemos encontrar razones a favor de la consti-
tucionalidad de los nuevos catalogos. En primer lugar, no parece que
con ellos se pretenda equiparar los Estatutos a una Constitucion, ni
los derechos estatutarios a los derechos fundamentales. En segundo
lugar, no invaden una reserva constitucional en materia de derechos
in genere puesto que ni siquiera existe, ni van mas alla del conteni-
do estatutario permitido en el art. 147 CE, porque este es un conteni-
do minimo y, en ultimo término, incluso podrian vincularse a los as-
pectos institucionales y competenciales que en él se senalan; no ol-
videmos que los 6rganos autonémicos se verian limitados por los de-
rechos y ademas estos concretan la forma de ejercicio de las compe-
tencias en relacion a los ciudadanos. En tercer lugar, potencian el au-
togobierno dentro del marco constitucional y, por udltimo, satisfacen
la exigencia impuesta por la dimension objetiva de los derechos de
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que estos se irradien sobre el ejercicio de cualquier publico, también
el autondémico*.

El contenido de los Estatutos de las diecisiete Comunidades auténo-
mas espafnolas desde su aprobacion a principios de los afios Ochen-
ta del pasado siglo hasta las ultimas reformas estatutarias de los afios
2006-2007 se circunscribia practicamente a las materias mencionadas en
el art. 147.2 CE — denominacion de la Comunidad auténoma, delimita-
cion de su territorio, denominacién, organizacion y sede de las institu-
ciones autonomas propias, competencias y bases para el traspaso de
servicios — En el campo de los derechos, tan sélo encontrdbamos en
ellos la mera remision o el mero recordatorio, sin ningin efecto juridi-
co, de los derechos constitucionales, la reproduccion literal del art. 9.2
CE, el reconocimiento de derechos lingtiisticos y de derechos de parti-
cipacion en el ambito autonémico — sufragio e iniciativa legislativa po-
pular — ademds de algunos principios rectores, numéricamente poco
relevantes, que pretendian guiar la actuacion de sus poderes publicos.
En los afios 2006 y 2007 han sido reformados varios Estatutos de au-
tonomia, concretamente los de la Comunidad valenciana, Cataluiia,
Andalucia, Aragon, Baleares y Castilla-Ledn. En ellos aparecen, con
diverso contenido y alcance en lo que a su titularidad y garantias se
refiere, listados de derechos vinculados a las competencias autono6-
micas, junto a principios rectores a los que se sujeta a un distinto ré-
gimen juridico. La novedad radica en que los Estatutos no se limitan
como hacian antes de la reforma a reiterar los derechos constitucio-
nales, sino que ahora completan el catalogo constitucional y las de-

(4) La polémica doctrinal entre los partidarios y los detractores de estas declaraciones de dere-
chos puede constatarse, entre otras, en las siguientes obras: L. M* Diez-Picazo, jPueden los Esta-
tutos de autonomia declarar derechos, deberes y principios?, Revista espanola de Derecho Cons-
titucional, n°® 78, p. 63-75, y, del mismo autor, De nuevo sobre las declaraciones estatutarias de
derechos: respuesta a Francisco Caamaio, Revista espariola de Derecho Constitucional, n° 81, p.
63-70; F. Caamano Dowminuez, Si, pueden, Revista espaiiola de Derecho Constitucional, n® 79, p.
33-40; V. Ferreres CoMELLA, Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de autonomia de
Catalutia, Vv.Aa., Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de autonomia de Catalu-
na, Madrid, CEPC, 2006, p. 9-30; P. BicLino Campos, Los espejismos de la tabla de derechos, Vv.Aa.,
Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de autonomia de Cataluna, Madrid, CEPC,
20006, p. 39-61; M. CarriLio Lovez, La declaracion de derechos en el nuevo Estatuto de autonomia
de Cataluna: expresion de autogobierno y limite a los poderes piiblicos, Vv.Aa., Derechos, debe-
res y principios en el nuevo Estatuto de autonomia de Cataluna, Madrid, CEPC, 2006, p. 63-88.
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claraciones internacionales bien con derechos originales, bien con de-
rechos ya constitucionalmente conocidos que ven modulada su natu-
raleza, pasando de principios rectores a derechos subjetivos. En estos
listados pueden encontrarse derechos de libertad — por ejemplo, los
derechos de todas las personas a recibir un adecuado tratamiento del
dolor y cuidados paliativos integrales, a vivir con dignidad el proce-
so de su muerte y a realizar un testamento vital con las instrucciones
sobre las intervenciones y tratamientos que pueden recibir, que debe
respetarse de acuerdo con las leyes —, derechos politicos y de admi-
nistracion — derecho de sufragio, iniciativa legislativa, derecho de pe-
ticion, promocion de consultas populares autonémicas o locales; de-
recho a acceder a servicios publicos y a una buena administracion,
derecho a la proteccion de datos personales en ficheros publicos — y
derechos sociales, ya sean de nuevo cuno, ya sean concreciéon de de-
rechos constitucionales, ya sean principios rectores en la Constitu-
cién que ven ahora mutada su naturaleza a derechos subjetivos esta-
tutarios. Quizds este aspecto sea uno de los mas resefiables en todas
las reformas estatutarias, el considerable incremento de los derechos
sociales, que no siempre responden a esta denominacion, pues si al-
gunos se configuran como verdaderos derechos subjetivos, con remi-
siones al legislador ordinario autonémico para que se haga cargo de
precisar su contenido y garantias, otros muchos estructuralmente son
principios en los que la intervencion del mencionado legislador resul-
ta obligada para ver nacer el derecho’.

Sea como sea, antes de entrar a valorar cémo se han configurado tales
derechos, como sabemos, resulta imprescindible abordar una cuestion
previa, la de si los Estatutos pueden contener declaraciones de dere-
chos. El Tribunal Constitucional espanol serd el encargado de aclarar-
lo, no sin ciertas vacilaciones, al hilo de los recursos de los que conoce.

(5) Una perfecta descripcion y comparacion de estos catdlogos estatutarios de derechos se
encuentra en M.A. Aparicio PEREz, M. BaRCELO I SERRAMALERA, Los derechos priblicos estatutarios,
texto disponible en la web de la Fundacion Manuel Giménez Abad de Estudios parlamen-
tarios y del Estado autonémico: http://www.fundacionmgimenezabad.es/images/Documen-
t0s/2007/20070607_ot_aparicio_m_a_es_o.pdf.
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4. El Tribunal Constitucional espatiol y las declaraciones de derechos
en los Estatutos de autonomia

Dos son las sentencias del Tribunal Constitucional claves en esta ma-
teria. Nos referiremos a ambas porque no dan idéntica respuesta a un
asunto similar; es mas, si bien se consideraba que la primera adelantaria
lo que habria de ser el contenido de la segunda, mucho mis relevante
desde un punto de vista politico por la polémica que habia despertado
el recurso contra una reforma estatutaria avalada por los parlamentos
estatal y autonoémico y por los ciudadanos en referéndum, lo cierto es
que se aprecia un claro giro argumental en sus fundamentos juridicos.
La sentencia del Tribunal Constitucional 247/2007, de 12 de diciembre®,
resuelve un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobier-
no de la Comunidad auténoma de Aragdn contra un articulo del Esta-
tuto de autonomia de la Comunidad valenciana sobre los derechos de
abastecimiento suficiente de agua de calidad y de redistribucion de los
sobrantes de aguas de cuencas excedentarias, al entender que este pre-
cepto excede la materia estatutaria, infringe el régimen juridico de los
derechos y libertades de los espafioles y quiebra los principios de uni-
dad y de igualdad.

En cuanto al contenido constitucionalmente licito de los Estatutos de
autonomia, el Tribunal Constitucional considera que la Constitucion a
través de disposiciones concretas (arts. 3.2, 4.2, 69.5 CE, entre otros) y
de clausulas generales (art. 147 CE) establece el “contenido minimo”
estatutario; de tal denominacion cabe extraer que los Estatutos pueden
incluir otras regulaciones, “otras cuestiones, derivadas de las previsio-
nes del art. 147 CE relativas a las funciones de los poderes e institucio-
nes autonomicos, tanto en su dimension material como organizativa, y
a las relaciones de dichos poderes e instituciones con los restantes po-
deres publicos estatales y autonomicos, de un lado, y, con los ciuda-
danos, de otro”. No es que el Estatuto pueda regular cualquier materia,
pero si puede contemplar, con caracter complementario, toda aquella
vinculada a la funcién que el Estatuto tiene constitucionalmente enco-
mendada. Este es el caso de los catilogos de derechos, sin que la refe-

(6) http://hj.tribunalconstitucional.es/H]J/es/Resolucion/Show/6214.
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rencia a la igualdad contenida en los arts. 149.1.1 y 139.1 CE impida, a
juicio del Tribunal, tal posibilidad. El art. 149.1.1 CE, porque opera res-
pecto de los derechos constitucionales, no respecto de los estatutarios,
y el art. 139.1 CE, porque no establece un principio de uniformidad en
materia de derechos, incompatible en si mismo con el Estado autono-
mico, sino una exigencia de igualdad en el Ambito intracomunitario y
también un principio de igualdad sustancial en las posiciones juridicas
fundamentales, que puede ser concretado en las Comunidades auténo-
mas con los Unicos limites impuestos por el ejercicio de competencias
estatales, ya sean exclusivas, ya sean compartidas.

El Tribunal admite que los Estatutos puedan contener verdaderos de-
rechos publicos subjetivos, dotados de eficacia juridica directa, cuando
los mismos bien afectan a ambitos concretos permitidos por la Cons-
titucion — derechos linglisticos, prerrogativas parlamentarias, designa-
cion de senadores... —, bien se derivan o se vinculan al contenido esta-
tutario relativo a la creacion y organizacion de las instituciones autono-
mas propias. Pero, del mismo modo, rechaza que a partir del contenido
estatutario relativo a la atribucién de competencias autonomicas el Es-
tatuto pueda limitar la actuacion de los poderes publicos, imponiéndo-
les respetar unos derechos publicos subjetivos que €l mismo establez-
ca. El reconocimiento estatutario de derechos directamente aplicables
podria afectar el ejercicio de competencias normativas estatales (art. 81,
149.1.1 y 149.1 CE) que aseguran el contenido del art. 139 CE. Segun el
Tribunal, s6lo una vez garantizadas por esta via las posiciones juridicas
fundamentales respecto de los derechos constitucionales y la igualdad
material en las competencias compartidas, las leyes autonémicas reco-
noceran derechos subjetivos en el campo de sus competencias concre-
tando sus politicas propias. El Estatuto todo lo mds, “al atribuir las com-
petencias que han de ejercer los poderes publicos autonémicos, puede
imponerles de modo directo, criterios o directrices para su ejercicio o
que lo hagan, de modo indirecto, mediante la formalizacion de enun-
ciados o declaraciones de derechos a favor de los particulares”. Sin em-
bargo, en vez de declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones
estatutarias declarativas de nuevos derechos subjetivos, distintos de los
constitucionales y ligados a las competencias autonémicas, como se-
ria de esperar en coherencia con todo lo dicho, el Tribunal realiza una
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cuestionable interpretacion de las mismas conforme a la Constitucion
que le lleva a salvar su constitucionalidad. A su entender, al margen de
su naturaleza y del tenor literal del enunciado que las acoja, hay que
ver estas normas como directrices, objetivos o mandatos al legislador y
al resto de poderes publicos autonémicos, que necesitan para desple-
gar plenamente su eficacia en los tribunales de la concrecion de su ré-
gimen juridico por parte del legislador autonémico. En ese momento
nacerd el derecho subjetivo del ciudadano.

El Tribunal también acepta que el Estatuto pueda referirse no sélo a
nuevos derechos, sino también a derechos constitucionales, incidiendo
en aspectos concretos de los mismos siempre que guardan relacion con
alguna competencia autonémica.

La sentencia no dejo indiferente a nadie. Cinco de los doce magistrados
que componen el Tribunal Constitucional formularon votos particula-
res disidentes, criticando la falta de claridad y consistencia de la argu-
mentacion y mostrandose contrarios a la mera degradacion de los de-
rechos subjetivos, convertidos ahora en principios rectores, cuando a
su juicio lo adecuado hubiera sido declarar su inconstitucionalidad por
vulnerar el art. 139 CE. La propia doctrina constitucionalista también su-
po ver las contradicciones de la sentencia y reconocer en el fallo el te-
mor del Tribunal a un posible intento autonémico de vaciar en un fu-
turo o, al menos, interferir en el ejercicio de las competencias estatales
en la materia’.

Igualmente, como ya sefialamos, se consider6 que posiblemente las

(7) Para un comentario critico a la sentencia, consultese G. FERNANDEZ FARRERES, JHdacia una nue-
va doctrina constitucional del Estado autonomico? (Comentario a la STC 247/2007, de 12 de
diciembre sobre el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana), Madrid, Civitas, 2008;
A. GarRrRORENA MoORALES, A. Fanto Loras, La constitucionalidad de los nuevos Estatutos en materia
de aguas. A propdsito de la propuesta de Estatuto de Autonomia de Castilla-La Mancha, Murcia,
Instituto Euromediterrdneo del agua, 2008; T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, El régimen juridico
de los derechos sociales estatutarios. Reflexiones tras la STC 247/2007, de 12 de diciembre, Re-
vista general de Derecho Constitucional, n° 5, p. 1-48; M. A. Casrrios Espierrez, La relacion dere-
chos-Estado autonomico en la sentencia sobre el Estatuto valenciano, Revista d’estudis autono-
mics i federals, n°® 7, p. 106-144; G. CAmara VILLAR, Los derechos estatutarios no han sido tomados
en serio (a propésito de la STC 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de Autonomia de
la Comunidad Valenciana), Revista espaniola de Derecho Constitucional, n° 85, p. 259-298; P.
ReQuEjO RODRIGUEZ, La articulacion de los derechos sociales en el Estado autonomico, PResNO LINE-
rRA M. A.Y Sarier 1. W., Los derechos sociales como instrumento de emancipacion, Cizur Menor,
Aranzadi Tomson Reuters, 2010, p. 63-80.
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afirmaciones de alcance general vertidas en la sentencia descrita podian
ser un anticipo de la respuesta del Constitucional al recurso interpues-
to contra la reforma del Estatuto de autonomia de Catalufia. En contra
de lo esperado esto no fue exactamente asi y el Tribunal aprovecho pa-
ra modular tan discutible doctrina, clarificando y simplificando en mu-
cho la argumentacion, aunque sin poder escapar tampoco en esta oca-
sion a las criticas.

En la STC 31/2010, de 28 de junio®, el Tribunal Constitucional entiende
que ni la funcién de naturaleza constitucional que tiene encomendada
los Estatutos de autonomia, ni las especialidades procedimentales que
rodean su aprobacion y reforma repercuten en la posicion que ocupan
en el ordenamiento y en su relacion con las demas normas juridicas.
Poca relevancia otorga el Tribunal, por tanto, a la pertenencia de los Es-
tatutos a la categoria del bloque constitucional®. Como leyes organicas
que son, el principio jerdrquico sitda a los Estatutos en un lugar infe-
rior a la Constitucion, norma juridica suprema, y superior a las normas
reglamentarias, mientras que el principio de reserva articula su relacion
con el resto de normas legales, de modo que la validez de todas ellas
depende de que no regulen ninguna materia que segun la Constitucion
le corresponde a otras.

Para el Tribunal el contenido necesario de los Estatutos de autonomia
es el contenido minimo reconocido en el art. 147.2 CE — denominacion,
territorio, organizacion institucional y competencias — y otros conteni-
dos que traen causa de mandatos constitucionales especificos — desig-
nacion de senadores autonémicos —; a estos puede sumarse un conte-
nido adicional no necesario que la Constitucion en ocasiones prevé ex-
presamente — lenguas cooficiales, banderas y ensenas propias — y en
otras se deriva implicitamente de la funciéon que la Constitucion atri-
buye a los Estatutos, esto es, “diversificar el ordenamiento mediante la

(8) http://hj.tribunalconstitucional.es/H]J/es/Resolucion/Show/6670.

(9) Normas infraconstitucionales que cumplen una funcién intrinseca al ordenamiento consis-
tente en cerrar una apertura estructural de la Constitucion y que también desarrollan, por ello,
una funcién extrinseca de cardcter procesal como es la de servir a los tribunales de pardmetro
de validez para enjuiciar la constitucionalidad de las normas. Sobre este tema, véase, P. REQUEJO
Robricuez, Bloque constitucional y bloque de la constitucionalidad, Oviedo, Servicio de publi-
caciones de la Universidad de Oviedo, 1997.
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creacion de sistemas normativos autonomos”, “subordinados a la Cons-
titucion y ordenados entre si con arreglo al criterio de competencias”,
de los que sera su norma institucional bdsica. Este contenido adicional
puede ser muy dispar y estd sujeto a mds limites, unos cuantitativos y
otros cualitativos, que el de respetar las reservas constitucionales. En-
tre ellos destaca la imposibilidad de ofrecer una regulacion demasiado
densa que, al quedar sometida a la rigidez estatutaria, se oponga a “la
reversibilidad de las decisiones normativas inherente a la idea de de-
mocracia” y la imposibilidad de definir categorias y conceptos constitu-
cionales por ser tarea propia del poder constituyente y de su intérprete
supremo, el Tribunal Constitucional.

El Titulo T del Estatuto catalin, denominado “Derechos, deberes y prin-
cipios rectores”, fue recurrido con base en la no idoneidad de esa nor-
ma “para incluir derechos fundamentales o afectar a los que con ese ca-
racter se reconocen en los arts. 15 a 29 CE”. El Tribunal considera que
los derechos fundamentales son los que vinculan y limitan a todos los
legisladores, estatal y autonémicos, por lo que soélo pueden ser acogi-
dos por la norma juridica suprema, la Constitucion. Los derechos esta-
tutarios son otra cosa; Unicamente obligan al legislador y al resto de po-
deres publicos de la Comunidad auténoma creada por el Estatuto que
los contempla y materialmente deben conectarse con el dmbito com-
petencial de aquella. Igual que ocurre en la propia Constitucion, bajo
la denominaciéon de derecho pueden esconderse diferentes realidades
normativas que merecen distinto juicio de constitucionalidad; desde de-
rechos subjetivos a “clausulas de legitimacion para el desarrollo de de-
terminadas opciones legislativas”, esto es, mandatos al legislador, “bien
imponiéndole un hacer o una omisién que se erigen en objeto de una
pretension subjetiva exigible ante los Tribunales de justicia; bien obli-
gandole a la persecucion de un resultado sin prescribirle especifica-
mente los medios para alcanzarlo y sin hacer de esa obligacion el con-
tenido de ningin derecho subjetivo, que s6lo nacerd, en su caso, de las
normas dictadas para cumplir con ella. Normas, en definitiva, que pres-
criben fines sin imponer medios o, mds precisamente, que proveen a
la legitimacion de la ordenacion politica de los medios publicos al ser-
vicio de un fin determinado”. En el Estatuto encontramos derechos pu-
blicos subjetivos, pero sobre todo “se prodigan ... los mandatos de ac-
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tuacion a los poderes publicos, ya estén expresamente denominados
como principios rectores, ya estén enunciados literalmente como de-
rechos que el legislador autonémico ha de hacer realidad y los demas
poderes publicos autonémicos respetar”. Su constitucionalidad depen-
dera de si pretenden vincular “exclusivamente al poder publico” auto-
némico, en este caso, el catalin, y de si “pretenden hacerlo en el marco
de sus competencias”, pues “operan técnicamente como pautas (pres-
criptivas o directivas, seguin los casos) para el ejercicio de las compe-
tencias autonémicas”, sin que ello vulnere la igualdad prevista en el art.
139 CE, sino que, muy al contrario, “abunda en la diversidad inherente
al Estado autonémico”.

Salta a la vista que la sentencia introduce novedades respecto de la an-
teriormente comentada, pues, si bien el Tribunal sigue sin atender a la
denominacién que el Estatuto confiere a los derechos para identificar
cudl es su verdadera naturaleza, la distincion entre derechos subjetivos
y meros mandatos ya no se fundamenta en su vinculacion respectiva
a contenidos institucionales o a contenidos competenciales; esta injus-
tificada clasificacion parece superarse cuando se exige a cualquier de-
recho estatutario alguna conexién con las competencias autonémicas
y se reconoce que bajo el enunciado de derechos pueda haber tanto
derechos subjetivos como otros necesitados de la intervencion del le-
gislador.

El Estatuto tiene, sin embargo, un papel muy restringido en el ambito
de los derechos fundamentales, esto es, aquellos que la Constitucion re-
conoce y que, por tanto, resultan indisponibles para todos los poderes
publicos sin excepcion. Todo lo mas puede reiterar su reconocimiento
constitucional, al compartir con la norma suprema un mismo nivel de
abstraccion, pero en ningtn caso puede proceder a su desarrollo, pues,
a pesar de que esta labor se reserva a la ley orginica y el Estatuto lo
es, no deja de ser una especialidad dentro de aquel género comun por
la funcion que tiene encomendada y por su limitado dambito territorial
de aplicacion. Ello le impide afrontar la tarea antedicha, ya que abri-
ria la puerta a una pluralidad de regimenes de derechos fundamentales
quedando afectado el propio principio de igualdad. En la misma linea,
tampoco puede regular el ejercicio de los derechos fundamentales, por-
que invade un espacio que le corresponde al legislador ordinario, esta-
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tal o autondmico, segin cudl sea el reparto de competencias. De lo que
se trata, en definitiva, es de aplicar hasta sus ultimas consecuencias un
principio de reserva, en el que diferentes funciones se dejan en manos
de normas aprobadas conforme a distintos procedimientos por distin-
tos entes territoriales'.

En conclusion, nada impide, que, prescindiendo de la regulacion con-
creta que luego se haga de los mismos, los Estatutos incluyan declara-
ciones de derechos. El principio de articulacion internormativa que ex-
plica las relaciones entre el Estatuto y las demds normas infraconstitu-
cionales del ordenamiento es el de reserva y eso significa que la regu-
lacion de los contenidos que aparecen mencionados en el art. 147 CE
solo puede ofrecerla el Estatuto de autonomia, sin perjuicio de que és-
te pueda ocuparse de otros, siempre que no invada espacios materia-
les-funcionales que la Constitucion atribuya a otras normas juridicas.
Entender, por el contrario, que el Estatuto s6lo puede ocuparse de las
materias del art. 147 CE supondria transformar el principio de reserva
en una distribucion de materias no querida por la Constitucion. Las de-
claraciones de derechos pueden tener, entonces, la consideracion de
esos otros contenidos posibles, sin que ello signifique que cualquier re-
gulacion sea admisible. Habra que analizar caso a caso qué derechos se
reconocen, cOMO se reconocen y a quién obligan.

Si el Estatuto se refiere a derechos fundamentales, mas alla de su re-
produccion retorica, no puede ni desarrollarlos, ni regular su ejercicio,
pues tales tareas se encomiendan constitucionalmente a otros procedi-

(10) Un comentario a esta sentencia puede encontrarse en el nimero monogrifico de El Cro-
nista del estado social y democrdtico de derecho, n° 15, 2010 y especificamente sobre la cues-
ti6n de los derechos puede consultarse M. A. CaseLLos Espierrez, Derechos y garantias jurisdic-
cionales en la sentencia sobre el Estatuto de Autonomia de Cataluna, Revista catalana de dret
public. Especial sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I'Estatut d’Autonomia de
Catalunya de 20006, p. 155-161; M. Carrito Lorez, Derechos y garantias jurisdiccionales, Revis-
ta catalana de dret public. Especial sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional, sobre I’Esta-
tut d’Autonomia de Catalunya de 2006, p. 162-167 y, del mismo autor, Los derechos estatutarios
v sus garantias en la STC 31/2010, de 28 de junio, sobre la reforma del Estatuto de Autonomia
de Cataluna, Revista espatiola de Derecho Constitucional, n° 92, p. 331-354; E. Exrosito GOMEZ,
Derechos y garantias, Revista catalana de dret public. Especial senténcia 31/2010 del Tribunal
Constitucional, sobre I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006, p. 168-172; G. Pisarerio Pra-
pos, Derechos y garantias jurisdiccionales en la sentencia 31/2010 sobre el Estatuto de Auto-
nomia de Cataluiia, Revista catalana de dret public. Especial sentencia 31/2010 del Tribunal
Constitucional, sobre I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006, p. 173-178.
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mientos, los previstos para la ley organica y para la ley ordinaria, esta-
tal o autondmica, segtn el caso.

Si los derechos publicos subjetivos o los mandatos necesitados de con-
crecion legislativa que aparecen en el Estatuto son, por decirlo asi, “ori-
ginales”, de creacion estatutaria y sin conexion con los derechos cons-
titucionales, su inclusion se acepta siempre que soélo pretendan obligar
a los poderes publicos autonémicos, se vinculen a las competencias de
la Comunidad y, afadiriamos nosotros, no desvirtien, alli cuando és-
tas son compartidas, las competencias basicas estatales (art. 149.1 CE),
ni introduzcan distingos en el ambito intracomunitario entre los sujetos
activos de los derechos por razones de origen y vecindad (art. 139 CE).
Como resulta evidente, el régimen juridico de los derechos en Espana
presenta la complejidad propia de un Estado compuesto en donde hay
que compatibilizar distintos sistemas normativos. Lo que en principio
debiera ser positivo en términos ciudadanos, en tanto supondria un in-
cremento considerable de sus derechos y de las garantias que disfru-
tan, paraddjicamente puede resultar perjudicial cuando no se clarifica
y simplifica esa complejidad. Sin olvidar ni minimizar la polémica que
ha despertado y la critica que pueda merecer la jurisprudencia consti-
tucional en este ambito, especialmente la relativa a la naturaleza esta-
tutaria, hay que reconocer la contribuciéon del Tribunal, al menos en la
dltima sentencia comentada, a una mejor sistematizacion de las cate-
gorias implicadas — derechos fundamentales, derechos estatutarios, de-
rechos subjetivos, mandatos al legislador, principios rectores — y a una
delimitacion mas nitida de hasta donde pueden llegar en cada caso
los distintos entes territoriales y a través de qué instrumentos normati-
vos. Es dificil que aquellos queden plenamente satisfechos con una ju-
risprudencia que parecera demasiado expansiva o demasiado restricti-
va dependiendo de si la valoracion se realiza desde el Estado o desde
las Comunidades auténomas. Sea como sea lo relevante es que con la
evolucion jurisprudencial descrita el Tribunal Constitucional consigue,
a nuestro juicio, ofrecer una vision del régimen juridico de los derechos
en el ordenamiento espanol no sélo mas inteligible sino mas acorde
con la Constitucion.
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Stato delle autonomie
vs. governo della burocrazia:
uno sguardo dal basso

Luigi Viola

Abstract

Lo scritto riprende un precedente articolo di Roberto Bin gia pubblicato
sulla Rivista, in una prospettiva che parte dal basso, ovvero dall’esame di
un problema concreto di diritto amministrativo. In questa prospettiva, il
mancato intervento degli organi di direzione politica sui tempi dei proce-
dimenti amministrativi (che dovrebbero essere continuamente monitorati
e adeguati alle necessita effettive del procedimento) si evidenzia come uno
dei tanti aspetti della crisi italiana, originando un territorio in cui puo
prendere spazio la corruzione amministrativa ed é difficile, per il cittadi-
no, ottenere tutela dal giudice amministrativo.

