LE ISTITUZIONI
DEL
FEDERALISMO

Regione e Governo Locale

Bimestrale di studi giuridici e politici
della Regione Emilia-Romagna

3/4

2008 - ANNO XXIX
maggio/giugno
luglio/agosto

Le forme associative tra enti locali

Studi e ricerche




Le Istituzioni del Federalismo

Indice 3/4.08

LE FORME ASSOCIATIVE TRA ENTI LOCALI

31

377

Le forme associative tra enti locali nella recente legislazione regionale:
verso la creazione di differenti modelli ordinamentali / Rita Filippini
Alessandra Maglieri

Idee per una legislazione statale e regionale sulle forme associative tra
enti locali / Zuigi Izzi

STUDI E RICERCHE

389

419

11
455

483

L’ordinamento degli enti locali tra modifiche contingenti e necessita di
riforma organica: lo stato attuale del dibattito / #rancesca Palazzi

Le Regioni e la statistica (sistema statistico nazionale e sistema
istituzionale regionalizzato) / Francesco M. Lazzaro

Piano strutturale comunale: conformativita e salvaguardia / Fabio Dani

“Tassa sul lusso”: dalla Corte costituzionale un esito scontato e
un’apertura a sorpresa / Stefano Perazzelli

Politiche energetiche e governo locale. Il caso delle Marche / Andrea

Prontera



Le forme associative tra enti locali




Le forme associative tra enti locali
nella recente legislazione regionale:
verso la creazione di differenti modelli
ordinamentali

di Rita Filippini e Alessandra Maglieri (*)
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1. 1l nuovo assetto costituzionale della potesta legislativa tra
Stato e Regioni ed il mancato adeguamento del TUEL

La disciplina generale delle forme associative tra enti locali
¢ tuttora contenuta nel Capo V del Titolo II del d.Igs. 18 agosto
2000, n. 267 «Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli

() 11 presente contributo costituisce la rielaborazione di un intervento di Rita Filip-
pini al seminario Legautonomie «Le forme di gestione associata di funzioni e servizi
degli enti locali», Viareggio, 8 ottobre 2008. In particolare, Rita Filippini ha redatto i
paragrafi 1, 2, 3, 6, 7 e 8; Alessandra Maglieri, i paragrafi 4 ¢ 5.
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enti locali» (d’ora in poi TUEL), adottato I’anno precedente a
quello della riforma costituzionale del 2001 (legge costituzio-
nale 18 ottobre 2001, n. 3) che ha, tra ’altro, modificato pro-
fondamente ’assetto delle potesta statali e regionali anche per
quanto riguarda ordinamento degli enti locali (‘). Il testo
dell’art. 128 della Costituzione, ora soppresso (*), riservava in-
fatti allo Stato I’intera disciplina dell’ordinamento degli enti lo-
cali, ben piu ampiamente di quanto oggi disponga ’art. 117, c.
2, lett. p), che trattiene al legislatore statale esclusivamente la
disciplina del sistema elettorale, degli organi di governo ¢ delle
funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle Citta
metropolitane.

Il TUEL era quindi intervenuto a disciplinare le forme tipi-
che di cooperazione tra enti locali in un contesto dominato dalla
piena competenza statale, demandando ai legislatori regionali
solo un ambito limitato di intervento in tema di Comunita mon-
tane e di incentivazione alla costituzione di forme associative.

Dopo la riforma costituzionale ¢ da escludersi che competa
ancora allo Stato individuare in modo uniforme a livello nazio-
nale 1 modelli associativi tra enti locali. A sostegno di tale con-
clusione possono citarsi numerosi elementi.

Sul punto ¢ intervenuto dapprima il Consiglio di Stato (pare-
re 29 gennaio 2003, n. 1506/02 (*)) che ha ricondotto le Comu-

(1) All’indomani dell’approvazione della legge costituzionale n. 3/2001 molti auto-
revoli Autori hanno affermato come, per effetto della riforma costituzionale, si fosse
prodotta una rottura della unitarietd dell’ordinamento degli enti locali, tipica
dell’assetto costituzionale previgente, a favore delle potesta legislative regionali. Sul
punto si vedano tra gli altri: G. ROLLA, Relazioni tra ordinamenti e sistema delle fon-
ti. Considerazioni alla luce della legge costituzionale n. 3 del 2001; L. TORCHIA, La
potesta legislativa residuale delle Regioni; G. FALCON, Funzioni amministrative ed
enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 della Costituzione; F. MERLONI, Il destino
dell’ordinamento degli enti locali (e del relativo Testo unico) nel nuovo Titolo V della
Costituzione, tutti pubblicati in Le regioni, n. 2-3/2002, rispettivamente, pp. 321 ss.,
343 ss., 383 ss., 409 ss.

(2) L’art. 128 della Costituzione, abrogato dall’art. 9, comma 2 della legge costitu-
zionale n. 3/2001, prevedeva: «Le Province ¢ i Comuni sono enti autonomi
nell’ambito dei principi fissati da leggi generali della Repubblica, che ne determina-
no le funzioni».

(3) 11 parere ¢ reperibile nel sito web di UNCEM — Unione Nazionale Comuni, Co-
munitd, Enti montani, al seguente link: http.//www.uncem.it/categories/quesi-
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nita montane alla competenza legislativa esclusiva delle Regio-
ni, in quanto la materia non risulta inserita né tra le competenze
esclusive statali, né tra quelle concorrenti regionali. Tale orien-
tamento ha trovato poi autorevole conferma nella giurispruden-
za della Corte costituzionale (sentenze nn. 229 del 2001, 244 e
456 del 2005) che ha ritenuto tassativa 1’elencazione degli enti
indicati dall’art. 117, c. 2, lett. p) Cost., su cui lo Stato ha pote-
sta legislativa in merito agli organi di governo ed alla indivi-
duazione delle funzioni fondamentali. La Corte ha affermato
dunque che la disciplina delle Comunita montane rientra nella
competenza legislativa residuale delle Regioni ai sensi dell’art.
117, comma 4, della Costituzione (*).

Tale ragionamento deve essere esteso, a parere di chi scrive,
anche alle Unioni di comuni, posto che, come la Corte stessa ri-
corda, le Comunita montane sono forme associative assimilabili
alle Unioni di comuni.

La tesi della sussistenza di una potesta legislativa regionale
ordinamentale in materia di forme associative trova conferme
ulteriori, oltre che nel dato letterale, anche sotto il profilo si-
stematico, in virtu del ruolo di impulso al processo di aggrega-
zione intercomunale da tempo riconosciuto alla Regione, defi-
nita dalla Corte costituzionale, nella sentenza n. 343/1991,
«centro propulsore e di coordinamento nell’intero sistema delle
autonomie locali» (°). La disciplina dei livelli intercomunali &
inoltre strettamente legata alla corretta allocazione delle fun-
zioni amministrative nel rispetto dei nuovi principi costituzio-
nali di sussidiarieta, adeguatezza e differenziazione, sanciti

ti/2004/05/20.html.

(4) Per alcuni commenti alla sentenza n. 244/2005 della Corte costituzionale si veda-
no: G. SCIULLO, L ‘ordinamento degli enti locali e la competenza legislativa regiona-
le, in Giornale di diritto amministrativo, n. 10/2005, p. 1035 ss.; C. MAINARDIS, Re-
gioni e Comunita montane, tra perimetrazione delle materie e «controllo sostitutivoy
nei confronti degli organi, in Le regioni, n. 1/2006, p. 122 ss. A commento della sen-
tenza n. 456/2005 della Consulta si veda, tra gli altri, T.F. GIUuPPONL, Le Comunita
montane tra legislazione statale, legislazione regionale e autonomia locale: il regime
delle incompatibilita, in Le regioni, n. 2-3/2006, p. 544 ss.

(5) Cfr. L. VANDELLI, La Regione come «centro propulsore e di coordinamento del
sistema delle autonomie localiy e le funzioni delle Province, in Giurisprudenza costi-
tuzionale, n. 4/1991, p. 2738 ss.
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dall’art. 118 Cost.: ed ¢ innegabile che, nel quadro costituziona-
le vigente, la potesta di allocare le funzioni amministrative, in
virtu della competenza legislativa concorrente e residuale (117,
cc. 3 e 4 Cost.) spetti, in via di principio, alle Regioni, salvo
che per le competenze tassativamente riservate al legislatore
statale dall’art. 117, c. 2, ivi inclusa ’individuazione delle sole
funzioni fondamentali dei Comuni.

Alla luce di questo quadro, deve registrarsi con favore la po-
sizione recentemente espressa dal Ministro dell’Interno Maroni,
il quale — intervenendo alla VIII Conferenza Nazionale ANCI
(°) Piccoli Comuni il 12 settembre 2008 a Mogliano Veneto
(TV) ed alla XXV Assemblea Annuale ANCI il 23 ottobre
2008 a Trieste (') — ha riconosciuto che le Comunita montane
sono di competenza esclusiva delle Regioni; allo stesso modo, a
nostro avviso, si deve riconoscere che anche le Unioni rientrano
ora nella piena competenza legislativa regionale, perché il ra-
gionamento costituzionale sotteso ¢ il medesimo. Di questi e-
lementi ¢ auspicabile che il Ministro tenga conto
nell’annunciato progetto di revisione del TUEL, che dovrebbe
finalmente intervenire ad adeguare la disciplina statale al muta-
to quadro costituzionale dopo i reiterati tentativi di riforma non
approdati a conclusione, quali:

a) la delega legislativa per 1’adeguamento del TUEL alla ri-
forma costituzionale contenuta nella legge La Loggia (n.
131/2003), ed il relativo schema di decreto delegato adottato in
via preliminare dal Consiglio dei Ministri, su proposta
dell’allora Ministro Pisanu, in prossimita della chiusura della
legislatura, ed a pochi giorni dalla scadenza della delega (fine
anno 2005);

b) il disegno di legge delega per 1’adozione del Codice delle
autonomie, presentato dal Governo Prodi su proposta del Mini-
stro Lanzillotta, tenendo conto delle proposte unitarie presenta-

(6) ANCI — Associazione Nazionale Comuni Italiani.

(7) Entrambi gli interventi video del Ministro Maroni sono reperibili nel sito web di
Ancitel rispettivamente ai seguenti link:
http://videointerviste.ancitel.it/index.cfm?int=227 &arg=15&Pag=2;
http://videointerviste.ancitel.it/index.cfm?int=255&arg=17&Pag=7.
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te al Governo dalle Regioni e dalle associazioni degli enti loca-
li, decaduto prima dell’approvazione definitiva per lo sciogli-
mento anticipato delle Camere (*).

A quest’ultimo disegno di legge, in particolare, ha annuncia-
to di volersi ispirare il Ministro Maroni nell’elaborazione della
nuova proposta di riforma (°): tale scelta, sia pure condivisibile,
dovra tener conto di cio che ¢ accaduto negli ultimi mesi, e, in
particolare, delle norme statali nel frattempo emanate sulle
Comunita montane e della legislazione regionale intervenuta in
materia. Infatti, la mancata attuazione della riforma costituzio-
nale del 2001 ha fatto si che si siano diffuse iniziative dei legi-
slatori regionali che hanno aggirato 1’ostacolo della mancata ri-
forma del TUEL in via interpretativa, in considerazione della
potesta legislativa regionale in materia, occupando spazi nor-
mativi ancora coperti dal TUEL medesimo. Si ¢ seguita, dun-
que, la via della «cedevolezza» delle norme statali di fronte
all’esercizio della potesta legislativa delle Regioni competenti
in materia. Il fenomeno ¢ particolarmente evidente nel ricco
corpus normativo che ¢ disceso dalla attuazione, da parte delle
Regioni, delle disposizioni statali della legge 24 dicembre
2007, n. 244 (Legge Finanziaria 2008) in materia di Comunita
montane (art. 2, cc. 16-22).

(8) I1 19 gennaio 2007 il Consiglio dei ministri ha approvato il disegno di legge dele-
ga per I’adozione del Codice delle autonomie, elaborato dai Ministri dell’Interno
Giuliano Amato, e degli Affari regionali Linda Lanzillotta. Tale disegno di legge de-
lega ¢ stato poi presentato in Senato il 5 aprile 2007 dove ha assunto la numerazione
A.S. 1464 senza essere tuttavia definitivamente approvato. In tema si veda, tra gli al-
tri, I’editoriale di R. BIN, // Codice delle Autonomie e i nodi irrisolti, in Le regioni, n.
6/2006, p. 1051 ss.

(9) Da ultimo, il Ministro Maroni ha annunciato, nel corso della richiamata (cfr. nota
n. 7) Assemblea Annuale di ANCI (svoltasi a Trieste dal 22 al 25 ottobre 2008),
I’'imminente approdo del Codice delle autonomie in Consiglio dei Ministri. Tale Co-
dice sara articolato in cinque distinti provvedimenti che seguiranno altrettanti auto-
nomi percorsi di approvazione e avranno ad oggetto: 1. funzioni fondamentali; 2. ri-
forma della polizia locale; 3. piccoli comuni; 4. cittda metropolitane; 5. ordinamento
degli enti locali. Si veda I’ampia pagina dedicata al tema da Italia Oggi del 24 ottobre
2008, p. 19.
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2. Le leggi regionali di riordino delle Comunita montane adot-
tate in attuazione della legge finanziaria 2008

La stagione «straordinaria» di riordino delle Comunita mon-
tane e delle altre forme associative tra enti locali che si ¢ aperta
con le leggi regionali attuative delle disposizioni della citata
legge n. 244/2007 rivolte alle Comunita montane ed ispirate al
principio del contenimento dei costi delle istituzioni offre un
campo di analisi particolarmente interessante per verificare il
concreto spazio entro il quale si ¢ sviluppata, e pud ulterior-
mente svilupparsi, la potesta legislativa regionale in materia.

Questa intensa stagione legislativa regionale ¢ scaturita, pe-
raltro, da disposizioni di dubbia legittimita costituzionale (ci si
riferisce, in particolare, ai commi da 16 a 22 dell’art. 2 della ci-
tata legge). Lo stesso legislatore statale, evidentemente consa-
pevole del rischio di essere giudicato incompetente a legiferare
principi sull’ordinamento delle Comunita montane, ha invocato
un altro titolo di competenza richiamando (con un escamotage
piu volte utilizzato dal legislatore statale per intervenire in am-
biti di dubbia potesta legislativa statale) le esigenze di equili-
brio della finanza pubblica: infatti, il comma 17, nell’imporre
alle Regioni I’obbligo di adeguamento reca il seguente incipit:
«al fine di concorrere agli obiettivi di contenimento della spesa
pubblicay.

Due sole Regioni (Veneto e Toscana) hanno impugnato din-
nanzi alla Corte costituzionale queste norme (i ricorsi sono tut-
tora pendenti); le altre vi hanno rinunciato perché, con tutta
probabilita, ¢ stato generalmente ritenuto condivisibile
I’obiettivo ad esse sotteso, e cio¢ quello di razionalizzare ed
ammodernare 1’ordinamento delle Comunita montane, per ri-
durne i costi ed incrementarne 1’efficienza.

Le Regioni che entro il termine del 30 giugno (termine indi-
cato dalla stessa legge n. 244/2007 (‘%)) hanno legiferato in a-
deguamento alle disposizioni della legge finanziaria sono 12

(10) La Regione Campania ha approvato la sua legge di riordino proprio allo spirare
del nuovo termine del 30 settembre, stabilito dal d.1. 3 giugno 2008, n. 97, convertito
dalla legge 2 agosto 2008, n. 129.
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('") delle 15 che vi erano tenute (non lo sono per diversi motivi
le 5 Regioni a Statuto speciale). Nessuna di queste leggi ¢ stata
impugnata dinanzi alla Corte costituzionale per le norme relati-
ve al riordino delle Comunita montane e delle forme associative

(12).

TAB. 1. — Le leggi regionali

Abruzzo L.r. 27 giugno 2008, n. 10
Basilicata L.r. 27 giugno 2008, n. 11
Calabria L.r. 10 luglio 2008, n. 20
Campania L.r. 30 settembre 2008, n. 12
Emilia-Romagna L. r. 30 giugno 2008, n. 10
Liguria L.r. 4 luglio 2008, n. 24
Lombardia L.r. 27 giugno 2008, n. 19
Marche L.r. 1° luglio 2008, n. 18
Molise L.r. 27 giugno 2008, n. 19
Piemonte L.r. 1° Iuglio 2008, n. 19;
Toscana L. r. 26 giugno 2008, n. 37
Umbria L.r. 12 giugno 2008, n. 10; 1.r. 24/2007

(11) Al momento di chiusura del presente contributo mancano le leggi delle seguenti
regioni: Lazio, Veneto e Puglia. Quest’ultima ha ritirato il suo disegno di legge, men-
tre la Regione Veneto, pur avendo presentato il proprio disegno di legge in Aula, non
ha approvato la legge entro il termine fissato. Pertanto, sulle due Regioni, Veneto e
Puglia, che non hanno adottato le leggi, dovrebbe ora scattare la procedura di sop-
pressione ex lege delle Comunita montane disposta dalla stessa legge finanziaria per
il 2008 (cfr. art. 2, comma 20). La Regione Lazio ¢, invece, in procinto di approvare
la propria legge. Infatti, sono sottoposte all’esame del Consiglio regionale del Lazio
tre proposte di legge regionale esaminate in forma abbinata e reperibili nel sito web
della Regione Lazio (http.//www.consiglio.regione.lazio.it): a) proposta di legge re-
gionale n. 383 del 5 giugno 2008: «Soppressione delle comunita montane ed inter-
venti regionali a favore dell’associazionismo sovra comunaley»; b) proposta di legge
regionale n. 390 del 23 giugno 2008: «Primo riordino delle comunita montane in at-
tuazione dell’art. 2 della legge 24 dicembre 2007 n. 244»; c) proposta di legge regio-
nale n. 404 del 12 settembre 2008: «Disposizioni per il contenimento della spesa
pubblica relativa agli organi delle comunita montaney»; nonché la proposta di legge
regionale n. 404 del 12 settembre 2008 concernente «Disposizioni per il contenimen-
to della spesa pubblica relativa agli organi delle comunita montane e per la revisione
delle zone omogenee di cui alla legge regionale 22 giugno 1999 n. 9 (Legge sulla
montagna) e successive modifichey.

(12) Solo la legge della Regione Emilia-Romagna (l.r. n. 10/2008) ¢ stata impugnata,
ma per profili attinenti le tariffe del servizio idrico.
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Queste leggi possono essere passate in rassegna raffrontan-
do, innanzitutto, le scelte compiute rispetto alle tre direttrici di
risparmio relative alle Comunita montane individuate dalla leg-
ge finanziaria, ovvero: a) riduzione del numero dei consiglieri;
b) riduzione del numero delle Comunita montane; ¢) riduzione
delle indennita. Possono, inoltre, essere analizzate sotto il profi-
lo della disciplina di altre forme associative poiché molte leggi
hanno collegato il riordino delle Comunita montane ad un piu
generale riassetto delle forme associative ed alla promozione di
Unioni di comuni. Si evidenziano cosi spazi normativi che que-
ste leggi hanno riempito anche con riferimento ad altri modelli
associativi, diversi e ulteriori rispetto alle Comunita montane,
con particolare riguardo alle Unioni.

3. [ nuovi ordinamenti delle Comunita montane

Esaminando le leggi regionali sopra citate, il primo dato che
appare evidente ¢ che si ¢ spezzato il dogma della unitarieta
dell’ordinamento delle Comunita montane. Le leggi regionali
hanno infatti ampiamente derogato il modello uniforme del
TUEL, adattandolo alle esigenze dei propri territori. In base
all’art. 27 del Testo unico, ¢ utile ricordarlo, si configurava un
assetto tripartito degli organi, con un Presidente, un organo
rappresentativo con 1’obbligo di garantire la rappresentanza
delle minoranze ed un organo esecutivo che non doveva ecce-
dere, per numero, un terzo dei consiglieri (**). La legge dispo-
neva inoltre che i componenti degli organi dovessero tutti rive-
stire la carica di assessore, consigliere o sindaco di uno dei
Comuni partecipanti. Le leggi regionali si scostano in modo piu
0 meno incisivo da tale modello come, nel seguito, si dimostre-
ra.

(13) Si veda L. VANDELLI e E. BARUSSO, Commento all’art. 27 del d.1gs. n. 267/2000,
in L. VANDELLI (coordinamento di), Commenti al T.U. sull’ordinamento delle Auto-
nomie locali, vol. 1-Autonomie locali: disposizioni generali. Soggetti, Maggioli,
2004, p. 839 ss.
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3.1. Tripartizione o quadripartizione degli organi: la Confe-
renza dei Sindaci

Per quanto riguarda la disciplina degli organi, due sole Re-
gioni, il Piemonte ¢ la Toscana, oltre a prevedere la classica tri-
partizione tra organo rappresentativo, organo collegiale esecu-
tivo ed organo monocratico hanno previsto un ulteriore organo,
di regola obbligatorio, formato da tutti i Sindaci, denominato
Conferenza dei Sindaci ('*) o Assemblea dei Sindaci (*°). In
Piemonte, dell’ Assemblea possono far parte, in luogo dei Sin-
daci, anche loro delegati; I’organismo ha funzioni consultive, e
inoltre esprime parere obbligatorio e vincolante in ordine alla
gestione in forma associata delle funzioni e dei servizi comuna-
li. In Toscana, partecipano alla Conferenza tutti i Sindaci e, ol-
tre ad essi, il Presidente della Comunita montana che pud non
essere un Sindaco; la Conferenza esercita funzioni importanti:
propone, a maggioranza dei componenti o con la maggioranza
piu ampia prevista dallo statuto, le modifiche allo statuto della
Comunita montana; inoltre adotta gli atti ed esercita le funzioni
previsti dallo statuto, tranne quelli che la legge riserva
all’assemblea. Si tratta di modelli evidentemente diversi da
quello adottato in Emilia-Romagna, dove la Conferenza dei
Sindaci ¢ un organismo ulteriore solo eventuale, con funzioni
consultive, che puo essere istituito quando lo Statuto di una
Comunita montana composta da piu di otto Comuni opti per
una Giunta a composizione ristretta, derogando alla regola per
cui la Giunta & composta da tutti i Sindaci ('°).

3.2. Il ruolo riservato ai Sindaci in seno agli organi

Un ambito di indagine (collegato al tema delle Conferenze
dei Sindaci) che appare particolarmente interessante ¢ quello
legato al ruolo che le diverse leggi di riordino territoriale asse-
gnano ai Sindaci in seno agli organi di governo dell’ente asso-

(14) V. art. 7, c. 8., L.r. Toscana n. 37/2008.
(15) V. art. 11 bis, Lr. Piemonte n. 16/99, introdotto dall’art. 16 della Lr. n. 19/2008.
(16) Cfr. art. 5, c. 5, L.r. Emilia-Romagna n. 10/2008.
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ciativo (Comunita montana o Unione di comuni). E questo un
tema di fondamentale importanza, non tanto in ragione del ri-
sparmio di spesa che comporta (il Sindaco, 1’ Assessore o il Pre-
sidente dell’ente associativo non cumula una nuova indennita a
quella che gia gli spetta), ma come scelta politica legata all’idea
che gli enti associativi non debbano mai configurarsi come enti
terzi, autonomi e potenzialmente contrapposti ai Comuni che vi
aderiscono, bensi come soggetti che portano a sintesi le istanze
e 1 bisogni dei Comuni stessi, conseguendo quella «adeguatez-
za» dimensionale che spesso manca ai Comuni singolarmente
considerati ('7).

Alla luce di queste considerazioni ¢ dunque interessante svi-
luppare ’analisi sul ruolo dei Sindaci nel governo degli enti as-
sociativi e, nel nostro caso, di Comunita montane ed Unioni.

Cruciale ¢, in questo senso, la presenza negli enti associativi
dei Sindaci, punti di riferimento dei cittadini che li eleggono di-
rettamente.

Questa visione, del resto, ¢ stata lucidamente enunciata co-
me uno dei principali criteri direttivi dell’imminente riforma
del TUEL dal Ministro Maroni, in occasione del suo gia ricor-
dato intervento all’Assemblea ANCI di fine ottobre 2008, dove
il Ministro stesso ha affermato che, applicando il principio di
sussidiarieta, il soggetto che deve essere investito della respon-
sabilita di governo del territorio ¢ il Sindaco per cui, ove nello
stesso territorio insistano piu enti intermedi, occorre che questi
comunque non sottraggano al Sindaco la sua fondamentale fun-
zione e responsabilita di governo.

Molte leggi regionali (oltre alle norme sulla Conferenza dei
Sindaci) prevedono che gli organi fondamentali della Comunita
montana, assembleare ed esecutivo, siano composti dai Sindaci.

In particolare, tutti i Sindaci dei comuni aderenti sono com-
ponenti di diritto della Giunta in Emilia-Romagna ('*) e Marche

(17) Non si dimentichi che il 70% dei Comuni italiani ha meno di 5.000 abitanti, so-
glia che convenzionalmente individua i piccoli comuni.

(18) V. art. 5, c. 4, L.r. n. 10/2008, che prevede che la Giunta sia composta da tutti i
Sindaci dei Comuni aderenti.
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("”). Questa soluzione ¢ possibile anche in Toscana, in alterna-
tiva alla Conferenza dei Sindaci. In Umbria, Lombardia e Cam-
pania, pur non essendo i Sindaci membri di diritto della Giunta
(anche perché ¢ limitato il numero massimo degli assessori), le
rispettive giunte comunitarie devono essere composte da Sinda-
ci 0 Assessori.

Altre Regioni prevedono invece che i Sindaci siano membri
di diritto degli organi assembleari rappresentativi anziché degli
organi esecutivi o, talvolta, di entrambi.

In particolare, I’organo rappresentativo ¢ composto da tutti i
Sindaci o loro delegati (delega permanente) in Liguria (%),
Lombardia (*') e Campania (*).

La Basilicata prevede un modello analogo, con Sindaci o lo-
ro delegati membrl di diritto dell’organo assembleare delle
Comunita Locali (**) e altri componenti elettivi a garanz1a delle
minoranze. Anche la Toscana, che ha previsto, come gia rileva-
to, la Conferenza dei Sindaci come organismo di regola neces-

sario, prevede anche che i Sindaci siano membrl di diritto del
Consiglio insieme ad altri rappresentanti (**); ed anche in Emi-
ha -Romagna gli Statuti possono prevedere questa possibilita
(*). Nelle leggi delle Reg10n1 Molise, Abruzzo e Calabria, in-
vece, nessuno speciale ruolo ¢ riservato ai Sindaci come mem-
bri di diritto.

(19) Cfr. art. 14, comma 1, Lr. n. 18/2008. Oltre ai Sindaci sono componenti della
Giunta anche il Presidente ed il Vicepresidente ove essi eventualmente non fossero
Sindaci.

(20) Si veda I’art. 16, l.r. n. 24/2008, ai sensi del quale il Consiglio Generale ¢ com-
posto dal Sindaco di ciascun Comune o da un Consigliere o Assessore da lui nomi-
nato.

(21) At sensi dell’art. 4, c. 2, L.r. n. 19/2008, I’ Assemblea ¢ composta dai Sindaci dei
Comuni partecipanti o da loro delegati, scelti tra assessori e consiglieri, ma lo Statuto
puo prevedere, senza oneri aggiuntivi, che dell’assemblea faccia parte, oltre al Sin-
daco, un consigliere eletto dalla minoranza consiliare di ciascun consiglio comunale.
(22) Identica alla Regione Lombardia ¢ la disciplina della Regione Campania. L’art.
9, comma 1 della Lr. 12/2008 prevede che «Il consiglio generale ¢ composto dai sin-
daci dei comuni partecipanti o da loro delegati, scelti dai sindaci tra gli assessori ¢ i
consiglieri dei rispettivi comuni».

(23) Cfr. art. 2, c. 3, lett. a), L.r. n. 11/2008.

(24) V. art. 7, c. 4, L.r. n. 37/2008.

(25) Cfr. art. 5, c. 2, lett. ¢), L.r. n. 10/2008.
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3.3. Modalita di elezione e composizione degli organi rappre-
sentativi. Problematiche di rappresentanza delle minoranze

L’esame viene condotto considerando, sullo sfondo, che uno
degli obiettivi dati alle Regioni dalla legge finanziaria era la ri-
duzione del numero dei componenti degli organi rappresentati-
Vi.

Alcune Regioni (Umbria, Abruzzo e Calabria), pur nel ri-
spetto dell’obiettivo di riduzione del numero massimo dei con-
siglieri, hanno conservato il modello tradizionale di elezione,
ad opera del Consiglio di ciascuno dei comuni aderenti, di un
certo numero di rappresentanti nel Consiglio della Comunita
montana (*°). Alcune leggi (Calabria e Abruzzo) prevedono un
solo rappresentante per ciascun Comune: cido pone, evidente-
mente, problemi di rappresentanza delle minoranze.

Altre Regioni, gia ricordate, prevedono una composizione
dell’organo con soli membri di diritto, che sono Sindaci o loro
delegati. Anche in questi casi la presenza di un solo rappresen-
tante per Comune pone problemi di garanzia delle minoranze.

Altre Regioni, infine, hanno abbandonato il modello di ele-
zione dei rappresentanti da parte di ciascun consiglio Comuna-
le, ¢ hanno scelto, come modalita elettiva, di individuare il
corpo elettorale nell’assemblea congiunta dei consiglieri dei
Comuni aderentl alla Comumta montana: cosi ¢ nelle Reg10n1
Piemonte (*) Marche (* ) e, parzialmente, in Basilicata (*’) do-
ve con questa modalita viene eletto il 25% dei consiglieri. An-
che in Emilia-Romagna questa modalita ¢ rimessa alla eventua-

(26) In particolare, I’'Umbria prevede tre rappresentanti per ciascun comune (art. 10,
Lr. n. 24/2007); I’Abruzzo un solo rappresentante per ciascun comune (art. 12, c. 2,
Lr. n. 10/2008); per la Calabria, il numero di rappresentanti per Comune ¢ uno solo
per comuni sotto i 5000 abitanti, e sale a 3 negli altri casi (art. 10, l.r. n. 20/2008).
(27) Cft. art. 19, L.r. n. 19/2008 che ha introdotto I’art. 15 bis nella Lr. n. 19/1999.
(28) V. art. 11, L.r. n. 18/2008.

(29) Cfr. art. 20, c. 3, lett. a), L.r. n. 11/2008: proprio a fini di tutela delle minoranze,
la legge prevede che oltre ai membri di diritto, che sono i Sindaci, siano componenti
del Consiglio un ulteriore 25% di componenti eletti da un corpo elettorale unico for-
mato dai consigli dei comuni aderenti alla Comunita locale.
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le scelta statutaria (*°).

Altre Regioni infine hanno scelto modelli ibridi dove, accan-
to ai Sindaci membri di diritto, gli altri componenti del consi-
glio sono rappresentanti eletti: cosi in Toscana (altri 2 rappre-
sentanti eletti da ciascun consiglio comunale) o Basilicata nel
caso gia ricordato (25% eletto dall’assemblea intercomunale di
consiglieri comunali). Oppure, come nel caso della Regione
Emilia-Romagna, i diversi modelli sono previsti come alterna-
tivi tra loro e la scelta tra I'uno e I’altro ¢ rimessa allo Statuto
comunitario.

L’esame della composizione e delle modalita di elezione dei
Consigli mostra come molte leggi, anche per rispettare
I’obiettivo di ridurre drasticamente il numero dei consiglieri,
hanno derogato ad una regola fondamentale prevista nell’art. 27
TUEL, secondo cui nell’organo rappresentativo deve essere ga-
rantita la rappresentanza delle minoranze. Occorre, tuttavia, te-
ner conto che [’esigenza di garantire la rappresentanza delle
minoranze, anche se non puo piu derivare dall’obbligo di sog-
giacere a principi dettati della legge statale (che non ha compe-
tenza a dettarli), sembra scaturire ugualmente dai principi gene-
rali dell’ordinamento, se consideriamo che le Comunita monta-
ne, come le Unioni, possono svolgere in forma associata anche
funzioni comunali «regolative», ordinariamente spettanti nei
singoli Comuni ai consigli comunali (atti fondamentali di com-
petenza dei consigli comunali ex art. 42 TUEL, come atti di
programmazione, o regolamenti, convenzioni etc.): per adotta-
re atti di questo tipo anche 1’ente associativo, in questo caso la
Comunita montana, dovrebbe essere dotato di un organo rap-
presentativo in cui, come avviene nei Consigli comunali, sia ga-
rantita la rappresentanza delle minoranze. E evidente che un or-
ganismo composto da soli Sindaci o da un solo rappresentante
per singolo Comune sembra non fornire una simile garanzia.

Questo probabilmente spiega le previsioni (gia richiamate)
di alcune leggi regionali che correggono la composizione
dell’organo consiliare inserendo, o prevedendo la possibilita di

(30) Cfr. art. 5, comma 2, Lr. n. 10/2008.
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inserire, rappresentanti delle minoranze: cosi la Basilicata (')
che prevede % di consiglieri eletti nell’assemblea intercomuna-
le dei consiglieri comunali; I’Emilia-Romagna (*%) che prevede
anch’essa una simile opzione; ¢ la Lombardia (**) (identica an-
che la Campania (**)) dove nell’organo assembleare, oltre ai
Sindaci o loro delegati, lo statuto pud prevedere una rappresen-
tanza delle minoranze consiliari dei singoli Comuni, finché cio
non comporti costi aggiuntivi.

3.4. Gli organi esecutivi (Giunta e Presidente): composizione e
modalita di elezione

Si evidenziano anche in questo caso diversi modelli che ca-
ratterizzano la forma di governo della Comunita montana nelle
recenti leggi di riordino. In molte Regioni, infatti, la Giunta ¢
composta dal Presidente e da un numero di assessori (eletti o
nominati), a sua volta diverso a seconda delle leggi regionali e
che oscilla da un minimo di 2 in Calabria ¢ Campania ad un
massimo, in Lombardia, di 7 Assessori (*°).

In altre Regioni, gia ricordate, le leggi prevedono che la
Giunta sia composta da tutti i Sindaci, membri di diritto: si trat-
ta d%ﬁEmilia-Romagna, Marche e, se scelto dagli Statuti, Tosca-
na (™).

In Emilia-Romagna, se i Comuni sono piu di otto, lo Statuto
puo optare per una Giunta a composizione ristretta, formata da
non piu di 5 assessori ma in tal caso i Sindaci devono essere
membiri di diritto del Consiglio oppure deve costituirsi anche la

(31) Cfr. art. 20, comma 3, lett. a), Lr. n. 11/2008.

(32) Cfr. art. 5, comma 2, lett. a), L.r. n. 10/2008.

(33) Cft. art. 4, comma 2, l.r. n. 19/2008.

(34) Cfr. art. 9, comma 1, L.r. n. 12/2008.

(35) Da 4 a 6 assessori in Piemonte; non piu di 3 in Toscana ed Umbria; da 3 a 5
compreso il Presidente in Liguria ed in Abruzzo; da 5 a 7 in Lombardia; non piu di
4 in Basilicata e Molise; da 2 a 4 in Calabria ed in Campania (per quest’ultima: 4 se
sono piu di 14 Comuni, due negli altri casi). Nel Molise il criterio ¢ che il numero
massimo degli assessori non puo essere superiore ad un terzo dei consiglieri, e co-
munque non piu di 4.

(36) Si vedano rispettivamente: art. 5, comma 4, Lr. n. 10/2008; art. 14, comma 1, l.r.
n. 18/2008; art. 7, comma 10, L.r. n. 37/2008.
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Conferenza dei sindaci.

Quanto alle modalita di elezione, in Liguria ed Abruzzo gli
assessori sono eletti dall organo rappresentativo (Consiglio) tra
1 propri component1 ( 7). Simile la situazione in Lombardia ed
Umbria (**) dove i componenti della Giunta sono eletti
dall’organo rappresentativo tra sindaci e assessori comunali (e
dunque non nel proprio seno). In Umbria, inoltre, la Giunta ¢
eletta su proposta del Presidente con le modalita previste in Sta-
tuto.

In Toscana e Piemonte, gli Assessori sono nominati dal Pre-
sidente tra i Consiglieri comunali; in Basilicata, possono essere
nominati solo gli eleggibili a consiglieri.

Quanto alle modalita di elezione del Presidente, le 3 Regioni
(Piemonte, Marche e Basilicata (*%)), che prevedono che
I’assemblea sia eletta dalla assemblea congiunta dei consiglieri
di tutti i comuni aderenti alla Comunita montana fanno eleggere
dal medesimo corpo elettorale anche il Presidente.

Toscana, Liguria ed Abruzzo (*°) prevedono, invece, che il
Presidente venga eletto dall’assemblea nel proprio seno (e
quindi puo non essere Sindaco).

In Lombardia e Umbria, il Presidente viene eletto
dall organo rappresentatlvo e deve essere Sindaco o Assessore
(*"); in Lombardia puo anche essere un consigliere di maggio-
ranza.

In Emilia-Romagna (*) ¢ lo Statuto della Comunita a disci-
plinare le modalita d’elezione del Presidente che deve necessa-
riamente essere un Sindaco. E questa una pecuharlta della legge
della Emilia-Romagna: nessuna altra legge impone che il Presi-

(37) Si vedano: art. 15 ss. Lr. Liguria n. 24/2008; art. 16, c. 1, lL.r. Abruzzo n.
10/2008.

(38) Cfr. art. 4, 1.r. Lombardia n. 19/2008 ¢ art. 2, l.r. Umbria n. 10/2008 che ha sosti-
tuito I’art. 14 della L.r. n. 18/2003.

(39) Cfr. art. 19 Lr. Piemonte n. 19/2008 che ha inserito 1’art. 15 bis nella L.r. n.
16/1999; art.11, Lr. Marche n. 18/2008; art. 20, L.r. Basilicata n. 11/2008.

(40) Si vedano rispettivamente: art. 7, c. 11, lL.r. n. 37/2008; art. 21, ¢. 1, L.r. n.
24/2008; art. 16, c. 1, L.r. n. 10/2008.

(41) V. art. 4, c. 4, L.r. Lombardia n. 19/2008 e art. 1, .r. Umbria n. 10/2008 che ha
sostituito I’art. 13 della Lr. n. 18/2003.

(42) Cfr. art. 5, c. 4, L.r. n. 10/2008.
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dente sia necessariamente un Sindaco, anche se tutte lo consen-
tono. Un’altra peculiarita della legge Emiliano romagnola ¢
I’avere previsto che lo Statuto sia approvato dai consigli comu-
nali: questi elementi caratterizzano tale legge per I’essere quella
che maggiormente assimila il modello delle Comunita montane
a quello dell’Unione di comuni: essa vuole marcatamente con-
figurare la Comunita montana come ente strumentale dei Co-
muni, ad essi servente ¢ mai portatrice di logiche politiche se-
parate.

4. Le funzioni delle Comunita Montane

Varie leggi regionali di riordino delle Comunita montane af-
frontano il tema delle funzioni esercitabili dalle Comunita mon-
tane, precisandone la tipologia e le modalita di esercizio.

Alcune leggi regionali prevedono ’obbligo di esercizio as-
sociato, a livello di Comunita montana, di funzioni e servizi
comunali. Si vedano:

- Iart. 6, Lr. Piemonte (che inserisce 1’articolo 9 quater nella
Lr. n. 16/1999), ai sensi del quale deve essere compiuta con leg-
ge regionale I’individuazione delle funzioni e dei servizi comu-
nali da esercitare obbligatoriamente in forma associata a livello
di Comunita montana;

- I’art. 20, c. 1, L. Toscana, che precisa anche che tale eser-
cizio viene svolto dalla Comunita montana almeno per la mag-
gioranza dei Comuni dell’ambito territoriale, e deve riguardare
almeno una attivita tra sportello unico delle attivita produttive;
corpo unico di polizia municipale; governo del territorio; pro-
gettazione e procedure di affidamento di lavori pubblici; servizi
e attivita educative; personale e altri servizi generali di ammini-
strazione;

- ’art. 6, comma 2, L.r. Liguria, per la quale la totalita dei
Comuni conferisce 1’esercizio di almeno dieci funzioni o servi-
zi alla Comunita montana (*);

(43) Nello stesso articolo si menziona la proposta congiunta che i Comuni presentano
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- gli artt. 10, 11 e 14, L.r. Emilia-Romagna, secondo cui le
leggi regionali successive al riordino delle forme associative
operato dalla medesima legge, disciplinano il conferimento alle
Nuove Comunita montane ed alle Unioni di comuni di funzioni
e compiti amministrativi e delle relative risorse, ispirandosi ai
principi menzionati dall’art. 10 stesso. L’art. 11 della legge
precisa che il conferimento volontario alle Nuove Comunita
montane ed alle Unioni di funzioni comunali deve essere inte-
grale, senza che residuino in capo ai Comuni attivita e compiti
riferibili alla stessa funzione, e che deve essere effettuato, di
norma, da tutti i Comuni aderenti. L’art. 14 prevede, per le U-
nioni ¢ le Comunita montane, che per potere accedere ai contri-
buti tali enti devono effettuare il conferimento integrale da par-
te di tutti i Comuni di almeno tre funzioni o servizi tra quelli e-
lencati (che raddoppiano dopo due anni).

Previsioni simili, ma piu sfumate o di ambito applicativo piu
limitato si rinvengono nelle seguenti altre leggi:

- art. 15, c. 3, L.r. Basilicata con riferimento alle nuove Co-
munitd Locali («nei propri territori classificati come montani o
parzialmente montani, le Comunita Locali esercitano le funzio-
ni ed i compiti di Comunita montanay);

- art. 5, Lr. Umbria n. 24/2007 (che inserisce gli artt. 7 bis, 7
ter nella L.r. n. 18/2003) in materia di funzioni operative di pro-
tezione civile (il quale prevede che «Le Comunita montane co-
stituiscono 1’ambito di esercizio associato delle funzioni opera-
tive di protezione civile, per i Comuni con popolazione inferio-
re a 25 mila abitanti»). Qualche legge regionale elenca poi e-
spressamente (ma spesso solo a titolo ricognitivo) le funzioni
pros)rie 0 comungue attribuite alle Comunita montane (Piemon-
te (**), Marche (**), Basilicata (*°), Umbria (*')).

alla Regione per la costituzione della Comunita montana e in cui devono essere indi-
viduate almeno le medesime dieci funzioni o servizi, fra quelli indicati nella Tabella
allegata alla legge (allegato B), che tutti i Comuni proponenti conferiscono alla Co-
munita montana.

(44) Gli articoli 4 e 5 della Lr. n. 19/2008 hanno introdotto, rispettivamente, gli arti-
coli 9 bis e 9 ter nella l.r. n. 16/1999, in base ai quali le Comunita montane sono tito-
lari di funzioni proprie in materia di: artigianato artistico e tipico; energia; patrimonio
forestale; produzioni tipiche; turismo; usi civici. La legge precisa anche che tali fun-
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5. Status degli amministratori e indennita

Tutte le leggi regionali in esame dedicano norme specifiche
al tema delle indennita degli amministratori, nell’intento di ot-
temperare alle disposizioni della legge n. 244/2007, in partico-
lare a quella di cui all’art. 2, comma 18, lettera c) ai sensi della
quale tra i principi a cui devono attenersi le leggi regionali c’¢
anche la riduzione delle indennita spettanti ai componenti degli
organi delle Comunitd montane, in deroga a quanto disposto
dall’art. 82 TUEL (*). Le norme regionali prevedono effetti-

zioni possono essere esercitate dalle Comunita montane singole o associate. L’art. 37
della 1.r. n. 19/2008 stabilisce poi che fino al riordino delle funzioni amministrative
conferite agli enti locali da effettuarsi entro 6 mesi dall’entrata in vigore della legge,
sono attribuite alle Comunita montane funzioni proprie elencate espressamente nelle
materie gia indicate. Tra esse: a) in materia di artigianato e produzioni tipiche, la fa-
colta di rilascio ai residenti di autorizzazioni alla raccolta dei funghi epigei spontanei;
in materia di energia, la promozione della gestione forestale sostenibile; in materia di
turismo, la gestione dei servizi di informazione e accoglienza turistica offerti dal ter-
ritorio. Inoltre, fino al riordino, sono loro attribuite anche le funzioni seguenti: a) di-
chiarazione di pubblica utilita, nonché funzioni amministrative connesse
all’espropriazione per impianti funiviari; b) funzioni amministrative connesse
all’espropriazione per costituzione coattiva serviti connesse alla gestione delle aree
sciabili attrezzate.

(45) La l.r. n. 18/2008 dedica la Sezione I del Capo I della legge alle funzioni delle
Comunita montane (artt. da 6 a 9).

(46) L’art. 15, comma 3, l.r. n. 11/2008 prevede che nei propri territori classificati
come montani o parzialmente montani, le Comunita Locali esercitino le funzioni ed i
compiti di Comunita montana. L’intero Titolo III ¢ dedicato ai compiti delle Comuni-
ta Locali.

(47) L’allegato A alla l.r. n. 24/2007 contiene ’elenco delle funzioni amministrative
delle Comunita montane, distinte in funzioni trasferite e delegate.

(48) 11 Capo IV del Titolo III del TUEL, dedicato allo status degli amministratori lo-
cali, ¢ stato oggetto di notevoli modifiche ad opera della legge n. 244 del 2007 (Fi-
nanziaria 2008) e del d.l. 25 giugno 2008, n. 112 convertito nella legge 6 agosto
2008, n. 133 (c.d. Manovra d’estate). In sintesi, sono stati oggetto di modifiche gli ar-
ticoli: 81 in tema di aspettative (modificato dall’art. 2, comma 24 della legge n.
244/2007); 82 in tema di indennita (modificato dall’art. 2, comma 25 della legge n.
244/2007 e, da ultimo, dall’art. 76, comma 3 del D.L. n. 112/2008 convertito nella
legge n. 133/2008); 83 in tema di divieto di cumulo (modificato dall’art. 2, comma
26 della legge n. 244/2007); 84 in tema di rimborso delle spese di viaggio (modifica-
to dall’art. 2, comma 27 della legge n. 244/2007). In tema di status degli amministra-
tori locali si veda C. ANGLANA, Lo “status” degli amministratori locali, in F. CARIN-
GELLA, A. GIUNCATO, F. ROMANO (a cura di), L ordinamento degli enti locali. Com-
mentario al Testo Unico, Ipsoa, 2007, p. 453 ss.
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vamente una riduzione delle indennita attraverso scelte norma-
tive tra loro diverse ed alcune di esse introducono norme che
non riproducono esattamente il contenuto delle norme statali e
alludono, quindi, ad una piu ampia potesta legislativa regionale
anche in questa materia, tradizionalmente ritenuta di esclusiva
spettanza statale (**).

Con riferimento alla decorrenza di tali norme, emerge ten-
denzialmente una loro applicabilita legata al rinnovo degli or-
gani in base alla nuova disciplina e, dunque, dalla data fissata
per lo svolgimento del primo turno delle elezioni amministrati-
ve del 2009 (*°).

5.1. Riduzione di indennita e gettoni

Alcune Regioni hanno introdotto norme che prevedono una
riduzione in percentuale delle indennita degli organi delle Co-
munita montane. La Regione Toscana, ad esempio, ha disposto
la riduzione del 5% delle indennita del Presidente e dei compo-
nenti della Giunta della Comunita montana (*'); la Regione Mo-
lise ha ridotto del 10 % le indennita di funzione ed il gettone di

(49) In dottrina ¢ stato rilevato come, dopo la riforma costituzionale del 2001 e le
successive, gia citate, pronunce della Corte costituzionale in tema di Comunita mon-
tane, sia venuta meno 1’unitarieta dell’ordinamento degli enti locali. Da tale conside-
razione, ad avviso della dottrina, discende una competenza legislativa residuale delle
Regioni con riguardo a temi propri dell’ordinamento locale, compresi «aspetti che di
per sé esulerebbero dalla competenza regionale», come, ad esempio, la «disciplina
dello status degli amministratori delle Comunita montane, in particolare del regime
delle aspettative e dei permessi, che si riverbera sul rapporto di lavoro di cui sia parte
I’amministrazione e sul correlato trattamento previdenziale». Cosi G. SCIULLO,
L’ordinamento degli enti locali e la competenza legislativa regionale cit., p. 1038.
(50) Cosi: art. 23, c. 6, L.r. Lombardia n. 19/2008; art. 8, l.r. Toscana n. 37/2008 (con
la precisazione che se 1’insediamento della nuova assemblea ¢ previsto dopo il 1° lu-
glio 2009, la riduzione opera comunque a decorrere dal 1° luglio 2009); art. 42, l.r.
Piemonte n. 19/2008 (in coincidenza con la scadenza contestuale dell’attuale manda-
to amministrativo della maggioranza dei comuni facenti parte della Comunita monta-
na). La legge della Regione Liguria prevede che dalla data di entrata in vigore della
legge ai componenti degli organi delle Comunita montane spettino solo le indennita
previste dalla stessa legge nella misura ivi stabilita e vieta alle Comunita montane di
corrispondere indennita o altri emolumenti, di qualsiasi natura ¢ a qualsiasi titolo, di-
versi da quelli previsti dalla nuova legge regionale (art. 60, commi 4 ¢ 5).

(51) Cfr. art. 8, c. 1, Lr. n. 37/2008.
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presenza ai Presidenti ed ai componenti degli esecut1v1 delle
Comunita montane ed ai consiglieri comunitari (**); la Regione
Calabria riduce del 20% I’indennita del Presidente e degli As-
sessori delle Comunitd montane come risultante dalla legge n.
244 del 2007, decurtandola altresi da quella eventualmente ggla
percepita nella qualita di Sindaco o Assessore del Comune (*)

Altre Regioni, nel ridurre le indennita degli organi delle
Comunita montane, hanno utilizzato i parametri di riferimento
;)phcablh ad alcune categorie di Comuni: la Regione Piemonte

(°*) ha stabilito che le indennita del Presidente e dei componenti
I’organo esecutivo della Comunita montana siano rapportate a
quelle degli amministratori dei Comuni con popolazione da
5001 fino a 10.000 abitanti, indipendentemente dalla popola-
zione montana complessiva dell’ente; la Regione Basilicata (*°)
ha previsto che le indennita di carica e le indennita di presenza
siano disciplinate in conformita alla normativa in vigore per i
Comum con la medesima classe dimensionale; la Regione Um-
bria (°°) ha stabilito che al Presidente della Comunitad montana
spetti una indennita pari a quella prevista dalla legge per i Sin-
daci dei Comuni ricompresi nella classe da 10 mila abitanti a 30
mila abitanti e ai componenti la Giunta della Comunita monta-
na una indennita pari al 50% di quella dei componenti la Giunta
dei Comuni ricompresi nella medesima classe di abitanti.

Un paio di Regioni hanno espressamente menz10nat0 in leg-
ge I’entita delle indennita: la Regione Liguria ('), prevedendo
che al Presidente ed ai componenti della Giunta esecutiva sia
attribuita un’indennita di funzione mensile come determinata
nell’Allegato C alla legge, ossia, rlspettlvamente Euro
1.000,00 ed Euro 400,00; la Regione Marche ( %), stabilendo
che ai Vicepresidenti che non rivestono la carica di Sindaco
spetti un’indennita non superiore a 500,00 Euro mensili.

