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Ordinamento degli enti locali

La legge “Delrio”: il riordino
del governo locale

LEGGE 7 APRILE 2014, N. 56

Disposizioni sulle cittad metropolitane, sulle province, sulle unioni di comuni (G.U. 7 aprile 2014, n. 81)

(Onmissis).

Il disegno del nuovo governo locale:
le citta metropolitane e le province
di Giulio Vesperini

Le previsioni della I. n. 56/2014 (cd. legge Delrio) sulle cittd metropolitane e le province sono importanti
perché danno attuazione, dopo un lungo periodo, alle norme costituzionali sulle citta metropolitane; prefi-
gurano un nuovo assetto del potere locale; si raccordano con il disegno di legge di revisione costituziona-
le, presentato dal governo, e ora in discussione in Parlamento. Rimangono aperti, tuttavia, una serie di
problemi, in parte minore riguardante la conformita della nuova disciplina al testo costituzionale; per altra

parte, legati al complesso processo per la sua attuazione.

1 tratti principali della nuova disciplina

La disciplina della l. n. 56/2014 sulle cittd me-
tropolitane e le province presenta tre tratti impor-
tanti.

In primo luogo, essa detta una regolamentazione
compiuta delle cittd metropolitane e prevede tempi
brevi per la loro piena operativiti.

In secondo luogo, la legge prefigura un nuovo as-
setto del potere locale, superando, per molti profili,
quello ereditato dal testo costituzionale del 1948,
corretto, in modo significativo, prima, nei cinquan-
ta anni successivi, da una serie di normative di set-
tore; poi, anche formalmente, dalla riforma del tito-
lo V della Cost. del 2001 e dalla giurisprudenza co-
stituzionale che su di essa si & formata. Sotto questo
profilo, peraltro, la legge del 2014 si raccorda con il
disegno del governo per la riforma costituzionale,
attualmente in discussione in Parlamento.

In terzo luogo, essa prosegue il programma di ri-
duzione dei costi degli apparati amministrativi, che
ha informato i numerosi provvedimenti normativi
degli ultimi anni sull’assetto locale e, in particola-
re, quelli sulle province.
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Di seguito, si illustrano questi tre aspetti, con
una trattazione molto estesa per il primo di essi e
una pitl rapida per il terzo; si indicano i principali
problemi posti dalla nuova disciplina; ci si intrat-
tiene sul programma predisposto dalla stessa legge
per dare attuazione alle sue previsioni pit impor-
tanti.

Le cittad metropolitane

La storia delle cittd metropolitane in [ralia & fat-
ta di numerose norme, che si sono succedute nel-
I’arco di quasi venticinque anni, senza mai trovare
attuazione. La storia & nota ed & sufficiente, quindi,
ricordarne i passaggi essenziali. La |. n.142/1990,
per la prima volta, disciplina |'istituzione di nove
cittd metropolitane; prevede la corrispondenza del
territorio metropolitano con quello di una o piu
province; in quegli stessi territori, le cittd metropo-
litane sostituiscono le province e ne assumono le
funzioni. Una legge del 1999 medifica 1a procedura
per la delimitazione del territorio e la costituzione
delle cittd. Due anni dopo, la riforma del titolo V
della Costituzione accorda tutela costituzionale alle
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citth metropolitane e ne assimila lo status a quello
dei comuni e delle province. Il disposto costituzio-
nale, perd, riceve la sua prima attuazione solo nel
2009, con una disciplina, per giunta, transitoria
che rinvia ad una successiva legge statale la regola-
mentazione ordinaria delle funzioni fondamentali,
degli organi e del sistema elettorale delle citra. Per
una disciplina organica bisogna attendere altri tre
anni, quando, con 'art. 18 del d.1. n. 95/2012, si
dettano regole sulle funzioni (1); il procedimento
di approvazione dello statuto; I'organizzazione di
governo delle cittd metropolitane (2). La Corte co-
stituzionale, perd, con la sentenza n. 220/2013 san-
cisce I'incostituzionalita della norma in quanto
prevede la «trasformazione per decreto legge del-
Iintera disciplina ordinamentale di un ente locale
territoriale, previsto e garantito dalla Costituzio-
ne».

La legge del 2014, ora, regola nuovamente la
materia e, in particolare, detta norme sulla perime-
trazione e listituzione, le funzioni e 'organizzazio-
ne di governo delle citth metropolitane (3).

a) La perimetrazione e Vistituzione

L’istituzione delle cittd metropolitane produce i
suoi effetti dalla dara di entrata in vigore della leg-
ge (aprile 2014); entro il 30 settembre 2014 devo-
no essere formati gli organi; entro il 31 dicembre
2014 deve essere approvato lo statuto; dal 1 gen-
naio 2015, infine, esse subentrano alle province e
acquisiscono, quindi, piena operativita. Il loro ter-
ritorio coincide con quello della cd. provincia
“omonima”. E’ possibile, perd, che alla cittd metro-
politana chiedano di partecipare anche comuni
che appartengono ad altre province della stessa re-
gione. La procedura da seguire, in questi casi, &
quella detrata per il mutamento delle circoscrizioni
provinciali dall’art. 133 Cost. (legge della Repub-
blica adottata su iniziativa dei comuni interessati,
previo parere della regione), con qualche significa-

tivo adattamenta: in caso di parere negativo della
regione, infatti, la legge impegna il governo a pro-
muovere una intesa tra la regione stessa € i comuni
interessati; se questa non viene raggiunta entro un
determinato termine, il consiglio dei ministri dovra
decidere se approvare e presentare in Parlamento il
disegno di legge relativo.

Questa disciplina pone due diversi problemi di
costituzionalit. 1l primo riguarda, in modo specifi-
co, la norma, appena illustrata, sull’adesione alla
cittd metropolitana di comuni appartenenti a pro-
vince diverse da quella “omonima”. Da un lato, in-
fatti, la legge modifica di fatto il regime costituzio-
nale del parere della regione, rafforzandone gli ef-
fetti sul procedimento decisionale, ben oltre quan-
to previsto dall’art. 133 Cost. che lo configura co-
me obbligatorio, ma non vincolante. Dall’altro la-
to, proprio per il caso del patere negativo della re-
gione al quale non si sia potuto porre rimedio at-
traverso l'intesa con i comuni, si attribuisce al go-
verno una discrezionalita circa la presentazione del
disegno di legge di mutamento delle circoscrizioni,
che non trova riscontro nel testo costituzionale.

Un secondo prablema, pit di carattere generale,
riguarda la legittimicd costituzionale della norma
con la quale si perimetrano i territori metropolitani
e si istituiscono le cittd metropolitane. Secondo
una tesi (4), utilizzata anche nel ricorso costituzio-
nale promosso da alcune regioni contro la I. n.
56/2014, lo Stato potrebbe legiferare solo sulle
“componenti essenziali dell’'ordinamento” delle cit-
ta (legge elettorale, organi di governo, funzioni
fondamentali), mentre rtutte le altre decisioni in
materia, non espressamente attribuite ad uno o ad
altro livello di governo, ricadrebbero nell’ambito
della competenza residuale delle regioni. Si aggiun-
ge che l'unico titolo in grado di giustificare Pinter-
vento dello Stato sulla perimetrazione e Iistituzio-
ne delle citta metropolitane potrebbe essere quello
dell’art. 133 Cost.: la L. n. 56/2014, infatti, ha con-

(1) Le cittd metropolitane assumono le funzioni fondamen-
tali delle province, quelle che saranno loro attribuite dallo Sta-
1o e datle regioni, secondo le rispettive competenze, quelle al-
tre che la legge del 2012 assegna loro direttamente.

(2) 1l sindaco che pud essere eletto a suffragio universale e
diretto, o essere, di diritto, il sindaco del comune capoluogo; il
consiglio, fatto di una rappresentanza di sindaci e consiglieri
dei comuni compresi nel territorio delle cittd metropolitane,
eletta dagli stessi sindaci e consiglieri.

(3) Si segnala che il 28 tuglio 2014 ha avviato le sue pubhbli-
cazioni, sul sito federalfsrmi.it, I'Osservatorio sulle cittd metro-
politane, hrp://www.federalismi.it/AppiMostraDoc.cfm 2Arti-
d=27105#.U/9c3K8uKDcs. Lo scopo, come viene spiegato nella
presentazione di B.Caravita e A. Lucarelli & quelio di «fornire
agli studiosi ed agli operatori del diritto spunti di riflessione’e
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materiale par seguire tanto il dibattito dottrinario quanto gli ef-
fettivi passi attuativi delle cittd metropolitane».

{4) Cfr. M. Cecchetti, Sui pit evidenti profili di possibile ille-
gittimita costituzionate del d.d.l. AS n. 1212 (Disposizioni sulle
citta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comu-
i), in federalismi.it, 2014, 3, 12-13. Pone lo stesso problema,
D.Mone, Citta metropolitane, area procedure, organizzazione
del potere, distribuzione delle funzioni, in federalismi.it, 2014, 8,
19-20, secondo la quale |a soluzione potrebbe essere trovata
in un assetto che assicuri “un governo metropolitano rappre-
sentativo del!'intera collettivita metropolitana”, nel quale, ciog,
'organo titolare del potere decisionale non sia il sindaco, ma il
consiglio metropolitano, composto in modo da garantire una
reale rappresentativita di tutte le collettivita metropalitane.
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figurato le citth stesse come alternative o sostituti-
ve delle province preesistenti e la loro istituzione
comporta, quindi, il mutamento delle circoscrizioni
provinciali. Neanche cosi, perd, il problema trova
soluzione, dal momento che, come appena ricorda-
to, il mutamento delle circoscrizioni provinciali,
impone una procedura legislativa statale “atipica” e
“rinforzata” prevista dal testo costituzionale, che
non & stata, perd, seguita per l'approvazione della
legge del 2014.

Ci si pud domandare, pero, se sia corretto il pre-
supposto dal quale questa tesi muove: le norme sta-
tali sulla perimetrazione del territorio metropolita-
no e l'isticuzione della cittd metropolitana contrav-
vengono le norme costituzionali sulla distribuzione
delle competenze legislative tra lo Stato e le regio-
ni?

11 problema si pone perché, a differenza di quan-
to faccia per gli altri enti territoriali provvisti di
autonomia costituzionalmente tutelata (art. 131,
per le regioni; art. 133, per le province e i comu-
ni), il testo costituzionale nulla dispone circa l'i-
dentificazione dei territori metropolitani e l'istitu-
zione degli enti di riferimento, limitandosi a riser-
vare espressamente allo Stato la disciplina delle
componenti essenziali del loro ordinamento. Ma ci
sono tre diversi argomenti ai quali si pud far ricorso
per spiegare, da un lato, giustificare, dall’altro, la
scelta del legislatore del 2014.

Il primo & un argomento di fatto, e quindi ten-
denzialmente irrilevante dal punto di vista stretta-
mente giuridico, ma che, cionondimeno, pud esse-
re tenuto presente per spiegare 'intervento del
Parlamento: quello del fallimento delle procedure
per la definizione delle aree metropolitane e la co-
stituzione delle citta, regolate dalle leggi adottate
dal 1990 in poi, e imperniate sulla iniziativa degli
enti locali interessati e la partecipazione delle re-
gioni. Il Parlamento ha avocato a sé la decisione
per dare applicazione, dopo quasi quindici anni, al-
la previsione costituzionale del 2001 (5).

D'altro canto, poi, su un piano piti prettamente
giuridico, & stata avanzata una diversa, e pill con-
vincente, ipotesi di lettura dei confini entro i quali
si pud legittimamente muovere lo Stato. Si & soste-
nuto, infatti, che la competenza statale, regolata
dall’art. 117, c. 2, lett. p), «risulterebbe irrimedia-

bilmente tronca, se non sostanzialmente muta, se
non vi fosse anche e nel medesimo tempo quella di
determinare le modalita di istituzione, mutamento
¢ soppressione delle citth metropolitane» (6). La
concentrazione nella medesima fonte normativa,
collocata al centro dell’ordinamento, dell’'uno e
dell’alero tipo di decisioni, quindi, opererebbe qua-
le condizione di “essenziale efficienza ordinamenta-
le” e garanzia di uniformita e unitd giuridica.

Si pud osservare, infine, che la riforma costitu-
zionale del 2011 ha seguito una tecnica simile per
la regolamentazione delle cittd metropolitane e per
quella di Roma Capitale. Anche per Roma Capita-
le, infatti, la Costituzione riserva espressamente al-
la legge dello Stato le norme ordinamentali, men-
tre nulla dispone sulla procedura per I'istituzione
dell'ente e la definizione dei suoi confini. Anche
in questo caso, perd, entrambe le decisioni sono
state prese con legge dello Stato (art. 24, L. n.
42/2009, alla quale ora fa richiamo il ¢. 102, della
stessa l. n. 56/2014), facendosi valere, in pratica,
I'interpretazione appena accennata, in base alla
quale la competenza per disciplinare le componenti
essenziali dell'ordinamento abilita lo Stato a rego-
lare anche gli altri elementi identificativi di questi
enti e quelli dai quali, comunque, dipende la loro
concreta operativitd. Questa conclusione trova
conforto, peraltro, sul piano generale nella tesi re-
centemente formulata, secondo la quale le citta
metropolitane (al pari di Roma capitale) sono state
introdotte nel testo costituzionale quando «la sen-
sibilita verso la dimensione territoriale di questi
enti era molto cambiata» (7) e sono espressione
del superamento della concezione “proprietatia”
del territorio quale elemento identificativo di una
comunita a sua volta chiusa nei confini territoriali
dell’ente. Allo stesso modo, nel disegno tracciato
dalla 1. n. 56/2014, gli enti di area vasta si pongono
«come enti caratterizzati innanzitutto dalle loro
funzioni e costruiti dalla legge in un quadro norma-
tivo che favorisce la flessibilita del loro legame con
il territorio». Essi, pertanto, non possono essere
considerati alla stregua degli enti territoriali noti
alla tradizione giuridica, né potrebbero essere co-
stretti «nelle logiche alle quali siamo abituati pen-
sando agli enti territoriali di governo locale» (8).

{5) Si veda anche V.Cerulli lrelli, L7stituzione della citta me-
tropolitana, in http.//www.astrid.eu/Citt-/Studi-ric/VC _Irel-
1i_17_08_12.pdf, 2.

{6) G.M. Salerno, Sulla soppressione-istituzione defle Province
in corrispondenza all istituzione delle citta metropolitane: profili ap-
plicativi e dubbi di costituzionalta, in federalismi 2014, 1, 12,
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{7) F. Pizzetti, Cittd metropolitane e nuove province. La ri-
forma ¢ la sua attuazione, in Astrid Rassegna, lunedi 14 luglio
2014, n. 206 (n.13/2014), http.//www.astrid-online.ft/rasse-
gna/14-07-2014/index.htm , 20.

{8} F. Pizzetti, Citta metropolitane e nuove province, cit., 10.
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b) Le funzioni

Le norme di base sulle funzioni delle cittd me-
tropolitane sono quelle dei c. 2, 44 e 46 dell’art. 1
della legge. 1l c. 2 ne stabilisce le finalita istituzio-
nali generali: le cittd curano lo sviluppo strategico
del territorio metropolitano; assicurano la promo-
zione e la gestione integrata dei servizi, delle infra-
strutture e delle reti di comunicazione di loro inte-
resse; curano le relazioni istituzionali afferenti al
proprio livello, ivi comprese quelle con le citta e le
aree metropolitane europee.

1 c. 44 e 46 disciplinano, rispettivamente, le fun-
zioni fondamentali delle citta (esse ereditano quel-
le delle province alle quali succedono e ne hanno
delle proprie); la possibilita per lo Stato e le regio-
ni, nell’ambito delle rispettive competenze, di at-
tribuire loro ulteriori funzioni; la possibilita, infine,
che, nell’ambito del processo di riordino delle fun-
zioni delle province, alle quali le citta subentrano,
altre di quelle stesse funzioni (diverse da quelle
fondamentali) possano essere attribuite loro. Si
tratta, in definitiva, di un disegno coerente con il
modello costituzionale di regolazione e (ri)alloca-
zione delle funzioni amministrative in capo agli al-
tri enti locali (9).

Qualche rapida considerazione aggiuntiva sul ti-
po di funzioni che la 1. n. 56/2014 attribuisce alle
citra. Queste comprendono, tra l'altro, la pianifica-
zione territoriale generale; la strutturazione di siste-
mi coordinati di gestione dei servizi pubblici e 'or-
ganizzazione dei servizi pubblici di interesse genera-
le di ambito metropolitano; la mobilita e la viabili-
ta; la promozione e il coordinamento dello svilup-
po economico e sociale. Alle cittd, quindi, sono
imputate (anche) importanti competenze di indi-
rizzo {per esempio, il piano strategico triennale del
territorio metropolitano), coordinamento (per
esempio in materia di mobilita e viabilitd) e sup-
porto (per esempio, la predisposizione dei docu-
menti di gara, di stazione appaltante, di monitorag-
gio dei contratti di servizio e di organizzazione dei
concorsi e delle procedure selettive) dei comuni.
Ne risulta il quadro di enti territoriali di area vasta,
con un numero limitato e definito di funzioni fon-
damentali, titolari di funzioni di governo preordi-
nate in sostanza alla «promozione e gestione inte-
grata dei servizi fondamentali allo sviluppo econo-

mico e sociale dell’aree stessa e come volano di
una maggiore integrazione europea dell’area stes-
sa» (10).

¢) L’organizzazione di governo

L’organizzazione di governo delle citta si articola
su tre organi: il sindaco metropolitano; il consiglio
metropolitano; la conferenza metropolitana. Non &
previsto, invece, un organo esecutivo, sul tipo delle
giunte regionali e comunali, ma il sindaco pud no-
minare un vice sindaco e attribuire deleghe a esso
o ad altri consiglieri metropolitani. La distribuzio-
ne delle competenze tra i tre organi & disciplinata,
in parte, dalla legge (e di questo si trattera di segui-
to), mentre per altra, e pil1 ampia, parte & deman-
data dagli statuti, tanto che si & potuto parlare «di
un potere [statutario] cosi ampio e poliforme da
consentire, e anzi favorire, la massima flessibilita
delle scelte circa la struttura dell’ente, I'articolazio-
ne delle competenze tra i suoi organi, la previsione
delle forme e delle modalita anche organizzative,
di raccordo con gli altri livelli di governo» (11)

Per il momento, perd, in attesa dell’approvazio-
ne degli statuti, si possono ricostruire solo il dise-
gno di base tracciato dalla legge e le coordinate
che gli statuti stessi dovranno seguire per le loro
scelte.

I sindaco ha poteri di rappresentanza dell’ente;
convoca e presiede gli altri due organi; sovrainten-
de al funzionamento delle funzioni e degli uffici e
alla esecuzione degli atti; esercita le altre funzioni
ad esso attribuite dallo statuto.

[1 sindaco metropolitano &, di diritto, il sindaco
del comune capoluogo. Pud darsi anche 'eventua-
lita che esso sia eletto a suffragio universale e diret-
to. Ma questa evenienza & subordinata a tre condi-
zioni. Innanzitutto, la cittd deve optare per questo
modello con previsione statutaria.

Inoltre, il sistema elettorale & quello che sara fis-
sato con legge dello Stato: quindi, da un lato, 'au-
tonomia della citta riguarda an della elezione a
suffragio universale e diretto, non le regole della
elezione medesima; dall’altro lato, la combinazione
tra i tempi stretti previsti per la prima costituzione
degli organi metropolitani e i tempi, probabilmen-
te pitt lunghi, necessari per 'approvazione della
legge in materia rendono molto probabile che le

{9) Per una descrizione dei termini del problema, si veda A.
Poggi, // problematico contesto istituzionale e costituzionale in
cui si colloca la fegge 56/2014 (legge Delrio) in relazione alle di-
verse competenze legislative Stato-regioni sull‘attribuzione di
funzioni amministrative e sulla definizione delle forme di eserci-

Giornale di diritto amministrativo 8-9/2014

Zio “obbligato” delle stesse, in confronticostituzionali.eu, 14 |u-
glio 2014.

(10) Cosi A.Poggi, Sul disaflineamento tra il dadl Delrio ed if
disegno costituzionale attuale, in federalismi.it, 2014, 1.

(11) F. Pizzetti, Citté metropofitane e nuove province, cit..3.
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cittd non potranno avvalersi di questa opportunita
nella prima fase della loro esistenza.