Un recente intervento di Roberto Bin' ha affrontato il tema controverso
(ed oggi quanto mai all’'ordine del giorno) dei rapporti tra Stato delle
autonomie e cd. governo della burocrazia.

Tante e tutte da condividere le tesi (certamente non scontate e, in un
certo senso, in controtendenza rispetto a quello che sembra divenire il
sentire comune) esposte nello scritto; a chi scrive interessa perd soprat-
tutto richiamare una delle conclusioni piti importanti (forse, la pit im-
portante) dello scritto e, per di pil, in una “strana” prospettiva che parte
dal basso (ossia dalla visuale del semplice cittadino) per risalire ed evi-
denziare una delle conseguenze pit importanti (e deleterie) dello scon-
fortante “modello” magistralmente tratteggiato da Bin.

Mi spiego meglio.

La tesi centrale dello scritto individua in un deficit della decisione poli-

(1) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia in www.forumcostituzionale.it e
in questa Rivista; si tratta dell’intervento al Seminario del Gruppo San Martino su “Un nuovo das-
setto costituzionale per le autonomie?” svoltosi I'8 novembre 2013.
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tica la vera causa del prevalere dell’antichambre* del potere (burocra-
zie ministeriali; Consiglieri di Stato e della Corte dei conti “prestati” alla
politica; ecc.) sull'elemento politico, ovvero di una delle caratteristiche
del “modello italiano” che oggi viene sempre pit additata a causa della
crisi di competitivita dell'Ttalia (fino ad essere quantificata in termini di
punti di PIL persi): «dato che la politica si € mostrata carente, 'elemento
che € ad essa subentrato € la burocrazia. Scriveva Carl Schmitt che pri-
ma della “camera del potere” c’¢ I'anticamera, popolata da tecnici, bu-
rocrati e portaborse, un corpo che filtra le informazioni che arrivano e
che sono destinate alla societa civile: un’intercapedine da cui dipendo-
no le scelte compiute dal potere politico e la loro efficacia. In questi an-
ni I'Italia ha assistito a un’osmosi incredibile tra i due ambienti, fino al
punto che l'anticamera si € impossessata della camera»?.

Siamo pertanto in presenza di una crisi evidente della politica che porta
ad attribuire sempre di piu all’'antichambre un ruolo, non piu tecnico e
di mediazione rispetto alla societa civile ed agli apparati burocratici, ma
di vero e proprio “perno centrale” del sistema, al di fuori dalle regole
della rappresentanza: da crisi della politica € oggi evidente: siamo tran-
sitati da un sistema retto dalle regole dettate dalla politica e giustificate
dal principio di rappresentanza a un sistema di regole dettate dagli ap-
parati burocratici e giustificate dall’emergenza e dalla presunta “compe-
tenza”. E cosi siamo transitati fuori dallo Stato di diritto»".

In una situazione di questo tipo non ha molto senso pensare a riforme
costituzionali complicate (come la devolution alla scozzese), quando il
vero punto centrale della crisi € il sostanziale deficit di politiche pubbli-
che, ovvero la pratica incapacita della politica di prendere decisioni ed
indicare, in buona sostanza, le politiche pubbliche da perseguire: «o-
me le vicende britanniche (e non solo quelle) dovrebbero insegnarci €
la politica che governa questi processi, non la burocrazia; € la politica,
per esempio, che deve decidere se una legge regionale ¢ da impugna-

(2) Sull'antichambre del potere si veda Gazzoro T., Anticamera e potere in Materiali storia cul-
tura giur., 2012, 3 e ss.

(3) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, cit., § 4.

(4) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, cit., § 5.
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re oppure no, se vi & necessita di appellarsi all’interesse nazionale o se
una certa deroga alla legislazione nazionale vada consentita. Ma soprat-
tutto ¢ la politica che dovrebbe comprendere che cio che conta non so-
no le singole specifiche competenze amministrative — che sono gelosa-
mente custodite dalla burocrazia — ma le decisioni sulle politiche pub-
bliche: la definizione di obiettivi di carattere intersettoriale, in cui le at-
tribuzioni “materiali” dei diversi soggetti tendono a confondersi e sono
sollecitati tutti gli strumenti utili alla soluzione del problema affrontato,
quale sia la materia in cui ognuno di essi & collocato»’.

Piu che di una qualche devolution alla scozzese, il sistema ha quindi bi-
sogno di qualcosa di molto pit semplice, ovvero che i politici ritornino a
fare i politici, preoccupandosi dinalmente delle politiche pubbliche e non
delega(ndo) gli apparati burocratici a stringere in rigide gabbie le autono-
mie (tutte le autonomie), a imporre loro regole e oneri insostenibili e ad
alimentare la lite continua sulle competenze davanti al giudice»*.
Sicuramente si tratta di una prospettiva condivisibile e di giuste consi-
derazioni che non trovano oggi ascolto proprio in quanto giuste; nell’a-
nalisi della realta italiana manca perd ancora qualcosa che, ad avviso di
chi scrive, pud essere meglio percepito abbandonando i toni “alti” del
dibattito costituzionale (rapporto tra organi dello Stato; qualita della le-
gislazione; ecc.), per adottare i toni “bassi” del diritto amministrativo, in
una prospettiva che guarda ai rapporti quotidiani tra cittadino e pubbli-
ca amministrazione.

Prendiamo, ad esempio, il tema del silenzio della pubblica amministra-
zione e dei termini per provvedere.

A questo proposito, la dottrina e i pratici del diritto hanno salutato con
favore I'introduzione, nel nostro ordinamento, del principio di certezza
dei tempi dell’azione amministrativa’, ad opera dell’art. 2 della legge 7

(5) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, cit., § 8 che cosi continua: « que-
sta visione politica delle politiche pubbliche a mancare da vent'anni in Italia, ad essa si € so-
stituita la visione burocratica della separazione delle competenze e della gestione giurisdizio-
nale del riparto».

(6) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, cit., § 9.

(7) Craricu M., Termine del procedimento e potere amministrativo, Torino, Giappichelli, 1995; Va-
1aNo D., 11 principio di tempestivita dell’ azione amministrativa in Renna M. e Sarrma F. (a cura di),
Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 2012, 477 e ss.
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agosto 1990, n. 241; e si tratta certamente di una novita di non poco ri-
lievo in un sistema giuridico che lasciava tradizionalmente nell’indeter-
minatezza e in una certa “vaghezza” (sicuramente riempita di contenuti
concreti dai fin troppo prevedibili arrangiamenti) anche i tempi di con-
clusione dei procedimenti amministrativi.

Il dibattito successivo € poi stato influenzato da una serie di modifiche
normative di difficile comprensione che hanno interessato, sia il termine
generale del procedimento (aumentato da 30 a 90 giorni dal d.legge 14
marzo 2005, n. 35, conv. in legge 14 maggio 2005, n. 80 e successivamen-
te riportato a 30 giorni dalla legge 18 giugno 2009, n. 69), sia la problema-
tica risarcitoria/indennitaria (oggi caratterizzata dall'indennizzo “canzona-
torio” previsto dagli artt. 2-bis, comma 1-bis della legge 7 agosto 1990, n.
241 e 28 del d.legge 21 giugno 2013, n. 69, conv. in legge 9 agosto 2013,
n. 98, c.d. “decreto del fare™) e che hanno sostanzialmente sviato I'atten-
zione della dottrina da un punto centrale per l'effettivo funzionamento
del meccanismo posto a base della sistematica normativa.

Il meccanismo posto a base dell’art. 2 della legge 7 agosto 1990, n. 241
(che si basa tutto sull’affidamento alla stessa Amministrazione dell’in-
dividuazione dei termini di conclusione del procedimento, in sede di
emanazione dei regolamenti sul procedimento) puo, infatti, funziona-
re solo nel caso in cui i regolamenti sul procedimento prevedano ef-
fettivamente termini congrui all’effettivita delle valutazioni da compiere
e non talmente lunghi da rendere sostanzialmente inoperante il princi-
pio di certezza dell’azione amministrativa: de esigenze di certezza nello
svolgimento dell’azione amministrativa, di garanzia per il cittadino inte-
ressato, di stimolo per assicurare “economicita ed efficacia” dell’attivita
pubblica, di tutela da indebiti aggravamenti del procedimento sfumano
tutte nel momento in cui sono fissati termini per la conclusione del pro-
cedimento intollerabili per i cittadini. La disciplina in esame, proposta
dalla Commissione Nigro per regolare in modo equilibrato il rapporto
tra Amministrazione e cittadini, nel modo in cui ¢ stata impropriamen-

(8) Ovviamente la definizione ¢ determinata dall’estrema difficolta (se non impossibilita) di
conseguire concretamente I'indennizzo; sulle previsioni citate, si veda D’Onorrio V. M., Il con-
cetto di “tempo amministrativo”: da emblema di discrezionalita dell’agere publicum a bene su-
scettibile di indennizzo economico, in Il nuovo dir. amm., 2013, 6, 28.
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te attuata finisce solo col registrare l'inefficienza dell’ Amministrazione
e col rappresentare uno strumento che perpetua l'incapacita di operare
di molti apparati pubblici’.

A parte qualche lodevole eccezione, una buona parte delle Amministra-
zioni pubbliche ha perd approvato regolamenti del procedimento che
spesso prevedono tempi per la conclusione del procedimento eccessi-
vamente lunghi e non calibrati sull’effettivita delle valutazioni da com-
piere; valga per tutti 'esempio delle occupazioni di suolo pubblico a
carattere transitorio (quelle necessarie per eseguire traslochi; lavori di
ristrutturazione; ecc.) che oggi sono riportate, da una buona fetta dei re-
golamenti delle amministrazioni comunali, ad un termine assolutamen-
te sovrabbondante di 60 o 45 giorni quando sarebbe assolutamente suf-
ficiente (almeno nelle ipotesi di minore impatto, come le occupazioni
legate ad esigenze transitorie) un termine di 10 o 15 giorni (con il sol-
lievo per le attivita economiche che ¢ fin troppo semplice immaginare).
La previsione di termini per la conclusione del procedimento assoluta-
mente sovrabbondanti rispetto alla realta degli adempimenti da effet-
tuare ha poi determinato una singolare inversione dell’approccio alla
problematica da parte degli impiegati pubblici che chiunque abbia una
qualche esperienza di contatto con le amministrazioni pubbliche puo
agevolmente confermare; nella logica della legge 7 agosto 1990, n. 241
il termine per la conclusione del procedimento era, infatti, un presidio
delle esigenze di tutela del privato che ben poteva (e doveva) essere su-
perato da un’amministrazione piu celere ed in grado di sfornare il risul-
tato finale in termini pit brevi della cornice massima; nel primo scorcio
del nuovo millennio, il termine massimo del procedimento ¢ ormai di-
venuto il periodo massimo entro cui fornire il servizio (senza incorrere
in problematiche risarcitorie, pill paventate, in verita, che reali), evitan-
do pero di fornire una risposta al cittadino in termini troppo brevi e che
potrebbero legittimare una (futura) revisione al ribasso dei termini del
procedimento non troppo gradita all’elemento burocratico™.

(9) Travi A., Commento all’art. 2 in Travi A., Nuove norme in materia di procedimento ammini-
strativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi (1. 7 agosto 1990, n. 241), commen-
tario, in Nuove leggi civ., 1995, 1, 11.

(10) A chi scrive ¢ personalmente capitato di sentirsi opporre, in presenza di pratiche gia com-
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In definitiva, quella che & completamente mancata € una seria attivi-
ta di indirizzo e monitoraggio da parte dell’elemento politico di qua-
si tutte le amministrazioni pubbliche italiane (con punte drammatiche
in alcune amministrazioni comunali); prima sono stati fissati, su influs-
so dell’elemento burocratico e sotto la paura dell’azione risarcitoria, ter-
mini del procedimento troppo generosi, non con i cittadini, ma con le
inefficienze dell’amministrazione pubblica; poi € mancata una seria atti-
vita di monitoraggio dell’effettiva necessita di tempo del procedimento
e soprattutto, un sano decisionismo!! orientato verso una decisiva ridu-
zione dei tempi del procedimento; la quasi completa mancanza di una
politica di promozione del merito nella p.a. ha poi fatto il resto, tarpan-
do le ali anche agli impiegati pubblici, in linea di principio, orientati a
fare bene e a migliorarsi.

L’analisi non si puo (purtroppo) fermare qui ed ¢ necessario dare atto
di due conseguenze facilmente individuabili di un sistema caratterizzato
da tempi del procedimento assolutamente sovrabbondanti.

La prima ¢ costituita dall’effetto incentivo che tale sistema esplica sulla
possibilita che possano essere posti in essere comportamenti disfunzio-
nali o apertamente criminosi; all'interno della cornice ampia del termi-
ne del procedimento, appare, infatti, facilmente prevedibile come 'ot-
tenimento di un provvedimento in un termine meno demenziale possa
costituire oggetto di scambi riportabili allo “Stato di diplomazia”'* evo-
cato da Bin o, peggio, allo “Stato della corruzione” che appare sempre
pitt presente nella realta italiana®.

La seconda attiene alla sostanziale neutralizzazione dell'intervento del

plete e sufficientemente istruite dopo 10 giorni dalla presentazione dell’istanza, la mancata ma-
turazione di un termine del procedimento pit lungo; in questa prospettiva, la prefissione di un
termine del procedimento troppo lungo diventa quindi un diritto del pubblico impiegato al ri-
spetto di una “rendita di posizione” fissata in sede regolamentare.

(1D In tempi di decisionismo e di riforme a costo zero, non pud, infatti, non rilevarsi come,
soprattutto a livello comunale, una misura che non costa nulla e che potrebbe alleviare di mol-
to la sofferenza delle attivita economiche, possa essere costituita da una riduzione “secca” e da
una seria gestione dei tempi del procedimento amministrativo.

(12) BN R., Stato delle autonomie vs. governo della burocrazia, cit., § 9.

(13) Davio P. e ManNozzi G., La corruzione in Italia. Percezione sociale e controllo penale, Ro-
ma-Bari, Laterza, 2007.
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Giudice amministrativo e della Corte dei conti che deriva dalla stessa
prefissione di un termine del procedimento troppo lungo; fino alla ma-
turazione del (sovrabbondante) termine del procedimento ¢, infatti, im-
possibile, per il cittadino, sia attivare i rimedi in forma specifica esperi-
bili avanti al Giudice amministrativo (e che ruotano tutti intorno al rito
del silenzio regolamentato dagli artt. 31 e 117 del codice del processo
amministrativo), sia richiedere una tutela risarcitoria o indennitaria che
possa poi sfociare in una qualche valutazione da parte della Corte dei
Conti; il Giudice amministrativo ha gia cercato di “mettere una pezza”
all’evidente falla del sistema, ma non occorre farsi molte illusioni sull’ef-
fettiva praticabilita, per il cittadino, di una soluzione che ruota tutta in-
torno alla proposizione di un’azione di accertamento solo implicita nel
sistema del codice del processo amministrativo e che appare caratteriz-
zata dalla (del tutto singolare) concessione della misura cautelare in un
momento in cui I'azione di accertamento non ¢ ancora procedibile per
effetto della previsione impeditiva dell’art. 34, ,comma 2 c.p.a.'.

La mancanza di una politica pubblica di gestione dei tempi del procedi-
mento e la sostanziale abdicazione dell’elemento politico nei confronti
dell’apparato burocratico non esauriscono pertanto i propri effetti all’in-
terno della problematica dei rapporti tra governo e burocrazia, ma ori-
ginano, da un lato, un territorio “poroso” ¥ favorevole agli accomoda-
menti ed alla corruzione e, dall’altro, una sostanziale neutralizzazione

(14) Cons. Stato, ad. plen., 29 luglio 2011 n. 15 (in Riv. giur. edilizia, 2011, 2-3, 1, 513, con no-
ta di Sanpuir MLA.; Foro it. 2011, 10, 111, 501, con nota di Travi; Foro amm. CDS 2011, 7-8, 2309;
Guida al diritto 2011, 37, 93, con nota di Toscuer e dossier 9, 48, con nota di FoNDErIcO; Giust.
civ. 2012, 5, 1, 1357, con nota di Corateo; Dir. proc. amm. 2012, 1, 171, con note di FErrarA €
Bertonazz; Urb. e appalti 2011, 1185, con nota di Lamserty; Giurisdiz. amm. 2011, 1, 1063, con
nota di ANcora; Giur. it. 2012, 934, con nota di Boscoro e 433, con nota di Merusi; Giorn. dir.
amm., 2012, 153, con nota di Giarbivo relativa alla c.d. D.I.A. (per quello che ci riguarda si veda
il § 6.5.2); in buona sostanza, il privato dovrebbe domandare ed ottenere la tutela cautelare (ov-
viamente, dimostrando che sussistono tutte le condizioni per I'accoglimento dell'istanza, cosa
che non & per niente facile) in un momento in cui l'azione non & ancora procedibile, per effet-
to della previsione dell’art. 34, comma 2, c.p.a. (che vieta al Giudice amministrativo di pronun-
ciarsi con riferimento a poteri amministrativi non ancora esercitati); quel che conta & poi che il
termine per la conclusione del procedimento sia decorso al momento (successivo all’'intervento
del provvedimento cautelare) di decisione nel merito del ricorso.

(15) Sulla “porosita” di alcune soluzioni del nostro diritto amministrativo, ci si permette di rin-
viare a Vioia L., Walter Benjamin e la porosita del diritto amministrativo, in Materiali storia cul-
tura giur., 2013, 45.
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dei poteri di intervento del Giudice amministrativo ed una sostanziale
eclissi delle garanzie proprie dello Stato di diritto.

In buona sostanza, I'analisi di Bin ha preso in considerazione la pro-
spettiva dei rapporti tra i poteri e le prospettive dell'autonomia e si ¢
conclusa con una prospettiva sconfortante; I'estensione della stessa me-
todologia di analisi ad una diversa prospettiva pit “bassa” ed aderente
ai rapporti quotidiani tra amministrazione e cittadino evidenzia inevi-
tabilmente due altri problemi della societa italiana, costituiti dagli spazi
sistemici e normativi aperti alla corruzione e dalle sempre piu eviden-
ti difficolta per il cittadino di reperire nel sistema spazi di effettiva tu-
tela, con riferimento a comportamenti del potere pubblico sempre pit
“sfuggenti” e di difficile neutralizzazione; con tutta evidenza, si tratta
poi di due aspetti strettamente interdipendenti e che potrebbero esse-
re neutralizzati (o, comunque, notevolmente ridotti) dalla semplice ri-
appropriazione delle proprie responsabilita da parte dell’elemento po-
litico e da una seria politica pubblica dei tempi del procedimento am-
ministrativo.

Quanto sopra tratteggiato (con tutta evidenza, si tratta solo di brevi no-
te “a prima lettura”) evidenzia certamente I'estrema utilita dell’analisi
di Roberto Bin, che manifesta una certa qual “diffusivita” e suscettibili-
ta ad essere estesa ad altri ambiti del diritto pubblico; purtroppo, quan-
to sopra rilevato in ordine al circuito sussistente tra deficit della funzio-
ne di decisione politica e fenomeni disfunzionali come la corruzione o
la neutralizzazione dei controlli giurisdizionali evidenzia altresi come la
situazione non sia per nulla semplice e l'uscita dal tunnel non sia pro-
prio a portata di mano.
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Le elezioni regionali in Piemonte

Giuliano Bobba, Antonella Seddone

Sommario: 1. La fine anticipata della legislatura. — 2. Il contesto: crisi
economica, scandali politici ed elezioni europee. — 3. L'offerta politica e la
struttura della competizione. — 4. La campagna elettorale. — 5. L'analisi del
voto. — 6. Consiglio e Giunta. — 7. Conclusioni.

1. La fine anticipata della legislatura

Le elezioni piemontesi che hanno sancito il cambio di guardia alla gui-
da della regione sono giunte in anticipo sulla tabella di marcia istitu-
zionale. A determinare la fine ante tempus della IX legislatura ¢ stata la
magistratura. Tuttavia, non si € trattato solo di una vicenda meramen-
te legale, perché le sentenze dei giudici si sono in realta associate a un
clima d’opinione largamente critico verso la politica e la gestione della
regione ad opera della Giunta Cota. Per questa ragione, prima di ana-
lizzare le peculiarita che hanno caratterizzato le elezioni piemontesi del
25 maggio 2014, occorre fare un passo indietro per chiarire la dinami-
ca che ha condotto alla fine anticipata della legislatura in scadenza na-
turale soltanto nel 2015.

Come si sa, il 14 gennaio il Tar del Piemonte ha annullato I'esito delle
elezioni regionali del 2010 accogliendo un ricorso dell’allora presidente
uscente Mercedes Bresso. Per inquadrare meglio la vicenda giudiziaria
¢ utile considerare 'esito estremamente incerto di quella consultazione.
In quell’occasione, infatti, la coalizione guidata da Roberto Cota conqui-
sto la guida della regione superando la coalizione di centrosinistra per
appena 9.286 voti (pari allo 0,4% dei voti espressi). Gia all'indomani del
voto, tuttavia, Bresso, oltre a chiedere il riconteggio dei voti, annuncio
il ricorso al Tar per la presunta irregolarita di quattro liste minori: la lista
Verdi Verdi, il Partito Pensionati, la lista Al Centro con Scanderebech, la
lista Consumatori. Queste liste — normalmente poco influenti per I'esi-
to complessivo della consultazione — furono invece cruciali in occasio-
ne del 2010 poiché complessivamente raccolsero pit di 76 mila voti. Il
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ricorso al Tar presentato nel maggio 2010 (n. 555) da Bresso articola-
va accuse diverse a ciascuna lista: ai Verdi Verdi si contestava la somi-
glianza del simbolo con quello storico dei Verdi; alle liste Scanderebech
e Consumatori invece si imputavano irregolarita nella raccolta delle fir-
me'. L'accusa piu rilevante riguardava tuttavia il Partito Pensionati a cui
veniva contestato di aver falsificato le firme necessarie per la presen-
tazione della lista stessa. Ed € su questo punto che, a distanza di quat-
tro anni, il 9 gennaio del 2014, il Tar di Torino emette il dispositivo di
sentenza che accogliendo il ricorso di Bresso annulla la proclamazione
degli eletti®>. Come immaginabile, il centrodestra reagisce con prontez-
za alla sentenza presentando ricorso al Consiglio di Stato il 22 genna-
io. Il Tribunale di appello, tuttavia, I'11 febbraio rigetta la richiesta, con-
fermando cosi il dispositivo emesso dal Tar. Pur presentando un ricor-
so alla Corte Suprema di cassazione?, il 12 marzo Cota si vede costretto
a ottemperare alla sentenza, firmando cost il decreto di indizione delle
elezioni regionali per il 25 maggio.

2. Il contesto: crisi economica, scandali politici ed elezioni europee
Linconsueta fine della legislatura non € I'unico elemento ad aver influi-
to sul clima d’opinione in cui si sono svolte le elezioni regionali. Alme-
no tre altri distinti ordini di questioni hanno giocato un ruolo decisivo
nel modificare propensione e orientamento di voto degli elettori pie-
montesi: () la crisi economica; (b) lo scandalo dei rimborsi ai consiglie-
ri regionali; (¢) la concomitanza con le elezioni europee.

(a) Come per il resto del paese, anche in Piemonte gli ultimi quattro an-
ni hanno coinciso con un inasprimento della crisi economica che, dopo

(1) Queste richieste non verranno accolte dal Tar (Verdi Verdi) oppure verranno accolte ma
poi successivamente bloccate dal Consiglio di Stato in seguito al ricorso da parte del Presiden-
te, Roberto Cota.

(2) Tldispositivo di sentenza ¢ disponibile online sul sito del Tribunale amministrativo regionale, se-
zione di Torino: giustizia-amministrativa.it/DocumentiGA/Torino/Sezione%201/2010/201000555/
Provvedimenti/201400058_02.XML

(3) Nel mese di marzo, oltre al ricorso alla Corte suprema di cassazione per eccesso di potere giu-
risdizionale da parte di Cota, la vicenda si arricchisce di ulteriori ricorsi al Tar (da parte del Mo-
vimento 5 Stelle per chiedere 'ottemperanza da parte di Cota della sentenza del Tar) e al Consi-
glio di Stato (da parte dei Fratelli d’Ttalia con motivazioni analoghe a quelle dell'ex governatore).
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aver impattato sui mercati finanziari, ha cominciato a produrre i suoi ef-
fetti anche sull’economia reale. I dati relativi al prodotto interno lordo e,
soprattutto, quelli relativi al tasso di disoccupazione (tab. 1), mostrano
come proprio negli ultimi due anni la situazione sia notevolmente peg-
giorata sul versante dell'impiego, senza mostrare segni troppo incorag-
gianti su quello della ricchezza prodotta. A cid va aggiunto un ulterio-
re elemento di turbamento per i cittadini piemontesi, quello dovuto al
crescente disavanzo della regione che ha portato nell’estate del 2013 ad
un intervento della Corte di Conti* e successivamente a numerosi scam-
bi di accuse tra maggioranza e minoranza circa la reale entita del debi-
to e le conseguenti responsabilita’.

Tabella 1 — Evoluzione del tasso di disoccupazione e del PIL in Piemonte (2008-2013)

Disoccupazione . P 1L
(variazione 2005)
Piemonte Italia Piemonte Italia
2008 5,1 6,7 -1,9 -1,2
2009 6,8 7,8 -8,3 -5,5
2010 7,6 8,4 3.4 1,7
2011 7,6 8,4 1,0 0,5
2012 9,2 10,7 -2,5 2,4
2013 10,6 12,2 -1,8 -1,9

Fonte: Istat.it e Ires Piemonte®

(b) Sempre a fine 2012 scoppia uno scandalo che stride fortemente con
il rigore e i sacrifici chiesti ai cittadini piemontesi dalla classe dirigente.
E fine dicembre quando i principali mezzi di informazione pubblicano
la lista delle spese personali effettuate da alcuni consiglieri, poi regolar-
mente rendicontate come rimborsi. L’opinione pubblica viene in questo
modo a conoscenza di un’inchiesta della magistratura torinese — ribat-

(4) “Regione, disavanzo di 3 miliardi”. L'allarme della Corte dei Conti, dLa Repubblica», 17 lu-
glio 2013.

(5) In realta lo scambio di accuse era gia iniziato nell'autunno del 2012 quando l'assessore alla
Sanita della giunta Cota, Paolo Monferino, dichiard che la regione era ¢ecnicamente fallita». Cfr.
“Il Piemonte e tecnicamente fallito”, Monferino accende la polemica, <La Stampa», 12 ottobre 2012.