(52) V. art. 8, c. 1, L.r. n. 19/2008.

(53) V. art. 22, L.r. n. 20/2008.

(54) Cfr. art. 25, L.r. n. 19/2008 che ha inserito 1’art. 15 octies nella Lr. n. 16/1999.
(55) Cft. art. 22, comma 2, L.r. n. 11/2008.

(56) V. art. 12, L.r. n. 24/2007 che ha modificato 1’art. 16 della L.r. n. 18/2003.
(57) Cft. art. 26, c.1., L.r. n. 24/2008.

(58) V. art. 15, comma 2, l.r. n. 18/2008.
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5.2. Divieto di cumulo e diritto di opzione

Nel rispetto del principio del divieto di cumulo inteso in sen-
so lato, la legislazione regionale ha legiferato, in modo piu o
meno esplicito, la non sovrapp0s1z10ne tra indennita percep1b111
per cariche diverse (**). Una enunciazione esplicita di tale prin-
c1p10 ¢ rinvenibile nella legge regionale della Regione Basilica-
ta (*°) 0 ancora nella legge della Liguria (°").

Altre leggi alludono piu specificatamente alla impossibilita
di cumulare I’indennita di funzione percepita in qualita di com-
ponente di un organo della Comunita montana con quella spet-
tante in qualita di Sindaco o Assessore comunale. Si vedano in

(59) La tradizionale ipotesi di divieto di cumulo riguarda il cumulo delle indennita di
funzione e dei gettoni di presenza. Il divieto di cumulo ¢ espressamente previsto, a
livello nazionale, in caso di cumulo di indennita e di gettoni corrisposti dal medesimo
ente, sulla base delle disposizioni di cui all’art. 82, comma 7 e all’art. 83, comma 2
TUEL introdotto dall’art. 2, comma 26 della legge n. 244/2007. E, invece, controver-
sa la sussistenza della cumulablhta in capo alla stessa persona, di indennita e gettoni
dovuti per mandati elettivi svolti presso enti diversi, a seguito dell’abrogazione del
comma 6 dell’art. 82 TUEL operata dall’art. 2, comma 25 della legge n. 244/2007.
Sul punto si segnala il recente orientamento della Corte dei conti che, in sede consul-
tiva, valutando la portata dell’abrogazione del citato comma 6, «e cio¢ se tale abro-
gazione comporti necessariamente la non cumulabilita di indennita e gettoni di pre-
senza per mandati elettivi ricoperti dalla stessa persona presso enti diversi», pur in
mancanza di un divieto espresso di cumulo, ha ritenuto di confermare quanto soste-
nuto nella precedente deliberazione n. 12/pareri/2008 ribadendone le motivazioni,
«nel senso che i citati compensi non possono essere cumulati» (cosi Corte dei conti,
Sezione regionale di controllo per la Lombardia, Deliberazione n.25/pareri/2008 del
17 aprile 2008). Nella richiamata Deliberazione n. 12/pareri/2008, la medesima Se-
zione ha statuito che il comma 6 dell’art. 82 del TUEL non puo piu ricevere applica-
zione, sulla base delle considerazioni secondo cui «esiste una disposizione abrogatri-
ce che esprime pienamente la voluntas legis contraria al cumulo» e «la volonta del
Legislatore in direzione dell’inapplicabilita del cumulo» ¢ confermata dal contesto
normativo in cui si inserisce la disposizione abrogatrice, ossia i commi da 23 a 32
dell’art. 2 della legge n. 244/2007, «recanti norme dirette al contenimento dei costi
per la rappresentanza nei consigli circoscrizionali, comunali, provinciali e degli as-
sessori comunali e provinciali, costi che gravano sulla finanza pubblica, incidendo
sulle risorse della collettivita» (cosi Corte dei conti, Sezione regionale di controllo
per la Lombardia, Deliberazione n. 12/pareri/2008 dell’11 marzo 2008).

(60) Cfr. art. 22, c. 3, L.r. n. 11/2008.

(61) Art. 26, c. 3, L.r. n. 24/2008: «Le indennita di funzione previste dal presente arti-
colo non sono cumulabili con altre indennita di funzione percepite dai medesimi sog-
getti, fatta salva la facolta di opzione».
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tal senso: Emilia-Romagna (**); Toscana (**); Umbria (**).

In alcune ipotesi ¢ richiamato il diritto di opzione per una
delle due indennita. E questo il caso, ad esempio, della Regione
Lombardia, per la quale al Presidente ed ai membri della Giunta
esecutiva spetta una indennita di funzione, fissata nello Statuto,
nella misura massima del 30% dell’indennita prevista per un
Comune avente popolazione pari alla popolazione montana del-
la Comunita montana (percentuale piu bassa di quella fissata
dal legislatore statale pari al 50%) e I’indennita di funzione non
¢ cumulabile con quella spettante per la carica di sindaco o as-
sessore comunale; 1’interessato opta per la percezione di una
delle due indennita ovvero per la percezione del 50 % di cia-
scuna (*).

Nella specifica ipotesi in cui sia prevista la differenza tra
I’indennita al Presidente in quanto tale e quella spettante in
quanto Sindaco, alcune Regioni prevedono che tale differenza
sia a carico della Comunita montana (Emilia-Romagna ed Um-
bria (°®)), mentre in altri casi (Abruzzo (°)) la medesima diffe-
renza ¢ a carico dei Comuni.

5.3. Rimborso spese

Con riguardo al diritto al rimborso spese per gli organi di
governo, varie leggi regionali rinviano alle norme statali di rife-

(62) Art. 5, c. 6, L.r. n. 10/2008: «agli assessori non ¢ riconosciuta alcuna indennita,
ferma restando quella ad essi spettante in quanto sindaci dei rispettivi Comuni».

(63) Art. 8, c. 3, L.r. n. 37/2008: ai Sindaci componenti della Giunta, qualora lo Statu-
to preveda che la Giunta sia composta da tutti i Sindaci dei Comuni della Comunita
montana, «non spetta alcuna indennita.

(64) Cfr. art. 3, Lr. n. 10/2008 che ha sostituito 1’art. 16 della Lr. n. 18/2003.

(65) Si veda I’art. 4, comma 5, Lr. n. 19/2008, che prevede anche che in caso di op-
zione per I’indennita della Comunita montana, ¢ a carico del bilancio della stessa la
sola quota eccedente I’importo spettante per la carica ricoperta nel Comune, e che al
Presidente e ai membri della Giunta esecutiva che siano anche componenti
dell’ Assemblea non ¢ dovuto il gettone di presenza per la partecipazione alle sedute
della medesima.

(66) Si vedano rispettivamente: art. 5, comma 6, lL.r. n. 10/2008 ¢ art. 3, l.r. n.
10/2008 che ha sostituito 1’art. 16 della L.r. n. 18/2003.

(67) Cfr. art. 18, comma 3, L.r. n. 10/2008.
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rimento, attualmente contenute nell’art. 84 del TUEL, come
modificato dall’art. 2, comma 27 della legge n. 244/2007 (68)
che ha circoscritto il rimborso esclusivamente alle spese di
viaggio effettivamente sostenute a cui si aggiunge un rimborso
forfetario onnicomprensivo per le altre spese, mentre ¢ stato e-
liminato il riferimento all’indennita di missione.

6. Ordinamento e funzioni delle Unioni

Molte delle leggi regionali esaminate hanno unitariamente
affrontato anche il tema piu generale delle forme associative e
specialmente delle Unioni di comuni nell’ottica di promuovere
I’associazionismo tra Comuni piccoli ¢ medi in ambiti territo-
riali unitari, stabili ed adeguati, per I’esercizio di funzioni am-
ministrative anche complesse (*).

Queste leggi regolano le forme associative e le Unioni sotto
diversi profili che si possono cosi, sinteticamente, ricapitolare:

- disciplina specifica per la trasformazione di Comunita mon-
tane in Unioni di comuni;

- disciplina di ordinamento delle Unioni di comuni viste, in un
contesto di riordino territoriale, come complementari in pia-
nura alle Comunita montane per il governo di ambiti asso-
ciativi intercomunali stabili ed adeguati attraverso:

- norme precettive ordinamentali;

- norme di incentivazione finanziaria.

Tali leggi, dunque, in alcuni casi riguardano solo il fenome-
no di Unioni derivanti da trasformazione di Comunita montane,
in altri pongono obblighi solo ai fini dell’accesso ai contributi,
in altri ancora dettano disposizioni di carattere generale. Il loro

(68) Un esplicito richiamo in tal senso ¢ rinvenibile negli articoli: 5, comma 6, l.r.
Emilia-Romagna n. 10/2008; 18, comma 4, l.r. Abruzzo n. 10/2008; 3, l.r. Umbria n.
10/2008.

(69) In tema di forme associative si vedano: L. VANDELLI ¢ E. BARUSSO, Commento
agli artt. 30 e ss. del D.Lgs. n. 267/2000, in L. VANDELLI (coordinamento di), Com-
menti al T.U. sull’ordinamento delle Autonomie locali, cit., p. 937 ss.; C. TUBERTINI,
Le forme associative e di cooperazione fra enti locali tra i principi di autonomia e di
adeguatezza, in Le istituzioni del federalismo, n. 2/2000, p. 305 ss.
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contenuto tocca, dunque, molti e diversificati oggetti: gli ambiti
territoriali delle Unioni, le modalita di costituzione, 1 limiti di-
mensionali rapportati al numero di comuni o alla popolazione
complessive, la composizione degli organi, le funzioni da eser-
citare e finanche lo status degli amministratori.

Finora — con la sola eccezione di una legge relativamente re-
cente della Regione Calabria (l.r. 24 novembre 2006, n. 15) —
non esistevano leggi regionali in materia di Unioni ma solo
stringate norme generali per la quantificazione dei contributi
regionali a questi enti. Assistiamo dunque ad un fenomeno del
tutto nuovo ed estremamente rilevante soprattutto sotto il profi-
lo che qui ci interessa, e cio¢ 1’individuazione di nuovi spazi
legislativi regionali in materia di forme associative. L’esame di
queste leggi mostra inequivocabilmente che anche in materia di
Unioni esistono oggi pit modelli organizzativi regolati in modo
diverso dalle singole leggi regionali con norme che derogano o
integrano quanto disposto dall’art. 32 TUEL per meglio adat-
tarsi alle specificita territoriali.

6.1. Trasformazione di Comunita montane in Unioni

Dovendo procedere alla riduzione delle Comunita montane,
molte leggi regionali hanno previsto la possibilita che queste
ultime si trasformino in Unioni di comuni, prevedendo percorsi
agevolati idonei a garantire la continuita dell’azione ammini-
strativa degli enti, il permanere della titolarita delle funzioni e
dei compiti delle Comunita montane in via di soppressione ed
una successione a titolo universale dell’Unione alla Comunita
montana: patrimonio, personale, obbligazioni giuridiche transi-
terebbero senza soluzione di continuita (e senza traumi)
dall’uno all’altro ente.

Regolano espressamente questa possibilita le leggi regionali
di Piemonte ("), Toscana (’"), Basilicata ("*), Emilia-Romagna

(70) Cfr. art. 36, L.r. n. 19/2008.

(71) Cfr. artt. 14 ss. 1.r. n. 37/2008.

(72) Cfr. l’art. 15, cc. 1 e 3 della Lr. n. 11/2008 laddove prevede che il nuovo ente
Comunita locale, che ¢ qualificato come ente locale in forma di Unione di comuni,
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(™), Abruzzo (™) e Calabria (). Le restanti leggi non discipli-
nano specificamente questa ipotesi, prevedendo quali modalita
per la riduzione del numero delle Comunita montane solo sop-
pressioni o0 accorpamenti.

6.2. Regolazione delle ipotesi di sovrapposizione tra Comunita
montane ed Unioni

Un tema delicato, legato al riordino di Comunita montane ed
Unioni, ¢ quello della sovrapposizione dei due enti nel mede-
simo ambito territoriale. La questione deve oggi essere letta an-
che alla luce dell’art. 2 comma 28 della legge finanziaria 2008
che reca il principio del divieto della contemporanea apparte-
nenza di uno stesso Comune a piu di una forma associativa tra
Consorzi, Unioni e forme regolate dai programmi regionali di
riordino territoriale (art. 31, 32 e 33 TUEL) ("°).

Poiché la norma non cita espressamente le Comunita monta-
ne, alcune interpretazioni hanno escluso che il divieto riguar-
dasse anche la contemporanea appartenenza di un Comune ad
una Comunita montana € ad una Unione, anche se indubbia-
mente si ¢ di fronte anche in questo caso ad una sovrapposizio-
ne tra forme associative ().

eserciti le funzioni ed i compiti di Comunita montana nel territorio classificato come
montano o parzialmente tale.

(73) V. art. 6, L.r. n. 10/2008.

(74) V. art. 21, L.r. n. 10/2008.

(75) Cfr. art. 15, c. 5, Lr. n. 20/2008.

(76) L’art. 2, comma 28 della legge n. 244 del 2007 prevede altresi, con esclusione
dell’adesione delle amministrazioni comunali ai consorzi istituiti o resi obbligatori da
leggi nazionali e regionali, la nullita di ogni atto adottato dall’associazione tra comu-
ni nell’ipotesi di adesione multipla, nonché la nullita di ogni atto relativo all’adesione
o allo svolgimento di essa da parte dell’amministrazione comunale interessata a parti-
re dal 1° gennaio 2009 (termine prorogato, da ultimo, dall’art. 4 del D.L. 7 ottobre
2008, n. 154).

(77) Ci si riferisce alle discordanti posizioni al riguardo assunte da ANCI e da UN-
CEM; quest’ultima, riportando gli esiti di un incontro tecnico al Viminale del 1° feb-
braio 2008, ha affermato che, poiché anche le Comunita montane hanno natura di
Unioni, ad esse non potrebbero sovrapporsi altre Unioni. Si veda la nota del 4 feb-
braio 2008, Finanziaria 2008: primi orientamenti dell Interno, a cura di G. SAPONA-
RO, pubblicata nel sito web di UNCEM al seguente link:
http://www.uncem.it/categories/notizie/2008/02/04. html.
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In particolare la Regione Lombardia, nella quale il fenome-
no delle Unioni «endocomunitarie» ¢ diffusissimo, ha regolato
questa ipotesi nella sua legge affermando, all’art. 17, il princi-
pio della «liberta di adesione»: tale norma vieta la possibilita di
aderire contemporanecamente a piu di una Unione (motivo per
cui in Lombardia non ¢ stata disciplinata la trasformazione del-
le Comunita montane in Unioni, che avrebbe inevitabilmente
generato sempre la sovrapposizione di piu Unioni) e, contem-
poraneamente, ammette la possibilita per il Comune di aderire a
piu forme associative. L’unico limite posto ¢ che per ogni fun-
zione o servizio il Comune possa partecipare ad una sola forma
associativa.

Nelle altre Regioni, generalmente, il principio di non so-
vrapposizione tra forme associative viene invece affermato con
maggior rigore e troviamo numerose norme che espressamente
vietano la sovrapposizione tra Comunita montane ed Unioni o
comunque prevedono, per simili casi, I’esclusione dai contribu-
ti (7).

6.3. Forma di governo e articolazione degli organi

Non tutte le leggi regionali considerate regolano I’assetto
degli organi delle Unioni, ed alcune delle leggi che intervengo-
no in materia recano norme valevoli solo per la trasformazione
di Comunita montane in Unioni o solo ai fini di accedere ai
contributi. Le leggi che hanno un taglio piu spiccatamente ordi-
namentale sono quelle della Lombardia (che all’articolo 18 re-
gola gli organi delle Unioni di comuni lombarde) e della Basili-
cata; anche il progetto di legge della Regione Lazio (") contie-
ne interessanti norme ordinamentali che si richiameranno.

Prima di passare all’esame dell’assetto degli organi ¢ utile

(78) Le leggi regionali che vietano la sovrapposizione di Comunita montane ed U-
nioni, quantomeno ai fini dell’accesso ai contributi, sono: Campania (art. 4, comma
3, L.r. n. 12/2008); Calabria (art. 5, u.c., Lr. n. 20/2008); Marche (art. 3, c. 4, L.r. n.
18/2008), Liguria (art. 5, c. 3, Lr. n. 24/2008), Emilia-Romagna (artt. 9 e 13, Lr. n.
11/2001), Piemonte (art. 1, c. 2, L.r. n. 3/2004), Abruzzo (art. 5, c. 1, L.r. n. 10/2008),
Umbria, (art. 6, c. 1, L.r. n. 18/2003).

(79) Sul progetto di riordino territoriale della Regione Lazio si veda la notan. 11.
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rammentare la scarna disciplina oggi contenuta all’art. 32
TUEL. In base a tale norma le Unioni devono avere necessa-
riamente un organo rappresentativo in cui sia garantita la rap-
presentanza delle minoranze; devono inoltre avere un Presiden-
te che deve essere Sindaco. I componenti degli organi devono
essere Sindaci o Consiglieri o Assessori comunali. Gli altri or-
gani di governo sono comunque solo «eventuali».

La legge della Regione Lombardia mette in discussione la
tradizionale tripartizione degli organi prevedendo che 1’organo
esecutivo collegiale possa mancare (*°).

L’organo rappresentativo viene regolato solo nelle leggi di
Lombardia e Basilicata e nel progetto di legge del Lazio. Nella
prima, I’organo assembleare ¢ composto da tutti i Sindaci o as-
sessori da loro delegati (a seduta) con la possibilita, senza in-
crementi di spesa, che lo Statuto disponga di integrare 1’organo
con altri rappresentanti per rispettare il principio di garanzia
delle minoranze®'. Nella seconda, oltre ai Sindaci membri di di-
ritto sono componenti del Consiglio un ulteriore 25% di eletti
da un corpo elettorale formato dai Consigli dei Comuni aderenti
alla Comunita locale. Il progetto di legge del Lazio prevede in-
vece che 1I’Assemblea sia composta dal Presidente e da tre
membri del Consiglio comunale di ogni Comune aderente
all’Unione, eletti con il sistema del voto limitato, a tutela delle
minoranze (*2).

L’organo esecutivo collegiale ¢ organo eventuale nella legge
della Lombardia: qui, ove costituito, deve essere composto da
un massimo di tre membri, incluso il Presidente, eletti
dall’assemblea con voto limitato tra Sindaci e assessori (*°). Per
quanto riguarda la Basilicata il numero massimo di assessori ¢
pari a 4 (*). La legge dell’Emilia-Romagna (*°) ammette a con-

(80) Nella legge della Regione Lombardia la scelta ¢ rimessa agli Statuti (art. 18
comma 7).

(81) Cfr. art. 18, c. 5, L.r. n. 19/2008: la disciplina ¢ identica per I’organo rappresenta-
tivo delle Comunita montane.

(82) Cfr. art. 4 del citato progetto di legge n. 383 del 5 giugno 2008.

(83) Cfr. altresi art. 18, ¢. 7, L.r. n. 19/2008.

(84) V. art. 20, L.r. n. 11/2008.

(85) V. art. 14, c. 4, L.r. n. 10/2008.
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tributo solo le Unioni in cui lo statuto preveda una Giunta com-
posta esclusivamente da Sindaci.

Infine, con riferimento al Presidente, per la maggioranza del-
le leggi regionali esaminate questi pud anche non essere Sinda-
co. Cosi, innanzitutto, esplicitamente, la Regione Toscana, che
consente 1’elezione di un non Sindaco per I’Unione derivante
da trasformazione di Comunita montana (*°); ma la stessa situa-
zione puo verificarsi applicando la legge della Regione Basili-
cata che regola il nuovo ente Comunita locale che si configura
come una «particolare forma di Unione di comuni» (*’). Per
quanto concerne la Regione Lombardia, il Presidente ¢ eletto
dall’Assemblea tra Sindaci e assessori.

La maggioranza delle leggi regionali, dunque, deroga la re-
gola contenuta nel TUEL che impone che il Presidente sia un
Sindaco.

6.4. Requisiti minimi per le Unioni

Un primo aspetto che viene in rilievo ¢ quello dell’ambito
territoriale in cui costituire 1’Unione: in base alle norme
dell’art. 32 del TUEL, infatti, i Comuni sono liberi di scegliere
I’ambito in cui associarsi, € non sono posti limiti dimensionali
di alcun tipo.

Le leggi regionali, invece, affrontano 1’argomento al fine di
valutare 1’adeguatezza dell’ambito associativo rispetto al confe-
rimento e all’esercizio di funzioni amministrative, ¢ contengo-
no dunque numerose norme che pongono limiti dimensionali
alle Unioni, con riguardo al numero di Comuni associati o alla
dimensione demografica complessiva. La fissazione di stan-
dard dimensionali e di efficienza ¢ strumentale al governo da
parte della Regione degli ambiti associativi stabili al fine di

(86) Cfr. art. 15, c. 3, L.r. n. 37/2008.

(87) V. art. 15, ¢. 1, Lr. n. 11/2008: il Presidente viene eletto direttamente
dall’assemblea intercomunale dei consiglieri di tutti i comuni associati e puo anche
non essere un Sindaco. Nella Regione Lazio il progetto di legge n. 383 del 5 giugno
2008 prevede che il Presidente sia scelto tra i Sindaci dei Comuni che fanno parte
dell’Unione (art. 4, comma 2).
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conseguire una articolazione territoriale sovracomunale idonea
a svolgere funzioni amministrative anche complesse che i sin-
goli piccoli comuni da soli non potrebbero sostenere.

Cosi, la legge regionale del Piemonte pone il limite minimo
di 5 Comum per le Unioni subentranti a Comunitd montane
soppresse (**); in Toscana, ’ambito territoriale ¢ quello fissato
dalla legg8 e stessa per la trasformazione di Comunita montana in
Unione ( ) ngurla Emilia-Romagna e Lazio dettano limiti
dlmenswnah minimi affinché 1’Unione possa accedere ai con-
tributi (™).

Alcune leggi vanno oltre la semplice definizione di limiti
dimensionali e prevedono che 1’Unione (che in base al TUEL
viene costituita autonomamente dai Comuni con I’approvazione
dello Statuto e dell’atto costitutivo) sia costituita con decreto
del Presidente della Giunta regionale: 0051 il progetto di legge
Lazio e la legge della Regione Basilicata (°").

Ancora piu significativi sono i requisiti minimi posti dalle
leggi concernenti 1’esercizio associato di funzioni comunali:
molte leggi regionali hanno previsto che, per la costituzione di
Unioni o per ammetterle ai contributi finanziari regionali, sia
necessario lo svolgimento di un certo numero di funzioni o ser-
vizi associati; € sono stati previsti elenchi individuanti le fun-
zioni piu qualificanti tra cui sceghere quelle che devono obbli-
gatoriamente essere esercitate in forma associata (*%).

(88) Cfr. art. 36, L.r. n. 19/2008.

(89) Cfr. art. 15, Lr. n. 37/2008.

(90) In Liguria il numero minimo ¢ cinque comuni (art. 43, c. 3, Lr. n. 24/2008); in
Emilia-Romagna, 4, ¢ scende a 3 se la dimensione demografica complessiva supera i
15.000 abitanti (art. 14, c. 4, L.r. n. 10/2008); il progetto di legge del Lazio n. 383 del
5 giugno 2008 prevede invece una dimensione demografica minima di 10.000 abitan-
ti [art. 10, comma 2, lett. a)].

(91) Cfr. art. 16, cc. 2 e 3, L.r. n. 11/2008.

(92) Per la Regione Toscana [art. 8, c. 4, lett. ¢) ed art. 16, lett. c), L.r. n. 37/2008] lo
svolgimento in forma associata, necessario per la trasformazione della Comunita
montana in Unione, deve essere assicurato per la maggioranza dei Comuni; la Regio-
ne Liguria (art. 43, Lr. n. 24/2008) prevede, come requisito essenziale per accedere
agli incentivi, un minimo di sette funzioni da scegliere in un elenco allegato; la Re-
gione Lombardia (art. 18, c. 2, L.r. n. 19/2008), almeno tre funzioni o servizi da svol-
gere in forma associata per tutti i Comuni; per la Regione Basilicata (art. 15, c. 2, L.r.
n. 11/2008), le Unioni che intendono ottenere la qualifica di Comunita locale devono
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Ci sono poi limiti di durata minima: 10 anni per le Unioni
toscane subentranti a Comunita montane; 5 anni in Emilia-
Romagna per le Unioni che vogliono accedere a contributi che
salgono a 10 anni per le Unioni subentranti a Comunita monta-
ne; 5 anni di durata minima dell’Unione sono richiesti anche
dalla legge ligure (art. 43).

7. Alcuni spunti di sintesi e prospettive

L’esame condotto dimostra indubbiamente come si sia pro-
gressivamente aperto uno spazio sempre piu ampio alla potesta
legislativa regionale in tema di ordinamento delle forme asso-
ciative, in conformita al nuovo ordinamento costituzionale e
pur in mancanza di un adeguamento del TUEL.

Di questo contesto, come gia anticipato, si dovra tenere con-
to al momento in cui verra approvata la nuova delega legislati-
va per il riordino del TUEL che, secondo quanto annunciato dal
Ministro dell’Interno, verra approvata entro il 2008 e mutuera
ampiamente i contenuti del progetto di Codice delle autonomie,
decaduto alla fine della precedente legislatura. In quel testo di
Codice delle autonomie, come si ricordera, 1’art. 6 dava risalto
alla potesta legislativa regionale di allocazione ed organizza-
zione a livello locale delle funzioni amministrative ed eviden-
ziava, al comma 3, la potesta legislativa regionale in materia
pur nell’ambito di «principi» stabiliti dalla legge statale per
presidiare esigenze di unitarieta dell’ordinamento. Infatti I’art.
2, c. 3, lett. 1) dello stesso Codice demandava al decreto delega-

esercitare in forma unitaria sul proprio territorio le funzioni piu rilevanti e strategiche
di pianificazione ¢ programmazione territoriale, sviluppo economico ¢ programma-
zione delle attivita produttive; in Emilia-Romagna (art. 14, cc. 1 e 2, Lr. n. 10/2008)
per accedere ai contributi le Unioni devono effettuare il conferimento stabile e inte-
grato per tutti i Comuni aderenti di funzioni in almeno tre aree di amministrazione
generale, che raddoppiano a sei dopo due anni; infine, il progetto di legge del Lazio
n. 383 del 5 giugno 2008 prevede I’effettivo esercizio, da parte delle Unioni, «in luo-
go dei comuni partecipanti» di una serie di funzioni elencate [art. 10, comma 2, lett.

o).
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to di «indicare i principi sulle forme associative e per la razio-
nalizzazione, la semplificazione e il contenimento dei co-
sti...ispirati al criterio dell’unificazione per livelli dimensionali
ottimali attraverso 1’eliminazione di sovrapposizione di ruo-
li...». Questo assetto, che attribuisce allo Stato la possibilita di
fissare principi «unificanti» sulle forme associative ma ricono-
sce alle Regioni la relativa disciplina e I’ordinamento appare, a
chi scrive, equilibrata e confacente ai reali bisogni di regolazio-
ne dei territori, gia emersi nell’intensa stagione legislativa esa-
minata in questo articolo.

Un altro tema istituzionale di fondo che probabilmente ri-
chiedera, qualora lo si volesse affrontare, norme statali di prin-
cipio unificanti e norme regionali attuative, ¢ quello relativo al-
la previsione di Unioni obbligatorie per i piccoli Comuni, au-
spicabili per realizzare una solida rete associativa sulla quale
imperniare un corposo reticolo di funzioni comunali ().

Il quadro che emerge dall’esame delle leggi regionali ¢ pro-
fondamente diversificato, e configura modelli di forme di go-
verno assai differenti tra loro; quasi tutte le leggi regionali ri-
servano comunque notevoli spazi di scelta alle forme associati-
ve stesse, in sede di approvazione dei rispettivi Statuti.

Quel che emerge ¢ una forte distanza tra sistemi in cui — co-
me nelle leggi di Lombardia, Campania ¢ Liguria — 1’organo
rappresentativo viene fortemente assimilato a quello dei Con-
sorzi, prevedendo un’assemblea di Sindaci fortemente chiamata
ad integrare i profili gestionali e modelli in cui, al contrario —
come in Emilia-Romagna, Piemonte ¢ Toscana — ai Sindaci
viene riservata la funzione di governo (nelle Conferenze di Sin-
daci, nelle Giunte e, piu raramente, nella Presidenza) ma si con-
serva un organo assembleare in cui ¢ garantita la rappresentan-
za delle minoranze, piu idoneo a sviluppare, oltre alla gestione,

(93) Il tema ¢ stato esposto da F. PIzzETTI alla gia menzionata XXV Assemblea An-
nuale ANCI di ottobre 2008 ed ¢ delineato con estrema chiarezza nel lavoro dello
stesso Autore dal titolo Piccoli comuni e grandi compiti: la specificita italiana di
fronte ai bisogni delle societa mature, pubblicato in D. FORMICONI (a cura di), Comu-
ni, insieme, piu forti! Rinnovamento e semplificazione dell assetto istituzionale dei
Comuni: proposte e riflessioni sulla gestione associata per una migliore qualita ed
efficienza dei servizi, Anci Servizi-EDK, 2008, p. 37 ss.
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anche politiche integrate territoriali.

L’esame ¢ stato qui limitato alle norme regionali relative
all’ordinamento delle forme associative, mentre non ci si € sof-
fermati sull’altro diverso — e piu complesso — tema di come si
riparta la potesta legislativa, tra Stato e Regioni, con riguardo
alla disciplina dell’esercizio da parte dei Comuni delle funzioni
amministrative di interesse locale (allocazione e modalita orga-
nizzative).

Tuttavia ¢ ben chiaro che esiste un problema di vuoto legi-
slativo per quanto riguarda il fenomeno, sempre piu diffuso,
delle forme associative in generale e delle Unioni di comuni in
particolare. Il legislatore, statale o regionale che sia, quasi sem-
pre ignora completamente I’esistenza degli enti associativi, e
nel dettare puntuali discipline di settore non prende in conside-
razione questi enti creando gravi incertezze interpretative e
dando luogo ad interpretazioni letterali troppo timide che fini-
scono per ostacolare il senso stesso della forma associativa ren-
dendola elemento di ridondanza e non di semplificazione (**).

Un esempio chiarificatore di una certa attualita riguarda il
conferimento all’Unione delle funzioni di polizia municipale
(settore in cui I’esercizio associato di funzioni in Unione ¢ par-
ticolarmente diffuso). In tal caso, ci si chiede se i compiti del
Sindaco come Ufficiale di governo possano essere attributi al
Presidente dell’Unione anziché permanere in capo a tutti i Sin-
daci separatamente. Il discorso tocca anche i poteri di ordinanza
ex art. 54 del TUEL, che sono stati recentemente oggetto di
ampliamento in tema di sicurezza (°). A testimonianza
dell’incertezza su quale sia il legislatore competente a dare una

(94) 1 contributo di L. 1zz1, Idee per una legislazione statale e regionale sulle forme
associative tra enti locali, in questa Rivista, mette esaustivamente in luce questi a-
spetti.

(95) L’art. 6 del d.I. 23 maggio 2008, n. 92 recante «Misure urgenti in materia di si-
curezza pubblica», convertito nella legge 24 luglio 2008, n. 125, ha modificato,
com’¢ noto, 1’art. 54 del TUEL (Attribuzioni del Sindaco nei servizi di competenza
statale), il cui ambito di applicazione ¢ stato disciplinato con il decreto ministeriale
del 5 agosto 2008. Per un approfondimento sul punto si veda il Dossier «Sicurezza
nelle citta: piu poteri ai Sindaci» del 5 agosto 2008, reperibile nel sito web del Go-
verno http://www.governo.it.
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risposta a questo problema, si puo citare la soluzione proposta
dalla Regione Toscana, per le Unioni che derivano dalla tra-
sformazione di Comunita montane: la legge regionale prevede
che se ¢ acquisito 1’assenso dei Ministeri competenti, la con-
venzione possa prevedere che le funzioni del Sindaco siano e-
sercitate, per tutto il territorio dei comuni dell’Unione, dal Pre-
sidente (art. 15, c. 10).

Allo stesso tempo, ANCI ha presentato una proposta di e-
mendamento al disegno di legge statale in tema di enti locali
collegato alla manovra estiva (Disegno di legge A.C. 1441-bis,
gia approvato in prima lettura dalla Camera ed ora all’esame
del Senato, A.S. 1082 recante «Disposizioni per lo sviluppo e-
conomico, la semplificazione, la competitivita nonché in mate-
ria di processo civile») volto a disporre che il Sindaco possa de-
legare le funzioni di cui all’art. 54 TUEL anche al Presidente
dell’Unione di Comuni ove costituita. La proposta, peraltro non
accolta dalla Commissione competente cui era stata presentata,
¢ motivata dall’esigenza di risolvere un problema assai gravoso,
semplificando le procedure per le gestioni associate dei servizi
di competenza statale attribuite ai Sindaci e da essi non delega-
bili ai Presidenti delle Unioni ma solo ai soggetti tassativamen-
te previsti dall’art. 54 del TUEL.

La presenza contemporanea di un emendamento ad una leg-
ge nazionale e di una norma di legge regionale che affrontano
la medesima questione, proponendo soluzioni pressoché identi-
che, ¢ emblematica della oggettiva esistenza di un bisogno di
norme settoriali che regolino 1’azione delle forme associative
(norme che oggi mancano) e della incertezza su quale sia il le-
gislatore competente.

Non ¢ escluso che molte delle questioni che si pongono nel
concreto operare delle forme associative (come quella ora de-
scritta) potrebbero trovare soluzione con un’interpretazione e-
volutiva delle norme, ma gli operatori sono spesso timidi nella
interpretazione ed hanno un ragionevole bisogno di certezza
circa la piena legalita delle attivita amministrative poste in esse-
re, bisogno che puo essere soddisfatto solo con interventi legi-
slativi chiarificatori.
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8. Un contesto in continua evoluzione

L’ordinamento degli enti locali ¢ caratterizzato da continue
evoluzioni del contesto di riferimento e, infatti, nelle more di
stampa del presente contributo, si sono aggiornate alcune situa-
zioni di cui si ¢ data anticipazione nel testo e di cui € opportuno
ora fare almeno menzione.

Alle dodici Regioni che hanno adottato, entro il termine del
30 settembre 2008, la propria legge di riordino delle Comunita
montane si ¢ aggiunta, il 6 novembre 2008, anche la Regione
Lazio (°°).

Tale approvazione tardiva pare non aver esentato la Regione
Lazio dall’applicazione degli effetti della procedura di soppres-
sione ex lege delle Comunita montane prevista dalla legge n.
244 del 2007 (Finanziaria 2008). 11 27 novembre 2008 ¢ stato
pubblicato in Gazzetta Ufficiale il Decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 19 novembre 2008 recante «Riordino
della disciplina delle Comunita montane, ai sensi dell’articolo
2, comma 21, della legge 24 dicembre 2007, n. 244». Tale de-
creto, da un lato, attesta il rispetto dell’obiettivo di risparmio da
parte di tutte le leggi regionali approvate entro il termine del 30
settembre, dall’altro, attesta 1’inadempienza delle Regioni La-
zio, Veneto, Puglia e prevede che, dalla data di pubblicazione
del D.P.C.M,, si producano, nei riguardi di queste tre Regioni,
gli effetti del comma 20 dell’art. 2 della medesima legge n. 244
del 2007 concernente la «Riduzione automatica delle Comunita
montane in caso di inerzia delle Regioni ad attuare le norme di
riordinoy.

Da ultimo, come anticipato in piu occasioni dal Ministro
Maroni, sono stati informalmente trasmessi alla Conferenza

(96) 11 6 novembre 2008 il sito web della Regione Lazio (http://www.regione.lazio.it)
ha pubblicato la notizia dell’approvazione, da parte del Consiglio regionale, della
legge di riordino delle Comunita montane, tuttora in corso di pubblicazione nel Bol-
lettino Ufficiale, che dovrebbe corrispondere alla proposta di legge regionale n. 404
del 12 settembre 2008 concernente «Disposizioni per il contenimento della spesa
pubblica relativa agli organi delle comunita montane e per la revisione delle zone
omogenee di cui alla legge regionale 22 giugno 1999 n. 9 (Legge sulla montagna) e
successive modifiche».
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delle Regioni e delle Province autonome quattro dei cinque an-
nunciati schemi di disegni di legge in tema di Codice delle au-
tonomie (°7). I testi degli schemi di disegni di legge riproduco-
no gran parte delle norme contenute nel testo del Codice delle
autonomie presentato in Parlamento nel corso della precedente
legislatura (A.S. 1464). Tuttavia, si riscontrano, da una prima
sommaria lettura, numerose modifiche e, a differenza di quanto
auspicato nel precedente paragrafo, si evidenzia un’omissione
di rilievo rappresentata dalla mancata riproduzione dei contenu-
ti dell’articolo 6 del disegno di legge A.S. 1464 che, come si ¢
gia detto, costituiva il punto di equilibrio nell’interpretazione
costituzionale della potesta legislativa regionale, consentendo
di delineare lo scenario in cui le Regioni possono dettare la di-
sciplina e I’ordinamento delle forme associative, nel rispetto dei
principi «unificanti» fissati dallo Stato. A questo punto
I’auspicio non puo che essere quello di un recupero dei conte-
nuti dell’art. 6 nel momento in cui i lavori sui testi di legge
prenderanno formalmente avvio.

(97) 1 testi degli schemi di legge sono reperibili sul sito web dell’Unione delle Pro-
vince d’Italia — UPI, al link http://www.upinet.it/upinet/contr_edit.bfr, e rigunardano:
1. «Delega al Governo per la individuazione e 1’allocazione delle funzioni fondamen-
tali»; 2. «Delega al Governo per ’adeguamento delle disposizioni in materia di enti
locali alla riforma del Titolo V della Costituzione e per 1’adozione della Carta delle
autonomiey; 3. «Delega al Governo per la disciplina e I’istituzione delle citta metro-
politane»; 4. «Misure a favore dei piccoli comuni». Tre di essi (Carta autonomie,
funzioni fondamentali e Citta metropolitane) contengono deleghe al Governo, il quar-
to sui piccoli Comuni ¢ invece un disegno di legge.



Idee per una legislazione statale e regionale
sulle forme associative tra enti locali

di Luigi Izzi

Sommario
1. Introduzione. — 2. Una panoramica generale. — 3. Norme statali
sull’associazionismo. — 4. — Norme regionali sull’associazionismo.

1. Introduzione

Sulle gestioni associate di funzioni e servizi comunali (e sul-
le forme giuridiche che queste gestioni assumono) si vive oggi
una ambigua fase di passaggio, caratterizzata da un intreccio
spesso convulso di intenzioni e regolazioni statali e regionali.

In realta, qualcosa di nuovo ¢ avvenuto, visto che le Regioni
si sono mosse — in occasione della legislazione di riordino delle
comunita montane — coprendo diversi spazi normativi, senza
che lo Stato abbia sollevato alcuna questione di costituzionalita.
Questo atteggiamento va preso sul serio, va aiutato e va portato
a migliori sviluppi.

Cerchero brevemente di rispondere a questa domanda: quali
innovazioni lo Stato e le Regioni dovrebbero mettere in campo
per sviluppare 1’associazionismo comunale?

Se penso allo Stato, direi che dovrebbe procedere cosi:

- sopprimere norme, ancora troppo diffuse, che ostaco-

lano I’attivazione di gestioni associate;

- affrontare con coerenza il tema del rapporto tra fun-

zioni fondamentali e gestioni associate (¢ ammissibile
- ¢ se lo ¢, in che misura — la gestione associata di
funzioni fondamentali?);

- dettare una disciplina uniforme delle convenzioni di

delega e di costituzione di uffici comuni;

- affrontare, solo per I’essenziale, la disciplina generale
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degli enti locali associativi: tendenziale unicita della
forma associativa; norme per lo status degli ammini-
stratori e per il coordinamento della finanza pubblica;
disciplina suppletiva delle unioni;

affrontare il tema emergente degli istituti da applicare
ai rapporti di lavoro del personale coinvolto nelle ge-
stioni associate, ¢ delle conseguenze che piu comples-
sivamente si determinano per il personale degli enti;
dettare la disciplina generale della successione tra gli
enti (tra gli enti associativi in caso di loro trasforma-
zione, e tra gli enti associativi e gli enti locali suben-
tranti in caso di cessazione dell’ente associativo).

Guardando alle Regioni, invece, penso che dovrebbero oc-

cuparsi:

di dettare la disciplina compiuta dell’ente associativo,
che — salvo eccezioni — non metta in discussione la li-
berta dei Comuni di dare vita o meno a questo ente,
ma che tendenzialmente porti ad una uniformita tra le
varie forme oggi esistenti: comunitd montane, unioni,
consorzi;

di pervenire alla legificazione dell’ambito territoriale
di operativita dell’ente associativo, una volta che que-
sto ambito sia stato concertato tra i Comuni, quale e-
lemento essenziale per garantire la stabilita del pro-
cesso associazionistico e la piena attuazione del prin-
cipio di sussidierieta istituzionale;

di disciplinare compiutamente i profili organizzativi
della successione tra enti.

2. Una panoramica generale

Prima di entrare nel merito delle proposte, ¢ il caso di prova-
re a riassumere in poche parole il quadro generale delle regole e
delle compatibilita di cui tenere conto. Per semplicita, mi giovo
a tal fine di un linguaggio assertivo, che perd riproduce — ac-
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canto a enunciati del tutto pacifici — opinioni personali.

Comuni, Province e Citta metropolitane sono gli unici enti
locali costituzionalmente necessari. La Regione non puo incide-
re sulle norme relative agli organi di governo di questi né sulla
individuazione delle loro funzioni fondamentali, ambiti che la
Costituzione affida alla legge dello Stato. La Regione, inoltre,
deve rispettare I’autonomia di questi enti, esercitando nei loro
confronti solo i poteri derivanti dall’attuazione del principio di
sussidiarieta: poteri sostitutivi e poteri di organizzazione e
svolgimento delle funzioni, esclusivamente in materia regionale
e in misura proporzionata allo scopo.

Lo Stato definisce le funzioni fondamentali degli enti locali
costituzionalmente necessari e dispone sulla legislazione eletto-
rale e sugli organi di governo di questi. Lo Stato, inoltre, deve
rispettare 1’autonomia degli enti locali, esercitando nei loro
confronti solo i poteri derivanti dall’attuazione del principio di
sussidiarietd: poteri sostitutivi e poteri di organizzazione e
svolgimento delle funzioni, esclusivamente in materia statale e
in misura proporzionata allo scopo. Tutte le norme organizzati-
ve che lo Stato intende imporre agli enti locali devono rispon-
dere a questa esigenza.

Lo Stato puo, inoltre, dettare regole, in virtu della competen-
za esclusiva sulla concorrenza, sui soggetti di diritto privato che
gli enti locali costituzionalmente necessari e gli altri enti pub-
blici istituiscono per esercitare attivita di rilievo economico.
Detta (soprattutto) regole per il coordinamento della finanza
pubblica.

In particolare, sulle funzioni fondamentali che ricadono nel-
le materie di competenza esclusiva statale, lo Stato puo dettare
regole per I’esercizio associato, ma solo in un senso ristretto:
escludendo I’esercizio associato per talune, ammettendolo per
altre in via generale, rimettendo comunque la scelta alle deter-
minazioni organizzative degli enti locali. Per tutte le funzioni
fondamentali — dunque anche quelle rientranti nella disciplina
legislativa regionale — non appare pero possibile che lo Stato
stabilisca obblighi di esercizio associato, in quanto cid si por-
rebbe in contraddizione con la nozione stessa di funzione fon-
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damentale.

A tale unico fine (esercizio volontario di gestioni associate),
puo prevedere strumenti generali che gli enti locali possono uti-
lizzare: la convenzione di delega, la convenzione che costitui-
sce un ufficio comune, la convenzione che istituisce un consor-
710, ecc.

Questi strumenti tuttavia devono essere considerati non e-
sclusivi, essendo comunque rimessa all’autonomia statutaria e
regolamentare degli enti locali costituzionalmente necessari
I'utilizzazione di strumenti ulteriori, ammessi dall’ordinamento
generale. In questo senso, la legge statale dovrebbe riconoscere
agli enti locali il potere di costituire, mediante convenzione,
nuovi soggetti pubblici a base associativa, e a questi riconosce-
re lo status di altri enti locali. Solo leggi di settore (in materie,
attinenti funzioni fondamentali o meno, di esclusiva competen-
za statale) possono imporre, in quanto attuazione del principio
di sussidiarieta, scelte determinate sull’organizzazione delle
funzioni degli enti locali. Alla Regione spetta un potere analogo
a quello statale, nelle materie di sua competenza esclusiva e di
competenza concorrente, con in piu la possibilita di stabilire
quali tra queste funzioni (che non ricadano tra quelle fonda-
mentali) devono essere esercitate in forma associata.

La “materia” ordinamento degli enti locali non ¢ dunque piu
ricostruibile in termini unitari (ed affidata unicamente allo Sta-
to). Lo Stato ha competenza legislativa limitata a quanto preve-
de espressamente 1’articolo 117, comma 2, della Costituzione;
le Regioni hanno competenza limitata agli altri campi; gli enti
locali hanno uno spazio autonomo di regolazione, derivante
dalla potesta statutaria costituzionalmente garantita, che né lo
Stato né le Regioni possono comprimere.

Ogni incisione dell’autonomia degli enti locali deve fondarsi
su parametri di ragionevolezza e proporzionalita. In particolare,
Stato e Regioni possono istituire nuovi enti o prevedere nuove
figure di enti locali o a partecipazione degli enti locali, che si
impongono solo se basati su finalita unitarie costituzionalmente
apprezzabili (e le finalita costituzionalmente apprezzabili sa-
ranno, il piu delle volte e per forza di cose, di livello regionale).
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Se in linea di principio, dunque, non dovrebbe esistere 1’unione
di Comuni in sé, forma utilizzabile per qualsiasi gestione asso-
ciata, o la Comunita montana in sé, ecc., ma solo unioni per fa-
re determinate cose e Comunita montane per fare determinate
cose, esigenze pratiche e esigenze imprescindibili di unitarieta
dell’ordinamento e di uniforme applicazione delle norme sullo
status degli amministratori e sul coordinamento finanziario (di
competenza statale) consigliano una strada diversa: normativa
statale di base e suppletiva di dettaglio, ¢ normativa regionale
sostanzialmente autonoma e prevalente (salvo per gli aspetti
concernenti lo status degli amministratori e il coordinamento
della finanza pubblica).

Quanto alla possibilita di conferire, da parte di Regione e
Stato, funzioni ad altri enti locali, la Corte costituzionale, nella
sentenza n. 244 del 2005, ha probabilmente accolto in linea ge-
nerale questa possibilita, sempre che gli enti locali interessati
abbiano base associativa e che cid corrisponda a criteri di ade-
guatezza.

Da quanto detto, dovrebbe derivare la maggiore responsabi-
lita della Regione nella promozione e nel funzionamento delle
istituzioni intercomunali.

Che di queste istituzioni vi sia permanente bisogno non ci
sono dubbi. Si pone, semmai, oggi il problema di ricondurre
queste istituzioni ad un unico tipo, le unioni di Comuni (come
si dira, riformate nell’ordinamento), o quantomeno di tendere
verso questo obiettivo.

Sul punto, si ritiene che la Regione debba operare un inter-
vento normativo volto almeno ad affiancare (se non a sostitui-
re) all’organizzazione delle unioni di origine statale una orga-
nizzazione delle unioni piu vicina alle esigenze delle realta del
territorio. Cio ¢ direttamente collegato con la riflessione sulla
disciplina delle gestioni associate e sulla possibilita di arricchi-
re il quadro delle forme associative.

Delle istituzioni intercomunali occorre garantire una buona
performance amministrativa. Cid vuol dire che occorre puntare
alla loro unicita nel territorio di competenza. Percio, la legge
regionale dovra affrontare il tema dell’assetto complessivo del-
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le relazioni locali, verificando che a complessita non si aggiun-
ga ulteriore complessita. Oltre a queste istituzioni intercomuna-
li dovrebbe esserci solo la cooperazione di area vasta, di livello
provinciale o ultra provinciale (ATO rifiuti e acqua).

3. Norme statali per [’associazionismo

La prima operazione che lo Stato deve fare ¢ ad ampio rag-
gio: sopprimere tutte le norme che, ad oggi, impediscono
I’effettivo svolgimento in forma associata di funzioni comunali
in materie di propria competenza. Vengono in rilievo princi-
palmente le norme impeditive che disciplinano oggi:

- le attribuzioni del Sindaco nei servizi di competenza sta-
tale (articolo 54 del TUEL);

- le funzioni del Sindaco quale autorita di protezione civile
(articolo 15 della legge 225/1992);

- I’ambito territoriale (comunale) nel quale opera la qualifi-
ca di agente di polizia giudiziaria per gli agenti della poli-
zia municipale (articolo 57 del codice di procedura pena-
le);

- la gestione degli appalti di lavori mediante centrali di
committenza (articolo 33 del d.Igs. 163/2006 Codice degli
appalti), e dunque — ad esempio - la possibilita di attivare
gestioni associate in grado di espletare gare d’appalto fino
alla stipula del contratto, individuando quindi un ente re-
sponsabile della gestione associata cui vengono affidate le
funzioni di stazione appaltante;

- trasferimenti, comandi, distacchi, contrattazione decentra-
ta, ecc., nei casi di gestione associata.

Cio che si propone, dunque, ¢ di “rileggere” 1I’ordinamento —
e di modificarlo — in funzione del favor verso 1’esercizio asso-
ciato di funzioni comunali.

La seconda operazione ¢ di prevedere una disciplina genera-
le sufficientemente compiuta delle convenzioni mediante le
quali un Comune delega funzioni ad un altro Comune o me-
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diante le quali sono costituiti uffici comuni tra pit Comuni. La
scarna disciplina esistente pone infatti troppi problemi applica-
tivi, di carattere amministrativo, che nei fatti non facilitano
questo livello non entificato della gestione associata. Si tengano
solo a mente profili come: 1’esercizio della potesta regolamen-
tare sullo svolgimento della funzione e sull’organizzazione de-
gli uffici; il contenzioso; la gestione dei procedimenti di spesa.

La terza operazione attiene alla disciplina degli enti locali
associativi. E possibile e opportuno che, a parte talune fattispe-
cie (ATO rifiuti e acqua, ecc.), sia stabilito il principio
dell’unicita della forma associativa entificata. Cio¢: fatta salva
la possibilita di procedere a gestioni associate mediante le figu-
re non entificate di delega e di costituzione di uffici comuni,
quando si procede invece alla costituzione di un nuovo ente lo-
cale associativo, questo deve essere il riferimento per la genera-
lita delle funzioni comunali.

Dunque, non dovrebbe essere possibile partecipare contem-
poraneamente a Comunita montane, unioni di Comuni o con-
sorzi di Comuni (un po’ sulla linea gia intrapresa con la legge
finanziaria per il 2008). L’ente dovrebbe essere unico, ¢ costi-
tuito sostanzialmente sulla base dell’attuale unione di Comuni,
per la cui disciplina lo Stato dovrebbe procedere cosi:

- prevedere I’atto di costituzione;

- prevedere le condizioni minime per riconoscere le prero-
gative dello status di amministratore;

- prevedere le regole per il coordinamento delle finanza
pubblica;

- in via solo suppletiva, in assenza di espressa disciplina
regionale, prevedere le norme essenziali di funzionamen-
to.