Infine, perché il sindaco possa essere eletto a suf-
fragio universale e diretto, & necessario che, entro la
data di indizione delle elezioni e secondo una proce-
dura disciplinata dalla stessa L. n. 56/2014, il territo-
rio del comune capoluogo sia articolato in pil co-
muni; per le cittd metropolitane con una popolazio-
ne superiore ai tre milioni di abitanti, si richiede,
invece, che lo statuto abbia previsto la costituzione
di zone omogenee e il comune capoluogo abbia ri-
partito il proprio territorio in zone dotate di autono-
mia amministrativa. Quindi, l'adozione di un mo-
dello di organizzazione amministrativa & condizione
per una sceita ordinamentale che pud avere conse-
guenze sulla forma di governo della citta.

I1 consiglio metropolitanc & l'organo di indirizzo
e di controllo; approva i regolamenti, i piani e i
programmi e ogni altro atto che il sindaco sotto-
ponga ad esso; approva il bilancio, previo parere
della conferenza; propone alla conferenza stessa,
che deve approvarlo, lo statuto. Il consiglio & com-
posto di un numero di consiglieri variabile in ra-
gione delle dimensioni demografiche della citta.
Questi sono eletti tra e dai sindaci e i consiglieri
dei comuni compresi nel territorio metropolitano.

Infine, la conferenza metropolitana ha una com-
posizione di diritto, perché ne fanno parte il sinda-
co metropolitano e i sindaci dei comuni apparte-
nenti alla cittd. Oltre a quelli gia illustrati nel pro-
cedimento di approvazione dello statuto e del bi-
lancio, essa ha i poteri propositivi e consultivi defi-
niti dallo Statuto stesso.

Il nuovo assetto del potere iocale

Gia nella relazione di accompagnamento al
d.d.l. n. 1542 (che ha portato alla approvazione
della 1. n. 56/2014) si era indicata l'intenzione di
creare un raccordo tra le previsioni del disegno di
legge con quelle del progetto di revisione costitu-
zionale, per la soppressione delle province, presen-
tato dal governo nel luglio 2013. Una analoga con-
siderazione pud essere ripetuta oggi con riguardo al
rapporto tra la l. n. 56/2014 e il nuovo ddl gover-
nativo di revisione costituzionale, approvato dal
consiglio dei ministri nel marzo 2014, e attualmen-
te in discussione in Parlamento (di seguito “dise-

gno di riforma costituzionale™}, il quale, come no-
to, ha contenuti molto pil ampi del precedente te-
sto. Comune, pertd, all’'uno e all’altro progetto, da
un lato, e alla | n. 56/2014, dall’altro lato, & la pre-
figurazione di un nuovo assetto del governo locale,
fondato «su due soli livelli di diretta rappresentan-
za delle rispettive comunitd: le regioni e i comuni.
A questi si accompagna un livello di governo di
area vasta, chiaramente collocato in una visione
funzionale piti ad una razionale e coerente organiz-
zazione dell’attivita dei comuni insistenti sul terri-
torio che non ad un livello di democrazia locale
espressione della comunita metropolitana».

Come si & visto nel paragrafo precedente, gli en-
ti di area vasta sono enti di secondo grado € hanno
funzioni di rappresentanza non «dei cittadini del
territorio, ma delle loro comunita rappresentate
dai loro amministratori» (12).

L’istituzione delle cittd metropolitane disposta
dalla . n. 56/2014, inoltre, deve essere apprezzata
anche in relazione a quella parte del disegno di ri-
forma costituzionale che propone di eliminare le
competenze concorrenti tra lo Stato e le regioni e
impone, cosi, «un [pill complessivo] ripensamento
della forma di Stato, soprattutto riposizionando il
baricentro del pluralismo territoriale tra regioni e
collettivita locali di area vasta. L'occasione & di
passare da un modello iperstrutturato, quale & quel-
lo delle regioni, e fino ad oggi anche quello delle
province, e non pii sostenibile dal punto di vista
finanziario, ad un modello funzionale e leggero del-
le citth metropolitane, capace di accedere in via
diretta alle risorse europee e di gestire direttamente
i servizi pubblici locali di area vasta» (13).

Un cenno a parte meritano le province. Nel di-
segno della l. n. 56/2014, esse sono {come le cittd)
enti di secondo grado, titolari di funzioni di area
vasta per i territori diversi da quelli metropolitani,
in parte indicate nell’elenco delle funzioni fonda-
mentali di cui al c. 85, per altra parte conservate
in capo alle province medesime in esito al processo
di riordino disciplinato dal ¢. 89. Tuttavia, a diffe-
renza delle cittd metropolitane, esse sono, in ragio-
ne delle funzioni e delle risorse conservate lora,
enti “deboli”, destinati «a mantenere solo le strut-
ture necessarie per le [loro] poche funzioni fonda-
mentali e per il [loro] ruolo di coordinamento in
settori definiti e individuati» (14).

{12) Per gueste considerazioni, si v. F.Pizzetti, Una grande
riforma. Riflessiont su Citta metropolitane, Province, Unioni di
comuni: le linee principali del ddi Delria, in Astrid Rassegna, |u-
nedi 10 febbraio, n. 196 (n.3/2014), http.//www.astrid-oniine.i-
t/rassegna/10-02-2014/index.htm., 2, dal quale, anche, sono
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tratti | brani citati.

{13) A.Lucarelli, La citta metropolitana. Ripensare la forma di
Stato ed il ruolo di regioni ed enti locali: i modallo a piramide ro-
vesciata, in federafismiit, 2014, 13, 5

{14) F.Pizzetti, Una grande riforma, cit., 8.
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Draltro canto, come si & detto, il disegno di rifor-
ma costituzionale prevede la loro soppressione. Ci
si pud domandare allora se ci siano previsioni della
legge del 2014 che anticipano la riforma costituzio-
nale; e se il disegno di riforma costituzionale regola
le conseguenze della soppressione delle province.

Sotto il primo aspetto, possono operate da ponte
tra la legge e la furura normativa costituzionale
quelle disposizioni della prima che prevedono il
trasferimento ad altri enti (comuni, singoli o asso-
ciati, cittd metropolitane e regioni) delle funzioni
provinciali, diverse da quelle fondamentali; la con-
seguente riallocazione, presso gli enti destinatari
del trasferimento delle funzioni, del patrimonio e
delle risorse umane e strumentali delle province; lo
sfoltimento del numero degli enti e delle societa
dipendenti dalle province stesse.

Sotto il secondo aspetto, si deve osservare che
nel disegno di riforma costituzionale non ci sono
disposizioni specifiche né sull’allocazione delle fun-
zioni dopo la soppressione delle province, né sulla
organizzazione delle funzioni di area vasta nei terri-
tori diversi da quelli metropolitani. Si pud conclu-
dere, quindi, che la distribuzione delle funzioni
provinciali sara regolata dalle disposizioni (statali o
regionali a seconda delle rispettive competenze) di
attuazione alla nuova disciplina costituzionale; che
gli enti di area vasta, diversi dalle cittd metropoli-
tane, che Stato e regioni riterranno di dover costi-
tuire, non disporranno di una apposita protezione
costituzionale; che, in generale, il riassetto del go-
verno locale, avviato con la L. n. 56/2014, potra es-
sere portato a compimento solo in esito ad un iter
lungo e complesso che comprende, tra l'altro, le
misure attuative della legge stessa, la riforma costi-
tuzionale e le relative disposizioni di attuazione.

Un ultimo, importante, problema da considerare
a proposito del disegno complessivo del governo
locale tracciato dalla legge del 2014, riguarda il
rapporto tra la cittd metropolitana (e le province
finché rimarranno in vita) e i comuni dei rispettivi
territori. La disciplina della materia & rimessa per
la gran parte agli statuti, ai quali la legge assegna il
compito di regolare «i rapporti tra i comuni e le lo-
ro unioni facenti parte della citth metropolitana e
la cittd metropolitana in ordine alle modalita di or-
ganizzazione e di esercizio delle funzioni metropoli-
tane e comunali, prevedendo anche forme di orga-
nizzazione in comune, eventualmente differenti per

aree territoriali» (c. 11, lett. b). Inoltre, mediante
una apposita convenzione, i comuni ¢ le loro unio-
ni si possono avvalere di strutture della cittd me-
tropolitana e viceversa, per Pesercizio di specifiche
funzioni. | comuni e le loro unioni, ancora, «posso-
no delegare il predetto esercizio a strutture della
cittd metropolitana, e viceversa, senza nuovi e
maggiori oneti per la finanza pubblica». La trama
complessiva dei rapporti tra cittd metropolitane e
comuni, quindi, potra risultare evidente solo dopo
Papprovazione degli statuti.

Si possono svolgere, invece, alcune considerazio-
ni sui caratteri generali di questi rapporti, discuten-
do, in particolare, la tesi secondo la quale le fun-
zioni di area vasta si riferiscono ad attivitd «che sa-
ranno guidate e amministrate dai sindaci e dai con-
siglieri comunali, secondo le linee di indirizzo poli-
tico e programmatico che essi riterranno di adotta-
re all’interno degli organi dei propri enti» (15).
Con la duplice conseguenza che i sindaci (e in mi-
sura minore i consiglieri comunali) saranno inve-
stiti di un nuovo e piti importante ruolo «che non
si esaurisce pili nella rappresentanza istituzionale e
amministrativa delle loro comunita ma li trasforma
in snodi di legittimazione democratica degli enti di
secondo livello» (16); che, gli enti di area vasta di-
ventano per i sindaci (e per i consiglieri comunali)
essenzialmente un altro modo e un altro ambito di
esercizio delle funzioni loro assegnate.

Si tratta di considerazioni che possono essere
condivise in generale, perché tratteggiano un qua-
dro convincente dei rapporti tra i comuni e gli enti
di area vasta molto pit intensi di quanto non siano
stati finora quelli tra i comuni stessi e le province,
ma che possono essere utilmente precisate. Innan-
zitutto, nella storia delle autonomie locali in Italia,
i sindaci e i consiglieri comunali hanno sempre
esercitato, con forme e strumenti diversi nel corso
del tempo, compiti ulteriori rispetto a quelli di rap-
presentanza istituzionale e di indirizzo politico del-
la comunith di riferimento. Gia Sidney Tarrow, in
un famoso studio della meta degli anni Settanta
dello scorso secolo (17}, e Sabino Cassese, in un
saggio di qualche anno prima (18), rilevavano che
il corpo politico locale, per compensare la scarsa
effettivita dei poteri ad esso attribuiti per I’ indiriz-
20 politico-amministrativo nel proprio ente di ap-
partenenza, si era specializzato, tra I'altro, nei com-
piti di mediazione con il centro per ottenere risorse

{15) F.Pizzetti Una grande riforma, cit., 5.
{16) F.Pizzetti, Una grande riforma, cit., 3.
{17) S.Tarrow, Tra centro e periferia. Il ruclo degli ammini-
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stratori focali in ftalia e in Francia, Bologna, 1977.
(18) S. Cassese, Tendenze dei poteri locali in ftalia, in Riv.
Trim. dlir. Pubbl, 1973, 283.
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a favore della propria comunita, utilizzando, in
buona parte, a questo scopo i partiti politici di ap-
partenenza. Nei decenni successivi, questo fenome-
no ha conosciuto numerose altre manifestazioni.
Ci sono, ad esempio, norme che si avvalgono del
corpo politico locale per la scelta di componenti di
collegi deliberativi centrali o periferici dello Stato.
Norme che attribuiscono agli organismi associativi
dei comuni (Anci) e delle province (Upi) il potere
di partecipare, in rappresentanza dei loro associati,
agli organismi e ai procedimenti delle amministra-
zioni statali e regionali. A partire dagli anni Ottan-
ta del secolo scorso, poi, al centro e nelle regioni si
sviluppa il cd. sistema delle conferenze, e ciod una
serie di organismi misti dei quali fanno parte i rap-
presentanti dello Stato, delle regioni e delle auto-
nomie locali, le cui attribuzioni crescono significa-
tivamente nel corso del tempo. Quello della parte-
cipazione dei sindaci (e in generale degli ammini-
stratori locali), direttamente o indirettamente, ad
organi o procedimenti diversi da quelli del proprio
ente di riferimento, quindi, costituisce uno dei
tratti caratterizzanti la figura del sindaco e dell’am-
ministratore locale nella storia degli enti locali ita-
liani (19). Sotto questo profilo, pertanto, la 1. n.
56/2014, meno definisce un nuovo ruolo del sinda-
co, pitl, invece, rappresenta un ulteriore e impor-
tante sviluppo della sua doppia vocazione (di go-
verno della collettivita di riferimento e di parteci-
pazione alle decisioni di altri livelli di governo) ha
radici antiche.

Merita, poi, di essere precisata anche la seconda
considerazione della quale si & detto, quella per la
quale le funzioni di citt e province «saranno gui-
date e amministrate dai sindaci e dai consiglieri co-
munali, secondo le linee di indirizzo politico e pro-
grammatico che essi riterranno di adottare all’in-
terno degli organi dei propri enti». Da un lato, in-
fatti, i comuni dell'area o della provincia non han-
no il medesimo peso ai fini della formazione degli
organi della cittd metropolitana (o della provincia
stessa) e quindi, indirettamente, della determina-
zione delle relative politiche, ma questo varia in
ragione delle dimensioni demografiche del comune
stesso. Infatti, per la formazione del consiglio me-
tropolitano (e di quello provinciale), titolare delle
funzioni di indirizzo politico, la legge introduce il
principio del voto ponderato: ciascuno degli eletto-
ri (sindaci e consiglieri comunali) esprime un voto
«sulla base di un indice determinato in relazione

alla popolazione complessiva della fascia demogra-
fica» del comune di appartenenza. Dall’altro lato,
poi, la citth metropolitana & un ente costituzional-
mente tutelato; mantiene una configurazione auto-
noma rispetto ai comuni che ne fanno parte; ha
funzioni di governo delle grandi aree urbane; ha un
suo indirizzo politico-amministrativo; e tra questo
e quelli dei comuni partecipanti agiscono da filtro
gli organi della cirta stessa in base ad una pluralita
di fattori, tra i quali ad esempio: il peso esercitato
da ciascun comune nella cittd; la ponderazione dei
diversi interessi in gioco per ciascuna decisione da
prendere; le maggioranze politiche che si formano
in consiglio e il rapporto tra esse e il sindaco; il si-
stema di elezione scelto per la nomina del sindaco
ecc.

La riforma del governo locale e il risparmio
di spesa

Per la gran parte del decennio scorso, il dibattito
pubblico sulle province & stato dominato dal pro-
blema del necessario contenimento dei costi per la
finanza pubblica e dalla considerazione, diffusa,
che quelli provinciali fossero enti ormai del tutto
inutili (20). Norme di legge hanno previsto, cosi,
la riduzione del numero delle pravince, delle fun-
zioni loro attribuite e degli amministratori provin-
ciali; numerosi disegni di legge di revisione costitu-
zionale hanno proposto, piti radicalmente, la sop-
pressione delle province medesime.

La L n. 56/2014 non abbandona l'obiettivo del
contenimento dei costi, anche se questo ora & par-
te di un progetto di riforma pit ambizioso, e lo
estende anche ad enti differenti dalle province.
Tra le disposizioni piil rilevanti a questo riguardo si
segnalano quelle sulla gratuith delle cariche pro-
vinciali e metropolitane; la soppressione degli enti
e delle societd, operanti in ambito provinciale o
subprovinciale; la previsione di misure premiali per
le regioni che, nell’'ambito delle loro competenze,
sopprimano uno o pili enti ed agenzie.

L’attuazione del nuovo disegno

Detto del disegno tracciato dalla 1. n. 56/2014,
dei problemi legati ad alcune sue previsioni, del di-
segno complessivo di riforma del governo locale
che essa traccia, ma che poi dovra essere completa-
to dalle disposizioni di attuazione e dalla riforma

(19) Sia consentito rinviare sul punto a G Vesperini, |l sinda-
co nell'ltalia unitaria, in Aiv. Trim. dir. Pubbl., 2007, 853.
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(20) Cfr. G.Vesperini, Le nuove province, in questa Rivista,
2012, 272.
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costituzionale in discussione, resta da dedicare
qualche rapido cenno conclusivo al percorso che la
stessa legge ha previsto per la sua attuazione e ai
relativi problemi.

Per limitarsi ai punti piti importanti. Innanzitut-
to, la legge prevede che, entro il 30 settembre
2014, devono svolgersi le elezioni del consiglio me-
tropolitano; entro la stessa data, il consiglio e la
conferenza metropolitana devono insediarsi. Con
la circolare n. 32/2014 del 1 luglio 2014, il mini-
stro dell'interno ha emanato linee guida molto det-
tagliate per lo svolgimento del procedimento elet-
torale ¢ ha fissato per il 28 settembre lo svolgimen-
to delle consultazioni.

La legge, poi, stabilisce un doppio termine per
I'approvazione dello statuto: il primo & quello del
31 dicembre 2014, assegnato alla conferenza me-
tropolitana per 'adozione della relativa delibera;
ma se, entro il 30 giugno 2015, liter di approvazio-
ne non si sia ancora concluso, si applica la proce-
dura per 'esercizio del potere sostitutivo, regolata
dall'art. 8 della L. n. 131/2003. Questa disposizione
stabilisce che il Presidente del consiglio dei mini-
stri, anche su proposta delle regioni e degli enti lo-
cali interessati, assegni all’ente interessato un ter-
mine congruo per adottare i provvedimenti dovuti
(in questo caso, 'adozione dello statuto). Decorso
tale termine, il consiglio dei ministri, sentito I'or-
gano interessato, su proposta del ministro compe-
tente o del Presidente del consiglio, adotta le misu-
re necessarie 0 nomina un apposito commissario. I1
problema che si pone & il seguente. Il procedimen-
to per l'esercizio del potere sostitutivo pud essere
avviato solo a partire dal 30 giugno 2015, come la
lettera della norma farebbe ritenere? In questo mo-
do, perd, si si avrebbe un lungo periodo di “vuoto”
(di sei mesi) tra il termine assegnato alle citta per
approvare lo statuto e quello a partire dal quale il
procedimento sostitutivo pud essere avviato, con la
conseguenza paradossale che ai termini brevi fissati
per I'adempimento di un obbligo corrispondono
termini potenzialmente molto lunghi perché 'ob-
bligo diventi effettivo. Inoltre, in mancanza di di-
verse disposizioni, sarebbe agevole per le cittd me-
tropolitane interpretare il primo termine come me-
ramente ordinatorio, e considerare impegnativo so-
lo il secondo.

Una ipotesi di lertura alternativa & la seguente:
quello del 30 giugno 2015 rappresenta il termine

“congruo”, secondo la definizione della legge del
2003, entro il quale la cittd metropolitana deve
potre termine al suo inadempimento; scaduto inu-
tilmente anche questo termine, il consiglio dei mi-
nistri pud adottare i provvedimenti di sua compe-
tenza. In base a questa lettura, il legislatore avreb-
be avocato a sé una decisione che la legge del
2003 attribuisce al consiglio dei ministri. Soluzio-
ne, questa, che avrebbe il merito di evitare le con-
seguenze paradossali alle quali conduce la prece-
dente lettura, ma che ha un fondamento testuale
debole e incerto.

Un altro profilo delicato riguarda il riordino del-
le funzioni provinciali. Come si & osservato, lo Sta-
to e le regioni devono provvedere, per quanto di
rispettiva competenza, secondo i principi elencati
nel c. 89 (21). 1l procedimento di riording, tutta-
via, presenta alcuni elementi di complessita.

Innanzitutto, secondo un indirizzo normativo le
cui origini risalgono alla I. n. 59/1997, si opera una
distinzione tra la definizione delle funzioni, oggetto
del riordino, e quella delle risorse (finanziarie,
umane, strumentali e organizzative) e dei beni ne-
cessari al loro esercizio da trasferire assieme alle
funzioni medesime.

Quanto al primo aspetto, si distinguono due fasi
necessarie e una eventuale. Innanzitutto, lo Stato
e le regioni «individuano in modo puntuale, me-
diante accordo sancito nella conferenza unificata,
le funzioni oggetto del riordino e le relative com-
petenze». 11 disegno generale delle funzioni provin-
ciali da trasferire, pertanto, con una disposizione
innovativa rispetto al passato, deve essere concor-
dato tra lo Stato e le regioni, nei tre mesi successi-
vi all’'entrata in vigore della legge.