(6) Ires Piemonte, Relazione annuale 2013 sulla situazione economica, sociale e territoriale del
Piemonte, disponibile su www.ires.piemonte.it.
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tezzata dai media Rimborsopoli» — che vedra coinvolti piu di tre quarti
degli eletti al Consiglio regionale appartenenti ai principali schieramen-
ti politici. La vicenda non fa che acutizzare il malcontento nell’'opinio-
ne pubblica rafforzando i sentimenti antipolitici. Tra le cosiddette «spe-
se folli», le mutande verdi acquistate dal governatore in un viaggio negli
USA” — pur non essendo I'esempio piu grave di spreco di denaro pub-
blico — diventano il simbolo di una stagione che tutti, compresi gli stes-
si consiglieri, vogliono vedere chiusa il prima possibile.

() Un ultimo elemento che va tenuto in considerazione per interpretare
correttamente l'esito e la partecipazione elettorale alle regionali piemonte-
si, riguarda la concomitanza con le elezioni europee. La chiusura anticipa-
ta della legislatura regionale comporta infatti un mutato ciclo elettorale che
mette in secondo piano le consultazioni locali proponendo una campagna
elettorale principalmente giocata a traino dei leader nazionali. In questa si-
tuazione, l'affluenza alle urne interrompe il trend negativo che l'aveva vi-
sta in netto calo nelle ultime consultazioni regionali, per attestarsi al 66,4%.

3. L'offerta politica e la struttura della competizione

A differenza di quanto accaduto nelle ultime due tornate elettorali (2005
e 2010), le elezioni regionali in Piemonte non hanno avuto grande risal-
to nazionale. Un primo fattore esplicativo di questa differenza puo esse-
re individuato nella succitata concomitanza con le europee, la cui cam-
pagna ha inevitabilmente dominato la scena nazionale. Tuttavia, ¢’¢ un
secondo elemento che contribuisce a spiegarne la diversa portata. Infat-
ti, se nel 2005 e nel 2010 la competizione si era sostanzialmente svolta
tra due blocchi coesi e contrapposti (Bresso contro Ghigo, Cota contro
Bresso)®, nel 2014 il quadro si complica in particolare per la presenza di

(7) E. Sora, Tutte le spese folli del governatore Cota, dalle mutande verdi ai ristoranti. Contestati al
numero uno del Piemonte oltre 25 mila euro di scontrini, dl Corriere della Sera», 16 gennaio 2014.

(8) Sinoti che nel 2010 il peso del neonato Movimento 5 Stelle, seppur cruciale per la sconfitta
di Bresso, non permette ancora di parlare di un nuovo blocco politico. Per un approfondimen-
to sulle due elezioni precedenti si vedano Bossa G. e SEDDONE A., Piemonte. La breve parentesi
del centrosinistra, in B. Bawpi e F. Troncont (a cura di), Le elezioni regionali 2010. Politica na-
zionale, territorio e specificita locale, Misure/Materiali di ricerca dell'Istituto Cattaneo, Bologna,
2010, pp. 67-80, e il volume a cura del Consiglio Regionale del Piemonte, 40 anni di Regione.
1970-2010, Eda, Torino, 2010.
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un candidato forte per il centrosinistra e la contemporanea assenza di
un candidato unico per il centrodestra. Malgrado la presenza di un M5S
in crescita, I'esito della competizione piemontese viene quindi conside-
rato scontato perdendo di interesse per i media nazionali.

Lofferta politica e la struttura della competizione in realta riproduco-
no a livello locale dinamiche e fratture presenti a livello nazionale. Gli
equilibri politici in regione Piemonte sono condizionati da una duplice
spinta. Da un lato la fine anticipata della legislatura causata — come si
¢ detto — dalle irregolarita del voto del 2010 e acuita dallo scandalo sui
rimborsi elettorali ha scompaginato le fila della maggioranza, sancendo
la fine della leadership del governatore Roberto Cota e pregiudicando
qualsiasi ambizione di riproporre la sua candidatura alla guida della co-
alizione. Dall’altro lato, il nuovo clima politico generatosi a livello na-
zionale intorno al governo di Matteo Renzi ha contribuito alla coesione
del centrosinistra. Infine, il ruolo sempre piu limitato di Silvio Berlusco-
ni come garante dell’'unita del centrodestra ha invece avuto come esito
la frammentazione dell’offerta del suo campo politico. Accanto ai due
tradizionali poli, anche in Piemonte ¢ inoltre cresciuto il peso del mo-
vimento di Grillo, capace di superare il 27% nelle politiche del 2013°.
Al di la della Presidenza della regione, per ognuna di queste aree po-
litiche la posta in gioco e il significato politico di una vittoria differiva-
no ampiamente. Il centrosinistra cercava risposte dal proprio elettorato
circa il nuovo corso inaugurato da Renzi sia in qualita di segretario del
Partito Democratico, sia in veste di presidente del Consiglio. Vista la so-
stanziale assenza di un credibile competitor nel centrodestra, la compe-
tizione regionale non aveva il sapore di un banco di prova; come acca-
duto in altre occasioni, la sfida europea catalizzava risorse e strategie a
scapito della partita piemontese. Per il centrodestra I'obiettivo di con-
servare il controllo della «macroregione del Nord» (Piemonte, Lombar-
dia, Veneto) appariva improbo fin dalla rinuncia di Cota a ricandidarsi;
queste elezioni regionali servivano da arena in cui soppesare influen-

(9) In particolare il risultato ¢ piu elevato nella circoscrizione Piemonte 1 che comprende Tori-
no e provincia (29,2%), mentre ¢ in linea con la media nazionale nel resto della regione (25,8%).
Fonte: interno.it.
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za e ruolo politico delle eterogenee componenti dell’ex maggioranza'®.
Per il M5S, infine, la competizione rappresentava 'opportunita di con-
quistare per la prima volta la maggioranza di un parlamento regionale,
approfittando del tour nazionale di Grillo.

I tre schieramenti principali si trovano dunque ad affrontare problemi
molto differenti fra loro. Il centrosinistra risolve rapidamente e senza
troppe tensioni il nodo della candidatura alla presidenza. Dopo un primo
momento di incertezza in cui alcuni esponenti di PD e SEL chiedevano
primarie di coalizione, i tempi ridotti dovuti alla decisione del Tar di an-
nullare e riconvocare nuove elezioni favoriscono un’investitura diretta di
Chiamparino da parte della dirigenza del partito''. L'ex sindaco di Torino,
che aveva saputo coltivare un’immagine positiva anche sul fronte nazio-
nale, sembra essere la persona piu adeguata per garantire il successo al
centrosinistra. La sua candidatura incassa I'appoggio delle forze alleate e
il centro sinistra ripropone la coalizione tra PD e SEL, includendo Scelta
Civica. A differenza di quanto avvenuto nel 2010 con Bresso'?, la coalizio-
ne evita invece di guardare troppo al centro verso 'Unione di centro. Dal
canto suo, coerente con la scelta di non stringere alcuna alleanza neppu-
re a livello locale, il M5S ricorre a una consultazione online tra gli iscrit-
ti piemontesi volta a definire la squadra dei candidati consiglieri e a sele-
zionare il proprio candidato alla poltrona di governatore. Il 18 marzo I'as-
semblea dei candidati consiglieri selezionati dal voto di 2.601 iscritti certi-
ficati designa infatti come aspirante governatore Davide Bono, consiglie-
re regionale uscente, gia candidato presidente per il movimento nel 2010.
La situazione pit complessa & senza dubbio quella nella quale si ritro-
vano i principali partiti del centrodestra. Orfani della leadership ricono-

(10) In particolare ci si riferisce alle numerose divisioni nate in seguito allo scioglimento del
PDL e al ritorno a Forza Italia.

(11) 1I neo-eletto segretario piemontese, Davide Gariglio, ad inizio marzo dichiara: <A 90 giorni
dalle elezioni, le primarie, che pure io ho sempre sostenuto, sono un lusso. Anche perché I'e-
sito € gia noto a tutt, in Piemonte: Pd formalizza Chiamparino. Segretario regionale Gariglio,
no a primarie, sono un lusso, Ansa, 7 marzo 2014.

(12) La coalizione del centrosinistra nel 2010 era infatti formata da Partito Democratico, Italia
dei Valori, Unione di Centro, Insieme per Bresso, Moderati per Bresso, Federazione della Sini-
stra, Sinistra Ecologia Liberta, Federazione dei Verdi — Civica, Lista Bonino Pannella, Pensionati
e Invalidi per Bresso, Piemontesi — Popolari — Regione Autonoma.
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sciuta di Berlusconi, che fino ad allora aveva saputo mediare fra le ten-
sioni e le richieste delle forze della sua coalizione, i partiti del centro-
destra faticano a convergere su un nome condiviso. Se in un primo mo-
mento, l'organizzazione di primarie di coalizione sembrava una strada
percorribile poiché garantiva non solo la selezione del candidato, ma
anche un’occasione per ri-motivare un elettorato provato dagli scanda-
li e dalla conclusione anticipata della legislatura, alla fine vengono an-
nullate, ufficialmente per il mancato placet di Silvio Berlusconi, molto
piul probabilmente per calcoli di convenienza politica tra i diversi par-
titi. Cid che ¢ certo ¢ che la coalizione non giunge ad alcuna sintesi,
al punto da presentarsi con tre diversi candidati: Gilberto Pichetto & il
candidato comune di Forza Italia e Lega Nord; Guido Crosetto, quello
di Fratelli d'Ttalia; Raffaele Costa quello di Nuovo Centro Destra e UDC.
Accanto a questi cinque candidati vi ¢ infine la candidatura di Mauro Fi-
lingeri della lista L’Altro Piemonte a Sinistra, una lista che sfruttando la
notorieta nazionale della lista L’Altra Europa con Tsipras, si candida co-
me esponente della sinistra, in alternativa alla proposta di Chiamparino.

4. La campagna elettorale

Le campagne elettorali di Bresso nel 2005 e di Cota nel 2010 contribu-
irono, ognuna con le proprie peculiarita, a innovare la comunicazione
tra candidati e cittadini, realizzando anche in Piemonte esempi di quel-
le che sono state definite campagne post-moderne®, vale a dire campa-
gne elettorali in cui alla centralita televisiva tipica degli anni ’80 e 90 si
affiancano forme di interazione piu dirette con I'elettore. Campagne che
individuano nei rapporti interpersonali (comizi, ma soprattutto incontri
informali) e nell’uso della rete e dei social network la cifra attraverso
la quale informare e mobilitare I'elettorato. I due passati appuntamenti
elettorali rappresentarono quindi momenti di innovazione che anticipa-

(13) Marcertt C., 1l “fattore civico” della democrazia postmoderna e la personalizzazione della
leadership a livello locale, in C. Martert (a cura di), 11 leader postmoderno, Franco Angeli, Mila-
no, 2007, pp. 15-53; P. Norris, A virtuous circle. Political communication in postindustrial soci-
eties, Cambridge University Press, New York, 2000.

(14) Nel 2010, lo stesso Cota per ridefinire la sua immagine e quella del partito, accanto al sim-
bolo della Lega, incluse addirittura il logo di Facebook.
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rono a livello locale tendenze a cui si sarebbero allineati i partiti nelle
successive campagne nazionali®.

Nel 2014, invece, le particolari condizioni in cui si € svolta la competizio-
ne hanno ridotto al minimo il ruolo della campagna elettorale. Oltre al
breve preavviso sulla data delle elezioni'®, numerose sono le ragioni che
hanno reso questa campagna quasi invisibile rispetto alle precedenti. La
prima — in parte gia richiamata — riguarda la concomitanza con le euro-
pee: le regionali piemontesi essendo iscritte all'interno del frame pit am-
pio che si gioca a livello nazionale, passano in secondo piano. Se nelle
precedenti occasioni la posta in gioco locale aveva avuto ripercussioni
sugli equilibri nazionali, la nuova sequenza elettorale depotenzia invece
il voto regionale e di conseguenza la sua rilevanza nel dibattito pubblico.
Una seconda importante ragione riguarda il fatto che l'elezione manca-
va di una vera competizione. Quando appare chiaro che il candidato #7-
cumbent, coinvolto nello scandalo dei rimborsi, non si ripresentera, la stra-
da ¢ spianata per il candidato del centrosinistra, Sergio Chiamparino, una
figura che in realta possiede molte delle caratteristiche positive di un #n-
cumbent. Secondo Ipr Marketing, infatti, gia ad inizio marzo — cio¢ prima
dell'investitura ufficiale e della campagna elettorale — 'ex sindaco di Torino
ispira fiducia (il 50% dei piemontesi si fida di lui), ¢ una figura conosciu-
ta (dall’84% degli intervistati) a cui viene riconosciuto il buon lavoro svolto
nel capoluogo piemontese (il 61% considera positivo il suo lavoro da sin-
daco) e la capacita di far ripartire la regione sul piano economico (52%)".
Se a questo si aggiunge che, da un sondaggio SWG commissionato dal
centrodestra nello stesso periodo'®, emerge che i potenziali candidati non
godono né di notorieta, né di fiducia (basti pensare che Gilberto Pichetto,
il candidato che sara poi sostenuto da Forza Italia e Lega, ¢ conosciuto so-

(15) Sulla campagna del 2005 con particolare riferimento alle innovazioni introdotte da Bresso
e il suo staff si veda Berwvatt M., Il Presidente (non) c’e. L'incumbent perdente e il campaigning
innovativo della sfidante nelle Regionali piemontesi 2005, in C. Martertt (a cura di), I leader
postmoderno, Franco Angeli, Milano, 2007, pp. 137-155.

(16) Se & vero che fin dai primi di gennaio si era diffusa la voce di probabili elezioni anticipa-
te, € solo a meta marzo che esse vengono ufficialmente indette.

(17) A. Rossi, Il primo sondaggio arriva dal Pd: “Chiamparino a quota 39 per cento”. Il partito
conferma il no alle Primarie, da Stampa», 2 marzo 2014.

(18) 1I sondaggio viene commissionato dalla Associazione Liberta in Azione e realizzato tra il
3 e il 5 marzo 2014.
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lo dal 22% degli intervistati, mentre il 24% gli accorda molta o abbastanza
fiducia), appaiono piu chiari sia le divisioni intorno al nome da sostenere,
sia lo scarso investimento nella campagna, conseguente alla frammentazio-
ne della coalizione. In questa situazione lo sfidante pit accreditato appa-
re invece il candidato del M5S, Davide Bono, che grazie alla campagna di
Grillo e ai risultati dei sondaggi, che per le europee accreditano il movi-
mento di una forte crescita, appare nella parte centrale della campagna co-
me l'unico competitor credibile dell'ex sindaco di Torino.

Il ruolo dei leader dei rispettivi partiti ¢ parte fondamentale della stra-
tegia di campagna sia per Chiamparino, sia per Bono. Non solo i ma-
nifesti con cui I'ex sindaco di Torino annuncia la sua candidatura lo ri-
traggono con il segretario del PD, Matteo Renzi, marcando il legame tra
dimensione locale e nazionale (“In Piemonte come in Italia. Il PD da
il meglio”), ma ¢ il segretario in persona a sostenere la candidatura di
Chiamparino aprendo la campagna elettorale del partito a Torino il 12
aprile. Ribaltando il calendario, Grillo sceglie invece di dare il suo soste-
gno a Bono durante l'ultimo fine settimana prima del voto: rievocando
le piazze gremite delle elezioni politiche 2013, il leader del movimento
esaspera i toni alla ricerca di una «mobilitazione drammatizzante»" che,
a posteriori, appare solo parzialmente riuscita.

A parte questi rari momenti di visibilita, la comunicazione di tutti i can-
didati si caratterizza per un basso profilo e per il tentativo di riallacciare
i legami con una cittadinanza sempre pit insofferente nei confronti del-
la classe dirigente. Data la mancanza di un messaggio chiaro da parte del
centrodestra, la campagna elettorale piemontese — cosi come quella per
le europee — puod essere sintetizzata nella contrapposizione di due nar-
rative contrapposte: il rinnovamento del sindaco di Firenze, da un lato, e
il «tutti a casa» del leader del M5S, dall’altro. Almeno in questa occasione,
I'effetto Renzi> ha funzionato di piu dell«effetto Grillo».

5. L'analisi del voto

Le elezioni per il rinnovo del Consiglio regionale hanno consegnato la
guida della regione a Sergio Chiamparino. II risultato non ha sorpreso
in verita. C’erano, infatti, tutti gli elementi per prevedere il successo elet-

(19) MannHEMER R., Le elezioni del 2001 e la ‘mobilitazione drammatizzante’, in G. PasQuiNo, (a
cura di), Dall’Ulivo al governo Berlusconi, Il Mulino, Bologna, 2002, pp. 179-198.
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torale suo e della coalizione che lo sosteneva. Eppure, a ben vedere,
i dati suggeriscono che queste elezioni vanno oltre la sola affermazio-
ne del centrosinistra, soprattutto se si estende lo sguardo in prospettiva
longitudinale considerando anche le precedenti consultazioni. A parti-
re dall’analisi delle performance elettorali dei singoli partiti in lizza cer-
cheremo in questo paragrafo di chiarire quali sono state le peculiarita
che hanno contraddistinto la competizione piemontese.

Se, come si ¢ detto, i dubbi sulla vittoria di Chiamparino erano pochi, a
destare qualche preoccupazione era il dato sull’affluenza elettorale. In
un clima d’opinione contraddistinto da un diffuso sentimento antipoliti-
co, alimentato dalle vicende giudiziarie che avevano coinvolto una par-
te rilevante dei consiglieri uscenti, il dato partecipativo rappresentava il
termometro che consentiva di stimare il grado di disaffezione dei citta-
dini rispetto alla politica piemontese. A urne chiuse, cid che si puo ri-
scontrare ¢ un lieve incremento dell'affluenza, pari a circa 2 punti per-
centuali rispetto al 2010%. Tuttavia, seppure non si sia registrata la crisi
di partecipazione che ha contraddistinto altre elezioni regionali, I'incre-
mento non ¢ stato robusto, confermando la distanza rispetto al 2005. In
aggiunta, se si considera I"effetto traino” rappresentato dalle elezioni
europee, il 66,4% di affluenza pare in totale continuita con il trend ne-
gativo che ha caratterizzato le elezioni piemontesi negli ultimi 20 anni*..
La distribuzione del voto chiarisce in maniera efficace la nuova con-
notazione politica del governo regionale. Il Partito Democratico con il
36,1% dei consensi cresce di circa 13 punti percentuali rispetto alle pre-
cedenti regionali, ritrovando la propria egemonia politica in Assemblea.
Se si valuta il dato in termini assoluti I'incremento del partito arriva a un
saldo positivo di 264.878 preferenze rispetto al 2010. Ancor piu signifi-
cativa ¢ l'avanzata del Movimento 5 Stelle che si aggiudica il 20,3% dei
consensi, ossia circa 16 punti percentuali in pit rispetto alla precedente
tornata, equivalenti a 412.005 preferenze. Benché il movimento sia ar-

(20) Nel 2010 partecipo alle elezioni regionali il 64,3% degli aventi diritto al voto, nel 2005 la
percentuale fu pari al 71,4%.

(21) Per approfondimenti si rimanda a Vorrr E., Elezioni regionali in Piemonte: vittoria del
centrosinistra o disfatta del centrodestra?, CISE, disponibile all'indirizzo web: http://tiny.cc/
pldwhx, 2014.
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retrato rispetto alle politiche 2013, a livello regionale accresce e conso-
lida la propria forza in Consiglio.

Tabella 2 — Consiglio regionale del Piemonte (2005-2010-2014): percentuale di
votanti e voti validi sul totale degli elettori; percentuale dei voti ottenuti dalle li-
ste provinciali sul totale dei voti validi

2014 2010 2005
% Votanti 66,4 64,3 71,4
% Voti validi 91,7 94,3 92,4
Partito Democratico’ 36,2 23,2 30,4
MoVimento 5 Stelle beppegrillo.it 20,3 3,7 -
Forza Italia 15,5
Lega Nord 7.3 16,8 8,5
Chiamparino per il Piemonte 49
Fratelli d’Ttalia — Alleanza Nazionale 3,7
Nuovo Centrodestra-UDC 25
Moderati 2,4 31 -
Sinistra Ecologia e Liberta 2,1 1,4 -
Scelta civica 1,5
Laltro Piemonte a Sinistra 1
Italia dei Valori 0,7 6,9 1,5
Partito dei Pensionati 0,7 1,5 0,6
Civica per il Piemonte 0,5
Verdi Verdi 0,3 1,8 -
Destre Unite 0,3
Grande Sud-Azzurri Italiani 0,1
Federazione della Sinistra’ 2,7 9
Verdi 0,8 2,8
Socialisti Uniti? 0,7 2,4
Radicali 0,7
Alleanza per I'ltalia - -
Unione di Centro 39 4,6
Insieme per Bresso 33 2,9
Udeur 0,1 0,5
Democrazia Cristiana’ 03 0,7
Nuovo Psi 0,2 -
Movimento per le Autonomie - -
Popolo della Liberta® 24,9 319
La Destra® 0,7 0,7
Altri Centrosinistra 0,9 0,3
Altri Centrodestra 0,7 3,1
Altri 1,7
Totale 100 100 100

'Nel 2005: Pdci+Prc; 2 Nel 2005: Sdi; * Nel 2005: Ds+Margherita / Uniti nell’Ulivo; “Allean-
za di Centro+Democrazia Cristiana di Pionati nel 2005 presentava un proprio candidato
alla presidenza, °Nel 2005: An+Fi; © Nel 2005: Alternativa Sociale+Mov. Soc.
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A perdere terreno sono invece i partiti del centrodestra che anche a li-
vello regionale scontano quelle spaccature interne alla coalizione che
hanno determinato l'incapacita di trovare una leadership univoca per
l'intera coalizione. La (nuova) Forza Italia, registra il 15,5% dei consen-
si arretrando in maniera rilevante rispetto alla prestazione del PDL che
nel 2010 ottenne circa un quarto dei consensi. Anche per la Lega Nord
si osserva una drastica perdita pari a circa 9 punti percentuali: il 7,3%
ottenuto dai Padani ¢, infatti, ben lontano dalla prestazione elettorale
precedente. Il Nuovo Centrodestra e I'UDC raccolgono insieme solo il
2,5% dei voti, una percentuale al di sotto della soglia di sbarramento
che condanna il partito a restare fuori dal Consiglio regionale, cosi co-
me accaduto ai Fratelli d’Italia che si attestano al 3,7% dei voti, ma ot-
tengono un seggio in virtt del risultato conseguito dal risultato del lo-
ro candidato presidente.

I dati relativi alle liste regionali offrono altri spunti di analisi interessan-
ti. Chiamparino conquista la guida della regione con il 47,1% delle pre-
ferenze. 1l dato ¢ curiosamente molto vicino a quello ottenuto da Cota
nel 2010 (47,3%), ma inferiore di quasi 4 punti percentuali dal consen-
so registrato da Bresso alla guida della coalizione di centrosinistra nel
2005 (50,9%). Osservando la composizione del voto dal punto di vista
della lotta per la guida della regione emerge chiaramente il cambiamen-
to del contesto politico. In particolare il consolidamento del M5S scardi-
na il bipolarismo che aveva caratterizzato le competizioni regionali nel
2005 e nel 2010. 1l centrodestra a sostegno di Pichetto ottiene il 22,1
% dei consensi a poca distanza da Davide Bono che con il 21,4% del-
le preferenze incrementa in maniera rilevante la prestazione del 2010 e
puo, a buona ragione, dismettere i panni dell’outsider, essendosi ormai
accreditato come esponente di spicco nello scenario politico piemonte-
se. Dal canto loro, Crosetto e Costa raccolgono pochi consensi, rispet-
tivamente il 5,2% e 1'1,1%.
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Tabella 3 — Consiglio regionale della Regione Piemonte (2005-2010). Percentua-
le dei voti ottenuti dalle liste regionali sul totale dei voti validi (fra parentesi il
nome del candidato presidente del 2010)

2014 2010 2005
Chiamparino Presidente (Chiamparino) 47,1
Centro Destra per Pichetto (Pichetto) 22,1
Movimento 5 Stelle Beppe Grillo.it (Bono) 21,5
Fratelli D'Italia — Alleanza Nazionale (Crosetto) 5,2
Nuovo Centro Destra — UDC (Costa) 3
L'Altro Piemonte a Sinistra 1,1
Roberto Cota presidente (Cota) 47,3
Uniti per Bresso (Bresso) 46,9
MoVimento 5 Stelle (Bono) 4,1
Alternativa per il Piemonte (Rabellino) 1,7
Per il Piemonte (Ghigo) 47,1
L'Unione (Bresso) 50,9
Democrazia Cristiana (Rotondi) 1,03
Alternativa Sociale (Ellena) 1,02
Totale 100 100 100

Tuttavia, il mero dato percentuale non consente di cogliere in manie-
ra efficace la natura della competizione elettorale piemontese e la rea-
le capacita dei candidati in lizza di mobilitare I'elettorato. La Figura 1
presenta i dati relativi al voto personale e alla capacita attrattiva dei
principali candidati fra gli elettori delle coalizioni in competizione®. I

(22) Abbiamo fatto ricorso all'Indice di Personalizzazione (IP). L'indice di personalizzazione &
calcolato mediante il rapporto fra i voti ottenuti da ciascun candidato presidente e la somma
dei voti ottenuti dalle liste che lo appoggiano, a cui verra sottratto il valore 1. L'IP consente di
valutare il peso del candidato in aggiunta alle liste che lo appoggiano. Se I'IP assume valore 0
indica la sostanziale identita fra i voti ottenuti dal candidato e quelli registrati dalle liste che lo
appoggiano; se il valore IP ¢ maggiore di 0 significa che il candidato ha ottenuto un consenso
superiore a quello della coalizione a suo sostegno; se il valore TP & minore di 0 significa che il
candidato non & riuscito ad attrarre voti personalizzati, ottenendo meno voti dei partiti che lo
appoggiano. Inoltre, abbiamo utilizzato I'Indice di Attrazione (IA), mediante cui si misura la ca-
pacita di un candidato di attrarre una quota pitt 0 meno ampia del voto degli elettori che espri-
mono un voto personalizzato o un voto diviso. Lindice ¢ il rapporto fra la differenza dei voti
ottenuti da ciascun candidato e la somma dei voti ottenuti dalle liste che lo appoggiano, al nu-
meratore, ed il totale dei voti personalizzati e dei voti divisi espressi in un comune, al denomi-
natore. A valori alti dell’indice corrisponde maggiore capacita del candidato di attrarre a sé le
preferenze di coloro che hanno votato per i partiti di una delle coalizioni che appoggiavano
uno dei suoi competitori. Per maggiori dettagli si rimanda a Batpint G. e Leonante G., Citta al vo-
to. I sindaci e le elezioni comunali, Bologna, 11 Mulino, 2000. Per applicazioni, esempi e discus-
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dati chiariscono come, al di l1a del risultato elettorale che ha assegna-
to la vittoria alla coalizione di centrosinistra, sia stato Crosetto il can-
didato a godere di un maggiore credito personale, seguito da Costa e
Bono. Ad ogni modo, il dato considerato alla luce dell'indice di attra-
zione restituisce la leadership a Chiamparino e alla sua coalizione. Ma
¢ Bono ad abbinare meglio degli altri contendenti prestazione perso-
nale e capacita di attrazione. In sostanza, Chiamparino riesce ad attrar-
re in maniera efficace il consenso dei sostenitori dei partiti delle altre
coalizioni, offrendo una combinazione di forza personale e credibilita
della coalizione che guida. Ma ¢ soprattutto Bono ad accreditarsi fra
I'elettorato piemontese registrando una buona performance persona-
le e riuscendo a conquistare una significativa quota di preferenze fra
coloro che hanno preferito altri partiti per il voto ai consiglieri. L'e-
sperienza consiliare e la crescita del M5S in chiave nazionale rendono
la sua prestazione particolarmente rilevante, anche a fronte del poco
scarto percentuale che lo distanzia da Pichetto, secondo candidato pit
votato. Guardare il dato riferito alle precedenti consultazioni regionali
consente inoltre di apprezzare il cambiamento della logica competiti-
va che ha guidato queste elezioni. Nel 2010 come nel 2005 erano state
le due principali coalizioni a catalizzare il consenso elettorale dei vo-
tanti, proponendo una vera e propria competizione bipolare; nel 2014
si osserva invece maggiore frammentazione abbinata ad un’accresciu-
ta dispersione del consenso.

sioni metodologiche sull’efficacia di questi indici si segnala in particolare Frorivia A. Le elezio-
ni comunali in Toscana dal 1993 al 2004. Gli effetti delle nuove regole, i partiti, le coalizioni, I
“‘nuovi” sindaci, in ‘Quaderni dell'Osservatorio Elettorale’, 54/2005.
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Figura 1 — Indice di Personalizzazione e Indice di Attrazione dei candidati pre-
sidente 2014
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6. Consiglio e Giunta

Consiglio e Giunta nella X legislatura piemontese assumono un volto
radicalmente differente rispetto al passato®. A prescindere dal risulta-
to elettorale che ha determinato un cambiamento di colore politico al-
la guida della regione, occorre tenere in considerazione le modifiche
dello Statuto regionale varate nel 2012 dal Consiglio regionale. 11 3 Ot-
tobre 2012, con il solo voto contrario dei Moderati, I'’Assemblea regio-
nale ha infatti sancito una modifica statutaria volta a ridurre il numero
dei componenti di Giunta e Consiglio. La riforma andava incontro al-
le crescenti pressioni dell’'opinione pubblica sulla limitazione dei costi
della politica?!. Con questa modifica, il numero di consiglieri viene cosi
ridotto a 50 unita®, mentre si dispone che la Giunta regionale sia com-

(23) In termini generali, il nuovo Consiglio Regionale del Piemonte vede confermati solo 10 dei
consiglieri che gia sedevano in Assemblea durante la IX Legislatura, uno fra i nuovi consiglieri
era inoltre componente della Giunta Cota.