Questo ente, come si dira di qui a poco, dovrebbe invece es-
sere compiutamente disciplinato dalla legge regionale.

La quarta operazione dovrebbe consistere nella disciplina
della successione tra enti associativi (successione nei rapporti
attivi e passivi e, in particolare, nei rapporti di lavoro, e neutra-
lita ai fini delle regole del patto di stabilita o dei limiti nelle as-
sunzioni; subentro nelle funzioni, ecc.).
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Infine, la quinta operazione dovrebbe consistere nello scio-
gliere il nodo della obbligatorieta o meno della gestione asso-
ciata di funzioni comunali. Il tema puo essere correttamente af-
frontato dallo Stato per le funzioni — di sua competenza legisla-
tiva esclusiva — che non siano qualificate funzioni fondamentali
(art. 117 Cost.), ma conferite in sussidiarieta (art. 118 Cost.).
Nessuna norma di principio, invece, dovrebbe essere posta al
legislatore regionale, che nelle materie di competenza concor-
rente ed esclusiva dovrebbe essere libero di individuare i casi e
le modalita di gestione obbligatoria.

Lo Stato, inoltre, potrebbe individuare i casi in cui — non tut-
te ma alcune — funzioni fondamentali possano essere gestite in
forma associata (casi di funzioni fondamentali in senso debole).

E chiaro che tutte queste operazioni, per avere successo, de-
vono porsi il tema — cui gia si accennava — degli istituti di ge-
stione del personale.

Coerente appare, infine, quanto previsto nel ddl sul federali-
smo fiscale, sulle premialita da stabilire per le unioni di Comu-
ni.

Un apparato siffatto di norme statali ¢ del tutto alternativo
alle attuali disposizioni del TUEL su Comunita montane, unioni
di Comuni, consorzi, convenzioni, disposizioni che vanno inte-
ramente soppresse (come nel caso delle Comunita montane) o
profondamente modificate (come nel caso delle Unioni di Co-
muni).

4. Norme regionali per [’associazionismo

E chiaro che, cosi modificato il quadro normativo statale, al-
le Regioni deve essere affidato il compito di porre la disciplina
fondamentale dell’ente associativo, inscrivendola nella com-
plessa trama delle istituzioni della sussidiarieta.

Comunita montane, Unioni di Comuni e consorzi dovrebbe-
ro percio essere oggetto di specifici interventi normativi di li-
vello regionale, fondati su tre caratteri:

- tendenziale uniformita della forma associativa, verso il
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modello dell’Unione di Comuni;

- possibilita di esaltare la “comunalita” di questo ente, e
dunque possibilita di prevedere in suo favore non solo il
conferimento di funzioni da parte dei Comuni ma anche
direttamente della Regione, ogni qual volta 1’adeguatezza
possa essere raggiunta al livello intercomunale piuttosto
che provinciale; cio consente, peraltro, di evitare barocche
costruzioni sulla differenza tra titolarita ed esercizio di
funzioni conferite;

- valorizzare la scelta comunale sull’adesione o meno
all’ente, ma — una volta fatta la scelta — puntare decisa-
mente sulla stabilita dell’ente. In tal senso, appare neces-
sario risolvere il problema della sua dimensione territoria-
le, che andrebbe affidata alla legge regionale.

Dunque, come si pud notare, la proposta qui avanzata ¢ quel-
la di una disciplina regionale delle unioni, condizionata dalla
disciplina statale sul coordinamento della finanza pubblica e
sullo status degli amministratori, ma — per il resto — del tutto li-
bera di risolvere i due problemi di fondo dell’ente associativo
comunale: la sua stabilita territoriale e le regole fondamentali
del suo funzionamento (potesta statutaria e regolamentare).

Allo stesso modo, poste alcune regole essenziali dello Stato
in materia successoria, spetterebbe alla Regione la disciplina
dell’estinzione e della successione tra gli enti.
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L’ordinamento degli enti locali
tra modifiche contingenti e
necessita di riforma organica:
lo stato attuale del dibattito

di Francesca Palazzi

Sommario

1. La necessita di una riforma organica dell ordinamento delle auto-
nomie locali e la questione pregiudiziale del legislatore competente.
— 2. Le modifiche al Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli
enti locali apportate dalle piu recenti manovre finanziarie statali. —
3. 1l nodo della individuazione delle funzioni fondamentali di Comuni
e Province. — 4. Segue: fonti di disciplina e modalita di esercizio.

1. La necessita di una riforma organica dell’ordinamento delle
autonomie locali e la questione pregiudiziale del legislatore
competente

Sono trascorsi ormai sette anni dall’entrata in vigore della
legge costituzionale n. 3 del 2001, ma molte delle innovazioni
introdotte attendono ancora di essere attuate. In tale contesto di
inattuazione della riforma, ascrivibile a cause di varia natura
('), si pone anche la perdurante necessita di riforma
dell’ordinamento degli enti locali e di attuazione del nuovo art.
117, comma 2, lettera p), della Costituzione, che attribuisce
competenza legislativa esclusiva allo Stato in materia di “legi-
slazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali
di Comuni, Province e Citta metropolitane”.

L’individuazione delle funzioni fondamentali di Comuni,
Province e Citta metropolitane rappresenta uno snodo centrale

(1) Si sofferma, in particolare, sulla natura delle cause di questa situazione e sulle mi-
sure da assumere per fronteggiarla T. GROPPL, /I Titolo V cinque anni dopo, ovvero la
Costituzione di carta, in Le Regioni, n. 3-4, 2007, p. 421 ss.
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nella configurazione del nuovo assetto istituzionale della Re-
pubblica, da affrontare in una prospettiva di revisione organica
dell’ordinamento degli enti locali, come dimostrava anche la
delega contenuta nell art. 2 della legge n. 131 del 2003 (cd.
legge La Loggia) (°); il relativo termine di esercizio & perd sca-
duto in assenza di attuazione e neppure, le diverse proroghe le-
gislative sono risultate utili al rlguardo A).

La stessa prospettiva di revisione organica ¢ stata posta a
fondamento della nuova “Carta delle autonomie locali” che a-
vrebbe dovuto raccogliere in un unico testo normativo tutti i
decreti legislativi attuativi del disegno di legge recante delega
al Governo per ’attuazione dell’articolo 117, comma 2, lett. p),
della Costituzione e per I’adeguamento delle disposizioni in
materia di enti locali alla legge costituzionale n. 3 del 2001;
sennonché lo scioglimento anticipato delle Camere nel mese di
febbraio 2008 ne ha determinato la decadenza (*).

Tale prospettiva di revisione organica, invece, non pare ispi-
rare il “pacchetto” di riforme per I’ordinamento locale presenta-
to, seppur ancora in via del tutto informale, dal Governo in ca-
rica, considerato che risulta articolato in cinque distinti disegni
di legge, dedicati rispettivamente alle funzioni fondamentali, al-
la nuova Carta delle autonomie locali, alle Citta metropolitane
ed ai piccoli Comuni; il §1u1nt0 dedicato alla polizia locale, ¢
stato solo preannunciato (°).

(2) Tale norma, infatti, delegava il Governo ad adottare uno o piu decreti legislativi
diretti alla individuazione delle funzioni fondamentali (art. 2, comma 1) ed alla revi-
sione delle disposizioni in materia di enti locali, per adeguarle alla legge costituzio-
nale 18 ottobre 2001, n. 3 (art. 2, comma 2).

(3) L’originario termine fissato per 1’esercizio della delega ai sensi dell’art. 2 della
legge n. 131 cit. (un anno dall’entrata in vigore della legge) ¢ stato prima prorogato
al mese di giugno 2005 dalla legge 28 maggio 2004, n. 140 e successivamente al 31
dicembre 2005 dall’art. 5 della legge 27 dicembre 2004, n. 306.

(4) Ci si riferisce al disegno di legge recante “Delega al Governo per 1’attuazione
dell’art. 117, comma 2, lett. p), della Costituzione e per I’adeguamento delle disposi-
zioni in materia di enti locali alla legge costituzionale n. 3 del 2001” (A.S. 1464).

(5) A giudizio di Legautonomie, 1’intenzione del Governo di proporre una pluralita di
disegni di legge “espone il processo riformatore al rischio piu generale di farne per-
dere la necessaria visione unitaria ed integrata, con un conseguente irrigidimento del-
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E del tutto prematuro, tuttavia, formulare qualsiasi osserva-
zione su proposte di riforma ancora in fase di elaborazione (°);
la finalita di questo scritto ¢, invece, quella di fare il punto sullo
stato del dibattito, dottrinale e politico-istituzionale, avente ad
oggetto il tema dell’ordinamento locale e delle funzioni fonda-
mentali, tenendo anche conto, nella prospettiva di un rinnovato
approccio a questi temi — che sicuramente non manchera nel
corso di questa legislatura — del lavoro svolto, prima in attua-
zione della legge delega La Loggia () e successivamente per la
definizione dei contenuti della nuova Carta delle autonomie.

Si tratta di una riforma la cui attuazione presenta indubbia-
mente piu aspetti problematici. Tra questi, assume rilevanza
pregiudiziale la questione relativa all’individuazione del legi-
slatore competente in materia di ordinamento degli enti locali.

La nuova formulazione dell’art. 117 della Costituzione ha
determinato, come noto, il ribaltamento del criterio di delimita-
zione delle competenze legislative, passando dalla elencazione
delle materie demandate alla competenza concorrente delle Re-
gioni, in relazione alle quali la potesta legislativa regionale do-
veva esercitarsi “nei limiti dei principi fondamentali stabiliti
dalle leggi dello Stato” e nel rispetto dell’interesse nazionale
(*), alla elencazione delle materie riservate alla competenza e-
sclusiva dello Stato e di quelle a legislazione concorrente, in re-

le differenze che la divisione in piu provvedimenti oggettivamente agevola a discapi-
to dell’integrazione ordinamentale e delle politiche” (cfr. Documento Legautonomie,
Verso la riforma delle autonomie locali, 31 ottobre 2008, in www.astrid-online.it).

(6) Si puo solo rilevare come lo “spacchettamento” fa venir meno la sistematicita
dell’intervento legislativo, che dovrebbe essere indirizzato non solo all’adeguamento
del Testo Unico degli enti locali ma anche, e soprattutto, all’attuazione della riforma
costituzionale del 2001.

(7) Il riferimento ¢ allo schema di decreto legislativo approvato in via solo prelimina-
re dal Consiglio dei Ministri nella seduta del 2 dicembre 2005 (“Individuazione delle
funzioni fondamentali e adeguamento dell’ordinamento degli enti locali alle disposi-
zioni della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3, a norma dell’art. 2 della legge 5
giugno 2003, n. 1317).

(8) Sull’interesse nazionale quale limite alla attivita legislativa delle Regioni, mi sia
consentito rinviare a F. PALAZzzI, “Interesse nazionale. (Nella Costituzione del
1948)”, in Enciclopedia del diritto, Giuffre, 2008, in corso di pubblicazione.
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lazione alle quali “spetta alle Regioni la potesta legislativa, sal-
vo che per la determinazione dei principi fondamentali, riserva-
ti alla legislazione dello Stato” (art. 117, comma 3, ultimo pe-
riodo, Cost.), mentre in tutte quelle non espressamente indicate
si afferma la competenza generale/residuale delle Regioni.

Per quanto riguarda specificamente la legislazione nelle ma-
terie concernenti gli enti locali, I’art. 117, comma 2, lett. p), ri-
serva alla competenza esclusiva dello Stato la disciplina in ma-
teria di “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni
fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane”; tut-
tavia, non ¢ facile delimitare gli esatti confini della riserva sta-
tale contenuta nell’art. 117, comma 2, lett. p), e, conseguente-
mente, individuare i rispettivi ambiti di competenza dei legisla-
tori sull’ordinamento degli enti locali.

Si ritiene, innanzitutto, che I’interpretazione del nuovo si-
stema di ripartizione delle competenze legislative sulle materie
che interessano gli enti locali non possa prescindere dall’in-
tervenuta abrogazione dell’art. 128 della Costituzione (°), es-

(9) Secondo I’interpretazione di autorevole dottrina, legge generale ¢ quella che di-
sciplina in maniera uniforme per tutto il territorio nazionale I’intera materia che ne ¢
oggetto, cosi che il legislatore ordinario ¢ stato vincolato a disciplinare in maniera
uniforme 1’ordinamento di tutti i Comuni e le Province della Repubblica e a determi-
nare uniformemente le loro funzioni, essendogli precluso intervenire, con leggi sin-
golari o speciali, a delineare 1’ambito di autonomia o a fissare le funzioni soltanto di
alcuni enti. In tal senso, F. STADERINL, La potesta statutaria dei minori enti locali ter-
ritoriali e la riforma della legge comunale e provinciale, in Foro Amm., 1, 1977, pp.
276-277. Un’interpretazione, quest’ultima, suffragata anche dai lavori preparatori
della norma in esame; risulta, infatti, che nell’intendimento del Comitato di redazione
I’espressione “leggi generali” ¢ stata adottata al fine di “impegnare il legislatore ad
una disciplina uniforme per tutti i Comuni e Province, in modo che, rispettivamente,
tutte le Province e tutti i Comuni siano posti su un piede di perfetta uguaglianza di
fronte alle leggi dello Stato”. Cosi nel commento all’art. 128 Cost., in La Costituzio-
ne italiana illustrata con i lavori preparatori, a cura di FALZONE-PALERMO-
COSENTINO, Roma, 1954, p. 341. Su questa linea interpretativa, infine, si ¢ attestata
anche la giurisprudenza della Corte costituzionale, che ha avuto piu volte occasione
di ribadire come I’ordinamento degli enti locali territoriali debba essere fissato, ai
sensi dell’art. 128 Cost., in “modo organico ¢ uniforme”, escludendo la possibilita di
leggi singolari o in deroga. Cfr. sentenza n. 9 del 1961, in Giur. cost., 1961, con nota
di V. CRISAFULLL Diversa ¢, invece, ’interpretazione di V. ITALIA il quale sostiene
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sendo venuta a mancare, nel nuovo ordinamento, “quella fun-
zione “unificante” prima riconosciuta alla legge statale che rap-
presentava allo stesso tempo la causa e la conseguenza del man-
tenuto ruolo centrale dello Stato, ed in ogni caso era I’asse por-
‘Eell(%te di un sistema improntato essenzialmente all’uniformita”

Nel nuovo sistema delineato dalla riforma, pur non mancan-
do la previsione di titoli di competenza statale volti alla salva-
guardia di competenze unitarie di carattere generale ('), non
appare tuttavia piu ipotizzabile un intervento dello Stato che
detti regole uniformi per tutti gli enti locali, in quanto la nuova
disciplina costituzionale ha travolto la stessa nozione unitaria (e
uniforme) di “ordinamento degli enti locali”, almeno nella ac-
cezione sviluppatasi in attuazione dell’abrogato art. 128 Cost.,
come complesso di “principi fissati da leggi generali della Re-
pubblica”, principi aventi il ruolo di limitare, per fissare ele-
menti unitari e uniformi, I’autonomia degli enti locali, pure co-
stituzionalmente garantita dallo stesso art. 128 Cost.

Se consideriamo, dunque, gli oggetti di disciplina riservati
alla competenza esclusiva dello Stato dall’art. 117, comma 2,
lett. p, Cost. nel contesto sistematico del nuovo Titolo V, risulta
subito evidente un certo ampliamento dei poteri delle regioni
ordinarie al di la dei gia consolidati poteri di determinazione
delle funzioni degli enti locali.

che I’inciso “leggi generali” dell’art. 128 Cost. non puo essere inteso nel senso che vi
deve essere, necessariamente, una regola generale e uniforme per tutti i Comuni e per
le Province. Le leggi generali devono limitarsi a determinare i principi delle rispetti-
ve funzioni, e nulla esclude, quindi, che queste leggi possano stabilire una differen-
ziazione in ordine a diversi enti, proprio in corrispondenza alla loro diversa ampiezza
e alle rispettive funzioni. Cosi V. ITALIA, L autonomia dei Comuni e delle Province
nell’ordinamento regionale, in Riv. trim. dir. pub., 1975, 11, pp. 1953-1955.

(10) Cosi F. P1zZETTI, La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e differenza: il
problematico rapporto tra il progetto originario della Costituzione del 1948 e il pro-
getto ispiratore della riforma costituzionale del 2001, in Le Regioni, n. 4, 2003, p.
609.

(11) Per una accurata disamina dei nuovi fattori unificanti del sistema, si rinvia a L.
VANDELLI, Interesse nazionale (Dopo la riforma costituzionale del 2001), in Enciclo-
pedia del diritto, Giuftre, 2008, in corso di pubblicazione.
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E necessario sottolineare, tuttavia, come gia queste prime
considerazioni non siano affatto unanimemente condivise. Al
contrario, emergono nel panorama dottrinale varie opzioni in-
terpretative circa la permanenza (o meno) di un ordinamento
uniforme degli enti locali dopo la legge costituzionale n. 3 del
2001.

Secondo una prima tesi, si potrebbe considerare 1’art. 117,
comma 2, lett. p), come la riformulazione attenuata dell’art. 128
Cost., con conseguente sopravvivenza del principio di unifor-
mita e riconoscimento di potesta legislativa esclusiva dello Sta-
to, al di 1a del dato letterale, relativamente a tutti gli aspetti
dell’ordinamento degli enti locali che non siano devoluti alla
competenza della fonte statutaria ( %), In sostanza, nell’articolo
117, comma 2, lett. p), Cost., si intravede la riformulazione
dell’abrogato art. 128 Cost.. 1l riferimento contenuto nell’art.
117, comma 2, lett. p), proprio alle funzioni legittimerebbe la
legge dello Stato a fissare i principi generali riguardanti tutto
I’ordinamento locale.

Non sembra, tuttavia, possibile considerare questa tesi in li-
nea con il senso complessivo della riforma costituzionale. Dal
raffronto fra quanto statuito dall’art. 128 con quanto previsto
dall’art. 117, comma 2, lett. p), emerge molto chiaramente co-
me la sfera di operativita di quest’ultimo sia piu ristretta e setto-
riale.

Secondo un’ulteriore lettura proposta dalla dottrina, per ef-
fetto dell’intervenuta abrogazione dell’art. 128, si sarebbe rea-
lizzato il definitivo superamento del regime uniforme dell’ordi-
namento degli enti locali, escludendosi, in materia, ogni compe-
tenza legislativa statale (ad eccezione, ovviamente, della legge
di cui alla lett. p) del secondo comma dell’articolo 117) e re-
gionale. La determinazione dei profili ordinamentali e organiz-
zativi degli enti locali sarebbe demandata, nel rispetto di quanto
disposto dalla richiamata legge statale, essenzialmente alla

(12) Non si puo fare a meno di osservare come questa tesi, che trova fondamento in
una interpretazione estensiva dell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., riscuota un certo
successo, per intuibili ragioni, presso il Parlamento e il Governo.
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competenza della fonte statutaria e regolamentare, coerente-
mente, del resto, all’intervenuta costituzionalizzazione di tali
atti normativi. Non sarebbe piu configurabile, dunque, un ordi-
namento locale bensi una pluralita di ordinamenti locali la cui
concreta strutturazione ¢ rimessa all’esercizio dell’autonomia
normativa locale che, sul piano della sistematica delle fonti del
diritto, verrebbe, conseguentemente, a porsi in relazione di
competenza e non di gerarchia con la legge dello Stato di de-
terminazione delle competenze degli organi di governo e delle
funzioni ().

Una sola considerazione pare sufficiente per negare che
I’ordinamento locale sia rimesso esclusivamente all’endiadi
leggi dello Stato di cui all’art. 117, comma 2, lett. p), e statuti
(che pure ¢ stata sostenuta nel dibattito politico-istituzionale).
Perché lo statuto degli enti locali possa essere realmente consi-
derato fonte dell’ordinamento locale, posto in una relazione di
competenza con leggi dello Stato occorrerebbe rinvenire nel te-
sto della Costituzione una riserva di competenza. L attuale testo
della Costituzione, invece, non riserva alcuna specifica materia
agli statuti locali e si limita esclusivamente a prevedere lo statu-
to quale fonte dell’autonomia, senza attribuirgli in via né con-
corrente né esclusiva determinate o determinabili materie di di-
sciplina normativa. L’art. 123 della Costituzione, invece, quan-
do disciplina gli statuti delle regioni, dispone espressamente
che essi determinano la forma di governo ed i principi fonda-
mentali di organizzazione e di funzionamento delle regioni. In
sostanza, I’assetto istituzionale ed organizzativo delle regioni ¢
rimesso integralmente, per espressa riserva costituzionale, alla

(13) F. LAUDANTE, Brevi note sull’eventuale sopravvivenza di un ordinamento uni-
forme degli enti territoriali subregionali alla luce del processo di “flessibilizzazione
strisciante” della carta costituzionale, in Il nuovo regionalismo nel sistema delle fon-
ti, a cura di F. PINTO, Torino, Giappichelli, 2004, p. 114. Secondo I’Autore, “ricono-
scere alla Regione la capacita di ingerirsi nella conformazione dell’ordinamento degli
altri enti territoriali significherebbe attribuirle un ruolo di leadership nel sistema delle
autonomie e cid appare in contrasto sia con la nostra tradizione costituzionale sia, an-
cora una volta, con lo spirito della riforma del 2001 che risulta, invece, imperniato
sulla pari dignita costituzionale degli enti territoriali”.
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potesta normativa degli statuti regionali. Simile riserva, invece,
non esiste per gli statuti locali. Sicché il loro ambito normativo
dovra continuare ad essere determinato dalla legge ordinaria,
come nell’attuale regime. Legge ordinaria che sara dello Stato
con riferimento al sistema elettorale, agli organi di governo ed
alle funzioni fondamentali; della Regione per tutte le restanti
materie attinenti agli enti locali ('*).

Dr’altra parte, se la Costituzione avesse voluto attribuire alla
legge dello Stato la potesta di disciplinare 1’ordinamento locale,
lo avrebbe disposto espressamente; la revisione costituzionale
del 2001 ha riservato invece allo Stato esclusivamente i poteri
ordinamentali indicati dagli artt. 117, comma 2, lett. p), e 133,
comma | (mutamento delle circoscrizioni provinciali e istitu-
zione di nuove Province). Conseguentemente ¢ possibile soste-
nere che le Regioni possano oggi disciplinare significativi pro-
fili dell’ordinamento locale, la cui individuazione risulta, pero,
assai incerta e controversa ().

(14) L. OLIVERL, Sulla permanenza di un ordinamento omogeneo degli enti locali do-
po la legge costituzionale 3/2001, in www.giustamm.it

(15) Si tratterebbe, in particolare: a) della circoscrizione territoriale dei Comuni (la
competenza legislativa in materia, da concorrente che era, ¢ diventata residuale, con
il solo limite del rispetto del principio della consultazione delle popolazioni interessa-
te; b) dell’ordinamento degli enti locali non dotati di autonomia costituzionale (ad
esempio le Comunita montane), compresa la loro istituzione e soppressione; c)
dell’organizzazione sovracomunale o sovraprovinciale (ad esempio le forme associa-
tive); d) dell’ordinamento interno dei Comuni, delle Province e delle Citta metropoli-
tane per cio che non attiene alla materia elettorale, agli organi di governo ed alle fun-
zioni fondamentali (ad esempio le disposizioni sui segretari comunali e provinciali),
fatto salvo il potere regolamentare degli enti locali in materia di organizzazione in-
terna; e) del coordinamento della finanza pubblica locale (1’art. 117, comma 3, Cost.
rimette ora alla competenza legislativa concorrente la “armonizzazione dei bilanci
pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”). In tale
senso, cfr. A. FERRARA, L’incerta collocazione dell ’ordinamento degli enti locali tra
federalismo e municipalismo e il nodo delle “funzioni fondamentali”, in
www.federalismi.it, 4 marzo 2004, pp. 4-5. La classificazione dei poteri ordinamenta-
li di cui alle lettere b), ¢) e d) dell’elenco ¢ proposta da G. ROLLA, Relazioni tra ordi-
namenti e sistema delle fonti. Considerazioni alla luce della legge costituzionale n. 3
del 2001, in Le Regioni, n. 2/3, 2002, p. 336.
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Autorevole dottrina ('°), compiendo un apprezzabile sforzo
di ricostruzione sistematica, ha fornito una ri-lettura del Testo
Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, alla luce
delle scelte fondamentali che il nuovo Titolo V ha compiuto
con riferimento al tema che ci interessa: 1) la collocazione di
tutti 1 livelli di governo (partendo dal basso: Comune, Provin-
cia, Citta metropolitana, Regione e Stato) in una posizione di
piena parita istituzionale; 2) il ribaltamento dell’elencazione
delle materie di competenza legislativa, con la individuazione
tassativa di “materie” (o altre clausole di competenza) riservate
allo Stato, in sede di legislazione esclusiva o di fissazione di
principi fondamentali, mentre viene introdotta una generale
clausola di residualita a favore della competenza legislativa re-
gionale; 3) la rottura della nozione di “ordinamento degli enti
locali”; 4) la costituzionalizzazione dei principi di sussidiarieta
(verticale), di differenziazione, di adeguatezza come criteri per
la distribuzione delle funzioni amministrative tra i livelli di go-
verno; 5) il riconoscimento a Comuni, Province e Citta metro-
politane di una “potesta regolamentare in ordine alla disciplina
dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni loro at-
tribuite”.

La prima osservazione di carattere generale, compiuta da ta-
le dottrina, attiene al valore dello stesso Testo Unico e alla sua
derogabilita: si sottolinea, in particolare, il venir meno della
funzione di Testo Unico, nel senso che d’ora in poi le disposi-
zioni, generali o relative ai singoli settori, sull’ordinamento de-
gli enti locali si dovrebbero trovare in distinti corpi normativi,
aventi diverso grado di vincolativita per gli enti locali e per la
loro autonomia normativa (')

Dell’approfondita disamina riguardante ogni singola parte
del d.lgs. n. 267 del 2000, in funzione di verifica di una persi-
stente (0 meno) copertura costituzionale, interessa sottolineare

(16) F. MERLONL, /! destino dell’ordinamento degli enti locali (e del relativo Testo u-
nico) nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, n. 2/3,2002, p. 409 ss.
(17) La necessita di superare la mera riedizione del Testo Unico, quale raccolta orga-
nica della disciplina vigente in materia di enti locali, ¢ sostenuta anche da A. PAINO,
Verso la Carta delle autonomie della Repubblica, in www.astrid-online.it.
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quanto affermato circa le disposizioni generali del Testo Unico
sul ruolo della Regione nel sistema delle autonomie locali (artt.
4 ¢ 5) e quelle relative ai soggetti (Titolo II del Testo Unico). In
particolare, le prime si rivelerebbero del tutto improprie in una
legge statale, dal momento che la Costituzione ha fissato le ri-
spettive competenze dello Stato e delle Regioni nella determi-
nazione degli elementi dell’ordinamento degli enti locali e lo
Stato non puo certo legiferare sulle modalita attraverso le quali
le Regioni debbano esercitare la propria potesta regionale resi-
duale/esclusiva.

Quanto ai soggetti ¢ stato, invece, evidenziato che solo alcu-
ni degli “enti locali” individuati all’art. 2 del Testo Unico sono
oggetto di espresso riconoscimento costituzionale e solo per es-
si vale dunque la riserva di legge statale relativa alla determina-
zione delle funzioni fondamentali. Per gli altri, le Comunita
montane e isolane e le Unioni di Comuni, la riserva di legge
statale cessa e la loro previsione e disciplina ¢ da ritenersi ri-
messa alla legislazione residuale delle Regioni (**). T capi IV e
V del Titolo II del Testo Unico (rispettivamente dedicati alle
“Comunita montane” ed alle “Forme associative”) appaiono,
pertanto, interamente travolti dalla nuova disciplina costituzio-
nale non essendo piu lecito per il legislatore statale occuparsi di
materie diverse da quelle di cui alla lettera p); la competenza in
materia, dunque, non potrebbe che spettare alle Regioni, peral-

(18) In tal senso cfr. anche G. ROLLA, Relazioni tra ordinamenti e sistema delle fonti.
Considerazioni alla luce della legge costituzionale n. 3 del 2001, op. cit., p. 336, il
quale osserva che “se si confrontano gli oggetti che I’art. 117 Cost. riserva alla com-
petenza esclusiva della legge statale con quelli che disciplina il d.lgs. 267/2000 — il
quale contiene ai sensi del previgente art. 128 Cost. i principi in materia di ordina-
mento degli enti locali — ¢ difficile non notare un’evidente differenza. In particolare,
vi sono in quest’ultimo disposizioni che ¢ arduo far rientrare nella materia “organi di
governo” ovvero in quella “funzioni fondamentali di Comuni, Province ¢ Citta me-
tropolitane”. E il caso, ad esempio, delle parti relative alle forme associative,
all’organizzazione degli uffici e del personale, ai servizi pubblici locali, ai controlli,
all’ordinamento finanziario e contabile. In relazione ad alcune materie rientranti in
tali oggetti si dovrebbe riconoscere una competenza legislativa esclusiva delle Re-
gioni, con I’innovativa conseguenza di superare 1’omogeneita nazionale del sistema
degli enti locali, a favore di una differenziazione su base regionale”.
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tro gia nel contesto costituzionale previgente fortemente coin-
volte nella definizione delle caratteristiche istituzionali e delle
funzioni delle Comunita montane (*°).

Anche la tesi prospettata dalle Regioni ¢, ovviamente, nel
senso di riservare alla Regione il potere di individuare le regole
e la tipologia delle forme associative tra enti locali, ovvero i lo-
ro tratti ordinamentali, salvaguardando al contempo
I’autonomia statutaria e normativa dell’ente locale per la parte
concernente, rispettivamente, la forma di governo e
I’organizzazione interna. Occorre, tuttavia, dar conto che
all’interno del Comitato di indirizzo e coordinamento tecnico-
scientifico costituito dal Ministero dell’Interno per 1’attuazione
della delega di cui all’art. 2 della legge n. 131 del 2003 sono
emerse, oltre a quella appena riportata, altre tesi riguardo alla
questione pregiudiziale del soggetto competente a disciplinare
la materia: una di queste riserva all’autonomia normativa degli
enti locali la scelta delle soluzioni associative e di cooperazio-
ne; secondo un’altra tesi (si noti, di segno nettamente opposto),
I’approccio piu corretto al problema delle forme associative sa-
rebbe non quello di tipo soggettivo, consistente nel prendere le
mosse dalla considerazione degli enti investiti della disciplina
de qua, bensi quello di tipo oggettivo facente leva sulle funzio-
ni e sulle relative modalita di esercizio. In tal modo, a giudizio
del Comitato, sarebbe stato possibile rinvenire il fondamento
della competenza legislativa statale, in tema di disciplina delle

(19) I commi 3, 4 e 5 dell’art. 27 del d.Igs. n. 267 del 2000 affidano alla Regione, pur
in forma concertata con gli enti locali, compiti significativi in ordine agli assetti delle
Comunita montane, tra i quali, quello di disciplinare con legge le comunita stesse,
stabilendo: a) le modalita di approvazione dello statuto; ) le procedure di concerta-
zione; ¢) la disciplina dei piani zonali e dei programmi annuali; d) i criteri di riparti-
zione tra le Comunita montane dei finanziamenti regionali e di quelli dell’Unione eu-
ropea; e) 1 rapporti con gli altri enti operanti nel territorio. Occorre evidenziare, inol-
tre, che la costituzione di ciascuna comunita avviene con provvedimento del presi-
dente della Giunta regionale. Sull’evoluzione normativa in materia di comunita mon-
tane e sul grado di incidenza della legislazione regionale sui vari aspetti
dell’ordinamento delle Comunita montane, cfr. L. VANDELLI, E. BARUSSO, Autonomie
locali: Disposizioni generali. Soggetti, in Commenti al t.u. sull ordinamento delle au-
tonomie locali, a cura di L. VANDELLI, Rimini, Maggioli, 2004, p. 841 ss.
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forme associative, nell’art. 2, comma 4, lett. ¢), della legge di
delega n. 131 del 2003 che prevedeva, nell’ambito dell’al-
locazione delle funzioni fondamentali, I’individuazione, da par-
te dello Stato, del livello ottimale per la gestione “anche asso-
ciata” delle funzioni medesime.

Come ¢ evidente, la questione, gia all’epoca ¢ risultata molto
lontana dal poter essere risolta in modo certo e condiviso.

Nondimeno, la tesi che riserva alla Regione il potere di indi-
viduare le regole e la tipologia delle forme associative trova
oggi conferma non solo nelle statuizioni del giudice ammini-
strativo — che si € pronunciato sul tema sia in sede consultiva
che giurisdizionale (*’) — ma anche nella giurisprudenza della
Corte costituzionale (cfr. sentenze 24 giugno 2005, n. 244; 23
dicembre 2005, n. 456). Quest’ultima, infatti, pone un punto
fermo sulla questione del soggetto competente a disciplinare le
Comunita montane, indicando esplicitamente che la regolamen-
tazione della materia appartiene alla competenza legislativa re-
siduale delle Regioni.

Piuttosto evidenti appaiono le ricadute di queste pronunce in
relazione all’esigenza di una revisione del Testo Unico degli
enti locali (d.lgs. n. 267 del 2000) che si ponga in linea con le
disposizioni contenute nel nuovo Titolo V della parte seconda
della Costituzione e con quanto affermato dalla Corte costitu-
zionale sul tema delle Comunita montane (*"). Ed anche se oggi

(20) Cfr. Parere Consiglio di Stato, sez. I, 29 gennaio 2003, n. 1506/2002; cft., altre-
si, T.A.R. Puglia-Bari, sez. II, 19 settembre 2002, n. 4621, in Foro amm., T.A.R., n.
10, 2002, p. 3378; piu di recente, cfr. Consiglio di Stato, Sez. V, sentenza 7 febbraio
2006, n. 494.

(21) Nonostante la portata della pronuncia sia circoscritta al tema delle Comunita
montane, I’argomento utilizzato (“I’indicazione [dell’art. 117, comma 2, lett. p)] deve
ritenersi tassativa”) induce a ritenere che tali sentenze siano suscettibili di investire
tutti gli aspetti oggettivi e soggettivi dell’ordinamento locale non menzionati dalla
disposizione costituzionale. Anzitutto, le altre forme associative fra enti locali. In se-
condo luogo I’ordinamento interno di Comuni, Province e Citta metropolitane per cio
che non riguarda la legislazione elettorale e gli organi di governo, fatto salvo il potere
normativo degli enti locali in tema di organizzazione. Cosi G. SCIULLO,
L ordinamento degli enti locali e la competenza legislativa regionale, in Giorn. dir.
amm., n. 10, 2005, p. 1038.
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non sussistono piu le condizioni di legittimita per avviare per-
corsi attuativi di deleghe ormai scadute (cosi la delega contenu-
ta nella legge La Loggia) o decadute (cosi la delega contenuta
nel disegno di legge recante la nuova “Carta delle autonomie
locali”), permane comunque la necessita di definire in via legi-
slativa, con la maggiore chiarezza possibile, i nuovi spazi di
competenza legislativa assegnati alle Regioni dalla riforma co-
stituzionale del 2001.

2. Le modifiche al Testo Unico delle leggi sull ’ordinamento
degli enti locali apportate dalle piu recenti manovre finan-
ziarie

Pur in assenza di una revisione organica della disciplina
sull’ordinamento degli enti locali, non sono mancate, nel corso
degli anni, specifiche modifiche al Testo Unico degli enti loca-
li, da parte del legislatore statale. Del resto, lo Stato ¢ certamen-
te legittimato a legiferare in virtu di vari titoli di competenza
presenti nel nuovo art. 117 della Costituzione, tra i quali quello
che ha giustificato alcune delle modifiche legislative apportate
al Testo Unico degli enti locali ¢ senz’altro rappresentato dal
“coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario”.

In virtu di tale titolo di competenza, le piu recenti manovre
finanziarie dello Stato hanno apportato diverse modifiche al
d.lgs. n. 267 del 2000, per lo piu ispirate dal comune obiettivo
di contenimento e riduzione della spesa pubblica.

Si tratta di misure condivise, nella loro finalita, da tutti 1 li-
velli di governo (**), ma che hanno sollevato accessi dibattiti tra
le varie componenti istituzionali. Tra queste si segnalano, in
particolare:

- quelle volte a ridurre il numero delle circoscrizioni di de-

(22) La condivisione delle finalita ¢ testimoniata dalla sottoscrizione, il 12 luglio
2007, del “Patto interistituzionale tra Governo, Regioni e Province autonome, Pro-
vince, Comuni e Comunita montane per il perseguimento di obiettivi comuni, ai fini
del contenimento del costo delle istituzioni”.
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centramento comunale, attraverso la modifica dei parametri
demografici relativi alla loro istituzione. Secondo la nuova
formulazione dell’art. 17 del d.lgs. n. 267 del 2000 — modifica-
to dall’art. 2, comma 29, della legge 24 dicembre 2007, n. 244
(legge finanziaria 2008) — 1 Comuni con popolazione inferiore
ai 100 mila abitanti non hanno piu la possibilita di articolare il
proprio territorio in circoscrizioni; 1’articolazione territoriale
delle circoscrizioni ¢ prevista nei soli Comuni con piu di
250.000 abitanti (prima la soglia era di 100.000); i Comuni con
popolazione tra i 100.000 e i 250.000 abitanti possono articola-
re il territorio per istituire le circoscrizioni di decentramento ma
la popolazione media delle circoscrizioni non puo essere infe-
riore a 30.000 abitanti. L articolo 42-bis della legge 28 febbraio
2008 di conversione del decreto legge 31 dicembre 2007, n.
248 (recante “Proroga dei termini previsti da disposizioni legi-
slative e disposizioni urgenti in materia finanziaria) ha previ-
sto che “Le disposizioni di cui all’articolo 2, comma 29, della
legge 24 dicembre 2007, n. 244, si applicano a decorrere dalle
elezioni successive alla data di entrata in vigore della legge di
conversione del presente decreto” (*);

- la regola che consente ad ogni amministrazione comunale

(23) Tali disposizioni hanno suscitato incertezza interpretativa in ordine alla decor-
renza degli effetti, particolarmente in quei Comuni che, appartenendo alla fascia di
popolazione tra i 30 mila ed i 100 mila abitanti ed avendo suddiviso il loro territorio
in circoscrizioni, dovranno procedere alla loro soppressione. Di qui il quesito propo-
sto dal Ministero dell’Interno al Consiglio di Stato (che si ¢ pronunciato con il parere
n. 1016/2008), secondo il quale 1’espressione contenuta nel d.l. milleproroghe, per
cui le disposizioni in esame “si applicano a decorrere dalle elezioni successive alla
data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto”, non puo si-
gnificare che i loro effetti abbiano a prodursi dalle prime elezioni successive alla data
di entrata in vigore della legge, bensi alle specifiche elezioni che concernono gli or-
ganismi rappresentativi considerati dalla norma e, cioe, i consigli circoscrizionali al
cui rinnovo si debba procedere successivamente a tale data. Secondo tale lettura, che
¢ ad un tempo letterale ma anche sistematica, le elezioni da prendere in considerazio-
ne non sono quelle che comunque temporalmente si collochino dopo ’entrata in vi-
gore di tale decreto legge, bensi ed esclusivamente quelle successive a tale data che
riguardino appunto la sostituzione di quegli organismi rappresentativi che, in forza
dell’entrata in vigore delle disposizioni in esame non potranno, per il futuro, essere
rappresentative della popolazione di quel determinato territorio comunale.
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I’adesione ad una unica forma associativa per ciascuna di quelle
previste dagli articoli 31, 32 e 33 del Testo Unico di cui al
d.lgs. n. 267 del 2000, fatte salve le disposizioni di legge in ma-
teria di organizzazione e gestione del servizio idrico integrato e
del servizio di gestione dei rifiuti (**) (cfr. art. 2, comma 28,
legge finanziaria 2008) (*);

- la riduzione del numero massimo degli Assessori compo-
nenti le Giunte, che non puo superare le dodici unita (prima era
sedici) (cfr. art. 47 d.Igs. n. 267 del 2000, come modificato
dall’art. 2, comma 23, legge finanziaria 2008, il quale stabilisce
inoltre che la nuova disposizione “entra in vigore a decorrere
dalle prossime elezioni amministrative locali”);

- le modifiche agli articoli 81, 82, 83 e 84, rispettivamente in
materia di aspettative, indennita, divieto di cumulo e rimborso
delle spese di viaggio degli amministratori locali, a fini di con-
tenimento della spesa pubblica locale; alla medesima finalita ¢
ispirato il comma 56 dell’art. 3 della legge finanziaria 2008,
che demanda al regolamento sull’ordinamento degli uffici e dei
servizi la fissazione dei limiti, dei criteri e delle modalita per
I’affidamento di incarichi di collaborazione, di studio o di ri-
cerca, ovvero di consulenze, a soggetti estranei all’ammi-
nistrazione. Tale disciplina dovra fissare altresi il limite massi-
mo della spesa annua per gli incarichi e consulenze.

Un importante elemento di innovazione per le autonomie lo-
cali ¢ rappresentato, inoltre, dalle recenti misure legislative in
materia di sicurezza pubblica, introdotte con il d.I. 23 maggio
2008, n. 92 (cd. pacchetto sicurezza) convertito con modifica-
zioni, in legge 24 luglio 2008, n. 125; in particolare, I’art. 6 di
quest’ultima legge ha modificato I’art. 54 del d.lgs. n. 267/2000

(24) Tale regola era stata anticipata nel Patto interistituzionale sottoscritto il 12 luglio
2007, laddove impegnava tutti i livelli di governo a porre in essere azioni rispondenti
a determinati principi ed obiettivi, tra i quali, appunto, I’introduzione della regola
dell’alternativita, nello stesso territorio, tra le diverse forme associative dei Comuni.
(25) Per il caso della contemporanea appartenenza di un Comune ad una Comunita
montana e ad una Unione di Comuni, si rimanda a R. FILIPPINI, A. MAGLIERI, Le for-
me associative tra enti locali nella recente legislazione regionale: verso la creazione
di differenti modelli ordinamentali, paragrafo 6.2, in questa Rivista.
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(TUEL) — che disciplina le attribuzioni del Sindaco nelle funzio-
ni di competenza statale — attribuendo ai Sindaci nuovi poteri di
intervento in materia di incolumita pubblica e sicurezza urbana,
soprattutto al fine di prevenire e contrastare fenomeni di degra-
do delle citta (*°)

Un ultimo cenno, infine, alla “tormentata storia” della disci-
plina dei servizi pubblici locali, che fatica ancora a trovare il
giusto equilibrio tra competenze legislative statali e regionali®’.
Anche nella piu recente modifica, introdotta dall’art. 23 bis del
d.l. 25 giugno 2008, n. 112, conv. con modif., in 1. 6 agosto
2008, n. 133 (cd. manovra d’estate), non mancano profili di cri-
ticita proprio con riferimento alla questione dell’ambito della
competenza legislativa regionale in materia (**).

(26) Si segnalano, sull’argomento, gli approfondimenti di G. CAIA, “Incolumita pub-
blica” e “sicurezza urbana” nell’amministrazione della pubblica sicurezza (il nuovo
art. 54 del TUEL), in www.giustamm.it, (Relazione al Convegno “Nuovi orizzonti del-
la sicurezza urbana dopo la legge 24 luglio 2008, n. 125 ed il decreto del Ministro
dell’Interno del 5 agosto 2008”, Bologna 25 settembre 2008, organizzato dalla Pre-
fettura di Bologna e dall’Universita degli studi — Scuola di specializzazione in studi
sull’amministrazione pubblica); G. NAPOLITANO, Sicurezza urbana, ruolo del Sinda-
co e delle polizie municipali nella visione del “pacchetto sicurezza”. Come cambia
lart. 54 del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, tra aspettative e grandi perplessita, in
www.giustamm.it.

(27) Riguardo alla competenza legislativa in materia di servizi pubblici locali, la Cor-
te costituzionale ha avuto modo di pronunciarsi con la nota sentenza 27 luglio 2004,
n. 272, stabilendo che i servizi pubblici, in quanto tali, non ricadono in alcuna potesta
legislativa statale; tuttavia, lo Stato puo intervenire in materia a titolo di tutela della
concorrenza, ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. e), della Costituzione; pertanto, non
sono censurabili tutte quelle norme che “garantiscono, in forme adeguate e propor-
zionate, la piu ampia liberta di concorrenza nell’ambito di rapporti — come quelli re-
lativi al regime delle gare o delle modalita di gestione e conferimento dei servizi — i
quali per la loro diretta incidenza sul mercato appaiono piu meritevoli di essere pre-
servati da pratiche anticoncorrenziali” (punto 3 in diritto).

(28) Il comma 7 dell’art. 23-bis vincola, infatti, le Regioni e gli enti locali ad assume-
re le proprie decisioni relative ai bacini di gara (che diverranno poi bacini di esercizio
dei servizi pubblici) “d’intesa con la Conferenza unificata”, limitando cosi la compe-
tenza regionale a stabilire la dimensione di esercizio dei servizi pubblici. Inoltre, an-
che il comma 10, lett. b), dell’art. 23-bis cit. — che demanda al Governo 1’adozione di
uno o piu regolamenti al fine di: ...“b) prevedere, in attuazione dei principi di pro-
porzionalita e di adeguatezza di cui all’art. 118 della Costituzione, che i comuni con
un limitato numero di residenti possano svolgere le funzioni relative alla gestione dei
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3. 1l nodo della individuazione delle funzioni fondamentali di
Comuni e Province

All’indomani dell’entrata in vigore della riforma costituzio-
nale del 2001, ¢ emersa da subito 1’esigenza di capire quale fos-
se, nelle intenzioni del legislatore costituente, il significato da
attribuire all’espressione funzioni fondamentali di Comuni,
Province e Citta metropolitane, contenuta nell’art. 117, comma
2, lett. p), Cost.

Si tratta di una questione che assume oggi una rinnovata
centralita in relazione agli sviluppi del dibattito sul federalismo
fiscale. Il disegno di legge n. 1117, recante “Delega al Governo
in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell’art. 119 del-
la Costituzione”, propone, infatti, una classificazione delle spe-
se degli enti locali che distingue tra spese riconducibili alle
funzioni fondamentali, ai sensi dell’art. 117, comma 2, lett. p),
della Costituzione ¢ spese relative ad altre funzioni, indivi-
duando per le prime un particolare meccanismo di finanziamen-
to tale da garantirne 1’integrale copertura finanziaria. Di qui, la
necessita di capire quali siano le funzioni fondamentali, anche
al fine di valutarne il costo.

Per questo si ritiene utile richiamare i termini essenziali del
dibattito che si ¢ aperto, sin dall’entrata in vigore della riforma
costituzionale del 2001, sull’interpretazione della formula
“funzioni fondamentali”, il quale ha riguardato essenzialmente
due aspetti, e cio¢ se per funzioni fondamentali dovessero in-
tendersi solo quelle di carattere strumentale all’esercizio delle
competenze degli enti territoriali (funzioni strumentali
all’esistenza e all’operativita stessa dell’ente), ovvero se doves-
sero estendersi anche a quelle relative alle competenze e fun-
zioni svolte da questi enti (funzioni essenziali per il soddisfa-

servizi pubblici locali in forma associata; ...” — pare del tutto estraneo ai profili di tu-
tela della concorrenza. Per una analisi sistematica della disciplina introdotta dall’art.
23-bis del d.1. n. 112 del 2008, cfr. S. COLOMBARI, La disciplina dei servizi pubblici
locali: carattere integrativo e non riformatore dell’art. 23-bis del d.I. n. 112/2008, in
www.giustamm.it, pubblicato il 31 ottobre 2008.
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cimento dei bisogni primari delle comunita) (**).

Da una parte si puo ritenere, infatti, che le funzioni fonda-
mentali configurano, insieme alla connessa riserva sugli organi
di governo ed alla legislazione elettorale, una competenza legi-
slativa esclusiva statale concernente 1’assetto istituzionale, la
costituzione e il funzionamento degli organi di governo com-
presi gli aspetti apicali di disciplina dell’or%anizzazione e delle
funzioni amministrative degli enti locali (*); ma si puo anche
ritenere che lo Stato abbia la competenza di determinare le fun-
z3iloni fondamentali per ogni materia di legislazione settoriale
).

Nel primo caso troverebbe copertura costituzionale una parte
soltanto delle norme attualmente recate dal Testo Unico delle
leggi sull’ordinamento degli enti locali. Nel secondo, invece,

(29) F. P1izzerti, Commento all’articolo 2 della legge 5 giugno 2003, n. 131, in Legge
“La Loggia”. Commento alla . 5 giugno 2003 n. 131 di attuazione del Titolo V della
Costituzione, a cura di C. CITTADINO, Rimini, Maggioli, 2003, p. 64.

(30) Cosi ¢ per S. MANGIAMELL, Riassetto dell’amministrazione locale, regionale e
statale tra le nuove competenze legislative, autonomie normative ed esigenze di con-
certazione, in Il sistema amministrativo dopo la riforma del Titolo V della Costitu-
zione, a cura di G. BERTI, G.C. DE MARTIN, Roma, Luiss, 2002, p. 198 ss. In partico-
lare, I’ Autore osserva che lo Stato, in relazione alle “funzioni fondamentali” puo di-
sciplinare — in via esclusiva — “i principi e le disposizioni in materia di ordinamento
degli enti locali” (cosi art. 1, comma 1, d.lgs. n. 267 del 2000), sia a completamento
di quelle funzioni che sono direttamente previste dalla Costituzione, come la funzio-
ne statutaria (art. 114, comma 2, Cost.), quella normativa regolamentare (art. 117,
comma 6, Cost.) ¢ quella finanziaria (art. 119, commi 1 e 2, Cost.), ¢ sia per quelle
funzioni che non hanno trovato menzione nelle disposizioni costituzionali come la
funzione organizzativa e quella amministrativa (v. art. 3, comma 4, d.lgs. n. 267 del
2000). La tesi volta a sostenere che con la formula “funzioni fondamentali” il legisla-
tore costituzionale ha voluto far riferimento alla disciplina organizzativa degli organi
di governo e ai loro rapporti, cosi come disciplinati nel d.lgs. n. 267 del 2000, ¢ so-
stenuta anche da B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino,
Giappichelli, 2002, p. 131.

(31) La tesi in base alla quale le norme statali con cui sono definite le funzioni fon-
damentali degli enti locali sono di carattere trasversale “siccome idonee a distendersi
su qualunque campo materiale e, percio, a rimettere in discussione 1’iniziale riparto
delle materie (e delle competenze)”, ¢ sostenuta in dottrina da A. RUGGERI, Riforma
del Titolo V della Costituzione e autonomie locali (notazioni introduttive), in Nuove
Autonomie, 2003.
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questa materia sarebbe un potere funzionale del tutto autonomo
da questo nucleo essenziale di funzioni ordinamentali che con-
sentirebbe allo Stato, in maniera assai piu ampia, di tagliare tra-
sversalmente non solo gli ambiti di propria competenza esclu-
siva o concorrente, ma anche quelli di competenza residuale
delle Regioni.