Segue una seconda fase nel corso della quale cia-
scun livello di governo di attuazione autonoma-
mente all'accordo cosi raggiunto: per le funzioni
amministrative delle province nelle materie di
competenza statale, si provvede, con decreto del
Presidente del consiglio dei ministri; le regioni
hanno un termine di sei mesi (ma si noti che il
termine decorre dalla entrata in vigore della legge,
non dal momento della stipulazione dell’accordo in
conferenza, sicché il tempo che concretamente
hanno a disposizione le regioni dipende dai tempi
occortenti per la conclusione dell’accordo stesso e
non saranno, quindi, superiori ai tre mesi). Per il
solo caso in cui questo termine non sia rispettato,

{21) Tra i quali quelli di sfficacia nelio svolgimento delle fun-
zioni fondamentali da parte dei comuni & delle unioni di comu-
ni; sussistenza di riconosciute esigenze unitarie; adozione di
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si apre la terza fase, quella connotata dall’avvio
della procedura sostitutiva prevista dal gia menzio-
nato art. 8, 1. n. 131/2003.

Quanto al secondo aspetto, quello della defini-
zione delle risorse da trasferire, anche qui si pre-
vede una intesa da raggiungere in conferenza uni-
ficata {ma questa volta, essa si deve estendere an-
che alle rappresentanze delle autonomie locali
presenti nella conferenza) preordinata a definire i
criteri generali per 'individuazione dei beni e del-
le risorse da trasferire agli enti subentranti. I con-
tenuti dell’intesa sono recepiti in un decreto del
Presidente del consiglio (adottato, a sua volta, in
esito ad un procedimento al quale partecipano va-
ri ministeri). Se essa, perd, non viene raggiunta
nel termine fissato dalla legge, il decreto del Pre-
sidente del consiglio pud disporre comunque sul
trasferimento delle risorse connesse all’esercizio
delle funzioni amministrative provinciali (nelle
materie) di competenza dello Stato. Nulla si di-
spone, invece, sul trasferimento delle risorse con-
nesse alle funzioni provinciali di competenza re-
gionale.

Come si evince dalle considerazioni svolte, quel-
lo del trasferimento delle funzioni e delle risorse
provinciali costituisce uno dei profili pilt complessi
della attuazione della l. n. 56/2014, per una molte-
plicitd di diverse regioni. Perché richiede l'inter-
vento di una pluralitd di soggetti diversi; perché
presuppone !'identificazione precisa delle funzioni
fondamentali elencate nel c. 85; perché i tempi
previsti per 'accordo e I'intesa in conferenza unifi-
cata si sovrappongono <«alla discussione parlamen-
tare in atto sul riordino di alcune discipline setto-
riali di grande rilevanza per il futuro del Paese che
sono state oggetto di attribuzione alle province da

parte dello Stato o delle regioni, prima o dopo la
riforma costituzionale del 2001» (22), come, ad
esempio, quella sul cd. Jobs Act; perché & comples-
sa la definizione dei soggetti in grado di esercitare
efficacemente le funzioni gia di pertinenza provin-
ciale, in ragione delle differenti realta territoriali;
perché si innesta su una legislazione regionale ete-
rogenea, quanto alla distribuzione dei compiti tra
le province dei rispettivi territori; perché si tratta
di definire il nesso tra una funzione e le risorse ne-
cessarie al suo espletamento; perché si tratta di tro-
vare un giusto equilibrio tra la definizione, in sede
centrale e secondo i procedimenti descritti, dei cri-
teri generali per il trasferimento di funzioni e risor-
se e la necessaria autonomia da lasciare alle regioni
per dare attuazione a quegli stessi criteri; perché,
ancora, si produrra una sostanziale differenziazione
tra i territori metropolitani, nei quali & presumibile
che, almeno in un primo momento, gran parte del-
le funzioni provinciali, diverse da quelle fonda-
mentali, saranno trasferite alle stesse cittd metro-
politane, e i territori non metropolitani, nei quali,
a seconda delle circostanze, potra affermarsi una
diversa tendenza a trasferire parte delle competenze
provinciali agli enti locali, singoli o associati, o si
potra differire la scelta al momento in cui la previ-
sione costituzionale avra soppresso le province e la-
sciare, quindi, nel frattempo, in capo ad esse buona
parte delle funzioni di area vasta; perché, come &
noto, la definizione dei criteri per il trasferimento
delle risorse e del personale ha rappresentato, di
fatto, uno dei principali ostacoli contro i quali si
sono infranti i disegni di riordino delle funzioni
amministrative degli ultimi venti anni; perché, in-
fine, lo stesso quadro delle regole, come si & visto,
appare carente pet alcuni aspetti non secondari.
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Presidenza del Consiglio daei Ministri

Wity

Oggetto: Nota n. 1/2014, Legge 7 aprile 2014, n. 56. Chiarimenti in merito a

talune problematiche sulle funzioni dei nuovi organi.

Sono pervenute al Ministro per gli affari regionali ¢ le autonomie alcune
richieste di chiarimento su come debba essere applicata la legge 56 del 2014, c.d.
legge Delrio, di seguito indicata anche come Legge, rispetto, in particolare, a talune
funzioni ed alle modalita operative degli organi delle citta metropolitane e delle
province.

Si tratta di richieste che riguardano prevalentemente la fase di avvio dei due tipi
di enti, come disciplinati dalla Legge, a seguito della recente formazione degli organi
previsti dalla stessa.

Al riguardo, sentiti anche 1 rappresentanti del Ministero dell’interno, del
Ministero dell’economia e delle finanze e del Ministro per la semplificazione e la

pubblica amministrazione, si precisa quanto segue.,

Poteri dei consigli metropolitani

Relativamente ai poteri e compiti dei consigli metropolitani vanno richiamati i
commi 8, 14 e 15 della Legge, che prevedono che il presidente della provincia ¢ la

giunta, ovvero il commissario in caso di commissariamento, in carica alla data in
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vigore della legge restano in carica fino al 31 dicembre 2014 assicurando I"ordinaria
amministrazione dell’ente e provvedendo per gli atti urgenti e improrogabili {comma
14), mentre il consiglio metropolitano provvede alla predisposizione dello statuto del
nuovo ente, che dovra essere approvato dalla conferenza metropolitana — con i voti
che rappresentino almeno un terzo dei comuni compresi nella cittd metropolitana e la
maggioranza della popolazione complessivamente residente — entro la data del 31
dicembre 2014,

[ consiglio metropolitano, la conferenza metropolitana e il sindaco
metropolitano assumeranno la pienezza delle loro tunzioni solo a partire del 1"

gennaio 2015, in conformitd a quanto previsto dal comma 16 della Legge.

Proclamazione deeli eletti, prima convocazione e presidenza del consiglio

metropolitano

Per quanto riguarda la proclamazione degli eletti, questa si deve intendere a cura
dell'Ufficio elettorale, appositamente costituito ai sensi dei commi 29 e 37 della
Legge.

Per quanto, pol, concerne la problematica del soggetto al quale spetti procedere
alla convocazione del Consiglio metropolitano e a chi spetti di presiederlo anche
nella fase di elaborazione dello Statuto si deve ritenere che spetti al Sindaco
metropolitano. 1, infatti, vero che il comma 16 afferma che solo dal primo gennaio
del 2015 il sindaco del capoluogo assume le funzioni di sindaco metropolitano, ma lo
¢ altrettanto che il comma 8 stabilisce che spetia al sindaco metropolitano convocare

e presiedere il consiglio metropolitano e la conferenza metropolitana,
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Pare fuori di dubbio, dunque, che istituiti questi due organi collegiali spetti al
sindaco metropolitano convocarli e presiederli, esercitando in tal modo un potere
specifico previsto appunto dal comma 8.

Il sindaco metropolitano assumerd invece le funzioni proprie dell’organo

monocratico a partire dal | gennaio 2015.

insediamento dei presidenti delle province e dei consigli provinciali

Per quanto riguarda il momento in cui il presidente della provincia eletto e il
consiglio provinciale assumono i loro poteri, poiché il comma 82 della Legge precisa
esplicitamente che il presidente e la giunta in carica al momento dell’entrata in vigore
della legge cessano dalle loro funzioni all’insediamento del presidente della provincia
eletto, non vi ¢ dubbio che con 'insediamento del predetto organo cessano i poteri
del presidente e della giunta, ovvero del commissario, che hanno assicurato la
transizione, e | nuovi organi entrano nella pienezza dei loro poteri.

L'insediamento del nuovo presidente avviene contestualmente alla sua
proclamazione a cura dell’Ufficio elettorale e spetta al presidente eletto convocare ¢
presiedere il consiglio provinciale eletto e "assembla dei sindaci (comma 55).

1 consiglieri provinciali sono proclamati dall’Ufficio elettorale ai sensi del

comma 77 ed entrano in carica in tale momento.

Poteri del presidente della provincia
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Il presidente eletto, anche in attesa della approvazione dello statuto entro il 31
dicembre 2014, pud nominare un vicepresidente ai sensi del primo periodo del
comma 66 della Legge.

Quanto alla facoltd, prevista dall’ultimo periodo dello stesso comma, di
assegnare deleghe a consiglieri provinciali, si ritiene che I'espressa previsione
contenuta nella disposizione, per cui saranno gli stawuti delle nuove province a
stabilire le modalita e i limiti di tali incarichi, appare rendere necessaria 1’adozione
delle relative disposizioni statutarie per ["assegnazione delle deleghe in questione.

Per quanto, inoltre, concerne il rispetto del principio di collegialita che il comma
66 terzo periodo richiama con riferimento alla nomina dei consiglieri delegati, si deve
precisare che, ponendosi il principio collegiale come un metodo e non concretizzando
un organo, resta esclusa la possibilitd che 1 consiglieri delegati possano costituire,
insieme al presidente e al vicepresidente, un nuovo organo non previsto dalla Legge.
Sulla base di tale principio, lo statuto stabilira le modalita e i limiti nei quali il

presidente potra assegnare deleghe ai consiglieri provinciali.

Funzionamento degli organi provinciali in attesa dell’approvazione del nuovo

statuto e disciplina delle province montane

Nelle more dell’approvazione dello statuto, che per le province andate ad
elezioni nelle scorse settimane dovranno essere approvate dall’assemblea dei sindaci
entro il 31 dicembre 2014, e degli eventuali regolamenti ad esso relativi o riguardanti

il funzionamento degli organi, in virt del principio di continuita amministrativa,
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dovranno essere applicati statuto e regolamenti della precedente provincia, in quanto
compatibili con la Legge.

Le eventuali deliberazioni relative alla formazione di commissioni consiliari o
altre strutture di organizzazione interne degli organi assembleari dell’ente adottate in
hase allo statuto o ai regolamenti della precedente provincia dovranno essere poi
adeguate, se necessario, al nuove statuto. Tali organi cesseranno, dunque, se non
previsti dai nuovi statuti e regolamenti.

Per quanto riguarda le province con territorio interamente montano e confinanti
con Paesi stranieri, fermo restando che esse godono delle specificitd stabilite dalla
Legge, con riguardo soprattutto alle ulteriori funzioni fondamentali stabilite dal
comma 86, dal punio di vista ordinamentale, la loro disciplina appare del witto

analoga a quella delle altre province (comma 3, secondo periodo).

Rapporti tra sindaco e consiglio metropolitano ¢ tra presidente ¢ consiglio

provinciale

Né il sindaco metropolitano né il presidente della provincia appaiono tenuti dalla
Legge a presentare il proprio programma al consiglio, fermo restando che nulla
impedisce loro di esporre allo stesso linee programmatiche.

Non appare, invece, possibile, in assenza di ogni previsione legislativa in merito,
I"applicazione al sindaco metropolitano e il presidente della provincia dell’istituto
della mozione di sfiducia disciplinato dall’articolo 32 del Testo unico enti locali

(d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, di seguito TUEL).
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Infatti, 1 sindaci metropolitani ricoprono Iincarico in virtu della carica di
sindaco del comune capoluogo (salvo Pipotesi di elezione diretta di cui al comma 22
della Legge), mentre i presidenti di provincia sono eletti in virti di elezione separata
rispetto al consiglio.

In entrambi i casi, inoltre, Ja Legge prevede esplicitamente la decadenza solo
ove perdessero i requisit di sindaco del comune capoluogo, il sindaco metropolitano
(comma 40). o di eleggibilita, il presidente della provincia (comma 65).

Sono posti, in ogni caso. in capo, rispettivamente, al consiglio metropolitano ed
al consiglio provinciale le altre attribuzioni conseguenti alla natura di organo di
“indirizzo ¢ controllo” dell’ente e che saranno esplicitate dagli statuti ¢ dai
regolamenti di funzionamento.

Si ritiene, inoltre, che anche alle cittd metropolitane e alle nuove province spetti
presentare la relazione di inizio mandato, ai sensi dell’art. 4 bis del d.lgs. 149/2011.
Tale obbligo scatta per le province dalla data di insediamento dei nuovi organi e,
dunque, dalla data di insediamento del consiglio provinciale che avviene nella prima
seduta convocata dal presidente della provincia. Per le citia metropolitane 'obbligo
scatta dalla data di assunzione dei pieni poteri da parte del sindaco metropolitano e
dei suoi organi, e dunque successivamente al 17 gennaio 2015. In entrambi i casi,
comunque, la predisposizione della relazione & di competenza degli uffici e in
particolare del Segretario generale

Per quanto riguarda, infine, la necessitd di giuramento da parte del sindaco
metropolitano e del presidente della provincia, si ritiene che esso non sia necessario
nei casi in cui si tratti di persone che ricoprono gia I’incarico di sindaco e dunque

hanno gia prestato giuramento in tale veste. Occorre, invece, procedere al giuramento
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nel caso, previsto dal comma 80, di elezione a presidente della provincia di un

consigliere provinciale uscente.

Applicabilita disposizioni d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267

Per quanto riguarda Papplicabilita delle norme contenute nel TUEL che non
siano stale esplicitamente abrogate dalla Legge, va precisato che la situazione &
differente per le citta metropolitane e per le province.

Rispetto alle citta metropolitane vale quanto disposto dal comma 50 della Legge,
secondo il quale “si applicano in quanto compatibili, le disposizioni in materia di
comuni di cui al testo unico, nonché le norme di cui all’articolo della legge S giugno
2003 n. 1317

Diversamente, il comma 51 della Legge prevede espressamente che “le province
sono disciplinate dalla presente legge™.

Tuttavia, al fine di garantire la funzionalitd complessiva del sistema di governo
del’ente, troveranno applicazione anche alle province, quali enti di area vasta, le
disposizioni del TUEL non incompatibili con la Legge, per quanto non disciplinato

dalla stessa e dallo statuto.

Maria Carmela Lanzetta

T‘gﬂvbd e Ecum Déi”‘g"“ui
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L’ATTUAZIONE DELLA LEGGE 56/14:

IL RIORDINO DELLE FUNZIONI DELLE PROVINCE E DELLE CITTA’ METROPOLITANE
E

L’ACCORDO IN CONFERENZA UNIFICATA

Roma 3 luglio 2014



PREMESSA

La legge 7 aprile 2014, n. 56, “Disposizioni sulle ciftd metropolitane, sulle province e sulle unioni e fusioni di
comunf' riordina in modo formale e sostanziale la disciplina statale sufle Province nanché regola listituzione
delle Citta metropolitane come nuovi enti di govemo delle grandi aree urbane del Paese. Province e Citta
metropolitane vengono trasformate da enti eletti direttamente dai cittadini ad enti di secondo livello
strettamente legati da un rapporto di interdipendenza e sinergia (politica, funzionale e in nuce anche
organizzativa) con i Comuni delle loro circoscrizioni temitoriali. In questo ambito assume un ruolo di
coordinamento e supporto il Comune Capoluogo e per quanto riguarda le Citta metropolitane il sindaco del
Comune Capoluogo diviene organo di vertice politico della stessa, ferme restando l'ipotesi di elezione diretta.

Si tratta di una riforma che, semplificando il sistema istituzionale locale in applicazione del principio di
sussidiarieta, affida ai Comuni il ruolo di istituzione base su cui, secondo i principi di differenziazione ed
adeguatezza, si costruiscono le Citta metropolitane e le nuove Province.

Si tratta di una stracrdinaria trasformazione istituzionale che da sostanza al principio di semplificazione e che
consentira di realizzare una gestione delle funzioni locali intese in senso lato in modo sinergico e sulla base di
una rappresentanza di secondo grado che dovra esaltare linteresse della comunita rispetto alle decisioni di
pill ampio raggio.

In relazione alla tematica principale oggetto del presente Accordo relativa alfindividuazione delle funzioni
fondamentali, si richiama I'esigenza di una lettura pienamente condivisa della materia “individuazione delle
funzioni fondamentali dei Comuni, deile Province e delle Citta metropolitane” rimessa alla competenza
esclusiva dello Stato. A tal proposito si ritiene che spetta alla legislazione statale il compito di individuare e
allocare le funzioni fondamentali che in quanto tali rappresentano il nucleo essenziale di competenze
assegnate a ciascun ente, che sono imprescindibili per il suo funzionamento e che lo connotano rispetto alla
comunita di riferimento. In questo quadro, alla legislazione regionale & assegnato it compito di disciplinare le
singole materie secondo il riparto di competenze fissato dalla Costituzione.

La proposta di riforma costituzionale del Governo di cui oggi si sta discutendo in Parlamento si muove in piena
coerenza con la legge 56/14, poiché presuppone la permanenza di una competenza legislativa esclusiva dello
Stato sull'ordinamento non solo dei Comuni, delle loro forme associative e delle Citta metropolitane, ma di tutti
gli enti di area vasta, attraverso la riformulazione dell'art. 117, comma 2, lettera p).

Nell'attuazione della riforma, lo Stato e le Regioni, coerentemente con fa Costituzione, hanno percio il compito
di legiferare per superare le logiche di accentramento e riordinare tutte le funzioni di ordine amministrativo
prevalentemente in capo alle autonomie locali, sulla base dei principi di sussidiarieta, differenziazione e
adeguatezza.

Tale percorso dovra essere accompagnato dalla garanzia della certezza di disponibilita di risorse adeguate a
garantire f'effettiva realizzazione della riforma, sia dal punto di vista della qualita della erogazione dei servizi
correlati alle funzioni assegnate, sia dal punto di vista degli impatti sugli assetti organizzativi degli enti stessi,
che dovranno ricalcare in medo efficace il nuovo assetto istituzionale ed amministrativo tra i diversi livelli di
governo locale.

A tal proposito & urgente procedere con {'adozione della disciplina relativa al finanziamento delle funzioni
fondamentali delle Cittd metropolitane sulla base di quanto gia previsto dalla legge, a partire dal
consolidamento degli attuali tributi provinciali e del loro gettito in capo alle Citta metropolitane.

1) LE FUNZIONI FONDAMENTALI DELLE PROVINCE

La legge 56/2014 opera un profondo riordino del ruolo delle Province, che vengono confermate nella natura
di enti titolari di alcune specifiche funzioni fondamentali di programmazione, coordinamento e gestione di
politiche e servizi di area vasta.

Allo stesso tempo, anche per agevolare l'instaurazione del collegamento funzionale con i Comuni, la legge
prevede intese tra le Province e i Comuni del territorio, per la gestione unitaria di nuove e ulteriori funzioni e
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servizi che oggi sono frammentati tra i due livelli di governo, ovvero impropriamente esercitati da enti o
agenzie operanti in ambito infra-regionale.

La legge prevede inoltre norme specifiche per le Province montane, alle quali vengono riconosciute funzioni
fondamentali ulteriori riguardanti lo sviluppo strategico del territorio e la gestione in forma associata di servizi
tipici dei teritori montani, e alle quali le Regioni dovranno riconoscere forme particolari di autonomia.

La legoe 56/2014, quindi, pone in capo alle Province la titolaritad di alcune funzioni amministrative gia
esercitate che diventano funzioni fondamentali, e ne agaiunge di nuove rispetto alle funzioni storicamente
svolte ai diversi titoli di legittimazione della “attribuzione statale” (TUEL e altre leggi), “delega” (D.P.R.616/77),
“attribuzione regionale’, o ‘trasferimento” (D.Lgs. 112/98).

L'elenco delle funzioni fondamentali previsto nel comma 85 é piuttosto eterogeneo: vi rientrano sia
competenze puntuali come, ad esempio, la “pianificazione territoriale provinciale di coordinamento ", sia
funzioni_amministrative generali come , ad esempio, la “futela e valorizzazione dellambiente”, nella quale
rientrano sicuramente diverse competenze oggi esercitate dalle Province e definite come funzioni “proprie”.

E' pertanto necessario procedere secondo la volonta espressa dal legislatore della riforma in relazione si
seguenti principi e criteri :
= [lattribuzione alle Province delle diverse attivita amministrative riconducibili alle nuove funzioni
fondamentali elencate nel comma 85, lett. a) b) ¢} d) &) f};

= la ricomposizione in modo organico in capo alle Province di tutte le competenze che sono esercitate
da altri soggetti amministrativi e che invece rientrano nelle funzioni fondamentali;

» [eventuale trasferimento ad altri livelli di governo delle competenze amministrative oggi svolte dalie
Province che non rientrano nelle loro funzioni fondamentali.