(24) Comunicato stampa Consiglio regionale del Piemonte, 3 Ottobre 2012.

(25) Nella IX Legislatura sedevano in Assemblea 60 Consiglieri.
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posta da un numero massimo di 11 assessori, 3 in meno rispetto ai 14
fino a quel momento previsti (di questi fino a 3 possono essere di ori-
gine non elettiva).

Ad ogni modo, sotto il profilo elettorale, non ¢ solo la vittoria del cen-
trosinistra a rimodellare 'assemblea piemontese, ma soprattutto la con-
comitante crescita del M5S. Infatti, se il PD guadagna 5 posti in Consi-
glio (17 consiglieri rispetto ai 12 del 2010), sono soprattutto i Grillini ad
aggiudicarsi il miglior saldo positivo passando da 2 a 8 seggi. La forma-
zione politica guidata da Beppe Grillo, che nel 2010 proprio in Piemon-
te e in Emilia-Romagna aveva cominciato a mostrare la propria capacita
di accreditarsi anche sul piano elettorale, sembra aver capitalizzato I'e-
sperienza istituzionale ed esce rafforzata nel 2014.

Chi invece sconta in maniera severa le vicende giudiziarie che hanno
coinvolto il Consiglio regionale e il governatore piemontese ¢ sicura-
mente la Lega Nord che vede ridimensionata la propria presenza in As-
semblea da 9 a 2 unita. Analogamente Forza Italia si assicura appena 6%
rappresentanti, una quota decisamente inferiore ai 13 consiglieri piaz-
zati in Consiglio dal PDL nel 2010. La riduzione della componente ber-
lusconiana non € tuttavia imputabile solo alla scissione interna al parti-
to, né alla frammentazione della coalizione che ha prodotto tre diverse
candidature. Lo scarso risultato elettorale racconta di una crisi pit am-
pia che affonda le proprie radici nelle difficolta nazionali del partito e,
pitt in generale, del centrodestra, cosi come confermato dalla prestazio-
ne di queste formazioni politiche alle elezioni europee.

Conservano invece una presenza in Consiglio i Moderati e Sinistra Eco-
logia e Liberta che pur non crescendo in termini elettorali riescono ad
arginare la fuga di voti e proteggere la loro quota di consenso in regio-
ne. Destino del tutto differente per I'IDV, unica formazione politica fra
quelle a sostegno di Chiamparino a rimanere fuori dal Consiglio. Ana-
logamente, le altre liste minori collegate a Pichetto (Partito Pensiona-
ti, Civica per il Piemonte, Verdi Verdi, Destre Unite e Grande Sud — Az-
zurri Italiani) non riescono ad aggiudicarsi alcun posto in Consiglio.
Per quanto riguarda le forze politiche minori, che pure avevano pre-

(26) Di questi, uno ¢ il candidato presidente Pichetto.
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sentato un candidato presidente, la legge elettorale prevedeva che tut-
te quelle liste che avessero registrato meno del 3% dei voti non entras-
sero in Consiglio a meno che non fossero collegate con un candidato
presidente che avesse ottenuto almeno il 5% dei voti. A fronte di que-
ste disposizioni solo Fratelli d'Ttalia ottiene un consigliere, mentre resta-
no fuori dal Consiglio Nuovo Centro Destra- UDC e Federazione del-
la Sinistra.

Infine, occorre segnalare 'assenza in Consiglio dell'Ttalia dei Valori, che
invece alle precedenti consultazioni regionali aveva ottenuto ben tre
rappresentanti. Nel 2014, probabilmente anche in ragione della crisi na-
zionale del partito, 'IDV non riesce a raccogliere quei consensi che le
avrebbero garantito almeno un rappresentante in Assemblea regionale.

Tabella 4 — Consiglio regionale della Regione Piemonte (2005-2010-2014). Nu-
mero dei seggi ottenuti dai partiti

2014 2010 2005
Listino Regionale Chiamparino 10
Listino Regionale Pichetto 1
Listino Regionale Cota 12
Listino Regionale Bresso 2010 1
Listino Regionale Bresso 2005 12
Listino Regionale Ghigo 1
Partito Democratico® 17 12 17
Movimento 5 Stelle — beppegrillo.it 8 2
Forza Italia 6
Chiamparino per il Piemonte 2
Lega Nord 2 9 4
Sinistra Ecologia e Liberta 1 1
Moderati 1 1
Scelta Civica 1
Fratelli d'Italia — Alleanza Nazionale 1
Italia dei Valori 0 3 1
Federazione della Sinistra’ 1 5
Fed. dei Verdi 1
Socialisti Uniti? 1
Radicali
Alleanza per I'ltalia
Unione di Centro 2 2

(segue)
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2014 2010 2005
Insieme per Bresso 1 1
Udeur
Democrazia Cristiana®
Nuovo Psi
Movimento per le Autonomie
Partito delle Liberta’ 13 16
La Destra®
Verdi Verdi per Cota 1
Partito dei Pensionati 1
Ambienta-Lista Ghigo 1
Lista consumatori — Ghigo 1
Totale 50 60 63

!'Nel 2005: Pdci+Prc; 2 Nel 2005: Sdi; * Nel 2005: Ds+Margherita / Uniti nell’Ulivo; *Allean-
za di Centro+Democrazia Cristiana di Pionati nel 2005 presentava un proprio candidato
alla presidenza, Nel 2005: An+Fi; © Nel 2005: Alternativa Sociale+Mov. Soc.

Anche per quanto riguarda la Giunta si osservano dei cambiamenti ri-
spetto al passato. Sergio Chiamparino firma il decreto di nomina degli
assessori del suo esecutivo il 16 giugno 2014, a distanza di tre settima-
ne dall’esito elettorale?. In conformita con le disposizioni di legge il nu-
mero di assessori € ridotto a 11 unita. Sono 3 gli esponenti di matrice
non elettiva, ma fra questi solo 2 di natura puramente tecnica (Antonel-
la Parigi, con delega a Cultura, Turismo e Promozione, e Giuseppina De
Santis, di area liberale, con delega alle Attivita produttive, Innovazione,
Partecipate e Universita). Il terzo assessore non eletto ¢ Antonino Sait-
ta, esponente PD, ex-presidente della Provincia di Torino, con un lun-
g0 cursus honorum politico, a cui € attribuito invece I'importante setto-
re della Sanita regionale. Per il resto, I'articolazione delle deleghe sem-
bra rispettare in maniera precisa il risultato elettorale con 6 assessori in
quota PD* (che ottiene anche la vicepresidenza della Giunta con Aldo
Reschigna),un assessorato ciascuno per Sel, Moderati, a cui si aggiun-
ge un assessore eletto all'interno del listino regionale collegato al Presi-
dente. Rispetto alla IX legislatura si osserva una composizione pilu ete-

(27) Comunicato stampa, Regione Piemonte, 16 giugno 2014.

(28) 1l dato include anche Saitta, esponente PD che perd non aveva partecipato alla competi-
zione elettorale.
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rogenea dal punto di vista partitico: in quel frangente infatti Cota fu af-
fiancato da una Giunta bicolore composta esclusivamente da esponenti
PDL e leghisti. Se invece si guarda al profilo socio-grafico degli asses-
sori, si osserva la crescita della presenza femminile accompagnata pe-
1o da un incremento, anche piuttosto rilevante, dell’eta media degli as-
sessori (da 42 anni a 55 anni), ritornando dunque a una configurazione
piuttosto simile a quella del 2005.

Tabella 5 — Composizione partitica delle giunte regionali della XXX (2005-2010)
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Pd (6D
Sergio Partito Sel (1)
X 16/06/2014 . 8O o, PD Moderati (1) 411D 55anni
Chiamparino  Democratico . .
Lista Monviso (1)
Tecnici (2)
X 16/04/10 Roberto Cota Lega Nord Pdl Pdl (8) Ln (4); 3(14) 42 anni
Ds (6)
Mercedes Margherita dl (3)
VIII  28/04/05 : Bresso‘ Ds DI Pre (1) 6(14) 54 anni

Sdi (1) Udeur (1);
Tecnici (2)

* Vedi nota precedente.

7. Conclusioni

Quelle del 2014 sono state elezioni regionali atipiche: sottotono per
quanto concerne le dinamiche di campagna elettorale, prevedibili nei
risultati e svoltesi in un clima di opinione piuttosto ostile alla politica.
Draltra parte, la sentenza del Tar che annullava i risultati elettorali del
2010 e le indagini sull’utilizzo dei fondi consiliari per il rimborso di spe-
se legate ad attivita extra-politiche avevano fin dal principio connotato
questa competizione elettorale.

Ma ¢ stata soprattutto la concomitanza con lappuntamento elettorale
europeo a determinare la sostanziale assenza di temi regionali nel di-
battito pubblico. La politica italiana ci aveva abituato a campagne elet-
torali locali giocate come partite rilevanti anche sul piano nazionale, ca-
ricandole di significati e potenziali ripercussioni che andavano ben ol-
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tre i confini regionali®®. Nel 2014 l'attenzione verte invece quasi esclusi-
vamente sulle elezioni europee e lascia le competizioni regionali in se-
condo piano.

Nel 2010, la vittoria in Piemonte aveva significato per la Lega e per il
centrodestra la riconquista di una regione cruciale e il consolidamen-
to dell’egemonia del Nord. Nel 2014, invece, il Piemonte diventa per il
centrodestra I'arena in cui si riproducono i problemi, le tensioni e le
fratture malcelate a livello nazionale. Incapaci di trovare una leader-
ship univoca dopo una travagliata discussione, i partiti del centrodestra
si presentano all'appuntamento elettorale senza essere riusciti a ricom-
porre le divisioni interne. Non sorprendono dunque i risultati che san-
zionano in maniera severa i partiti dell’area.

1l centrosinistra sceglie di affidarsi alla solida figura di Chiamparino per
riconquistare la regione, ponendo I'accento sul feeling con il governo
centrale guidato da Matteo Renzi. In questa situazione, non si adotta-
no strategie comunicative particolarmente innovative: la posta in gioco
e certamente alta, ma l'obiettivo sembra all’altezza del candidato e del-
le forze politiche che lo sostengono. A fronte di un centrodestra fram-
mentato e con un candidato forte di un consenso personale ampio, il
centrosinistra vince la partita piemontese facilmente. Una vittoria che si
inserisce nel pit ampio quadro del grande successo elettorale ottenuto
dal Partito Democratico in chiave europea.

Dal canto suo il M5S ha puntato su Bono. Gia candidato alla Presidenza
della Regione nel 2010, il consigliere regionale Bono si presenta a di-
stanza di quattro anni forte di un’esperienza amministrativa che lo ren-
de uno sfidante insidioso per il centrosinistra. Ed effettivamente, come

(29) Si pensi al caso delle elezioni regionali del 2000, quando la débdcle del centrosinistra de-
termino le dimissioni di Massimo D’Alema da Presidente del Consiglio, o quando nel 2005 il se-
condo governo Berlusconi lascio spazio al terzo a seguito di una ridefinizione dei rapporti di
forza interni alla coalizione, per effetto della sconfitta nelle elezioni regionali, o ancora quan-
do, nelle elezioni in Sardegna del 2009, la sconfitta dell'incumbent Renato Soru condusse alle
dimissioni del segretario PD Walter Veltroni. Per approfondimenti si rimanda a CHIARAMONTE A. e
Dr VirGitio A., Le elezioni regionali del 2000: la frammentazione si consolida, le alleanze si as-
sestano, in ‘Rivista italiana di scienza politica’, 3/2000, 2000, pp. 513-552; Hine D. e Hanrerry C.
«Cosi fanno le democrazie avanzate»: la coalizione e la crisi di governo in aprile, in G. Amyor e
L. Verzicuewu (a cura di), Politica in Italia. I fatti dell’anno e le interpretazioni Edizione 2000, il
Mulino, Bologna, 2006, pp. 129-152; SEppoxe A. e VenturiNo F. Le elezioni regionali del 2009 in
Sardegna, in questa Rivista, 1/2009, 2009, pp. 97-119.
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chiariscono i dati, € Bono il candidato che ottimizza in maniera piu ef-
ficace appeal personale e forza del partito politico di cui fa parte. An-
dando oltre il rumore di una parte dei commentatori politici a riguar-
do di una presunta crisi del Movimento 5 Stelle, il caso piemontese of-
fre al contrario spunti per studiare il suo consolidamento. I Pentastellati
nell’arco di una legislatura si sono affermati come seconda forza poli-
tica in regione (oltre che a livello nazionale), confermando un radica-
mento elettorale significativo.

Il risultato del Piemonte restituisce quindi un quadro — soltanto a prima
vista contraddittorio — in cui vengono premiate le due principali forze
capaci di dare risposte credibili alla crisi di fiducia nella politica e alla ri-
chiesta di rinnovamento della classe dirigente che attraversano il paese.
Da un lato il PD di Renzi, ideatore della “rottamazione” e della necessi-
ta di “cambiare verso” alla guida del paese, riesce nell'impresa di ricon-
quistare la regione declinando a livello locale lo slancio riformatore del
suo leader. Dall’altro il movimento di Grillo, portavoce del malcontento
dei cittadini verso sprechi, corruzione e malfunzionamento della politi-
ca, consolida la propria forza anche a livello piemontese, accreditando-
si come il principale partito di opposizione in regione.
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Le elezioni regionali del 2014
in Sardegna

Stefano Rombi e Fulvio Venturino'

Sommario

1. Introduzione. — 2. La consiliatura 2009-2014. — 3. La campagna elettorale.
— 4. La partecipazione e il voto. — 5. Le nuove istituzioni della Regione
Sardegna. — 6. Conclusioni.

1. Introduzione

Il 7 febbraio 2009, a pochi giorni dalle elezioni regionali sarde che
avrebbero segnato la vittoria della coalizione di centrodestra, Silvio Ber-
lusconi si trovava a Cagliari in appoggio al candidato Ugo Cappellacci.
Quella sera, di fronte ai sindaci del Sulcis-Iglesiente, I'allora Presiden-
te del Consiglio decise di calare 'asso: telefono a Vladimir Putin otte-
nendo (o fingendo di ottenere) un suo rapido e salvifico intervento che
avrebbe arginato la gia conclamata crisi industriale. Per quanto lonta-
no nel tempo e tutto sommato geograficamente limitato, I'episodio ap-
pena richiamato ci ricorda un fenomeno piuttosto frequente, ma tutt’al-
tro che costante, della politica democratica: se il sistema istituzionale lo
consente, i politici che troppo promettono e poco mantengono hanno
buone possibilita di essere bocciati alla prova delle elezioni successive.
Alle elezioni del 16 febbraio 2014, nonostante un centrosinistra incapa-
ce di darsi un candidato fino a pochi giorni prima della contesa, l'in-
cumbent ¢ stato punito. Certo, non si ¢ trattato solo di un effetto delle
promesse non mantenute, le concause sono molteplici, sia di tipo isti-
tuzionale che politico. Proveremo ad esaminarle dettagliatamente nel-
le prossime pagine.

Nel secondo e nel terzo paragrafo entriamo nel merito delle vicende

(1) Stefano Rombi ha redatto i paragrafi 3 e 4, Fulvio Venturino i paragrafi 2 e 5. Introduzione
e conclusioni sono frutto di una comune riflessione.
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che hanno preceduto la competizione elettorale, concentrandoci sui
principali avvenimenti della consiliatura 2009-2014 e sulla natura del-
la campagna elettorale. Il quarto paragrafo, invece, ¢ focalizzato sulla
partecipazione e sui risultati delle elezioni, in riferimento al voto per i
candidati alla Presidenza, al voto di lista e al voto di preferenza. Il quin-
to paragrafo, infine, si occupa degli effetti delle elezioni sulla composi-
zione della Giunta e del Consiglio. Nelle conclusioni evidenziamo il si-
gnificato delle elezioni del 2014 per la storia elettorale della Sardegna.

2. La consiliatura 2009-2014

La Giunta presieduta da Ugo Cappellacci si insedio nel marzo del 2009
dopo la vittoria ottenuta contro il Presidente uscente, Renato Soru. Il
periodo era caratterizzato dall'inizio della crisi finanziaria, che di i a
poco si sarebbe trasformata in una crisi dell’economia reale destinata a
produrre conseguenze quanto mai drammatiche. In Sardegna, regione
con un sistema economico particolarmente fragile, gli effetti della crisi
furono addirittura pit gravi rispetto al resto del Paese?.

Un’indagine condotta da Unioncamere nel 2010 collocava la pitu ricca
provincia sarda, Olbia-Tempio, al 65esimo posto nel ranking naziona-
le del livello di reddito pro capite; e fra le tre province pilt povere fi-
guravano due province sarde, Medio Campidano e Carbonia-Iglesias.
Quest’'ultima ospitava una delle zone piu industrializzate della regione,
a riprova del fatto che la crisi si stava [i manifestando con particolare vi-
rulenza quanto a dismissione di impianti e conseguente crollo dell’oc-
cupazione. Va tenuto presente che nel corso della campagna elettorale
del 2009 Cappellacci, con il sostegno esplicito dello stesso Silvio Berlu-
sconi, aveva promesso interventi di sostegno da parte del governo cen-
trale, ottenendo un inatteso successo in quella che era stata fin i con-
siderata la “zona rossa” isolana per eccellenza. Il mancato rispetto degli
impegni e I'esasperazione per la situazione di estrema difficolta in cui
verteva un numero elevatissimo di famiglie non potevano che generare
comportamenti radicali. Gli operai sardi hanno ripetutamente stabilito
presidii a Cagliari di fronte alla sede del Consiglio Regionale, e pit vol-

(2) “Crisi economica: I'isola € in panne”, La Nuova Sardegna, 1° giugno 2013.
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te le manifestazioni — sostenute da altri settori della popolazione — so-
no sfociate in scontri con le forze dell’ordine, producendo talora gravi
conseguenze in termini di danni materiali e personali.

Draltra parte, 'economia dell'isola € largamente basata sulla produzio-
ne agricola e sull’allevamento. Purtroppo I'andamento del comparto
agroalimentare negli anni del governo del centrodestra non ha permes-
so di riequilibrare le conseguenze della deindustrializzazione. Al con-
trario, il calo della domanda ha a sua volta generato un abbassamento
dei prezzi dei prodotti, evidenziando la debolezza strutturale del setto-
re e provocando la chiusura di molte aziende agricole. Cosicché un al-
tro movimento di protesta, dalla stampa definito “dei pastori”, si € uni-
to a quello degli operai, portando il malcontento della popolazione fi-
no nella Capitale’.

11 turismo & notoriamente uno dei settori economici pit rinomati della
Sardegna, e tuttavia anch’esso ha conosciuto negli ultimi anni momenti
molto difficili. In questo caso verosimilmente le cause non possono es-
sere addebitate a scelte inopportune compiute dalla Giunta Cappellac-
ci. La caduta della domanda dei servizi turistici va ricondotta innanzi-
tutto alle conseguenze prodotte dalla privatizzazione della Tirrenia re-
alizzata dal governo centrale. Per quanto notoriamente poco efficiente,
la compagnia di navigazione di Stato aveva a lungo garantito una fun-
zione di calmieramento delle tariffe dei trasporti marittimi. Venuto me-
no questo ruolo, le compagnie private hanno prontamente innalzato i
prezzi ad un livello tale da scoraggiare molti potenziali viaggiatori, pro-
vocando un danno indiscutibile all'economia isolana. La crescita delle
tariffe ¢ stata tale che ¢ sorto il sospetto che le compagnie di navigazio-
ne avessero costituito un cartello, in aperta violazione delle regole del
mercato. Il sospetto € stato successivamente confermato dall’intervento
dell’Autorita antitrust, che ha inflitto alle compagnie una multa eleva-
tissima per violazione della normativa sulla concorrenza. La complessi-
ta della causa e la lunghezza dei tempi necessari per I'adozione di que-
sto provvedimento rischiavano perd di mettere a repentaglio la stagio-
ne turistica, cosicché nel corso del 2011 la Giunta regionale si ¢ risolta,

(3) “Si teme la protesta di pastori e operai”, L'Unione Sarda, 20 febbraio 2012.
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con un provvedimento tempestivo e quanto mai originale, ad allestire
in tempi rapidi una piccola flotta da impiegare sulle rotte che univano
la Sardegna e il continente®. I buoni risultati iniziali in termini di gestio-
ne hanno indotto la Giunta a mantenere la flotta sarda anche nei me-
si invernali, con una scelta poi aspramente criticata® che ha rapidamen-
te condotto alla fine dell’esperienza. In ogni caso, questo intervento in
senso anti-ciclico del governo regionale ha raggiunto gli obiettivi prefis-
sati di politica economica, producendo esiti apprezzabili quanto al so-
stegno apportato al sistema economico isolano®.

Dal punto di vista strettamente politico, 'innovazione piu rilevante in-
tervenuta nel corso dei cinque anni del governo di centrodestra ¢ stata
senza dubbio la riforma del sistema elettorale’. La nuova legge, emana-
ta a ridosso delle elezioni nel giugno del 2013, manteneva l'elezione di-
retta del Presidente della Giunta attraverso una competizione regionale
basata sul sistema maggioritario a turno unico. Cambiamenti significati-
vi riguardavano invece le modalita di elezione del Consiglio Regionale.
Innanzitutto, 'assemblea veniva ridotta da 80 a 60 seggi. Mentre que-
sta decisione era resa necessaria dai provvedimenti di ordine naziona-
le finalizzati al contenimento dei costi della politica, il Consiglio uscen-
te si trovava in una situazione di ambiguita per quello che riguardava il
disegno delle circoscrizioni elettorali. Esse coincidono di norma con il

(4) “Sbarcati a Olbia i primi passeggeri della flotta sarda”, La Nuova Sardegna, 17 giugno 2011.
(5) “Flotta sarda, Uggias all'attacco”, La Nuova Sardegna, 5 novembre 2011.

(6) Va comunque segnalato che nel gennaio 2014, in piena campagna elettorale, la Commissio-
ne europea ha condannato la Saremar a restituire i 10,8 milioni ricevuti dalla Regione nell’am-
bito del progetto flotta sarda. Il finanziamento ¢ stato giudicato lesivo delle regole della libera
concorrenza. Cfr. “Un siluro dall’Europa: a picco la flotta sarda”, La Nuova Sardegna, 23 gen-
naio 2014.

(7) Le elezioni del 2009 erano state regolate da una legge elettorale identica a quella in vigore
in occasione delle elezioni del 2004. Queste furono segnate da un profondo cambiamento im-
posto dal livello statale. Infatti, la mancata approvazione di una nuova legge regionale in ma-
teria elettorale causo I'applicazione della disciplina elettorale transitoria prevista dallarticolo 3
della legge costituzionale n. 2 del 31 gennaio 2001. Di fatto, si trattava del sistema elettorale in
vigore nelle regioni a statuto ordinario. La Sardegna approdo cosi ad un sistema misto rafforza-
to in senso maggioritario dalla elezione diretta del Presidente della Regione. Per quanto attie-
ne al Consiglio: '80% dei seggi era assegnato su base proporzionale all’interno di circoscrizioni
provinciali; il restante 20% era invece attribuito su base maggioritaria all'interno di liste blocca-
te capeggiate dal candidato alla presidenza.
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territorio delle province che fanno parte della regione. In Sardegna le
quattro province definite “storiche” (Cagliari, Sassari, Nuoro e Oristano)
erano state affiancate nel 2005 da quattro nuove province istituite dalla
regione senza riconoscimento statale, poi cancellate da un referendum
nel corso del 2012. Al momento delle elezioni regionali del 2014 la deci-
sione referendaria non era ancora stata implementata, cosicché l'art. 3.1
della nuova legge elettorale poteva stabilire che le circoscrizioni erano
ancora otto, e coincidevano con la divisione territoriale impiegata nelle
precedenti elezioni del 2009.