Questa seconda opzione interpretativa individua un settore
di competenza statale talmente indefinito e indiscriminato, a
fronte dell’evidente volonta del legislatore costituzionale di cir-
coscrivere la riserva di legge statale rispetto alla vecchia dispo-
sizione dell’art. 128 Cost., da apparire decisamente sconsiglia-
bile. Secondo autorevole dottrina “se si ammettesse che le fun-
zioni fondamentali possono essere previste, non solo con leggi
generali, ma anche con singole leggi di settore, vuoi perché
chiamate a dettare i “principi fondamentali” della potesta con-
corrente, vuoi perché si preoccupano di garantire il ruolo degli
enti locali nelle materie non elencate (e percio di competenza
regionale), la potesta legislativa regionale subirebbe una com-
pressione enorme. Come si potrebbero disciplinare, per esem-
pio, le funzioni amministrative “fondamentali” dei Comuni,
delle Province e delle Citta metropolitane in materia urbanisti-
ca, senza dettare al contempo una disciplina fortemente condi-
zionante le scelte del legislatore regionale? Laddove la legge
statale definisse il livello di esercizio di una certa funzione, a-
vrebbe rivendicato a s¢ qualsiasi ulteriore valutazione circa la
sussidiarieta, la differenziazione e 1’adeguatezza: la legge re-
gionale ne verrebbe definitivamente esclusa” (**). Non a caso
anche i fautori della seconda interpretazione (fortemente auspi-
cata dalle associazioni rappresentative degli enti locali, che te-
mono il centralismo regionale) ne riducono la portata, precisan-
do che lo Stato avrebbe solo il potere di individuare la “soglia
minima ¢ indefettibile” di funzioni amministrative che deve es-
sere attribuita a tutti gli enti locali, in tutto il territorio nazionale

(32) R. BIN, La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le
Regioni, n. 2/3, 2002, p. 371.
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(**). E evidente, in tale esegesi, la riproposizione, anche se con
una nuova denominazione, di quelle “funzioni di interesse e-
sclusivamente locale” che, prima della riforma del Titolo V del-
la Costituzione, spettava allo Stato attribuire direttamente agli
enti locali anche nelle materie di competenza regionale. E da
considerare, perd, che gia il federalismo amministrativo “a Co-
stituzione invariata” aveva portato, di fatto, alla disapplicazione
del comma 1 dell’art. 118 Cost. (vecchia formulazione) nella
parte in cui riconosceva allo Stato tale potesta (v. art. 4, legge
n. 59/1997); disposizione che ¢ stata, poi, formalmente abrogata
e sostituita dalla legge costituzionale n. 3 del 2001.

Non pare dunque condivisibile tale interpretazione, in con-
trotendenza rispetto ai nuovi assetti introdotti per effetto delle
riforme Bassanini e volta a far rivivere una norma gia espunta
dall’ordinamento. La non equivalenza tra funzioni di interesse
esclusivamente locale e funzioni fondamentali degli enti locali
¢ stata, peraltro, affermata anche dalla Corte costituzionale in
due decisioni, anche se non pienamente risolutive dei dubbi in-
terpretativi richiamati: le sentenze 16 gennaio 2004, n. 16 ¢ 29
gennaio 2004, n. 49 (**).

Se consideriamo, invece, la competenza legislativa esclusiva
dello Stato in materia di funzioni fondamentali nel nuovo con-
testo ordinamentale del Titolo V della Costituzione, appare evi-
dente un ampliamento dei poteri delle Regioni ordinarie, al di la
di quelli gia consolidati di determinazione delle funzioni degli
enti locali.

La revisione costituzionale del 2001, rotta la tradizionale u-
nitaria nozione di ordinamento degli enti locali cosi come si ri-
cavava dall’interpretazione del vecchio art. 128 Cost., ha riser-
vato allo Stato esclusivamente i poteri ordinamentali indicati
dall’art. 117, comma 2, lett. p), Cost., nonché dall’art. 133,

(33) F. MERLONL, [l destino dell’ordinamento degli enti locali (e del relativo Testo
unico) nel nuovo Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, n. 2/3, 2002, p. 415.

(34) Per un commento alle sentenze, cfr. M. BARBERO, Tipizzazione delle entrate di
regioni ed enti locali e modalita di finanziamento delle funzioni amministrative: la
posizione della Corte costituzionale (nota alle sentenze n. 16 e n. 49 del 2004), in
www.federalismi.it, 19 febbraio 2004.
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comma 1, Cost. (mutamento delle circoscrizioni provinciali e
istituzione di nuove Province). Conseguentemente ne risulta
rafforzata la posizione di centralita delle Regioni nella indivi-
duazione delle funzioni amministrative delle autonomie locali
che ad esse ¢ stata riconosciuta a partire dalla legge n. 142 del
1990 ma soprattutto, piu di recente, dalla legge n. 59 del 1997
ed ora espressamente sancita dal nuovo art. 118 della Costitu-
zione.

La dottrina, nell’ottica di interpretazione sistematica del di-
sposto costituzionale, ha poi posto ’attenzione sul rapporto tra
gli artt. 117, comma 2, lett. p) e 118 della Costituzione e si € in-
terrogata sulla corrispondenza (o meno) tra funzioni fondamen-
tali e funzioni proprie. Al riguardo, 1’orientamento della dottri-
na non appare affatto univoco. Da una parte, infatti, vi ¢ chi
suggerisce di distinguere due sole tipologie di funzioni: fonda-
mentali e conferite. Le funzioni fondamentali e le funzioni pro-
prie sarebbero infatti la stessa cosa (*°). La coincidenza fra que-
ste due categorie di funzioni spiegherebbe le ragioni per cui a
proposito delle funzioni proprie il comma 2 dell’art. 118 non
faccia alcun riferimento alla fonte per la loro distribuzione, da
individuarsi nella leggje statale ai sensi della lett. p), del comma
2, dell’art. 117 Cost. (*%).

Riguardo alle funzioni proprie la dottrina ha inoltre rilevato
come non sono solo i Comuni ad esserne titolari. Il comma 2
dell’art. 118 Cost. pare infatti assegnare anche agli altri enti tali
funzioni. Qualora, tuttavia, dovessero residuare dei dubbi, pare
risolutivo quanto stabilito dall’art. 114, comma 2, Cost. in base
al quale, accanto ai Comuni, anche “le Province, le Citta me-
tropolitane e le Regioni sono enti autonomi, con propri statuti,

(35) E. FOLLIERL, Le funzioni amministrative nel nuovo Titolo V della parte seconda
della Costituzione, in Le Regioni, n. 2/3, 2003, p. 450. L’Autore rileva che “le fun-
zioni fondamentali sono sicuramente proprie perché individuano i compiti essenziali
e caratterizzanti degli enti territoriali e rappresentano la parte insopprimibile delle
funzioni proprie. Quindi anche le funzioni fondamentali sono proprie e, piu esatta-
mente, parte delle funzioni proprie”.

(36) A. CorPACI, Revisione del Titolo V della Parte seconda della Costituzione e si-
stema amministrativo, in Le Regioni, n. 6, 2001, p. 1314.
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poteri e funzioni” (*').

La norma costituzionale appena richiamata, insieme a quella
contenuta nel comma secondo dell’art. 118 Cost. (secondo la
quale “T Comuni, le Province e le Citta metropolitane sono tito-
lari di funzioni amministrative proprie [...]”) enuncia il princi-
pio della titolarita necessaria delle funzioni proprie, da parte di
ciascun ente del governo territoriale. Come ha spiegato la dot-
trina, “cio significa che la legislazione, statale e regionale, lad-
dove attribuisce funzioni amministrative a detti enti”, oltre al
rispetto dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adegua-
tezza, “¢ tenuta altresi a determinarne I’ambito funzionale te-
nendo conto di quelle funzioni che loro debbono essere neces-
sariamente confermate (che non possono essere intaccate) in
quanto costituiscono, secondo la tradizione disciplinare forma-
tasi nel corso dei decenni, il nucleo identificativo degli enti
stessi, come enti di governo della propria collettivita”. Funzio-
ni, dunque, che devono essere in ogni caso riconosciute alla ti-
tolarita degli enti ma che, tuttavia, “non possono essere identi-
ficate con tutte quelle esistenti, cio¢ via via accumulatesi in ca-
po all’Ente locale in virtu delle successive stratificazioni legi-
slative, poiché alcune di esse sono del tutto superflue, per nulla
identificative dell’ente, e alcune, come ¢ noto, imputate all’ente
come organo dello Stato” (*%).

Vi sarebbero poi le funzioni ulteriormente “conferite” ai di-
versi enti, con leggi statali o regionali, secondo le rispettive
competenze.

Un diverso ed altrettanto autorevole orientamento dottrinale,
invece, rifiuta la tesi di una coincidenza tra le funzioni fonda-
mentali con quelle proprie e distingue tre categorie di funzioni:
fondamentali, attribuite dal legislatore statale ai sensi della let-
tera p) dell’art. 117 Cost., per le quali vale il principio di ugua-

(37) G. FALCON, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 della
Costituzione, in Le Regioni, n. 2/3, 2002, pp. 385-386.

(38) V. CERULLI IRELLI e C. PINELLI, Normazione e amministrazione nel nuovo asset-
to costituzionale dei pubblici poteri, in Verso il federalismo. Normazione e ammini-
strazione nella riforma del Titolo V della Costituzione, a cura di ID., Bologna, 11 Mu-
lino, 2004, Collana Quaderni di Astrid, pp. 63-64.
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glianza tra gli enti dello stesso livello; proprie, attribuite dal le-
gislatore statale o regionale, le quali possono essere differenzia-
te, in base al principio di adeguatezza, tra gli enti territoriali
dello stesso livello; funzioni conferite, sono il risultato del moto
ascendente della sussidiarieta, ossia le funzioni che, per assicu-
rarne 1’esercizio unitario (art. 118, comma 1) possono essere
sottratte ai Comuni (cui, in principio tutte le funzioni ammini-
strative sono attribuite) e collocate a livello piu alto (**).

Secondo tale dottrina la questione non ¢ solo terminologica,
in quanto si tratta di determinare 1’ambito in cui opera il princi-
pio di differenziazione. Il quesito che si pone al riguardo ¢ se le
funzioni fondamentali possano essere differenziate. La risposta
presuppone necessariamente la definizione di funzione fonda-
mentale: se si accoglie I’interpretazione per cui la riserva alla
legge dello Stato, di cui all’art. 117, comma 2, lett. p), dovrebbe
riguardare un nucleo assai ristretto di funzioni, e cio¢ quelle che
costituiscono la proiezione dell’organizzazione delle funzioni
di interesse statale, nonché quelle che sono imprescindibili,
connaturate e connotanti il ruolo dei diversi livelli del governo
locale, pare difficile sostenere che funzioni che siano “fonda-
mentali” per un certo tipo di ente, possano essere al contempo
differenziate, sottraendo dalla titolarita di certe funzioni attri-
buite ad un determinato livello di governo quegli enti che, per
dimensioni o altro, non siano ritenuti adeguati (7).

Secondo altra interpretazione, la tesi della corrispondenza tra
funzioni fondamentali e funzioni proprie non convince per altra
motivazione: sembrerebbe piu ragionevole ritenere che il ter-
mine “funzioni fondamentali” non riguardi le funzioni ammini-
strative, poiché il termine avrebbe significato atecnico attenen-
do alla competenza esclusiva statale nell’individuare per cia-
scun livello di governo i principi di fondo dell’attivita degli enti

(41).

(39) R. BIN, La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, op.
cit., pp. 369-370.

(40) R. BIN, La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V della Costituzione, op.
cit., p. 370.

(41) S. CIVITARESE MATTEUCCI, L autonomia istituzionale degli enti locali dopo la
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Altri autori hanno poi compiuto una ricostruzione di caratte-
re storico-normativa sulle funzioni proprie degli enti locali, se-
condo cui queste ultime dovrebbero definirsi come l’insieme
delle funzioni la cui titolarita — al momento dell’entrata in vigo-
re della legge costituzionale n. 3 del 2001 — spetta ai rispettivi
enti locali in forza delle leggi previgenti. Non vi rientrerebbero,
invece, quelle funzioni la cui titolarita ¢ dello Stato o delle Re-
gioni anche se I’esercizio ¢ attribuito agli enti locali (per delega
o avvalimento); e neppure le funzioni amministrative esercitate
direttamente dallo Stato o dalle Regioni che, secondo le rispet-
tive competenze, possono con legge — comunque € in ogni caso
— essere attribuite o delegate (conferite) agli enti locali (*2).

Ma, come ¢ stato osservato (**), questa tesi presenta il difetto
di irrigidire notevolmente la disciplina costituzionale di alloca-
zione delle funzioni, svuotando di significato la competenza del
legislatore statale in materia di funzioni fondamentali.

Tale ultima osservazione critica viene, perd, smentita da chi
propone una diversa lettura delle “funzioni fondamentali”, rite-
nendo che con tale formula il legislatore costituzionale abbia
voluto far riferimento alla disciplina organizzativa degli organi
di governo e ai loro rapporti, cosi come disciplinati nel d.Igs. n.
267 del 2000, recante il Testo Unico delle leggi
sull’ordinamento degli enti locali. Se si propende per questa let-
tura, la tesi che identifica le funzioni proprie con le funzioni
“storiche” degli enti locali, sembrerebbe ancor piu garantista
nei confronti di Comuni e Province, rispetto ad una mera elen-
cazione nella legge statale di quali sono le “funzioni fondamen-

revisione del Titolo V, parte II della Costituzione. Il caso dei controlli, in Le Regioni,
n. 2/3, 2002, p. 462.

(42) S. MANGIAMELI, Riassetto dell’ amministrazione locale, regionale e statale tra
nuove competenze legislative, autonomie normative ed esigenze di concertazione, in
1l sistema amministrativo dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, a cura di
BERTI, DE MARTIN, Roma, Luiss, 2002, pp. 212-213. Condivide questa tesi G.C. DE
MARTIN, Processi di rideterminazione delle funzioni amministrative, in Il sistema
amministrativo dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, op. cit., p. 106.

(43) F.S. MARINL, [l nuovo Titolo V: ['epilogo delle garanzie costituzionali
sull’allocazione delle funzioni amministrative, in Le Regioni, n. 2/3, 2002, p. 403.



Studi e ricerche 413

tﬂi”, quasi ripetendo gli attuali artt. 13 ¢ 19 del Testo Unico
).

4. Segue: ... fonti di disciplina e modalita di esercizio

Quella del significato giuridico da attribuire all’espressione
“funzioni fondamentali” ¢ solo la prima delle questioni inter-
pretative sorte in relazione alla competenza esclusiva dello Sta-
to in materia di funzioni fondamentali.

In particolare, assume centrale rilevanza stabilire, come gia
anticipato, se lo Stato possa individuare, con singole leggi di
settore, le funzioni fondamentali degli enti locali anche fuori
delle materie di sua competenza esclusiva. Si tratta, in sostanza,
di misurare 1’ambito in cui lo Stato puo esercitare la sua potesta
esclusiva, fissata dall’art. 117, comma 2, lett. p).

Al riguardo, & stato osservato (*) che la lett. p) attiene pro-
prio al criterio di riparto delle potesta legislative, configurando-
si come un “titolo di ingerenza della legge statale nelle materie
regionali”. Infatti, “nelle (altre) materie di potesta legislativa
esclusiva statale il riferimento alle funzioni fondamentali non
ha alcun senso: dato che in esse solo la legge statale puo, per
definizione, attribuire funzioni agli enti locali, fondamentali o
meno che siano”. Si pone allora il problema “se la qualificazio-
ne di una funzione come fondamentale costituisca per il legisla-
tore una scelta meramente libera, oppure una scelta da compier-
si in base a parametri individuabili, e all’occorrenza sindacabili
in sede di giudizio di legittimita costituzionale”. Al riguardo,
sembra chiaro che debbano essere definite fondamentali quelle
funzioni che abbiano “un peculiare rapporto con le caratteristi-
che e la ragion d’essere dell’ente. Le funzioni fondamentali so-
no quelle che lo caratterizzano come ente di quel determinato

(44) B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V, Torino, Giappichel-
1i, 2002, p. 131.

(45) G. FALCON, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi artt. 118 e 117 della
Costituzione, op. cit., p. 396.
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tipo, e che ne definiscono I’ambito di azione in termini tali che
la sottrazione di ognuno degli ambiti definiti come fondamenta-
li condurrebbe ad un mutamento significativo della fisionomia
dell’ente”. E tali competenze “dovrebbero essere concepite co-
me garanzia di una significativa misura di assegnazione delle
funzioni, ma non come disciplina specifica della materia. Al
contrario, esse non dovrebbero pregiudicare la disciplina della
materia”.

Riguardo a questo ultimo profilo, la questione interpretativa
che si € posta ¢ se I’art. 117, comma 2, lett. p), Cost. rappresenti
la fonte legittimante per la sola individuazione delle funzioni
fondamentali oppure anche per la loro disciplina. La situazione
diventerebbe davvero problematica, con gravi problemi di fun-
zionamento amministrativo e violazione dell’art. 97 Cost., se si
dovesse giungere di chiedere allo Stato non solo di indicare ge-
nericamente le funzioni, cosi come fatto nel Testo Unico, bensi
anche di disciplinarle, spaccando cosi 1’unitarieta delle materie
conferite alla legge regionale dall’art. 117, commi 2 e 3, Cost.,
ovvero addirittura permettendo alla legge statale, non solo di
indicare le funzioni, bensi di porre essa stessa la normativa di
base (*°).

Al riguardo, ¢ stato precisato che “un conto ¢ stabilire che
una funzione ¢ fondamentale e che deve essere attribuita a un
determinato livello di governo territoriale (es. il Comune), com-
pito questo rimesso alla legislazione statale; altro conto ¢ poi la
disciplina sostantiva dell’attivitd, che ben pud essere dettata
dalla legge regionale, ove ne abbia la competenza. Ad esempio,
la legge dello Stato puo stabilire che la pianificazione urbanisti-
ca spetta al Comune, mentre la legge regionale puo e deve indi-
viduare i contenuti che il piano urbanistico deve avere in con-
creto; ancora la legge dello Stato puo prevedere che i comuni
debbano assicurare adeguati servizi di trasporto urbano, mentre
spetta alla legge regionale individuare i principi in base ai quali
i detti servizi devono essere erogati” (*').

(46) B. CARAVITA, La Costituzione dopo la riforma del Titolo V', op. cit., p. 131.
(47) V. CERULLI IRELLI ¢ C. PINELLI, Normazione e amministrazione nel nuovo asset-
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Dunque, uno degli aspetti piu pericolosi che potrebbe celare
I’operazione di definizione delle funzioni fondamentali da parte
del legislatore statale ¢ che quest’ultimo non si limiti ad indivi-
duare le funzioni, ma ritenga di poterne dettare anche una di-
sciplina sostanziale. Da questo punto di vista, lo schema preli-
minare di revisione del TUEL approvato dal Consiglio dei Mini-
stri nella seduta del 2 dicembre 2005 (attuativo della cd. legge
La Loggia) si limitava ad individuare le funzioni fondamentali,
senza dettarne una disciplina sostanziale, preservando in tal
modo 1 rispettivi ambiti di competenza legislativa dello Stato e
delle Regioni, in relazione alle diverse materie. Inoltre, in sede
di determinazione delle funzioni fondamentali non si operava
una tipizzazione specifica, analitica ed esaustiva dei contenuti
delle attribuzioni locali, ma si manteneva una configurazione
delle competenze attraverso 1’indicazione di complessi di attri-
buzioni di tipo “aperto” non previamente tipizzate, bensi deli-
mitate soltanto ratione materiae. In particolare, lo schema di
decreto individuava le funzioni fondamentali definendo prima
quelle “essenziali e imprescindibili per il funzionamento degli
enti”, passando poi alla definizione di quelle “essenziali ¢ im-
prescindibili per soddisfare i bisogni primari delle rispettive
comunita e per consentire il concorso delle autonomie territo-
riali alla tenuta e alla coesione dell’ordinamento della Repub-
blica in un quadro di leale collaborazione tra i diversi livelli di
governo” (art. 4 dello schema di decreto) (**). Lo schema di de-

to costituzionale dei pubblici poteri, op. cit., pp. 64-65.

(48) L’elenco delle prime — comune ai tre diversi livelli di governo — comprendeva:

- la funzione normativa;

- la funzione di programmazione e pianificazione nonché la partecipazione alle fun-
zioni di programmazione e pianificazione economica, sociale, territoriale e ambienta-
le di livello provinciale, regionale e nazionale;

- la funzione di organizzazione e gestione del personale;

- la funzione di controllo interno;

- la funzione di gestione finanziaria, tributaria e contabile;

- la funzione di vigilanza e controllo nelle aree funzionali di competenza;

- la funzione di raccolta ed elaborazione dei dati informativi e statistici nelle aree
funzionali di competenza.

La seconda tipologia di funzioni era invece individuata per Comuni e Province sulla
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creto non individuava “nuove” funzioni fondamentali ma veni-
va attribuito tale carattere solo ad una parte di quelle storiche e
di quelle esercitate.

Particolare rilievo assumevano, nel contesto della disciplina
delle funzioni fondamentali, le disposizioni dettate per discipli-
nare il loro esercizio. Di particolare interesse la norma che ri-
conosceva ai Comuni la possibilita di esercizio delle funzioni
fondamentali anche in forma associata. Piu discutibile appariva,
invece, la stessa norma nella parte in cui demandava ai Comuni
la possibilita di promuovere le forme associative, “attivando,
nel rispetto del principio di leale collaborazione, strumenti di
reciproca concertazione per la individuazione dei livelli territo-
riali ottimali, dei soggetti e delle metodologie di gestione asso-
ciata”. Tale disposizione indicava chiaramente la volonta del
legislatore statale di estromettere le Regioni da qualsiasi potesta
di intervento in materia, sposando dunque quella tesi secondo la
quale la scelta delle soluzioni associative e di cooperazione sa-
rebbero riservata all’autonomia normativa degli enti locali; so-
luzione tutt’altro che pacifica e condivisa.

Anche il disegno di legge per 1’adozione della nuova Carta
delle autonomie locali (A.S. 1464) incentivava 1’esercizio in
forma associata delle funzioni fondamentali, spingendosi persi-
no a prevedere, tra le finalita e gli indirizzi generali, I’ “obbli-
gatorieta dell’esercizio associato di determinate funzioni fon-
damentali da parte degli enti di minori dimensioni demografi-
che” (art. 1, comma 2, lettera d)). L’enunciazione di tale princi-
pio non era pero del tutto coerente con i principi della delega di
cui all’art. 2, comma 3, ove si prevedeva I’esercizio associato di
determinate funzioni fondamentali come una possibilita da ga-
rantire agli enti locali.

base delle funzioni storicamente svolte, attraverso una ricognizione che ha portato
all’enucleazione dei tradizionali settori organi di materie (per i Comuni, “sviluppo
economico e attivita produttive”, “territorio, ambiente e infrastrutture”, “servizi alla
persona ¢ alla comunita” e, infine, il settore della “polizia amministrativa locale”; per
le Province “sviluppo economico, sociale e delle attivita produttive”, “territorio, am-
biente e infrastrutture” e “polizia amministrativa locale”), all’interno dei quali sono

state collocate le funzioni fondamentali.
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La prospettiva dell’esercizio associato delle funzioni fonda-
mentali viene ripresa anche nel recentissimo schema di disegno
di legge, gia citato, che delega il Governo all’individuazione e
allocazione delle funzioni fondamentali, trattandosi di un effi-
cace strumento per garantire I’attuazione del principio di ade-
guatezza ().

Diversa ¢ invece la prospettiva di applicazione del principio
di differenziazione in sede di allocazione delle funzioni fonda-
mentali dei Comuni, in base alle classi demografiche di appar-
tenersloza, che “minerebbe I’idea stessa della loro fondamentali-
ta” (7).

(49) Tra i principi e i criteri direttivi stabiliti per I’esercizio della delega sulle funzio-
ni fondamentali, da esercitarsi “anche in forma associata”, rientra “I’indicazione dei
criteri per garantire 1’ottimale gestione nonché i livelli essenziali delle prestazioni”
(art. 1, comma 3, lett. ¢)). Su questo aspetto, cfr. le osservazioni di R. FILIPPINI, A.
MAGLIERL, Le forme associative tra enti locali nella recente legislazione regionale:
verso la creazione di differenti modelli ordinamentali, cit., in questa Rivista.

(50) Cosi, R. BIN, 1l Codice delle autonomie e i nodi irrisolti, in Le Regioni, n. 6,

2006, p. 1054.
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1. I caratteri fondamentali della statistica ufficiale. Le fun-
zioni dello Stato e delle Regioni dopo la riforma della Costitu-
zione: non piu solo “numeri primi” nel panorama statistico na-
zionale

La statistica ufficiale ¢ pervasa dal fascino che le deriva
dall’essere luogo d’incontro di discipline diverse: scientifiche
per I’aspetto sostanziale e giuridiche per quello applicativo. Le
regole matematiche informano le fasi di raccolta, spoglio, ela-
borazione e interpretazione dei dati, mentre il diritto (pubblico)
presiede all’organizzazione del sistema statistico, al raccordo
fra assolutezza dei dati e realta sociale e giuridica, alla divulga-
zione delle informazioni. Denominatore comune di tali disci-
pline ¢ la “dimensione pluralista”: per definizione, la statistica ¢
la scienza del collettivo e il diritto ¢ 1’insieme di regole di una
comunita (). Entrambe postulano quindi la presenza di relazio-

(1) A. SANDULLI, A. BALDASSARRE, Profili giuridici della statistica in Italia, in Atti
del Convegno sull’informazione statistica in Italia, Annali di statistica, serie VIII,
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ni fra le unita del gruppo preso in esame, che sara un collettivo
statistico in un caso e un collettivo sociale nell’altro (e,
d’altronde, il d.lgs. 6/9/1989, n. 322, istitutivo del Sistema sta-
tistico nazionale, definisce i1 dati elaborati nell’ambito della sta-
tistica ufficiale “patrimonio della collettivita™).

La statistica ufficiale, in prima battuta, puo essere definita
come statistica della res publica, associata all’attivita politica e
amministrativa per il miglior soddisfacimento degli interessi
nazionali (*). Piu in particolare, essa si sostanzia sotto il profilo
organizzativo nei soggetti che compongono il Sistema statistico
italiano (d’innanzi: SISTAN) e nelle relazioni che tra loro inter-
corrono alimentando il flusso dei dati e, sotto quello operativo,
nel regime di reperimento e trattamento dei dati stessi. Va poi
menzionato il regime pubblico delle informazioni cosi ricavate:
sono spesso regolate dalla legge le risultanze dell’attivita stati-
stica, le conseguenze che producono (si pensi, per esempio,
all’indice dei prezzi al consumo e all’importanza che ha assunto
in tanti settori della nostra vita), la loro diffusione. Inoltre, te-
nuto conto che il diritto nazionale ¢ profondamente permeato da
quello comunitario e che la statistica pubblica non si sottrae a
tale influenza, vi ¢ anche una statistica comunitaria che si rela-
ziona con quella interna sul piano dei principi e, di nuovo, su
quello organizzativo (°).

vol. 26, Roma 1971, e, degli stessi Autori, Profili costituzionali della statistica in Ita-
lia, in Dir. soc., 1973, p. 95 ss.; M. P. GUERRA, L ‘ordinamento statistico, in S. CAS-
SESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo. Diritto amministrativo speciale, t.
I, Milano 2003, p. 147 ss.; V. CERULLI IRELLL, Statistica (Sistema statistico naziona-
le), in Enc. dir., vol. XLIII, Milano 1990, ad vocem; R. TOMEI, Statistica (dir.
pubbl.), in Enc. giur., vol. XXX, Roma 1993, ad vocem; R. FERRANTE, Statistica nel
diritto pubblico, in Dig. disc. pubbl., vol. XV, Torino 1999, ad vocem; M. P. CHITI,
Servizi statistici nazionali e pubblica amministrazione, in Foro amm., 1984, p. 576
ss.

(2) Si ¢ soliti distinguere fra statistica descrittiva, con riferimento all’osservazione e
alla registrazione di un insieme di fenomeni per formulare o verificare determinati
assunti, statistica inferenziale, con riferimento alla definizione di conclusioni proba-
bilistiche sulla base dei dati raccolti rispetto a un campione, e statistica applicata, con
riferimento ai singoli campi della vita sociale in cui le scienze statistiche trovano
modo di sostanziarsi (ne sono esempi quotidiani la statistica demografica ¢ quella e-
conomica).

(3) Cosi, per P. BALDI, “La statistica ufficiale ha il compito di produrre le informa-
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La statistica ufficiale ¢ dunque finalizzata al governo della
cosa pubblica, al quale contribuisce in termini di supporto in-
formativo, di guida all’azione amministrativa, di leva per
Iattuazione delle politiche (*).

Il dato normativo consente di aggiungere alcune indicazioni
utili all’inquadramento della materia: il legislatore nazionale ri-
collega ad essa “le attivita di rilevazione, elaborazione, analisi,
diffusione e archiviazione dei dati statistici svolte dagli enti ed
organismi pubblici di informazione statistica” (art. 1, d.Igs. n.
322/1989); quello comunitario, in modo analogo, definisce la
produzione statistica come “il processo che include l’insieme
delle attivita necessarie alla raccolta, all’immagazzinamento,
al trattamento, alla compilazione, all’analisi e alla diffusione
dell’informazione statistica” (reg. CE 17 febbraio 1997, n.
322/97: curiosamente, entrambe le norme sono contraddistinte
dal medesimo numero progressivo) e la “statistica comunita-
ria” come insieme delle “informazioni quantitative, aggregate e
rappresentative tratte dalla raccolta e dall’elaborazione siste-
matica di dati, prodotte dalle autorita nazionali e dall’autorita
comunitaria nel quadro dell’attuazione del programma statisti-
co comunitario”. 1 principi affermati in sede europea, ex art.
285 del Trattato di Amsterdam, sono [I’imparzialita,
I’affidabilita, [’obiettivita, 1’indipendenza scientifica, 1’eco-
nomicita e il segreto statistico (°).

zioni statistiche necessarie per assicurare alla collettivita la conoscenza dello stato
del Paese e delle sue istituzioni, per supportare i processi decisionali dei soggetti
pubblici e privati e le scelte di governo delle amministrazioni pubbliche secondo le
loro competenze istituzionali, per consentire ai cittadini il controllo diffuso degli ef-
fetti delle politiche e dell attivita delle amministrazioni”, in Il ruolo delle Regioni e
degli Enti locali nella programmazione statistica ufficiale, in Statistica ufficiale. Bene
pubblico, Atti della settima Conferenza nazionale di statistica, Roma 2004, p. 60. Si
veda anche M. P. GUERRA, Funzione conoscitiva e pubblici poteri, Milano 1996 ¢ M.
P. GUERRA, M. CAMMELLL, Informazione e funzione amministrativa, Rimini 1997.

(4) Cosi, ad esempio, I’art. 6, comma 3, d.Igs. 30 luglio 1999, n. 286, prevede che “i
servizi di controllo interno operano in collegamento con gli uffici di statistica”, men-
tre il successivo art. 9, comma 1, dispone che “i/ sistema di controllo di gestione e il
sistema di valutazione e controllo strategico delle amministrazioni statali si avvalgo-
no di un sistema informativo-statistico unitario”. In dottrina cfr. A. ZULIANI, La mi-
surazione dell attivita amministrativa, in Riv. trim. sc. amm., 1996, p. 39 ss.

(5) V. CERULLI IRELLI, Diritto nazionale e diritto europeo nella nuova dimensione
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Aspetto meritevole di analisi nell’ambito della statistica pub-
blica, ispirato dall’evoluzione ordinamentale del nostro Stato, ¢
il passaggio dalla statistica pubblica “centrale” alla statistica
nazionale e, oggi, alla statistica regionale. Le date che segnano
tale evoluzione sono quelle di fondazione del sistema statistico
pubblico, fra il 1860 e il 1861, quella di creazione dell’Istituto
centrale di statistica nel 1926 e, infine, quella della sua trasfor-
mazione in Istituto nazionale nel 1989, anno in cui si assiste al-
la nascita del SISTAN. Da ultimo, nel 2001 la riforma della Car-
ta fondamentale regala alla materia dignita costituzionale, inse-
rendo il “coordinamento informativo statistico [...] dei dati
dell’ amministrazione statale, regionale e locale” nell’alveo del-
la competenza legislativa esclusiva dello Stato ex art. 117,
comma 2, lett. 7) (*).

Ancorché laconico sul punto, il nuovo “titolo V” ¢ la struttu-
ra portante della statistica ufficiale regionale, i cui pilastri sono
la potesta legislativa e le correlate attribuzioni amministrative.
I1 dato testuale dell’art. 117 Cost. dovrebbe essere indice di una
competenza esclusiva delle Regioni, posto che la statistica fout
court non ¢ annoverata fra le materie ricondotte alla potesta le-
gislativa statale, o a quella concorrente, ma vi sono elementi
per temperare una posizione cosi netta, quali il predetto compi-
to di coordinamento affidato allo Stato, da un lato, e, dall’altro,
1 vincoli “di principio” di cui alla Costituzione (sussidiarieta,
differenziazione e adeguatezza) ¢ al sistema dei Trattati comu-
nitari. E lecito pertanto concludere, avuto riguardo al fatto che
la statistica ¢ servente rispetto all’amministrazione attiva, che la
competenza legislativa delle Regioni coincide con essa, traen-

della statistica pubblica, in R. PEREZ (a cura di), Statistica e pubblica amministrazio-
ne, Milano 1998, p. 60 ss. e I vincoli europei e le esigenze di coordinamento della fi-
nanza pubblica, in Lav. pubbl. amm., 2006, p. 807 e ss; G. DELLA CANANEA, I/ patto
di stabilita e le finanze pubbliche nazionali, in Riv. it. dir. fin. sc. fin., 2001, I, p. 559
ss.

(6) 11 confronto fra testo costituzionale italiano ¢ “testo costituzionale” dell’Unione
denota una radicale diversita di approccio: in sede comunitaria ¢ elemento di centrali-
ta I’insieme dei principi, in sede nazionale lo ¢ il riparto delle competenze fra enti ter-
ritoriali; il legislatore europeo pone I’accento sull’attivita statistica, quello interno
sulla funzione dei soggetti pubblici rispetto all’attivita statistica.
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done la legittimazione, ma anche il limite.

Detto della statistica in termini di “materia” occorre altresi
darne sinteticamente conto in termini di bene e di servizio.
Quanto al primo aspetto, il d.lgs. n. 322/1989, come poc’anzi
accennato, definisce I’informazione statistica “patrimonio della
collettivita”; quanto al secondo, “intesa in funzione della collet-
tivita, la statistica ufficiale acquisisce caratteri di servizio pub-
blico essenziale... Pur essendo discussa la nozione di servizio
pubblico, e comunque certo che la statistica, quale bene pubbli-
co, fa parte delle funzioni di prestazione” ().

A conclusione delle note preliminari sia consentita una pre-
cisazione terminologica. In questa sede si utilizzeranno indiffe-
rentemente le espressioni “statistica pubblica” e “statistica uffi-
ciale”, né d’altra parte si rinvengono nel diritto positivo ele-
menti idonei a suffragare 1’esistenza di una distinzione fra le
stesse, anche se, a rigore, ¢ possibile individuare quale discri-
mine il requisito della certezza. La statistica ufficiale ¢, per ri-
prendere la felice espressione di Giannini, quella che si nutre
del “mito della verita”, perché connotata dalla certezza giuridi-
ca, frutto dell’intervento delle regole a presidio
dell’imparzialita e della correttezza dei dati e del processo stati-
stico; in questo senso, il carattere di ufficialita ¢ da intendersi
nel senso dell’ufficialita del dato *).

E ora opportuno ripercorrere le vicende che, nel tempo, han-
no influito sul nostro sistema statistico.

(7) M. P. CHITI, Istituzioni e regole della statistica ufficiale, in Statistica ufficiale.
Bene pubblico, op. cit., Roma 2004, pp. 45-46, pubblicato anche in Giorn. dir. amm.,
2005, p. 449 ss. In senso conforme A. SANDULLI, A. BALDASSARRE, Profili costitu-
zionali, op. cit., p. 121. Cfr. anche R. TOMEL, La statistica bene pubblico, in Il nuovo
diritto, 2005, p. 106 ss.

(8) M. S. GIANNINL, Certezza pubblica, in Enc. dir., VI, Milano 1960: “le certezze
pubbliche sono dunque il contenuto di un atto che ha particolare autorevolezza per-
ché promananti da pubblica autorita, che é il risultato di un acclaramento in senso
materiale, e che esterna giudizi percettivi o rappresentativi”, p. 771. Cfr. anche V.
CERULLI IRELLI, Problemi di ufficialita del dato statistico pubblico, in Sistan — Istat,
Atti della seconda Conferenza nazionale di statistica, Roma 1995, p. 118; M.
D’ ALBERTI, Verso una nuova ufficialita delle statistiche, ibidem, p. 121 ss. In base
all’art. 1, comma 2, d.Igs. n. 322/1989, I’informazione statistica ufficiale ¢ solo quel-
la “fornita al Paese e agli organismi internazionali attraverso il Sistema statistico
nazionale”.
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2. La progressione geometrica degli attori statistici italiani:
dall’Istituto centrale di statistica al Sistema statistico nazionale

La storia della statistica ufficiale s’intreccia con quella
dell’Istituto centrale di statistica, creato con la legge 9 luglio
1926, n. 1162, al fine di affidare I’indagine ¢ le rilevazioni sta-
tistiche a un unico ente distinto dall’apparato ministeriale (°).
Un’embrionale struttura deputata alle rilevazioni statistiche era
presente fin dal 1861 (in applicazione dei rr.dd. 5 luglio 1860,
n. 4192, ¢ 9 ottobre 1861, n. 294) presso il Ministero
dell’agricoltura e, con il consolidarsi dell’importanza della rac-
colta delle informazioni, si era concentrata presso un’apposita
direzione generale del Ministero dell’economia nazionale, ma
in quegli anni I’interesse del regime fascista per il controllo dei
canali d’informazione (per Mussolini “le statistiche valgono
sempre piu dei discorsi’’) spinge verso un profondo riordino del
settore, che si concretizza in un’amministrazione nuova, paral-
lela e, appunto, “centrale” (*°).

L’Istituto ha personalita giuridica e gestione autonoma ed ¢
posto alle dirette dipendenze del Capo del Governo. Nella fase
iniziale esso ¢ chiamato a “provvedere alla compilazione e alla
pubblicazione delle statistiche generali e speciali riguardanti
I’Amministrazione dello Stato”, oltre alla divulgazione scienti-
fica attraverso 1’Annuario e il Bollettino statistici. Nel 1929 si
addiviene a una prima riforma dell’Istituto per mezzo del r.d.L.
27/5/1929, n. 1285, intesa a rafforzare la centralita del nuovo
ente nel panorama statistico nazionale (“tutti i servizi di statisti-
ca che attualmente si compiono presso le varie Amministrazioni

(9) In particolare, in un primo momento i rr.dd. 2 dicembre 1923, n. 2673, e 30 di-
cembre 1923, n. 2877, avevano rispettivamente definito 1’ordinamento del sistema
statistico e 1 compiti del Consiglio superiore di statistica. L’assetto cosi delineato ¢
travolto dalla novella del 1926 ¢ il Consiglio superiore ¢ dichiarato decaduto, mentre
le corrispondenti funzioni e i servizi di censimento generale della popolazione del
Regno sono devoluti all’Istat. Le vicende cosi sommariamente descritte sono riper-
corse da G. LETI, L IST4T e il Consiglio superiore di statistica dal 1926 al 1945, An-
nali di statistica, Roma 1996.

(10) Un’approfondita ricostruzione storica ¢ operata da D. MARUCCO,
L’amministrazione della statistica nell Italia unita, Roma-Bari 1996.
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centrali dello Stato passeranno gradualmente alle dirette di-
pendenze dell’Istituto centrale di statistica) e a trovare ade-
guata composizione al problema di compatibilita con il Consi-
glio superiore di statistica, chiamato a vigilare sul funziona-
mento dell’Istituto e a esprimere “parere su tutte le questioni
per le quali il suo avviso sia richiesto da disposizioni di legge o
di regolamento o sia domandato dal presidente dell Istituto”.

Il radicamento sul territorio ¢ invece molto piu graduale: nel
1939 sono istituiti nei Comuni con popolazione superiore a
100.000 abitanti gli uffici periferici dell’Istat, ai quali ¢ deman-
dato il compito di dare alle stampe un bollettino mensile e un
annuario; nello stesso periodo all’Istituto ¢ assegnata la respon-
sabilita di pubblicare un annuario statistico dei Comuni con ol-
tre 50.000 abitanti. Solo nel 1966 si addiviene al completamen-
to dell’articolazione periferica con la legge 6 agosto 1966, n.
628, che consente la creazione di uffici di corrispondenza re-
gionali o interregionali.

Di peculiare interesse in questa sede ¢ la revisione del siste-
ma operata dal d.lgs. n. 322/1989, in recepimento dei principi
della legge-delega 24 agosto 1988, n. 400, con cui I’Istituto as-
sume la denominazione attuale di Istituto nazionale di statistica
('"), mantenendo la personalita giuridica di diritto pubblico,
I’ordinamento autonomo e la sottoposizione alla vigilanza del
Presidente del Consiglio dei ministri ('%). Il Sistema nazionale
di statistica modellato dal decreto di riforma si pone 1’obiettivo

(11) La trasformazione dell’Istituto da centrale a nazionale si era in verita compiuta il
23 dicembre 1943 per mezzo del decreto del Duce n. 813 (“ritenuto che col nuovo
ordinamento assunto dallo Stato Italiano si rende necessario mutare la denominazio-
ne dell’Istituto”), nei giorni convulsi della Repubblica sociale italiana e, forse anche
per questo, rapidamente dimenticata. Il fortunato acronimo “Istat” ha invece resistito
fino ad oggi, a dispetto delle riforme che si sono succedute nel XX secolo.

(12) La legge delega prevedeva, in particolare, la realizzazione di “un sistematico
collegamento e di un’interconnessione fra le fonti pubbliche preposte alla raccolta e
all’elaborazione dei dati statistici a livello centrale e locale”, 1’istituzione di un uffi-
cio statistico presso ogni amministrazione centrale dello Stato da porre alle dipen-
denze funzionali dell’ISTAT, I’attribuzione all’Istituto di compiti d’indirizzo e coordi-
namento, la garanzia del principio dell’imparzialita e della completezza nella raccol-
ta, elaborazione e diffusione dei dati, nonché del generale diritto di accesso ai dati
statistici.
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di razionalizzare 1 flussi informativi a ogni livello, ottimizzare
le risorse e assicurare che I’informazione statistica sia fornita al
Paese e agli organismi internazionali attraverso un’unica fonte.
Esso ¢ composto dall’Istat, dagli uffici di statistica centrali e
periferici (afferenti alle amministrazioni dello Stato, agli enti
locali, alle Camere di commercio, alle altre amministrazioni) e
dagli organismi pubblici d’informazione statistica. Insomma, la
logica che presiede al Sistema ¢ tesa a evitare il verificarsi di un
“dilemma del prigioniero” fra le amministrazioni pubbliche,
dove, appunto, trattandosi di fattispecie di gioco non cooperati-
vo, esse sono portate a “defezionare”, cioé a comportarsi in ba-
se ai propri interessi egoistici, anziché a cooperare, pur nella
consapevolezza che dalla cooperazione sarebbero ricompensate
da indubbi vantaggi.

L’Istat provvede al generale indirizzo e coordinamento e,
specificamente: alla predisposizione del Programma statistico
nazionale (nel prosieguo: PSN); all’esecuzione dei censimenti e
delle altre rilevazioni previste dal Programma (come ad esem-
pio i censimenti generali di popolazione e abitazioni, industria e
servizi, agricoltura); alla supervisione delle attivita statistiche
degli enti e degli uffici facenti parte del SISTAN; all’assistenza
tecnica; alla predisposizione delle nomenclature e delle meto-
dologie di base per la classificazione e la rilevazione dei feno-
meni di carattere demografico, economico e sociale; alla ricerca
e allo studio sui risultati dei censimenti, delle rilevazioni, delle
statistiche riguardanti fenomeni d’interesse nazionale; alla di-
vulgazione scientifica ().

Il riassetto della statistica pubblica ha sancito I’evoluzione
da un modello monolitico a uno “plurale”, in cui agiscono una
molteplicita di soggetti e di ordinamenti. I caratteri di fondo
della riforma sul piano organizzativo sono dunque riconducibili
alla valorizzazione del ruolo degli uffici statistici degli enti ter-
ritoriali minori e al coinvolgimento dei privati. Gli uffici stati-
stici, ancorché funzionalmente ricondotti a unita dal SISTAN e

(13) B. CoLoMBO, A. CORTESE, L. FABBRIS (a cura di), La produzione di statistiche
ufficiali, Padova 1994,
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dalla regia dell’Istituto, operano in regime di autonomia, so-
prattutto per quanto attiene alla sfera di attribuzioni proprie de-
gli enti cui afferiscono ('*).

Il contesto ordinamentale ha oggi quale focus il gia ricordato
art. 117, comma 2, lett. r), Cost., in base al quale il “coordina-
mento informativo statistico [...] dei dati dell’amministrazione
statale, regionale e locale” costituisce “materia” di esclusiva
competenza legislativa statale. Il tenore letterale della norma,
analizzato in combinato disposto con il d.lgs. n. 322/1989, raf-
forza il concetto di servizio nazionale, cui concorrono tutti gli
enti pubblici territoriali e nell’ambito del quale allo Stato sono
rimessi compiti di governo generale. Il novellato art. 117 Cost.
dovrebbe pertanto contribuire all’affievolimento della conflit-
tualita Stato-Regioni originato dalla riforma, ponendosi come
parametro di costituzionalita e rafforzando 1’Istat rispetto agli
enti e agli uffici che compongono il Sistema.

Oggi I'Istat ¢ considerato dalla dottrina un’autoritda ammini-
strativa tecnica (si parla, al riguardo, di “magistratura del da-
to”’), ancorché non ascrivibile al genus delle autoritad indipen-
denti, collocandosi rispetto al potere esecutivo in posizione di
autonomia organizzativa e funzionale (). Il carattere
d’imparzialita dell’Istituto ¢ confermato dalla legislazione co-
munitaria che, nel disciplinare il sistema statistico europeo con
le enunciazioni di principio del Trattato e con la normativa di
dettaglio del precitato Reg. (CE) n. 322/97, afferma il canone

(14) M.P. GUERRA, La riorganizzazione della statistica pubblica: il sistema statistico
nazionale, in Riv. trim. dir. pubbl., 1990, p. 1040 ss.; G. ENDRICI, La riorganizzazio-
ne della statistica pubblica, ivi, p. 1092 ss.

(15) Si vedano, in merito, M. P. CHITI, Istituzioni e regole, op. cit., ¢ L. TORCHIA, Au-
tonomia dei soggetti e funzionalita del sistema: condizioni di qualita
dell’informazione statistica, in Riv. it. dir. pubbl. com., 1999, p. 643 ss. Un elemento
di sicurezza per I’indipendenza scientifica ¢ rappresentato dalla Commissione per la
garanzia dell’informazione statistica, istituita presso la Presidenza del Consiglio
dall’art. 12, d.lgs. n. 322/1989 e deputata a vigilare sull’imparzialita e completezza
dell’informazione statistica, sulla qualita delle metodologie ¢ delle tecniche impiega-
te e sulla conformita delle rilevazioni alle direttive degli organismi internazionali e
comunitari. In dottrina, A. GOLINI, Commissione per la garanzia dell informazione
statistica, in AA.VV., Sistema statistico nazionale, modifiche costituzionali ed Euro-
pa, Roma 1995, p. 123 ss.
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della “imparzialita scientifica” anche a livello nazionale, non-
ché dalla Corte costituzionale: “/’ente pubblico cui é affidato il
coordinamento tecnico é riconosciuto dalla legge come porta-
tore, nello specifico campo considerato, di conoscenze e di
competenze tecniche e scientifiche dotate di un particolare va-
lore e di una particolare ufficialita” (sent. n. 242/1989).

Con I’affermazione della politica statistica comunitaria, infi-
ne, I’Istituto ha assunto la fisionomia di autoritad responsabile
della produzione statistica per I’Italia. Alle autorita nazionali e
ad Eurostat sono affidate le statistiche comunitarie nel rispetto
del principio di sussidiarieta e in base a norme uniformi e a me-
todi armonizzati.

3. Il riparto di competenze statistiche fra Stato e Regioni
come variabile dipendente dalle pronunce della Corte costitu-
zionale

Il “regolamento d’interessi statistico” fra Stato e Regioni ¢
stato piu volte oggetto di sindacato costituzionale, sollevato
dalle Regioni a tutela della propria sfera di attribuzioni. Le tre
pronunce di riferimento, 13 aprile 1989, n. 242, 7-26 marzo
1990, n. 139, e 11-18 luglio 1991, n. 359, seguono I’intero per-
corso di approntamento del Sistan, investendo rispettivamente
I’enunciazione dei principi e dei criteri direttivi di cui alla leg-
ge-delega, la determinazione del quadro normativo da parte del
d.lgs. n. 322/1989 e la sua concreta attuazione per mezzo degli
atti d’indirizzo e di coordinamento governativi (*°).