Ad esempio di quanto in argomento, vale ricordare che durante [iter di approvazione della legge 56/14 si é a
lungo discusso sullinserimento della tutela ambientale nell'elenco delle funzioni fondamentali provinciali. La
scelta finale di confermare in capo alle Province le funzioni fondamentali di “futela e valorizzazione
dellambiente” e di “regolazione della circolazione stradale” rende implicito il mantenimento defle funzioni di
polizia provinciale (preminentemente svolte in materia di polizia ambientale e di polizia stradale) in capo alle
Province. Allo stesso modo, dentro la voce “tutela e valorizzazione dell'ambiente” devono essere ricomprese
le competenze amministrative sui controlli e autorizzazioni ambientali, su caccia e pesca, protezione della flora
e della fauna, gestione dei parchi e delle aree protette, organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello
provinciale.

Lo stesso fipo di approccio deve valere per le funzioni relative alla “programmazione provinciale della rete
scolastica, nel rispetto della programmazione regionale” e alla “gestione dell'edilizia scolastica”. Una lettura
sistematica delle disposizioni sulle funzioni fondamentali dei comuni e delle province porta a concludere che
restano in capo alle Province sia le attuali competenze in materia di programmazione defla rete scolastica, di
orientamento scolastico e di diritto allo studio, sia le competenze in materia di gestione dell'edilizia scolastica
delle scuole superiori.

Occorre infine fare una precisazione sul versante della garanzia delle correlate e necessarie risorse
finanziarie. Nel processo di ricomposizione delle diverse funzioni in capo alle Province va posta particolare
attenzione agli esiti e allimpatto che le recenti manovre finanziarie (in particolar medo le c.d. “spending
review’) hanno determinato negli ultimi anni, impatto che si riverbera inevitabiimente sul processo di riordino
complessivo delle funzioni sugli altri enti locali. In questo senso, in considerazione del fatto che molte funzioni
di derivazione regionale vengono aftualmente esercitate con risorse proprie delle Province, ed in
considerazione del fatto che lo Stato acquisisce al proprio bilancio quote di tributi provinciali, occorre far in
modo che si garantiscano, da un lato, il finanziamento delle funzioni fondamentali della “nuova” provincia -
attraverso i tributi propri gia assegnati ai sensi del digs 68/11 ~ e, dall'altro, che le risorse destinate agli altri



enti che ereditano le altre funzioni non pili provinciali possano essere congrue per mantenere un livello
adeguato di efficacia e di efficienza dei servizi.

2) LE FUNZIONI FONDAMENTALI DELLE CITTA METROPOLITANE

Per le Citta Metropolitane il tema presenta elementi di affinita rispetto alle nuove Province, pur considerando
il ruolo specifico e differenziato di questi nuovi enti i di governo delle grandi aree urbane del Paese.

Le affinita sono evidentemente contenute nef primo periodo del comma 44, che qualifica come fondamentali
anche per le Citta Metropolitane tutte le funzioni fondamentali delle nuove Province.

Le ulteriori funzioni fondamentali descritte nelle lettere da a) ad f) del comma 44 rafforzano poi fa visione di un
ruolo delle Citta Metropolitane come enti per il governo integrato delle grandi conurbazioni aree urbane, sia dal
punto di vista della pianificazione strategica, sia dal punto di vista della regolazione dei servizi pubblici, delle
reti e delle infrastrutture strategiche locali.

Ma f'elemento realmente differenziale della disciplina che la legge offre per le Citta Metropolitane rispetto alle
Province, risiede nellampiezza degli ambiti funzionali per esse individuati come funzioni fondamentali.

Le funzioni fondamentali delle Cittd Metropolitane non sono per nulla comparabili con le corrispondenti
funzioni ogai_svolte dalle_rispettive Province, in quanto esse riflettono una dimensione di interessi e di
interrelazione con fe tematiche dell'area molto penetranti e che devono rispondere a bisogni ed obiettivi
pubblici diversi.

Per almeno quattro funzioni su sei (strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi pubblici;
pianificazione strategica triennale, pianificazione territoriale generale, promozione e coordinamento dello
sviluppo economico) non si tratta infatti di funzioni amministrative, ma di veri e propri ambiti di materia, quindi
di insiemi funzionali pii ampi nei quali devono confluire le funzioni come classificate dalle previgenti leggi di
decentramento statale e regionale, oltreche dal TUEL.

Ad esempio, le funzioni relative alla “valorizzazione dei beni e delle attivita cultural”, come quelle oggi
esercitate dalle Province in materia di turismo, sport e tempo libero, come quelle esercitato nelle materie di
“attivita produttive, agricofura, servizi per il lavoro, formazione professionale, concertazione con le parfi
economiche e sociali” devono tutte essere ricomprese nella funzione fondamentale “sviluppo economico e
sociale” delle Citta Metropolitane, vista la stretta connessione tra lo sviluppo economico e lo sviluppe sociale e
culturale delle aree urbane. D'altronde la stessa legge consente alio statuto della Citta metropolitana la
possibilita di raccordare in modo pill appropriato le sue funzioni con quelle dei Comuni, singoli o associati, che
insistono nel suo territorio.

Alla luce di quanto sommariamente esposto, si puo riclassificare in prima battuta il catalogo delie funzioni
fondamentali delle Citta Metropolitane in quattro diverse tipologie:

1. le funzioni fondamentali elencate nel comma 44, secondo periodo, lett. a) b) c) d) e) f);

2. le funzioni fondamentali che le Citta Metropolitane eserciteranno in qualita di enti che succedono alle
corrispondenti Province;

3. e funzioni attribuibifi alle Citta Metropolitane nellambito del processo di riordino delle province, ai
sensi del comma 44, primo periodo;

4. e ulteriori funzioni attribuibili in qualsiasi memento alle Citta Metropolitane ai sensi dell'art. 118 Cost,
come richiamato dal comma 46 della legge.

Bisogna altresi considerare i vantaggi della possibile attribuzione alle Citth Metropolitane: ai sensi del
combinato disposto del comma 11 lett. d) e del gia citato comma 44, primo periodo, le previsioni dei nuovi
Statuti delle Cittd Metropolitane potranno regolare le opportune forme di accordo con i Comuni, singoli e
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associati, interni ed estemi alla Citt2 metropolitana, per fa gestione coordinata di tali funzioni, ottenendo
l'effetto di potenziame ulteriormente I'ambito di operativita e le possibili sinergie in ambito regionale.

Anche per le Citta Metropolitane vale, infine, la medesima riflessione sopra riportata per le Province, in ordine
alla garanzia di adeguati livelli di finanziamento delle funzioni fondamentali come definite ai sensi del comma
44. Le recenti manovre finanziarie hanno compromesso tale garanzia, perché proprio alle Province destinate a
diventare Citta Metropolitane & stato richiesto quasi il 25% delle manovre c.d. “spending review”.

Una sostanziale contraddizione con l'intento del legislatore che con la legge n. 56/14 ha voluto assegnare
proprio alle Citta Metropolitane il ruolo strategico di volano della ripresa economica del Paese, laddove si
concentrano le principali energie economiche, sociali e culturali del Paese, e che dovrebbero giocare un ruolo
di primo piano per incrementare |a competitivita dei territori.

Gia il legislatore della legge delega n. 42/09 aveva sotfolineato la necessita che le Cittd metropolitane
godessero di uno specifico nucleo di entrate proprie (compartecipazione al gettito Irpef prodotto sul territorio,
compartecipazione alle tasse automobilistiche oltre ai tributi tipicamente provinciali legati al settore auto, solo
per citame i principali) proprio affinché la complessita funzionale della Citta metropolitana trovasse adeguato
sostegno finanziario.

E’ per tale motivo che occorre che si proceda ad individuare i chiari perimetri finanziari ed organizzativi di cui
le Cittd Metropolitane avranno bisogno, per assolvere alle nuove funzioni assegnate dalla legge in un'ottica
veramente strategica, fin dalla prima fase del riordino istituzionale.

3) L’ACCORDO IN CONFERENZA UNIFICATA

Le considerazioni svolte sulle funzioni fondamentali delle Province e delle Citta metropolitane chiariscono il
ruolo che lo Stato e le Regioni dovranno avere nell'eventuale attribuzione delle funzioni amministrative delle
Province ad altri enti. Come noto, dette funzioni dovranno essere individuate attraverso uno specifico accordo
in Conferenza unificata da concludersi entro I'8 luglio 2014, secondo quanto stabilito dall'art. 1, comma 91
della legge, sentite le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative.

I comma 89, infatti, esplicita che lo Stato e le Regioni, secondo le rispettive competenze, attribuiscono le
funzioni provinciali diverse da quelle di cui al comma 85, fermo restando quanto disposto dal comma 88, in
attuazione dellarticolo 118 defla Costituzione, nonché al fine di conseguire lindividuazione dellambito
territoriale ottimale di esercizio per ciascuna funzione e l'efficacia nello svolgimento delle funzioni fondamentali
da parte dei comuni e delle unioni di comuni, nonché la possibilita di favorire l'esercizio associato delle
funzioni e la collaborazione tra pill enti in convenzione o attraverso intese.

Le funzioni che saranno trasferite continuano ad essere esercitate dalle Province fino alla data dell'effettivo
avvio di esercizio da parte dell'ente subentrante: tale data sara determinata dal decreto del Presidente del
Consiglio dei ministri di cui al comma 92 per le funzioni di competenza statale, ovvero sara stabilita dalle
Regioni ai sensi del comma 95 per le funzioni di competenza regionale. Va pertanto ribadito il necessario
principio di continuita dellazione amministrativa per garantire servizi e prestazioni essenziali.

Nel caso in cui disposizioni normative statali o regionali di settore riguardanti servizi di rilevanza economica
prevedano l'attribuzione di funzioni di organizzazione dei predefti servizi, di competenza comunale o
provinciale, ad enti o agenzie in ambito provinciale o sub-provinciale, il decreto de! Presidente del Consiglio
dei ministri di cui al comma 92 ovvero le leggi statali o regionali, secondo le rispettive competenze, dovranno
prevedere la soppressione di tali enti 0 agenzie e ['attribuzione delle funzioni alle province nel nuovo assetto
istituzionale.

Per i senvizi a rilevanza economica, ai sensi del comma 90 {'attribuzione alle Province (e, parimenti alle Citta
Metropolitane, ai sensi del comma 44, lett. c) & infatti un principio di coordinamento della finanza pubblica che
impedisce allo Stato e alle Regioni di allocare la funzione su altre strutture: come accennato sopra, in_via
prioritaria rispetto a qualsiasi altra scelta, tali funzioni devono essere attribuite alle Province in forma singola, o



in forma associata, fenendo altresi conto defle misure premiali che la legge prevede in favore delle Regioni
che riorganizzano dette funzioni, prevedendo la soppressione di uno o pill enti o agenzie.

L'accordo in Conferenza unificata previsto dal comma 91 assume quindi il valore giuridico di un accordo-
quadro, utile a individuare anzitutto il concreto perimetro delle funzioni fondamentali (comma 85) e, di
conseguenza, individuare le altre funzioni oggetto di possibile trasferimento. Sulla base di tale accordo-
quadro, lo Stato e le Regioni dovranne emanare gii atti di propria competenza, nel rispetto del riparto delle
competenze legislative previsto dalla Costituzione, in modo che le funzioni amministrative siano ricomposte in
modo organico sul livello di governo ritenuto adeguato.

L'importanza di quest'accordo & rafforzata dal fatto che la legge prevede, ai commi 92 e 93, che entro il
medesimo termine deve essere sottoposto all'intesa della Conferenza unificata anche il DPCM che individua i
criteri generali per findividuazione dei beni e delle risorse finanziarie, umane, strumentali e organizzative
connesse alfesercizio delle funzioni che devono essere trasferite, sul quale devono essere consultate le
organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative.

E’ infine auspicabile che nello stesso termine previsto dalle disposizioni precedenti, sia portato allintesa in
Conferenza unificata anche il decreto del Ministro dell'economia e delle finanze, di concerto con il Ministro per
gli affari regionali, previsto nel comma 90, che ha il compito di individuare misure premiali per le Regioni che
riorganizzano le funzioni esercitate da uno o pil enti o agenzie prevedendone la soppressione e il
conseguente trasferimento alle nuove Province.

Pertanto, I'accordo previsto dal comma 91 della legge 56 dovra affrontare i seguenti nodi.

1) prioritariamente far_confluire nei nuovi cataloghi di funzioni fondamentali delle Province e Citta
Metropolitane le aftuali funzioni amministrative gia svolte dalle Province, al fine di salvaguardare lintegrita di
funzionamento degli enti, l'organizzazione del lavoro e l'efficienza dei servizi, nonché I'equilibrio finanziario, in
modo da sostanziare la portata det comma 85, lettere da a) ad f).

2) individuare e precisare di conseguenza quali funzioni diverse da guelle fondamentali vengono rimesse alla
legislazione regionale, secondo la competenza per materia prevista dall'articolo 117, commi 3 e 4 della
Costituzione. Su fali funzioni, I'accordo dovra comunque precisare che il riordino ad opera delle singole
Regioni non dovra comportare la costituzione di nuovi enti e agenzie, e {come gia accennato) dovra
considerare in via prioritaria la riattribuzione delle funzioni provinciali ai Comuni, singoli o associati, alle stesse
Province, o alle Citta Metropolitane.

3) parimenti, individuare e funzioni nelle materie di competenza legislativa statale, che il DPCM attuativo
dovra poi trasferire. Ad esempio, potrebbe essere il caso delle funzioni che le Province oggi svolgono in

materia di servizi sociali e che, in base allarticolo 19 del decreto legge 95/12 (conv. in L. 135/2012)
dovrebbero rientrare nelle funzioni fondamentali di competenza dei Comuni. Strettamente connessi ai servizi
sociali sono i servizi sanitari, di igiene e profilassi pubblica, che sono ancora in capo alle Province e che la
legisiazione regionale potrebbe ricomporre in modo organico.

Come ha chiarito la Corte costituzionale in pili occasioni, un accordo o un'intesa in Conferenza unificata pud
precisare il perimetro defle funzioni fondamentali di cui alf'art. 117, secondo comma, lett. p) della Costituzione,
anche oltre lo stretto riparto di potesta legislativa tra Stato e Regioni sulle singole materie. Da un lato, &
pertanto innegabile che le Regioni abbiano potesta legislativa (quantomeno concorrente) in alcune delle nuove
funzioni che la legge 56/2014 ha attribuito alle province e alle citta metropolitane, nonché in quelle che le
province esercitano attualmente ai sensi delart. 118 Cost.

Per questi aspetti, lesercizio della potesta legislativa regionale potra essere utile a semplificarne la disciplina,
e in molti casi a razionalizzame i relativi procedimenti amministrativi. Dall'altro lato, tuttavia, € necessario
affermare nellAccorde che esercizio della potesta legislativa regionale non potra estendersi al punto di
togliere o ridurre alle province e alle citth metropolitane fa titolarita o I'esercizio delle funzioni, negli ambiti di
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materia che la legge Delrio ha qualificato come “fondamentali” e che, anche per via interpretativa nel’Accordo
medesimo, saranno riconosciute come funzioni caratterizzanti del governo di area vasta.

Occorre inoftre considerare che la tempistica che la legge 56/14 prevede per I'accordo in Conferenza Unificata
si sovrappone alla discussione parlamentare in atto sul riordino di alcune discipline settoriali di grande
rilevanza per il futuro del Paese, che sono state oggetto di attribuzione alle Province da parte dello Stato e
delle Regioni prima e dopo riforma costituzionale del 2001, come fa proposta di legge delega “Delega al
Govemo in materia di riforma degli ammortizzatori sociali, dei servizi per il lavoro e delle politiche aftive,
nonché in materia di riordino dei rapporti di lavoro e di sostegno alla matemita e alla riconciliazione” (Jobs
Act). E' evidente che I'accordo in Conferenza unificata di cui al comma 91, per ragioni di economia e di
coerenza sistemica, dovra tenere conto delle decisioni che il Parlamento prendera sul riordino dei servizi per
il lavoro allinterno anche alla luce degli orientamenti europei.

Come gia detto, la legge 56/14 introduce infine un rapporto di stretta interdipendenza politica e funzionale tra
le nuove Province & i Comuni, sulla gestione di attivita amministrative gia fortemente legate sul piano
gestionale.

Per questo aspetto, la Conferenza unificata potrebbe individuare dei criteri e definire degli indirizzi precisi che
rafforzino le capacita di collaborazione di Comuni, Province e Citta metropolitane nello svolgimento delle
funzioni locali aftraverso le convenzioni di delega/avvalimento, ovvero le diverse forme di intesa richiamate
dalla legge.

Cid & senza dubbio auspicabile rispetto alle nuove funzioni fondamentali che la legge attribuisce alle Province,
come ad esempio quella “di predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei
contrafti di servizio e di organizzazione di concorsi e procedure seleffive” , cosi come per le nuove funzioni
fondamentali assegnate alle Citta metropolitane, si pensi allo sviluppo economico

Ma linstaurazione di nuove forme di cooperazione tra Comuni e Province/Citta Metropolitane & anche
auspicabile per le funzioni amministrative che oggi sono aftribuite in modo frammentato e disperso in diverse
strutture amministrative afferenti ai vari livelii del govemno locale (per esempio in materia di difesa del suolo e
prevenzione delle calamita) che potrebbero essere oggetto di appositi accordi nel territorio per individuare le
modalita di esercizio oftimale, ricomponendo in modo organico le refative funzioni ad un unico livello di
govemno. Per questo aspetto, andranno attentamente valorizzate le forme associate di esercizio, che al livello
dei Comuni sono gia ampiamente utilizzate in specie nella forma delle “convenzioni plurifunzionali” o deile
Unioni di Comuni ma che, invece, sono pressoché sconosciute alle Province ancorché gia previste fin dal
Testo Unico Enti Locali.
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ASSOCIAZIONI INDUSTRIAL
W METROPOUTARE

Manifesto delle Citta Metropolitane italiane

Le aree metropolitane sono il motore delle economie nazionali e
hanno un ruolo sempre pili rilevante negli scenari economici, sociali
e istituzionali globali. Anche T'ltalia ne deve riconoscere l'importanza
fondamentale per le prospettive di sviluppo del sistema industriale e
per la competitivita del Paese nel suo complesso.

Le aree metropolitane italiane rivendicano un ruolo e una specialita
non per se stesse, ma nell'interesse dell'intero Paese. Riformare
I'assetto della pubblica amministrazione locale, prevedendo forme
di governo specifiche, & pertanto una priorita strategica per il
Paese: & necessaria una geografia amministrativa coerente con la
geografia economica e sociale del territorio.

Oggi la questione € di nuovo nel’'agenda del legislatore nazionale,
grazie all'iniziativa assunta dal Governo con il Disegno di Legge
“Disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle Provincie, sulle unioni e
fusioni di Comuni”, che istituisce direttamente le Citta
Metropolitane, senza prevedere il rinvio alla volontarieta
dell'iniziativa da parte degli Enti Locali interessati.

E un’occasione che il Paese non pud perdere.

Perché?

Nelle aree metropolitane si concentra gran parte della popolazione,
del prodotto interno lordo, del gettito fiscale e degli investimenti
pubblici e privati del Paese. La frammentazione dell’organizzazione
territoriale e amministrativa al loro interno & un problema di
interesse nazionale che deve essere superato.
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Di fronte a decisioni di investimento e di localizzazione delle
imprese multinazionali, la scala politico - territoriale piu efficiente
per attrarre investimenti & quella metropolitana; Pattrattivita di
un’area metropolitana & legata anche alla capacita di proporsi nella
competizione internazionale con le altre citta come un attore
unitario € un decisore unico, in grado di rispondere verso l'interno
(popolazione residente e non) e verso I'esterno (gli investitori).

E ancora.

Le Citta Metropolitane, una volta istituite, possono svolgere meglio
e in modo pil efficiente alcune funzioni fondamentali: migliorare la
produzione e la regolazione di beni e servizi pubblici locali,
realizzare una maggiore dimensione delle economie di scala,
costruire politiche urbane pil integrate e una pianificazione solidale
del territorio, aumentare gli investimenti pubblici e ridurre Ia loro
duplicazione, esercitare il potere unitario nella negoziazione di
accordi con le amministrazioni periferiche per la realizzazione degli
interventi di interesse nazionale, quali infrastrutture e trasporti.