Per cio che riguarda Plattribuzione dei seggi, la legge elettorale istituisce
un sistema di impianto proporzionale corretto da due meccanismi. In
primo luogo, al Presidente eletto viene attribuito un premio di maggio-
ranza volto a garantire la governabilita. Tart. 13.2 stabilisce altresi che
questo premio varia a seconda della prestazione elettorale del candida-
to Presidente: in caso di superamento da parte sua della soglia del 40%
dei voti, alle liste collegate va garantita una maggioranza del 60%, pa-
ri a 36 seggi; in caso contrario la coalizione deve accontentarsi di una
maggioranza del 55%, pari a 33 seggi. Nel caso pero che il Presidente
sia eletto con una percentuale di voti inferiore al 25%, oppure se la so-
glia del 60% fosse superata sia dal Presidente che dalla coalizione che
lo sostiene, allora la ripartizione avviene su base completamente pro-
porzionale (art. 13.5). In ogni caso, 'adozione del premio di maggioran-
za nella forma appena descritta ha comportato I'eliminazione del cosid-
detto “listino”, ovvero della contestatissima lista bloccata — cioé costitu-
ita da candidati non eletti attraverso il voto di preferenza — a sostegno
del Presidente eletto.

Il secondo meccanismo di correzione della proporzionalita € costituito
da un semplice ma robusto sistema di sbarramento operante a livello
regionale. Come stabilito dall’art. 1.7, per accedere al Consiglio regiona-
le & necessario che le coalizioni di liste superino il 10% dei voti, mentre
per le singole liste non coalizzate la soglia ¢ fissata al 5%. Vedremo di
seguito i notevoli effetti prodotti da queste clausole sulla composizione
dell’attuale Consiglio.

Lart. 9.1 mantiene la facolta gia attribuita agli elettori di esprimere un
voto di preferenza a favore di uno/a specifico/a candidato/a presente
nella lista votata. Questo provvedimento € stato emanato dal Consiglio
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regionale uscente dopo un acceso dibattito in merito allopportunita
di utilizzare al suo posto il doppio voto di genere utilizzato in altre re-
gioni®. La soluzione adottata manifesta la chiara volonta dei consiglieri
uscenti — in larghissima percentuale di genere maschile — di favorire la
propria rielezione in una competizione resa pit aspra dalla diminuzio-
ne dei seggi disponibili. In ogni caso, le disposizioni a sostegno della
parita di genere contenute nella nuova legge si limitano alla garanzia di
un terzo di candidature femminili in ogni lista (art. 4.4). Vedremo come
tale disposizione si sia dimostrata assolutamente inefficace.

3. La campagna elettorale

Per almeno una delle coalizioni che si sono affrontate il 16 febbraio
2014 la campagna elettorale ¢ iniziata con un certo anticipo. Dopo una
lunga e travagliata discussione, il 29 settembre 2013 il centrosinistra —
soprattutto per volonta del Partito Democratico (PD) — decise di inter-
pellare i propri sostenitori per selezionare il candidato Presidente della
coalizione. Le primarie’ non sono state soltanto una competizione per
la leadership di un’alleanza all’epoca non ancora del tutto definita, ma
hanno anche rappresentato I'evento politico che, per primo, ha ricor-
dato ai sardi che di li a pochi mesi sarebbero stati chiamati a rinnovare
le proprie istituzioni regionali. Certo, la vincitrice — Francesca Barrac-
ciu — successivamente ha dovuto rinunciare alla candidatura in segui-
to ad un’inchiesta giudiziaria'®, ma il ruolo svolto dalle elezioni prima-
rie come momento di apertura della campagna del centrosinistra € dif-
ficilmente discutibile.

Si € trattato, pero, di un inizio tutt’altro che positivo. L'esclusione di un
candidato legittimato dalle primarie sarebbe stata di difficile gestione

(8) F. MustLa, Campania. Il decennio del presidente, in B. Bapr e F. Troncont (a cura di), Le ele-
zioni regionali del 2010. Politica nazionale, territorio e specificita locale, Bologna, Istituto Car-
lo Cattaneo, 2010, pp. 191-202.

(9) E forse interessante segnalare come la nuova legge elettorale, all’art. 8, rimandi ad una futu-
ra legge regionale la disciplina delle elezioni primarie. Se e quando questa norma sara approva-
ta, le primarie da scelta autonoma dei partiti potrebbero trasformarsi in un istituto obbligatorio.

(10) “Fondi ai gruppi, indagati anche Francesca Barracciu e Silvio Lai”, La Nuova Sardegna, 1°
ottobre 2013.
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anche per una forza politica coesa e poco incline alle polemiche tra
correnti: lo € stata a maggior ragione per il PD della Sardegna. Dopo
numerose e infuocate riunioni, a un mese e mezzo dalle elezioni (era
il 30 dicembre 2013) Barracciu scelse di farsi da parte''. La decisione si
produsse in seguito alla concomitante pressione di tre attori: 'insisten-
za degli alleati di coalizione, a cominciare da Sinistra Ecologia e Liber-
ta (SEL); gli ostinati inviti dei membri del PD che alle primarie aveva-
no sostenuto Gianfranco Ganau, a partire dal segretario regionale Sil-
vio Lai; la moral suasion del neoeletto segretario nazionale del partito,
Matteo Renzi.

1l fallimento delle elezioni primarie lascio il centrosinistra privo di un
nome da spendere di fronte all’elettorato. Nel frattempo, con invidia-
bile tempismo, il centrodestra apriva la campagna elettorale nello stes-
so giorno in cui Barracciu abbandonava la competizione: per 'incum-
bent Ugo Cappellacci la corsa verso viale Trento cominciava sotto i mi-
gliori auspici. Ma il 6 gennaio, dopo qualche commento sarcastico del
Presidente uscente'?, il centrosinistra riusci finalmente ad individuare
un candidato. Con il voto unanime della direzione regionale del PD,
I'economista sassarese Francesco Pigliaru era diventato il candidato di
tutto il centrosinistra'®. Nonostante I'ovazione finale, la scelta di Piglia-
ru non era stata affatto indolore. La sua candidatura era prevalsa solo
poco prima della scadenza per la presentazione delle liste, superando
quelle di Gian Piero Scanu (deputato sardo del PD), Aldo Berlinguer
(docente all'Universita di Cagliari, avvocato e attuale Assessore all’Am-
biente della Regione Basilicata), Franco Siddi (presidente della Federa-
zione Nazionale Stampa Italiana) e Attilio Mastino (Rettore dell’Univer-
sita di Sassari).

Oltre alla prevedibile ricandidatura di Cappellacci e alla designazione
last minute di Pigliaru, il panorama degli aspiranti presidenti era costi-

(11) “Elezioni Regionali, Pd: Francesca Barracciu getta la spugna e si fa da parte”, La Nuova
Sardegna, 31 dicembre 2013.

(12) “Il candidato del Pd? Sara Topo Gigio. Cappellacci scherza su Twitter”, L'Unione Sarda, 1°
gennaio 2014.

(13) “Pigliaru candidato del centrosinistra. Possiamo fare molto per I'isola”, L'Unione Sarda, 7
gennaio 2014.
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tuito da altri quattro nomi: Michela Murgia, Mauro Pili, Pier Franco De-
vias e Gigi Sanna. Murgia aveva annunciato pubblicamente la propria
candidatura nell’agosto del 2013, ponendosi alla testa di un progetto
marcatamente indipendentista. L'entrata in competizione di Mauro Pili,
ex Presidente della Regione per il centrodestra dal 1999 al 2003, si con-
sumoO poco dopo la fine dell’estate. 1l 2 ottobre, colui che fino a quel
momento sembrava destinato a sostituire Cappellacci lascio il grup-
po del Popolo della Liberta alla Camera dei Deputati per approdare al
gruppo misto sotto le insegne della componente sardista Unidos. Dopo
due settimane, Pili comunico che era il candidato Presidente di Unidos,
in una coalizione con alcune forze minori che si caratterizzava per una
spiccata connotazione autonomista’®. Devias e Sanna erano apparsi fin
dal principio candidati marginali e, come vedremo, le elezioni avrebbe-
ro ampiamente confermato le attese. Il primo, un disoccupato di 39 an-
ni laureato in filosofia, era stato indicato il 15 dicembre dall’assemblea
del Fronte Unidu Indipendentista'®. 11 secondo, 74enne docente di la-
tino in un liceo di Oristano, si era candidato alla guida del Movimen-
to Zona Franca in aperta contestazione con Maria Rosaria Randaccio,
esponente di punta dello stesso movimento, ma decisa ad appoggiare
la candidatura di Cappellacci®.

A quel punto lo scacchiere delle elezioni regionali era definitivo, e I'of-
ferta politica era segnata da due assenze di rilievo: il Movimento 5 Stel-
le (M5S) e il Movimentu Europeu Rinaschida Sarda (Meris). Per quanto
poco presente sul territorio regionale, quest’ultimo aveva in effetti pre-
sentato proprie liste in tutte le circoscrizioni elettorali. Ma il 18 gennaio
la Corte d’Appello di Cagliari ne dichiard lillegittimita a causa di gravi

(14) “Michela Murgia candidata presidente. Centrodestra Pili. Pd: idea Soru”, L'Unione Sarda,
4 agosto 2013.

(15) “Regionali, Pili in campo con Unidos. Accetto la sfida dei sardi liberi”, L’Unione Sarda, 18
ottobre 2013.

(16) “Regionali, indipendentisti candidano Pier Franco Devias alla presidenza”, Sardina Post,
15 dicembre 2013.

(17) “Movimenti zona franca in agitazione. Randaccio non puo usare il simbolo”, L'Unione Sar-
da, 9 gennaio 2014.
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lacune nella raccolta delle sottoscrizioni'®. Assai pit gravida di conse-
guenze era parsa da subito I'assenza del M5S. Dopo essere risultato il
partito piu votato della regione alle elezioni politiche del febbraio 2013,
le sue correnti interne non riuscirono a trovare un accordo, inducendo
infine Beppe Grillo a non concedere I'uso del simbolo del Movimento'.
Definito il quadro dei candidati alla presidenza, la competizione si &
strutturata intorno a sei compagini, quattro delle quali completamente
nuove. Il Presidente uscente Cappellacci era appoggiato da Forza Italia,
UDC, Riformatori Sardi, Partito Sardo d’Azione?, Fratelli d'Italia, Unione
Democratica Sarda, Movimento Sardegna Zona Franca-Lista Randaccio.
Alle sette liste del centrodestra, il centrosinistra di Pigliaru ne opponeva
undici: PD, SEL, Partito dei Sardi, Rossomori, Centro Democratico, Ri-
fondazione-Comunisti Ttaliani-Sinistra Sarda, Unione Popolare Cristiana,
PSI, IDV-Verdi, Indipendentzia Repubrica de Sardigna, La Base. Seb-
bene in misura diversa, le altre quattro forze erano tutte riconducibili a
versioni pitt 0 meno edulcorate dell'indipendentismo?®'. Michela Murgia
era sostenuta da ProgRes, Genles e Comunidades, Mauro Pili aveva 'ap-
poggio di Unidos, Fortza Paris, Soberania e della lista Mauro Pili Pre-
sidente. Infine, come abbiamo gia ricordato, Pier Franco Devias e Gigi
Sanna erano sostenuti da una sola lista.

Se i candidati minori, e in particolare Murgia e Pili, hanno messo l'ac-
cento sulla contrapposizione centro-periferia, esaltando I'autonomismo
regionale, 'incumbent ha impostato la propria campagna concentran-
dosi soprattutto sulla necessita di portare a conclusione le iniziative av-

(18) “Esclusione liste, rigettato ricorso Meris. Ci rivolgeremo a Tar e Corte dei Conti”, L'Unione
Sarda, 18 gennaio 2014.

(19) “M5S da l'addio alle elezioni regionali. Cinque stelle al palo, manca ok di Grillo”, L'Unio-
ne Sarda, 6 gennaio 2014.

(20) Fino a qualche settimana prima del voto sembrava che il PS’AZ potesse offrire il suo so-
stegno a Francesco Pigliaru, abbandonando cosi la coalizione di centrodestra con la quale ave-
va governato la regione fino a quel momento. Alla fine questa possibilita sfumo. Cfr. “Renzi: in
Sardegna Grillo ha avuto paura. Centrosinistra, Pigliaru incontra il Psd’Az e Irs”, LZ'Unione Sar-
da, 8 gennaio 2014; “Il Psd’Az torna con il centrodestra. Silvio Lai (Pd): Sono dispiaciuto”, L'U-
nione Sarda, 11 gennaio 2014.

(21) Soprattutto nel caso di Pili, I'etichetta “indipendentista” & probabilmente eccessiva. Tutta-
via, come gia segnalato, la coalizione guidata dall’ex esponente di Forza Italia ¢ senza dubbio
una compagine autonomista.
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viate nei cinque anni precedenti. Ma il potere di incumbency di Cap-
pellacci si € espresso anche attraverso I'approvazione di provvedimenti
importanti adottati a ridosso della sfida elettorale. Un esempio su tutti ¢
rappresentato dalla revisione del Piano paesaggistico regionale, che ha
avuto il via libera della Giunta a quarantotto ore dall’apertura dei seg-
gi. Ma che, mancando della Valutazione ambientale strategica (Vas), era
del tutto priva di effetti giuridici**. Come molti dei contendenti, anche
il candidato del centrodestra ha fatto propria la questione della zona
franca integrale, prefigurando la possibilita che la Sardegna potesse tra-
sformarsi in una sorta di free-tax area®. La centralita di questa issue ¢
emersa anche durante il primo dei due comizi tenuti a febbraio da Sil-
vio Berlusconi a sostegno del Presidente uscente?,

Pigliaru, invece, ha scelto una strada diversa, bollando come irrealistica
listituzione della zona franca e puntando su due tematiche care all’elet-
torato di centrosinistra: pari opportunita e istruzione®. Nel corso della
campagna elettorale 'economista sardo, ex assessore al bilancio di So-
ru, ha spesso fatto riferimento alla necessita di ripartire dall’esperienza
di quella Giunta, giudicando negativamente i cinque anni del centrode-
stra. Fra l'altro, per il PD le elezioni sarde hanno acquisito una valen-
za nazionale, in quanto rappresentavano la prima prova elettorale do-
po l'insediamento della segreteria di Matteo Renzi. Anche per questa ra-
gione, l'attuale Presidente del Consiglio non ha fatto mancare il suo so-
stegno, affiancando Pigliaru ad una settimana dal voto con una tappa a
Sassari e una a Cagliari®.

(22) “Colpo di coda della giunta Cappellacci: approvato il piano paesaggistico. Pigliaru: delibe-
ra di cartone a fini elettorali”, La Nuova Sardegna, 14 febbraio 2014.

(23) “Cappellacci apre la campagna elettorale: contro i signori del mare e lo Stato patrigno”,
L'Unione Sarda, 20 gennaio 2014.

(24) “Berlusconi alla Fiera per Cappellacci. Chiamatelo Franco, fara la zona franca”, L'Unione
Sarda, 2 febbraio 2014.

(25) “Regione, la campagna elettorale entra nel vivo. Dopo Pigliaru & la volta di Murgia e Cap-
pellacci”, L'Unione Sarda, 18 gennaio 2014.

(26) “Renzi anticipa il tour in Sardegna. Segretario PD sabato a Cagliari e Sassari”, L'Unione Sar-
da, 6 febbraio 2014.
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4. La partecipazione e il voto

Il tasso di partecipazione delle elezioni regionali del 2014 ¢ riportato
nell’'ultima riga della tabella 1. Come si vede, a questa elezione ha pre-
so parte soltanto poco piu della meta degli aventi diritto al voto. Si trat-
ta del livello pitt basso nella lunga storia delle elezioni sarde iniziata
nel 1949, e il calo rispetto alle precedenti elezioni del 2009, quando al-
le urne si recd oltre il 67% degli elettori, & di ben 15 punti percentuali.
Le pur ragguardevoli dimensioni dell’astensionismo nel 2014 non devo-
no sorprendere pit di tanto. Da tempo i cittadini italiani mostrano una
notevole disaffezione nei confronti della partecipazione elettorale, e in
anni recenti questa tendenza si € manifestata in Sardegna con una for-
za addirittura maggiore rispetto al resto del paese. Alle elezioni parla-
mentari del febbraio 2013, per esempio, la partecipazione si & attestata
nellisola intorno al 68%, a fronte di una media nazionale del 75%. Cla-
moroso poi ¢ stato il caso delle elezioni provinciali del 2010 a Cagliari,
allorché in occasione del ballottaggio si recarono alle urne meno di un
quarto degli elettori?’. T presupposti per I'impressionante calo registrato
nel 2014 quindi non mancavano.

Oltre che le tendenze di lungo periodo, anche alcune circostanze occa-
sionali hanno tenuto i sardi lontani dalle urne. In primo luogo, la for-
za politica piu votata solo un anno prima alle elezioni politiche, il Mo-
vimento 5 Stelle, ha preferito in questa occasione non cimentarsi nella
competizione. Di conseguenza, la fascia di elettori propensi ad espri-
mere un voto di protesta si € ritrovata priva di un chiaro referente po-
litico, e ha rinvenuto nell’astensione la migliore alternativa. In secondo
luogo, la partecipazione particolarmente bassa nelle province di Carbo-
nia-Iglesias e del Medio Campidano va ascritta principalmente agli ef-
fetti della crisi economica, maggiori — come detto sopra — nei distretti
pit industrializzati.

(27) Fonte: archivio storico delle elezioni del Ministero dell’interno.
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Tabella 1 — Partecipazione elettorale per circoscrizione

‘ Circoscrizione ‘ Elettori ‘ Votanti % Votanti
Nuoro 143.863 82.140 57,1
Ogliastra 53.365 29.728 55,7
Sassari 297.291 164.149 55,2
Olbia-Tempio 130.510 68.187 52,2
Cagliari 492.139 253.887 51,6
Oristano 151.883 75.428 49,7
Carbonia-Iglesias 119.481 58.343 48,8
Medio Campidano 91.800 43.077 46,9
Sardegna 1.480.332 774.939 52,3

Fonte: sito web della RAS.

Un altro punto deve essere sottolineato. In occasione delle elezioni del
2009 l'astensione risulto distribuita nel territorio regionale in modo ab-
bastanza omogeneo. La distanza fra le due province con il piu alto e
il pitt basso tasso di partecipazione misurava all’epoca soltanto 5 pun-
ti percentuali®. Nel 2014 la distanza fra le due province caratterizza-
te da maggiore e minore partecipazione — Nuoro e Medio Campidano
— ¢ all'incirca doppia, a testimonianza di un astensionismo questa vol-
ta estremamente differenziato sul territorio. Le notevoli implicazioni di
questa circostanza per i risultati della competizione saranno presenta-
ti piu avanti.

A venti giorni dalle elezioni, il quotidiano piu letto dell’isola — L'U-
nione Sarda — aveva commissionato un sondaggio a Datamedia poi
rivelatosi solo in parte attendibile: Cappellacci e Pigliaru — i due
principali contendenti — erano rispettivamente al 38,8% e al 35,6%,
laffluenza sfiorava il 51%, Michela Murgia era data al 20,1%%. La ta-
bella 2 ci dice che il voto degli elettori ha decretato una realta piut-
tosto diversa. Il 42,5% ha scelto Pigliaru, che si € attestato grosso mo-
do sulla stessa percentuale ottenuta cinque anni prima da Renato So-
ru (42,9%). Cappellacci, invece, si &€ dovuto accontentare del 39,7%,
perdendo oltre 12 punti percentuali rispetto alle elezioni preceden-

(28) Cfr. A. SEppONE € F. VENTURINO, Le elezioni regionali del 2009 in Sardegna, in questa Rivi-
sta, 2009, anno 30, n. 1, p. 109.

(29) www.datamediaricerche.it, accesso effettuato il 26 gennaio 2014.
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ti. Decisamente al di sotto delle aspettative si ¢ dimostrato il con-
senso elettorale di Michela Murgia, incapace di andare oltre il 10,3%.
Quanto a Mauro Pili, benché il risultato effettivamente conseguito
(5,7%) sia stato superiore al 3% dei sondaggi della vigilia, la presta-
zione non puo che essere giudicata insoddisfacente, soprattutto alla
luce delle dichiarazioni, fin troppo ottimistiche, lanciate dall’ex Pre-
sidente della Regione durante la campagna elettorale®. Infine, De-
vias e Sanna hanno sostanzialmente confermato le trascurabili per-
centuali di voto previste dai sondaggisti.

Nel complesso, la struttura bipolare della competizione ha resistito. Tut-
tavia, rispetto al 2009, quando i primi due candidati ottennero il 94,8%
dei consensi, nel 2014 Pigliaru e Cappellacci si sono fermati all'82,1%?".
Inoltre, non vi & dubbio alcuno che se il Movimento 5 Stelle fosse riu-
scito ad avanzare una candidatura il livello di bipolarismo sarebbe di-
minuito ulteriormente.

Tabella 2 — Risultato della competizione regionale per la Presidenza della Giunta

Candidato ‘ Voti Voti %
Francesco Pigliaru 312.982 42,5
Ugo Cappellacci 292.395 39,7
Michela Murgia 75.981 10,3
Mauro Pili 42.236 5,7
Pier Franco Devias 7.626 1,0
Luigi Sanna 6.085 0,8
Totale \ 737.305 | 100
Note: i dati relativi ai comuni di Ghilarza (Oristano) e Codrongianos (Sassari) non sono

disponibili.
Fonte: sito web della RAS.

(30) Pili ha criticato aspramente i sondaggi adducendo motivazioni di stampo prevalente-
mente populista e di discutibile consistenza, quali: “Il mio sondaggio lo verifico tutti i giorni
parlando con le persone”. Si tratta comunque di dichiarazioni probabilmente attribuibili alla
necessita di far apparire la propria candidatura piu forte di quanto fosse in realta. Cfr. “Mau-
ro Pili presenta il suo programma. In campo per opporci ai poteri forti”, L'Unione Sarda, 25
gennaio 2014.

(31) Considerando le elezioni regionali sarde a partire dagli anni Novanta, oltre che a quello
del 2009 il dato del 2014 ¢ inferiore solo al dato del 2004 (90,7%). Risulta, invece, superiore a
quello del 1994 (60,3%) e del 1999 (79,3%).
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Passando dal livello regionale a quello circoscrizionale, si nota come
Pigliaru abbia raggiunto la Presidenza grazie soprattutto al vantaggio
conseguito nella circoscrizione di Nuoro, da sempre feudo della sini-
stra, e in quella di Sassari. Nella provincia nuorese il candidato del
centrosinistra ha ottenuto 9,5 punti percentuali in piu rispetto a Cap-
pellacci (pari a circa 7.500 voti), mentre in quella sassarese lo ha di-
stanziato di 12,2 punti (corrispondenti a oltre 19.000 voti). In termini
percentuali il distacco pit ampio si € prodotto nel Medio Campida-
no, dove Pigliaru ha superato Cappellacci di ben 16,4 punti percen-
tuali, che tuttavia a causa delle ridotte dimensioni della circoscrizione
e della scarsa affluenza elettorale hanno fruttato un vantaggio di so-
1i 6.500 voti.

Se si adottano le elezioni del 2009 come metro di paragone, le pro-
porzioni della sconfitta del Presidente uscente risultano davvero im-
pressionanti. Cappellacci ha perso consensi in tutte le circoscrizioni,
con scarti negativi compresi tra i 6,7 punti percentuali della circo-
scrizione di Nuoro e i 20,7 punti del Sulcis-Iglesiente, provincia nel-
la quale ottenne un eccezionale risultato nel 2009 con la promessa
di risolvere l'allora incombente, e oggi conclamata, crisi industria-
le. D’altra parte, anche la prestazione di Pigliaru ¢ stata sottotono ri-
spetto a quella fatta registrare da Soru cinque anni prima. Nonostan-
te la sconfitta, il proprietario di Tiscali riusci allora ad ottenere per-
centuali maggiori in cinque circoscrizioni su otto, anche se in que-
sto caso gli scarti sono contenuti tra gli 0,8 punti della circoscrizione
di Cagliari e i 3,5 della provincia nuorese. Pigliaru ha fatto meglio di
Soru solo nel sassarese (+1,9), in Ogliastra (+1,7) e nella provincia
di Olbia-Tempio (+1,6).

Il voto ai candidati alla presidenza ¢ solo una faccia delle elezioni re-
gionali. L'altra & rappresentata dal voto di lista per I'elezione dei con-
siglieri regionali. La tabella 3 riporta i consensi ricevuti dalle 27 for-
mazioni politiche in competizione, 25 delle quali hanno gareggiato
all’interno di coalizioni, mentre soltanto due hanno preferito corre-
re da sole.
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Tabella 3 — Risultato della competizione di lista per il Consiglio regionale

‘ Partito ‘ Voti Voti %
Partito Democratico 150.492 22,1
Sinistra Ecologia e Liberta 35.376 52
Partito dei Sardi 18.178 2,7
Rossomori 17.980 2,6 _
Centro Democratico 14.451 2,1
Rifondazione-Comunisti Italiani-Sinistra Sarda 13.892 20
Unione Popolare Cristiana 11.639 1,7
Partito Socialista Italiano 9.518 1,4_
Italia dei Valori 7.551 11
Indipendentzia Repubrica de Sardigna 5.599 0,8
La Base Sardegna-Arbau 4.897 0,7
Totale liste a sostegno Francesco Pigliaru 289.573 42,5
Forza Italia 126.327 185
Unione dei Democratici Cristiani 51.923 7,6_
Riformatori Sardi Liberal Democratici 41.060 0,0
Partito Sardo d’Azione 31.886 4,7
Fratelli d'Ttalia-Centro Destra Nazionale 19.275 28
Unione dei Sardi 17.728 2,6
Zona Franca-Lista Randaccio 11.150 1,6_
Totale liste a sostegno Ugo Cappellacci 299.349 43,9
ProgReS-Progetu Republica 18.845 28
Gentes 15.271 2,2 }
Comunidades 12.074 18
Totale liste a sostegno Michela Murgia 46.190 0,8
Unidos 19.356 28
Mauro Pili Presidente 11.454 1,7
Fortza Paris-Azione Popolare Sarda 5.018 0,7
Soberania 1.231 0,2
Totale liste a sostegno Mauro Pili 37.059 54
Movimento Zona Franca (Luigi Sanna) 5.079 0,7
Fronte Indipendentista Unidu (Pier Franco Devias) 4.772 0,7
Totale voti validi \ 682.022 | 100

Nota: non sono disponibili i dati relativi ai seguenti comuni: Ghilarza (Oristano); Bottida,

Chiaramonti, Codrongianos e Erula (Sassari).
Fonte: sito web della RAS.

Tanto per cominciare, le quattro coalizioni presentano una struttura al-
quanto diversa. Le undici liste a sostegno del candidato di centrosini-
stra danno vita a una coalizione notevolmente pitt complessa rispetto al
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centrodestra, che & costituito da sole sette liste: una frammentazione an-
cora elevata, ma non molto superiore rispetto a quella del 2009, quan-
do l'allora challenger Cappellacci era appoggiato da sei formazioni. Le
coalizioni a sostegno di Murgia e Pili invece sono relativamente ridotte,
presentando rispettivamente tre e quattro liste.