Quanto alla delega legislativa, si ricordera che ’art. 24, leg-
ge n. 400/1988, preconizzava un sistema interconnesso, compo-

(16) Le pronunce citate sono commentate da S. DE GOTZEN, La configurazione dei
rapporti tra Stato e Regioni e i criteri discretivi tra i rispettivi ambiti di attivita nella
riforma del sistema statistico nazionale, in Le Regioni, 1991, p. 543 ss.; R. TOMEI,
Regioni e statistica ufficiale, in Giur. it., 1991, 1, p. 377 ss. e Ancora in tema di Re-
gioni e statistica ufficiale: la Corte non perde I’occasione per riaffermare il principio
di legalita, ivi, 1993, 1, p. 1874 ss.; E. BUTTIGLIONE, Sistema statistico nazionale e
competenze regionali, in Giur. cost., 1991, 11, p. 2880 ss.; P. COSTANZO, Nota a Cor-
te cost. 28 aprile 1989, n. 242, in Foro it., 1989, 1, c. 2067.
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sto da “tutte le fonti pubbliche preposte alla raccolta e alla ela-
borazione dei dati statistici a livello centrale e locale”. Orbene,
I’attribuzione all’Istat dei compiti d’indirizzo e coordinamento
dei soggetti coinvolti nel Sistema era stata ritenuta lesiva della
sfera di autonomia costituzionale assicurata alle Regioni, in
quanto conferiva a un organismo diverso dal Governo poteri
esercitabili anche nei confronti degli uffici di queste. Rigettate
le censure, la Corte fornisce un primo contributo alla ricostru-
zione dei rapporti fra enti territoriali nella materia in esame, di-
stinguendo fra attivita dell’Istat per gli uffici statistici incardi-
nati nell’amministrazione centrale dello Stato, rispetto ai quali
possono essere dispiegati legittimi poteri direttivi perché essi
sono in posizione di dipendenza funzionale, e attivita dell’Istat
per gli uffici statistici regionali (o, comunque, per gli uffici in-
seriti nell’organizzazione di enti dotati di autonomia costituzio-
nale). In questo secondo caso I’Istituto pud esercitare compiti
d’indirizzo e di coordinamento meramente “tecnici”, con il pre-
cipuo scopo di unificare o di rendere omogenee le metodologie,
e senza incidere “sul potere spettante alle Regioni... di pro-
grammare, dirigere e gestire [ attivita dei propri uffici statistici
secondo i propri bisogni” ('"). Le disposizioni della legge n.
400/1988 assegnano pertanto all’Istat la potesta di armonizzare
le definizioni, le classificazioni, i metodi di analisi e di elabora-

(17) Secondo la Corte, in particolare, “i poteri di indirizzo e coordinamento attribuiti
all’Istat... non sono espressione della funzione di indirizzo e coordinamento dello
Stato nei confronti delle Regioni e delle Province autonome, ma rappresentano una
forma di coordinamento tecnico volta unicamente a imporre o rendere omogenee le
metodologie statistiche” (Corte cost., sent. n. 242 del 1989). Tali poteri, infatti, “han-
no un mero contenuto di vigilanza e di conoscenza e non comportano, di per sé, alcun
intervento attivo atto a indurre un mutamento nell ordinaria ripartizione delle com-
petenze fra Stato e Regioni” (Corte cost., sent. n. 139 del 1990). Quello del coordi-
namento tecnico ¢ stato un tema lungamente dibattuto, tanto che la Corte ¢ stata
chiamata a intervenire nuovamente sul punto con la successiva pronuncia n.
139/1990, € a ribadire la distinzione fra indirizzo e coordinamento tecnico e indirizzo
e coordinamento politico-amministrativo: “mentre quest ultimo, il quale ¢ esercitato
dal legislatore statale o dal Governo, concerne l'indirizzo politico delle amministra-
zioni regionali (o delle province autonome), quello tecnico, invece, consiste in indi-
rizzi e criteri volti allo scopo di rendere omogenee le metodologie statistiche applica-
te dagli uffici di statistica delle Regioni (o delle province autonome), la cui determi-
nazione é riservata all’ISTAT”.
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zione, le modalita di diffusione dei dati, il tutto a garanzia
dell’unita del sistema e della correttezza dell’informazione sta-
tistica ('®).

Nel tessuto organizzativo disegnato dal legislatore delegato
I’esercizio del potere di direttiva vincolante nei riguardi degli
uffici di statistica statali (e, in parte, di quelli provinciali, co-
munali e delle Camere di commercio), e del potere d’indirizzo
nei confronti degli uffici di statistica delle Regioni e delle pro-
vince autonome, compete al Comitato di indirizzo e coordina-
mento dell’informazione statistica, organo collegiale a compo-
sizione mista, che delibera anche il PSN. Le direttive e gli atti
d’indirizzo concernono, nello specifico: gli atti di esecuzione
del P.S.N. e le iniziative per la sua attuazione, i criteri organiz-
zativi e la funzionalita degli uffici di statistica delle ammini-
strazioni dello Stato, anche ad ordinamento autonomo, e di
quelli facenti parte del SISTAN; i criteri e le modalita per
I’interscambio dei dati fra gli uffici statistici (**).

Un esempio puo forse essere di chiarimento. I poteri di diret-

(18) L. BIGGERI, Informazione statistica e conoscenza del territorio: le strategie di
sviluppo della statistica ufficiale, in Informazione statistica e conoscenza del territo-
rio, Atti della sesta Conferenza nazionale di statistica, Roma 2002, p. 13 ss.; M.P.
GUERRA, Il coordinamento dell’informazione nel sistema politico-amministrativo, in
M. CAMMELLI, M.P. GUERRA (a cura di), Informazione e funzione amministrativa,
Rimini 1997, p. 237 ss.

(19) Cfr. le direttive 15 ottobre 1991, nn. 1 (“Disposizioni per gli uffici di statistica
del Sistema statistico nazionale, loro organizzazione o loro eventuale riorganizzazio-
ne”), 2 (“Disposizioni per I’organizzazione ed il funzionamento degli uffici di statisti-
ca dei comuni”), 3 (“Criteri e modalita per ['interscambio dei dati individuali
nell’ambito del Sistema statistico nazionale™), 4 (“Disposizioni per |’organizzazione
ed il funzionamento degli uffici di statistica delle Camere di commercio™), 5 (“Dispo-
sizioni per [’organizzazione e il funzionamento degli uffici di statistica del Ministero
dell’interno e delle Prefetture”); 18 dicembre 1992, nn. 6 (“Disposizioni per
["organizzazione e il funzionamento degli uffici di statistica delle Province™), 7 (“Di-
sposizioni per l’organizzazione e il funzionamento degli uffici di statistica mediante
ricorso alle forme associative o di cooperazione”); 15 novembre 2001, n. 8 (“Dispo-
sizioni per |'organizzazione ed il funzionamento degli uffici di statistica delle comuni-
ta montane ed isolane o di arcipelago”) e 20 aprile 2004, n. 9 (“Criteri e modalita
per la comunicazione dei dati personali nell’ambito del Sistema statistico naziona-
le”); e gli atti d’indirizzo 22 settembre 1992, n. 1 (“Criteri organizzativi degli uffici
di statistica”) e 5 settembre 2001, n. 2 (“Criteri organizzativi e di funzionamento de-
gli uffici di statistica dei soggetti privati facenti parte del Sistema statistico naziona-
le”).
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tiva e d’indirizzo tecnici includono i “criteri organizzativi e la
funzionalita degli uffici di statistica”, attivita ritenuta dalle Re-
gioni invasiva della propria autonomia sul piano organizzativo.
Nel caso di specie, la Corte costituzionale, con sent. n.
139/1990, ha sanato il conflitto ricorrendo a un’interpretazione
compatibile con il riparto di competenze fra enti della Repub-
blica. Per la Consulta la norma va interpretata “nel senso che si
riferisce ai [soli] criteri per 'organizzazione tecnica del lavoro
statistico, vale a dire ai criteri che presiedono alla scelta e alle
modalita di applicazione delle metodologie statistiche, nonché
ai criteri volti a rendere tale applicazione piu efficiente e pro-
duttiva”. Si noti che la Corte ha “salvato” il d.lgs. n. 322/1989
anche nella parte in cui prevede la presenza nel Comitato di un
solo rappresentante regionale, ritenendo ragionevole la scelta
effettuata dal legislatore in base all’assunto, oggi discutibile,
per cui l'interferenza della programmazione delle statistiche
nazionali su quelle regionali e, in genere, sull’esercizio delle
competenze delle Regioni “é di norma irrilevante”.

La sostanziale conformazione del legislatore delegato alle
indicazioni della Consulta non ha tuttavia evitato I’emergere di
numerose censure nei confronti del d.lgs. n. 322/1989, risolte
unitariamente con la pronuncia da ultimo citata che, rigettando
le posizioni espresse dalle Regioni, afferma la compatibilita del
Sistan con il sistema delle autonomie. I termini della decisione,
alla luce della riforma del titolo V, assumono una rinnovata at-
tualita: ¢ pertanto utile richiamarli brevemente.

In primo luogo, il Sistan cura un interesse nazionale (reso
palese dalla sua stessa denominazione) che, a sua volta, si con-
forma agli obblighi internazionali e comunitari assunti
dall’Italia e denota un “indiscutibile carattere di infrazionabili-
ta e di imperativita” (*°). In sostanza, per la Corte un sistema

(20) Si noti che gia prima della riforma del Titolo V, parte II, della Costituzione, la
dottrina individuava fra i principi informatori della statistica pubblica, desumibili dal
tessuto della Carta fondamentale, quello pluralistico, da intendersi evidentemente non
ristretto alla sola prospettiva dell’organizzazione. In tal senso, A. M. SANDULLI, A.
BALDASSARRE, Profili costituzionali, op. cit., p. 117 ss., ¢ M. P. GUERRA,
L’ordinamento statistico, op. cit., p. 156. Elementi a sostegno della tesi della Consul-
ta sono altresi ritraibili dalle enunciazioni del d.Igs. n. 322/1989, laddove ci si riferi-
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statistico integrato su base nazionale pud funzionare adeguata-
mente solo se supportato da uffici di statistica che operino al li-
vello di governo locale, sicché, per esempio, i1 vincoli
all’occorrenza imposti all’autonomia regionale sono legittimi in
quanto strumentali alla soddisfazione di un interesse della col-
lettivita nel suo complesso (*'). L’inserimento delle Regioni nel
Sistan, secondo la Consulta, ¢ giustificato dal ruolo che esse
hanno come componenti di questa collettivita, allorché rappre-
sentano i loro interessi e le loro opzioni nell’ambito del predet-
to interesse generale e infrazionabile e, d’altronde, il coinvol-
gimento delle Regioni nella fase di attuazione del P.S.N. e nelle
procedure di rilevazione ¢ limitato all’utilizzo, o
all’avvalimento, da parte dell’Istat, degli uffici di statistica re-
gionali per le attivita di raccolta e, se del caso, per la prima ela-
borazione delle informazioni necessarie per le statistiche nazio-
nali.

In secondo luogo, riprendendo i concetti gia espressi nella
precedente pronuncia del 1989, la Corte arricchisce le proprie
argomentazioni e, con riferimento agli uffici statistici regionali,
ritiene indispensabile distinguere fra attivitd statistiche
d’interesse nazionale e attivita statistiche d’interesse regionale:
“mentre in quest’ultima ipotesi, avendosi a che fare con lo
svolgimento di competenze proprie delle Regioni (o delle pro-
vince autonome), [’Istat puo esercitare soltanto poteri di indi-
rizzo e coordinamento tecnici, volti a rendere omogenee le me-
todologie applicate dagli uffici competenti, nell’altra ipotesi,
invece, trattandosi di attivita statistiche di interesse nazionale
rientranti nel campo d’azione del Sistema statistico nazionale,
Ulstat “si avvale” degli uffici regionali, provinciali, comunali o
degli enti locali al fine di svolgere attivita o servizi che, essendo
d’interesse nazionale, fuoriescono dall’ambito delle competen-

sce alla “imparzialita e completezza nella raccolta, elaborazione e diffusione dei da-
ti”, al “sistematico collegamento e... interconnessione di tutte le fonti pubbliche”, alla
“razionalizzazione dei flussi informativi a livello centrale e locale”, anche in termini
di “omogeneita organizzativa”.

(21) In senso conforme, cfr. Corte Cost., sentt. 11-12 febbraio 1987, n. 49, 22 mag-
gi0-30 settembre 1987, n. 304, 10-18 febbraio 1988, n. 177, 11-15 febbraio 1988, n.
217, 8-10 giugno 1988, n. 633, 6-18 luglio 1989, n. 407.
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ze di questi enti”. In terzo luogo, quale conseguenza diretta del
punto testé emarginato, la Corte afferma che la Regione, allor-
quando attiva operazioni statistiche finalizzate al proprio inte-
resse, ¢ da considerarsi come esterna al Sistan, il quale si riferi-
sce soltanto all’espletamento delle attivita d’interesse naziona-
le.

In quarto luogo, posto che ciascun sistema statistico, nazio-
nale o regionale, ha un proprio fondamento costituzionale, in
quanto esercizio di poteri impliciti nelle norme che stabiliscono
le competenze materiali, si pone il problema della doverosita
allo scambio dei dati informativi con gli altri soggetti parteci-
panti al Sistan. La portata del principio del buon andamento,
nell’imporre una collaborazione fra le varie amministrazioni
pubbliche al fine di prevenire inutili duplicazioni di ruoli e il
verificarsi di sprechi, fa si che le Regioni abbiano titolo a fruire
di un “accesso diretto” al Sistema, cosi da poter utilizzare nel
modo piu produttivo possibile per le proprie finalita i dati rac-
colti in attuazione dei programmi di rilevazione d’interesse na-
zionale. In questo modo, poi, si risolve in nuce il noto problema
dell’asimmetria informativa, che inevitabilmente grava sui sog-
getti piu sforniti di risorse. Anche una semplice applicazione
delle formule matematiche sulla concentrazione consente infatti
di verificare come le informazioni statistiche — in assenza di un
meccanismo di libera circolazione — siano un patrimonio per
pochi (*%).

(22) In questi termini si ¢ espressa anche la legislazione successiva: ¢ il caso di ricor-
dare I’art. 6, d.Igs. 31 marzo 1998, n. 112 (“i compiti conoscitivi e informativi con-
cernenti le funzioni conferite... a Regioni ed enti locali... sono esercitati in modo da
assicurare, anche tramite sistemi informativo-statistici automatizzati, la circolazione
delle conoscenze e delle informazioni fra le amministrazioni, per consentirne, quando
prevista, la fruizione su tutto il territorio nazionale”), e D’art. 12, d.Igs. 18 agosto
2000, n. 267, recante il Testo unico delle leggi sull’ordinamento delle autonomie lo-
cali (“gli enti locali esercitano i compiti conoscitivi e informativi concernenti le loro
funzioni... anche tramite sistemi informativo-statistici automatizzati... Gli enti locali,
nello svolgimento delle attivita di rispettiva competenza e nella conseguente verifica
dei risultati, utilizzano sistemi informativo-statistici che operano in collegamento con
gli uffici di statistica... E in ogni caso assicurata l’integrazione dei sistemi informati-
vo-statistici settoriali con il sistema statistico nazionale”). Per un commento alle
norme citate si vedano, rispettivamente, F. BATTINI, Commento all’art. 6, in G. FAL-
CON, Lo Stato autonomista, Bologna 1998, p. 36 ss., ¢ R. TOMEL, Sistemi informativi e
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La Consulta si € poi occupata della fase di applicazione con-
creta del Sistema, sindacando gli atti d’indirizzo e coordina-
mento governativi in tema di organizzazione e attivitd ammini-
strativa degli uffici statistici regionali e decretandone
I’illegittimita in assenza di una “ulteriore disposizione legislati-
va” rispetto all’art. 5, d.lgs. n. 322/1989, disposizione che do-
vrebbe cio¢ determinare in via preventiva i principi e i criteri
normativi idonei a orientare e a delimitare la discrezionalita del
Governo nella definizione di questi atti. L’assoluta carenza di
un simile supporto legislativo si traduce percid in una menoma-
zione delle competenze costituzionalmente spettanti alle Re-
gioni in tema di organizzazione dei propri uffici e delle attivita
statistiche d’interesse regionale.

Riepilogando, per la Consulta esiste, in parallelo al sistema
statistico nazionale, un sistema statistico regionale (inteso come
categoria giuridica unitaria, ma diversificato sul territorio in ra-
gione delle scelte organizzative compiute dalla singola Regio-
ne) e, conseguentemente, un’attivita statistica regionale che si
affianca a quella nazionale; 1’attivita statistica regionale finaliz-
zata agli interessi regionali ¢, per definizione, esterna (ma non
estranea!) al Sistan; sussiste un dovere di collaborazione nello
scambio delle informazioni statistiche, avente quale parametro
il principio di buon andamento di cui all’art. 97 Cost.; Iattivita
dell’Istat nei confronti degli uffici statistici regionali si concre-
tizza in poteri d’indirizzo e di coordinamento “tecnici”’; even-
tuali vincoli all’autonomia regionale sono strumentali alla sod-
disfazione di un interesse nazionale, nonché degli obblighi as-
sunti in sede comunitaria e internazionale.

Ricostruito il modello della statistica ufficiale italiana e as-
sunti i principi del sistema “validati” dalla Corte costituzionale
¢ ora il momento di descrivere la realta statistica regionale.

statistici, in G. DE MARZO, R. TOMEL, Commentario al nuovo T. U. degli Enti Locali,
Padova 2002, p. 127 ss.
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4. La statistica ufficiale negli enti substatali. Gli uffici, i mo-
delli organizzativi, i programmi delle Regioni

A livello regionale opera una duplicita di strutture deputate
all’attivita statistica: da un lato vi sono gli uffici dell’Istat che
agiscono come articolazioni territoriali dell’Istituto e, dall’altro,
gli uffici statistici delle Regioni (*).

La mancanza di terminali in periferia ¢ stato un limite co-
stantemente avvertito dall’Istat, che ne ha in piu riprese solleci-
tato il superamento attraverso 1’adozione di adeguati interventi
legislativi, peraltro senza trovare I’adesione del Consiglio supe-
riore di statistica. Nel 1961 uno studio indica in 18 ispettorati
regionali e 92 sezioni provinciali la dotazione minima indispen-
sabile, ma ¢ solo la legge n. 6/8/1966, n. 628, a decretare
I’istituzione dei primi, la cui effettiva costituzione ¢ posteriore
di alcuni anni (**). Si trattava in sostanza di uffici di corrispon-
denza, privi di quello spettro di azione che sarebbe maturato so-
lo con la riforma del 1989. Oggi I’Istat si avvale di diciotto uf-
fici regionali, dediti principalmente allo svolgimento di attivita
di sostegno alla produzione statistica, di diffusione
dell’informazione, promozionali, di assistenza e¢ formazione
degli organi locali del Sistan. Ogni ufficio regionale si configu-
ra come punto di raccordo tra i diversi soggetti del Sistema e,
dal 1995, accoglie un Centro destinato a facilitare 1’accesso ai
dati statistici ufficiali (*).

Gli uffici statistici delle Regioni, come si ¢ avuto modo di
accennare in precedenza, hanno una missione radicalmente di-

(23) S. CASSESE, L organizzazione statistica e le Regioni, in AA.VV., Esiste un go-
verno in Italia?, Roma 1980, p. 207 ss.

(24) G. PARENTI, L attivita del Consiglio superiore di statistica dal 1949 al 1989, in
Annali di statistica, Roma 1994; F. TASSINARI, L Istituto centrale di statistica (1926-
1989), in L.L. RONDINI, La storia, op. cit., p. 23.

(25) Attualmente agli uffici regionali sono affidate deleghe di attivita rilevanti, che
consentono loro la progettazione e lo sviluppo di relazioni sul territorio orientate al
miglioramento dell’informazione statistica sia nella fase di produzione che di diffu-
sione. In merito si rinvia a M. PAZZANO, L ‘organizzazione territoriale dell’Istat, in
L.L. RONDINI, La storia, op. cit., p. 98 ss.; G. FARA, Gli uffici regionali dell Istat: re-
lazioni con gli altri soggetti istituzionali, in AA.VV., Attuazione e sviluppo del Siste-
ma statistico nazionale, Roma 1995.
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versa da quelli dell’Istat, giacché non operano come organi di
decentramento, ma come organi di amministrazione, ancorché
servente rispetto alle funzioni materiali assegnate alle Regioni
dall’ordinamento. L’attivita degli uffici statistici delle Regioni
puo essere cosi intesa in senso “forte”, ove originata dalla legi-
slazione regionale e collegata alle funzioni materiali delle Re-
gioni medesime, o in senso “debole”, se inerisce al complesso
delle rilevazioni statistiche compiuto su base regionale per esi-
genze di carattere nazionale (*°). Nella pratica & spesso difficile
determinare quando un’attivita statistica rientri nella prima o
nella seconda categoria e, forse, ¢ anche una speculazione fine a
se stessa, dal momento che quasi ogni prodotto ¢ convogliato
nel Sistan e che la statistica ¢ un bene pubblico della piu ampia
collettivita. Al riguardo, il punto di sintesi dovrebbe essere rap-
presentato dal P.S.N., sia accrescendo il contributo della Confe-
renza Stato-regioni, oggi ristretto alla semplice formulazione di
un parere, sia collegando in modo piu incisivo le linee di ricer-
ca nazionali con quelle afferenti ai territori delle Regioni. Si
annota dunque un primo aspetto critico dell’impianto originario
previsto dal d.lgs. n. 322/1989, che si traduce in un possibile
spunto di riforma. Il Sistan si avvia a compiere vent’anni, un
traguardo che non puo essere disgiunto da una prospettiva di
revisione, nel cui solco si inserisce un accento piu marcato sul
contributo regionale alla definizione dell’architettura statistica
nazionale. Un secondo aspetto nodale nell’ottica della riforma
del Sistan ¢ quello del raccordo fra statistica nazionale e regio-
nale. Ferme restando le competenze regionali in tema di orga-
nizzazione, affermate dalla Corte costituzionale e rafforzate
dalla novella del Titolo V, non si puo prescindere dalla codifi-
cazione del matching fra sistemi statistici. Ad oggi tale regola-
mentazione ¢ stata rimessa ad accordi fra I’Istituto e le singole
Regioni, secondo un modello che non puo ulteriormente essere
mantenuto (*).

(26) In chiave retrospettiva si veda A. BARUCCHL, In tema di competenze delle Regio-
ni a condurre indagini statistiche, in Giur. it., 1965, 1, 1, 359.

(27) Si veda, a titolo esemplificativo, il protocollo d’intesa Stato-regioni in materia di
sistemi informativi statistici, che rimette agli accordi fra singola Regione ¢ Istituto la
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In tempi recenti si assiste a una notevole ripresa
dell’interesse delle Regioni per la statistica, come si evince dal
panorama legislativo in materia. L aspetto piu stimolante in tal
senso ¢ costituito dal fatto che numerose Regioni hanno istitui-
to veri e propri sistemi statistici regionali, sulla falsariga di
quello nazionale (**). Un fattore di evidente criticitd & invece
rappresentato dalla previsione di coordinamento degli uffici
statistici degli enti sub regionali che, eccedendo i limiti della
legge nazionale sul piano formale, ¢ comunque in linea con il
ruolo assunto dalla Regione nell’ordinamento della Repubblica.
La problematica ¢ di ampio respiro e involge I’intero Sistan, di-
talché una  soluzione  auspicabile risiede  forse
nell’aggiornamento del d.lgs. n. 322/1989 ¢ in un quadro pre-
scrittivo di riferimento, piuttosto che nella pratica degli accordi
siglati caso per caso con I’Istat. In coerenza con il disegno or-
ganizzativo basato sul Sistar, le Regioni hanno poi varato il
Programma statistico regionale (P.S.R.), che sostituisce nella
pratica il normale programma interno di attivita di cui si dota
ogni ufficio statistico. Il P.S.R. determina, sulla base degli o-
biettivi definiti nei programmi degli enti facenti parte del Sistar,
sia le attivita di rilevazione, elaborazione e studio d’interesse
regionale, sia le risorse finanziarie, avuto riguardo ai contenuti

regolazione degli aspetti discendenti e, comunque, “di eventuali particolari rapporti
ed adempimenti”, siglato il 25 marzo 1993, o, ancora, 1’accordo del 20 dicembre
2007 di approvazione del protocollo d’intesa tra il Ministero delle politiche agricole,
alimentari e forestali, I’Istat e le Regioni per 1’effettuazione d’indagini nel settore a-
gricolo.

(28) Nel panorama legislativo regionale si segnalano le normative organiche adottate
dalle Regioni Abruzzo (L.r. 29 settembre 2001, n. 46, “Sistema statistico regionale”),
Lazio (L.r. 30 ottobre 1998, n. 47, “Sistema statistico regionale”), Liguria (l.r. 6 ago-
sto 1996, n. 34, “Norme sull attivita statistica regionale”), Marche (L.r. 29 marzo
1999, n. 6, “Norme sull’attivita statistica nella Regione Marche”), Molise (l.r. 24
febbraio 2003, n. 8, “Sistema statistico regionale”), Piemonte (L.r. 31 agosto 1993, n.
45, “Norme sull attivita statistica e disciplina del Servizio regionale di statistica”),
Puglia (Lr. 17 dicembre 2001, n. 34, “Sistema statistico regionale”), Toscana (l.r. 2
settembre 1992, n. 43, “Istituzione dell Ufficio di statistica della Regione Toscana™),
Veneto (Lr. 29 marzo 2002, n. 8, “Norme sul sistema statistico regionale”) e dalle
province autonome di Trento (1.p. 13 aprile 1981, n. 6, “Istituzione del Servizio stati-
stica della Provincia di Trento”) e Bolzano (1.p. 22 maggio 1996, n. 12, “Riordino
del sistema statistico provinciale”).
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del P.S.N.

Si noti, ancora, che il riconoscimento di un potere comunita-
rio ed estero operato dalla riforma costituzionale nei confronti
delle Regioni alimenta vieppiu 1’afflato statistico regionale, che
puo dispiegarsi non piu solo a supporto delle tradizionali fun-
zioni di governo, ma anche di quelle piu innovative che atten-
gono al profilo internazionale delle Regioni.

5. Le prospettive del Sistema statistico nazionale a (quasi)
vent anni dalla legge istitutiva

Il processo di progressiva regionalizzazione che investe
I’Italia ha per il momento solo sfiorato la statistica ufficiale. Se
si eccettua I’inclusione di un riferimento alla materia nel com-
ma secondo, lett. »), del novellato art. 117 Cost., il tema non ¢
stato oggetto di approfondita discussione. Cio deriva con ogni
probabilita dalla lungimirante scelta legislativa di disegnare gia
nel 1989 un sistema compiutamente nazionale, capace di acco-
gliere nel proprio seno le crescenti tensioni autonomistiche. Re-
sta comunque all’ordine del giorno I’adeguamento del Sistan al
nuovo ordinamento costituzionale (*): ¢ arrivato il momento di

(29) Non ¢ un caso che I’approdo al regionalismo “a Costituzione invariata”, frutto
delle riforme degli ultimi anni ‘90 dello scorso secolo, non avesse intaccato la stati-
stica ufficiale. L’art. 1, comma 5, legge n. 59/1997, si era infatti espresso nel senso
della conservazione del Sistan (“resta ferma la disciplina concernente il sistema sta-
tistico nazionale, anche ai fini del rispetto degli obblighi derivanti dal Trattato
sull’Unione europea e dagli accordi internazionali”). In ogni caso, come rilevato gia
da tempo anche dalla magistratura contabile, la partecipazione dell’Istat al sistema
statistico comunitario da un lato, e il riformato riparto di competenze fra Stato e Re-
gioni nella produzione statistica pubblica dall’altro, impongono una revisione del
ruolo dell’Istituto, nel senso di assicurarne la piena compatibilita rispetto all’avanzato
regionalismo. La direzione auspicata dalla Corte dei Conti gia nel 2003 ¢ quella di
un’informazione statistica maggiormente ispirata alle esigenze delle autonomie terri-
toriali. In tale contesto, 1’Istat dovrebbe caratterizzarsi per un ruolo di coordinamento
e di governo complessivo del sistema statistico e per una marcata attenzione ai rap-
porti internazionali. Va infatti ricordato che 1’Istituto ¢ partner del Sistema statistico
europeo, che affida la responsabilita della produzione dei dati, congiuntamente, a cia-
scuna realta statistica nazionale ¢ a Eurostat nell’ambito di un network organizzato
secondo il principio di sussidiarieta, nel quale le diverse fonti d’informazione statisti-
ca agiscono tra loro, secondo criteri condivisi. Inoltre nel quadro della cooperazione
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passare cio¢ dalla “statistica (pubblica) descrittiva™ alla “stati-
stica (pubblica) inferenziale”, definendo, sulla base dei dati
raccolti, le possibili soluzioni ai problemi finora emersi.

La lettura parallela dei sistemi statistici nazionale e regionali
sollecita una riflessione circa la loro innegabile diversita onto-
logica. A livello statale, il centro propulsivo dell’intero sistema
¢ ’Istat, la cui storia e la cui posizione sono elementi sintoma-
tici di “indipendenza scientifica”, nonché di affidabilita e credi-
bilita dell’informazione statistica. Ora, 1’assenza di autorita in-
dipendenti regionali, unita alla non perfetta autonomia tecnica e
finanziaria che spesso aftligge gli uffici statistici delle Regioni
pud comportare I’ emergere di condizionamenti da parte degli
organi di governo (*°). E questo un primo, insuperabile limite al
parallelismo fra i due tipi di sistema.

Con la riforma del Titolo V il Sistan ¢ stato arricchito, in
termini di principi, dai canoni di sussidiarieta, adeguatezza e
differenziazione; I’inclusione dei nuovi parametri costituzionali
non puo pero prescindere da un adeguamento di tipo legislativo
e da un’attenta rivisitazione della corrispondenza fra organizza-
zione del Sistema e riparto di competenze. Si tratta di agire con
metodo statistico, attribuendo ai soggetti coinvolti i giusti “pe-

”, affinché la pari dignita di cui godono sul piano istituzionale
sia comunque guidata su quello operativo da processi gestionali
in cui 1 rispettivi compiti siano distinti e ordinati (senza che cio
sia foriero di un ritorno alla gerarchia). Anche una struttura po-
licentrica, oggi grandemente in voga, per funzionare deve gode-
re di regole chiare e di meccanismi di direzione forti. Un im-
prescindibile segmento di riforma investe senza dubbio il raf-
forzamento dei tratti caratteristici del sistema a rete nel senso di

tecnica nazionale, 1’Istat partecipa al rafforzamento dei sistemi statistici dei Paesi in
via di sviluppo, fornendo loro assistenza e know-how (Corte dei Conti, sez. contr. en-
ti, dec. 19-24 dicembre 2003, n. 91).

(30) La necessita di una rivisitazione del d.Igs. n. 322/1989 ¢ largamente avvertita in
dottrina: M.P. GUERRA, L ‘ordinamento statistico, op. cit., p. 161; V. CERULLI IRELLI,
Diritto nazionale, op. cit., p. 60; R. TOMEI, Il sistema statistico nazionale: un bilancio
a quasi vent’anni dalla sua istituzione, in Riv. amm., 2004, 12, p. 1239 ss.; M.P. CHI-
T1, Istituto nazionale di statistica tra norme europee e cambiamenti costituzionali, in
Sistema statistico nazionale, op. cit., p. 85 ss.
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valorizzare gli enti substatali, come logica conseguenza del ruo-
lo delle Regioni e degli enti locali nella formazione delle scelte
strategiche. Si inquadrano in questo contesto le richieste regio-
nali di un maggior peso all’interno degli organi del Sistema e
nella formazione del P.S.N.

Un punto focale nella ricostruzione che si ¢ operata rispetto
ai rapporti fra Stato e Regioni ¢ poi quello dell’integrazione fra
il Sistan e i sistemi statistici regionali, che renda difficilmente
praticabile ogni ipotesi di attivita separata. La funzione statisti-
ca ¢ effettivamente una funzione nazionale, nel senso piu pro-
fondo del termine, e tale circostanza deve indurre a un’attenta
riflessione circa i caratteri del regionalismo italiano, troppo
spesso accompagnati da apodittiche affermazioni in ordine alla
latitudine delle competenze delle Regioni.

Per altro verso, un rischio insito nel nascente modello stati-
stico regionale ¢ la riproduzione de facto di quello nazionale,
difficilmente giustificabile alla luce della ridotta estensione ter-
ritoriale di molte Regioni e della correlata limitatezza di sogget-
ti statistici ivi operanti. Al contrario, la possibilita di adottare
soluzioni organizzative e operative di costruzione fortemente
innovativa, insita nel nuovo ordinamento della Repubblica, do-
vrebbe indurre a scelte piu rispondenti ai bisogni e alle caratte-
ristiche delle comunita amministrate.

Il contributo complessivo al Sistema statistico nazionale pre-
stato dai soggetti coinvolti non ¢ una mera sommatoria di fatto-
ri, ma ¢ contraddistinto da un valore aggiunto, frutto dell’agire
coordinato di elementi di positivita (risparmio di risorse, con-
centrazione di energie, logica integrata, circolazione delle in-
formazioni, approccio sinergico...). Le regole di funzionamen-
to del Sistema, se revisione vi sara, dovranno quindi ispirarsi a
un modello di tipo cooperativo, dove gli attori pubblici e privati
siano incentivati a collaborare fra loro, nell’interesse di tutti 1
cittadini.



Piano strutturale comunale:
conformativita e salvaguardia

di Fabio Dani

1. Ad oltre otto anni dall’entrata in vigore della legge regio-
nale n. 20 del 2000, la sua attuazione appare ancora lontana
dell’essere completata.

Se la legge regionale n. 47/1978 ¢ rimasta in vigore, nel suo
impianto essenziale, per ventidue anni, generando un indubita-
bile progresso nel disegno urbanistico regionale solo il 10% dei
Comuni, ad oggi, hanno approvato il nuovo Piano Strutturale.

Certo, le cause sono tante e diverse, € non voglio in questa
sede addentrarmi in un’analisi che pure avrebbe aspetti interes-
santi (ad esempio: la proliferazione degli strumenti urbanistici €
sinonimo di efficienza ed efficacia? Di semplificazione? Di e-
conomicita?) e stimolanti (ma la legge 20/2000 ¢ davvero por-
tatrice di quella rivoluzione culturale — urbanistica che le sue
premesse teoriche presupponevano? E dato, al legislatore re-
gionale, per i limiti costituzionali posti alla sua azione, tentare
di disegnare uno statuto della proprieta che prescinda comple-
tamente dal sistema fiscale, dai rapporti di diritto civile e cosi
via?). Certo ¢ che, a mio avviso, una riflessione profonda mi
pare necessaria, soprattutto sul ruolo culturale delle diverse
componenti della societa civile che, se non ricondotte ad unita
ad opera e sulla base di un lucido disegno politico, rischiano di
produrre “fughe in avanti” la cui gestione appare quanto meno
problematica, anche se portatrice di indubbi stimoli e, talvolta,
come nel caso di alcune disposizioni della Legge regionale n.
20/00, di geniali intuizioni.

In questo modesto tentativo di fare chiarezza, mi pare che un
punto debba essere finalmente affrontato e chiarito, ad evitare il
prolungarsi di orientamenti che in realtd non hanno alcun fon-
damento giuridico, e che finiscono con lo svilire gran parte del
contenuto innovativo proprio della legge regionale n. 20 del
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2000.

Mi riferisco all’efficacia giuridica del P.S.C., ai suoi effetti
sulla proprieta e sulla destinazione dei beni, e alla sua relazione
con gli altri strumenti urbanistici previsti dalla legislazione.

2. Non vi ¢ dubbio che la cultura urbanistica (forse, sarebbe
piu corretto dire, la cultura “degli urbanisti”’) avesse da tempo
riconosciuto la crisi della rigida pianificazione territoriale del
1942, e del principio tradizionale della cosi detta “zonizzazio-
ne” di cui al D.M. 02.04.1968, n. 1444, sino a giungere alla
proposta, formulata da un emerito istituto di ricerca ('), di un
modello pianificatorio basato sulla distinzione per livelli tra un
piano strutturale, contenente le grandi scelte della pianificazio-
ne urbanistica, asseritamente non conformativo del regime della
proprieta e non avente durata limitata nel tempo, ed un piano
strategico — operativo, conformativo della proprieta e destinato
al raggiungimento di obiettivi determinati in un arco temporal-
merzlte limitato, parificato al quinquennio del mandato consilia-
re (°).

Da tale ricostruzione teorica, si trae una ulteriore afferma-
zione, secondo la quale “tale modello prefigura una tipologia di
pianificazione urbanistica comunale per cosi dire dinamico —
processuale che, solo ove giunta al compimento finale, acquista
I’attitudine ad imprimere un determinato vincolo conformativo
alla proprieta privata (°)”.

Si tratta di affermazione perfettamente coerente con il mo-
dello teorico, ma lo ¢ altrettanto con il regime giuridico dise-
gnato dalla l. n. 20/2000?

Non mi pare.

Il modello teorico come sopra riassunto, a mio avviso pare
condivisibile e coerente solo fino a che rimanga nell’ambito
della ricerca urbanistica e progettuale: nel momento in cui il

(1) Istituto Nazionale di Urbanistica, eretto a ente di diritto pubblico di alta cultura e
di coordinamento tecnico giuridicamente riconosciuto con d.P.R. 21 novembre 1949.
(2) La ricostruzione non ¢ mia, ma del T.A.R. per I’Emilia-Romagna, sede di Bolo-
gna, Sez. 11, sentenza n. 609 del 15 maggio 2006.

(3) Idem.
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2 ¢C

Progetto Urbanistico diventa “strumento urbanistico”, “piano”,
“disciplina del territorio”, e dunque assume efficacia normativa
e quindi una efficacia giuridica (con il che non sono piu con-
sentiti interventi in contrasto con la disciplina da esso adottata,
altri piani o progetti devono rispettare le sue previsioni e cosi
via) dunque, da questo momento il disegno progettuale diventa
“norma” e per questo esplica degli effetti nei confronti della
proprieta privata, che sono gioco-forza”’conformativi”: altri-
menti quel “piano”, ¢ solo una dichiarazione di intenti, uno
schema progettuale, e, infine, nulla che incida sui rapporti giu-
ridici ed economici € men che meno sulla disciplina del territo-
rio.

In altri termini, la definizione del contenuto della proprieta
privata, e delle facolta concesse al proprietario, ¢ funzione tipi-
ca della pianificazione urbanistica, che disciplina categorie di
beni, “conformando” il diritto di proprieta, cio¢ determinando-
ne la specifica ampiezza di contenuto.

Come ¢ stato giustamente osservato, la disciplina urbanistica
¢ una fonte di produzione dello statuto della proprieta edilizia,
perché se ¢ la legge che determina in astratto le diverse tipolo-
gie di intervento sul diritto di proprieta, in concreto il regime
del singolo bene viene “conformato” solo dall’atteggiarsi e da-
gli esiti del procedimento di piano (*).

Negare tale efficacia al piano, significa negargli la possibili-
ta di produrre effetti.

3. A non diverse conclusioni si giunge alla luce delle dispo-
sizioni della legge regionale.

L’art. 3 della legge regionale n. 20 del 24 marzo 2000 preci-
sa che scopo della pianificazione territoriale e urbanistica ¢ ga-
rantire “la coerenza tra le caratteristiche e lo stato del territorio
e le destinazioni e gli interventi di trasformazione previsti” me-
diante “I’individuazione degli obiettivi generali di sviluppo e-
conomico ¢ sociale, di tutela e riequilibrio del territorio che si

(4) La considerazione ¢ di G. PAGLIARI, peraltro condivisa dalla migliore dottrina (ad
es. P. MAzzoNI). Su un piano piu attento alla norma costituzionale, PREDIERI parlava
di “funzionalizzazione” del diritto di proprieta.
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intendono perseguire”, e la conseguente “formazione di un
quadro conoscitivo”, “determinazione delle azioni idonee alla
realizzazione degli obiettivi individuali” e “regolamentazione
degli interventi e la programmazione della loro attuazione”.

Il successivo art. 6 precisa che ¢ precipuo scopo della piani-
ficazione territoriale e urbanistica, accertare i vincoli e 1 limiti
all’uso e alla trasformazione del suolo, che derivino, tra I’altro,
“dalle caratteristiche morfologiche e geologiche dei terreni che
rendono incompatibile il processo di trasformazione” nonché
“dalla presenza di fattori di rischio ambientale”.

Tali vincoli e condizioni, che “sono inerenti alle qualita in-
trinseche del bene e operano senza alcun limite temporale [...]
sono stabiliti dal Piano Strutturale Comunale (P.S.C.) ovvero
dagli strumenti di pianificazione territoriale generale e settoria-
le e recepiti dal Piano Operativo Comunale” (art. 6 cit., terzo
comma), mentre spetta al P.O.C. 1’apposizione dei vincoli pre-
ordinati all’espropriazione.

L’art. 7, nel prevedere gli strumenti di perequazione urbani-
stica, precisa (secondo comma) che ¢ il “P.S.C. che puo ricono-
scere la medesima possibilita edificatoria ai diversi ambiti che
presentino caratteristiche omogenee”.

Di particolare rilevanza, ai nostri fini, sono le previsioni del-
I’art. 28, a tenore del quale il Piano Strutturale Comunale “¢ lo
strumento di pianificazione urbanistica generale che deve esse-
re predisposto dal Comune con riguardo a tutto il proprio terri-
torio, per delineare le scelte strategiche di assetto e sviluppo, e
per tutelare 1’integrita fisica e ambientale e 1’identita culturale
dello stesso”.

A tal fine, ¢ il P.S.C. che “fissa i limiti e le condizioni di so-
stenibilita degli interventi e delle trasformazioni pianificabili”
(2° comma, lett. b), individua “le infrastrutture e le attrezzature
di maggiore rilevanza, per dimensione e funzione” (lett. c), e,
inoltre, “classifica il territorio comunale in urbanizzato, urba-
nizzabile e rurale” (lett. d), individuando “gli ambiti del territo-
rio comunale secondo quanto disposto dall’Allegato, definendo
le caratteristiche urbanistiche e funzionali degli stessi, stabilen-
done gli obiettivi sociali, funzionali, ambientali e morfologici e
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1 relativi requisiti prestazionali” (lett. e)), e “definendo le tra-
sformazioni che possono essere attuate attraverso intervento di-
retto, in conformita alla disciplina generale del R.U.E.” (lett.

Infatti, al R.U.E. ¢ deputato dettare la “disciplina generale
delle tipologie e delle modalita attuative degli interventi di tra-
sformazione”, in conformita alle previsioni del P.S.C. (art. 29,
L.r. n. 20/2000).

Ugualmente in conformita alle previsioni del P.S.C. ¢ redat-
to il Piano Operativo Comunale (P.O.C., art. 30) che “individua
e disciplina gli interventi di tutela e valorizzazione, di organiz-
zazione e trasformazione del territorio da realizzare nell’arco
temporale di cinque anni” senza peraltro modificare i contenuti
del P.S.C. (comma 1, art. 30 cit.).

Dal punto di vista dei contenuti della pianificazione, come
detto, spetta al P.S.C. individuare gli “ambiti” in conformita al-
le previsioni dell’allegato alla legge, a tenore del quale il terri-
torio ¢ composto dal “sistema insediativo storico” (Capo A-II)
con i centri storici e gli insediamenti storici del territorio rurale,
dal “territorio Urbano” (Capo A-III) ove “all’interno del territo-
rio urbanizzato delimitato dal P.S.C. ai sensi del comma 2 del-
I’art. 28” sono individuati gli “ambiti urbani consolidati” ovve-
ro le parti del territorio “totalmente o parzialmente edificate con
continuita”, ed ¢ compito del P.S.C. “individuare il perimetro di
tali ambiti, indicarne le caratteristiche urbanistiche e la struttura
funzionale e definire le politiche e gli obiettivi da perseguire”
(art. A-10), cosi come ¢ compito dal P.S.C. “stabilire il dimen-
sionamento delle nuove previsioni per ciascun ambito, con rife-
rimento ai fabbisogni locali e alle previsioni di P.T.C.P. (Art.
A-4).

Analogamente, il P.S.C. individua gli “ambiti da riqualifica-
re” (art.. A-11) determinando la quota massima dei carichi in-
sediativi e i livelli minimi di standard, gli “ambiti per nuovi in-
sediamenti” (art. A-12) indicandone la capacita insediativa
massima e minima per le specifiche funzioni ammesse, le dota-
zioni territoriali minime e le prestazioni di qualita urbane atte-
se, gli “ambiti specializzati per attivita produttive” (art. A-13), i
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“poli funzionali” (art. A-15), gli “ambiti del territorio rurale”
(art. A-16), le “aree di valore naturale e ambientale” (art. A-17),
gli “ambiti agricoli periurbani” (art. A-20).

Non diversamente, compete al P.S.C. “stabilire, per i diversi
ambiti del territorio comunale, la dotazione complessiva di in-
frastrutture per I'urbanizzazione degli insediamenti [...] nonché
I’individuazione di massima delle aree piu idonee alla localiz-
zazione degli impianti e delle reti tecnologiche, la definizione
delle fasce di rispetto e di ambientazione” (art. A-23).

Ugualmente, il P.S.C. stabilisce, per ciascun ambito, “il fab-
bisogno di attrezzature e spazi collettivi da realizzare ¢ i relativi
requisiti funzionali e [...] provvede alla definizione di massima
delle aree piu idonee alla localizzazione delle strutture di inte-
resse sovracomunale”.

4. La chiarezza della legge regionale, rende evidente quale
sia I’efficacia giuridica del P.S.C.

Risulta smentito dalla lettura del dato normativo, il principa-
le assunto teorico su cui si fonda la ricostruzione cui facevamo
riferimento (°) e cioé, che il P.S.C. non sarebbe uno strumento
urbanistico conformativo della proprieta, e cio¢ che non defini-
rebbe 1’utilizzazione del suolo consentita al proprietario (°).

Sul punto, sarebbe sufficiente la lettura delle norme: pos-
siamo peraltro ricordare che al P.S.C. ¢ devoluta sia la riparti-
zione in “ambiti” del territorio comunale, che la quantificazione
e localizzazione delle capacita insediative e delle infrastrutture,
che delle aree da adibirsi a servizi collettivi.

E dunque il P.S.C. che localizza e zonizza, quantifica e di-
stribuisce, con ci0 certamente assumendo un valore conforma-
tivo della proprieta, nella misura in cui ¢ il P.S.C. che attribui-
sce 0 meno valore edificatorio a taluni ambiti del territorio, che
quantifica e localizza le infrastrutture e i servizi e cosi via. E il
P.S.C., insomma, che definisce quale sia 1’utilizzazione del suo-
lo consentita al proprietario.

(5) Al paragrafo 1.
(6) 11 concetto di “conformazione” ¢ oramai di definizione remota, tra le piu recenti,
nel senso del testo, v. Cons. Stato, Sez. IV, n. 382 del 6 marzo 1998.
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E per effetto del P.S.C. che 1’area di proprieta del “Sig. Ros-
si” viene inclusa nell’ambito rurale piuttosto che nell’ambito
urbanizzabile, ed ¢ sempre il P.S.C. a prevedere che su
quell’area possa essere realizzata una ferrovia o un’autostrada.

Certo, non spetta al P.S.C. I’apposizione dei vincoli espro-
priativi, ma non ¢ in cio che si esaurisce ’effetto conformativo
della proprieta: anzi, I’apposizione del vincolo ¢ la conseguenza
della conformazione gia avvenuta, appunto, per effetto del
P.S.C.

Si potrebbe a questo punto introdurre un’ulteriore riflessione
sulla opportunita di una cosi marcata diacronicita dell’inter-
vento pianificatorio strutturale, rispetto all’intervento operativo
— applicativo.

E vero che il vincolo espropriativo viene apposto dal P.O.C.,
ma si pensi quale sia ’effetto pratico delle previsioni di cui
all’art. 28, comma 2, della L. Reg. n. 20/2000, in forza delle
quali il P.S.C. “individua le infrastrutture e le attrezzature di
maggiore rilevanza [...]”.

A parte I’equivocita della norma, mi pare che se il P.S.C.
“individua” le infrastrutture, cio¢ le localizza, non vedo quale
differenza passi tra tale localizzazione, che non comporta appo-
sizione del vincolo espropriativo, ¢ quella operata dal P.O.C.,
che invece lo comporta; forse, come credo, si tratta solo di un
problema di indennizzabilita (e, come accennavo, di competen-
za della legislazione regionale rispetto alle norme di principio
della legge — cornice statale), e certo mi si rispondera che la
“individuazione” del P.S.C. ¢ “di massima”, “non operativa” e
cosi via: ma, a parte che appare difficile sostenere si tratti di
una indicazione “di massima”, posto che il P.S.C. deve anche
provvedere a definire le fasce di rispetto (art. A-5), rimango
dell’idea che I’area del sig. Rossi, “di massima” destinata ad es-
sere attraversata da una nuova strada, non trovera mai un acqui-
rente € non potra mai essere diversamente utilizzata, con cid
concretandosi il massimo dell’effetto conformativo ipotizzabi-
le.

N¢ si dica che, spettando al P.O.C. la pianificazione tempo-
rale, cio¢ la indicazione degli interventi da attuarsi nel quin-
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quennio, risulterebbe evidente la mera “indicativita” delle pre-
visioni di P.S.C.

Il ragionamento mi pare capzioso. A parte quanto dicevo piu
sopra, che non viene in nulla inficiato da tale considerazione,
mi pare di poter ricordare che nessuno mai ha ritenuto di poter
sostenere che il P.R.G. non era conformativo perché le sue pre-
visioni erano soggette alla disciplina temporale del Piano Plu-
riennale di Attuazione, a malgrado che, nello schema della leg-
ge 10/77, le disposizioni dei P.P.A. fossero assistite da una pre-
visione di espropriazione sanzionatoria, estranea al P.O.C.: e
per la veritd non si vede come possa farsi dipendere la “forza
giuridica” della previsione pianificatoria del piano generale, dal
tempo dell’esplicazione dei suoi effetti. La prima attiene al con-
tenuto della norma, il secondo riguarda solo la modalita di e-
spletamento dei suoi effetti, senza in nulla modificarne la effi-
cacia.

E tutto cio naturalmente a prescindere da ogni considerazio-
ne in ordine alla opportunita (a mio avviso assai discutibile)
della reintroduzione di una pianificazione temporale, quasi che
la fallimentare esperienza dei P.P.A. non abbia significato al-
cunché.

Inoltre, a mio parere si dimentica che i trenta anni di legisla-
zione generale sul procedimento amministrativo, dal 1977 ad
oggi, hanno prodotto non poche modificazioni del sistema
normativo, di talche, sul piano della applicazione dei principi
generali, appare indubitabile che la posizione del privato inciso
dalle prescrizioni urbanistiche non sia piu, come una volta, in-
dividuabile come “mera aspettativa” ma sia una posizione di in-
teresse tutelato, e come tale azionabile.

In altri termini, a fronte, ad esempio,, dell’istanza del privato
che, conformemente alle previsioni del P.S.C. chieda di essere
inserito nel P.O.C., I’amministrazione ha non solo lo specifico
obbligo di pronunciarsi, ma anche di puntualmente esprimere le
ragioni che eventualmente fossero impeditive dell’acco-
glimento dell’istanza, in rapporto alla contrapposizione degli
interessi, dei quali I’uno, quello del privato, gia riconosciuto
meritevole di tutela in sede di P.S.C.. Con ogni conseguenza al
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riguardo.

Neppure mi pare si possa affermare, cosi come invece ¢ stato
fatto, che I’ambito pianificatorio prima riservato a livello co-
munale allo strumento urbanistico (P.R.G.) risulterebbe ora in-
tegralmente “coperto”, in Emilia-Romagna, solo dalla contem-
poranea presenza dei tre nuovi strumenti pianificatori (P.S.C.,
R.UE, P.O.C)).

L’affermazione ¢ infatti vera solo in parte.

L’effetto vincolativo (attribuito nel sistema precedente al
P.R.G.) ¢ attribuito, ¢ vero, al P.O.C., ma si tratta solo dei vin-
coli espropriativi, e non anche di quelli conformativi, come piu
sopra chiarito, e del resto gia il sistema precedente conosceva il
Regolamento Edilizio, cosi come la pianificazione temporale
(propria del P.O.C.) era attribuita ai Piani Pluriennali di Attua-
zione. Non ¢ questa la sede per valutare la profondita delle ri-
forme operate con la legge regionale n. 20/2000: stando al di-
scorso che ci interessa, tuttavia, non puo sfuggire che il conte-
nuto fondamentale, essenziale e precipuo della pianificazione
generale P.R.G. o P.S.C. che sia, ¢ la suddivisione del territorio
comunale ieri in zone omogenee, oggi in ambiti, (nelle rispetti-
ve nozioni sta il senso della riforma, sul quale ¢ inutile in que-
sta sede soffermarsi) e 1’attribuzione dei diritti edificatori, che ¢
effetto proprio sia del P.R.G. che del P.S.C., ma certo non del
R.U.E. né del P.O.C. (al quale ultimo ¢ solo attribuita la defini-
zione degli indici, v. art. 30, Lr. n. 20/2000). Quello che, soprat-
tutto, pare sfuggire ¢ che tra P.S.C. da un lato, ¢ P.O.C. ¢ R.U.E
dall’altro esiste un rapporto non di complementarieta, ma di so-
vra-sottordinazione. N¢ il P.O.C. né il R.U.E. possono modifi-
care il P.S.C.: essi sono attuativi del P.S.C., non complementari
ad esso. In sostanza e conclusivamente, per quel che riguarda
questa parte di riflessione, mi pare che al P.S.C. non possa ne-
garsi efficacia conformativa, sia perché altrimenti se ne svili-
rebbe completamente il contenuto dal punto di vista giuridico,
sia pe7rché cio contrasta irrimediabilmente con il quadro norma-
tivo ().