Solo introducendoc forme di governo sovracomunale, le aree
metropolitane italiane potranno essere al passo delle altre citta
europee con cui competono per attrarre investimenti, imprese e
residenti: le citta che pil stanno investendo nel miglioramento della
propria attrattivita e in politiche di marketing territoriale, infatti, Io
fanno operando a scala metropolitana.

Anche la centralita assegnata dalla programmazione comunitaria
alle politiche urbane e metropolitane impone di giungere
allappuntamento con strumenti istituzionali adeguati.

I citato disegno di legge, gia approvato daila Camera dei Deputati e
ora in discussione al Senato, risponde parziaimente a questa
esigenza. La cornice legislativa risulia per alcuni aspetti ancora
inadeguata, in particolare dove prevede la possibilita di istituire
ulteriori citta metropolitane rispetio a quelle previste dal progetto
originario. In questo modo si rischia di snaturare il concetto stesso
di Citta Metropolitana, che diventerebbe una semplice variante della
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Provincia, anziché ur'istituzione speciale di governo destinata a
caratterizzare le maggiori aree urbane del paese. Cido potrebbe
creare gravi difficolta nellindividuare politiche che possano
caratterizzare in modo differenziato le pit importanti realta urbane,
a partire dal Programma Operativo Nazionale (PON) di utilizzo dei
fondi strutturali europei per le Citta metropolitane previsto per il
periodo 2014-2020. '

Qualunque cornice legislativa assuma listituzione delle Citta
Metropolitane, questa non deve costituire un'occasione per la
creazione di un ulteriore livello politico e amministrativo che si
aggiunge a quelli gia esistenti non risolvendo o, peggio,
aggravando la complessita e frammentarieta del contesto
istituzionale che le nostre imprese fronteggiano ogni giorno.

e priorita e le aspettative del mondo produttivo

La Citta Metropolitana pud e deve mettere in moto dei veri e propri
strumenti di programmazione e pianificazione strategica, all'altezza
delle migliori esperienze europee di questi decenni - Barcellona,
Lione, Monaco, Stoccolma, Amsterdam - capaci di individuare
risorse, tempi, soggetti e modalita attuative, valorizzando la
progettualita locale e delineando una visione condivisa delle
vacazioni e delle prospettive di sviluppo dei territori.

La Citta Metropolitana dovra essere innanzitutto un’occasione per
modernizzare la Pubblica Amministrazione e rispondere con una
struttura snella ed efficiente alle crescenti aspettative delle imprese
e dei cittadini:

# accorciando i tempi della decisione pubblica, eliminando le
sovrapposizioni di competenze e riducendo il numero dei soggetti
pubblici coinvolti nelle fasi di programmazione delle iniziative e
nei procedimenti amministrativi;

-+ raggiungendo  maggiore  efficienza  tecnico-organizzativa,
realizzando economie di scala nell'organizzazione dei servizi e
delle risorse (umane, economiche e organizzative) e adottando
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per ciascuna funzione e servizio la scala teritoriale piu
appropriata.

La Citta Metropolitana dovra essere un attore proattivo dello
sviluppo economico e locale e realizzare interventi incisivi per la
competitivita del territorio e il sostegno alle imprese su temi
strategici quali:

% marketing territoriale e attrazione degli investimenti

% realizzazione degli obiettivi di Agenda Digitale

# accompagnamento alla localizzazione di nuove imprese

+ realizzazione di aree produttive e poli tecnologici attrezzati

~ politiche attive del lavoro, formazione e ricerca

~& valorizzazione di tutte le opportunita finanziarie collegate alle
Politiche europee per la Ricerca, I'lnnovazione, lo Sviluppo, la
Coesione Territoriale e Sociale.

La creazione della Citta Metropolitana costituisce una condizione
essenziale per non perdere queste grandi opportunita e sviluppare
una serie di iniziative in un’ottica di smart city e smart community,
che rappresentano il futuro dell’'organizzazione degli enti locali.

E’ dunque necessaria la costituzione delle Citta Metropolitane non
come sostituzione automatica delle Provincie, ma come livelli di
governo capaci di nuova, innovativa governance e in grado di
realizzare una reale integrazione dell'azione pubblica, dotate di
funzioni e nuove risorse, differenziate a seconda dei diversi
ordinamenti regionali e dei loro specifici caratteri territoriali.

Le Associazioni Industriali Metropolitane di Confindustria, anche
alla luce dei principi di “partenariato rafforzato” previsti dal Codice di
Condotta Europeo per il Partenariato, si impegnano affinché;

=% [e Citta Metropolitane diventino protagoniste di una nuova politica
nazionale per le aree urbane, intesa come asse fondamentale
della politica industriale del Paese, veri e propri catalizzatori di
progetti e interventi provenienti dagli Enti di governo locale, ma



anche dalle Regioni, dallo Stato e soprattutto dall’Unione
Europea;

% si valorizzi la straordinaria ricchezza in termini di offerta
rappresentata dalle diverse peculiarita delle Citta Metropolitane
italiane per lo sviluppo sostenibile del Paese. Ricchezza che,
sulla traccia del modello collaborativo sviluppato dalla Rete delle
Associazioni Industriali Metropolitane, occorre valorizzare in
termini di complementarita, geografie funzionali e in un’ottica di
competitivita internazionale.

Al fine di cogliere il valore aggiunto rappresentato da tale strategia
di sistema, riteniamo opportuno e necessario che in questo
processo costitutivo le forze economiche e sociali del territorio
vedano pienamente riconosciuto e valorizzato il proprio contributo
di idee e proposte e che tutte le Citta Metropolitane italiane
vengano avviate contemporaneamente e con tempestivita.

Parte I'ltalia metropolitana. Senza fermate.

Assolombarda

Confindustria Bari e Barletta - Andria ~ Trani
Confindustria Firenze

Confindustria Genova

Confindustria Reggio Calabria

Confindustria Venezia

Unindustria Bologha

Unindustria - Unione degli Industriali e delle imprese
Roma, Frosinone, Latina, Rieti, Viterbo

Unione degli Industriali della Provincia di Napoli
Unione Industriale Torino
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DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE
"Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del
numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle

istituzioni, la soppressione del CNEL e Ia revisione del titolo V della parte
seconda della Costituzione”

Roma, 21 otfobre 2014



Premessa

L'Unione delle Province d'ltalia ha sempre sostenuto in questi anni la necessita di una riforma
complessiva della seconda parte della Costituzione che consenta al Paese di rispondere in modo
strutturale ai problemi di riforma delle istituzioni che sono stati evidenziati, soprattutio dopo la riforma
del titolo V del 2001.

Per questi motivi abbiamo apprezzato I'niziativa del Governo di presentare in Parlamento il disegno
di legge costituzionale AS 1429 “Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la
riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la
soppressione del CNEL e fa revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione®, nel quale
si riformava il sistema parlamentare attraverso la scelta di un Senato delle Autonomie e si cercava di
semplificare la confusione sulle competenze legislative, spostando il baricentro della legisiazione a
livello statale.

In questo contesfo, la proposta del Governo teneva conto della riforma degli enti locali appena
approvata dal Parlamento (legge 56/14) e, anche in coerenza con quanto avviene nel resto
d'Europa, prevedeva, nella lettera p) del secondo comma delfart. 117 della Costituzione,
un'espressa fiserva alio Stato sull'ordinamento degli enti di area vasta.

Rispetto al testo originale varato dal Governo, il testo approvate in Senato ha mutato profondamente
la portata dell'intervento.

= |l Senato delle Autonomie ¢ diventato il Senato della Repubblica con una bilanciamento fra
la rappresentanza locale e quella dei Consigli regionali a favore di quest'ultima; 21 senatori
provenienti dalle autonomie locali € 74 senatori dai Consigli regionali, compresi i Presidenti
delle Regioni.

= Nelle modifiche al Titolo V, parte !l della Costituzione, si & ripristinata una confusione fra le
competenze legislative statali e regionali. La nuova formulazione del'art. 117, comma 2,
lettera p), non prevede pili la competenza legislativa statale sugli enti di area vasta. Una
disciplina di principio dello Stato sulfordinamento degli enti di area vasta é prevista solo
nelle norme finali in via transitoria.

La riforma del sistema parfamentare

La riforma costituzionale pud mettere un ordine ai percorsi di riforme istituzionali awviati, dalla riforma
del titolo V, parte seconda della Costituzione alla riforma del governo locale definito dalla Legge
56/2014 che ha portato allistituzione (dopo oltre 20 anni) delle Cittd metropolitane e alla
trasformazione delle Province in enti di secondo livello strettamente legate ai Comuni del territorio,
aftraverso il superamento del bicameralismo e la previsione di un Senato veramente rappresentativo
di tutte le autonomie che possa consentire di affiancare alla camera politca una sede di
rappresentanza delle istituzioni territoriali.

La principale lacuna contenuta nella riforma costituzionale del 2001 é stafa infatti il mancato
superamento del bicameralismo paritario e perfeto nella direzione di un circuito parlamentare che
prevedesse l'innesto degli interessi dei soggetti costitutivi della Repubblica ai sensi dell'articolo 114
della Costituzione.
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La scelta operata dal Governo e sostanzialmente accettata dal Senato della Repubblica di superare
il bicameralismo va pertanto sostenuta. Essa rappresenta un'utile risposta alla giusta esigenza di
recuperare la centralitd del Parlamento nel funzionamento non solo delia forma di Governo, ma

anche delia forma di Stato.

Il Parlamento italiano va riposizionato al centro dell'assetto politico ed istituzionale italiano (quale
cracevia, da un lato, del rapporto fiduciario con il Governo e, dall'altro, del rapporto con le istituzioni
territoriali) al fine di assicurare {a preminenza degf interessi generali e della comunita nazionale.

Le ragioni a sostegno di una profonda riforma del Parlamento, nonché di altri significativi interventi
correttivi e integrativi del quadro costituzionale sono molteplici: rendere pill rapido i procedimento dfi
formazione defla fegge; adeguare [iter legis e il sistema delle fonti al mutato quadro istituzionale
prevedendo la rappresentanza politica ed istituzionale delle Regioni e delle Autonomie locali al
centro; mettere ordine nella confusa ripartizione delle competenze legislative fra Stato e Regioni,
recuperando una indefettibile funzione unificante dello Stato, anche per arginare la proliferazione del
contenzioso costituzionale.

IIl_modelio gia approvato dal Senato, con alcung necessarie correzioni e integrazioni nella
composizione e_nelle funzioni, pud rappresenfare un equifibrato compromesso, se_sara

accompagnato ad una precisazione dei poteri consultivi del Senato della Repubblica rispetto alla
Camera dei Deputati, che diventa la vera sede di decisione delle scelte politiche nazionali.

La riforma del sistema parlamentare deve perd essere accompagnata da un profondo riordino di
tutto I'ordinamento costituzionale delf'amministrazione territoriale, regionale e locale, e da un sistema
delle garanzie che consenta I'accesso alla Corte costituzionale, anche in via preventiva e con
opportuni filtr, a tutte le istituzioni della Repubblica.

Il modello di governo territoriale dal ddlc AS1429 al ddlc AC2613
Nell AS1429 era prevista la seguente modifica dell'art. 117, comma 2, lett. p, Cost:

«p) ordinamento, organi di governo, legislazione eletforale e funzioni fondamentali dei Comuni
comprese le loro forme associative, e le Citta metropolitane; ordinamento deghi enti di area
vasta.

Come si evince anche dalla relazione di accompagno questa previsione degli enti di area vasta e dal
loro ordinamento era legata ad una composizione del Senato delle Autonomie in cui particolarmente
significativa sarebbe stata la componente proveniente dalle autonomie locali e, ¢id che pill sarebbe
contato, alla previsione di un procedimento legislativo rafforzato. Infatti, a norma dell'art. 70, comma
4, come modificato dall'art. 8 (procedimento legislativo) del’AS1429, nel caso — tra gli altri — della
legislazione sull'«ordinamento degli enti di area vastay, “la Camera dei deputati pud non conformarsi
alle modificazioni proposte dal Senato delle Autonomie solo pronunciandosi nella votazione finale a
maggioranza assoluta dei sttoi component”,

Certamente i sistema del govemo ferritoriale ipotizzato nellAS1429 appariva discutibile sotfo
molteplici aspetti, ma si dava carico di considerare che (gi2) esistono enti di area vasta e che la
disciplina di questi (il loro “ordinamento”) sarebbe stato affidato alla legge statale approvata con
procedimento rafforzato. If disegno cosfituzionale, anche per questa via, si saldava con la legge 7
aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle cifta metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di
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comuni) che dettava una prima legislazione sulle citta metropolitane — che possono considerarsi una
species de! genere “enti di area vasta” — e una nuova disciplina delle province, modificandone la
forma di govemo e il grado di rappresentanza popolare.

L'AS1429, percio, per un verso, considerava queste modifiche gia introdotte nell'ordinamento con
legge ordinaria e, per l'aitro, le avrebbe dotate di una adeguata previsione costituzionale, dando cosi
stabilita alla legislazione sul governo locale.

Su questi punti Il testo approvato dall’Assemblea del Senato I'8 agosto 2014 & profondamente
diverso da quello di partenza.

Diversa é la composizione del Senato, con un peso pil) ridotto della componente autonomista.
Scompare dall'art. 70, comma 4, la previsione del procedimento aggravato per i disegni di legge
dell'art. 117, comma 2, lettera p. E lart. 117, comma 2, leftera p, risulta profondamente
rimaneggiato. Il suo tenore letterale adesso sarebbe il seguente:

«p) ordinamento, legislazione eleftorale, organi di govemno e funzioni fondamentali di Comuni
e Citta metropolitane; disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni.

Si tratta del testo rielaborato dalla Commissione che IAssemblea ha accettato, dal quale scompare
de! tutto I'espressione: «ordinamento degli enti di area vasta». Mentre un riferimento a questi enti e
alla loro disciplina si rinviene nell'art. 39 (ex 34), comma 4, dove si afferma:

«Per gli enti di area vasta, tenuto conto anche delle aree montane, fafti salvi i profili
ordinamentali generali relativi agli enti di area vasta definiti con legge dello Stato, fe uflferiori
disposizioni in materia sono adottate con legge regionales.

La disciplina_dell'area vasta dal testo costituzionale & in questo modo rimessa tra le norme
transiforie. Ma & una disciplina che ben difficiimente pud essere considerata transitoria, poiché molte
prescrizioni degli articoli 37, 38 e 39 possono definirsi delle norme costituzionali fuori dal festo
costituzionale. A questo novero si devono iscrivere le norme dell'art. 39, comma 4, sia quella sugi
enti di area vasta, sia quella sulle cittd metropolitane (Il mutamento delle circoscrizioni delle Citta
metropolitane & stabilito con legge della Repubblica, su iniziativa dei Comuni, sentifa la Regione”)
che pure hanno una precisa menzione in diversi articoli della Costituzione (articoli 114, 117, 118,
119 120).

Sulla legittimita, o quanto meno sulla correttezza, di questo modo di procedere si potrebbe dubitare,
dal momento che le disposizioni costituzionali fuori dal testo della Costituzione dovrebbero rientrare
nellambito delle “altre leggi costituzionali” di cui parla Part, 138 della Costituzione. Questa
espressione, perd, & riconducibile — secondo la migliore dottrina — alle sole leggi costituzionali
previste dal tesfo costituzionale, per cui non sarebbe possibile, fuori dalla Costituzione e dalle altre
leggi costituzionali (che sono un “numero chiuso”), una produzione normativa di rango costituzionale.

Peraltro, appare indubbio che le norme dell'art. 39, comma 4, sia per gli enti di area vasta, sia per le
cittd metropolitane, non essendo meramente attuative, debbano avere una collocazione nel festo
della Carta: la prima (enti di area vasta) esattamente nellart. 117, comma 2, lett. p, da cui é stata
estrapolata; la seconda (circoscrizioni territoriali delle cittd metropolitane e degli enti di area vasta)
nell'art. 133 Cost., come anche & stato evidenziato dallo stesso Dossier sul’AC2613 del Servizio
studi della Camera dei Deputati.
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Ma questo non & tutto. Per gli enti di area vasta si coglie anche l'esigenza, di ‘ripartire” la materia di
disciplina legislativa tra lo Stato e le Regioni. In sostanza, nel caso degli enti di area vasta si
distinguerebbero: i profili ordinamentali generali’, che sarebbero di competenza della legge dello
Stato, e “le ulteriori disposizioni in materia”, che ricadrebbero nella competenza della legge

regionale.

If modeflo di disciplina, se si osserva atfentamente, & analogo a quello delle associazioni dei comuni
contenuto nellart. 117, comma 2, lett. p, per il quale la competenza esclusiva dello Stato si limita alle
“disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni”, lasciando intendere la sussistenza
della competenza legislativa regionale per la disciplina di dettaglio.

In conclusione, sarebbe cometto considerare coerentemente la disciplina costituzionale che si vuole
introdurre con il ddic sugli «enti di area vastan (di cui le cittd metropolitane — come si & detto — sono
species) almeno per | principi dell'ordinamento e per le modalitd di istituzione & di modificazione
delle_circoscrizioni temitoriali, affidandone la_competenza esclusiva per entrambi alla legge delle
Stato (rectivs: della Repubblica).

La questione dell'area vasta: definizione e funzione

La questione deffa definizione dell'area vasta si deve rapportare al dimensionamento delle politiche
pubbliche e alf'esercizio delle relative funzioni nel territorio.

Per una definizione deli'area vasta, accanto al quadro storico-giuridico, invero, sarebbe opporiuno
puntare su un modello economico che definisca, anche alla luce dei connotati statistico-geografici
degli enti, lallocazione delle funzioni di area vasta. Questo criterio appare utile sopratiutto in
relazione alla definizione delle funzioni di questi enti, rivolte alla promozione dello sviluppo def
territorio e, percio, alla gestione delle politiche pubbliche, come quelle relative all'ambiente (acqua,
rifiti, tutela dagli inquinamenti, ecc.), alla pianificazione territoriale, alla crescita industriale ed
economica, ailenergia (gas, elettricita e nuove fonti), al trasporto pubblics, allo sviluppo locale
{turismo, rete commerciale e distributiva, infrastrutture dell'ICT, politiche attive del lavoro) e aila
gestione dei servizi pubblici e delle alfre politiche pubbliche che si possono ascrivere alla categoria
in ragione della rete territoriale che richiedono.

Occorre inoltre considerare che per funzioni particolarmente complesse e legate a politiche
pubbliche molto ampie territorialmente (come quelle nazionali o regionali) si pone il problema di
definire alcuni aspetti legati al concetto di circoscrizione dell'«area vastas, che possono tornare utili,
sia per il dimensionamento delle Citta metropolitane, sia per il dimensionamento oftimale delle
stesse Regioni.

a) Un primo profilo legato all'analisi economico-geografica e alla misurazione delle funzioni in
ragione del loro assetto amministrativo discende dal rapporto tra ente di area vasta e
comuni inclusi, in quanto 'ambito della tradizione storica (dovuto alla precedente formazione
delle province) potrebbe non essere compatibile con quello economico-geografico e con le
riscluzioni tecnico-organizzative dei sistemi aftuali di esercizio delle funzioni e dei servizi, la
cui gestione a rete rende possibile una estensione applicativa ad ambiti territoriali maggiori.

b) il secondo aspetto, che fa riferimento alle funzioni che possono fravalicare I'ambito
territoriale di pitt comuni grandi con i rispettivi circondari cosfituiti da una molteplicita di



comuni minori, pone il problema di definire se le funzioni predette possanoc comunque
considerarsi funzioni di area vasta, eventualmente attribuibile ad un solo ente di area vasta
o a pit enti del genere che operano in collaborazione fra loro, oppure se, al fine di
assicurare l'esercizio unitarioc della funzione, la funzione per [ampiezza del
dimensionamento debba essere conferita allente regione; ovviamente tutfo dipende da
come si considera il dimensionamento di questultimo enfe: in modo conservatore,
mantenendo f'elencazione di cui all'art, 131 Cost., oppure con la revisione dell'art. 131 Cost.
considerando le interazioni attuali tra territori regionali, a parire da quelle prodotte
dal'Unione europea.