All'interno delle due coalizioni principali, i potenziali effetti disgregan-
ti della frammentazione sono stati solo parzialmente limitati dai risultati
dei due partiti maggiori. Mentre nel 2009 il PD aveva conseguito poco
meno dei 2/3 del voto dell’intera coalizione, in questa occasione non ¢
riuscito ad andare oltre il 52%. Ancora peggio ¢ riuscita a fare Forza Ita-
lia (FD: nel 2009 il Popolo della Liberta (PDL) aveva ricevuto la meta dei
voti del centrodestra, nel 2014 invece FI si € fermata al 42%%.

La concentrazione dei consensi € stata piu marcata rispetto al voto per i
candidati Presidenti. Centrosinistra e centrodestra hanno raccolto insie-
me 1'86,4% dei suffragi: 4,3 punti percentuali in piu rispetto a Pigliaru
e Cappellacci. Tuttavia, lo scarto € stato significativamente asimmetrico.
Infatti Pigliaru ha ottenuto sostanzialmente la stessa percentuale della
sua coalizione, mentre la prestazione di Cappellacci € stata assai meno
brillante: ben 4,2 punti in meno rispetto ad un centrodestra che, nel vo-
to di lista, € risultato addirittura maggioritario®. Per cogliere al meglio
queste dinamiche ¢ opportuno ricorrere all’indice di personalizzazione,
ovvero il rapporto tra i voti ricevuti dal candidato alla presidenza e i vo-
ti ricevuti dal partito o dalla coalizione ad esso collegata®. L'unico can-
didato a non avere dato alcun tipo di apporto alla propria compagine &
stato Cappellacci, come testimonia il valore negativo dell'indice pari a
-0,023. Tra coloro che invece hanno contribuito positivamente al risul-
tato del proprio schieramento, Pigliaru presenta 'indice piti contenuto
(+0,081), mentre nel caso di Murgia esso assume il valore piu elevato
(+0,645). Presumibilmente, quest’ultima & stata in grado di trarre van-

(32) Occorre tuttavia considerare che il PDL era nato dalla fusione tra FI e Alleanza Nazionale,
percio il confronto proposto pud avere solo un valore indicativo. Se ai voti di FI aggiungessimo
quelli di Fratelli d’Ttalia il totale si avvicinerebbe a quello del 2009, attestandosi intorno al 49%.

(33) E curioso notare come, nonostante la vittoria finale, anche nel 2009 lo scarto tra Cappel-
lacci e la sua coalizione fosse esattamente di -4,2 punti percentuali.

(34) G. Bawbini e G. LeGNaNTE, Citta al voto, Bologna, 11 Mulino, 2000.
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taggi dal voto disgiunto, attraendo elettori che nel voto di lista potreb-
bero avere optato soprattutto per il centrosinistra.

La legge elettorale regionale adottata nel 2013 non interveniva in alcun
modo sulla possibilita di esprimere un voto di preferenza, gia conces-
sa all’elettore dalla legge precedente. Come € noto, si tratta di un vo-
to personale attribuito ad uno specifico candidato compreso nella lista
del partito votato, avente la funzione di individuare quali candidati en-
treranno in Consiglio Regionale, nel caso che il loro partito di apparte-
nenza superi le soglie elettorali di pertinenza. Recentemente il dibatti-
to sulla riforma della legge elettorale nazionale ha messo a fuoco i con-
trastanti punti di vista su questo strumento: per alcuni commentatori si
tratta dell’'unico meccanismo in grado di garantire un efficace rappor-
to di rappresentanza fra elettore ed eletto, e quindi il corretto funziona-
mento della stessa democrazia; per altri il voto di preferenza genera I'in-
teresse dei candidati ad acquisire un voto di tipo strettamente persona-
le, finendo per promuovere interessi particolaristici e malaffare.

La precisazione in sede teorica del ruolo del voto di preferenza nell’am-
bito dei processi elettorali va ben oltre i compiti di questo lavoro. Pit
modestamente, la tabella 4 si limita a classificare le liste presenti alle
elezioni regionali del 2014 a seconda del tasso di espressione del voto
di preferenza. Questo indicatore ¢ stato semplicemente calcolato come
rapporto fra voti di preferenza e voti totali per il partito. Valori elevati
caratterizzano i partiti i cui elettori fanno piu frequentemente ricorso al-
la preferenza, e viceversa. Le liste sono ordinate in modo decrescente a
seconda del valore assunto dall’indicatore.

Tabella 4 — Tasso di preferenze per partito

‘ Partito ‘ Preferenze Preferenze/voti ‘
Centro Democratico 13.632 94,3
Riformatori Sardi Liberal Democratici 38.586 94,0
Unione dei Democratici Cristiani 48.677 93,7
Rossomori 16.781 93,3
Unione dei Sardi 16.420 92,6
Partito dei Sardi 16.454 90,5
Partito Sardo d’Azione 28.667 89,9
Partito Socialista Italiano 8.539 89,7

(Segue)
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Partito Preferenze Preferenze/voti ‘
Unione Popolare Cristiana 10.367 89,1
La Base Sardegna-Arbau 4.361 89,1
Fratelli d’'Italia-Centro Destra Nazionale 16.861 87,5
Sinistra Ecologia e Liberta 30.826 87,1
Unidos 16.868 87,1
Italia dei Valori 6.407 84,8
Forza Italia 102.280 81,0
Comunidades 9.553 79,1
Indipendentzia Repubrica de Sardigna 4.327 77,3
Fortza Paris-Azione Popolare Sarda 3.792 75,0
Partito Democratico 113.317 75,3
ProgReS-Progetu Republica 13.650 72,4
Zona Franca-Lista Randaccio 7.919 71,0
Gentes 10.644 69,7
Soberania 851 69,1
P Toipendenien Dl
Movimento Zona Franca (Luigi Sanna) 2.683 52,8
Mauro Pili Presidente 5.491 47,9

| Totale \ 561.410 | 82,3
Fonte: sito web della RAS.

Innanzitutto, il valore relativo al complesso degli oltre 561mila voti
espressi € pari a 82,3. Si tratta di un livello elevato, sostanzialmente pa-
ragonabile a quello della maggior parte delle regioni meridionali®>. L'e-
norme frammentazione rende difficile individuare delle ricorrenze. 1
numerosissimi partiti regionali, per esempio, sono collocati sia sopra
che sotto la media, mostrando di praticare differenti modalita di ricer-
ca del consenso. Vale almeno la pena notare che i due partiti maggio-
ri, Partito Democratico e Forza Italia, si collocano al di sotto del valo-
re medio. Si tratta di due formazioni che evidentemente vengono scelte
dai rispettivi elettori prevalentemente in base alla leadership di coalizio-

(35) D. Narou, Come si forma la rappresentanza politica regionale, in S. VassaLro (a cura di), 7/
divario incolmabile. Rappresentanza politica e rendimento istituzionale nelle regioni italiane,
Bologna, 1l Mulino, 2013, tabella 1.
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ne e al loro contributo quanto all’espressione dei candidati presidenti.
Anche se, almeno nel caso del PD, si tratta di partiti con una presenza
significativa nel territorio le considerazioni di altro tipo non sono parti-
colarmente rilevanti.

5. Le nuove istituzioni della Regione Sardegna

Abbiamo visto sopra come in sede di redazione della nuova legge elet-
torale il Consiglio Regionale uscente abbia preferito adottare norme de-
cisamente blande per cio che concerne la promozione della parita nella
rappresentanza di genere. Le conseguenze di questa scelta sono divenu-
te palesi all'indomani del voto. Dei 60 consiglieri regionali in carica ben
56 sono di genere maschile, cosicché le quattro rappresentanti di genere
femminile costituiscono, su base percentuale, circa il 6% dell'assemblea.
Un risultato sconcertante, per quanto deliberatamente perseguito, che fra
laltro si verifica nello stesso periodo in cui il Parlamento nazionale pre-
senta il maggiore numero di elette dai tempi della Costituente.

Per quanto riguarda gli interna corporis, I'art. 20 del Regolamento del
Consiglio Regionale stabilisce che i gruppi consiliari devono essere for-
mati da almeno quattro consiglieri, con possibilita di deroga in caso di
“partiti [...] che abbiano presentato [...] propri candidati in tutti i collegi
circoscrizionali provinciali” (art. 20.4). Dati i vincoli imposti da questa
norma, il Consiglio eletto nel 2014 a inizio legislatura risulta composto
da undici gruppi (v. tabella 5): cinque per il centrosinistra, cinque per
il centrodestra e il gruppo misto, i cui tre componenti sono comunque
schierati con la maggioranza.

Tabella 5 — Composizione del XV Consiglio regionale

‘ Gruppo consiliare ‘ Composizione Seggi
Partito Democratico PD (18) 18
Centro Democratico CD (2), SEL (1), PD (1) 4
Sardegna Vera La Base (1), UPC (1), IDV (1), PSI (1) 4
Soberania e Indipendentzia Rossomori (2), Partito dei Sardi (2) 4
Sinistra Ecologia e Liberta SEL (3) 3

Totale centrosinistra -
Forza Ttalia FI (10) 10
(Segue)
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Gruppo consiliare ‘ Composizione Seggi
Sardeana Zona Franca-Lista Randaccio (1), Unione dei 4
e Sardi (1), FI (1), FDI (1)

Umgne dei Democratici Cri- UDC (4) 4
stiani

Partito Sardo d’Azione PSDAZ (3) 3
Riformatori Sardi Lib-Dem.  Riformatori Sardi (3) 3
Totale centrodestra - 24

Rifondazione-Comunisti Italiani-Sinistra Sarda
(2), IRS (1)

Totale ‘ - 60
Nota: i numeri fra parentesi indicano il numero dei seggi attribuiti alle singole forze po-

litiche.
Fonte: sito web della RAS.

Gruppo misto

Occorre aggiungere due osservazioni. In primo luogo, tre gruppi — Sar-
degna Vera e Soberania e Indipendenizia per il centrosinistra, Sarde-
gna per il centrodestra — non corrispondono a nessuna lista presentata
alle elezioni del 16 febbraio. Inoltre, si assiste al curioso fenomeno del
prestito, da parte dei gruppi maggiori, dei consiglieri necessari ai grup-
pi minori per raggiungere le dimensioni minime prescritte dal regola-
mento. E cosi: due consiglieri, eletti nelle liste di PD e di SEL, afferisco-
no al gruppo Centro Democratico, mentre un consigliere eletto sotto le
insegne di Forza Ttalia milita nel gruppo Sardegna. Nel complesso, que-
sti espedienti dei partiti finiscono per conferire al Consiglio un aspetto
artificiale, e rendono altamente problematica per i cittadini I'identifica-
zione dei propri rappresentanti.

Tabella 6 — Composizione della Giunta Regionale

‘ Assessore ‘ Carica Partito
Francesco Pigliaru Presidente Tecnico
Raffaele Paci Programmazione e Bilancio Tecnico
Gianmario Demuro Affari Generali e Personale PD
Donatella Spano Difesa dell’Ambiente Tecnico
Paolo Maninchedda Lavori Pubblici Partito dei Sardi
Claudia Firino Pubblica Istruzione e Beni Culturali SEL
Elisabetta Falchi Agricoltura Rossomori
Maria Grazia Piras Industria Tecnico

(Segue)
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Assessore Carica Partito
Luigi Arru Sanita Tecnico
Cristiano Erriu Enti Locali, Finanza e Urbanistica PD
Francesco Morandi Turismo, Artigianato e Commercio Tecnico
Virginia Mura Lavoro, Formazione e Sicurezza Sociale PD
Massimo Deiana Trasporti PD

La tabella 6 presenta la composizione della Giunta formata da Francesco
Pigliaru all'indomani delle elezioni. Nessuno degli assessori siede in Con-
siglio Regionale. Dal punto di vista della composizione politica si riscon-
tra una sommaria corrispondenza della distribuzione delle cariche con le
dimensioni elettorali dei partiti, cosicché il Partito Democratico controlla
quattro assessorati, mentre uno ciascuno tocca al Partito dei Sardi, a Sini-
stra Ecologia e Liberta e ai Rossomori. Va aggiunto che, al pari del Presi-
dente, cinque assessori hanno una provenienza non politica, cosicché l'e-
secutivo in carica presenta un profilo ad un tempo tecnocratico e di ap-
prezzabile levatura. Da ultimo, anche in relazione alle controversie susci-
tate dalla questione della parita di genere in occasione dell’approvazione
della nuova legge elettorale, va segnalata la scelta di attribuire oltre il 40%
delle cariche di governo ad assessori di genere femminile.

6. Conclusioni

In occasione delle elezioni regionali sarde del 2014 ¢ stata applicata una
nuova legge elettorale. Quale valutazione darne? La legge e stata pensa-
ta prima di tutto per garantire un governo stabile alla regione. Da que-
sto punto di vista, essa ha funzionato secondo le aspettative. L'effetto
principale della consultazione del 16 febbraio, infatti, & consistito nella
elezione di un Presidente sostenuto da una maggioranza in Consiglio.
Si tratta di un esito tutt’altro che sorprendente, visto che la legge € con-
gegnata in modo tale da rendere assai probabile questo tipo di risultato.
L'unica situazione suscettibile di provocare ingovernabilita si puo verifi-
care — anche se non si verifica necessariamente — allorché il Presidente
eletto non raggiunge la soglia del 25% dei voti. Ma questa remota even-
tualita, forse anche a causa dell’assenza dalla competizione del Movi-
mento 5 Stelle, non si ¢ presentata e la quindicesima legislatura regio-
nale & potuta iniziare senza problemi di tipo istituzionale.
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Cid non significa che la legge elettorale sia andata esente da critiche.
Specialmente tre punti sono stati oggetto di discussione. Primo, le so-
glie per l'accesso al Consiglio Regionale sono state reputate eccessiva-
mente elevate, e percio troppo punitive nei confronti dei partiti e dei
candidati minori. Secondo, la complessa procedura di attribuzione dei
seggi ha comportato una sorta di slittamento fra circoscrizioni, per cui
quelle di dimensioni maggiori hanno finito per essere sovrarappresen-
tate. In conseguenza di cio, dalle circoscrizioni piu piccole — che, ri-
cordiamolo, coincidono con le province meno abitate — si sono levate
lamentele per la penalizzazione inflitta ai territori periferici®. Terzo, &
stata denunciata la scarsa numerosita dei consiglieri regionali di gene-
re femminile, la quale non puo essere direttamente imputata al sistema
elettorale, che perd a sua volta non contiene praticamente nessuna sal-
vaguardia per prevenire il problema.

Allargando lo sguardo a una prospettiva di lungo termine, quale si-
gnificato deve essere attribuito alle elezioni del 2014 rispetto alla sto-
ria elettorale della Sardegna? 1l risultato ha determinato la sconfitta del
candidato Presidente uscente e il ritorno al governo di una maggio-
ranza di centrosinistra, dopo una legislatura passata all’'opposizione.
Tuttavia questo esito, pitt che segnare una svolta politica radicale, po-
trebbe essere stato determinato almeno in parte da fattori occasionali.
Va ricordato ancora una volta che il partito piu votato nell’isola solo
un anno prima delle elezioni regionali, il Movimento 5 Stelle, non si €
presentato alle urne, rendendo possibile una competizione di tipo bi-
polare fra centrodestra e centrosinistra. Predire le prossime scelte del
movimento di Beppe Grillo ¢ quanto mai arduo, e ancora pit arduo
¢ immaginare il grado di consolidamento che esso potra conseguire
nel medio e lungo periodo. Ma ¢ certo che I'eventuale (e probabile)

(30) Secondo la deliberazione regionale del 20 dicembre 2013, la ripartizione dei seggi tra le ot-
to circoscrizioni avrebbe dovuto essere la seguente: Cagliari 20 seggi; Sassari 12; Nuoro 6; Ori-
stano 6; Olbia-Tempio 5; Medio Campidano 4; Carbonia-Iglesias 4; Ogliastra 2. 1l seggio rima-
nente andava assegnato al Presidente neo-eletto. Il complicato meccanismo dei resti ha, invece,
restituito il seguente scenario: Cagliari 22 seggi; Sassari 15; Nuoro 7; Oristano 6; Carbonia-Igle-
sias 4; Olbia-Tempio 2; Medio Campidano 2; Ogliastra 1. Si nota la notevole sottorappresenta-
zione delle circoscrizioni Olbia-Tempio, Medio-Campidano e Ogliastra. Le previsioni sono state
rispettate solo nei casi delle province di Carbonia-Iglesias e Oristano.
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ritorno in campo di un competitore di simili dimensioni stravolgereb-
be la politica isolana.

Un altro fattore occasionale che ha contribuito a determinare I'esito del-
la competizione ¢ la divisione all'interno del centrodestra. Il distacco
fra Pigliaru e Cappellacci si misura in poco pit di 20mila voti, mentre la
candidatura di Mauro Pili ha sottratto al principale candidato del centro-
destra un potenziale bottino di oltre 42mila voti. Certo, qualsiasi eserci-
zio di semplice sommatoria patisce il limite di sottovalutazione del con-
testo. E il contesto, in questo caso, ¢ costituito dalla crisi del centrode-
stra legata al tramonto della carriera politica di Silvio Berlusconi. Per ca-
pire cosa ne sara della politica isolana sara prima necessario attendere
l'esito della rifondazione della destra a livello nazionale.

C'e pero almeno un elemento che permette al centrosinistra di guarda-
re avanti con un certo ottimismo. Nel corso della campagna elettorale lo
schieramento guidato da Francesco Pigliaru ¢ stato sfidato da una can-
didata, Michela Murgia, che ambiva a conquistare elettori nello stesso
spazio politico di centrosinistra. Il deludente risultato di Murgia dimo-
stra che la coalizione raccolta intorno al Partito Democratico ¢ stata in
grado di rispondere alla sfida mantenendo il voto dei suoi simpatizzan-
ti. Insomma, per quanto frammentato e talvolta eccessivamente litigio-
s0, il centrosinistra pare avere trovato nel PD il baricentro a lungo cer-
cato. E inoltre ha mostrato di potere contare su una discreta riserva di
voti provenienti da elettori quanto mai fedeli.

In definitiva, le reazioni dei principali attori ai risultati delle elezioni re-
gionali sarde del 2014 mostrano l'esistenza di una mancata accettazio-
ne delle regole del gioco e di una scarsa strutturazione dell’arena par-
titica. Si tratta di una situazione paragonabile alla presenza di una zo-
na ad elevata sismicita. Nel lungo periodo non possono che derivarne
scosse telluriche.



OSSERVATORIO REGIONALE 465

La fusione dei Comuni Valsamoggia.
L’Assemblea Costituente per la definizione
dello Statuto e dei Municipi elettivi

Daniele Rumpianesi

1. La fusione dei Comuni — Premessa normativa

Listituto della fusione dei Comuni sta ottenendo negli ultimi anni un in-
teresse molto elevato da parte di tutti i soggetti istituzionali: Stato, Re-
gioni e Comuni.

Lo Stato definisce le norme istituzionali, alle Regioni ¢ assegnato un
ruolo strategico e legislativo anche in riferimento al referendum consul-
tivo obbligatorio e i Comuni svolgono il compito fondamentale di pro-
mozione a livello locale dell’intero procedimento.

Fino ad oggi le esperienze di fusione a livello nazionale sono state mol-
to limitate anche se gia nella Legge 142/1990 vi erano norme in materia'.
Anche il rapporto tra listituto delle unioni di Comuni e quello delle fu-
sioni ¢ in profondo mutamento?.

Infatti si puo affermare che oggi entrambi gli istituti sono parte del mo-
tore della riforma istituzionale locale e sono complementari tra loro. E
per questa ragione che sia lo Stato che le Regioni stanziano fondi a so-
stegno dei processi di unione e di fusione.

Nel tempo e in base alle esperienze maturate le unioni di Comuni si so-
no evolute e oggi rappresentano un punto di riferimento per la riforma
delle funzioni pubbliche.

Le fusioni al contempo sono divenute delle realta e in molti casi le
esperienze prodotte rappresentano dei veri e propri prototipi da poter
replicare in altre realta.

(1) Vedi A. Prant, Le fusioni di Comuni: dal livello nazionale all’'esperienza dell’Emilia-Roma-
gna, in questa Rivista, Q.1 del 2012, p. 37 ss.

(2) Vedi B. Bawpi e G. Xuo, Dall'unione alla fusione dei Comuni: le ragioni, le criticita e le for-
me, ivi, p. 141 ss.
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Oggi la fusione ¢ disciplinata dagli articoli 15 e 16 del d.lgs. 267/2000,
dalle recenti norme della legge 56/2014 e dalle varie leggi regionali.

Il recente intervento statale in materia ¢ proprio dovuto all'impulso che
listituto della fusione sta avendo nei territori e che sta provocando un
forte interessamento dei Comuni che intendono fondersi. In tal senso
sono in corso molteplici processi di fusione gia avviati e numerosi stu-
di di fattibilita per una verifica preventiva®.

Molti Comuni infatti stanno sviluppando studi per analizzare I'impat-
to della fusione sulle proprie organizzazioni e soprattutto per cogliere i
miglioramenti e i risparmi possibili derivanti dalla fusione®.

Rispetto al percorso di fusione si individuano quattro momenti strategi-
ci (fasi) a cui associare una serie di attivita.

La prima fase € quella istruttoria di avvio dell'intero procedimento che
culmina con lapprovazione da parte dei consigli dei Comuni della de-
liberazione di richiesta alla Regione dell’avvio dell’iter di fusione. La se-
conda fase inizia con le deliberazioni comunali fino all’espletamento
del referendum e quindi approvazione della legge regionale. La terza
fase comincia dalla legge regionale e termina con l'elezione degli orga-
ni del nuovo Comune. La quarta fase ¢ data dalla piena operativita del
nuovo Comune conseguente all’elezione degli organi.

La legge 56/2014° fornisce nuove norme fondamentali per i processi di
fusione che fungono anche da elementi informativi.

Un elemento estremamente innovativo € la possibilita assegnata ai
Consigli comunali uscenti di approvare un testo conforme di statuto
del nuovo Comune che rimane in vigore sino alle relative modifiche
da parte degli organi del nuovo Comune. Tale norma permette al Co-
mune derivante dalla fusione di essere immediatamente operativo®.
Sono previste particolari norme di favore per le fusioni in materia fi-
nanziaria, per cui il Comune derivante da fusione ¢ escluso dal patto

(3) Vedi F. Ventura e E Ravaiony, La prospettiva tecnica degli studi di fattibilita: note metodolo-
giche, ivi, p. 71 ss.

(4) Vedi G. Xito, Lo studio di fattibilita nel processo di fusione, ivi, p. 59 ss.

(5) Dal comma 113 al comma 134 dell’art.1, vedi L. VanpeLu, Citta metropolitane, province,
unioni e fusioni di comuni, Maggioli editore, 2014.

(6) Vedi C. TuskrriN, ibidem.
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di stabilita per due anni e pu0 utilizzare maggiori margini di indebita-
mento’. Il bilancio di previsione deve essere approvato entro novan-
ta giorni dall’istituzione del nuovo Comune e per I'individuazione de-
gli stanziamenti assume come riferimento la sommatoria delle risorse
stanziate nei bilanci dei Comuni estinti. Inoltre le Regioni, nella defi-
nizione del patto di stabilita verticale, possono individuare idonee mi-
sure per incentivare le fusioni.

Molto utile per attenuare gli impatti sulle strutture comunali la previ-
sione per cui il Commissario ¢ coadiuvato da un comitato consultivo
composto dai Sindaci uscenti prevedendo anche delle materie per cui
il parere del comitato va reso obbligatoriamente. Inoltre € riconosciu-
to ai consiglieri cessati di continuare ad esercitare gli incarichi esterni
a loro attribuiti nella logica di dare continuita amministrativa al nuovo
Comune®.

Particolarmente interessanti sono le norme che tendono a disciplina-
re gli aspetti successori che prevedono il mantenimento in vigore de-
gli strumenti urbanistici sino alla loro modifica, le funzioni dell’organo
di revisione provvisoriamente assegnato a quello del Comune estinto
di maggiori dimensioni e in caso di assenza di uno statuto provvisorio
I'applicazione delle disposizioni statutarie del Comune di maggiore di-
mensione tra quelli estinti. L'istituzione del nuovo Comune non priva i
territori dei Comuni estinti dei benefici che a essi si riferiscono, stabili-
ti in loro favore dall'Unione europea e dalle leggi statali. E altresi previ-
sto, al fine di dare certezza del regime giuridico, che la determinazione
della popolazione legale del nuovo Comune avvenga mediante la som-
ma di quella dei Comuni estinti e che l'indicazione della residenza nei
documenti dei cittadini resti valida sino a scadenza cosi come i codici
di avviamento postale possono essere conservati’. Infine sempre la leg-
ge 56/20014 disciplina un caso particolare di fusione comunale deno-
minato “incorporazione”. In questo caso il Comune incorporante con-
serva la propria personalita.

(7) Vedi P. BArrera, ibidem.
(8) Vedi C. TuskrtiN, ibidem.

) Idem.
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E opportuno infine ricordare che le norme in materia di fusione ed
in particolare l'articolo 16 del d.gs. 267/2000 prevedono particola-
ri istituti per la salvaguardia delle popolazioni di origine. La legge
56/2014" ribadisce tali prerogative e amplia le facolta di prevedere
forme particolari di collegamento tra il nuovo Comune e le comunita
di origine. La fonte primaria per disciplinare tali materie € lo Statuto
del Comune che deve prevedere i Municipi definendone la composi-
zione, i poteri e le competenze nell’ambito dell’organizzazione com-
plessiva del Comune; con un regolamento comunale si specificano
nel dettaglio le previsioni statutarie di principio. I Comuni derivanti
da fusione, se istituiscono i municipi, possono mantenere tributi e ta-
riffe differenziati per ciascuno dei territori degli enti preesistenti per
un periodo non oltre I'ultimo esercizio finanziario del primo mandato
amministrativo del nuovo Comune.

Il presente articolo analizza I'esperienza amministrativa della fusione
comunale di maggiori dimensioni per popolazione a livello naziona-
le sviluppata sino ad oggi, che € anche la prima fusione della Regione
Emilia-Romagna.

2. L'assemblea costituente del Comune di Valsamoggia

Dal 1° gennaio 2014 ¢ operante il Comune di Valsamoggia'', un Comu-
ne di circa 29.677 abitanti e un territorio di 178 Kmq di cui 117 Kmq
in territorio classificato montano derivante dalla fusione dei Comuni di
Bazzano, Castello di Serravalle, Monteveglio, Crespellano e Savigno.

Il Comune di Valsamoggia ¢ istituito dalla L.r. 1/2013 e rappresenta I'e-
sperienza piu rilevante di fusione a livello nazionale per territorio, po-
polazione e numero di Comuni coinvolti.

Nell’anno 2013, dopo aver analizzato mediante appositi approfondimen-
ti progettuali le dinamiche della fusione, si € posta la necessita di indivi-
duare un luogo dove formalizzare le prerogative che avevano animato le
scelte degli amministratori volte alla creazione del Comune unico. Ci si
rendeva conto della necessita di lasciare ai prossimi amministratori non

(10) Comma 116.