(7) La natura conformativa del P.S.C. disciplinato dalla l.r. n. 20/2000 ¢ stata ricono-
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5. Quanto precede impinge direttamente sull’assai rilevante
tema dell’applicabilita delle misure di salvaguardia che, secon-
do taluni, non sarebbero applicabili sino a quando tutti e tre i
piani previsti dalla Lr. n. 20/2000 non siano per la prima appro-
vati, in preteso ossequio all’art. 41 della legge.

Gli effetti della tesi che qui si critica sono troppo evidenti
per dover essere sottolineati: Zone C di previgenti piani regola-
tori, attualmente inserite in ambiti rurali per effetto del P.S.C.,
verrebbero lottizzate nelle more dell’approvazione del P.O.C. e
del R.U.E., perché solo i tre strumenti urbanistici insieme fa-
rebbero venir meno 1’“ultrattivita” del P.R.G. di cui al ricordato
art. 41.

E vero che la tesi di chi ha sostenuto ’inapplicabilita delle
norme di salvaguardia ¢ relativa unicamente al periodo transito-
rio, ma non per questo ¢ meno dirompente.

Si sostiene infatti che il Capo I del titolo IV della Lr. n.
20/2000 contempla una sorta di “ultrattivita” dei P.R.G. vigenti
fino all’approvazione del P.S.C., del R.U.E., e del P.O.C, ¢
precisa che “la revisione del P.R.G. ¢ effettuata attraverso la
contemporanea elaborazione del P.S.C., R.U.E. e P.O.C.”.

Ne conseguirebbe che solo I’integrale sostituzione dell’as-
setto previgente mediante il complesso sistema di tutti i nuovi
strumenti previsti dalla legge regionale, legittimerebbe 1’ado-
zione di misure di salvaguardia.

Non mi pare sia affermazione condivisibile.

Ancora una volta, ¢ opportuno richiamare le norme.

Nello specifico, ¢ I’art. 12 a disciplinare le misure di salva-
guardia, prevedendo che “a decorrere dalla data di adozione de-
gli strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica, le am-
ministrazioni sospendono ogni determinazione in merito:

a) all’autorizzazione di interventi di trasformazione del terri-
torio che siano in contrasto con le previsioni dei piani adottati o

sciuta dal Consiglio di Stato, ord. n. 5763/2006, della Sez. IV. Con sentenza n. 4004
del 28 luglio 2005, la Sezione aveva gia rilevato che spetta al P.S.C. la definizione
del regime urbanistico delle aree, anche quando faccia applicazione dei principi pere-
quativi, di talche “¢ il P.S.C. che attribuisce all’area una suscettibilita edificatoria, da
gestire nell’ambito delle discipline di comparto in cui ¢ inserita”.
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tali da comprometterne o renderne piu gravosa I’attuazione.

b) all’approvazione di strumenti sottordinati di pianificazio-
ne territoriale e urbanistica che siano in contrasto con le pre-
scrizioni del piano adottato.

Per quel che riguarda il regime transitorio, 1’art. 41 prevede
che “fino all’approvazione del P.S.C., del R.U.E. e del P.O.C.
[...] 1 Comuni danno attuazione alle previsioni contenute nei vi-
genti Piani Regolatori Generali”.

In sede di prima applicazione della legge regionale, la revi-
sione dei P.R.G. ¢ effettuata attraverso la contemporanea elabo-
razione del P.S.C., del R.U.E. e del P.O.C., che possono essere
adottati anche contestualmente” (art. 43).

La tesi troverebbe conferma proprio nel ricordato art. 41,
nella parte in cui prevede che i Comuni diano attuazione al
P.R.G., sino all’approvazione dell’insieme dei tre nuovi stru-
menti urbanistici: P.S.C., RU.E. e P.O.C..

A ben guardare, pero, la “ultrattivita” del P.R.G. non ¢ affat-
to una “novita” introdotta dall’art. 41 e non mi pare possa esse-
re condivisa una tale nozione di “ultrattivita” del P.R.G., che si
spinge sino a rendere inapplicabili le disposizioni del P.S.C. fi-
no a che non sia stato anche approvato il P.O.C..

Lo strumento urbanistico approvato da sempre resta vigente
e applicabile sino alla definitiva approvazione del nuovo stru-
mento urbanistico.

L’ultrattivita esiste da sempre, da quando esiste la legisla-
zione urbanistica. Lo strumento urbanistico vigente resta, ¢ e
rimane applicabile, fintanto che non ne sia approvato uno nuo-
vo.

Ma questo non ha nulla a che vedere con le misure di salva-
guardia.

L’interesse pubblico prevalente, tutelato dalla norma che in-
troduce le misure di salvaguardia ¢ non inficiare le prescrizioni
dello strumento urbanistico in itinere, che, come tale, rappre-
senta I’apprezzamento attuale che del pubblico interesse al go-
verno ottimale del territorio ha fatto la Pubblica Amministra-
zione, poiché 1’attuazione piena delle prescrizioni dello stru-
mento urbanistico previgente in contrasto con quelle adottate,
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renderebbe impossibile il rispetto e 1’attuazione della nuova di-
sciplina urbanistica.

Da qui I’esigenza della “doppia conformita” che sovrintende
all’applicazione delle misure soprassessorie di salvaguardia,
come tali tipicamente cautelari nei confronti del nuovo stru-
mento urbanistico.

Ma tutto questo non ha nulla a che vedere con I’““ultrattivita”
dello strumento urbanistico vigente, che resta tale: tant’¢ che
viene applicato laddove non in contrasto o piu restrittivo, e che
in applicazione delle misure di salvaguardia I’intervento contra-
stante con le nuove previsioni non viene negato, ma su di €sso
viene sospeso il giudizio per un periodo di tempo determinato,
come ¢ effetto tipico appunto delle misure cautelari.

E dunque, pare fuori tiro affermare che se non ¢ compiuta
I’integrale sostituzione dell’assetto previgente mediante il com-
plesso sistematico di tutti i nuovi strumenti previsti dalla mede-
sima legge regionale, non ¢ neppure possibile che ognuno di
essi entri in salvaguardia, difettando omogenei termini di raf-
fronto tra “prima” e “dopo”.

Fuori tiro non solo perché ¢ il P.S.C. che individua e deter-
mina la disciplina normativa delle aree, conformandone 1’utiliz-
zo alle sue previsioni (edificabili, agricole, destinate a accoglie-
re servizi pubblici e cosi via), ma anche perché tutto cio nulla
ha a che vedere con il sistema della salvaguardia, posto a tutela
del territorio, dell’interesse pubblico, e delle nuove previsioni
urbanistiche.

Basta considerare un esempio in concreto.

Secondo la contraria opinione non dovrebbe essere sospeso
I’esame di un Piano Attuativo che prevede I’intensiva edificabi-
lita di un comparto che il nuovo P.S.C. classifica come rurale,
quasi che il P.O.C. o il R.U.E. potessero diversamente discipli-
narlo, o modificare le disposizioni del P.S.C.!

Secondo lo strumento urbanistico sopravvenuto il comparto
¢ rurale, in pieno e frontale contrasto con le previsioni del
P.R.G. vigente, e tanto basta a legittimare ’applicazione delle
misure di salvaguardia, che decorrono dalla data “di adozione
degli strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica” (art.
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12 legge regionale n. 20/2000) senza distinzione alcuna, e cia-
scuno per le proprie previsioni.

E che dire dell’affermazione secondo cui “le statuizioni del
P.S.C. [...] sono prive di un sufficiente grado di definizione ...”.
Se un comparto ¢ classificato rurale, ¢ rurale, secondo le previ-
sioni della normativa di P.S.C., e, in nessun caso, potra essere
utilizzato ai fini di intensiva utilizzazione residenziale: senza
dire che il P.S.C., nel disciplinare il comparto, assegna altresi i
diritti edificatori. .

Cosa c’¢ da definire in una diversa destinazione di zona? E
diversa, e come tale incompatibile con la precedente, e tanto
deve e puo bastare ai fini dell’applicazione delle norme di sal-
vaguardia.

Dunque, non esiste affatto contraddittorieta anzi: 1’ultrattivi-
ta delle previsioni del P.R.G. costituisce proprio il presupposto
logico giuridico della applicazione della misura di salvaguardia,
perché, se non vi fosse ultrattivita, non vi sarebbe neppure ne-
cessita della salvaguardia, per la parte di previsioni in contrasto
con le precedenti.

Le considerazioni che precedono mi paiono assorbenti ed
esaustive.

Ad esse, aggiungiamo ulteriori riflessioni.

Se il P.S.C. ¢ deputato a “compiere le scelte strategiche, di
sviluppo e di assetto del territorio” (art. 28, legge regionale n.
20/2000) che ne sarebbe di tali scelte “strategiche” senza salva-
guardia?

Se alla pianificazione urbanistica spetta “disciplinare 1’uso e
le trasformazioni del suolo, accertando i limiti e i vincoli che
agli stessi derivano [...] dalle caratteristiche morfologiche e ge-
ologiche dei terreni” (art. 6, comma 2, lett. b), legge regionale
n. 20/2000), che ne sarebbe di tale disciplina senza la salva-
guardia?

E ancora, posto che tale disciplina spetta al P.S.C., perché
aspettare il P.O.C., che ¢ solo programmazione esecutiva e
temporale, e nel frattempo “consumare” il territorio con I’appli-
cazione delle previsioni previgenti?

Come ¢ possibile ignorare il dato testuale di cui all’art. 12
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della legge regionale n. 20/2000, secondo cui le misure di sal-
vaguardia sono applicate a decorrere dall’adozione dei nuovi
strumenti urbanistici nei confronti delle previsioni che non solo
siano in contrasto con essi, ma che ne rendano financo “piu
gravosa |’attuazione”?

E, ancora, da ultimo, appare del tutto fuori di luogo argo-
mentare deducendo la inapplicabilita delle misure di salvaguar-
dia dalla non conformativita del P.S.C., sia perché, come ab-
biamo visto, I’assunto ¢ palesemente smentito dal dato norma-
tivo, sia perché nessuno strumento urbanistico solo adottato ¢,
come tale, conformativo, per il semplice fatto che non ¢ né va-
lido, né applicabile.

11 presupposto dell’applicazione delle misure di salvaguardia
non sta infatti nella nuova “conformazione” della proprieta con-
seguente all’adozione del nuovo piano (che non esiste, proprio
perché il piano non ¢ stato ancora approvato, ma ¢ solo adotta-
to), bensi nella necessita di temporaneamente proteggere il ter-
ritorio, in funzione di una possibile, probabile, ma non certa (se
non interviene 1’approvazione) nuova definizione dell’interesse
pubblico, che conduce ad una diversa disciplina urbanistica, in-
compatibile con la precedente.



“Tassa sul lusso”: dalla Corte costituzionale
un esito scontato e un’apertura a sorpresa

di Stefano Perazzelli

Sommario

1. [ tributi. — 2. 1l primo gruppo di questioni: riparto delle competen-
ze. — 3. Il secondo gruppo di questioni: il merito tributario a livello
interno. — 4. Capacita impositiva comunale e riserva di legge. — 5. 1l
terzo gruppo di questioni: valutazione sulla compatibilita con il dirit-
to comunitario.

1. [tributi

Con la recente sentenza n. 102 del 2008, la Corte costituzio-
nale si € pronunciata sulla questione relativa alla legittimita co-
stituzionale del pacchetto di imposte introdotte dalla Regione
Sardegna con legge regionale n. 4 del 2006 altrimenti conosciu-
to come “Tassa sul lusso”.

La vicenda deve essere letta nel quadro relativo alla crisi che
negli ultimi anni ha investito i rapporti finanziari tra lo Stato i-
taliano e la Regione autonoma Sardegna. A riguardo, la Regio-
ne sembrerebbe vantare tutt’oggi nei confronti dello Stato ita-
liano (') crediti arretrati derivanti soprattutto da compartecipa-
zioni a tributi erariali previsti dallo Statuto regionale (*). A tale
situazione di crisi negli ultimi anni si ¢ andata sommando
I’emersione di una sempre maggiore insofferenza mostrata
dall’amministrazione regionale nei confronti di uno sfruttamen-
to urbanistico-turistico caratterizzato in diverse zone costiere

(1) R. LeENzU, Il potere normativo delle Regioni in materia tributaria (prima parte),
in La finanza locale, n. 2, 2007, p. 59.

(2) Articolo 8 della legge costituzionale 26 febbraio 1948 (Statuto speciale per la Sar-
degna).
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dell’isola da una progressione esponenziale della speculazione
edilizia a danno soprattutto dell’ambiente (). Insofferenza acui-
ta dal fatto che tale speculazione edilizia ¢ posta in essere so-
prattutto da operatori economici non isolani, con la conseguen-
za che della notevole ricchezza prodotta poco rimane nella Re-
gione per essere ivi reinvestita.

In questo contesto, lo strumento fiscale ¢, dunque, stato inte-
so nel duplice ruolo di strumento di reperimento di risorse fi-
nanziarie da investire in parte a copertura dei costi di gestione
del territorio ed in parte nello sviluppo economico e sociale del-
la Regione, nonché quale ulteriore strumento a disposizione
della politica di amministrazione e controllo dello sviluppo ur-
banistico nell’isola, penalizzando azioni di speculazione edili-
zia. Questo tipo di impostazione si manifesta in tutta la sua evi-
denza nell’articolo 5 della legge regionale istitutiva dei tributi,
il quale destina il 75 per cento del gettito dell’imposta regionale
sulle plusvalenze generate dalla cessione di fabbricati e
dall’imposta regionale sulle seconde case ad uso turistico al fi-
nanziamento del Fondo regionale per lo sviluppo e la coesione
territoriale. Il restante 25 per cento (da ripartirsi in ragione del
luogo in cui il gettito ¢ 4generato) ¢ assegnato alla fiscalita gene-
rale dei Comuni sardi (7).

A questo punto appare necessario analizzare sommariamente
la disciplina dei singoli tributi venuti al vaglio della Corte costi-
tuzionale. L’articolo 2 della legge in commento ha istituito
I’imposta regionale sulle plusvalenze dei fabbricati adibiti a se-
conde case site entro tre chilometri dalla battigia marina (°). Es-

(3) R. LENzU, 1l potere normativo delle Regioni in materia tributaria, cit., p. 60.

(4) 11 gettito dell’imposta regionale su aeromobili ed unita da diporto ¢ destinato in-
tegralmente al finanziamento della fiscalita generale della Regione Sardegna.

(5) Legge regionale n. 4/2006, articolo 2: “L‘imposta si applica sulle plusvalenze de-
rivanti dalla cessione a titolo oneroso. a) di fabbricati, siti in Sardegna entro tre chi-
lometri dalla battigia marina, destinati ad uso abitativo, escluse le unita immobiliari
che per la maggior parte del periodo intercorso tra l'acquisto o la costruzione e la
cessione sono state adibite ad abitazione principale del coniuge; b) di quote o di a-
zioni non negoziate sui mercati regolamentati di societa titolari della proprieta o di
altro diritto reale sui fabbricati di cui alla lettera a), per la parte ascrivibile ai pre-
detti fabbricati”.
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sa colpisce sia le cessioni a titolo oneroso degli immobili indi-
viduati dalla predetta norma che quelle di “quote o di azioni
non negoziate sui mercati regolamentati di societa titolari della
proprietd o di altro diritto reale” (°) su tali fabbricati.

Il comma 3 della disposizione in commento radica la sogget-
tivita passiva dell’imposta in capo all’alienante a titolo oneroso
avente domicilio fiscale fuori dal territorio regionale o avente
domicilio fiscale in Sardegna da meno di ventiquattro mesi con
specifica esclusione (comma 4) dei nati in Sardegna e dei ri-
spettivi coniugi.

Il prelievo ¢ effettuato nella misura fissa del 20 per cento
della plusvalenza calcolata ai sensi del comma 5 dell’articolo 2;
in sintesi possiamo affermare che per le cessioni dei fabbricati
essa ¢ data dalla differenza tra il prezzo o il corrispettivo di ces-
sione ed il prezzo di acquisto o il costo di costruzione del bene
ceduto (') e per le cessioni partecipazioni dal raffronto tra il
prezzo o corrispettivo di cessione con il costo d’acquisto della
partecipazione (%).

Occorre sottolineare che quella esposta costituisce la prima
versione dell’imposta. La legge regionale n. 2 del 2007 ¢ inter-
venuta in materia operando alcune modifiche. Nello specifico, ¢
stato corretto leggermente I’ambito delle esclusioni soggettive
estendendo la soggettivita passiva dell’imposta anche ai nati in

(7) Per approfondimenti in merito al calcolo della base imponibile si rinvia
all’integrale lettura dell’articolo 2, comma 5: “La plusvalenza di cui alla lettera a) del
comma 2 é costituita dalla differenza tra il prezzo o il corrispettivo di cessione ed il
prezzo d’acquisto o il costo di costruzione del bene ceduto, aumentato di ogni altro
costo inerente al miglioramento del bene medesimo e rivalutato in base alla varia-
zione dell’indice dei prezzi al consumo per le famiglie di operai e impiegati”.

(8) Per approfondimenti si rinvia al comma 6 dell’articolo 2: “La plusvalenza di cui
alla lettera b) del comma 2 si calcola raffrontando il prezzo o corrispettivo di cessio-
ne con il costo d’acquisto di partecipazione. La parte delle plusvalenze derivanti dal-
la cessione di quote o azioni ascrivibili ai fabbricati di cui alla lettera a) del comma
2, si calcola facendo riferimento ai valori contabili emergenti dall ultimo bilancio o
rendiconto approvato, rapportando il valore netto di bilancio delle seconde case site
in Sardegna nei tre chilometri dalla battigia marina e il totale dell attivo di bilancio
o rendiconto approvato”.
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Sardegna non residenti nell’isola, ai rispettivi coniugi e i loro
figli; in piu ¢ stata modificata la struttura del prelievo trasfor-
mandola in progressiva per scaglioni (°).

La seconda misura introdotta dalle legge ¢ I’imposta regio-
nale sulle seconde case ad uso turistico. Presupposto dell’im-
posta ¢ il mero possesso di fabbricati siti nel territorio regionale
ad una distanza inferiore ai tre chilometri dalla linea di battigia
marina, non adibiti ad abitazione principale da parte del pro-
prietario o del titolare di altro diritto reale sugli stessi. I soggetti
passivi sono individuati dal comma 3 nel proprietario, ovvero
“il titolare di diritto reale sugli stessi di usufrutto, uso, abitazio-
ne, con domicilio fiscale fuori dal territorio regionale”. Il com-
ma 4 ribadisce I’esclusione dal novero dei soggetti passivi i nati
in Sardegna, i rispettivi coniugi e i loro figli anche se nati fuori
dall’isola. Il prelievo ¢ strutturato per scaglioni di superficie
degli immobili (**), con uno specifico aggravio del 20 per cento
per i fabbricati situati a meno di 300 metri dal mare.

Chiude il pacchetto di misure D’articolo 4 che istituisce
I’imposta regionale su aeromobili ed unita di diporto. “Presup-
posto dell 'imposta sono: a) lo scalo negli aerodromi del territo-
rio regionale degli aeromobili dell’aviazione generale di cui
all’articolo 743 e seguenti del Codice della navigazione adibiti
al trasporto privato, nel periodo compreso dal 1° giugno al 30
settembre; b) lo scalo nei porti, negli approdi e nei punti di or-
meggio ubicati nel territorio regionale delle unita da diporto di
cui al decreto legislativo 18 luglio 2005, n. 171, nel periodo
compreso dal 1° giugno al 30 settembre.” (articolo 4, comma
2). T soggetti passivi dell’imposta sono cosi identificati nella
persona o la societa avente domicilio fiscale fuori dal territorio

(9) V. FICARI, Sulla legittimita dell’imposta regionale sarda sulle seconde case ad
uso turistico, in 1l fisco, 2007, p. 4971.

(10) Articolo 3, comma 5: “Limposta regionale é stabilita nella misura annua di: a)
euro 900 per fabbricati di superficie fino a 60 metri quadri; b) euro 1.500 per fabbri-
cati di superficie compresa tra 61 e 100 metri quadri; c) euro 2.250 per fabbricati di
superficie compresa tra 101 e 150 metri quadri; d) euro 3.000 per fabbricati di su-
perficie compresa tra 151 e 200 metri quadri; e) euro 15 per metro quadro per la su-
perficie eccedente 200 metri quadri”.
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regionale che assume 1’esercizio dell’aeromobile o che assume
I’esercizio dell’unita da diporto. Completa tale quadro il com-
ma 5, il quale prevede I’esenzione dall’imposta per le navi adi-
bite all’esercizio di attivita croceristica, per le “imbarcazioni
che vengono in Sardegna per partecipare a regate di carattere
sportivo” e per le unita da diporto che sostano tutto 1’anno nelle
strutture portuali regionali. La misura del prelievo ¢ parametra-
to alla lunghezza del natante e al numero di passeggeri che esso
puo trasportare ().

La normativa sinteticamente esposta ha suscitato perplessita
in dottrina gia dalla sua entrata in vigore. Pur condividendo i
presupposti fattuali relativi al depauperamento delle risorse na-
turali e paesaggistiche del territorio regionale, i commentatori
hanno evidenziato sia problematiche relative alla comgatibilité
con I’ordinamento interno che con quello comunitario (*).

In posizione preliminare rispetto all’esame nel merito della
normativa si pone un primo gruppo di questioni che ha ad og-
getto il riparto delle competenze legislative tra Stato e Regioni
in materia tributaria.

I problemi di costituzionalita piu evidenti si pongono, pero,
per I'imposta sulle plusvalenze di fabbricati adibiti a seconde
case e per I’imposta sulle seconde case ad uso turistico, in
quanto le basi imponibili di entrambe si sovrappongono a quel-

(11) Articolo 4, comma 4: “L’imposta regionale sugli aeromobili é dovuta per ogni
scalo, quella sulle imbarcazioni e le navi da diporto é dovuta annualmente. Essa ¢
stabilita nella misura di: a) euro 150 per gli aeromobili abilitati fino al trasporto di
quattro passeggeri; b) euro 400 per gli aeromobili abilitati al trasporto da cinque a
dodici passeggeri; c) euro 1.000 per gli aeromobili abilitati al trasporto di oltre do-
dici passeggeri; d) euro 1.000 per le imbarcazioni di lunghezza compresa tra 14 e
15,99 metri; e) euro 2.000 per le imbarcazioni di lunghezza compresa tra 16 e 19,99
metri; ) euro 3.000 per le navi di lunghezza compresa tra 20 e 23,99 metri; g) euro
5.000 per le navi di lunghezza compresa tra 24 e 29,99 metri; h) euro 10.000 per le
navi di lunghezza compresa tra 30 e 60 metri; 1) euro 15.000 per le navi di lunghezza
superiore ai 60 metri. Per le unita a vela con motore ausiliario I'imposta é ridotta del
50 per cento”.

(12) Tra gli altri si segnala: L. DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: le iniziative
della Regione Sardegna tra principi costituzionali e vincoli comunitari, cit., p. 17.
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le previste da previgenti tributi statali (**).

In aggiunta a questi due profili, la dottrina ('*) ha immedia-
tamente evidenziato anche un potenziale contrasto con la nor-
mativa comunitaria in materia di aiuti di Stato (art. 87 del Trat-
tato CE) e con il principio di non discriminazione di cui
all’articolo 12 del Trattato laddove essa esclude dall’area di ap-
plicazione delle imposte determinati soggetti legati a vario tito-
lo col territorio sardo (per nascita, domicilio, ecc.) e istituisce
oneri a carico dei soggetti che, pur svolgendo le medesime atti-
vita, non sono titolari di tali caratteristiche.

Tali questioni sono state integralmente riproposte nei ricorsi
promoss1 in via principale dal Presidente del Consiglio dei ml-
nistri sia nei confronti della prlma versione della normativa (')
che contro la seconda ('°), i quah sono stati seguiti dalla sen-
tenza ora in commento e che ci si appresta ad analizzare.

2. 1l primo gruppo di questioni: riparto delle competenze

Il primo ordine di questioni venuto all’esame della Corte ri-
guarda il riparto delle competenze normative in materia fiscale
tra Regione autonoma Sardegna e Stato.

Nello specifico, occorre ricordare che il nuovo articolo 119
Cost. pone come limite all’autonomia finanziaria regionale la
legge statale recante 1 “principi di coordinamento della finanza
pubblica e del sistema tributario”, legge che, ad oggi, non ¢ an-
cora stata emanata. L’inerzia del legislatore statale ha compor-

(13) L. DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: le iniziative della Regione Sardegna
tra principi costituzionali e vincoli comunitari, in La finanza locale, n. 1, 2007, p. 14.
Per quanto riguarda la sola imposta regionale sulle seconde case ad uso turistico, sul
punto ¢ concorde V. FICARI, Sulla legittimita dell’imposta regionale sarda sulle se-
conde case ad uso turistico, cit., p. 4973.

(14) L. DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: le iniziative della Regione Sardegna
tra principi costituzionali e vincoli comunitari, cit., p. 17.

(15) Ricorso n. 91 del 2006, notificato il 10 luglio 2006 e depositato il 13 luglio suc-
cessivo.

(16) Ricorso n. 36 del 2007, notificato il 2 agosto 2007 e depositato il 7 agosto suc-
cessivo.
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tato il fatto che 1’attuale assetto costituzionale dei poteri regio-
nali in materia di autonomia finanziaria risulti sprovvisto di un
effettiva vis innovativa quanto alla possibilita da parte del legi-
slatori regionali di prevedere nuove forme di prelievo ('7). Cio
vale perché, fino al momento in cui il legislatore statale non
emanera la legge recante i principi generali di coordinamento, ¢
“preclusa alle Regioni (se non nei limiti ad esse gia espressa-
mente riconosciuti dalla legge statale) la potesta di legiferare
sui tributi esistenti, istituiti e regolati da leggi statali”, cosi co-
me ¢ ancora “da ritenersi spettante al legislatore statale la po-
testa di dettare norme modificative, anche nel dettaglio, della
disciplina dei tributi locali esistenti” ('*). Quello che emerge da
una ricostruzione attenta della realta fattuale delle relazioni cen-
tro- ?erlferla porta a condividere la metafora avanzata in dottri-
na (*°) secondo la quale il sistema finanziario periferico italiano
sarebbe simile a un motore in attesa di carburante. Pit empiri-
camente potremmo dire che quella che emerge ¢ una realta in

cui i poter1 regionali in materia fiscale sono completamente
bloccati (*%).

La Regione Sardegna, tuttavia, ¢ a statuto speciale e, quindi,
la disciplina illustrata relativamente al nuovo articolo 119 della
Costituzione trova applicazione nei limiti tracciati dall’articolo
10 della legge costituzionale n. 3 del 2001 ovvero solo per la
parte in cui prevede “forme di autonomia piu ampie rispetto a
quelle gia attribuite”, pertanto non puod mai avere 1’effetto di re-
stringere 1’ambito di autonomia garantito dagli statuti spec1a11
anteriormente alla riforma del Titolo V della Costituzione (*").

(17) Sul punto si consenta di rinviare a S. PERAZZELLL, I/ caso della “tassa sul tubo”
tra fiscalita ambientale e imposte regionali di scopo, in questa Rivista, n. 6, 2008, p.
823 ss.

(18) Corte costituzionale, sentenza n. 37 del 2004, in Giur. cost., 2004, p. 550.

(19) L. ANTONINI, La Corte assegna I’IRAP alla competenza esclusiva statale. Intanto
il federalismo fiscale rimane al palo mentre decolla il “tubatico” siciliano, nota a
sentenza 296/2003, in Le Regioni, 2004, p. 242.

(20) Per un quadro di sintesi sulla giurisprudenza costituzionale in materia si rimanda
a: M. BARBERO, Una panoramica sulla giurisprudenza costituzionale, piu e meno re-
cente, in materia di federalismo fiscale, in Federalismo fiscale, n. 2,2007, p. 117 ss.
(21) “[...] occorre tenere presente che, pur trattandosi di questione attinente alla ri-
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La prima questione con cui la Corte ha dovuto cimentarsi ¢
stata, quindi, quella di accertare se i limiti fissati dagli articoli
117 e 119 Cost. siano o no piu stringenti rispetto a quelli previ-
sti dallo statuto speciale. La questione ha enormi ricadute
sull’economia del giudizio in quanto da una statuizione negati-
va sul punto discenderebbe 1’applicazione integrale del “bloc-
co” delle potesta legislative nel senso indicato all’inizio del pa-
ragrafo e la conseguente illegittimita della normativa.

E necessario, dunque, analizzare ’articolo 8 dello Statuto
delle Regione Sardegna, il quale prevedere che “le entrate della
Regione sono costituite: [....] i) da imposte e tasse sul turismo e
da altri tributi propri che la Regione ha facolta di istituire con
legge in armonia con i principi del sistema tributario dello Sta-
to”.

Il punto ¢ verificare se “I’armonia con i principi del sistema
tributario dello Stato” (unico limite imposto dallo statuto) si
differenzi complessivamente, in termini di maggiore autono-
mia, dall’osservanza dei “principi fondamentali di coordina-
mento del sistema tributario” di cui all’articolo 119.

Al riguardo la Corte sottolinea preliminarmente che i primi
attengono specificamente alla tipologia e alla struttura degli i-
stituti tributari statali, nonché alle rationes ispiratrici di detti i-
stituti. L’armonia con tali principi dei tributi regionali va, per-
cio, intesa come rispetto, da parte del legislatore regionale, del-
lo “spirito” del sistema tributario dello Stato e come coerenza e
omogeneita con tale sistema nel suo complesso e con i singoli
istituti che lo compongono. I secondi attengono agli elementi
informatori delle regole che presiedono i rapporti e i collega-
menti tra il sistema tributario dello Stato, quello delle Regioni a

partizione di competenze tra Stato e Provincia autonoma (cosi come per le Regioni a
statuto speciale) le disposizioni della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 non
sono destinate a prevalere sugli statuti speciali di autonomia e attualmente sono in-
vocabli (art. 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001) solo per le parti in cui pre-
vedono forme di autonomia pin ampie di quelle gia attribuite e non per restringerle,
da considerarsi in modo unitario nella materia o funzione amministrativa presa in
considerazione”, Corte cost., sentenza n. 103 del 2003, reperibile in Giur. cost.,
2003.
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statuto ordinario e quello degli enti locali “e presuppongono
una legge statale che 1i fissi espressamente” (*). La differenza
tra 1 due sta proprio nel fatto che “i principi del sistema tributa-
rio dello stato” possono essere desunti dal sistema nel suo com-
plesso e, soprattutto, in maniera autonoma dalla Regione nel
momento in cui questa si trovi a dover disciplinare la materia; i
principi di coordinamento, invece, provengono dall’apposita
legge di coordinamento e sono, quindi, eterodeterminati.

Cio posto occorre rilevare che, mentre nel caso del limite
posto dall’articolo 119 la Corte costituzionale ha vietato alle
Regioni a statuto ordinario di istituire nuovi tributi fino
all’emanazione della legge recante i principi di coordinamento
(**), un analogo divieto non ¢ desumibile dallo statuto speciale
della Regione Sardegna, il quale si limita ad esigere che i tributi
propri regionali siano in armonia con i principi del sistema tri-
butario dello Stato.

La Corte costituzionale ha ritenuto, quindi, che “il Titolo V
della Parte II della Costituzione non prevede un’autonomia le-
gislativa tributaria piu ampia di quella complessivamente attri-
buita alla Regione Sardegna dal suo statuto di autonomia.
Quest’ultimo & Iunico parametro applicabile nella specie” (**).

La Corte ha, dunque, ritenuto il complesso di misure poste
dalla Regione astrattamente compatibile con il riparto delle
competenze tra i vari livelli di governo ed ha esteso il suo sin-
dacato sulla conformita di quanto previsto dalla legge regionale
all’*“armonia con i principi del sistema tributario dello Stato”. E
un passaggio non trascurabile in quanto nel caso di specie si ri-
conosce implicitamente alla Regione Sardegna la possibilita
immediata di istituire nuove forme di prelievo sottraendola

(22) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 5.2 del considerato in diritto.
(23) Per la giurisprudenza si rinvia a: Corte costituzionale, sentenza 37 del 2004, cit.,
p. 550. Per la dottrina, tra gli altri: M. BARBERO, Una panoramica sulla giurispru-
denza costituzionale, piu e meno recente, in materia di federalismo fiscale, cit., p.
119 e L. ANTONINL, La Corte assegna I’IRAP alla competenza esclusiva statale. In-
tanto il federalismo fiscale rimane al palo mentre decolla il “tubatico” siciliano, nota
a sentenza 296/2003, cit., 2004, p. 242.

(24) Corte cost., Sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 5.2 del considerato in diritto.
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all’imperativita del regime riservato alle Regioni di diritto co-
mune. Posizione piu che condivisibile, quella della Corte costi-
tuzionale, e perfettamente in linea con la ratio dell’articolo 10
della legge costituzionale 3 del 2001.

3. 1l secondo gruppo di questioni: il merito tributario a livello
interno

Altro problema rispetto al riparto delle competenze ¢
I’analisi dei limiti costituzionali posti al potere legislativo della
Regione. Fin dal primo varo della riforma costituzionale del
2001, la dottrina ha ritenuto che punto di partenza inderogabile
per il corretto espletamento dell’autonomia impositiva delle
Regioni fosse il cd. principio di non sovrapposizione delle basi
imponibili (*’). Tale limite deve essere interpretato, perd, in
maniera equilibrata infatti si tratta di un principio molto delica-
to perché, in via teorica, si puo ritenere che se esso non venisse
previsto (o venisse interpretato in maniera troppo estensiva) si
potrebbe correre il rischio che i tributi propri degli enti sub sta-
tali possano arrivare, per assurdo, a prendere gradualmente il
posto i quelli statali; potrebbe, pero, verificarsi anche il contra-
rio: una formulazione troppo stringente potrebbe permettere al-
lo Stato di nullificare I’autonomia impositiva degli altri enti
semplicemente estendendo la propria potesta su tutte le materie
imponibili (*°).

11 criterio per individuare I’ambito di intervento al quale cir-
coscrivere 1’esercizio legittimo della potesta legislativa regiona-
le ¢ stato, invece, individuato in quello della continenza. Nel
senso che, mentre allo Stato sarebbe concessa I’istituzione di
tributi senza limiti circa gli elementi oggettivi e soggettivi co-
stitutivi dell’imposta, la Regione sarebbe legittimata ad istituire
tributi propri solo qualora tali entrate imposta fossero fondate

(25) Tra gli altri si rimanda a L. ANTONINI, Verso un uovo federalismo fiscale, Mila-
no, Giuffre, 2005, p. 77 ss.
(26) L. ANTONINL, Verso un uovo federalismo fiscale, cit, p. 77.
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su presupposti diversi da quelli gia utilizzati dallo stato ed al
contempo radicati nelle materie di esclusiva competenza regio-
nale (*’). Dovrebbe trattarsi, cio¢, di tributi stabilmente radicati
nel territorio attraverso “la continenza dell’interesse espresso
dall’elemento materiale del suo presupposto negli interessi
compresi nell elencazzone delle materie attribuite alla compe-
tenze regzonale (*®). Proseguendo su questa impostazione la
dottrina ¢ giunta ad individuare come ambito preferenziale di
esplicazione dei poteri legislativi regionali in materia ﬁscale
quello dei cd. tributi di scopo e quelli cd. paracommutativi (*°).

La conclusione del ragionamento ¢ chiara: alle Regioni sa-
rebbe precluso istituire tributi propri sia relativamente a pre-
supposti d’imposta a tutt’oggi gia coperti da tributi statali, sia
relativamente a presupposti rientranti nelle materie di pertinen-
za dello Stato o di altri enti territoriali (*°).

Nella sentenza in commento, la Corte costituzionale fa ap-
plicazione dell’approccio appena esposto valutando la sovrap-
posizione delle basi imponibili tassate in forza della disciplina
statale con quelle colpite dalla normativa della Regione Sarde-
gna. L’apprezzamento ¢ squisitamente normativo: occorre con-
frontare le due basi imponibili e verificare se alcune tipologie
di provento sono assoggettate a tassazione piu di una volta.

Per quanto riguarda I’imposta sulle plusvalenze delle secon-
de case ad uso turistico in entrambe le sue versioni (cfr. supra)
la dottrina ha immediatamente colto la criticita relativa alla sua

(27) R. LENzU, 1l potere normativo delle Regioni in materia tributaria (seconda par-
te), in La finanza locale, n. 3,2007, p. 15.

(28) F. GALLO, Ancora in tema di autonomia tributaria delle Regioni e degli enti lo-
cali, nel nuovo titolo V della Costituzione, in Rassegna tributaria, n. 4, 2005, p. 1033.
(29) F. GALLO, Ancora in tema di autonomia tributaria delle Regioni e degli enti lo-
cali, nel nuovo titolo V della Costituzione, cit., p. 1033; A. D’AURO, Tributi di scopo
e prospettive della finanza locale, in La finanza locale, 2007, n. 9, p. 33; nel partico-
lare caso delle imposte ambientali si veda contra: F. PICCIAREDDA, Federalismo fi-
scale e tributi propri della Regione Sardegna tra esigenze di coordinamento e tassa-
zione ambientale, in Riv. dir. trib., n. 10, 2007, p. 940.

(30) R. LENZU, 1l potere normativo delle Regioni in materia tributaria (seconda par-
te), in La finanza locale, n. 3,2007, p. 16.
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sovrapposizione con la base imponibile dell’Irpef e all’Ires (*')
e la Corte ha proseguito su questo tipo di impostazione dichia-
rando I’illegittimita costituzionale dell’articolo 2 della legge
regionale n. 4 del 2006, nel testo sostituito dall’articolo 3 della
legge regionale n. 2 del 2007.

Nello specifico, la Corte ha richiamato (*?) il testo unico del-
le imposte sui redditi, il quale assoggetta a tassazione “le plu-
svalenze realizzate mediante cessione a titolo oneroso di beni
immobili acquistati o costruiti da non piu di cinque anni, esclu-
si quelli acquisiti per successione e le unita immobiliari urbane
che per la maggior parte del periodo intercorso tra 1’acquisto o
la costruzione e la cessione sono state adibite ad abitazione
principale del cedente o dei suoi familiari” (**). Per far scattare
I’imposizione erariale la norma richiede, dunque, la sussistenza
di due condizioni: in primo luogo la condizione positiva della
prossimita temporale della vendita dell’immobile rispetto al suo
acquisto o alla sua costruzione e in secondo luogo la condizione
negativa che le plusvalenze non derivino da cessioni di immo-
bili utilizzati per primarie esigenze abitative o acquisiti per suc-
cessione. La Corte individua la ratio del prelievo erariale nella
“valutazione legale tipica di un’oggettiva strumentalita del
c&mportamento del contribuente alla produzione del reddito”

Dal lato della normativa regionale notiamo in primo luogo
che essa assoggetta a tassazione 1’incremento di valore realizza-
to all’atto della cessione a titolo oneroso di un immobile o dei
titoli partecipativi delle societa proprietarie o titolari di diritti
reali sull’immobile medesimo. La Corte sottolinea soprattutto
che “I’imposizione introdotta: a) realizza una sovrapposizione
di imposte per la parte in cui colpisce il medesimo presupposto

(31) L. DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: iniziative della Regione Sardegna tra
principi costituzionali e vincoli comunitari, in La finanza locale, n. 1, 2007, p. 15 e
V. FICARI, Sulla legittimita dell’imposta regionale sarda sulle seconde case ad uso
turistico, cit., p. 4973.

(32) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 6.5 del considerato in diritto.
(33) Articolo 81, comma 1, lettera b), del d.P.R. n. 917 del 1986.

(34) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 6.5 del considerato in diritto.
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del tributo erariale [...] b) si applica anche a quelle plusvalenze
realizzate nel quinquennio che, invece, il citato articolo 81 e-
sclude dalla tassazione [5] ¢) ha per oggetto anche le plusva-
lenze ultraquinquennali” (*°).

Nella valutazione con 1’*“armonia” coi principi del sistema
tributario dello Stato, la Corte si spinge ad analizzare le ratio-
nes dei due istituti impositivi. Nello specifico, sostiene che la
disciplina statale ¢ improntata al principio generale volto alla
tassazione del cd. “reddito diverso” costituito dalla plusvalenza
in considerazione delle caratteristiche oggettive dell’operazione
di acquisto inter vivos e successiva cessione del bene in
un’ottica di adesione al concetto economico di “reddito-
prodotto”. Questo ¢ il “sistema tributario dello stato” con il
quale la normativa regionale deve porsi in “armonia”.

La disciplina regionale si ispira, invece, all’ottica del “reddi-
to-entrata” e assoggetta a tassazione tutte le plusvalenze, in
qualsiasi tempo realizzate, per il solo fatto dell’esistenza di una
differenza positiva tra il corrispettivo di cessione e il prezzo o
costo iniziale evidenziando una disarmonia tra i contraddittori
indirizzi di politica fiscale.

Gli approcci teorici relativi alla formulazione della base im-
ponibile di una misura impositiva nelle modalita di reddito-
prodotto o reddito-entrata sono stati ampiamente approfonditi
dalla scienza delle finanze. Il nodo da sciogliere in relazione a
tale problema ¢ soprattutto quello di raggiungere un bilancia-
mento (cd. trade-off ) tra le necessita finanziarie dell’ente im-
positore in termini di gettito e i risvolti in termini di equita che
il prelievo comporta.

11 concetto di “reddito-prodotto” assume come punto di rife-
rimento della capacita contributiva i redditi ottenuti come corri-
spettivo della partecipazione ad un’attivita produttiva in un dato
periodo di tempo. Esso si identifica con il concetto di valore
aggiunto, definito come somma dei redditi prodotti dai diversi
fattori della produzione (*°). Le legislazioni che abbracciano

(35) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 6.5.1 del considerato in diritto.
(36) P. Bosi, M.C. GUERRA, [ tributi nell’economia italiana, Bologna, Il Mulino,
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questo tipo di impostazione teorica pongono come condizione
per I'imposizione che il reddito provenga da una ricchezza
nuova, attribuibile ad una fonte produttiva e durevole (come il
lavoro o il capitale), e carattere periodico o quanto meno su-
scettibile di ripetibilita (*"). Si comprende agevolmente che in
questo caso non sono soggette a tassazione le plusvalenze che
non si caratterizzino per un’attivitd speculativa volta al loro
conseguimento o, per citare la Corte, per la “strumentalita del
comportamento del contribuente alla produzione di un reddito”
(**). L’esenzione delle plusvalenze derivanti dalla cessione de-
gli immobili adibiti ad abitazione principale ¢ un chiaro ele-
mento indicatore dell’adesione da parte del legislatore statale a
detta linea teorica.

Secondo la Corte, invece, la disciplina regionale ha fatto
proprio il concetto di reddito-entrata che in dottrina ¢ definito
come “I’ammontare massimo di risorse che puo essere poten-
zialmente consumato in un dato periodo, garantendo alla fine
dello stesso la medesima situazione patrimoniale esistente
all’inizio del periodo. In questa accezione il reddito puo essere
misurato dalla somma del consumo e della variazione del valo-
re del patrimonio in un dato periodo di tempo” (**). L’adozione
del reddito-entrata consente, quindi, di sottoporre a tassazione
tutte le fonti di reddito, a prescindere dalle modalita della loro
formazione. E evidente che questo tipo di 1mposta21one ¢ com-
pletamente difforme rispetto a quella fatta propria dal legislato-
re statale e a cui la Regione avrebbe dovuto attenersi in forza
del vincolo statutario gia esposto ed ¢ altrettanto condivisibile
la censura mossa dalla Corte alla normativa regionale.

Altrettanto condivisibile €, ad avviso di chi scrive, la decla-
ratoria di illegittimita costituzionale del testo riformato
dell’articolo 2 della legge regionale. La successiva legge n. 2
del 2007, infatti, si era limitata a modificare la disciplina origi-

2007, p. 45.

(37) C. CosCIANL, Scienza delle finanze, Torino, UTET, 2007, p. 243.

(38) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 6.5 del considerato in diritto.
(39) P. Bosi, M.C. GUERRA, [ tributi nell’economia italiana, cit., p. 47.
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naria del prelievo, eliminando la tassazione delle plusvalenze
derivanti da cessioni effettuate nel quinquennio e confermando
quella delle plusvalenze ultraquinquennali, quasi come se la
Regione potesse colpire componenti attive di reddito che il le-
gislatore statale ha deciso di esentare, come avviene, per esem-
pio, nel caso delle cessioni ultraquinquennali realizzando un si-
stema di prelievo “a livelli” dove la legge regionale colpisce cid
che la legge statale decide di non colpire. Questo tipo di misura
sfuggirebbe al divieto di sovrapposizione delle basi imponibili
perché ¢ innegabile che il provento viene tassato una sola volta
ma ¢ innegabile anche che la scelta compiuta dalla disciplina
erariale ¢ quella di escludere dalla tassazione quel determinato
provento e che tale scelta si trasformi in un “principio del si-
stema tributario dello stato” al quale le Regioni sono costrette
ad attenersi. La Corte costituzionale, infatti, ha ritenuto che la
nuova norma “pur avendo eliminato la sovrapposizione delle
imposte relativamente alle plusvalenza realizzate nel quinquen-
nio, non ha risolto 1’evidente contraddizione fra la ratio che
I’ha ispirata e la scelta di politica fiscale generale che il legisla-
tore statale ha operato con 1’esclusione da tassazione della plu-
svalenze ultraquinquennali” (*).

Oltre a quanto detto, la Corte evidenzia un ulteriore profilo
di illegittimita della norma recependo le indicazioni della dot-
trina pit attenta (*') e compiendo un passo ulteriore rilevando
in primo luogo, un’ingiustificata discriminazione tra i soggetti
aventi residenza anagrafica in Italia perché coloro che hanno il
domicilio fiscale in Sardegna (ed assimilati, si veda il comma 4
dell’articolo 2 della normativa regionale) non sono soggetti a
tassazione, a differenza di coloro che hanno il domicilio fiscale
in una qualsiasi delle altre Regioni italiane. In secondo luogo,
la Corte rileva un’ulteriore discriminazione tra i cittadini italia-
ni non residenti in Sardegna e i cittadini degli altri Stati membri
della Comunita europea perché in base all’articolo 58 del d.P.R.

(40) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 6.5.2 del considerato in diritto.
(41) L. DEL FEDERICO, Tassazione sul turismo: iniziative della Regione Sardegna tra
principi costituzionali e vincoli comunitari, cit., p. 18.
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n. 600 del 1973 le persone fisiche non residenti nel territorio
dello Stato hanno il domicilio fiscale “nel Comune in cui si €
prodotto il reddito piu elevato”. “Da tale previsione consegue
che, in tutti i casi in cui le persone fisiche residenti anagrafica-
mente all’estero realizzano il reddito-plusvalenza in Sardegna
quale loro maggiore reddito prodotto in Italia, esse devono con-
siderarsi per ci0 stesso soggetti fiscalmente domiciliati in Sar-
degna e, quindi, non assoggettati a tassazione ai sensi della
norma censurata; mentre le persone fisiche residenti anagrafi-
camente in Italia, ma fuori dalla Sardegna, anche se realizzano
le plusvalenze in territorio sardo, sono comunque non fiscal-
mente domiciliate in Sardegna e, quindi, assoggettate a tassa-
zione. Ovviamente ai soggetti italiani non residenti si assimila
la posizione di quelli residenti in altri Stati membri ¢ non fi-
scalmente domiciliati in Sardegna.

Non appagata la Corte rileva anche la violazione della disci-
plina comunitaria in materia libera circolazione dei capitali tra
gli Stati membri contenuta nell’articolo 56 del Trattato CE cosi
come interpretata dalla Corte di giustizia, la quale ha ritenuto
che il legislatore nazionale non pud assoggettare a tassazione le
plusvalenze risultanti dalla cessione di un bene immobile situa-
to in uno Stato membro (quando detta cessione ¢ effettuata da
un soggetto residente in un altro Stato membro) ad un onere
tributario superiore a quello che sarebbe applicato per lo stesso
tipo di operazione alle plusvalenze realizzate da un soggetto re-
sidente nello Stato in cui ¢ situato detto bene immobiliare (**).

Successivamente la Corte affronta la questione relativa
all’imposta regionale sulle seconde case ad uso turistico di cui
all’articolo 3 della legge regionale n. 4 del 2006 dovuta per i
fabbricati siti nel territorio regionale ad una distanza inferiore ai
tre chilometri dalla linea di battigia marina, non adibiti ad abi-
tazione principale da parte del proprietario o del titolare di altro
diritto reale sugli stessi. Essa ¢ applicabile nei confronti del
proprietario di detti fabbricati, ovvero del titolare di diritto di

(42) Corte di giustizia, sentenza C-443, del 11 ottobre 2007, reperibile in www.eur-
lex.europa.eu
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usufrutto, uso, abitazione, con domicilio fiscale fuori dal terri-
torio regionale, con I’esclusione dei soggetti nati in Sardegna e
dei loro coniugi e figli.

Occorre richiamare I’attenzione sul fatto che I’imposta viene
espressamente creata al fine di colpire 1’“uso turistico” degli
immobili suddetti ¢ che la Regione stessa giustifica le ampie
esclusioni soggettive con la necessita di disincentivare fiscal-
mente la costruzione di tale tipologia di immobili nelle aree in-
dicate per evitare il potenziale danno ambientale derivante dalla
presenza turistica e con la presunta previsione di particolari in-
dici di collegamento del soggetto con la comunita e la cultura
locali.

Nel quadro di tale impostazione difensiva, la Corte prosegue
alla verifica della ratio turistico-ambientale del prelievo rile-
vando immediatamente che la norma istitutiva non compie al-
cun riferimento all’uso “turistico” dell’immobile ma individua
il presupposto della tassazione nel mero possesso (o nella tito-
larita delle predette situazioni giuridiche soggettive sul fabbri-
cato) prescindendo completamente dal reale utilizzo del bene.