Un riordino delle istituzioni pubbliche territoriali e delle loro funzioni & strettamente legato ad un
ripensamento delle dimensioni territoriali di queste istituzioni. Questo legame era gia evidente
aladozione de! primo Testo Unico della legge comunale e provinciale e alla posizione dello stesso
autore di questo, Urbano Rattazzi, il quale gia a quel tempo auspicava circoscrizioni dipartimentali di
ampie dimensioni. Ma il ripensamento delle dimensioni delle istituzioni territoriali diventa urgente se
si rivede in profondita la forma di stato prevista dalla Costituzione superando il modello piemontese-
francese che per 150 anni ha caratterizzato il nostro ordinamento statale.

Per definire adeguatamente le nozioni di «governo regionales e di «govemo di area vastan, e cioé
del modo di organizzare due livelli di govemneo teritoriale, vengono in discussione aspetii funzionali e
aspetti dimensionali.

Nella riforma del governo territoriale prevista nel ddic il governo regionale viene collocato neli'ambito
dell'esercizio della potestd legislativa, che lo pone in relazione con lo Stato e la sua funzione
legistativa. It ddic sposta alcune competenze legislative a favore dello Stato, ma non bisogna
dimenticare che i poteri delio Stato sono comunque enumerati (art. 117, comma 2) e la clausola di
residualita € posta a favore delle Regioni (art. 117, comma 3}, anche se in presenza della clausola di
flessibilita (art. 117, comma 4), per cui impianto ordinamentale della legge costituzionale n. 3 del
2001 risulta confermato e, con esso, [a collocazione dell'ente Regione nell'ambito dell'esercizio della
legistazione che & volta a costituire 'ordinamento generale.

Dal punto di vista amministrativo non viene modificato il modeflo accolte dallart. 118 della
Costituzione, per cui resta confermato che il sistema di governo ferritoriale previsto dalla
Costituzione non accoglie i principi di un “regionalismo di esecuzione” e le potesta amministrative si
basano sul principio della sussidiarieta, per la quale le_funzioni amministrative devono essere
allocate alle autonomie locali (Comuni e Cifta metropolitane), salvo che per garantime 'esercizio
unitario non debbano essere esercifate dalle Regioni o dallo Stato.

La riforma del sistema regionale

Questa ricostruzione del sistema pone in evidenza una lacuna nel dibatlito sulla riforma
costituzionale: quella relativa af tema del “dimensionamento” delle Regioni, che nelle condizioni
attuali non riescono a dare adeguato risalto al loro ruole costituzionale di legislatori.

L'AC2613 lascia il dimensionamento delle Regioni inalterato. Lo scenario istituzionale del govemo di
area vasta del teritorio & composto fra tre entitd: le Cittd metropolitane; le parti delle Regioni non
coperte dalle Cittd Metropolitane, per le quali potrebbero venire in discussione gli enti di area vasta;
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le Province autonome € le piccole Regioni, le cui dimensioni territoriali — nonostante insista in questo
£asg un governo regionale ~ sono prossime o coincidono con un governo di area vasta.

Si fratta di un complesso di entita eterogenee e non faciimente coordinabili, con una frantumazione
del territorio che renderebbe poco competitivi i livelli di governo locale, a meno di non credere che lo
Stato possa riuscire, affraverso una impostazione fortemente centralistica, a fronteggiare fale
frammentazione.

Per questi motivi & necessario porre il tema della revisione dell'elenco contenuto nellarticolo 131
della Costituzione e del ripensamento delfintero assetto teritoriale delle Regioni, atfraverso la
ricostituzione delle Regioni su dimensioni territoriali pill grandi che tengano conto dell'evoluzione
demografica ed economica del Paese e, allo stesso tempo, della nascita delle Cittd metropolitane,
come enti di governo di area vasta su cui si ricostruisce it baricentro dei territori, come in parte sta
avvenendo anche negli altri paesi europei.

Dal punto di vista sistemico e costituzionale i due tipi di regionalismo (quello attuale, basafo su una
forte differenziazione e asimmetria territoriale e quello che procede alla formazione delle Regioni pit
grandi che attenua questa differenziazione e asimmetria) non si possono pill considerare equivalenti,
dal momento che certamente in favore del modello aggregativo stanno un grado maggiore di
omogeneitd e un esercizio dei poteri pit efficiente e responsabile. Certamente il nuovo
dimensionamento delle Regioni dovrebbe sottostare ai principi costituzionali e in particolare al
principio di unita e indivisibilita della Repubblica.

La riforma costituzionale che si sta discutendo & I'occasione per collegare il ripensamento del ruolo
istituzionale delle Regioni (e delle loro competenze legistative) con un ripensamento pilt complessivo
dell'ordinamenta costitizicnale delle Regioni attraverso:

= l'accorpamento delle Regioni con la definizione di un fimite dimensionale minimo di 3/4
milioni di abitanti, una revisione dell'eenco delle Regioni di cui all'art. 131 della Costituzione
a partire dalle nuove polarita che si determinano con l'istituzione delle Cittd mefropolitane
{come sta avvenendo in Francia) e la conseguente revisions dell'ordinamento delle Regioni
a statuto speciale;

=l ripristino dellelezione consiliare del Presidente della Regione, superando I'attuale sistema
di elezione direita che ha portato a concentrare [l'attenzione delle Regioni
sull'amministrazione pill che sulla legistazione;

= una revisione dellarticolo 133 della Costituzione, in modo che la Repubblica disegni le
nuove circoscrizioni delle citta mefropolitane e degli enti di area vasta sulla base di proposte
coerenti avanzate dalle Regioni previo it coinvolgimento dei Comuni del loro territorio.

L’ordinamento costituzionale delle autonomie locali

Nella riforma costituzionale le autonomie locali sono ftitolari di “funzioni amministrative proprie”, cioé
di funzioni strutturaimente connesse al loro livello di govemo e la cui altibuzione risulta
costituzionaimente garantita nei confronti defle Regioni e dello Stato, & di “funzioni amministrative
conferite” dalla legge statale e dalla legge regionale, secondo fa rispetliva compefenza, a
dimostrazione che la funzione amministrativa dovrebbe defluire in modo sussidiario dall’alto verso il
basso.



Il «governo di area vasta» costituisce esplicazione di un governo locale “autdnomo”, in attuazione
dellart. 5 della Costituzione, e la sua peculiaritd & quella di mantenere un caratfere “anfibio”,
potendosi collegare tanto alle politiche pubbfiche governate dallo Stato, quanto a quelle dirette dalle

Regioni.

Ma la riforma_costituzionale dovrebbe chiarire che le Regioni _hanno prevalentemente, se non

esclusivamente, una funzione legislativa, prevedendo espressamente una norma che impedisca ad
esse di istituire o ricorrere a enti strumentali per esercitare funzioni amministrative che sono atiribuite

ai Comuni, in forma singola o associata, o riconducibili all'esercizio di funzioni deqli enti di area
vasta,

Rispetto all'ordinamento costituzionale delle autonomie locali, 1a riforma costituzionale dovrebbe
tenere conto della legge 7 aprile 2014, n. 56, recante “Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle
provinge, sulle unioni e fusioni di comunt”, recentemente approvata dal Parlamento, nella quale si
procede ad un profondo riordino degli enti di area vasta, atfraverso [lsfifuzione defle Citta
metropolitane e il riordino delle Province, enti di secondo grado con importanti e definite funzioni
amministrative di governo del territorio.

Occorre considerare che una disciplina costituzionale degli enti di area vasta esiste in tutti | Paesi
europei di dimensione simile a quella italiana.

Se si vuole mantenere la scelta operata dal legislatore di configurare gli enti di area vasta (Province
¢ Cittd metropolitane) come enti di secondo livello esponenziali dei comuni e non dei territor,
occorre seguire I'esempio della Costituzione spagnola, che qualifica infatti la Provincia come «entifa
locale con propria personalita giuridica, costituita dal raggruppamento di it municipis.

ll testo di riforma costituzionale uscito dal Senato, invece, da un lato consolida [a Citta metropolitana
come ente costitutivo della Repubblica senza esplicitare la sua caratteristica di ente di derivazione
comunale, dall'altro consegna in capo alle Regioni ogni competenza rispetto alle nuove Province -
enti di area vasta. In questo modo le Regioni potranno decidere quanti enti di area vasta istituire,
quali funzioni assegnare loro, stabilime il modello eletiorale in modo differente, senza nessuna
disciplina siatale che dia coerenza agli enti di area vasta nei territori.

La riforma costituzionale, invece, con il superamento delf'ordinamento provinciale uniforme di origine
napoleonica, dovrebbe prevedere precise garanzie costituzionali non solo per le Citta metropolitane,
enti di area vasta centri propulsori dello sviluppo territoriale, ma anche per gli altri enti di area vasta
comungue denominati (Province o ~ meglio - Distretti}: sia sul piano delle funzioni, sia sul piano delle
risorse, sia sul piano della tutela delle prerogative costituzional atiraverso la possibilitd di ricorso alla
Corte costituzionale.

Con quest'organica revisione delle norme costituzionali sulle Autonomie focali si potrebbero
prevedere nella riforma costituzionale norme transitorie che assicurino l'effettiva attuazione di un
processo di riordino istituzionale che porti ad una riduzione dei costi dellamministrazione e ad una
semplificazione delordinamento, atfraverso una revisione {entro un anno) delle circoscrizioni
territoriali degli enti di area vasta che consenta di individuare una dimensione adeguata a fivello di
popolazione e territorio e, contestualmente, di avviare il riording complessivo degli enti strumentali
regionali e degli uffici periferici dello Stato.
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Conclusioni

In conclusione, la riforma dovrebbe superare la confusione del'attuale modello costituzionale di
forma di stato per dare certezza agli assetti istituzionali per i prossimi decenni. In questa prospettiva
occorre chiarire se:

1. llialia resterd uno Stato unitario di ispirazione autonomista, secondo la sua tradizione
storica, per semplificare il suo ordinamento interno nella prospettiva della costruzione di un

sistema federale europeo;

2. Iltalia si trasformerd in uno Statp federale in cui le Regioni hanno una sostanziale
competenza generale sugli enti locali del loro territorio.

La riforma costituzionale deve superare le ambiguita su questo punto. Occorre percio valutare

attentamente i risultati dell'investimento istituzionale che, a partire dagli anni '70, I'talia ha fatto sulle

Regioni come centri di propulsione di un nuove assetto amministrativo piti funzionale per i territori e
~ per lo sviluppo.

La progressiva differenziazione regionale non ha dato slancio al Paese ma, anzi, & stata una delle
concause della diminuzione delle performance delleconomia itafiana e dellaumento del debito
pubblico, soprattutto per i conflitti che si sona generati tra lo Stato e le Regioni nella legisiazione e
neli'amministrazione.

Sulla base di queste considerazioni, I'Unione delle Province d'ltalia ritiene che la strada da scegliere
in questo lungo momento di forte recessione economica & senza dubbio la prima. Occorre
ridisegnare il Paese, semplificando lintero sistema politico, nazionale e locale, con l'obiettivo di
consegnare ai cittadini e alle imprese uno Stato meno costoso, pil funzionale e capace di rispondere
alle esigenze che vengono anche dall’Europa.
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CENSIS

RILEGGERE | TERRITORI PER DARE IDENTITA
E GOVERNO ALL’AREA VASTA

IL GOVERNO DELLE AREE METROPOLITANE IN EUROPA

{Report di ricerca)

Roma, febbraio 2014



1. SCELTE EUROPEE, CONTINGENZE ITALIANE

Il tema del governo delle aree metropolitane ha assunto negli ultimi
anni una grandissima rilevanza in Europa. Numerosi sono gli studi e
le analisi statistiche sui grandi agglomerati urbani europei. Sempre
vivo & il dibattito tra urbanisti, sociologi, statistici sulle modalita di
classificazione e sull'interpretazione dei fenomeni che interessano le
grandi cittd e il loro hinterland. D’altra parte, circa il 68% della
popolazione dell’'Unione Europea risiede attualmente in regioni
metropolitane dove si generano pil dei due terzi del Pil
europeo. Non a caso la Commissione europea ha previsto, nella
nuova Programmazione 2014-2020, un sostegno specifico riservato
alle citta e allo sviluppo urbano.

Anche in ltalia il tema ha di recente assunto notevole centralita,
assumendo tuttavia un connotato di assoluta specificita, che non
trova riscontro in Europa.

Il dibattito si polarizza, infatti, sulla futura istituzione - attraverso
legge nazionale - della “cittd metropolitana”, ossia di un nuovo ente
che dovrebbe assolvere alle funzioni del governo metropolitano in un
numero al momento imprecisato (ma consistente) di realta urbane.

Nella sostanza, il tema viene oggi “utilizzato” per fronteggiare
contingenze sicuramente importarti per il paese, ma che poco hanno
a che fare con la questione - necessaria e urgente ~ di governare i
processi di addensamento metropolitano di alcune circoscritte aree
del Paese.

Contingenze che possono essere riassunte nell'esigenza:
- di riformare in qualche modo l'architettura istituzionale del
Paese;

- di determinare, attraverso modifiche dell'assetto istituzionale e
organizzativo degli enti pubblici, una riduzione delle spesa
pubblica complessiva.



2. L’INDIVIDUAZIONE DELLE AREE METROPOLITANE

Nell'Europa delle citta & sicuramente opportuno chiedersi quando un
agglomerato urbano assume un chiaro carattere metropolitano.

Esistono tanti differenti tentativi di classificare gli spazi urbani. Da
qualche anno tuttavia le differenze metodologiche si stemperano ed
emergono alcuni tratti unificanti. Nella sostanza & piu o meno
comunemente accettato che un agglomerato urbano presenta
carattere metropolitano quando si superano determinate soglie
dimensionali fisiche e demografiche, di densita abitativa, di
concentrazione di  attivitA produttive e, soprattutto, di
interdipendenza tra i centri che compongono I'aggregato.

| dati al riguardo vengono fomiti, con minime differenze legate alla
scelta dei criteri dimensionali dallUE (Metropolitan Regions di
Eurostat e European Spatial Planning Observation Network),
dallOECD (Competitive Cities in the Global Economy) e dalle
Nazioni Unite (Study on Urban Functions).

Ai fini di questa riflessione & opportuno far riferimento ai dati
del'OECD che, in cooperazione con la Commissione europea ed
Eurostat, ha sviluppato una definizione armonizzata delle aree
urbane che supera le precedenti limitazioni legate alle definizioni
amministrative. Secondo questa definizione un'area urbana é
un’unitd economica funzionale, caratterizzata da “nuclei urbani”
densamente abitati e “hinterland” in cui in mercato del lavoro &
fortemente integrato con i nuclei.

Il nucleo urbano & rappresentato dalle cittd con alta densita, almeno
pari a 1.500 abitanti per kmg. Questo criterioc viene adottato
specificamente per le cittd europee (per il Canada e gli Stati Uniti,
caratterizzati da insediamenti in genere meno intensivi, viene
applicata una soglia minima di 1.000 abitanti per kmg).

| comuni considerati hinterland urbani sono quelli con almenoe il 15%
dei residenti occupati che lavorano nel centro urbano principale.
Comuni circondati da una singola area urbana funzionale sono
inclusi € comuni non contigui vengono eliminati.
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Questa metodologia consente di confrontare aree urbane funzionali
di dimensioni simili per tutti i paesi. Le aree urbane funzionali sono
poi classificate sulla base della popolazione residente secondo un
criterio quadripartito:

- Grandi aree metropolitane (popolazione con piu di 1,5 milioni
di abitanti);

- Aree metropolitane (popolazione compresa tra 500.000 e 1,5
milioni di abitanti);

- Aree urbane di media dimensione (popolazione compresa tra
200.000 e 500.000 abitanti);

- Piccole aree urbane (popolazione inferiore a 200.000 abitanti)

Nella tabella 1 si riportano i principaii valori demografici delle 31
grandi aree metropolitane europee (vedi anche fig.1). Nella tabella 2
si riportano invece le 80 aree metropolitane minori. Come si vede
solo 4 citta italiane (Roma, Milano, Napoli e Torino) fanno parte del
primo aggregato, mentre nel secondo rientrano Palermo, Bologna,
Firenze, Genova, Catania, Bari, Venezia.



Tab. 1 - Le Grandi ares metropolitane europee secondo I' OECD (v.a. e val. %)

H

Tasso
Totale popolazione di
crescita Superfici Densita
Popolazi medio e (abitanti
va. Posizio :ﬁt::jel opne Popolazione ;Bgl("f g((JT;) pg’ol;r;\z)
2012 ne N comune hinterland
nazionale centrale 2012
(%)
United 4208025
London Kingdom 4 1 19,11 80,0 20,0 1,189 69209 17469
France 11.862.46
Paris 6 2 18,71 79,3 207 0689 12.0894 0812
Madrid Spain 6.779.528 3 14,68 75,9 24,1 1,844 115376 5876
Berlin Germany  4.386.551 4 5,36 79,2 20,8 0,106 6.176,4  710,2
Milan Italy 4.109.109 5 6,76 74,9 251 0,549 2.637,8 1.557,8
Rome italy 4.077.212 6 67 64,4 35,6 0,807 5.686,5 717,0
Barcelona  Spain 3.759.240 7 8,14 76,0 24,0 1,002 13620 27600
Naples ftaly 3.562.170 8 5,86 87,1 12,9 01 15586 22855
Athens Greece  3.547.773 9 31,42 776 224 0,321 1656,1 21422
Warsaw Poland  3.008.921 10 7.81 57,0 43,0 0426 86117 3494
Hamburg Germany 2996750 11 3,66 57,4 426 0,187 57602 5203
Munich Gemmany 2904480 12 3,55 48,3 51,7 1,027 62631 4638
Budapest  Hungary 2862326 13 28,74 50,6 40,4 0,225 6.0569 4726
Lisben Portugal 2.840.065 14 26,94 84,1 15,9 0,617 39883 7121
Vienna Austria  2.737.753 15 32,43 63,9 36,1 0,997 9.093,1  301,1
Katowice Poland  2.608.651 16 6,77 56,4 43,6 -0,378 3.920,3 6654
Brussels Belgium 2536106 17 22,86 44,8 55,2 0,897 3.2657 776,86
Frankfurt Germany 2.525.458 18 3,09 35,0 65,0 0,143 3.888,1 6495
Netherla
Amsterdam  nds 2.406.043 18 14,38 69,5 30,5 0,917 28198 8533
Copenhagen Denmark 2.007.352 20 35,97 60,2 39,8 0427 40837 4916
Stockholm  Sweden 1981310 21 21 74,4 25,6 0668 7.1069 2802
Stuttgart Germany 1.960.286 22 24 39,1 60,9 0,134 19876 9863
Lyon France 1927448 23 3,04 68,1 319 0,833 36473 5285
Birmingham  United
(UK) Kingdom 1.919.346 24 3,03 87,7 12,3 0,809 1.4541 13199
Cologne Germany 1914512 25 2,34 59,3 40,7 D289 19716 9711
United
Manchester Kingdom 1.885.530 26 2,98 88,9 111 0,894 14350 1.3140
Czech
Prague Republic  1.868.631 27 17,79 705 295 0,953 3.929,0 4756
Turin laly 1.760.857 28 29 49,6 50,4 0,358 1.781,3  988,5
Marseille France 1747516 29 2,76 87,0 13,0 0,71 42308 4131
Dublin Ireland  1.735.182 30 37,86 75.0 25,0 1082 47672 3640
Valencia Spain 1618070 31 35 49,3 50,7 1,429 14750 1.097,0

Fonte: elaborazione Censis su dati OECD-Metropolitan Areas Database



Tab. 2 - Le piccole aree metropolitane europee secondo I' OECD (v.a. e val.%)