(11) Sito: www.comune.valsamoggia.bo.it.
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solo le idee che avevano fondato il percorso della fusione ma veri e pro-
pri atti che le rappresentassero al meglio in termini formali.

Il tema del governo istituzionale di un Comune ¢ di norma discusso in
sede di redazione dello Statuto e di Regolamenti organizzativi. In parti-
colare quindi, in previsione dell’attivazione del nuovo Comune di Val-
samoggia, si € discussa 'opportunita di redigere lo Statuto ed il Rego-
lamento del nuovo Comune tali da contenere 'architettura istituzionale
e gestionale facendo in modo che risultassero il piti possibile condivisi
da tutti gli interlocutori che hanno partecipato al processo di fusione.

I Sindaci, principali protagonisti della fusione, hanno proposto un si-
stema istituzionalizzato per la redazione dello Statuto e relativi Regola-
menti del Comune di Valsamoggia. Si tratta di una Commissione sovra-
comunale, formalmente costituita e regolamentata, che ¢ stata denomi-
nata Assemblea Costituente per il Comune di Valsamoggia'.

La costituzione ¢ avvenuta mediante I'approvazione di un Regolamen-
to" in tutti i Consigli comunali dei Comuni in fusione.

In base al regolamento '’Assemblea ¢ stata composta dalla totalita dei
membri rappresentati dai Sindaci e Consiglieri eletti nei Comuni in fusio-
ne e in carica. Inoltre era prevista la partecipazione di ulteriori ventiquat-
tro membiri individuati per designazione dei capigruppo consiliari, anche
in accordo tra loro, di soggetti appartenenti alla “societa civile” in posses-
so di tutti i requisiti previsti dalla legge per I'eleggibilita e la compatibili-
ta alla carica di Consigliere Comunale. Per tutti i soggetti membri dell’As-
semblea non & stata prevista alcuna indennita o rimborso.

La finalita dell’Assemblea ¢ stata la redazione e l'approvazione del-
lo Statuto del Comune di Valsamoggia partendo dai criteri generali e
dai principi contenuti nello studio di fattibilita per la fusione dei Co-
muni e aveva altresi il compito di redigere ed approvare i regolamen-
ti per la disciplina del funzionamento dei Municipi e di altri istituti di
partecipazione.

In tutto il percorso di fusione ha avuto un ruolo fondamentale I'Unione
dei Comuni di cui facevano parte i Comuni (in fusione).

(12) Sito: www.fusionesamoggia.bo.it.

(13) 1l Regolamento ¢ stato approvato in tutti i Consigli comunali con un testo uguale per tutti.
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In tal senso € stato previsto di assegnare al Presidente dellUnione (Sin-
daco di uno dei Comuni) la presidenza dell’Assemblea attribuendogli
i classici poteri di convocazione e coordinamento dei lavori. A coadiu-
varlo ¢ stato un Ufficio di Presidenza composto da quattro membri de-
signati dalla maggioranza e dalla minoranza in ragione di due ciascuno
e nominati dall’Assemblea. L'Ufficio di Presidenza adottava le proprie
decisioni con la presenza minima di almeno tre componenti e le deci-
sioni sono state adottate collegialmente ed a maggioranza dei presen-
ti. In particolare all’Ufficio di Presidenza era assegnata la competenza a
decidere dell’ammissibilita delle proposte elaborate dall’Assemblea, sul-
la base dei principi generali ed indirizzi contenuti nello studio di fatti-
bilita della fusione.
In considerazione dell’elevato numero dei componenti dell’Assemblea
si ¢ previsto un sistema di funzionamento snello ma che permettesse il
voto finale.
Nello specifico si ¢ previsto che I’Assemblea si potesse riunire in sede
referente o in sede deliberante.
In sede referente I’Assemblea svolgeva le attivita istruttorie, propositi-
ve, consultive senza prevedere un numero legale per la validita delle
sedute essendo principalmente convocata per assumere informazioni e
svolgere dibattiti.
In sede deliberante, I’Assemblea adottava le proposte gia discusse e
pronte per la votazione mediante scrutinio per appello nominale a mag-
gioranza semplice dei presenti (in seconda convocazione).
Il regolamento prevedeva una disciplina classica delle convocazioni e del-
la tenuta dei verbali di assemblea. In particolare era previsto che le sedute
fossero pubbliche e la presenza del pubblico fosse consentita e disciplina-
ta sulla base delle norme che solitamente presiedono i lavori del Consiglio
Comunale e che i lavori dell’Assemblea potessero essere resi pubblici an-
che attraverso I'impiego di tecnologie informatiche e telematiche.
Il regolamento disciplinava anche, in termini schematici, le modalita di
discussione in Assemblea.
Al fine di rendere il lavoro piu snello sono state previste, all'interno
dell’Assemblea, due Commissioni di approfondimento sui seguenti temi:
e Commissione Statuto, che si occupava della redazione dei principi
generali statutari;
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e Commissione decentramento, che si occupava dei Municipi e del si-
stema di partecipazione.
Ciascuna Commissione ¢ stata composta da trenta membiri, indicati pro-
porzionalmente tra i componenti ’Assemblea e garantendo la presen-
za dei rappresentanti delle minoranze attraverso il criterio del voto di-
sgiunto e ogni commissione ha nominato nella prima seduta un Presi-
dente e un Vicepresidente.
E indubbio che un ruolo fondamentale nella creazione delle proposte
statutarie e regolamentari sia stato svolto dalle Commissioni che di nor-
ma si convocavano con una frequenza settimanale.
In pit le Commissioni hanno avuto un ruolo primario nei rapporti par-
tecipativi con i cittadini. Infatti associazioni di volontariato, di catego-
ria o altre rappresentative del territorio hanno potuto, a richiesta, essere
ammesse ai lavori delle Commissioni e hanno potuto produrre proposte
e osservazioni potendole anche redigere in forma scritta e indirizzarle
al Presidente di Commissione.
Al fine di agevolare i lavori dell’Assemblea e delle Commissioni ¢ sta-
to istituito un Comitato di Redazione composto dai Segretari dei Comu-
ni, dal Direttore dell’'Unione e all'occorrenza da specifiche professiona-
lita dei Comuni con il compito di assistere I’Assemblea e le Commissio-
ni nella redazione degli atti e dei documenti. Il Comitato di Redazione
rispondeva direttamente all'Ufficio di Presidenza, che ne determina gli
indirizzi.
Infine & stato istituito un Comitato Scientifico’® composto da esperti in
materie giuridiche ed amministrative appartenenti alla sfera universita-
ria o pubblica o privata la cui composizione ¢ stata determinata dall’Uf-
ficio di Presidenza su indicazione dell’Assemblea. Il Comitato Scienti-
fico ha svolto un prezioso lavoro analizzando i testi delle Commissio-
ni ed ha espresso pareri e proposte in merito indirizzate al Presidente
dell’Assemblea. I membri del Comitato hanno partecipato ai lavori vo-
lontariamente.
Nelle dinamiche operative l'attivita dell’Assemblea Costituente ¢ durata
da aprile a dicembre 2013 con i seguenti passaggi: Approvazione Rego-

(14) T componenti: Avv. D. Argenio, Prof. L. Vadelli, Prof. A. Barbera, Avv. F. Bonamassa, Prof.
T. Giupponi, Prof. R. Lewanski.
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lamento dell’Assemblea da parte dei Comuni; Insediamento Assemblea;
Insediamento Ufficio di Presidenza; Insediamento Commissioni; Sessio-
ni operative delle Commissioni; Proposte delle Commissioni sottoposte
all’Assemblea ed al Comitato Scientifico; Sessioni operative del Comi-
tato Scientifico; Acquisizione da parte delle Commissioni delle propo-
ste emendative; Approvazione da parte dell’Assemblea Costituente del-
lo Statuto e del Regolamento sui Municipi; Approvazione nei Consigli
Comunali.

Il risultato finale ¢ dunque un testo di Statuto del Comune di Valsamog-
gia e un testo del Regolamento dei Municipi elettivi.

3. Lo statuto del Comune di Valsamoggia

Lo Statuto del Comune di Valsamoggia'® contiene alcune discipline ordi-
namentali classiche rinvenibili nella maggior parte degli statuti comuna-
li e altre del tutto particolari e innovative derivanti dalle riflessioni col-
legate al processo di fusione.

Lo Statuto ¢ organizzato in sei differenti Titoli rispettivamente dedicati
alle Disposizioni generali, all' Ordinamento istituzionale del Comune, ai
Municipi, agli Istituti di partecipazione, all’Organizzazione del Comune
e alla Disciplina di attuazione e transitoria.

Nel TITOLO PRIMO nell’ambito delle disposizioni generali ¢ stato in-
serito un preambolo denominato “Identificazione territoriale e culturale
della Valsamoggia” che intende rappresentare esattamente la derivazio-
ne storica e culturale dei territori che compongono il nuovo Comune.
E particolarmente significativo come si sia inserito, all'interno del docu-
mento statutario per definizione a vocazione normativa, un quadro sto-
rico e socio-culturale redatto dai consiglieri per rappresentare tutto il
patrimonio che la fusione racchiude in un unico Comune.

Segue un’ analisi dell'identita del Comune e dei principi fondamentali
e degli indirizzi attuativi.

Tali Capi dello statuto indicano con estrema completezza di informazio-
ni la natura costitutiva del nuovo Comune facendo espressamente riferi-
mento anche ai valori a cui il nuovo Comune dovra orientare la propria

(15) Testo integrale su: www.fusionesamoggia.bo.it.
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attivita quali: uguaglianza e solidarieta, sviluppo economico e produtti-
vo, promozione della conoscenza e della cultura, tutela dell’ambiente e
promozione della qualita della vita.

Nell’ambito delle proprie competenze il Comune si impegna a perse-
guire una serie di valori fondamentali e in particolare: la tutela dei diritti
inviolabili della persona, 'uguaglianza e la pari dignita delle persone, la
liberta e le pari opportunita per ciascun cittadino di realizzare un pro-
prio progetto di vita, l'attuazione dei doveri inderogabili di solidarieta
economica e sociale e tutte le forme di reciproco sostegno fra le perso-
ne, un clima di rispetto reciproco tra le persone, la tutela della dignita
e dei diritti dei lavoratori, la valorizzazione dei cittadini, la promozione
fin dall'infanzia di una pit alta coscienza civica e di una migliore cono-
scenza della Costituzione, la qualita dell'ambiente naturale, la tutela dei
diritti sociali e politici degli stranieri e una cultura della pace come di-
ritto fondamentale della persona e dei popoli.

Inoltre il Comune, nell'ambito delle proprie competenze, promuove
ogni iniziativa volta a realizzare la reciproca conoscenza ed il rappor-
to tra le diverse culture e pertanto favorisce I'apertura della comunita
locale a persone e gruppi di altre culture ed etnie e l'integrazione dei
cittadini stranieri in seno alla comunita locale concorrendo a tutelarne
i diritti con particolare riferimento al diritto alla casa, allo studio, al la-
voro e alla salute.

Il Comune ispira la propria azione agli ideali di pace, di solidarieta e di
cooperazione fra i popoli.

Il Comune & consapevole che lo sviluppo delle attivita produttive uma-
ne deve essere rispettoso dell’ecosistema in cui esse si svolgono e che
esistono limiti di sicurezza alla crescita economica puramente quantita-
tiva che consumi risorse e produca in modo sregolato rifiuti e sostanze
inquinanti. Esso si adopera pertanto, per quanto di sua competenza, per
una pianificazione economica del proprio territorio rispettosa di questi
limiti e per un suo regolare controllo con adeguati strumenti di monito-
raggio finalizzato ad uno sviluppo sostenibile.

Inoltre il Comune riconosce e valorizza il proprio patrimonio storico ar-
tistico-culturale e paesaggistico in tutte le sue forme, opera per la tute-
la e la conservazione del patrimonio naturale, architettonico, artistico,
museale, archivistico, documentale e librario e per garantire alla citta-
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dinanza il diritto alla fruizione e alla consultazione di tale patrimonio.
Particolarmente incisivi gli obiettivi in materia ambientale in quanto ¢
previsto che il Comune si oppone all'uso e al consumo indiscrimina-
to dell’acqua, delle risorse naturali e del suolo privilegiando il recupe-
ro del patrimonio edilizio esistente, si impegna al rispetto della biodi-
versita, alla salvaguardia della salubrita dell’aria, degli ecosistemi e della
biosfera, si impegna alla definizione di un piano di risparmio energeti-
co, di creazione e di utilizzo di fonti di energie rinnovabili, favorisce la
diffusione della pratica sportiva e l'utilizzo del tempo libero con attivita
che promuovano arricchimento e completamento della persona umana,
favorisce la fruibilita del territorio nel rispetto della natura e delle rego-
le finalizzate alla salvaguardia dello stesso, si impegna, in collaborazio-
ne con le strutture sanitarie, a prevenire il rischio sanitario a partire dal-
la vita quotidiana, dall’educazione alimentare alla tutela della salute nei
luoghi di lavoro, alla lotta contro I'alcolismo, il tabagismo, la diffusio-
ne delle droghe e delle ludopatie, favorisce lo sviluppo di vive relazio-
ni fra gli individui, i gruppi, le organizzazioni e le istituzioni del territo-
rio, privilegia la risoluzione extra giudiziale di eventuali controversie tra
i cittadini attraverso forme di mediazione sociale e sensibilizza 'opinio-
ne pubblica al rispetto e alla tutela degli animali e promuove ogni for-
ma di assistenza per i problemi legati all'abbandono e al randagismo.
II TITOLO SECONDO disciplina I'Ordinamento istituzionale del Comu-
ne facendo riferimento alla legislazione vigente in materia. In tale sen-
so i Capi disciplinano, recependo la normativa nazionale, il Consiglio
Comunale, le Commissioni, la Presidenza del Consiglio, la Giunta co-
munale e il Sindaco.

Il TITOLO TERZO disciplina i Municipi e deve, per una completa ed
autentica comprensione, essere raccordato al Regolamento sui munici-
pi. Per tale ragione e per la portata innovativa che rappresenta, che non
ha eguali a livello nazionale, si rinvia 'analisi al successivo paragrafo.
Il TITOLO QUARTO disciplina gli Istituti di partecipazione ed € la par-
te di Statuto che maggiormente ha coinvolto tutti i soggetti che hanno
partecipato al dibattito sullo Statuto.

Infatti la partecipazione ¢ rappresentata nello Statuto come un nuovo
modello di riferimento a cui tendere nell’esercizio amministrativo del-
le attivita comunali tanto che € espressamente previsto che il Comune
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realizza la propria autonomia assicurando l'effettiva partecipazione dei
cittadini e delle organizzazioni dell’associazionismo, con particolare at-
tenzione agli aspetti di genere e di diversa abilita, all’attivita politica ed
amministrativa dell’Ente.

Riconosce che presupposto della partecipazione ¢ l'informazione sui
programmi, sulle decisioni e sui provvedimenti comunali e cura, a tal
fine, l'istituzione dei mezzi e strumenti idonei, anche informatici, orga-
nizzando incontri, convegni, mostre, rassegne e stabilendo rapporti per-
manenti con gli organi di comunicazione di massa.

Nei processi partecipativi I’Amministrazione esplicita sin dall'inizio in
quale conto terra le indicazioni che emergeranno; qualora ’Amministra-
zione non ritenga di attenersi a tali indicazioni, s'impegna comunque a
motivarne pubblicamente le ragioni.

Il Comune valorizza e favorisce lo sviluppo e l'attivita, anche su base di
Municipi, delle forme associative, espressioni autonome della propria
comunita che perseguono fini sociali, culturali, sportivi o comunque di
interesse collettivo. Rispetto alla valorizzazione delle forme associative,
disciplinata da apposito articolo, & prevista la costituzione obbligatoria
delle seguenti consulte: Agricoltura, Commercio, Artigianato, Industria,
Terzo settore, Scuola, Giovani.

Lo Statuto prevede espressamente vari Istituti di partecipazione discipli-
nati ciascuno da un apposito articolo quali: istanze, petizioni e propo-
ste, consultazione popolare, referendum, altre forme di partecipazione,
la partecipazione ai procedimenti per la formazione di provvedimenti
amministrativi, la partecipazione ai procedimenti per la formazione di
atti amministrativi generali, istruttoria pubblica.

Tutti i residenti nel Comune che abbiano compiuto il sedicesimo anno
di eta hanno diritto di presentare istanze, petizioni e proposte rivolte al
Sindaco, al Consiglio comunale o alla Giunta, nelle materie di rispetti-
va competenza, dirette a promuovere interventi su materie di compe-
tenza comunale o ad ottenere chiarimenti in relazione a specifici prov-
vedimenti.

Tra gli articoli pit innovati vi € sicuramente quello che disciplina la De-
mocrazia partecipativa, che prevede espressamente un regolamento at-
tuativo per definirne i processi e le tecniche. E previsto che nel caso in
cui i cittadini ne abbiano fatto richiesta in conformita alle modalita ed
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ai termini stabiliti dal regolamento, le scelte di carattere strategico del
Comune (per tali intendendo, a titolo esemplificativo, piani strategici,
opere, infrastrutture, bilancio partecipato) dovranno essere precedute
da processi partecipativi di natura deliberativa, organizzati a livello co-
munale o di municipio.

In ordine ai referendum il Sindaco indice quello consultivo o il referen-
dum abrogativo, su materie di esclusiva competenza locale, quando lo
richiedano il 12% degli iscritti nelle liste elettorali del Comune o quan-
do lo richiedano almeno 3 Consigli di Municipio, con deliberazione as-
sunta a maggioranza dei 2/3 dei propri componenti.

La norma prevede gli atti che tassativamente non possono essere sog-
getti a referendum.

Il Comune, in collaborazione con la Scuola e secondo obiettivi e metodi
concordati, promuove il progetto denominato Consiglio comunale delle
ragazze e dei ragazzi, al fine di: a) educare i giovani alla partecipazione
civile e politica della citta; b) aiutare i ragazzi a comprendere i meccani-
smi che regolano la societa e ad assumersi responsabilita personali e di
gruppo; ¢ orientare la collettivita a riconoscerli come interlocutori nelle
questioni che riguardano la loro vita e il futuro. Il Comune, nel persegui-
re una politica di miglioramento dell’accesso al diritto e alla giustizia da
parte degli appartenenti alla comunita amministrata ed allo scopo di fa-
cilitare i rapporti tra i servizi comunali e gli immigrati, istituisce meccani-
smi pubblici di mediazione sociale e interculturale. Il Comune ne incen-
tiva l'integrazione nelle rappresentanze istituzionali e realta associative.
Il TITOLO QUINTO disciplina I'Organizzazione del Comune nelle for-
me previste dall’ordinamento, suddividendosi in cinque Capi.

Gli uffici sono organizzati in modo da accrescere I'efficienza dell’ammi-
nistrazione e la qualita dei servizi erogati, razionalizzare il costo del la-
voro pubblico, assicurare la formazione e lo sviluppo professionale dei
dipendenti, garantendo pari opportunita di genere e I'assenza di qua-
lunque forma di discriminazione.

Gli organi di governo del Comune esercitano le funzioni di indirizzo
politico-amministrativo e definiscono i programmi e gli obiettivi da at-
tuare, verificano la rispondenza dei risultati dell’attivita amministrativa e
della gestione agli indirizzi impartiti, individuano le risorse umane, ma-
teriali ed economiche da destinare agli uffici.
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Il Comune garantisce il maggior coinvolgimento possibile dei cittadini,
delle associazioni, dei sindacati e delle associazioni di categoria alla for-
mazione del bilancio ed alla sua rendicontazione, anche attraverso gli
strumenti del bilancio partecipato e del bilancio sociale.

Il Comune disciplina con apposito regolamento il sistema dei control-
li interni per garantire la legittimita, la regolarita e la correttezza dell’a-
zione amministrativa e la rilevazione dei risultati conseguiti rispetto agli
obiettivi definiti.

Il TITOLO SESTO nel disciplinare l'attuazione transitoria delle norme
statutarie prevede due Capi: uno riferito alla disciplina d’attuazione e
laltro riferito alla disciplina transitoria.

Particolarmente significativa & la clausola di transitorieta che preve-
de espressamente che in considerazione della nascita del Comune
Valsamoggia da fusione di precedenti Comuni, le norme dello Statu-
to si intendono vigenti per il tempo di due anni dalla loro adozione,
decorsi i quali, in mancanza di espresse disposizioni del Consiglio
comunale, diventano definitive. I regolamenti e gli atti amministra-
tivi di contenuto generale, compresi i piani urbanistici, degli ex Co-
muni restano in vigore, in quanto compatibili, negli ambiti territoria-
li dei Comuni di origine, fin quando non vi provveda il Comune di
Valsamoggia. I regolamenti dell’Unione di Comuni Valle del Samog-
gia per funzioni o servizi gia conferiti dai singoli Comuni continua-
no ad applicarsi al Comune di Valsamoggia, fino a diverse discipline
adottate dal Comune.

4. I municipi elettivi nello statuto e nel regolamento

I Municipi derivanti da processi di fusione sono disciplinati dall’arti-
colo 16 del d.1gs. 267/2000 che prevede: “Nei comuni istituiti median-
te fusione di due o piti comuni contigui lo statuto comunale puo pre-
vedere l'istituzione di municipi nei territori delle comunita di origine
o di alcune di esse. Lo statuto e il regolamento disciplinano l'organiz-
zazione e le funzioni dei municipi, potendo prevedere anche orga-
ni eletti a suffragio universale diretto. Si applicano agli amministratori
dei municipi le norme previste per gli amministratori dei comuni con
pari popolazione.”

Sino ad ora nei Comuni derivanti da fusione i Municipi sono stati di-
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sciplinati parzialmente e sempre con rinvii a forme organizzative di se-
condo grado.

Nell’'ambito della fusione di Valsamoggia, invece, uno dei punti di for-
za del progetto ¢ la previsione dei Municipi eletti a suffragio universa-
le diretto.

L’Assemblea Costituente ha quindi analizzato le possibili dinamiche del-
le potesta statutarie e regolamentari che sono previste per legge. Il risul-
tato ¢ stato un corpo normativo di principi inseriti nello Statuto ed una
disciplina analitica individuata nel Regolamento.

Tali strumenti, Statuto e Regolamento, rappresentano esattamente un
modello di Municipi inedito a livello nazionale e a misura di un Comu-
ne di quasi trentamila abitanti. Infatti la dimensione degli abitanti & si-
curamente uno dei parametri fondamentali nell’analisi della convenien-
za dell’istituzione dei Municipi elettivi.

Inoltre la caratterizzazione dei Municipi fortemente collegata a processi
partecipativi anche di altra natura disegna, per la Valsamoggia, un qua-
dro ordinamentale spiccatamente vocato alla valorizzazione del prin-
cipio legislativo di riconoscimento e valorizzazione delle comunita di
persone e territori di origine. Tale diritto € disciplinato dell’articolo 15
del d.1gs. 267/2000 che prevede appunto che alle comunita di origine o
ad alcune di esse siano assicurate adeguate forme di partecipazione e
di decentramento dei servizi.

Nello Statuto i Municipi sono disciplinati al titolo terzo da quattro arti-
coli.

1l primo disciplina listituzione formale dei Municipi che nel caso concre-
to coincidono territorialmente con gli ex-Comuni. I Municipi rappresenta-
no i territori delle comunita di origine e sono definiti come “organi di par-
tecipazione” e rappresentano le comunita di persone che vivono nel loro
territorio, ne curano gli interessi, ne promuovono lo sviluppo nell’ambito
dell'unitarieta del Comune di Valsamoggia e si impegnano a tutelare i di-
ritti individuali delle persone, l'ambiente e il territorio di competenza, co-
si come sancito dalla Costituzione italiana e dalla Carta dei Diritti fonda-
mentali dell’'Unione europea. Il Municipio avvia altresi azioni positive per
favorire pari opportunita tra uomini e donne perseguendo l'obiettivo di
realizzare leffettivo equilibrio dei ruoli tra i generi nella societa nonché
I'inclusione di tutti i residenti nella vita sociale del Municipio.
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1l secondo articolo disciplina gli organi e le modalita elettive preveden-
do per ciascun Municipio un Consiglio di Municipio e un Presidente.
Il Presidente rappresenta il Municipio ed ¢ eletto dal Consiglio di Mu-
nicipio tra i propri componenti secondo le modalita stabilite dal Rego-
lamento.

Il Consiglio € organo partecipativo delle esigenze della comunita
nell’ambito dell’unita del Comune. I Consigli di Municipio sono compo-
sti da 10 persone (in numero uguale tra donne e uomini'®) e sono eletti
a suffragio diretto contestualmente al Consiglio comunale con sistema
proporzionale corretto (di seguito si trovera 'analisi puntuale dalla re-
golamentazione del sistema elettivo). In caso di scioglimento anticipato
del Consiglio comunale i Consigli di Municipio decadono, salvo l'eser-
cizio delle funzioni da parte dei Consigli gia in carica fino alla procla-
mazione degli eletti dei nuovi Consigli di Municipio. Il Regolamento di-
sciplina le modalita elettorali, la composizione ed il funzionamento de-
gli organi del Municipio.

E altresi istituito un organismo di raccordo tra i Municipi, denominato
Conferenza delle Municipalita, che svolge funzioni di coordinamento
per favorire il confronto delle comunita e favorire scelte unitarie.

Un terzo articolo definisce i poteri, compiti e funzioni dei Municipi in-
dividuando quindi la sfera di azione degli stessi ed il raccordo operati-
vo con le strutture comunali.

I Consigli hanno funzioni sulle attivita comunali di interesse del Muni-
cipio di iniziativa, di proposta, di vigilanza.

I Consigli di Municipio possono rivolgere ai competenti organi del Co-
mune richieste, interrogazioni e proposte di deliberazioni, in ordine ai
servizi comunali di interesse del Municipio ed a speciali situazioni so-
ciali o economiche della popolazione del Municipio; gli organi comu-
nali debbono provvedere in ordine a tali atti con le modalita previste
dal Regolamento. T Consigli di Municipio avanzano proposte per la for-
mazione degli atti di programmazione comunale ed esprimono parere
sui conseguenti atti sottoposti all'approvazione del Consiglio comunale;
esprimono inoltre parere sulle materie previste dal regolamento. Le de-

(16) Testo stralciato in sede di approvazione formale da parte del Commissario.
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liberazioni del Consiglio e della Giunta comunale debbono riportare il
parere dei Municipi e motivare le eventuali decisioni difformi. I Consi-
¢li di Municipio svolgono azione di vigilanza sull’andamento dei servizi
e sulle altre attivita comunali di interesse del Municipio con le modalita
previste dal regolamento. I Municipi, al fine di consentire un interven-
to coordinato, collaborano e si raccordano con gli assessorati e i setto-
ri competenti, ed esercitano compiti e funzioni in materia di istruzione,
patrimonio, attivita culturali e turistiche, attivita sportive, verde pubbli-
co, inclusione sociale, assistenza sociale, politiche giovanili come disci-
plinato dal regolamento. Il regolamento disciplina analiticamente i po-
teri, compiti e funzioni dei Municipi.