Da questa constatazione discende che la norma si applica
anche nei casi in cui il soggetto passivo del tributo utilizza
I’'unitd immobiliare abitativa per finalita diverse dal turismo,
come, ad esempio, quelle di dimora per lavoro o di impresa. Per
questo motivo “I’imposta, ancorché colpisca case situate nelle
indicate zone di particolare rilievo turistico, ¢ riconducibile ai
tributi di tipo non gia turistico-ambientale, ma patrimoniale-
immobiliare come I’ICI. Occorre, dunque, concludere che, no-
nostante la denominazione... il tributo in esame non ha una ef-
fettiva ratio turistico-ambientale” (*). Questa constatazione
trae ulteriore rinforzo dal fatto che I’imposta regionale condivi-
de con I’ICI il presupposto relativo alla titolarita del diritto di
proprieta, diritti reali di godimento e dalla conduzione in loca-
zione finanziaria di fabbricati con la sola differenza che, mentre
I’imposta erariale riguarda i fabbricati, le aree fabbricabili ed i

(43) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 7.5 del considerato in diritto.
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terreni agricoli a qualsiasi uso destinati (**), la norma regionale
circoscrive 1’oggetto dell’imposta alle unitda immobiliari non
adibite ad abitazione principale, ubicate nella fascia costiera
sarda.

La Corte, giustamente, ha ritenuto che ’applicazione con-
creta del suddetto vincolo dell’*“armonia col sistema tributario
dello Stato” avrebbe richiesto la tassazione, con carattere di ge-
neralita, delle indicate unita immobiliari senza le ampie esclu-
sioni soggettive previste. “La scelta del legislatore regionale di
allontanarsi, con la previsione di tali esclusioni, dallo schema
dell’ICI contrasta, infatti, con il carattere generale delle imposi-
zioni sui patrimoni immobiliari e ne snatura 1’essenza. Crea, in
particolare, ingiustificate discriminazioni soggettive nell’appli-
cazione dell’imposta, nonché una forte disarmonia con il prin-
cipio del sistema tributario statale che esige che i suddetti tipi di
imposte si applichino nei confronti di tutti i titolari delle situa-
zioni giuridiche soggettive sugli immobili situati nella sfera di
competenza territoriale dell’ente impositore” (*°).

Tale discriminazione appare ancora piu evidente qualora si
ricordi il ragionamento compiuto dalla Corte in relazione
all’imposta precedentemente analizzata (e riproposta anche per
quella in commento ora) relativamente alla disparita di tratta-
mento riservato ai soggetti aventi residenza e domicilio fiscale
in Italia ma non in Sardegna (per i quali I’imposta sarebbe do-
vuta) e i soggetti aventi residenza anagrafica all’estero ma do-
micilio fiscale in Sardegna (che rientrerebbero, invece, nel qua-
dro dei soggetti esentati).

Logica conclusione delle riflessioni esposte ¢ stata la decla-
ratoria di illegittimita della norma analizzata ma, a prescindere
dall’esito del giudizio concreto, questa ¢ una sentenza che “fara
giurisprudenza” perché indicativa dei criteri che la Corte appli-
ca ¢ applichera nella valutazione di legittimita delle normative
tributarie regionali. Importante ¢ il fatto che la Corte non abbia
dichiarato, seppur i ricorsi dell’ Avvocatura di Stato lo avessero

(44) Articoli 1 e 3, d.Igs. n. 504 del 1992.
(45) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 7.6 del considerato in diritto.
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invocato a gran voce, I’incostituzionalita delle norme in quanto
discriminatorie assumendo a parametro il principio di ugua-
glianza di cui all’articolo 3 della Costituzione, cui la Regione
Sardegna ¢ vincolata in quanto principio fondamentale dell’im-
pianto costituzionale. Essa ha, invece, deciso di utilizzare il li-
mite dell’*armonia con il sistema tributario dello Stato”. Cio
comporta il fatto che le Regioni a statuto speciale debbano atte-
nersi ad un complesso di limiti in materia tributaria che ¢ piu
ampio di quelli costituzionali e che abbraccia tutte le scelte di
merito compiute dal legislatore tributario statale.

In aggiunta a cio, ad avviso di chi scrive, il percorso esegeti-
co che la Corte compie sia in relazione all’imposta sulle plusva-
lenze che per quanto riguarda quella da ultimo analizzata evi-
denzia un leggero discostamento dalla mera valutazione della
sovrapposizione delle basi imponibili regionali con quelle stata-
li come punto di riferimento per la valutazione di legittimita
della norma. La sola applicazione di tale criterio avrebbe com-
portato, infatti, la legittimita della seconda versione dell’im-
posta sulle plusvalenze ultraquinquennali perché esse sono e-
sentate dall’articolo 81 del TuiR. Come gia evidenziato,
I’applicazione meccanica dei binomi sovrapposizione=ille-
gittimita, non sovrapposizione=legittimita comporterebbe che
le Regioni diventino legittimate a sottoporre a tassazione ogni
forma di provento che la legislazione statale abbia esentato cre-
ando un sistema basi imponibili dei tributi statali “permeabile”
ad interventi degli enti locali. La Corte sembra adottare (pur
non abbandonando del tutto il primo criterio) un correttivo che
potremmo definire “teleologico” di ricostruzione della ratio del
prelievo perfettamente conforme alle esigenze appena esposte.

Ci0 comporta un affinamento del meccanismo di valutazione
della legittimita delle misure impositive regionali: il divieto di
sovrapposizione non ¢ piu visto come il solo e principale stru-
mento metodologico di approccio al problema. Non si tratta piu
di uno dei futuri canoni interpretativi posti dalla legge di coor-
dinamento del sistema tributario dello Stato ma di un principio
gia desumibile da esso.

In questo quadro, la base imponibile non rappresenta pit un
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mero parametro del confronto tra essa e la base imponibile re-
gionale ma ¢ elevata ad espressione di una scelta legislativa. E
in questo modo che la Corte le conferisce il rango di principio
del sistema tributario dello Stato.

Il passaggio non ¢ di poco conto: una cosa ¢ dire che nel si-
stema tributario dello Stato ad oggi esiste un principio di non
sovrapposizione delle basi imponibili (*°), altro ¢ affermare che
la base imponibile statale costituisce essa stessa un principio
fondamentale del sistema.

4. Capacita impositiva comunale e riserva di legge

In aggiunta a queste, la legge regionale n. 2 del 2007, a mez-
zo del suo articolo 5, introduce un’imposta regionale di sog-
giorno da destinare ad interventi nel settore del turismo soste-
nibile con particolare riguarda al miglioramento dei servizi ri-
volti ai turisti e alla fruizione delle risorse ambientali. La Re-
gione demanda ai Comuni la facolta di istituire I’imposta
nell’ambito del proprio territorio fissando, pero, un presupposto
comune a tutti ovvero il “soggiorno nel periodo compreso tra il
15 giugno e il 15 settembre” nelle strutture ricettive elencate
nella norma. La disciplina ¢ chiusa con 1’ormai ricorrente esen-
zione per i soggetti residenti nell’isola, arricchita da alcune e-
senzioni per i soggetti che si trovino nella condizione di dover-
vi soggiornare per particolari ragioni di lavoro o studio e i mi-
nori di anni diciotto (*).

In relazione a tale disciplina la Corte analizza preliminar-

(46) Affermazione, tra I’altro, difficilmente argomentabile allo stato della legislazio-
ne in quanto, a mio avviso, sarebbe difficilmente agganciabile ad un parametro posi-
tivo.

(47) Legge regionale n. 2 del 2007, articolo 5, comma 8: “Sono esenti dal pagamento
dell’imposta i lavoratori dipendenti che soggiornano per ragioni di servizio attestate
dal datore di lavoro e gli studenti che soggiornano per ragioni di studio o per periodi
di formazione professionale attestati dalle rispettive universita, scuole od enti di for-
mazione e i minori di diciotto anni. Sono inoltre esenti i lavoratori autonomi che sog-
giornano per ragioni di lavoro documentabili”.
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mente la problematica relativa al riparto delle competenze tra le
Regioni e gli enti subregionali aggiungendo in materia un nuo-
vo tassello alla sua ricostruzione iniziata fin dalla sentenza nu-
mero 37 del 2004. La questione sollevata era relativa al fatto
che la legge regionale ponesse la disciplina del tributo devol-
vendo ai comuni la facolta di introdurre il prelievo o meno. In-
somma una sorta di “prendere o lasciare” in cui ai comuni non
¢ rimessa alcuna possibilita di intervento.

A livello prettamente giuridico uno dei punti problematici
della prima vigenza dell’articolo 119 ha riguardato la sua conci-
liazione con I’articolo 23 Cost., il quale dispone che “nessuna
prestazione ... patrimoniale pud essere imposta se non in base
alla legge” e istituisce una riserva di legge statale relativa® in
materia di prestazioni imposte. Le alternative per dare una let-
tura sistematica delle due norme sono sostanzialmente due: o
I’articolo 23 va interpretato alla luce dell’articolo 119 oppure il
contrario. Una volta pacificamente ammessa la possibilita che
la legge regionale soddisfi la riserva di legge, si pone il pro-
blema delle modalita in cui I’autonomia finanziaria degli enti
sub regionali debba esplicarsi, posto che essa ¢ trattata dal nuo-
vo articolo 119 negli stessi termini di quella tributaria delle Re-
gioni.

Il nuovo testo, infatti, attribuisce a tali enti il potere di stabi-
lire ed applicare tributi propri, secondo i principi di coordina-
mento del sistema tributario. L’interpretazione letterale della
norma ¢ semplice: sembrerebbe che gli enti locali siano dotati
della possibilita di istituire nuove forme di prelievo.

Tuttavia la previsione della norma mal si concilia con le at-
tribuzioni normative degli enti sub-regionali, che nell’attuale
assetto dei poteri si limitano alla potesta di emanare fonti di li-
vello secondario, essendo rimesse quelle di grado superiore so-
lo a Stato e Regioni nei rispettivi ambiti di competenza. Il ven-
taglio di atti emanabili dagli enti locali non appare dunque in

(48) La riserva di legge in questione appare senz’altro di natura relativa visto
I’utilizzo dell’inciso “in base alla legge” al posto di quello “per legge” e vista la pre-
gressa giurisprudenza costituzionale in materia.
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grado di soddisfare la riserva di legge in esame. Nello stesso
senso si muove la Corte costituzionale che ha inteso la riserva
di legge ex art. 23 in maniera ampia ritenendola estesa a “tutto
1’ambito delle prestazioni patrimoniali imposte” (**) il che com-
porta “la necessita di disciplinare a livello legislativo quanto
meno gli aspetti fondamentali dell’imposizione” (*°). Nel si-
stema a regime dovrebbe, dunque, essere la legge regionale a
delimitare la potesta regolamentare degli enti locali, ma, sempre
secondo la Corte, anche 1 rapporti tra la legislazione statale e
regionale andranno regolamentati per quanto riguarda la disci-
plina di grado primario dei tributi locali, “potendosi in astratto
concepire situazioni di disciplina normativa sia a tre livelli (le-
gislazione statale, regionale e regolamenti degli enti locali), sia
a due soli livelli (statale e locale o regionale e locale)”.

Nella sentenza ora in commento la Corte procede ad una let-
tura di tale quadro di rapporti tra le fonti che ¢ particolarmente
limitativa per i comuni. Infatti ¢ riconosciuta “la piena discre-
zionalita della Regione nel fissare la misura di autonomia — pia
o meno ampia — che intende riservare al potere regolamentare
tributario degli enti sub-regionali giustifica che nella specie sia
stata lasciata all’autonomia dei Comuni la sola scelta se istituire
0 no un’imposta interamente disciplinata dalla legge regionale,
senza giungere ad attribuire loro I’ulteriore potere di determina-
re 1’aliquota del tributo entro i limiti minimo e massimo fissati
dalla legge stessa” ().

Anche dal punto di vista del merito la Corte ritiene legittimo
il prelievo disattendendo le censure dell’ Avvocatura di Stato re-
lative al vasto e ripetitivo quadro di esenzioni per i residenti. In
questo particolare caso, infatti, esse sono state ritenute legittime

(49) Corte cost., sentenza n. 37 del 2004, cit., p. 550.

(50) Si ritiene che la riserva relativa sia soddisfatta quando la legge predetermina suf-
ficientemente i soggetti passivi, il presupposto dell’imposta, i principali criteri per la
determinazione dell’imponibile, i criteri per il passaggio dall’imposta all’imponibile
¢ infine le sanzioni. R. Lupl, Diritto Tributario. Parte generale, VII ed., Milano,
Giuffre, 2002, p. 18.

(51) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 9.1.1 e seguenti del considerato
in diritto.
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e ragionevoli nella misura in cui i soggetti residenti “gia con-
corrono, nella generalita dei casi, alle spese pubbliche connesse
a tali servizi e beni mediante la corresponsione di svariati tribu-
ti e contributi, che entrano a vario titolo nel bilancio della Re-
gione ai fini della valorizzazione dell’ambiente e dell’ottimiz-
zazione del governo del territorio regionale” (*?), mentre la po-
sizione dei soggetti passivi non residenti ¢ caratterizzata per il
fatto di usufruire “sia di servizi pubblici locali e regionali, sia
del patrimonio culturale e ambientale sardo, senza concorrere al
finanziamento dei primi e alla tutela del secondo a mezzo di
tributi” ().

Dalla sentenza in commento arriva, dunque, un sostanziale
recupero della prospettiva paracommutativa del prelievo che
negli ultimi tempi sta riprendendo sempre piu vigore nella lette-
ratura scientifica in materia di fiscalita decentrata, dopo gli ul-
timi decenni in cui le metodologie di acquisizione delle entrate
pubbliche si sono basate prevalentemente su imposte (ed in par-
ticolare mediante le imposte sui redditi). I tributi paracommuta-
tivi si caratterizzano per il fatto di approntare una tecnica di fi-
nanziamento delle spese pubbliche correlata alla fruizione del
servizio, nella logica del beneficio e delle controprestazione.
Assumono, quindi, particolare rilevanza i servizi pubblici e le
funzioni pubbliche come attivita da finanziare direttamente (**).
Proprio nel contesto indicato sono state evidenziate le peculiari-
ta dei tributi causali, o paracommutativi, che hanno quale pre-
supposto un potenziale vantaggio goduto dal contribuente, o la
necessita di compensare un costo causato dal contribuente, e
che quindi ben si distinguono dall’imposta, nota, invece, per la
sua natura acausale ().

(52) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 9.1.2 e seguenti del considerato
in diritto.

(53) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 9.1.2 e seguenti del considerato
in diritto.

(54) L. DEL FEDERICO, Tributi di scopo e tributi paracommutativi: esperienze italiane
ed europee. Ipotesi di costruzione del prelievo, in Tributi regionali e locali, n. 2,
2007, p. 182.

(55) L. DEL FEDERICO, Tasse, tributi paracommutativi e prezzi pubblici, Torino,



478 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2008

5. 1l terzo gruppo di questioni. valutazione sulla compatibilita
col diritto comunitario

Procedendo all’esame delle varie impugnazioni veniamo a
quella avverso D’articolo 4 della legge regionale, istitutivo
dell’imposta regionale su aeromobili ed unita da diporto.

A riguardo notiamo sommariamente (°°) che le censure go-
vernative aventi ad oggetto il riparto delle competenze sono sta-
te ritenute infondate. La Corte ritiene, come gia fatto in relazio-
ne ai due casi esposti in precedenza, che il tributo in esame sia
comunque qualificabile come proprio della Regione e quindi
legittimamente introdotto in forza della previsione statutaria
speciale.

Le censure piu rilevanti mosse dall’Avvocatura generale ri-
guardano i presunti contrasti con il diritto comunitario, in parti-
colare con la disciplina in materia di concorrenza e con quella
relativa al divieto di aiuti di stato. La Corte ritiene pacificamen-
te sussistente la sua legittimazione a giudicare sui contrasti tra
norme interne e comunitarie vista la corretta invocazione di
queste ultime operate di ricorrenti a mezzo dell’articolo 117,
comma 1, della Costituzione. Riguardo a tali profili la Corte
non addiviene ad una pronuncia nel merito ma decide di solle-
vare, per la prima volta in assoluto, il rinvio pregiudiziale alla
Corte di giustizia ai sensi dell’articolo 234. Cio si giustifica con
il fatto che ¢ evidente non si possa escludere che
I’assoggettamento a tassazione di imprese nel solo caso in cui
non abbiano domicilio fiscale in Sardegna crei una discrimina-
zione e un conseguente aggravio di costi rispetto a quelle che,
pur svolgendo la stessa attivita, non sono tenute al pagamento
del tributo per il solo fatto di avere il domicilio fiscale in Sar-
degna. In entrambi i casi pud ipotizzarsi, infatti, che
I’applicazione dell’imposta regionale dia luogo ad un aggravio
selettivo del costo dei servizi resi dalle imprese non residenti

2000, p. 180 ss.
(56) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, ciz.,, punto 8.1 e seguenti del considerato
in diritto.
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che assume rilevanza per 1’ordinamento comunitario sia come
restrizione alla libera prestazione di servizi che come aiuto di
Stato alle imprese con domicilio fiscale in Sardegna, con effetti
discriminatori e distorsivi della concorrenza.

La Corte ha rilevato che in materia di imposte relative agli
scali aeroportuali la giurisprudenza della Corte di giustizia pre-
senta alcune incertezze interpretative in quanto essa si € piu
volte occupata di fattispecie analoghe a quella denunciata af-
fermando che sussiste una restrizione alla libera prestazione di
servizi nel caso in cui una determinata misura renda le presta-
zioni transfrontaliere piu onerose delle prestazioni nazionali
comparabili ().

I casi citati avevano, pero, ad oggetto tasse che discrimina-
vano tra voli nazionali e voli internazionali o tra voli aventi
percorrenza superiore ¢ inferiore ad una determinata distanza
0, ancora, tra trasporti internazionali e nazionali. Non veniva,
dunque, in rilievo una possibile discriminazione tra imprese a-
venti o no domicilio fiscale in una Regione di uno Stato mem-
bro. Per quanto riguarda, invece, la problematica relativa agli
aiuti di Stato la Corte si mostra consapevole del fatto che il mi-
nor costo sopportato dalle imprese residenti rispetto a quelle
non residenti rientra nella nozione di “aiuto” elaborata dalla
Corte di giustizia (**).

I profili di criticitd sommariamente esposti hanno portato la
Corte ad operare un ribaltamento di prospettiva che potremmo
quasi definire “storico” per quanto riguarda la giurisprudenza
dei rapporti tra ordinamento interno e comunitario. Tale ultimo
e recente sviluppo giurisprudenziale segna il superamento delle
ritrosie (*°) del giudice costituzionale per quanto riguarda il rin-
vio pregiudiziale e apre una nuova ed autonoma “fase” nella
giurisprudenza costituzionale relativa ai rapporti tra 1’ordi-

(57) Corte di giustizia, sentenza C-269/05, dell’11 gennaio 2007; Corte di giustizia,
sentenza C-70/99, del 26 giugno 2001, entrambe reperibili in www.eur-lex.europa.eu.
(58) Corte di giustizia, sentenza C-53/00, del 22 novembre 2001, reperibile in
www.eur-lex.europa.eu.

(59) A tal proposito si rimanda a Corte cost., ordinanza 536 del 1995, reperibile in
Giur. cost., p. 4461.
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namento interno e quello comunitario. Il cambio di prospettiva
¢ enorme ¢ consiste nel fatto che per la prima volta la Corte co-
stituzionale “riconosce” 1’esistenza di un’autorita idonea ad in-
tegrarne D’attivita con effetti vincolanti. Occorre sottolineare,
tuttavia, che la sentenza ¢ stata resa in un giudizio in via princi-
pale, in cui le uniche parti sono Stato e Regioni.

Una volta ammessa la sua qualifica giurisdizionale, la Corte
compie un passo ricostruttivo ulteriore ed obbligato: dal mo-
mento che le sentenze rese in un giudizio costituzionale sono
espressamente qualificate come non impugnabili dall’articolo
137, comma 3, della Costituzione, la Corte si configura anche
come giudice di ultima istanza per cui, a norma dell’articolo
234 del Trattato, essa dovra obbligatoriamente (e non facoltati-
vamente, come per i giudici che non siano di ultima istanza) ef-
fettuare il rinvio ove ne ricorrano i presupposti, La giustifica-
zione che la Corte offre per tale mutamento giurisprudenziale,
oltre che condivisibile, &€ anche formalmente e sostanzialmente
ineccepibile: “nell’ambito dei giudizi di legittimita costituzio-
nale promossi in via principale, questa Corte ¢ ['unico giudice
chiamato a pronunciarsi in ordine all’oggetto in quanto manca
un giudice a quo abilitato a definire la controversia, e cio¢ ad
applicare o a disapplicare direttamente la norma interna non
conforme al diritto comunitario. Pertanto, non ammettere in tali
giudizi il rinvio pregiudiziale di cui all’articolo 234 del Trattato
CE comporterebbe un’inaccettabile lesione del generale inte-
resse all’uniforme applicazione del diritto comunitario, quale
interpretato dalla Corte di giustizia CE” (°").

Tale impostazione pare recepire le posizioni emerse in dot-
trina relative alla necessita di aprire I’istituto del rinvio pregiu-
diziale alla Corte costituzionale italiana (°') ma & necessario

(60) Sentenza 102/2008, cit., punto 8.2.8.3.

(61) La problematica relativa all’applicazione dell’indirizzo intrapreso tramite
I’ordinanza n. 536 del 1995 emerso soprattutto nei giudizi in via principale “dove ¢ la
Corte a risolvere la antinomie tra il diritto interno e quello comunitario e non c’¢ la
possibilita di contare sull’intermediazione di un giudice. Se la Corte non vuole utiliz-
zare norme comunitarie di incerto significato o di dubbia validita non ha alternative:
deve necessariamente rivolgersi alla Corte di giustizia mediante lo strumento del rin-
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sottolineare come la giurisprudenza di cui all’ordinanza 536 del
1995 si pone in consonanza con 1’esperienza comune alla una-
nimita degli Stati membri dal momento che, ad oggi, la concre-
ta effettuazione di rinvii pregiudiziali comunitari provenienti da
organi di giustizia costituzionali interni si sono avuti solo ad
opera della Cour d’arbitrage belga (*%), e del Verfassungsgeri-
chtshof austriaco.

A prescindere dalle ulteriori ragioni sistematiche che posso-
no o meno aver reso auspicabile tale apertura (il che meritereb-
be ben altro spazio), preme qui sottolineare che, ad avviso di
chi scrive, per quanto riguarda i giudizi promossi in via inci-
dentale nulla ¢ probabilmente cambiato. Ci0 si spiega perché
proprio nell’ultimo passo citato (**) la Corte lascia desumere
che, dal momento che nei giudizi in via incidentale ¢ il giudice
a quo a dirimere la controversia decidendo sulla corretta appli-
cazione del diritto comunitario, in tali giudizi I’intervento della
Corte costituzionale non comprende 1’esperibilita del rinvio.

Ponendosi su un livello di analisi prettamente processuale, si
nota come la Corte sembra porsi nell’ottica del cd. “doppio bi-
nario” (**). Cio vorrebbe dire che nei giudizi incidentali il com-

vio pregiudiziale. Nel peculiare contesto del giudizio in via d’azione non sembra es-
serci margini per evitare il confronto tre le due Corti” L. PESOLE, La Corte costitu-
zionale ricorre per la prima volta al rinvio pregiudiziale. Spunti di riflessione
sull’ordinanza n. 103 del 2008, in federalismi.it, n. 15, 2008, p. 8. In aggiunta si veda
V. ONIDA, Armonia tra diversi, in Quaderni costituzionali, 2005, pp. 553-554; S.P.
PANUNZIO, [ diritti fondamentali e le Corti in Europa, Napoli, 2005, p. 25 e ss.; G.
RAITI, La collaborazione giudiziaria nell esperienza del rinvio pregiudiziale comuni-
tario, Milano, Giufte, 2003, p. 148 ss.

(62) Corte di giustizia, sentenza C-93/97, del 16 luglio 1998, reperibile in www.eur-
lex.europa.eu.

(63) Corte cost., sentenza n. 102 del 2008, cit., punto 8.2.8.3 e seguenti del conside-
rato in diritto.

(64) Negli stessi termini T. GROPPI, La Corte costituzionale come giudice del rinvio
ai sensi dell’art. 177 del Trattato CE, in Giudici e giurisdizioni nella giurisprudenza
della Corte costituzionale, a cura di P. CIARLO, G. PITRUZZELLA, R. TARCHI, Torino,
1997, pp. 178-179, che auspicava un’inversione di tendenza rispetto al principio af-
fermato nell’ordinanza 536 del 1995 limitatamente ai giudizi in via d’azione, con la
conseguenza che la Corte costituzionale sarebbe rimasta non legittimata al rinvio
pregiudiziale nei giudizi incidentali. Cio diversamente da quanto ritenuto da altra
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pito di effettuare il rinvio pregiudiziale continuerebbe ad essere
a carico dei giudici a quibus, mentre nei giudizi in via d’azione
verrebbe ad essere svolto dalla Corte costituzionale.

A prescindere dal citato dato letterale ricavato dalla senten-
za, ¢ opportuno segnalare che, se ’apertura all’applicazione
generalizzata dell’istituto pregiudiziale appare auspicabile nei
giudizi promossi in via principale per le ragioni di coerenza del
sistema esposte in precedenza, ’eccessiva dilatazione dello
stesso fino a farvi comprendere 1’esperibilita del rinvio nei giu-
dizi promossi in via incidentale appare problematica in relazio-
ne alla posizione processuale delle parti del giudizio a quo. Piu
approfonditamente, il giudice investito della causa appare esse-
re colui che meglio conosce la realta fattuale e probatoria della
stessa ed ¢ il soggetto piu idoneo a scegliere tra i vari percorsi
procedurali per la risoluzione della questione dinanzi ad esso
pendente.

parte della dottrina, favorevole invece all’utilizzo del rinvio pregiudiziale da parte
della Corte costituzionale anche nei giudizi incidentali. In tal senso si rinvia A M.
CARTABIA, Considerazioni sulla posizione del giudice comune di fronte ai casi di
“doppia pregiudizialita”, in Foro it., 1997, p. 222 ss.
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1. Introduzione

Nella prima parte dell’articolo si presentera un quadro gene-
rale delle trasformazioni della politica energetica ed elettrica i-
taliana lungo le dimensioni centro-periferia e Stato-mercato, e-
videnziando le relative implicazioni per i governi locali. In se-
guito si approfondira lo studio della politica energetica nelle
Marche, analizzando le modalita di governo dell’energia a li-
vello locale. Particolare attenzione sara dedicata al settore
dell’energia elettrica e al ruolo svolto dagli attori locali (istitu-
zionali e non istituzionali) in questa area di policy. L’ obiettivo ¢
valutare come gli attori locali, attraverso nuove competenze e
nuovi strumenti, possono ridisegnare le proprie strategie di go-
verno all’interno dei sistemi politico-istituzionali locali acqui-
sendo nuove risorse e consolidando spazi di intervento. Il setto-
re elettrico rappresenta un’area particolarmente interessante in
cui analizzare 1’evoluzione del governo locale, per diversi mo-
tivi. Infatti, gli enti locali possono intervenire come fornitori
del servizio (distribuzione e vendita), possono costituire societa
per la produzione di energia e, attraverso il ricorso alle fonti
rinnovabili o alla produzione distribuita da fonti convenzionali
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(centrali di piccola-media taglia), possono intervenire per tra-
sformare i1 sistemi economici e produttivi del territorio impo-
stando nuove traiettorie di sviluppo locale. Il caso delle Mar-
che, poi, risulta particolarmente significativo in quanto questa
Regione ¢ caratterizzata da un ampio deficit di produzione nel
settore elettrico, a fronte di una forte crescita nei consumi. In
altre parole, nella Regione si aprono agli attori locali importanti
spazi per intervenire nell’offerta di elettricita sfruttando le op-
portunita del nuovo conteso. Per lo studio delle politiche ener-
getiche locali nelle Marche, il livello di analisi che abbiamo ri-
tenuto piu adatto ¢ quello provinciale. L’assenza di grandi co-
muni (Ancona ¢ I’unica citta a raggiungere i 100 mila abitanti,
e solo Pesaro, Fano ed Ascoli superano i 50 mila abitanti) e vi-
ceversa la presenza di un elevato numero di piccoli e medi co-
muni ha suggerito di spostare ’attenzione al livello provinciale
per offrire un quadro complesso ma non eccessivamente fram-
mentato delle svariate modalita e strategie di intevento da parte
dei governi locali. In particolare, la ricerca empirica ¢ stata
svolta sulle quattro province marchigiane (Ancona, Pesaro-
Urbino, Macerata ed Ascoli) ('), nel periodo che va dal 2005
(approvazione del Pear) ai primi mesi del 2008 (*). Nonostante
il breve periodo preso in considerazione ¢ la presenza di una si-
tuazione fluida e ancora lontana da un qualche grado di conso-
lidamento, ¢ possibile individuare alcune tendenze rilevanti nel
governo dei problemi energetici con le relative implicazioni per
1 sistemi politici locali.

2. La nuova politica energetica italiana e le opportunita per
i governi locali

Parallelamente ai processi di liberalizzazione e privatizza-
zione, che hanno coinvolto 1 principali settori energetici (elet-

(1) La provincia di Ascoli ¢ stata recentemente suddivisa in due province, Ascoli e
Fermo; tuttavia la provincia di Fermo diverra operativa solamente a partire dal 2009.

(2) La ricerca si basa sull’analisi dei documenti, sulla ricognizione della stampa loca-
le e su alcune interviste realizzate a testimoni privilegiati dei policy-process descritti.
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tricita e gas) a partire dalla meta degli anni ‘90, si ¢ assistito al-
lo spostamento di alcune competenze in campo energetico dal
governo centrale a quelli locali. Questa evoluzione ¢ il frutto di
diversi processi, generali e settoriali. Dal punto di vista genera-
le, I’ultimo decennio ¢ stato caratterizzato da diverse riforme
amministrative e costituzionali che hanno aumentato in diverse
aree di policy il peso dei governi locali. Nel caso specifico del
settore energetico, questa evoluzione ¢ rafforzata da diversi fat-
tori, fra cui svolgono sicuramente un ruolo importante
I’affermarsi di nuovi paradigmi organizzativi per le industrie a
rete, la crescente attenzione per il risparmio e 1’efficienza ener-
getica e per le fonti rinnovabili, I’integrazione delle politiche
energetiche con quelle ambientali e di sviluppo sostenibile (a
volte legate a processi partecipativi come Agenda 21).

I primi elementi del decentramento si hanno con i provve-
dimenti del 1991(°), che autorizzano le Regioni ad adottare dei
Piani energetici regionali (Per) per il risparmio energetico e la
promozione delle fonti rinnovabili. In seguito, le riforme am-
ministrative del 1997 e del 1998 hanno trasferito ulteriori com-
petenze in campo energetico ai governi locali, incluso il proces-
so di autorizzazione per le reti elettriche sotto i 150 kW, e quel-
lo per la costruzione di impianti per la produzione di energia e-
lettrica da fonti rinnovabili, da rifiuti e da fonti convenzionali
sotto 1 300 MW. Infine, la riforma costituzionale del 2001 ha
incluso I’energia fra le materie di legislazione concorrente fra
stato e Regioni: lo stato ha il compito di definire le linee guida
e 1 principi generali della politica energetica, mentre le Regioni
hanno tutti gli altri compiti legislativi e regolativi, eccetto alcu-
ne importanti limitazioni che mirano a tutelare 1’integrita e la
funzionalita del sistema energetico nazionale nel suo complesso
(implementazione normativa Ue, legislazione sulla concorren-
za, standard ambientali, ecc.). Il nuovo articolo 118 della Costi-
tuzione, inoltre, assegna le funzioni amministrative ai Comuni,
con la possibilita — per assicurare 1’esercizio unitario delle com-
petenze energetiche — di trasferire poteri alle Province, alle Cit-

(3) Leggi 9 gennaio 1991, n. 9 e n. 10.
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ta metropolitane, alle Regioni e allo Stato in base a principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza.

Negli ultimi anni tutte le Regioni hanno emanato leggi re-
gionali, dando luogo a specifici programmi di sostegno per le
fonti rinnovabili e il risparmio energetico, insieme a normative
che regolano i sistemi di offerta e di domanda dell’energia. I
principali pilastri dell’attivita regionale in campo energetico
sono (*):

- la promozione e il sostegno normativo, legislativo ed eco-
nomico per lo sviluppo delle fonti rinnovabili e del risparmio
energetico;

- I’attivazione e realizzazione dei programmi ministeriali;

- l’attivazione e lo sviluppo dei programmi europei con i
fondi comunitari;

- ’elaborazione e la realizzazione dei Piani energetici regio-
nali ().

Oltre alle Regioni un ruolo crescente ¢ affidato alle Province
ed ai Comuni. Le prime hanno il compito di approvare e attuare
il Piano-Programma per il risparmio energetico e 1’uso delle
fonti rinnovabili (Piani energetici provinciali, Pep), nonché di
autorizzare I’installazione e 1’esercizio degli impianti non riser-
vati alle competenze dello Stato e delle Regioni. I Comuni de-
vono approvare i programmi e attuare i progetti atti a qualifi-
care energeticamente il sistema urbano nei vari campi di inter-
vento, mantengono i rapporti con le aziende municipalizzate, e
possono aderire a processi partecipativi come Agenda 21.

A rafforzare ulteriormente le possibilita di intervento dei

(4) Enea, Situazioni ed indirizzi energetico-ambientali regionali al 2006, Roma,
2006.

(5) Le Regioni italiane che alla fine del 2007 hanno approvato ufficialmente i Piani
Energetico-Ambientali (Pear) sono diciotto, a cui si aggiungono le Province Auto-
nome di Trento e di Bolzano. I tempi in cui sono stati approvati sono diversi ma, per
la maggior parte, si va dal 2000 al 2003. In questi stessi anni ha assunto sempre piu
rilievo la valenza ambientale delle politiche energetiche e la stretta relazione esistente
tra I’uso delle risorse energetiche ed il valore complessivo di emissioni climalteranti
che si determina. A questo riguardo le Regioni hanno tradotto gli obiettivi nazionali
di contenimento delle emissioni di CO2 in indirizzi di Piano Energetico (che per que-
sto motivo ¢ divenuto energetico-ambientale, Pear) evidenziando 1’impatto ambienta-
le delle varie opzioni tecnologiche previste negli scenari di Piano.
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governi locali sono stati, poi, sia I’intervento dell’Ue in materia
di fonti rinnovabili e risparmio energetico, sia il processo di li-
beralizzazione e privatizzazione avvenuto nei settori
dell’energia elettrica e del gas (°). In particolare nel settore elet-
trico se il governo centrale ha lentamente iniziato a disimpe-
gnarsi dal controllo diretto (attraverso la proprietd), diversi go-
verni locali con le imprese municipalizzate hanno iniziato ad
occupare — o rioccupare in molti casi — importanti spazi in varie
fasi dell’industria elettrica. Da una parte le liberalizzazioni
hanno offerto nuove opportunita per le imprese locali, e
dall’altra il decentramento amministrativo e le riforme delle
amministrazioni locali (New public management), hanno con-
sentito alle municipalizzate di ridefinirsi e intraprendere la stra-
da dei mercati con fusioni, acqusizioni o joint ventures ('). Le
municipalizzate piu grandi non solo si sono trasformate in S.p.a
pubblico-private, ma sono anche diventate degli attori rilevanti
nel mercato elettrico nazionale attraverso le partecipazioni in-
crociate in diverse societa di produzione. Inoltre, si sono svi-
luppate alleanze e fusioni anche fra le municipalizzate piu pic-
cole, spesso sotto la spinta delle amministrazioni regionali, co-
me ad esempio nel caso dell’Emilia Romagna dove una holding
regionale ha progressivamente esteso la sua influenza su tutto il
territorio. In altri casi invece (Lombardia, Piemonte, Roma) so-
no state le amministrazioni provinciali — seppure con un ruolo
limitato — a sostenere le iniziative delle municipalizzate.

Le varie dinamiche brevemente delineate rappresentano del-
le opportunita e delle sfide per i governi locali a vari livelli. Per
quanto riguarda le Regioni il principale strumento per interve-
nire nell’evoluzione della politica energetica ¢ il Piano energe-
tico (o energetico-ambientale) regionale. Attraverso questo
strumento, che rappresenta un sorta di legge quadro, ¢ possibile
progettare le linee di indirizzo ed intervento nei diversi settori
energetici nel breve e medio periodo. Tuttavia la programma-
zione regionale modifica anche gli obiettivi di policy, o meglio

(6) Sulle recenti riforme del settore elettrico vedi Lanza e Silva (2006); sull’impatto
dell’europeizzazione per la politica elettrica italiana vedi Prontera (2008a).
(7) Su questi temi vedi Prontera e Citroni (2008).
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quelli che erano i tradizionali obiettivi delle politiche energeti-
che nazionali, in quanto si coniuga in modo molto piu stretto
con la promozione dello sviluppo del territorio. In altre parole,
non essendo centrali le preoccupazioni di sicurezza degli ap-
provvigionamenti — anche se spesso resta come obiettivo il pa-
reggio del bilancio energetico regionale — I’energia puo essere
utilizzata per innescare nuove traiettorie di sviluppo locale,
coinvolgendo attori precedentemente anche del tutto estranei ai
policy-network energetici. Un discorso simile puo essere esteso
anche ad un livello piu basso, provinciale e comunale, dove si
puo riproporre il processo di pianificazione, con un grado va-
riabile di coinvolgimento degli altri attori pubblici e privati. I-
noltre, le province ed i comuni svolgono molte funzioni opera-
tive e amministrative, ed hanno, quindi, la possibilita di inter-
venire direttamente nella implementazione della politica ener-
getica. A questi processi si deve, poi, aggiungere 1’affermarsi
delle nuove tecniche di produzione di energia (soprattutto elet-
trica) basate sulle fonti rinnovabili, che per loro natura hanno
un forte legame con il territorio, e che tendono a coinvolgere at-
tori locali (pubblici e privati) gia attivi in diverse aree di policy.
Le ricerche empiriche dimostrano, infatti, come il successo dei
programmi sulle rinnovabili ¢ legato proprio alla capacita dei
governi locali di mostrare alle popolazioni i benefici prodotti
non solo in termini di tutela dell’ambiente, ma anche di svilup-
po economico e crescita dell’occupazione ().

3. 1l contesto nel comparto elettrico e le politiche regionali
nelle Marche

Per quanto riguarda il settore elettrico, le Marche fra le Re-
gioni italiane ¢ stata soggetta al maggior incremento della do-
manda negli ultimi anni. Tuttavia la produzione di elettricita ¢
stata sempre modesta ed ¢ gestita prevalentemente dall'Enel e

(8) Vedi ad esempio: Renewable energies: success stories, Environmental issue Re-
port, n. 27, 2001, European Environment Agency; e Tecnologie per [’'ambiente ed il
territorio, il caso delle fonti rinnovabili di energia, 2006, Enea, Roma.
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da alcuni autoproduttori. Le Marche tuttora si connotano per la
loro forte dipendenza dall’energia elettrica di importazione (°).
Per quanto riguarda le fonti utilizzate, vi ¢ una forte prevalenza
di quelle convenzionali (petrolio e gas), mentre le rinnovabili
coprono solo il 15% circa della produzione. Di questo 15% la
gran parte ¢ ascrivibile alla produzione idro-elettrica, con un
piccolo ruolo per le biomasse (tab. 1).

TAB. 1. Produzione lorda di energia elettrica da fonti rinnovabili nel 2005 (GWh):
Regioni Italia centrale.

Regione Idrico  Eolico Foto Geoter. Bomass Totale % rispetto

e produz.

Volt. regionale

totale.

Emilia 787,9 2,2 908,8  1.698,9 6,8%
Romag.

Toscana 456,1 3,0 0,1 53245 2904  6.074,1 33,9%

Umbria 1.543,5 2,6 130,2  1.676,3 27,3%

Marche 582,2 458 628,0 15,2%

Lazio 1.163,3 5,9 372,4  1.541,6 6,0%

Fonte: Enea (2006).

Rispetto alla struttura del mercato elettrico, il ruolo delle
imprese controllate dagli enti locali (ex-municipalizzate) ¢
marginale. In tutto il territorio si possono contare solo tre a-
ziende multiutility — a proprieta interamente pubblica — di pic-
cola dimensione, attive nella produzione (soprattutto con cen-
trali idroelettriche) e nella distribuzione a livello comunale
(Tab. 2). Una ¢ situata nella provincia di Ancona e due nella
provincia di Macerata, e vedono la partecipazione di diversi
comuni geograficamente contigui.

(9) 11 deficit di energia elettrica ¢ pari al 48,8% rispetto alla richiesta regionale, collo-
cando le Marche al secondo posto, dopo la Campania, fra tutte le regioni italiane.
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TAB. 2. Imprese a partecipazione pubblica attive nel settore elettrico nelle Marche.

Azienda (anno)

Prov. Soci primciali Produz. Distribuz.
Astea Spa An Comuni di: Osimo (39,59%), Recanati X X
(2003) (24,14%), Montecassiano (4,19%), Porto (Osimo e

Recanati (3,93%), Montelupone (3,18%), Recanati)
Loreto (3,64%)

Assm Spa Mc Comune di Tolentino (99%) X X
(2001) (Tolentino)
Assem Spa Mc Comune di San Severino (100%) X X
(200) (San Severino)

Fonte: Confservizi Marche.

Al pari di quanto andava accadendo nelle altre Regioni, an-
che nelle Marche il passaggio verso un maggiore intervento in
campo energetico si ¢ avuto all’inizio del nuovo millennio. Nel
1999 viene recepito il d.lgs. 112/1998 (legge regionale
10/1999), e dal 2000 al 2003 ¢ emanata una serie di leggi per
favorire ed incentivare il risparmio energetico e lo sviluppo di
fonti rinnovabili. In seguito, il passo verso la formulazione di
una piu compiuta e consapevole politica regionale ¢ avvenuto
attraverso la formulazione del Piano energetico-ambientale re-
gionale (Pear), approvato dal Consiglio regionale nel febbraio
2005. La politica energetica delle Marche non ¢ riconducibile
esclusivamente al Pear, tuttavia il Piano puo costituire un buon
punto di partenza per analizzare I’evoluzione della policy negli
ultimi anni. In particolare il Pear, in quanto principale strumen-
to della politica regionale, puo essere considerato un utile indi-
catore delle strategie messe in atto per intervenire sul territorio
attraverso le competenze in ambito energetico. In questa pro-
spettiva la nostra analisi si concentrera principalmente
sull’offerta di energia ('°). I provvedimenti che rientrano in
questa categoria implicano un maggiore impatto in termini di
gestione del territorio e di governo del suo sviluppo. Su questo

(10) Non mi occupero, quindi, degli interventi sul versante della domanda di energia
(risparmio energetico, ecc.). Infatti, questi provvedimenti, pur essendo importanti per
lo studio della politica energetica, hanno un impatto meno diretto sulle istituzioni del
governo locale.



Studi e ricerche 491

versante gli obiettivi generali della policy sono:

- ecoefficienza energetica con particolare attenzione ai si-
stemi distrettuali delle imprese, all’innovazione tecnologica e
gestionale, e alla produzione distribuita di energia elettrica ed
energia termica;

- I’'impiego e la promozione delle energie rinnovabili, con
particolare riferimento all’energia eolica ed alle biomasse di o-
rigine agro-forestale, anche per la produzione di biocarburanti
(mentre per I’energia solare si prevede un ruolo soprattutto
nell’edilizia).

La policy mira a rendere equilibrato il settore energetico re-
gionale cercando di intervenire soprattutto sul deficit del com-
parto elettrico. A tal fine il Pear non prevede il ricorso a pochi
grandi impianti per la produzione energetica, ma si orienta ver-
so una “produzione distribuita”, ritenuta funzionale alla valo-
rizzazione di un aspetto peculiare della realta economica mar-
chigiana, ovvero la presenza di distretti industriali. Le iniziative
proposte in campo energetico, quindi, sono ritagliate su questa
particolare forma organizzativa del tessuto produttivo, € mirano
esplicitamente a promuovere nella Regione un “modello mar-
chigiano per I’energia, nel quale gli imprenditori, insieme ad i-
stituzioni ed enti locali, giochino un ruolo di produttori di ener-
gia oltre che di consumatori”('"). Questi obiettivi, che coniuga-
no la politica energetica a obiettivi di sviluppo economico ed
industriale, sono richiamati con decisione nel Pear, a sottolinea-
re come le scelte in campo energetico hanno lo scopo dichiarato
di intervenire in senso piu ampio per governare le traiettorie di
sviluppo del territorio.

Nel campo della produzione elettrica da fonti rinnovabili, gli
interventi prioritari previsti si concentrano sull’energia eolica e
sulle biomasse. Nel primo caso gli interventi sono considerati
“auto-sostentanti”, perché gia economici di per sé o in possesso
di sistemi di incentivazione nazionali ¢/o comunitari (es.: certi-
ficati verdi e certificati bianchi) che ne consentono I’imple-

(11) Piano energetico ambientale regionale. Linee di programmazione e di indirizzo
della politica energetica regionale, Regione Marche, 2005.
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mentazione a prescindere dal sostegno economico della Regio-
ne. Nel secondo caso, invece, gli interventi sono “da sostenere”
perché i costi — anche in presenza di incentivazioni provenienti
da altri canali — non ne consentono I’attuazione e realizzazione
nelle “modalita e quantita previste e auspicabili”('?). In partico-
lare rientrano fra gli interventi “ammessi in via prioritaria al
beneficio delle risorse eventualmente disponibili da parte della
Regione Marche”("), tutte le misure per la creazione di filiere
territoriali delle biomasse e del biodisel provenienti da apposite
colture e da residui agro-forestali. Tra le diverse fonti rinnova-
bili, alle biomasse ¢ dedicata un’attenzione particolare; esse in-
fatti non solo sono indicate come “una delle opzioni piu concre-
te in termini di potenziale energetico e di sviluppo tecnologi-
co”, ma si sottolinea che “potrebbero contribuire fattivamente
al rilancio delle attivita agricole, forestali e zootecniche che nel-
la Regione rappresentano — da sempre — un importante tassello
dell’economia locale ed elemento prioritario di conservazione
del territorio [...] questa importante fonte rinnovabile si presta
anche per favorire la diversificazione produttiva di una pluralita
di soggetti imprenditoriali”('*). Anche in questo caso, quindi, a
considerazioni di tipo energetico-ambientale si affianca la pro-
spettiva di governare lo sviluppo locale attraverso il coinvolgi-
mento di diversi attori attivi nel territorio. In particolare gli
strumenti di policy individuati per lo sviluppo delle filiere agro-
energetiche sono la stipula di un accordo quadro a livello re-
gionale con il coinvolgimento delle organizzazioni agricole e
delle associazioni industriali, al fine di stabilire gli impegni e
gli obiettivi da raggiungere, ed una serie di programmi quadro
con cui in seguito attivare iniziative concrete sul territorio.

Se questi erano gli obiettivi della policy, i risultati osservabi-
li a circa tre anni dall’approvazione del Pear sono ancora di dif-
ficile valutazione. Tuttavia si pud notare come sul primo ver-
sante dei distretti energetico-industriali non si siano fatti ancora
concreti passi avanti, mentre sul secondo, le fonti rinnovabili,

(12) Ibidem.
(13) Ibidem.
(14) Ibidem.
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qualche traguardo sia stato raggiunto. Il contesto delle politiche
energetiche locali resta perd estremamente diversificato, e risul-
ta difficile individuare un'unica modalita di governo nella Re-
gione. Questa situazione ¢ dovuta anche al fatto che il Pear ¢
progettato come un documento quadro, che lascia molte deci-
sioni operative all’iniziativa degli enti locali. Piu utile, quindi, e
maggiormente in linea con le esperienze in atto sul territorio, €
I’analisi delle politiche energetiche a livello provinciale.

4. Le politiche energetiche locali: attori, strumenti, obiettivi
4.1. La provincia di Macerata

L’attivismo in campo energetico nella provincia di Macerata
si ¢ manifestato successivamente all’approvazione del Pear.
L’amministrazione provinciale, a partire dalle strategie generali
indicate a livello regionale, ha individuato diverse linee di in-
tervento. In particolare, per promuovere lo sviluppo di fonti
rinnovabili e per gestire le reti energetiche, ¢ stata istituita una
Societa provinciale per [’Energia, un soggetto pubblico la cui
funzione esplicita ¢ quella di coinvolgere tutti gli enti locali, ed
eventualmente le loro aziende speciali, nella produzione e ge-
stione delle fonti rinnovabili e non rinnovabili (*°). Il policy-
process che ha portato alla nascita della Societa provinciale per
[’energia ¢ interessante per capire come gli attori locali possono
sfruttare le nuove opportunita di intervento in campo energeti-
co. All’inizio del processo (fine 2004, primi mesi 2005),

(15) Nei documenti preparatori si pud, infatti, leggere: “In base, quindi, a tale quadro
complessivo, appare evidente il ruolo della Provincia di Macerata: garantire al Pear la
necessaria concretezza, esercitando le competenze in materia di ‘programmi di inter-
vento per la promozione delle fonti rinnovabili e del risparmio energetico’ ricono-
sciute loro dal d.Igs. n. 112/1998, attraverso la costituzione di una Societa Provincia-
le per I’Energia, il cui aspetto innovativo sara la non separazione tra ‘programmazio-
ne’ e ‘attuazione’ delle linee del Pear; una struttura di promozione, gestione e coor-
dinamento delle politiche territoriali nonché di produzione, commercializzazione e
vendita dell’energia” (Bozza Documento istruttorio per la costituzione della Societa
Provinciale per I’Energia, Macerata, 16 novembre 2005).
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I’ipotesi a cui lavorava I’amministrazione provinciale era quella
di costituire una Agenzia energetica locale, utilizzando le risor-
se fornite dai programmi promossi dalla Commissione europea.
Il progetto di una semplice agenzia provinciale ¢ stato, pero,
ben presto abbandonato per un’idea piu ambiziosa, che assegna
un ruolo attivo e diretto all’amministrazione provinciale e a
quelle comunali. Infatti, la scelta ¢ caduta sulla costituzione di
una Societa pubblica a responsabilita limitata, il cui capitale ¢
detenuto esclusivamente da soggetti pubblici della provincia di
Macerata, con una quota non inferiore al 51% riservata
all’amministrazione provinciale. Alla Societa provinciale, costi-
tuita nell’agosto del 2006 con il nome di Societa Provinciale
per I’Energia Enrico Mattei, dovrebbero spettare svariati com-
piti, fra i quali: lo svolgimento delle funzioni di agenzia locale
per ’energia nell’ambito dei programmi comunitari; la produ-
zione, distribuzione e vendita di ogni forma di energia, con par-
ticolare (ma non esclusivo) riferimento alle fonti rinnovabili; la
gestione della proprieta ed amministrazione — anche per conto
dei soci e di terzi — delle reti, degli impianti e delle altre dota-
zioni patrimoniali finalizzate alla produzione, distribuzione e
vendita di energia nel rispetto delle discipline di settore; e la
promozione ed il coordinamento tra gli enti locali per
I’elaborazione di progetti industriali.