Tasso
Totale popolazione di
crescita Superfici Densita
% sul Popolazi medio © P (abitanzti
v.a. Posizi totale one  Popolazione ;gglé‘) gg‘;'z) pezrolf]r; )
2012 one nazional comune  hinterland 201 2‘
e centrale %)
Rotterdam  Netherlands 1.496629 32 8,95 58,9 41,1 0,334 14800 10112
Helsinki Finland 1.476.662 33 27,34 69,6 304 0,71 6.350,7 232,5
Seville Spain 1.459.567 34 3,16 56,9 431 1,236 4.164,3 350,5
Dusseldorf ~ Germany 1427941 35 1,74 52,2 47,8 -0,017 1.133,0 1.2604
Krakow Poland 1.357.206 36 3.52 55,5 445 0,186 3.749.1 362.0
Lille France 1.366.218 37 2,14 82,5 17,6 0,244 1.4531 933,3
Porto Portugal 1.306.773 38 12,4 816 184 0,197  951,5 1.3733
Oslo Norway 1.261.977 38 25,31 48,5 51,5 1,48  7.099,2 177,8
Toulouse France 1.261.946 40 1,99 57,3 427 1,732 52421 240,7
Mannheim Germany 1.235.571 41 1,51 399 60,1 -0,226  1.949,8 633,7
Hanover Germany 1.220.106 42 1,49 417 58,3 -0,116  3.090,7 394,8
United
Leeds Kingdom 1.181.206 43 1,87 91,8 82 0463 1.726,0 684,4
Nuremberg ~ Germany 1.168.145 44 1,43 52,1 47,9 0,044 3.122,6 374,1
Bordeaux France 1.148289 45 1,81 63.1 36,9 1,116 54859 209,3
Gdansk Poland 1.098.435 46 2,85 63,9 36,1 0,258 26157 419.9
Antwerp Belgium 1.067.688 47 9,62 46,7 53,3 0652 1.169,3 9131
United
Newcastle Kingdom 1.065.336 48 1,68 64,4 356 0429 28731 370,8
Bremen Germany 1.026.367 48 1,25 53,1 46,9 0,033 3.176,3 323,1
Bilbao Spain 1.005.286 50 2,18 52,9 471 0,345 1.141,0  881,1
Thessalonica Greece 965.643 51 8,55 32,0 68,0 0,152 1.399,9 689,8
United
Glasgow Kingdom 956.593 52 1,51 83,0 37,0 0,254 855,8 11177
Lédz Poland 947.767 53 248 83,9 16,1 -0,454 1.693,7 559,6
United
Liverpool Kingdom 943.613 54 1,49 78,9 21,1 0,159 556,7 1.695,1
Poznan Paland 941.914 55 244 58,7 41,3 0338 3.077.1 306,1
Palermo ltaly 937.903 56 1,54 69,8 30,2 0,06 8356 1.122,5
United
Sheffield Kingdom 898.347 57 142 91,1 89 0588 1.109,9 809,4
Nantes France 889.824 58 1,4 68,7 33,3 1072 3.1435 2831
The Hague  Netherlands  889.237 59 5,32 79.1 20,9 0,913 296,9 29954
Gothenburg  Sweden 887.773 80 9,36 56,2 438 0602 3.850,2 2306
Malaga Spain 864.931 81 1,87 733 28,7 1673 16231 5329
Nice France 855.039 62 1,36 814 18,6 0,554 3.096,9 276,1
Zaragoza Spain 851.342 63 1,84 80,8 19,2 1,334 11.8906 716
United
Nottingham  Kingdom 849.372 64 1,34 75,8 24,2 0,738 1.110,7 764,7
Dresden Gemmany 842.159 85 1,03 626 374 0271 1.716.2 490,7
Wroclaw Poland 835.403 66 2,17 754 24,6 0,124 2.6352 317,0
Leipzig Germany 833.828 67 1,02 61,5 38,5 -0,266 2.122,0 393,0
United
Bristol Kingdom 815.137 68 1,29 53,2 46,8 1,06 807,3 1.009,7



Dortmund Germany
Duisburg Germany
Strasbourg ~ France
Bologna Italy

Essen Gemany
Bonn Germany
United
Edinburgh Kingdom
Utrecht Netherlands
Liege Belgium
Florence Italy
Slovak
Bratislava Republic
Genova Italy
Rouen France
Eindhoven  Netheriands
Rennes France
Karlsruhe Germany
United
Leicester Kingdom
tublin Poland
Las Palmas Spain
Malmé Sweden
Grenoble France
Montpellier ~ France
United
Cardiff Kingdom
Czech
Brno Republic
Bochum Germany
Catania Italy
Graz Austria
Linz Austria
Augsburg Germany
United
Portsmouth  Kingdom
Ghent Belgium
Bari Italy
Saarbracken Germmany
Aachen Gemany
Ljubljana Slovenia
Czech
Ostrava Republic
United
Bradford Kingdom
Toulon France
Munster Germany
Venlce Italy
Freiburgim  Germany
Breisgau
Tallinn Estonia
Saint- France
Etienne

813.821
801.951
767.542
754.387
749.117
748.172

744.798
735.208
733.071
727.903

722.106
711.715
705.240
694.610
692.289
690.984

676.119
671.197
670.925
666.767
656.075
653.986

652.280

642.615
634.134
627.045
620.587
611.622
602.142

585.604
584.187
580.804
679.516
577.605
576.370

562.785

557.445
554.401
552.158
543.705

532.048
530.640

522.965

92
93
94
95

97

98
99
100
101
102
103

104

105
106
107
108

109
110

111

0,99
0,98
1,21
1,24
0,92
0,61

1,18
4,39
6,61
1,2

13,36
1,17
1.1
4,15
1,09
0,84

1.07
1,74
1,45
7,03
1,03
1,03

1,03

6,12
0,77
1,03
7.35
7.24
0.74

0,83
5,27
0,95
0,71
0,71
28,04

5,36
0,88
0,87
0,67
0,89

0,65
39,61

0,82

69,7
72,9
614
49,2
90,2
485

67,4
44,2
514
49,2

59,7
82,0
70,5
44,5
58,5
427

79
52,0
72,5
58,8
61,0
65,4

537

57,5
80,0
46,6
43,4
314
45,3

896
42,8
54,4
30,2
41,1
484

69.1
954
76,9
54,3
47,9

407
751

712

30,3
27,1
38,6
50,8

51,5

328
55,8
486
50,8

403
18,0
29,5
55,5
41,5
57,3

281
48,0
27,5
41,2
39,0
34,6

46,3

425
20,0
53,4
56,6
68,6
547

10,4
57,2
45,6
69,8
58,9
51.6

4.6
231
457
52,1

69,3
24,9

28,8

0,579
0,532
0,559
0,582
0,524
0,139

0,839
1,225
0,451
0,315

0,411

-0,315
0,422
0,396
1,417
0,287

1.079
-0,014
0,895
0,752
0,49
1,384

0.77

0,246
-0,928
0,215
0,964
0,408
0,332

0,667
0,668
0,242
-0,794
-0,187
0,801

-0.152
1,107
0,681
0,643
0,134

0,417
-0,013

0,173

5479
6713
2.0309
2.036,1
3447
1.066,7

1.279.6
622,7
14142

1.737,9

2.600.7
1.113,6
2.870,1
1.199,7
3.8157
1.3239

1.089.2
3.2221
790,1
3.468,5
2.694,4
22366

736.9

2.359,2
319,9
609,3

3.074,2

35237

1.803,5

428,86
1.017,4
755,0
1.041,0
775,3
3.145,0

9317
4436
1.048,2

1.706,5
1.089,2

1.615,1
4.326,3

1.799,56

#

1.485,4
1.194,6
3779
370,5
2.173.5
701,4

582,1
1.180,7
518,4
4189

277.7
639,1
2457
579,0
181,4
521.9

615.1
208,3
849,2
192,2
243,5
292,4

885.2

272,4

1.082,5

1.029,1
201,9
1736
333,9

1.366,3
574,2
769,3
556,7

745,0
183,3

604.0
1.256,6
528,9

323,6
499,2

351,2
122,7

290,6

Fonte: elaborazione Censis su dati OECD-Metropolitan Areas Database



Fig. 1 - Le grandi aree metropolitane europee
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3. LA SCELTA DI UN “GOVERNO METROPOLITANO”

| criteri di individuazione delle aree metropolitane afferiscono a scelte
di natura scientifica. Esiste certamente un dibattito al riguardo, ma i
principi generali godono di ampia condivisione. Per contro, non
esistono in Europa criteri univoci per individuare i territori che
necessitano di un “"governo metropolitano”. A dire il vero non
esistono neppure criteri adottati univocamente a livello di singolo
Paese. Il problema ha natura tecnico-politica e, nella gran parte dei
casi, viene affrontato caso per caso.

Sicuramente una qualche forma di “governo metropolitano” (ovvero
un assetto dei poteri istituzionali locali diversi dal comune) serve ed
ha senso quando [lorganizzazione amministrativa locale &
palesemente inadeguata per il governo di un vasto aggregato a
diffuso carattere urbano. In questi casi si pud legittimamente porre la
questione di un nuovo livello di governo che possa affrontare -
offrendo adeguata rappresentazione di tutte le istanze locali - i
problemi di una realta territoriale oggettivamente pili complessa delle
altre intervenendo sullo sviluppo economico, sui flussi di merci e
persone, sulla pianificazione territoriale di un vasto aggregato
urbano.

Tuttavia la creazione di un tale livello di governo, la definizione dei
suoi confini, dei suoi poteri, delle sue regole di funzionamento, non
possono essere decisi a tavolino ed applicati con un atto deliberativo
ma devono discendere dalla progressiva affermazione di un
“sentimento metropolitano” che pervade i corpi sociali ed economici
che la compongono. Dal centro del sistema politico amministrativo
tali valori devono/possono essere riconosciuti e sostanziati.
L'istituzione di un governo metropolitano & dungue l'atto formale che
riconosce un processo sostanziale.

D'altra parte, nello scenaric europeo, ogni assetto di governo
metropolitano esistente & un unicum che discende da un impasto di
ragioni storiche, di assetti amministrativi, di scelte condivise e
maturate progressivamente.

Raramente si & tentato di individuare ad applicare su contesti urbani
selezionati su base demografica modelli di governo e criteri di
funzionamento definiti a livello statale da applicare univocamente.
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4, GLI ASSETTI METROPOLITANI IN EUROPA

Nell'esperienza europea, i singoli Paesi non hanno mai inteso
riorganizzare il proprio assetto amministrativo istituendo specifici
“enti metropolitani” (come sembra invece accadere per le istituende
“citta metropolitane” di cui si dibatte oggi nel nostro Paese). Piuttosto
sono stati assegnati status specifici a singoli territori (& il caso delle
citta-Lander tedesche o delfa comunitd autonoma di Madrid) o si e
riconosciuta la legittimazione di specifici territori ad associarsi per
gestire assieme le problematiche di carattere metropolitano (¢ il caso
di Barceliona o delle cittd francesi). D’altra parte & evidente che il
riconoscimento di uno status speciale perde la sua specialita se
deciso dall'alto ed applicato univocamente in base a tecnicismi o
opportunita politiche.

Ma qual & oggi il panorama europeo? Intanto c'¢ da dire che le
esperienze in essere sono numericamente molto limitate e
riguardano essenzialmente cittd molto grandi, spesso con un ruolo di
capitali o di cosiddette global cities.

Oggi si rilevano scelte molto differenti, ma riassumibili nei seguenti
modelli:

- quello adottato a Londra, sostanziaimente l'unico caso di
governo metropolitano definito per legge. In questo caso la
GLA (Greater London Authority) con il Sindaco di Londra e la
London Assembly (istituiti nel 2000) organizzano il
funzionamento di un territorio con 8,2 milioni di abitanti diviso
in 33 quartieri con poteri amministrativi (Boroughs);

- quello adottato a Madrid, a Vienna e in alcune citta tedesche.
Si tratta di citta-stato (o citta-regione) con riconoscimento di
una specifiche personalita giuridiche che detengono poteri in
alcune materie (si pensi ai trasporti) che vengono esercitati in
collaborazione con le singole amministrazioni local;

- quello di impronta cooperativa dove I'area metropolitana & un
ambito territoriale di cooperazione funzionale tra soggetti
amministrativi locali (si pensi al case di Barcellona)



Quello di Parigi, una citta-dipartimento con un sindaco e 20
arondissement (con un ruolo puramente amministrativo) ma che si
estende su un territorio metropolitano che comprende gran parte
delllle de France (o Region Parisienne). E quella di “Paris
Métropole® libera associazione tra enti locali e enti a scala
intercomunale dell'lle-de-France promossa dal Comune di Parigi.

Nella tavola 1 si sintetizzano le esperienze delle grandi aree
metropolitane europee che dispongono attualmente di un modelle di
governo metropolitano.

Se questo & lo scenario europeo, appare davvero singolare e
anomalo che nel contesto italiano si pensi di istituire rapidamente i
nuovi enti “citta metropolitana” in un numero consistente di realta
urbane (per la gran parte difficiimente connotabili come aree
metropolitane nel senso prima descritto della classificazione OECD)
e dotarli rapidamente di nuovi poteri di governo territoriale.

E’ fin troppo evidente che cid corrisponde alle contingenze di cui si &
detto in apertura. L'individuazione di eventuali criteri univoci non
risolvera il problema. Mancano le dimensioni demografiche, manca il
dibattito locale, manca il sentimento metropolitano.

Ed anche la gestione di potenziali risorse comunitarie per le aree
urbane non puo essere la ragione istitutiva di un nuovo ente. Non si
pud proporre una stagione della citta metropolitane come se si
trattasse di una nuova stagione dei piani strategici. Ricordiamo che
in quel caso ogni realta urbana si senti legittimata a produrre il
proprio piano anche quando le dimensioni della cittd non lo
giustificavano in alcun modo. '
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Tav. 1 — Aree metropolitane europee dove esiste un “governo metropolitano”

Citta Denominazione Tipologia Articolazione Dati dimensionali
principale

Londra Greater London | Ente autonomo, con ruolo di indirizzo | Suddivisa in | Superficie: 1.570 km?

. strategico e poteri relativi a trasporti, | 33 distretti (la S
Authority - GLA sviluppo economico e sicurezza. City ed i 32 Popolazione: 8,2
Istituita nei termini attuali nel 2000, tgp:l? nhs) milioni di abitanti
comprende un assemblea elettiva e 9
la figura del Sindaco, eletto ogni 4
anni.

Berlino Landes Berlin Citta-stato (Stadtstaat): coincidenza | Suddivisa in | Superficie: 890 km?
tra organi di autogoverno del Land | 12 distretti Lo
federale e dellamministrazione della ri%f?r:iaélio:;igy:t'
citta. 1l sindaco & quindi capo !
del Senat (governo)

La Costituzione del Landes Berlin &
del 1995
Hauptstadiregion | Soggetto che coordina | Comprende Super‘ficie:30.700km2
Berlin- sinergicamente le politiche di Berlino | Berfin e N [
Brandenburg e quelle del Land di Brandeburgo per | Potsdam e ll:io:;ltzznltci)ne.s milioni
quanto riguarda alcuni temi strategici | altri 67 comuni
comuni
Amburgo Freie und | Citta-stato (Stadtstaat): coincidenza | Suddivisa in 7 | Superficie: 755 km?
Hansestadt tra organi di autogoverno del Land | distretti Lo
Hamburg federale e dellamministrazione della | (Bezirk) z%ﬁ;or:iaélioglgia nti 18
citta. Il sindaco & quindi capo
del Senat (governo)
Istituita nel 1949
Metropolregion Coordinamento  di  distretti che | Suddivisa in Sugerficie: 26.100
Hamburg circondano Amburgo e afferenti a | 15 distretti km
diversi lander Smilioni di abitanti
Istituita nel 2006
Amsterdam | Metropoolregio Comprende la cittd di Amsterdam e | 37 comuni Superficie: 1.605 km?
):Argiterdam - gagltsvgleau:dprovmce di North Holland Popolazione: 24
milioni di abitanti
Istituita nel 2007
Vienna Stadt-Wien E' uno dei 9 bundeslander, quindi | 23 distretti Superficie: 416 km?
una regione autonoma dotata di L
RSy Popolazione: 1,7
poteri legislativi milioni di abitanti
Il sindaco & anche il governatore del
Land
Parigi lle de France | Regione istituita nel 1976. Come le | 1.301 comuni Sugerficie: 12.000
(region altre 21 regioni della Francia non ha km'
parisienne) potere legislativo ma solo L
regotamentare Popolazione: 11.8

12




55

milioni di abitanti

Paris Métropole | Creata nel 2009 come “syndicat | 152 comuni Superficie: 1.580 km?
mixte ouvert détudes’, libera | 45 entj a scala Popolazione:
associazione tra enti focali e enti a | ntercomunale | 8,1 milioni di abitanti
scala  intercomunale  dell'lle-de-

France promossa dal Comune di
Parigi
Lione Grand Associazione di comuni | 58 comuni Superficie: 520 km?

{Communauté (établissement public de coopération Popolazione: 13

Urbaine intercommunale) opolazione: 1,

Lyon) o milioni di abitanti
Istituita nel 1969
Il Presidente & tradizionalmente il
sindaco del capoluogo

Marsiglia Marseille Associazione di comuni | 18 comuni Superficie: 610 km?

Province (établissement public de coopération Popolazione: 990mila

Metropole intercommunale) abiltjanti :

MPM Istituita nel 2000

Madrid Comunidad de | Comunita autonoma (regione | 179 comuni Superficie: 8.030 km?
Madrid autonoma) Coincidente con la Popalazione: 65
Capitale e la sua area di influenza opolazione. 9,
milioni di abitanti
Istituita nel 1983 (piti della meta nella
capitale)
Barcellona | Area Associazione di comuni 36 comuni Superficie: 640 km?

Metropolitana de
Barcelona - AMB

Istituita nel 2010

Popolazione: 3,2
milioni di abitanti

Fonte: Censis 2014







& ]

CENTRO STUDI SUL FERDERALISMO

research paper

GLORIA MARCHETTI!

ALCUNE CONSIDERAZIONI SUL RECENTE PROCESSO DI
RIFORMA DEL SISTEMA DELLE AUTONOMIE TERRITORIALI

(CON PARTICOLARE RIFERIMENTO ALLA L, N. 56/2014 IN MATERIA DI
CITTA METROPOLITANE, PROVINCE, UNIONI E FUSIONI DI COMUNI E AL
D.D.L. COST. N. 1543/2013 DI ABOLIZIONE DELLE PROVINCE)

Ciugno 2011



ISSN: 2038-0623
1SBN 9788896871539

Copyright © Centro Studi sul Federalismo 2014

Tutti i diritti sono riservati. Parti di questa pubblicazione possono essere citate nei termini previsti dalla legge
che tutela il diritto d'autore e con I'indicazione defla fonte.

All rights reserved. Quotations from this document can be made according to copyright law, providing
information on the source.



5

4. Sui profili problematici della {. n, 56/2014

Non essendo qui possibile soffermarsi sul'ampio dibattito politico, istituzionale e dottrinario che
si & vieppil sviluppato negli ultimi anni intorno ai temi della soppressione e del riordino delle
Province"”, ¢i si limita, di seguito a compiere alcune riflessioni sui profili problematici della 1. n.

$D.1. 14 agosto 2013, n. 93 recante “Disposizioni urgenti in materia di sicurezza e per il contrasto della violenza
di genere, nonché in tema di protezione civile e di commissariamento delle Province”, convertito con legge 15
ottobre 2013, n. 119.

17 Per un’approfondita ricostruzione di tale dibattito, si rinvia a F. FABRIzzI, La Provincia. Analisi dell’ente
locale piit discusso, Napoli, Jovene, 2012.



56/2014 e sui possibili esiti che potrebbe produrre sul sistema delle autonomie e su quello
amministrativo.

4.1 Sul possibili profili di incostituzionalits nelle norme contenute nella l. n. 56/2014

E opportuno, in questa sede, richiamare attuale dibattito, anche piuttosto acceso, nelPambito
della dottrina costituzionalistica, riguardo ai profili di incostituzionalita delle disposizioni
contenute nellal. n. 56/2014®.

Si & sostenuta lillegittimita di tali disposizioni sostanzialmente richiamando il principio
autonomistico, di cui agli ex artt. 5 e 114 Cost., e la violazione delle previsioni della Carta europea
delle autonomie locali, adottata dal Consiglio d’Europa nel 1985 e ratificata dall’ltalia nel 1989". La
prima considerazione & che dall’art. 114 della Costituzione - il quale qualifica le Province e le Citta
metropolitane come enti costitutivi della Repubblica, garantendone la loro autonomia statutaria,
rendendo “costituzionalmente necessaria” la loro esistenza — discenderebbe la necessita che gli

'8 11 dibatto sorto sul d.d.l. relativo al tiordino territoriale & in parte scaturito dall'Appello alle Commissioni
Affari costituzionali e ai Gruppi Parlamentari della Camera dei deputati e del Senato della Repubblica
pubblicato I'11 ottobre 2013 avente come primo firmatario Gian Candido De Martin, seguito da numerose firme
di costituzionalisti e pubblicisti (Francesco Merloni, Piergiorgio Alberti, Laura Ammannati, Enzo Balboni, Luigi
Benvenuti, Mario Bertolissi, Raffaele Bifulco, Antonio Brancasi, Maria Agostina Cabiddu, Marcello Cecchetti,
Vincenzo Cerulli Irelli, Omar Chessa, Mario Pilade Chiti, Pietro Ciarlo, Stefano Civitarese Matteucci, Guido
Clemente di San Luca, Francesco Clementi, Cecilia Corsi, Gianfranco D’Alessio, Mario Dogliani, Carlo
Emanuele Gallo, Silvio Gambino, Maria Immordino, Aldo Loiodice, Isabella Loiodice, Nicola Lupo, Stelio
Mangiameli, Guido Meloni, Ida Nicotra, Valerio Onida, Giorgio Pastori, Aristide Police, Ferdinando Pinto,
Alessandra Pioggia, Andrea Piraino, Paocla Piras, Aldo Sandulli, Giovanni Serges, Fabio Severo Severi, Ernesto
Sticchi Damiani, Vincenzo Tondi della Mura, Paolo Urbani, Mauro Volpi, Paolo Carrozza).