Sulla base di tali determinazioni statutarie risulta evidente I'importan-
za della disciplina regolamentare dei Municipi che puo dettare indica-
zioni operative molto specifiche. Lo Statuto lascia ampi spazi di rego-
lamentazione.

Sul tema della partecipazione, gia ampiamente disciplinato nell’appo-
sito Titolo dello Statuto, I’Assemblea Costituente ha voluto rimarcare il
necessario raccordo tra il livello comunale e di Municipio prevedendo
un apposito articolo di principio.

I Municipi assicurano ai propri cittadini, singoli od associati, la pit am-
pia partecipazione alla programmazione delle attivita proprie, nonché
all’esercizio delle funzioni attribuite dallo Statuto e dal Regolamento. Il
Regolamento sui Municipi disciplina, sulla base dei principi del presen-
te Statuto, le modalita con cui i Consigli di Municipio promuovono la
partecipazione delle persone residenti o che hanno nel Municipio una
sede individuabile di attivita e delle forme associative di interesse mu-
nicipale per la formazione di deliberazioni di rilevante interesse per la
propria comunita o per 'esame di specifici problemi della popolazione
o del funzionamento dei servizi municipali.

Con questa norma si completa 'ampio panorama ordinamentale del-
lo Statuto di raccordo tra i Municipi e la Partecipazione entrambi istitu-
ti centrali sia nel dibattito della Costituente che nell’effettiva normazio-
ne statutaria.

Il Regolamento dei Municipi € stato approvato dall’Assemblea Costi-
tuente contestualmente allo Statuto.

In realta la Commissione che ha seguito i lavori preparatori alla defini-
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zione dei Municipi si & trovata di fronte una situazione estremamente
complessa dovuta all’assenza di modelli replicabili.

Infatti le idee precise che emergevano in Commissione hanno assunto
la forma di articoli giuridici solo dopo vari passaggi di verifiche e simu-
lazioni. Per tale ragione € stato creato prima il Regolamento dei Muni-
cipi, che rappresenta esattamente la volonta della Commissione e della
Costituente e da esso sono stati estrapolati i principi che sono riassunti
negli articoli di Statuto illustrati in precedenza.

Il Regolamento!” & organizzato in quattro titoli rispettivamente dedica-
ti a Istituzione, composizione e funzionamento, Poteri propositivi, con-
sultivi, di vigilanza, Elezione dei Consigli di Municipio e Istituti di par-
tecipazione nei Municipi.

Il PRIMO TITOLO riporta la definizione dei Municipi e la relativa co-
stituzione e modalita elettiva gia analizzata negli articoli di Statuto. Gli
articoli si sviluppano regolamentando l'operativita formale dei Muni-
cipi.

1l regolamento disciplina le prerogative dei Consiglieri di Municipio al-
la stregua dei consiglieri comunali. Ciascun Consigliere ha infatti dirit-
to di ottenere dagli uffici del Comune, nonché dalle aziende, istituzioni
ed enti dipendenti, tutte le notizie, informazioni e documenti utili all’e-
spletamento del proprio mandato, secondo le modalita previste dal Re-
golamento per il funzionamento del Consiglio comunale. La decadenza
del mandato di Consigliere di Municipio sopravviene per insorte condi-
zioni di ineleggibilita e/o incompatibilita, a seguito di dimissioni, a se-
guito di assenza che non sia giustificata per iscritto per 4 sedute conse-
cutive del Consiglio.

Il Consiglio di Municipio ¢ convocato dal Presidente ed ¢ altresi con-
vocato quando lo richieda 1/5 dei Consiglieri di Municipio arrotondato
per eccesso, specificando gli argomenti da iscrivere all’ordine del gior-
no. Durante la prima seduta si procede alla convalida degli eletti, non-
ché all’elezione del Presidente del Consiglio di Municipio.

Le sedute del Consiglio di Municipio sono ordinariamente pubbliche.
Possono essere invitati alle sedute del Consiglio di Municipio con dirit-

(17) Testo integrale: www.fusionesamoggia.bo.it.
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to di parola, qualora la convocazione ne faccia esplicita menzione, rap-
presentanti di libere forme associative, di comitati, di consulte, della ge-
stione sociale.

I Consiglio di Municipio si riunisce validamente quando ¢ presente al-
meno la meta dei Consiglieri assegnati e la proposta di deliberazione
posta all’ordine del giorno del Consiglio di Municipio € redatta da un
funzionario a cio preposto in base all’organizzazione del Comune.

Le deliberazioni sono valide se ottengono il voto favorevole della mag-
gioranza dei votanti presenti in aula e le votazioni, di norma palesi, han-
no luogo per alzata di mano o per appello nominale. Le deliberazioni
dei Consigli di Municipio, equiparate a tutti gli effetti alle deliberazioni
della Giunta comunale ai sensi dello Statuto, diventano esecutive dopo
il decimo giorno dalla pubblicazione all’Albo pretorio.

I Consiglieri possono presentare al Presidente del Consiglio di Munici-
pio interrogazioni, interpellanze e mozioni su argomenti riguardanti il
territorio del Municipio e che afferiscono alle attivita, alle funzioni e al-
le competenze del Municipio stesso.

Un funzionario a cio preposto in base all'organizzazione del Comune,
partecipa alle sedute del Consiglio di Municipio allo scopo di redigere
i verbali delle adunanze e di fornire chiarimenti e qualsiasi altra infor-
mazione gli venga richiesta o ritenga egli stesso necessario fornire, in
ordine alle procedure e agli adempimenti da adottare rispetto ai singoli
provvedimenti. In caso di sua assenza o impedimento, il Responsabile
del servizio decentramento provvede alla sua sostituzione.

Si prevede in via generale che gli organi di Municipio siano supportati
tecnicamente dagli operatori che lavorano presso uffici decentrati terri-
torialmente di norma coincidenti nelle sedi dei Municipi.

Due o pitt Consigli di Municipio possono riunirsi in seduta congiunta. La
seduta ¢ presieduta dal Presidente del Municipio sul cui territorio si svol-
ge, salvo diverso accordo tra i Presidenti, ed & valida se vi partecipa un
numero di consiglieri pari almeno alla meta dei consiglieri assegnati a cia-
scun Municipio.

11 Presidente rappresenta il Municipio e svolge le funzioni eventualmen-
te delegategli dal Sindaco ai sensi dello Statuto comunale; convoca e
presiede il Consiglio di Municipio. L'elezione avviene a votazione pale-
se ed a maggioranza assoluta dei Consiglieri assegnati; lo stesso decade
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dalla carica quando sopravvenga una condizione di ineleggibilita o di
incompatibilita alla carica di Consigliere di Municipio.

Il Vicepresidente ¢ nominato dal Presidente tra i membri di minoranza
sentite le minoranze presenti in Consiglio.

Il Presidente tra le varie prerogative assegnate sovraintende, in termini
funzionali, 'operativita degli uffici e dei servizi di Municipio, dando im-
pulso all’azione del dirigente preposto ai medesimi in ordine all’attua-
zione dei programmi adottati dal Consiglio del Municipio e vigilando
sul corretto esercizio dell’attivita amministrativa e di gestione.

Come detto in precedenza, ¢ istituita la Conferenza delle Municipalita
composta dai Presidenti dei Consigli di Municipio con compiti di con-
fronto e di reciproca informazione sui problemi, le attivita e le iniziative
dei Municipi. La Conferenza delle Municipalita ha altresi compiti di pro-
posizione, di confronto, di verifica e di sollecitazione nei confronti del
Consiglio comunale e della Giunta comunale su argomenti di comune
interesse. Su temi di particolare interesse il Consiglio concorda la fissa-
zione di incontri col Sindaco, uno o pit Assessori, la Giunta Comunale,
le Commissioni consiliari. La Conferenza delle Municipalita € coordina-
ta da uno dei suoi componenti, eletto a maggioranza assoluta, che resta
in carica un anno con criterio della rotazione.

Uno dei punti maggiormente dibattuti in Commissione ¢ stato quello
riferito ai poteri dei Consigli di Municipio, tra chi voleva assegnare un
ruolo cogente alle determinazioni dei Consigli e chi invece un ruolo
propositivo/consultivo.

Larticolato approvato al TITOLO SECONDO ¢ sicuramente imposta-
to sulla seconda opzione ma con dei correttivi che assegnano comun-
que degli effetti ai poteri propositivi/consultivi anche se non vincolanti.
Si tratta di poteri in ordine a Proposte, Pareri, Istanze e Vigilanza.

Il Consiglio di Municipio puo formulare proposte di deliberazione da
sottoporre al Consiglio comunale o alla Giunta comunale su una serie
di argomenti di interesse generale o di interesse particolare del Munici-
pio specificamente individuati dal regolamento.

La Giunta o il Consiglio comunale devono dare comunicazione motiva-
ta al Municipio proponente dell’accoglimento ovvero del rigetto della
proposta entro 30 giorni dalla discussione della stessa.

I Consigli di Municipio esprimono parere preventivo obbligatorio (non
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vincolante) sulle proposte di deliberazione concernenti 'approvazione
del Bilancio di previsione, gli atti di programmazione comunale, I'ap-
provazione degli strumenti urbanistici, i progetti preliminari e gli studi
di fattibilita dei lavori pubblici, i criteri di accesso ai servizi educativi/
scolastici e di assistenza sociale e 'approvazione dei Regolamenti co-
munali.

I Presidenti di Municipio possono partecipare alle sedute delle Commis-
sioni consiliari competenti su invito dei Presidenti delle stesse, secondo
quanto stabilito dal Regolamento del Consiglio comunale.

Eventuali difformita dal parere devono essere motivate nei provvedi-
menti adottati dagli Organi del Comune e comunicate al Consiglio di
Municipio interessato.

L’Amministrazione comunale pud prescindere dal parere, dandone atto
nel deliberato, ove i Consigli di Municipio non si siano pronunciati en-
tro il termine fissato.

I Municipi esprimono altresi parere obbligatorio sugli interventi dei la-
vori pubblici di loro specifico interesse, in attuazione del Programma
triennale delle opere pubbliche, elaborato ogni anno dalla Giunta co-
munale. Anche in questo caso eventuali difformita dal parere devono
essere motivate nei provvedimenti adottati dagli organi del Comune e
comunicate al Consiglio di Municipio interessato.

I Consigli di Municipio, anche a seguito di istanze, petizioni e propo-
ste presentate loro da cittadini o forme associative possono rivolgere al
Sindaco in forma scritta delle interpellanze, delle interrogazioni e del-
le mozioni.

I Presidenti dei Municipi che hanno presentato le mozioni partecipano
alle sedute in cui queste vengono trattate; hanno diritto di parola per
lillustrazione e per la replica.

L'azione di vigilanza, esercitata dal Consiglio di Municipio, sui servizi
e sulle altre attivita comunali decentrate prevista dallo Statuto & eserci-
tata mediante I'acquisizione di informazioni, valutazioni e opinioni de-
gli utenti dei servizi interessati o dell’intera comunita del Municipio at-
traverso assemblee, questionari, sondaggi d’opinione ovvero median-
te I'acquisizione di informazioni e valutazioni degli operatori addetti ai
servizi e dei rispettivi Dirigenti, tramite colloqui od udienze conoscitive.
E inoltre ammessa la segnalazione, a cura del Presidente del Consiglio
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di Municipio, all Amministratore e al Dirigente competente delle irrego-
larita o disfunzioni eventualmente rilevate e la richiesta di relazioni an-
nuali, da parte del settore competente, contenenti valutazioni sull’ade-
guatezza e sull’efficacia sociale dei servizi sottoposti a vigilanza.
Anche sul tema dei compiti e funzioni da assegnare ai Consigli di Mu-
nicipio vi € stata una ampia discussione in Commissione tra chi vole-
va assegnare un ruolo gestionale con veri e propri poteri anche di spe-
sa e chi invece riteneva di valorizzare il profilo partecipativo di questi
organismi.

La seconda opzione ¢ stata prevalente, anche supportata dalla volon-
ta di far chiarezza tra i poteri dei Municipi e degli Organi Comunali e
prevenire e scongiurare eventuali conflitti di attribuzione che avrebbero
minato l'avvio istituzionale del nuovo Comune.

E stato quindi previsto che i Municipi al fine di consentire un interven-
to coordinato collaborano e si raccordano con gli assessorati e i settori
competenti, ed esercitano i seguenti compiti:

Istruzione: promuovono il collegamento tra organi collegiali della scuo-
la e territorio ed indirizzi per messa a disposizione di beni e servizi e
attuazione di altri interventi di sostegno per la realizzazione di iniziati-
ve degli organi collegiali della scuola, secondo i criteri concordati tra i
Municipi.

Patrimonio: stabiliscono T'utilizzo delle sale, di altri spazi e locali di
competenza dei Municipi da parte di associazioni, enti o privati per ini-
ziative e riunioni e proposta al settore patrimonio per I'assegnazione in
uso prolungato del patrimonio di competenza del Municipio, in coeren-
za con i criteri adottati dall’Amministrazione comunale.

Attivita culturali e turistiche: promuovono e realizzano le attivita cultu-
rali e ricreative e turistiche nell’ambito del proprio territorio favorendo
la nascita di associazioni culturali che collaborino con il servizio biblio-
teche. Il Municipio per tale funzione si avvarra del supporto tecnico del
servizio biblioteche.

Attivita sportive: promuovono e realizzano le iniziative sportive nell’am-
bito del proprio territorio elaborando proposte sul funzionamento del-
le palestre e degli altri impianti sportivi esistenti nell'ambito del pro-
prio territorio.

Verde pubblico: promuovono e realizzano la nascita e crescita di gruppi
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ed associazioni di volontariato per la gestione del verde, in collabora-
zione col settore ambiente; coordinano gli interventi indicando le aree
verdi da sottoporre alla vigilanza ecologica prevista per i parchi.
Inclusione sociale: promuovono e realizzano le iniziative miranti alla
conoscenza delle problematiche della convivenza ed integrazione so-
ciale e delle difficolta di relazione presenti nel territorio, anche in colla-
borazione con i settori comunali interessati; promuovono progetti spe-
ciali miranti alla promozione di una ordinata e civile convivenza, segna-
tamente in relazione all'uso degli spazi pubblici e che sviluppino le pra-
tiche di integrazione e mediazione sociale, anche attraverso la collabo-
razione e la valorizzazione del tessuto sociale del Municipio.
Assistenza sociale: concorrono alla programmazione degli interventi
volti a ridurre i fenomeni di disagio socio-economico, con particolare
riferimento alla popolazione anziana, anche attraverso il coordinamen-
to con i servizi territoriali dell’Azienda U.S.L. e previa valutazione, ad
opera dei Municipi, della rilevazione statistica dei dati relativi all'uten-
za in carico, della relazione sull’andamento dell’assistenza sociale e di
ogni altra informazione utile fornita almeno annualmente dal settore sa-
nita e servizi sociali.

Politiche giovanili: promuovono e curano in collaborazione con le As-
sociazioni e i cittadini iniziative, anche attraverso l'individuazione di
luoghi, rivolte ai bisogni di socializzazione, aggregazione e informazio-
ne della popolazione giovanile, anche in funzione di prevenzione del
disagio e dei conflitti interpersonali.

Il Consiglio di Municipio pud proporre al Consiglio comunale proget-
ti speciali di intervento su problemi specifici del territorio dei Municipi. I
Municipi, nei casi di emergenza diffusa, svolgono attivita di informazio-
ne, prevenzione e assistenza in collaborazione con gli organi competenti.
Una importante competenza assegnata ai Municipi € la costruzione par-
tecipata del bilancio comunale.

Si prevede infatti che il Consiglio di Municipio partecipa alla formazio-
ne del bilancio di previsione annuale e pluriennale secondo le seguenti
modalita: entro 9 mesi dal termine di legge di approvazione del bilancio
predispone e approva una Relazione delle proposte di bilancio conte-
nente: breve analisi dei bisogni espressi dalla popolazione e sintesi dei
principali programmi di attivita previsti; relazione per la definizione del
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piano degli investimenti dell’anno successivo contenente l'indicazione
delle opere ritenute prioritarie per il territorio del Municipio; proposte
di progetti speciali di intervento, sulla base di problemi specifici territo-
riali, da attuare previo stanziamento di apposite risorse.

Dopo un periodo in cui si svolgono le valutazioni, il progetto di Bilan-
cio predisposto dalla Giunta viene inviato ai Municipi per raccoglierne
il parere prima della presentazione al Consiglio comunale.

Per rendere piti coerente I'azione dei Municipi si prevede inoltre che il
Consiglio di Municipio approva entro il 30 novembre di ogni anno una
relazione programmatica municipale sui problemi del Municipio, suddi-
visa in analisi, valutazioni e programmi.

Copia della relazione viene inviata al Sindaco.

I TTTOLO TERZO disciplina le procedure tecniche per le elezioni e pre-
vede che la popolazione dei Municipi ¢ determinata in base ai risultati
dell’'ultimo censimento ufficiale della popolazione. Il Consiglio di Muni-
cipio € composto da 10 persone, elette a suffragio universale e diretto,
a scrutinio di liste con rappresentanza proporzionale corretta con pre-
mio di maggioranza.

I candidati al Consiglio di Municipio devono avere i requisiti di candida-
bilita dei Consiglieri Comunali. Nessuno puo essere candidato in piu di
una lista nello stesso Municipio ed in piu di una Municipalita e un can-
didato al Consiglio di Municipio non puo essere contemporaneamente
candidato al Consiglio comunale o a Sindaco del Comune.

Ogni lista di candidati al Consiglio di Municipio deve comprendere un
numero di candidati non superiore al numero dei Consiglieri da elegge-
re e non inferiore alla meta di questo. Nelle liste dei candidati deve es-
sere inserito un numero uguale tra donne e uomini.

I sottoscrittori delle liste dei candidati devono essere elettori del Muni-
cipio di riferimento e devono essere iscritti nelle liste elettorali del Co-
mune nel quale il Municipio € compreso. La presentazione delle liste
dei candidati va corredata da una dichiarazione che deve essere sotto-
scritta da non meno di 60 e non pit di 200 elettori.

Le liste concorrenti alle elezioni possono, a mezzo di dichiarazione re-
ciproca, effettuare il collegamento; tale collegamento fra liste consen-
te di sommare fra loro le cifre elettorali delle liste collegate, al fine del
computo dei voti validi.



488 ISTITUZIONI pe FEDERALISMO  2.2014

Il voto alla lista viene espresso tracciando un segno sul contrassegno
della lista prescelta. Ciascun elettore pud esprimere, inoltre, due voti
di preferenza per due candidati della lista da lui votata, uno donna ed
uno uomo, scrivendone il cognome sull’apposita riga posta a fianco del
contrassegno.

Per la disciplina del premio di maggioranza il regolamento prevede che
alla lista di candidati, o gruppo di liste collegate, che raggiunge il 40%
dei voti validi, viene assegnato un premio di maggioranza pari al 60%,
arrotondato per eccesso, dei seggi del Consiglio di Municipio. I restan-
ti seggi vengono ripartiti fra le restanti liste, o gruppi di liste collegate,
che hanno ottenuto voti con il metodo proporzionale secondo il siste-
ma d’Hondt.

Si prevede che nel caso in cui due liste, o gruppi di liste collegate, raggiun-
gano la quota del 40% il premio di maggioranza & assegnato alla lista, o al
gruppo di liste collegate, che ha ottenuto il pit alto numero di voti.
Altresi se due liste, o gruppi di liste collegate, raggiungano o superino
la quota del 40% in condizione di parita di numero di voti espressi per
ciascuna lista, i seggi vengono assegnati con metodo proporzionale, se-
condo il sistema d’'Hondt, a tutte le liste o gruppi di liste collegate che
hanno ottenuto voti.

Se nessuna lista, o gruppo di liste collegate, raggiunge la quota del 40%
i seggi del Consiglio di Municipio vengono ripartiti fra tutte le liste, o
gruppi di liste collegate, che hanno ottenuto voti con metodo propor-
zionale, secondo il sistema d’Hondt.

Qualora una lista, o un gruppo di liste collegate, raggiunga o superi la
quota del 60%, non viene assegnato alcun premio di maggioranza ed i
seggi vengono ripartiti fra tutte le liste, o gruppi di liste collegate, che
hanno ottenuto voti con il metodo proporzionale, secondo il sistema
d’Hondt.

Per l'assegnazione del numero dei Consiglieri a ciascuna lista, o a cia-
scun gruppo di liste collegate, si divide la cifra elettorale di ciascuna li-
sta, o gruppo di liste collegate, successivamente per 1, 2, 3, 4, sino a
concorrenza del numero di Consiglieri da eleggere, e quindi si scelgo-
no, fra i quozienti cosi ottenuti, i piu alti, in numero eguale a quello
dei Consiglieri da eleggere, disponendoli in una graduatoria decrescen-
te. Ciascuna lista, o gruppo di liste collegate, avra tanti rappresentanti
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quanti sono i quozienti ad essa appartenenti compresi nella graduato-
ria. A parita di quoziente nelle cifre intere e decimali il posto ¢ attribuito
alla lista o al gruppo di liste che ha ottenuto la maggiore cifra elettorale
e, a parita di quest’ultima, per sorteggio. Nell'ambito di ciascun gruppo
di liste collegate la cifra elettorale di ciascuna di esse € divisa per 1, 2,
3, 4, sino a concorrenza del numero di seggi spettanti al gruppo di liste.
Si determinano in tal modo i quozienti pit alti e, quindi, il numero dei
seggi spettanti ad ogni lista.

Le operazioni di scrutinio sono ultimate entro dodici ore dal loro inizio
e in ciascuna sezione ¢ in ogni caso garantita la presenza dei rappresen-
tanti delle liste dei candidati alle operazioni di spoglio.

Le operazioni di proclamazione degli eletti sono svolte da un Ufficio
centrale, unico per tutti i Municipi, che si costituisce presso il plesso
scolastico, o altro stabile, ove ¢ costituito I'Ufficio centrale per I'elezio-
ne diretta del Sindaco e del Consiglio comunale.

Sono proclamati eletti Consiglieri di Municipio i candidati di ciascuna li-
sta, o gruppo di liste collegate, secondo I'ordine delle rispettive cifre in-
dividuali (garantendo il rispetto della parita di genere'®). In caso di pa-
rita fra cifre individuali, sono proclamati eletti i candidati che precedo-
no nell’ordine di lista.

Come si € gia rimarcato nell’analisi delle norme statutarie la partecipa-
zione ¢ un tema dominante anche nel regolamento dei Municipi. Il TI-
TOLO QUARTO del regolamento infatti prevede espressamente che i
Municipi assicurano ai propri cittadini, singoli od associati, la pitt ampia
partecipazione alla programmazione delle attivita proprie, nonché all’e-
sercizio delle funzioni attribuite dallo Statuto e dal Regolamento.

I Consigli di Municipio, nell’'ambito dei principi fissati dalla legge e dal-
lo Statuto, valorizzano e favoriscono le libere forme associative senza
scopo di lucro, che perseguono interessi collettivi, finalita sociali, cul-
turali, sportive e ambientali e promuovono la costituzione di organismi
di partecipazione.

I Municipi collaborano con i soggetti sopra indicati anche in forma co-
ordinata e dialogano con gli stessi, — oltre che con i cittadini — configu-

(18) Parte stralciata in sede di approvazione formale da parte del Commissario.
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randosi come primario punto di riferimento istituzionale e di comunica-
zione con gli organi del Comune.

I residenti dei Municipi che abbiano compiuto il sedicesimo anno di
eta, le libere forme associative, gli organismi della gestione sociale e gli
organismi di partecipazione possono esercitare potere di iniziativa inol-
trando al Consiglio di Municipio proposte, istanze e petizioni.

Sono possibili forme di consultazione popolare, tramite assemblee, que-
stionari, mezzi informatici o telematici e sondaggi d’opinione. 1l Presidente
di Municipio dispone la convocazione di assemblee pubbliche al fine di fa-
vorire la partecipazione dei cittadini alle attivita del Municipio, 'informazio-
ne sugli indirizzi e sulle scelte del Municipi o del Comune. Dette assemblee
sono convocate con mezzi idonei a promuovere la pit ampia partecipazio-
ne al dibattito e sono presiedute dal Presidente o suo delegato.

5. Lapprovazione dello Statuto e del Regolamento dei Municipi
Comi si € detto in precedenza lo Statuto ed il Regolamento dei Municipi
sono stati approvati da pitt organi a cui si deve ricondurre una efficacia
giuridica notevolmente diversa.

Infatti Papprovazione di tali atti da parte dell’Assemblea Costituente e
poi dei Consigli comunali uscenti non ha valore per l'efficacia delle di-
sposizioni normative in essi contenute. Tali approvazioni hanno avuto
sostanzialmente due tipi di riconoscibilita nella sfera operativa, uno di
carattere procedimentale ed uno di carattere politico.

Il primo si sostanzia nell’iter di procedimento che ha avuto I'intero pro-
cesso di fusione laddove tali approvazioni hanno completato il quadro
formale del disegno istituzionale del nuovo Comune e sono quindi po-
tenzialmente suscettibili di avere un ruolo nel prosieguo del medesimo
processo di fusione.

Il secondo si sostanzia nel valore politico che, a seguito dell'approva-
zione formale, assume una valenza amministrativa.

Entrambi questi aspetti sono stati elementi determinanti nella richiesta
da parte dei Sindaci uscenti allo Stato e quindi al Commissario Prefetti-
zio di approvazione sia dello Statuto che del Regolamento dei Municipi.
Infatti ai sensi di legge tali strumenti di carattere normativo assumono
efficacia solo dopo leffettiva esistenza del nuovo Comune e solo dopo
la loro approvazione da parte degli Organi del nuovo Comune.
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In tale senso il Commissario di Valsamoggia, cogliendo la portata inno-
vativa di tale esperienza e supportato dalle nuove norme in materia di
fusioni adottate dallo Stato, ha approvato® il testo integrale dello Sta-
tuto e il Regolamento dei Municipi nella sola parte riferibile al sistema
elettivo e quindi il titolo terzo descritto in precedenza.

Tale situazione si ¢ verificata in questa fase per permettere I'elezione
contestuale degli Organi del Comune e dei Consigli di Municipi lascian-
do poi al’Amministrazione neoeletta 'approvazione integrale del Rego-
lamento dei Municipi in recepimento del lavoro svolto dall’Assemblea
Costituente. Attualmente, a seguito della tornata elettorale amministra-
tiva, i Consigli di Municipio del Comune di Valsamoggia sono regolar-
mente eletti e i relativi Consiglieri in carica.

Con l'approvazione dello Statuto e del Regolamento dei Municipi (an-
che se parziale) il percorso disegnato dall’Assemblea Costituente ha ot-
tenuto una riconoscibilita formale e potra quindi essere replicato in
quei processi di fusione ove ne ricorrano i presupposti.

(19) Decreto prefettizio n. 3 del 10.04.2014 disponibile sul sito: www.comune.valsamoggia.bo.it.
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