Gli obiettivi principali, quindi, che si sono prefissati i deci-
sion-makers attraverso la Societa per [’energia sono di varia na-
tura, e non semplicemente relegati a tematiche strettamente e-
nergetiche. Fra quelli che ricorrono maggiormente nei docu-
menti e nelle dichiarazioni degli amministratori si possono sot-
tolineare: il raggiungimento di un maggior coordinamento da
parte dei comuni nel campo delle politiche territoriali energeti-
che; il possesso diretto da parte degli enti locali di progetti in-
dustriali e la gestione della loro diffusione sul territorio; il co-
ordinamento fra le imprese pubbliche gia attive sul territorio; il
reinvestimento sul territorio dei profitti delle attivita svolte in
campo energetico; la salvaguardia della proprieta locale per le
industrie attive nei settori energetici; e la soluzione dei conflitti
per il riscatto delle reti di distribuzione (in particolare del gas).
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Il tema del riscatto delle reti di distribuzione del gas ¢ stato un
punto fondamentale che ha guidato la costituzione della societa
pubblica. L’idea di ‘amministrare le reti’ ¢ parte integrante del
progetto di intervento pubblico, anzi ne ha costituito uno dei
fattori decisivi. La societa nasce, infatti, anche dalla necessita di
molti piccoli Comuni di gestire il passaggio verso la riforma del
mercato del gas innescata dal Decreto Letta.

Per quanto riguarda ’aspetto organizzativo, la Societa pro-
vinciale si configura come un attore con una struttura molto
leggera; vi ¢ ad oggi un Amministratore unico, che ha il compi-
to di coinvolgere su singoli progetti industriali gli enti territo-
riali e gli altri attori locali con competenze in campo energetico,
costituendo una sorta di rete di esperti locali. Fra le motivazioni
che hanno spinto alla creazione della societa pubblica, vi sono
infatti anche quelle legate alla mancanza di expertise all’interno
dell’amministrazione pubblica. Dal punto di vista operativo
I’ Amministratore Unico, il cui mandato ¢ legato a quello del
Presidente della Provincia, presenta un piano d’azione al Comi-
tato di indirizzo costituito dal Presidente della Provincia e dai
sindaci dei Comuni che aderiscono alla societa ('%).

Sempre nella provincia di Macerata, I’opportunita di inter-
vento nel settore delle fonti rinnovabili ha favorito 1’iniziativa
di alcuni }?iccoli Comuni sul versante della produzione di ener-
gia eolica'’. Particolarmente interessante risulta il progetto por-
tato avanti dalla Comunita montana di Camerino, che tramite
una societa costituita con i comuni del comprensorio prevede la
realizzazione di un parco eolico pubblico (). In questo territo-

(16) L’art. 10.2 dello statuto recita: “Sono riservate alla esclusiva competenza dei so-
ci, che debbono per tale finalita riunirsi in assemblea personale almeno una volta
I’anno, costituendo cosi il Comitato di indirizzo, presieduto dal Presidente della Pro-
vincia di Macerata ¢ composto dai sindaci e dai Presidenti dei comuni e delle comu-
nita montane soci, o da loro delegati, le decisioni in ordine alla definizione dei criteri
per la distribuzione, il reimpiego ¢ I’investimento nel territorio della Provincia di
Macerata delle risorse societarie.” (Statuto societa provinciale per I’energia Srl “En-
rico Mattei”).

(17) 1l Pear della Regione Marche individua proprio nella provincia di Macerata
un’area (Mc 1) molto favorevole allo sfruttamento dell’energia eolica.

(18) 11 Pear prevede espressamente la realizzazione di un parco eolico di potenza
massima pari a 40 MW, realizzabile su di un’area selezionata dalla Regione Marche
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rio fin dalla meta degli anni 90 vi era un forte interessamento
da parte di gruppi privati per I’installazione di impianti eolici,
la Comunita montana si ¢ fatta invece avanti direttamente pro-
ponendo e firmando un protocollo con la Regione per la realiz-
zazione del progetto, che ¢ stato il frutto di un accordo inter-
istituzionale con il contributo e I’appoggio della Provincia di
Macerata. In particolare 1’attuazione e la gestione degli impianti
¢ affidata alla Comunita montana, attraverso una societa di ca-
pitali interamente pubblica — la Valli Varanensi srl — composta
da 13 Comuni (*°). La Valli Varanensi attualmente ha una strut-
tura organizzativa molto ridotta, costituita da poche unita — ma
in futuro ¢ previsto un ampliamento — e si avvale della collabo-
razione di esperti presenti sul territorio e di alcuni funzionari
della Comunita montana. I suoi vertici sono nominati dal Pre-
sidente della Comunita montana e dai sindaci dei Comuni soci.
Anche in questo caso 1’obiettivo centrale — ribadito da tutti gli
attori istituzionali coinvolti nel processo — ¢ non solo di inter-
venire sul versante delle energie rinnovabili, ma anche quello di
garantire ricadute in termini di sviluppo economico per il terri-
torio.

Nella provincia di Macerata sono presenti anche due multiu-
tility attive nel settore elettrico, soprattutto grazie ad alcune
piccole centrali idroelettriche. La prima, Assm, opera nel Co-
mune di Tolentino (che detiene il 99% delle azioni) fin
dall’inizio del secolo scorso occupandosi progressivamente di
svariati servizi, fra i quali quello dell’elettricita e del gas. La
forma giuridica dell’Assm si ¢ evoluta nel tempo passando

dopo un’attenta concertazione con 1’Anev, I’Aper ed altre associazioni del settore e
con le popolazioni locali, ¢ dopo che la stessa Regione abbia acquisito le autorizza-
zioni necessarie dai proprietari dei terreni. Il progetto della Comunita Montana — che
ha recentemente ottenuto I’ultimo giudizio positivo relativo alla VIA (Giudizio Posi-
tivo D.D.n. 96/VAA 08 del 12 settembre 2008) — prevede la costruzione nell’arco di
circa due anni di pale eoliche in grado di produrre circa 34 megawatt di energia, qua-
si i1 20% della potenza installabile sul territorio marchigiano.

(19) L’art. 4 dello Statuto della Valli Varanensi Srl prevede che: “Oltre ai soci fonda-
tori, possono essere soci della societa gli Enti Pubblici, anche economici, gli Enti di
Diritto Privato, le societa di capitali e le societa consortili. In nessun caso la parteci-
pazione dell’Ente Pubblico di maggioranza potra scendere al di sotto del 50,1% del
capitale sociale”.
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dall’originale azienda municipale a S.p.a nel 2001. La seconda
municipalizzata ¢ I’Assem, nata nel 1919 nel Comune di San
Severino Marche per la produzione e distribuzione dell’elet-
tricita. Nel 1994 Assem viene trasformata in azienda speciale,
acquisendo personalita giuridica ed assumendo le caratteristi-
che di ente pubblico economico, e nel 2000 viene trasformata in
S.p.a. le cui azioni sono detenute interamente dal Comune di
San Severino ().

4.2. La provincia di Ascoli

L’amministrazione provinciale di Ascoli ha promosso la re-
dazione di un Piano energetico provinciale alla fine del 2006,
tuttavia attualmente a livello operativo gli interventi non sono
collegati all’implementazione del piano, ma a due importanti
processi, strettamente collegati, che originano a livello europeo
e a livello locale e che hanno per oggetto il tentativo di costitu-
zione di due filiere agro-energetiche nel distretto del fermano e
nell’ascolano.

Nel primo caso un importante impulso ¢ venuto dalla crisi di
alcune produzioni agricole e industriali. Questo territorio era
caratterizzato, infatti, da una importante filiera per la produzio-
ne dello zucchero con un impianto industriale (di proprieta del-
la Sadam-Eridiana). In seguito alla riforma Ocm Zucchero
promossa a livello comunitario, ¢ stata sospesa 1’intera produ-
zione locale con evidenti implicazioni per le connesse attivita
agricole ed industriali.

11 policy-process, che ha portato alla creazione di una filiera
agro-energetica ¢, quindi, partito da una situazione di crisi lega-
ta alla chiusura ‘forzata’ della filiera dello zucchero e dalle op-
portunita aperte dai nuovi strumenti per la produzione di ener-
gie rinnovabili. L’intero processo ¢ iniziato nella seconda parte
del 2005 ed ha visto coinvolti diversi attori istituzionali € non
istituzionali a vari livelli di governo. Un ruolo di primo piano ¢

(20) Nel 2002 la societa ha acquistato anche la rete Enel riuscendo a raggiungere
I’aggregazione dell’intera struttura distributiva del Comune di San Severino.
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stato svolto dalla Regione Marche, soprattutto dall’ Assessorato
alle politiche agricole, che ha tenuto i rapporti con il Ministero
per le Politiche agricole e forestali e, a livello locale, con la
Provincia di Ascoli e il Comune di Fermo, sede dell’ex zucche-
rificio. Inoltre, un ruolo importante lo hanno avuto le organiz-
zazioni degli imprenditori agricoli.

Il primo passo ¢ stato fatto dalla Regione Marche, che si ¢
fatta promotrice di un accordo tra le associazioni degli agricol-
tori, le imprese di produzione ed i sindacati dei lavoratori per il
recupero dello stabilimento saccarifero di Fermo e la riconver-
sione delle filiere agricole dello zucchero in filiere agro-
energetiche, basate sulla coltivazione di girasoli. In particolare,
¢ stato stipulato nel giugno 2007 un Accordo di programma per
la riconversione dello stabilimento saccarifero Eridania Sadam
di Fermo che, nell’ambito del Piano nazionale per la razionaliz-
zazione e la riconversione della produzione bieticola saccarifera
(1. 81/2006), prevede la costruzione di un impianto per la pro-
duzione di energia elettrica da biomassa della potenza di circa
24 MW. L’accordo ¢ stato stipulato da un’impresa privata, la
Powercrop, dalle associazioni sindacali dei lavoratori dell’ex
zuccherificio, e sul versante istituzionale dalla Regione, dalla
Provincia di Ascoli e dal Comune di Fermo. E’ stato poi istitui-
to un Accordo di filiera con la sottoscrizione delle principali
organizzazioni agricole regionali (Cia, Coldiretti, Copagri e
Confagricoltura). Sul piano economico 1’accordo si basa
sull’impegno da parte di Powercrop a ritirare per dodici anni il
prodotto di semi o olio di girasole, relativo ad 8 mila ettari, ad
un prezzo standard che sara commisurato alle quotazioni delle
borse di Bologna e Milano. A questo fine verranno stipulati
singoli contratti triennali, rinnovabili di anno in anno, con le a-
ziende agricole, e Powercrop realizzera gli impianti per la
spremitura di semi oleosi e per la generazione di energia elettri-
ca dagli oli prodotti (con sfruttamento del calore residuo per il
riscaldamento di serre).

11 processo di costituzione della filiera non ¢ tuttavia avve-
nuto senza conflitti, conflitti che si sono poi aggravati in fase di
implementazione, tanto che I’individuazione del sito dove col-
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locare la centrale elettrica ha suscitato aspri scontri fra gli attori
locali e ha portato alla luce differenti posizioni da parte dei vari
livelli di governo coinvolti (regionale, provinciale € comunale).
Gia prima della firma dell’accordo di programma le posizioni
dell’amministrazione comunale, della Regione e della Sadam
erano divergenti sul progetto di riconversione. Il sindaco di
Fermo aveva commissionato uno studio di fattibilita per un
progetto basato su una centrale elettrica da 20 MW complessivi
(7 MW alimentate da biomasse, 11 MW ad oli vegetali e 2 MW
di fotovoltaico), ma tale proposta fu bocciata dalla Regione,
dalla Provincia e dai tecnici dell’Universita Politecnica delle
Marche. Il progetto approvato prevede invece una centrale da
circa 24 MW — unica dimensione ritenuta conveniente dal pun-
to di vista economico da parte dell’impresa — alimentata ad o-
lio di semi, di cui solo una minima parte (circa il 20%) proviene
da coltivazioni locali, mentre il resto ¢ importato prevalente-
mente dall’estero. Su queste basi si sono prodotte le divisioni
che hanno caratterizzato le fasi successive.

I sindacati di categoria dell’ex zuccherificio si sono fatti so-
stenitori del progetto di riconversione, che prevede il parziale
reimpiego del personale. Alcuni cittadini delle zone interessate
alla localizzazione della centrale si sono organizzati in comitati
per opporsi alla sua costruzione, e anche all’interno dell’ammi-
nistrazione comunale si sono prodotte diverse divisioni fra le
forze politiche sia sulla scelta del sito sia sul sostegno al pro-
getto di riconversione. In particolare gli attori che si oppongono
al progetto, sottolineano il fatto che esso non ¢ legato realmente
allo ‘sviluppo del territorio’, poiché il ‘combustibile’ per la
centrale proviene per la maggior parte da altre aree, per gli stes-
si motivi sostengono che non ha una reale valenza ambientale, e
paventano i rischi connessi all’eccessivo impatto sul territorio
di una centrale giudicata troppo grande rispetto ai reali fabbiso-
gni delle comunita locali. Per quanto riguarda il rapporto fra at-
tori pubblici e privati, si deve sottolineare come piu volte il
Sindaco di Fermo, cui compete I’individuazione del sito su cui
costruire la centrale, ha accusato la Sadam di agire pensando
solo al profitto e non alle necessita del territorio. Per quanto ri-
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guarda, invece, i rapporti fra i diversi livelli di governo, si ¢
prodotta una crescente divisione fra Regione ¢ Comune, con
una posizione intermedia della Provincia. Da una parte la Re-
gione, ed in particolare 1’assessore alle Politiche agricole, di-
fende il progetto per la sua capacita di migliorare la disponibili-
ta di energia prodotta nella Regione, e di ridurre i consumi di
fonti inquinanti in linea con le disposizioni del Pear. Dall’altra
il Sindaco di Fermo sottolinea lo scarso collegamento tra le esi-
genze del territorio e la portata del progetto, e quindi la sua
scarsa efficacia da un punto di vista di tutela dell’ambiente, vi-
sta la necessita di importare, anche dall’estero, la maggior parte
dei prodotti consumati dalla centrale. Contraria al progetto ¢
Legambiente che rileva I’impatto negativo del progetto sotto il
profilo ambientale, il tradimento della logica sottostante al Pear
(impianti con filiere corte), ¢ lamenta la mancata partecipazione
al processo di formulazione della policy. Inoltre, nonostante la
partecipazione agli accordi di filiera stipulati a livello regionale,
forti perplessita vengono anche dalle stesse associazioni del
mondo agricolo, che rimarcano la dimensione ‘non locale’ del
progetto. Il processo ¢ stato cosi caratterizzato, soprattutto nelle
sue fasi finali, da innumerevoli incontri fra le parti interessate,
promossi sia dagli attori istituzionali (in particolare Regione e
Comune di Fermo) sia dai comitati dei cittadini e dalle associa-
zioni di rappresentanza. Molti di questi incontri hanno visto il
coinvolgimento di vari esperti (della Regione, della Sadam, del-
le associazioni ambientaliste o indipendenti) che hanno espres-
so valutazioni diverse sul progetto, e sono stati chiamati a legit-
timare opzioni di policy alternative. La mobilitazione dei citta-
dini e delle associazioni di rappresentanza hanno, poi, incrinato
il gia debole sostegno politico al progetto, tanto che la issue ¢
diventata oggetto di conflitto fra partiti e fra politici locali, an-
che in vista delle future elezioni amministrative. Questa situa-
zione complessa, caratterizzata dalla presenza di molti attori,
pubblici e privati, che si muovono con logiche diverse cercando
di perseguire obiettivi distinti, € con una crescente mobilitazio-
ne da parte delle popolazioni locali, ha infine spinto la Regione
ed il Comune a istituire dei tavoli di concertazione, con la par-
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tecipazione di esperti e tecnici, per decidere I’individuazione
del sito dove collocare la centrale e per programmare 1’iter au-
torizzativo.

Anche nel caso della filiera agro-energetica promossa
nell’ascolano il punto di partenza si puo individuare nella situa-
zione di difficolta che caratterizza il settore agricolo provinciale
per i problemi incontrati dalla produzione dei cereali e dello
zucchero. Tuttavia il processo si inserisce all’interno di un con-
testo esclusivamente locale, e in particolare nel Tavolo provin-
ciale di coordinamento per lo sviluppo economico, il progetto
promosso dall’amministrazione provinciale di Ascoli, che
coinvolge le associazioni e gli enti presenti sul territorio per
promuovere e condividere nuove opportunita di sviluppo loca-
le. All’interno di questa arena si inizia gia nel 2005 a discutere
delle possibilita di intervenire per promuovere la valorizzazione
del comparto agricolo attraverso i nuovi strumenti normativi
volti alla produzione di energia rinnovabile da biomasse. Su tali
basi, nel dicembre del 2006, I’amministrazione provinciale si ¢
fatta promotrice della stipula di un Protocollo d’intesa per Fi-
liere agroenergetiche, ecocompatibili ecosostenibili. 11 Proto-
collo ¢ stato sottoscritto da diversi attori istituzionali (dalla
Provincia, da un consistente numero di comuni e dalla Camera
di commercio), e da numerose associazioni di rappresentanza.
Fra queste figurano quelle del mondo agricolo (fra cui Cia,
Coldiretti, Copagri), i sindacati, alcune associazioni degli inte-
ressi del comparto industriale e Legambiente.

Coloro che hanno sottoscritto il protocollo si sono impegnati
a progettare e realizzare interventi per la creazione di filiere a-
groenergetiche, basate sulla partecipazione degli attori locali
(anche in forma associativa) e sulla compatibilita ambientale,
intesa soprattutto come “costruzioni di filiere le cui dimensioni
siano corrispondenti alle esigenze ed alle possibilita espresse
dal territorio”; il tutto finalizzato a promuovere “nuove forme
di sviluppo locale”(*"). Nel Protocollo si individua anche un en-

(21) Protocollo d’intesa Filiere agroenergetiche, ecocompatibili ecosostenibili, Pro-
vincia di Ascoli, 21 dicembre 2006.
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te incaricato di produrre le conoscenze scientifiche necessarie
(I’Universita Politecnica delle Marche), e la partecipazione di
Legambiente viene indicata come “garante dell’etica ambienta-
lista dei processi”(*?), con la possibilita che essa partecipi con
dei disciplinari di filiera per assicurarne la ecocompatibilita.
Infine, un altro aspetto interessante riguarda il coinvolgi-
mento, in fase di implementazione dell’accordo, di Piceno Svi-
luppo Scarl. Piceno Sviluppo ¢ una societa che nasce nel 1997
come soggetto responsabile del Patto territoriale della Provincia
di Ascoli, ed in seguito assume I’incarico di segreteria del 7a-
volo provinciale di coordinamento. Essa ¢ controllata dalla
Provincia che detiene il 52, 62 % del capitale, e vede la parteci-
pazione di altri enti pubblici locali e di diverse associazioni di
rappresentanza. Sulle linee del mandato affidatole dall’ammi-
nistrazione provinciale con la stipula del Protocollo d’intesa,
Piceno Sviluppo si ¢ attivata per promuovere alcuni progetti nel
campo delle biomasse. Il progetto attualmente nello stato piu
avanzato riguarda la costituzione di un Distretto agroforestale
pedemontano finalizzato alla produzione di pellet attraverso la
raccolta di residui agroforestali, con la costruzione di un im-
pianto nel Comune di Arquata del Tronto, situato all’interno del
parco dei monti Sibillini. Concretamente si prevede che
I’investimento per I’impianto di produzione del pellet sara rea-
lizzato da Piceno Sviluppo, la quale “forte del suo legame so-
cietario con le realta economiche singole o cooperative si occu-
pera in seguito di creare un Consorzio — allo scopo di rendere
protagonisti tutti gli attori della filiera — per la valorizzazione
della filiera del legno nel territorio e la conseguente gestione
dell’impianto”(*). In particolare, per quanto riguarda
I’approvvigionamento di materia prima, ¢ prevista la stipula di
due accordi di durata decennale: la materia prima per il pellet &
assicurata ad un prezzo fisso da “fornitori di eccellenza” pre-
senti nel territorio dei comuni limitrofi al sito in cui sorgera

(22) Ibidem.

(23) Studio di fattibilita per la realizzazione di una filiera agroenergetica nella Pro-
vincia di Ascoli Piceno per la realizzazione di un impianto di trasformazione delle
biomasse in pellets, elaborato da Piceno Sviluppo.
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I’impianto; gli introiti saranno garantiti dalla sigla di un accor-
do pluriennale di fornitura con gli enti pubblici, gia soci di Pi-
ceno Sviluppo, per il ritiro del pellet prodotto. L’obiettivo e-
splicito del progetto, che attualmente ¢ in fase di realizzazione,
¢ quello di promuovere lo sviluppo locale, garantendo ricadute
economiche e occupazionali sul territorio ed un impatto positi-
vo in termini ambientali.

4.3. La Provincia di Pesaro-Urbino

L’amministrazione provinciale di Pesaro-Urbino ha appro-
vato un Programma energetico provinciale all’inizio del 2005
(**). Sebbene ad oggi molti degli interventi previsti siano anco-
ra in fase di definizione e siano soggetti a dibattiti, [’analisi del
processo di programmazione puo risultare utile per comprende-
re le modalita di intervento da parte degli attori locali. Il punto
di partenza ¢ il passaggio dal Piano triennale di sviluppo ecoso-
stenibile (Ptse) al Programma energetico provinciale (Pep). Nel
2002 la Provincia di Pesaro-Urbino ha approvato il Ptse (%),
uno strumento di programmazione generale che ha come obiet-
tivo quello di ridefinire le politiche di medio e lungo periodo in
un’ottica di sostenibilita ambientale. Questo strumento rappre-
senta formalmente la scelta operata dall’amministrazione pro-
vinciale per governare lo sviluppo del territorio, indicando per
ciascun campo d’azione gli obiettivi prioritari, individuando le
sinergie possibili, e promuovendo la concertazione e la parteci-
pazione di tutti 1 soggetti istituzionali e privati che operano nel
territorio. A tal fine la Provincia di Pesaro-Urbino ha attivato,
nel luglio 2003, un Forum Agenda 21 locale. Il forum ed il per-
corso di Agenda 21 da quel momento si innestano su due do-
cumenti stretegici per le politiche di sviluppo sostenibile: il
Ptse e 1’ Analisi di sostenibilita ambientale. Il Ptse, infatti, & cor-
redato dallo studio di “Analisi di Sostenibilita della Provincia
di Pesaro e Urbino”, che contiene uno specifico approfondi-

(24) Delibera del Consiglio provinciale n. 9 del 31 gennaio 2005.
(25) Con delibera del Consiglio provinciale n. 105 del 20 Iuglio 2002.
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mento sulle fonti rinnovabili ed i consumi energetici; nel capi-
tolo conclusivo, vengono individuate le azioni prioritarie per la
sostenibilita ambientale e lo sviluppo della Provincia, ¢ vengo-
no indicati i possibili contenuti ed il percorso metodologico per
la predisposizione di un Programma energetico provinciale.

In particolare I’ambito energetico ¢ considerato come “setto-
re chiave per le politiche del territorio provinciale”, per la sua
“posizione strategica sul piano dell’eco-efficienza, della ridu-
zione dei consumi, della razionalizzazione delle risorse ¢ della
sperimentazione delle fonti rinnovabili”(*®). Successivamente &
stato attivato il tavolo di Agenda 21 che, sulla base di
un’ipotesi di programma elaborata da un gruppo di lavoro in-
terno della Provincia, ha contribuito alla predisposizione di un
“Preliminare di Programma Energetico Provinciale” poi sotto-
posto all’esame degli organi politici. Durante la fase di formu-
lazione del Pep, sono stati effettuati sei incontri — strutturati in-
torno a tavoli di lavoro e workshop — ai quali hanno partecipato
rappresentanti delle amministrazioni e delle agenzie locali, del-
le organizzazioni degli interessi presenti sul territorio, di singo-
le imprese, e di altre associazioni attive nella tutela
dell’ambiente (*’). L’elaborazione del Programma energetico,
quindi, ha visto la partecipazione ed il confronto di diverse i-
stanze: quelle presenti nella pubblica amministrazione a livello
provinciale e comunale; quelle portate dagli attori collettivi del-
lo sviluppo economico; quelle delle aziende a controllo pubbli-
co presenti in settori contigui a quello energetico; quelle di sin-
gole imprese tradizionalmente attive in campo energetico; e
quelle di altri attori impegnati nella difesa e salvaguardia
dell’ambiente.

(26) Programma energetico provinciale, Provincia Pesaro-Urbino, 2005.

(27) In particolare, hanno partecipato agli incontri: Ali-Claai, Arpam-Agenzia Re-
gionale Protezione Ambiente Marche, Assindustria, Greenpeace Urbino, Agenda 21
Urbino, Curvet spa, Comune di Acqualagna, Comune di Fano, Comune di Fermigna-
no, Comune di Urbania, Comunita Montana Catria e Cesano, CNA Provincia di Pe-
saro ¢ Urbino, Lupus in Fabula, Mariani Petroli srl, Medit Silva, Megas spa.
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4.4. La Provincia di Ancona

La Provincia di Ancona, ed in particolare 1’assessorato
all’ambiente, ha avviato a partire dal 2003 un processo di A-
genda 21 con il Progetto Peter Pan (acronimo che sta per Pro-
getto Ecosviluppo Territorio Provincia di Ancona). Lo scopo
del progetto ¢ quello di “integrare i criteri di sostenibilita am-
bientale, sociale ed economica in tutte le politiche settoriali
dell’amministrazione: territorio, infrastrutture, servizi, occupa-
zione, ecc. attraverso un’azione trasversale” (**). La prima fase
del progetto ¢ stata finalizzata all’aggiornamento del Rapporto
sullo stato dell’ambiente seguendo il percorso di Agenda 21 lo-
cale, e si € conclusa alla fine del 2004 con 1’elaborazione del
Rapporto sullo stato dell’ambiente, che delinea il quadro delle
problematiche di sostenibilita a livello locale. La seconda fase
ha portato invece all’elaborazione del Piano d’azione locale,
approvato dal Forum di Agenda 21 nel dicembre 2005.
All’elaborazione del Piano d’azione locale, quindi, si ¢ giunti
dopo le due fasi del processo partecipativo di Agenda 21, che
nei vari Forum (ne sono stati svolti 88) ha visto il coinvolgi-
mento di molti attori istituzionali e non istituzionali. In partico-
lare, ai diversi incontri hanno partecipato un totale di 528 attori
locali. Oltre alla Provincia di Ancona e alla Regione, piu di
cento Comuni, svariati altri enti istituzionali, enti di ricerca ed
Universita, le principali associazioni di categoria, imprese pri-
vate, associazioni e singoli cittadini. Fra le azioni proposte nel
Piano d’azione si collocano anche quelle relative alle politiche
energetiche. Sono indicati, infatti, tanto interventi sul versante
della domanda (incentivi per il risparmio e 1’efficienza energe-
tica), quanto interventi sul versante dell’offerta (promozione
dell’eolico, dell’energia da biomassa, ecc.). Inoltre si segnala
un’esortazione alla realizzazione di un Piano energetico provin-
ciale. Tuttavia gli interventi progettati non sono ancora in fase
di realizzazione, cosi come non ¢ stato realizzato un Piano e-

(28) Piano d’azione locale della Provincia di Ancona, Provincia di Ancona, Assesso-
rato all’Ambiente, 2005, p. 14.
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nergetico provinciale.

Nella provincia di Ancona ¢ attiva anche una multiutility,
Astea S.p.a, costituita nel 2003 a seguito della fusione della
Aspea di Osimo e della Ast di Recanati. Entrambe le societa
nascono all’inizio del secolo scorso per la gestione dei servizi
idrici dei rispettivi Comuni, ai quali si aggiunge ben presto la
gestione dell'elettricita. Negli anni 90 i Comuni di Recanati e
di Osimo decidono (il primo nel 1995 ed il secondo nel 1994)
di mutare le aziende municipalizzate in Aziende Speciali, suc-
cessivamente trasformatesi in Aspea S.p.a ¢ Ast S.p.a.

5. Istituzioni locali ed energia: una tipologia delle modalita
di governo

La breve analisi di alcuni interventi messi in campo nelle
province delle Marche ha evidenziato una varieta di gestione
nelle questioni legate all’energia. A partire da questi risultati,
nonostante molte politiche siano state appena avviate e la situa-
zione sia tuttora in rapida e continua evoluzione, ¢ possibile e-
laborare una tipologia delle modalita di governo dell’energia a
livello locale. Una simile tipologia permette di distinguere al-
cune peculiari modalita di intervento dei governi locali, che si
caratterizzano per i principali attori coinvolti nel policy-making,
per gli strumenti utilizzati, per i criteri che orientano le scelte di
policy, e per gli obiettivi perseguiti (tab. 3). Considerando que-
sti elementi, infatti, si possono individuare almeno tre distinte
modalita di governo dell’energia (*°): direttiva, integrativa, e
partecipativa.

Direttiva. E quella riscontrata negli interventi messi a punto

(29) La tipologia elaborata deriva dall’analisi empirica del caso marchigiano, di con-
seguenza non ¢ esaustiva di tutte le possibili modalita di governo dell’energia che si
stanno affermando a livello locale. I tipi individuati sono, dunque, tipi empirici rica-
vati attraverso un processo induttivo a partire dai risultati dell’analisi empirica, ¢ non
tipi teorici. Ad esempio, un’importante modalita di governo presente in altri contesti
locali ¢ quella che vede il coinvolgimento di attori pubblici e privati nella gestione
delle ex municipalizzate (grazie alla compartecipazione nella proprietd) attraverso la
creazione di complessi network societari pubblico-privati.
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nella provincia di Macerata (creazione della Societa Provinciale
per I’Energia, creazione di societa pubblica per il parco eolico,
e societa comunali per produzione e distribuzione di elettricita),
e in parte in quella di Ancona (multiutility attiva nella produ-
zione ¢ distribuzione di elettricita). Questa modalita si caratte-
rizza per la presenza prevalente di attori istituzionali (Provincia,
Comuni), che si fanno promotori direttamente della gestione
dell’energia — ed in alcuni casi dell’implementazione delle poli-
tiche — attraverso la costituzione di apposite imprese a proprieta
pubblica. Lo strumento dell’impresa a controllo pubblico (an-
che nella forma di S.p.a le azioni sono detenute interamente da
soggetti pubblici) ¢ utilizzato per perseguire obiettivi specifici
in campo energetico (promozione rinnovabili, gestione delle re-
ti di distribuzione, ecc.), e per perseguire altri obiettivi concer-
nenti lo sviluppo del territorio. Il criterio guida ¢ quello della
presenza dell’intervento pubblico rispetto a quello privato, scel-
ta motivata dalla necessita di controllare gli investimenti ed i
ricavi in alcuni settori produttivi per assicurare che la ricaduta
positiva rimanga all’interno del sistema economico locale.
L’idea ¢ quella di controllare risorse locali (come nel caso delle
rinnovabili) per garantire ed indirizzare lo sviluppo economico
locale in modo diretto, gestendo e finanziando le imprese che
operano nei settori energetici. Inoltre, come dimostrato dal caso
della Societa provinciale per I’energia di Macerata, un obiettivo
¢ anche il controllo delle reti di distribuzione locali al fine di
controllare risorse da reinvestire — eventualmente — per pro-
muovere altre attivita connesse alla filiera energetica.
Integrativa. La modalita integrativa ha caratterizzato gli in-
terventi nella provincia di Ascoli. In questo caso, infatti, il go-
verno dell’energia ¢ passato attraverso I’integrazione della poli-
tica energetica con la politica agricola, grazie alla costituzione
di alcune filiere agro-energetiche. Gli attori coinvolti sono atto-
ri istituzionali e non istituzionali. Nei casi analizzati la Regione,
la Provincia, i Comuni, le organizzazioni degli agricoltori e le
imprese responsabili della produzione elettrica o del pellet. Gli
strumenti privilegiati sono gli accordi di programma, gli ac-
cordi di filiera, i protocolli d’intesa, e dal punto di vista opera-



508 Le Istituzioni del Federalismo 3/4.2008

tivo i contratti di produzione o i consorzi; si tratta di accordi
che vincolano gli attori (anche privati) della filiera (gli agricol-
tori e le imprese responsabili della produzione di energia elet-
trica o di pellet). La filiera stessa, infatti, si basa sulla stabiliz-
zazione nel medio periodo dei rapporti fra gli attori privati,
mentre gli attori istituzionali hanno come obiettivo la promo-
zione e incentivazione di tali accordi. L’intervento dei governi
locali ¢, quindi, guidato da un criterio di concertazione con gli
attori non istituzionali per la formulazione e I’implementazione
della policy. L’integrazione della politica energetica con la poli-
tica agricola implica che gli obiettivi perseguiti sono attinenti al
governo dell’offerta di energia (produzione elettrica da fonti
rinnovabili), ma riguardano anche la promozione dello sviluppo
del territorio attraverso la valorizzazione delle sua caratteristi-
che produttive nel settore agricolo; ovvero il governo
dell’energia ¢ finalizzato al governo dello sviluppo del territo-
rio attraverso la ricerca di sinergie con altri settori produttivi.
Confrontando, inoltre, il ruolo dei governi locali, e le loro
modalita di interazione con gli altri attori nei due casi, si pud
concludere che nel primo (centrale elettrica) si ¢ in presenza di
una pratica di governance aggregativa, mentre nel secondo
(?roduzione di pellet) se ne riscontra una di tipo integrativo
(*°). In entrambi i casi attore politico ricopre una posizione
non chiaramente sovra-ordinata gerarchicamente nella rete di
policy — la questione si sposta cosi dalla soluzione di problemi
di government a quelli relativi alla governance ed al piu ampio
coordinamento all’interno di reti decisionali miste pubbli-
co/private (°') — ma ¢ differente il principio che si adotta per o-
rientare le scelte di quanti partecipano al processo decisionale.
Il modello aggregativo ¢ il risultato di una concezione e una
pratica della politica intesa come “scambio e mediazione”, il

(30) Sulla differenza fra governance integrativa e governance aggregativa, si riman-
da a March e Olsen (1995).

(31) Per una discussione sul significato di governance, vedi Mayntz (1999). In gene-
rale: “si ricorre a governance soprattutto per indicare un nuovo stile di governo, di-
stinto dal modello del controllo gerarchico e caratterizzato da un maggior grado di
cooperazione tra lo Stato e gli attori non-statuali all’interno di reti decisionali miste
pubblico-private” (Mayntz 1999, p. 3).
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modello integrativo ¢ il prodotto di una concezione e una prati-
ca della politica intesa come perseguimento dell’““interesse ge-
nerale” (Messina 2004). Quindi, anche se gli strumenti di policy
sono simili (accordi di programma, protocolli d’intesa, ecc.),
nel caso della centrale elettrica le risorse che I’attore pubblico
attiva, per risolvere i problemi di governance, sono legate alla
sua capacita di negoziazione nei confronti di attori che perse-
guono obiettivi divergenti, mentre nel secondo caso I’attore
pubblico si attiva per definire un paradigma condiviso e per
coinvolgere le parti su un progetto ritenuto di interesse genera-
le, che in quel contesto ¢ legato ad un’idea di sviluppo locale
(ecosostenibile ed ecocompatibile) su cui convergono gli obiet-
tivi degli attori (*%).

Partecipativa. La modalita partecipativa ¢ quella osservata
nella predisposizione del Piano energetico della provincia di
Pesaro-Urbino e, in parte, nel Piano d’azione locale della Pro-
vincia di Ancona che tuttavia non ¢ incentrato esclusivamente
sulle tematiche energetiche. In questi casi, infatti, il processo di
pianificazione e programmazione ¢ stato inserito all’interno dei
processi partecipativi legati ad Agenda 21. La formulazione
della policy ¢ stata cosi condivisa dall’amministrazione pubbli-
ca e da diversi altri attori attraverso strumenti aperti come 1 ta-
voli di confronto ed i workshop tematici. Anche in questo caso
il policy-making ha coinvolto attori istituzionali e non istituzio-
nali ma, rispetto alla modalita integrativa, la varieta degli attori
privati coinvolti ¢ maggiore. Sono, poi, chiamati a partecipare
attori non solo tradizionalmente estranei ai policy-network e-
nergetici, ma anche estranei ad altre reti di policy influenti per il
governo del territorio. Inoltre, il coinvolgimento degli attori
non istituzionali ¢ avvenuto nella fase di formulazione e tema-
tizzazione della policy, e non ¢ vincolante nella successiva im-
plementazione della politica stessa. La modalita partecipativa,
per questi motivi, pud precedere (in una fase diversa del ciclo

(32) Per un’analisi piu dettagliata sulle differenze fra le due modalita di governance
nell’integrazione delle politiche energetiche, ambientali ed agricole nella provincia di
Ascoli, vedi Prontera (2008b).
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di policy) una delle altre modalita di governo (*°). I criteri che
guidano le strategie di governo sono orientati a facilitare e
promuovere la partecipazione dei vari attori presenti sul territo-
rio (**). Per quanto riguarda gli obiettivi, questi riguardano sia
questioni energetico-ambientali sia questioni legate alla promo-
zione e sviluppo del territorio. Tuttavia, piu specificatamente,
essi mirano a ridurre la conflittualita insita in alcune scelte e-
nergetiche, promuovendo una ampia inclusione delle diverse i-
stanze presenti sul territorio nella fase di formulazione della po-
licy.

TAB. 3. Modalita di governo delle’energia e caratteristiche del policy-making

Modalita di Attori Strumenti  Criterio guida Obiettivo
governo

dell’energia

Direttiva Istituzionali Imprese pubbliche Dirigismo  Gestione diretta

delle risorse

locali

Integrativa Istituzionali/no ~ Accordi di programma,  Concertazione Garantire

n istituzionali Protocolli d’intesa, sinergie a

Contratti di produzione livello locale

Partecipativa Istituzionali/no Tavoli di confronto  Partecipazione Minimizzare i

n istituzionali conflitti

6. Le implicazioni per il governo locale

L’analisi delle politiche energetiche locali nelle Marche ha
evidenziato la presenza di tre diverse modalita di governo

(33) Ad esempio si pud decidere attraverso un processo partecipativo (Agenda 21) di
promuovere le fonti rinnovabili per la produzione di energia elettrica, e di seguito
creare una societa pubblica ad hoc per raggiungere tale scopo (modalita direttiva).
(34) La partecipazione ¢, in questo senso, differente dalla concertazione, in quanto at-
traverso la concertazione gli attori privati sono coinvolti in tutte le fasi del ciclo di
policy, dalla formulazione alla implementazione. Infatti la concentrazione ¢ finalizza-
ta soprattutto a garantire che la politica formulata possa poi essere realmente imple-
mentata grazie al coinvolgimento degli attori privati.
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dell’energia, che si distinguono per alcune caratteristiche del
policy-making (attori prevalenti, strumenti impiegati, criteri che
orientano le scelte dei decision-makers, ed obiettivi perseguiti).
Per ognuna di queste modalita di gestione dei problemi energe-
tici si possono individuare alcune importanti implicazioni per le
dinamiche nei sistemi politici locali (Tab. 4). La prima modalita
(direttiva) vede il coinvolgimento diretto dei governi locali, i
quali, attraverso la gestione e/o costruzione di imprese ad hoc,
sfruttano le nuove opportunita offerte dal decentramento di
competenze in campo energetico e dalla apertura dei mercati
per occupare e/o consolidare spazi di intervento. La possibilita
di orientare gli investimenti, di gestire le reti di distribuzione, e
di operare come attori nei mercati, consente sia di controllare e
di estrarre risorse economiche e finanziarie sia di controllare ri-
sorse di consenso (assunzioni, cariche, rapporti con i fornitori,
ecc.); ed inoltre consente di sfruttare gli investimenti per dise-
gnare traiettorie di sviluppo a livello locale. Molti degli inter-
venti in campo energetico, infatti, hanno un forte impatto sul
territorio nel medio-lungo periodo (si pensi alla produzione e-
lettrica da fonti rinnovabili) e sono in grado di impostare lo svi-
luppo locale ben oltre I’orizzonte di un mandato elettorale. I ci-
cli di policy, innescati dagli interventi in questi settori, infatti,
hanno un orizzonte temporale ampio, di conseguenza se da una
parte gli eventuali risultati positivi (in termini di efficien-
za/risparmio energetico, di riduzione emissioni climalteranti,
ecc.) difficilmente manifestano i loro effetti in tempi brevi — e
per questo gli amministratori locali possono non avere incentivi
a perseguirli — I’opportunita di disegnare percorsi di sviluppo in
cui coinvolgere altri attori pubblici e privati rappresenta un va-
lido motivo per investire risorse economiche e politiche in que-
sta direzione. In questi casi risultano rafforzati principalmente
gli esecutivi locali (Presidente della Provincia, Sindaco) in
quanto sono loro a detenere i rapporti con le imprese pubbliche
e ad indirizzarne le attivita, o attraverso il controllo sul Cda o
attraverso altri organi societari.

Nella modalita integrativa, invece, il ruolo dei governi locali
non ¢ orientato alla gestione diretta delle attivita connesse alla
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produzione di energia, ma prevalentemente alla promozione e
incentivazione degli accordi fra attori privati, o fra attori pub-
blici e privati. In questo casi un ruolo centrale puo essere svolto
dagli interessi organizzati, e dalle loro associazioni di rappre-
sentanza, che sono chiamate a compartecipare allo sviluppo lo-
cale in ambiti di intervento anche diversi da quelli dove erano
attive tradizionalmente. Ad esempio, nei casi analizzati,
I’integrazione fra politica energetica e politica agricola implica
che la prima si va ad inserire in un tessuto istituzionale ed or-
ganizzativo gia consolidato; non si tratta cio¢ di promuovere
nuovi interessi, ma di integrare gli interessi gia presenti sul ter-
ritorio per la realizzazione di nuovi obiettivi attaraverso nuovi
strumenti. Le associazioni di rappresentanza possono cosi con-
solidare o rafforzare il proprio ruolo all’interno dei sistemi poli-
tici locali, concertando con i governi le traiettorie di sviluppo
locale (*). A tal fine I’attore pubblico pud governare le reti uti-
lizzando differenti modalita di governance, che si basano
sull’attivazione di differenti risorse, dalle capacita di negozia-
zione e di conflict management a quelle di far condividere un
interesse generale (come una medesima idea dello sviluppo lo-
cale).

La modalita partecipativa, infine, puo favorire 1’ingresso
nelle arene locali di nuovi attori, attraverso strumenti aperti
come i workshop, 1 tavoli di confronto o i gruppi di lavoro te-
matici. Le reali possibilita di influenza sul policy-making dei
processi partecipativi legati ad Agenda 21 sono molto discusse
(Palm 2006, Palm e Wihlborg 2006); sicuramente si puo notare
come questi processi permettano, almeno nella fase di formula-
zione e tematizzazione delle politiche, 1’accesso ai policy-
network di un insieme di attori tradizionalmente lontani dai
processi decisionali in campo energetico, anche se questo non

(35) Gli esempi non si fermano solo alle filiere agro-energetiche, ovvero
all’integrazione fra politica agricola e politica energetica, ma possono riguardare an-
che altri settori di policy. Nel caso delle Marche il Pear prevedeva la costituzione di
alcuni distretti locali per la produzione di energia, ovvero si auspicava una integra-
zione fra la politica energetica e la politica industriale, proponendo un “modello mar-
chigiano per I’energia” a partire dal coinvolgimento delle realta gia attive nei distretti
industriali.
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garantisce la reale capacita di implementare gli obiettivi formu-
lati o di incidere sui processi decisionali (*°). Inoltre, prendendo
parte alla formulazione delle politiche in campo energetico,
questi attori hanno la possibilita di ritagliarsi un ruolo anche
nelle politiche e nelle strategie di sviluppo locale e di governo
del territorio.

TAB. 4. Modalita di governo dell energia e implicazioni per i sistemi politici loca-
Ii.

Modalita di governo dell’energia Implicazioni per i sistemi politici locali

Direttiva Rafforzamento/consolidamento esecutivi
locali

Integrativa Rafforzamento/consolidamento gruppi
organizzati

Partecipativa Possibilita ingresso nuovi attori

7. Conclusioni

I1 contesto della politica energetica italiana ¢ stato sottoposto
negli ultimi anni ad un insieme di notevoli cambiamenti. Que-
ste trasformazioni hanno aperto diverse opportunita di interven-
to per 1 governi locali, prima esclusi da molti di questi ambiti.
La varieta delle strategie con cui gli attori locali hanno sfruttato
queste opportunita ¢ ampia, tuttavia alcuni elementi comuni si
possono isolare. Lo studio dell’intervento nelle province mar-
chigiane ha consentito di elaborare una tipologia che individua
alcune modalita di governo dell’energia, con caratteristiche pe-
culiari in termini di attori, strumenti e criteri che orientano il
policy-making. Si puo cosi iniziare a riflettere sulle implicazio-

(36) Le ricerche empiriche sui processi partecipativi legati ad Agenda 21 nel campo
delle politiche energetiche sottolineano come spesso il policy-process veda la coesi-
stenza di policy community in conflitto, con scarsa capacita di integrare le rispettive
preferenze di policy.
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ni per la distribuzione del potere nei sistemi politici locali, do-
vute alle varie forme di gestione delle nuove competenze acqui-
site in campo energetico. Alla luce della tipologia elaborata so-
no evidenti gli effetti sui sistemi politici locali: consolidamento
e/o rafforzamento degli attori tradizionali del governo locale, o
possibilita di ingresso di nuovi attori nella fase di formulazione
e tematizzazione delle policy. Un altro aspetto da sottolineare ¢
che gli strumenti disponibili per elaborare ed implementare le
politiche energetiche sono visti dagli attori locali come mezzi
per intervenire in senso pit ampio nello sviluppo del territorio.
In altre parole, gli interventi in ambito energetico hanno solo
secondariamente obiettivi strettamente energetici (o energetico-
ambientali), in quanto mirano soprattutto a orientare le traietto-
rie di sviluppo locale, o attraverso il coinvolgimento degli attori
privati o tramite 1’intervento diretto degli enti locali. In partico-
lare, sono le nuove modalita di produzione nel settore elettrico
a rappresentare il campo piu importante sul quale si confronta-
no gli attori locali.

Una riflessione va, infine, riservata ai motivi per cui sembra
piu probabile 1’affermarsi di una modalita di governo rispetto
ad un'altra. I fattori esplicativi dietro le scelte ¢ le strategie de-
gli attori locali possono essere di diverso tipo. Alcuni appaiono
connaturati alla specificita delle politiche energetiche, le quali
sono legate alle risorse disponibili — gli interventi nel campo
delle fonti rinnovabili devono fare i conti con le caratteristiche
di un certo territorio (presenza di aree ventose per 1’eolico, o di
aree coltivabili per le biomasse, ecc.) — ed alle tecnologie che si
detengono o che si possono acquisire. Tuttavia le dotazioni na-
turali e/o tecnologiche solo a prima vista rappresentano i fattori
esplicativi determinanti per I’intervento dei governi locali. Le
politiche energetiche sono, infatti, il prodotto dell’interazione
di fattori materiali e tecnologici con fattori politico-isti-
tuzionali. In altre parole, se si adotta la lente dei policy studies,
la politica energetica locale in un dato periodo non ¢ solo il
frutto delle condizioni di sviluppo socio-economiche e della di-
sponibilita di risorse naturali e tecnologiche, ma ¢ determinata
anche dalle modalita di interazione degli attori coinvolti nel po-
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licy-making energetico, dalla distribuzione delle risorse
all’interno delle reti di policy, dalle logiche di azione che gui-
dano le scelte dei decision-makers, dalle caratteristiche delle a-
rene all’interno delle quali si confrontano, e dall’esito inerziale
delle scelte e delle configurazioni di potere ereditate dal passa-
to. Solo uno studio approfondito delle interazioni, pit 0 meno
conflittuali, che avvengono nelle arene locali pud gettare luce
sui fattori che determinano il prevalere di una delle alternative
possibili in materia di governo dell’energia, sia per quanto ri-
guarda le sue modalita sia per quanto riguarda gli specifici o-
biettivi di policy che prevalgono.

Alcune ipotesi — da sottoporre a successiva verifica empirica
— possono, tuttavia, essere formulate (*'). L’affermarsi di una
modalita integrativa, che si basa sulla concertazione fra governi
locali e associazioni di rappresentanza, sara piu probabile lad-
dove esistano dei gruppi di interesse sufficientemente organiz-
zati e abitualmente coinvolti nei processi decisionali all’interno
dei sistemi politici locali. Inoltre, questa condizione puo essere
ritenuta — plausibilmente — una condizione necessaria ma non
sufficiente, in quanto i gruppi devono anche condividere le
scelte dei governi e devono avere la capacita di mobilitare i
propri membri intorno a nuovi obiettivi. L’affermarsi di una
modalita direttiva, basata su imprese a controllo pubblico, in-
vece, sembra piu probabile quando si verificano condizioni di-
verse. Per prima cosa, questo tipo di intervento ¢ soggetto a fe-
nomeni di path dependency; gli enti locali, storicamente coin-
volti nella gestione diretta della produzione e/o distribuzione di
energia, tendono infatti a confermare — laddove ne esiste la pos-
sibilitd — questa situazione nel corso del tempo. I comuni che
hanno controllato, a volte fin dall’inizio del secolo scorso, a-
ziende impegnate nel settore elettrico, hanno spesso perseguito
questa politica limitandosi a trasformare la forma giuridica del-

(37) La dimensione relativa alla politics non sembra essere decisiva nel determinare
la scelta fra le varie modalita di governo dell’energia; nei casi considerati i governi
locali sono tutti espressione di maggioranze politiche di centro-sinistra. E” evidente,
tuttavia, che una simile ipotesi dovrebbe essere verificata attraverso ulteriori indagini
empiriche e con la costruzione di disegni di ricerca differenti.
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le proprie aziende per adattarle ai nuovi contesti economici e
normativi. Una volta che le imprese degli enti locali sono state
costituite ed hanno iniziato ad operare — spesso in una partico-
lare congiuntura (critical juncture) che si colloca agli albori
dell’elettrificazione urbana — si possono consolidare coalizioni
di attori che hanno I’interesse e le capacita per sostenere e crea-
re consenso intorno a questa opzione di policy. Viceversa, risul-
ta difficile per gli enti locali storicamente privi di aziende, che
operano nei settori energetici, costituire ex novo imprese ad
hoc. Una simile situazione puo essere spiegata anche dai costi
elevati che si devono affrontare per entrare in questi settori, ¢
dalla complessita delle competenze richieste — know how tecno-
logico e gestionale — per il buon funzionamento delle imprese.
Quello che si puod spesso osservare in questi casi ¢ la partecipa-
zione (nella compagine societaria) dei comuni in altre imprese
gid operanti in realta territoriali contigue (**). La situazione ap-
pare tuttavia diversa quando si passa dalla produzione da fonti
convenzionali a quella da fonti rinnovabili. In questi casi, infat-
ti, le minori barriere economiche e tecnico-conoscitive permet-
tono anche agli enti locali, tradizionalmente estranei all’attivita
nei settori energetici, di intervenire direttamento costituendo
societa ad hoc. Infine, la modalita partecipativa, che rappresen-
ta un insieme di strumenti e principi atti a favorire la partecipa-
zione nella fase di formulazione e tematizzazione delle politi-
che piu che una modalita di governo in senso stretto, € che non
¢ connessa alla peculiarita dei problemi energetici, sembra
maggiormente legata a fenomeni contingenti (la presenza di
una data maggioranza politica, 1’attivismo di un imprenditore di
policy, incentivi finanziari per I'utilizzo di strumenti partecipa-
tivi, ecc.).

(38) In questo modo si possono abbassare i costi economici e condividere le cono-
scenze tecnologiche e gestionali, le quali pero rimangono spesso nelle mani di alcuni
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