1 Con legge 30 dicembre 1989, n. 439 (“Ratifica ed esecuzione della convenzione europea relativa alla Carta
europea dell'autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 ottobre 1985”). Ha sollevato dubbi sulla
costituzionalita delle disposizioni previste dal d.L1 sul riordino dell’assetto territoriale: S. MANGIAMELI, Brevi
note sulle garanzie delle autonomie locali e sui limiti alla potesta legislativa statale, in Astrid Rassegna u.
19/2013, il quale, nell’esprimere un rammarico per la scarsa attenzione che la Corte costituzionale ha prestato,
nella sent. n, 220/2013, al principio autonomista (ammettendo che si possa, con legge costituzionale, sopprimere
uno degli enti previsti dall’art. 114 Cost. o togliere allo stesso la garanzia costituzionale), ritiene che: “il modello
di autonomia accolto dalla Costituzione (...) integra una garanzia democratica di cui sono destinatari i cittadini,
che vantano un diritto alla vita democratica ¢ alla partecipazione di questi enti”; negli “enti costitutivi della
Repubblica (in forza del principio democratico, I’esercizio del diritto alla partecipazione democratica culmina
nella formazione di una rappresentanza politica, come del resto si evince anche dalla Carta europea delle
autonomie che, in forza dell’art. 117, comma 1, vincola il legistatore italiano™; “dal principio di autonomia, in
collegamento con quello democratico (...) si evince anche una garanzia di irrivedibilita delle forme in cui
I’autonomia medesima & stata formulata nel testo costituzionale, che possono essere ‘promosse’, ma non
menomate™; G. DE MARTIN, Sul disegno di legge 1542 in materia di Province, Citta metropolitane e Unioni di
Comuni, ivi; F. MERLONL, Qualche ulteriore riflessione sul “nodo delle Province™, ivi, il quale ritiene che sia
altresi incostituzionale una soppressione o “decostituzionalizzazione™ delle Province con legge costituzionale
non motivata dalfa loro inutilita e sostiene che cid costituirebbe una violazione, da parte dell’Italia, della Carta
europea delle autonomie locali, le cui norme “sono da considerarsi come norme interposte, di rango superiore a
quello della legge ordinaria, e in ogni caso come norme di riferimento per la Corte costituzionale nei suoi giudizi
di legittimita delle leggi (ordinarie e costituzionali)”. Evidenzia profili di illegittimitd costituzionale anche M.
CECCHETTI, Sui piti evidenti profili di possibile illegittimita costituzionale del d.d.l. AS n. 1212 (Disposizioni
sulle Citta metropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusioni di Comuni), in federalismi.it, n. 3/2014, il quale
compie una profonda riflessione su due aspetti: “I’istituzione delle Citta metropolitane, cui si accompagna la
contestuale sostituzione/soppressione delle Province preesistenti, e la nuova forma di governo prevista per le
Province residue, nonché per le neoistituite Cittd metropolitane, prevalentemente — se non esclusivamente (...) —
incentrata su modelli di elezione di secondo grado o indiretta”.
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organi di governo degli stessi siano eletti a suffragio universale diretto. In altre parole, la
previsione di organi di secondo grado per le Province e le Citta metropolitane, accogliendo Ia tesi
secondo cui 'autonomia & legata al principio di elezione diretta e di rappresentanza degli interessi
locali, sarebbe in contrasto con il principio democratico-rappresentativo. Tesi, questa, non
condivisa da quella parte di dottrina che ritiene, invece, che la rappresentativita di un organo non
debba necessariamente derivare dall’elezione diretta dello stesso ma possa essere garantita
anche con modalita elettive/rappresentative di secondo grado™. La seconda considerazione fa
discendere dall’art. 3 defla Carta europea delle autonomie locali*’ un obbligo di prevedere
Ielezione diretta degli organi dei livelli intermedi di governo. Rifiutano, invece, questa tesi gli
autori che non considerano precettivo il contenuto della Carta — negandone, dunque, la natura di
parametro interposto di legittimita costituzionale ex art. 117, comma 1, Cost. — o interpretano la
previsione secondo la quale i membri delle assemblee sono “freely elected” nel senso della
necessita di un’elezione che pud avvenire anche secondo modalita indirette, attraverso un altro
organo elettivo™

Ulteriori dubbi di costituzionalita sono stai espressi, pill specificatamente, in merito alle
disposizioni che prevedono una soppressione delle Province a seguito dell’istituzione di un altro
ente di vasta area sul medesimo territorio, quale quello delle Cittad metropolitane. Procedura,
questa, posta in deroga all’art. 133, comma 1, Cost. sulla modifica delle circoscrizioni provinciali - e
che dovrebbe essere applicato anche per la loro abolizione - il quale richiede la necessaria
iniziativa dei Comuni ed il parere della Regione, al quale fa seguito una legge statale della relativa
disciplina. La legge in commento, invece, pur prevedendo un coinvolgimento degli enti focali e

¥ Sostengono la tesi della legittimita costituzionale della previsione di organi provinciali di secondo grado: F.
BASSANINI, Suifa riforma delle istituzioni locali e sulla legittimita costituzionale della elezione in do grado
degli organi delle nuove Province, in Astrid Rassegna n. 19/2013; C. FUSARO, Appunto in ordine alla questione
delle Province, ivi, il quale sottolinea che la soluzione dell’elezione indiretta degli organi provinciali non solo
non ¢ illegittima ma & opportuna in quanto “si tratta di una disciplina transitoria destinata essenzialmente a
regolare la fase intermedia in attesa che sia varata la riforma di rango costituzionale in materia (...). Fase nel
corso della quale non avrebbe avuto senso alcuno dotare di legittimazione popolare diretta enti il cui profilo &
destinato a mutare (...)"; E. GROSS0, Possono gli organi di governo delle Province essere designati mediante
elezioni “di secondo grado”, a Costituzione vtgeme7 ivi; F. PIZZETTI, La riforma De[rm tra superabili problemi
di costituzionalita e concreti obbiettivi di modernizzazione e flessibilizzazione del degli enti territoriali,
ivi; L. VANDELLI, Sovranita e federalismo interno. ’autonomia territoriale all 'epoca della crisi, in Le Regioni,
2012, p. 845 ss.; ID., Appunto per ['audizione alla Camera di deputari — commissione Affari costituzionali — 23
oltobre 2013 sul disegno di legge 1542 in materia di Province, Cittd metropolitane e Unione dei Comuni, in
wiww.astrid.eu. In proposito, S. STAIANO, /! ddl Delrio: considerazioni sul merito e sul metodo, in federalismi.it
n. 1/2014, ritiene che “non v’¢, in linea di principio, ostacolo alla previsione di una modalita di elezione di
secondo grado al livello intermedio, purché non risulti disatteso il principio di autonomia sul versante degli
organi di governo come accadrebbe se la modalita elettorale o di investitura elidesse il rapporto con le comunita
cui I’ente esponenziale si riferisce (e dubbi in merito possono insorgere, da questo punto di vista, per le soluzioni
contemplate dal d.d.l. n. 1542)”.

I3

! La quale garantisce alle “local authorities” di “regulate and
iy

under their own responsibility”, attraverso “councils or
secret ballot on the basis of direct, equal, universal suffrage”’.

ge a [ share of public affairs
composed of bers freely elected by

2 §i confrontl, in tal senso, E. GROSSO, Possono gli organi di governo delle Province essere designati
di lezioni “di do grade’, a Costituzione vigente?, cit., il quale ricorda che la Corte costituzionale

ha stabilito, nella sent. n. 325/2010 che “gli evocati articoli della Carta europea dell’autonomia locale non hanno

uno specifico contenuto precettivo, ma sono prevalentemente definitori, programmatici e, comungue, generici”.




regionali, nasce “dall’alto”, non dai Comuni interessati come previsto dal dettato costituzionale
per il mutamento delle circoscrizioni provinciali®.

Al riguardo, va rilevato che una parte della dottrina continua a dubitare della costituzionalita di
disposizioni che prevedono I'abolizione delle Province o la loro trasformazione in enti di secondo
grado, anche dopo la sentenza n. 220 del 2013. Sentenza da cui si desume la compatibilita con i
principi di cui agli artt. 5 e 114 Cost. sia della soppressione, attraverso legge costituzionale, di un
ente territoriale previsto in Costituzione, sia la trasformazione delle Province in enti di secondo
livello con legge ordinaria. La Corte, invece, non si & espressa in merito alla legittimita di un
riordino globale delle circoscrizioni, ad opera di una legge ordinaria, in deroga a quanto previsto
dall’art. 133, comma 1, Cost. Cid ha, ovviamente, contribuito a rafforzare i dubbi sulla
costituzionalitd delle disposizioni relative al mutamento delle circoscrizioni provinciali. E, del
resto, proprio il fatto che la Corte abbia glissato su questo aspetto, richiamando, comunque,
come, nel’'ambito del dibattito svoltosi in Assemblea costituente, si fosse evidenziata
Pimportanza dell'iniziativa dei Comuni, al fine di modificare le circoscrizioni provinciali*?,
sembrerebbe far emergere un atteggiamento di chiusura rispetto a modalita diverse da quelle
previste in Costituzione.

4.2 Sulle problematiche legate al metodo della riforma di riordino dell’assetto territoriale

Le disposizioni contenute nella 1. n. 56/2014, anche volendo prescindere dalle questioni di
legittimita costituzionale sopra accennate, presentando alcuni limiti e numerose criticita ed
inserendosi, peraltro, nel complesso quadro normativo determinato dagli interventi del Governo
Monti®*, non sembrano in grado di risolvere in maniera adeguata i problemi relativi all’assetto
territoriale. Al riguardo, non pud sfuggire che il limite di fondo del disegno di legge consiste,
innanzitutto, nell’approccio metodologico utilizzato per avviare la riforma degli enti territoriali.

* In tal senso, G. M. SALERNO, Sulla soppressione-sostituzione delle Province in corrispondenza all istituzione
delle Citta metraopoli profili applicativi e dubbi di costituzionalita, in federalismi.it n. 1/2014, il quale
ritiene che “per sopprimere del tutto il livello ordinamentale della Provincia allorché sia stato istituito un altro e
diverso ente territoriale di area vasta sul medesimo ambito territoriale, nel caso di specie quello delle Citta
metropolitane, & necessario applicare il procedimento di revisione delle circoscrizioni provinciali che &
disciplinato dalla Costituzione”.

* La Corte ha ricordato, in proposito, che “dal dibattito in Assemblea costituente ¢ emersa I’esigenza che
I’iniziativa di modificare le circoscrizioni provinciali — con I’introduzione di nuovi enti, soppressione di quelli
esistenti o semplicemente ridefinizione dei confini dei rispettivi territori — fosse il frutto di iniziative nascenti
dalle popolazioni interessate, tramite i loro pili immediati enti esponenziali, i Comuni, non il portato di decisioni
politiche imposte dall’alto”.

% In tal senso, constata I’esistenza di “un vero e proprio caos normativo che si & creato da due anni a questa
parte, a partire cioé dagli interventi del Governo Monti in materia”, F. FABRIZZI, /i caos normativo in materia di
Province, in federalismi.it, n. 1/2014.
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In primo luogo, la proposta de qua sembra dettata pill da ragioni politiche® e dall’esigenza di
razionalizzazione della spesa pubblica e, piti in particolare, dei costi della politica, che dalla
volontd di realizzare un coerente processo di riorganizzazione sistematica del territorio e una
razionalizzazione dell’amministrazione locale, al fine di soddisfare le esigenze di una maggiore
semplificazione ed efficienza amministrativa. In altri termini, il disegno di legge, pur prevedendo
un rafforzamento delle Unioni e delle fusioni di Comuni e la possibilita di incentivi per la loro
costituzione, non sembra affrontare nella sua globalita la problematica del processo organico di
riorganizzazione del territorio. Pertanto, pur trattandosi di un testo dotato di una certa organicita,
non sembra differenziarsi molto dai precedenti interventi che si sono succeduti, negli ultimi anni,
in materia di enti locali.

In secondo luogo, suscita qualche perplessita il fatto che si preveda una legge nella prospettiva
che venga successivamente approvata una riforma costituzionale — essendo difficile, al momento,
prevedere se e quando verra approvata — anziché tenere conto dell’attuale Titolo V della
Costituzione. Si ha limpressione che l'intento della legge sia sostanzialmente quello di
“tamponare” una situazione che, di fatto, si & venuta a determinare a seguito della pronuncia
della Corte costituzionale n. 220 del 20137, Ed invero, il carattere “transitorio” della disciplina di
riorganizzazione degli enti territoriali, avviato a Costituzione invariata, appare evidente anche se
dal testo della legge & stato tolto il riferimento alla riforma costituzionale, che era invece presente
nell'originaria versione™. Sennonché, il rischio & che una disciplina di carattere transitorio, che
guarda alla prospettiva di un mutamento della Carta costituzionale, possa assume carattere
stabile in presenza di un quadro costituzionale immutato®. Sarebbe stata, invece, opportuna una

% Sottolinea come il programma del Governo Letta contemplasse I’abolizione delle Province, F. PlZZETrl La
rlforma Delrto tra superabili problemi di costituzionalita e concreti obbiettivi di moderni. e

ibilizzazione del si degli enti territoriali, cit., il quale dopo aver ricordato che nel discorso
programmatlco sulla fiducia svolto alla Camera dei deputati il giorno 29 aprile 2013, il Presidente Letta aveva
evidenziato la volonta di “riordinare i livelli amministrativi e abolire le Province”, sottolinea che “il d.d.l. Delrio
si inserisce perfettamente in una linea programmatica e politica che costituisce la base stessa di questo Governo
¢ della maggioranza che lo esprime”.

? In proposito, F. GIGLIONI, La riforma del governo di area vasta fra eterogenesi dei fini e aspettative
autonomistiche, in federalismi.it, n. 1/2014, osserva che se il fine delle disposizioni relative alle Province &
quello “di impedire le scadenze delle gestioni commissariali in essere con il rischio di dover eleggere di nuovo le
cariche rappresentative della Provincia (...) sarebbe bastata una limitata proroga delle gestioni commissariali
senza investire il complesso disegno del governo degli interessi di area vasta in assenza di chiare scelte”.

% 11 testo originario det d.d.l. prevedeva espressamente: “La presente legge detta disposizioni in materia di Citta
metropolitane, Province € Unioni di Comuni, al fine di adeguare, anche in attesa della riforma costituzionale ad
essi relativa, il loro ordinamento ai principi di sussidiarietd, differenziazione ed adeguatezza™.

* In tal senso, M. CECCHETTI, Sui piit evidenti profili di possibile illegittimita costituzionale del d.d.l. AS. n.
1212 (Disposizioni sulle Citta metropolitane, sulle Province, sulle Unioni e fusioni di Comuni), cit., evidenzia
come “V’intervento riformatore in esame & costituito in un prospettiva di ‘velata transitorita’, che lo vorrebbe in
qualche misura ‘completato’ e ‘integrato” dalla riforma costituzionale prefigurata nel d.d.l. cost. AC n. 1543,
ancorché il riferimento esplicito alla suddetta riforma costituzionale in ifinere risulti oggi scomparso dal testo
dell’art. 1, comma 1, rispetto all’originario disegno di legge governativo. Tuttavia, proprio Iincertezza che
attualmente grava sull’an e sul quando (oltre che sui contenuti) di quella riforma costituzionale, nonché la
prognosi di una verosimile approvazione anticipata di questo intervento di legislazione ordinaria, rendono
necessaria una valutazione di quest’ultimo rigorosamente parametrata sul dmtto costltuznonale ogg1 vngente
Sull’argomento, si vedano anche le considerazioni di A. FERRARA, Una pericol , in
federahsml it, n. 1/2014 e P.L. PORTALURI, Osservazioni sulle Citta metropohtane nell’attuale prospemva di
riforma, ivi.




modifica costituzionale che introducesse alcuni principi in base ai quali procedere, solo
successivamente, ad un coerente ed organico processo di riorganizzazione degli assetti
territoriali, nel contesto di una pil vasta riforma dell'intero sistema amministrativo (compreso
quello statale).

In terzo uogo, ancor prima di porsi la questione relativa al riordino - e alla successiva abolizione —
delle Province, si sarebbe dovuto procedere, in via preliminare, ad un riordino delle autonomie
territoriali partendo dal basso. Si sarebbe dovuta compiere, innanzitutto, una seria riflessione
sulla razionalizzazione dei Comuni, non solo attraverso un rafforzamento delle Unioni e delle
fusioni ma anche attraverso una revisione delle circoscrizioni territoriali degli stessi, al fine di far
fronte al problema dell’eccessiva frammentazione del sistema locale italiano.

Infine, sarebbe stato altresi necessario procedere alla determinazione delle funzioni fondamentali
degli enti locali e, conseguentemente, riflettere sulla natura e sul carattere da attribuire alle
funzioni di vasta area - scegliendo se queste ultime debbano essere configurate come funzioni di
amministrazione attiva e di erogazione dei servizi o esclusivamente come funzioni di indirizzo e di
coordinamento - e, solo successivamente, prevedere un riordino territoriale maggiormente
funzionale alle scelte effettuate. Non & stato invece considerato adeguatamente il tema
dell'importanza delle funzioni di vasta area e, piu in particolare, del ruolo delle Province. E
innegabile che la finalitd della riforma - come espressamente ribadito dall’ex Presidente del
Consiglio Letta, in occasione della presentazione, da parte del Governo, del d.d.l. - sia quello di
depotenziare il ruolo delle Province, attraverso una loro trasformazione in enti di secondo grado
con limitate funzioni di vasta area®, in attesa di una loro completa abolizione. Il rischio, perd,
come si & sopra sottolineato, & che non si arrivi mai ad approvare il disegno di legge
costituzionale, lasciando cosi in vita un ente che assumerebbe una diversa configurazione rispetto
a quanto attualmente previsto in Costituzione. Meglio sarebbe stato, invece, riflette, innanzitutto,
sui reali benefici derivanti dalla soppressione delle Province e sulle conseguenze di una
redistribuzione delle loro funzioni, tra Regioni, Unioni di Comuni e Comuni, in termini di una
maggiore efficacia, efficienza ed economicitd dei servizi resi alle comunitd locali®’. Quanto al

* In particolare, & previsto che Province “quali enti con funzioni di area vasta, esercitano le seguenti funzioni
fondamentali: a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché valorizzazione dell'ambiente,
per gli aspetti di competenza; b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale, autorizzazione e
controllo in materia di trasporto privato, in coerenza con la programmazione regionale, nonché costruzione e
gestione delle strade provinciali € regolazione della circolazione stradale ad esse inerente; ¢) programmazione
provinciale della rete scolastica, nel rispetto della programmazione regionale; d) raccolta ed elaborazione di dati,
assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali; e) gestione dell’edilizia scolastica; f) controllo dei fenomeni
discriminatori in ambito occupazionale ¢ promozione delie pari opportunita sul territorio provinciale” (art. 1, c.
85). E’ previsto, inoltre, che le Province esercitino altresi “le seguenti ulteriori funzioni fondamentali: a) cura
dello sviluppo strategico del territorio e gestione di servizi in forma associata in base alle specificita del territorio
medesimo; b) cura delle relazioni istituzionali con province, province autonome, regioni, regioni a statuto
speciale ed enti territoriali di altri Stati, con esse confinanti ¢ il cui territorio abbia caratteristiche montane, anche
stipulando accordi e convenzioni con gli enti predetti” (art. 1, c. 86).

3" In tal senso, B. CARAVITA, F. FABRIZZI, Riforma delle Province. Spunti e proposie a breve e lngo
termine, cit., p. 3, individuano tre passaggi per intraprendere una riforma delte Province: “Individuare con
chiarezza le funzioni delle Province, evitando di dissolvere le loro funzioni tra livello regionale, enti subregionali
dipendenti dalle Regioni, livello comunale; anche sulla base di tale individuazione, ridisegnare le circoscrizioni
territoriali cercando di ritagliare I’ambito che meglio risponda ad esigenze di ottimizzazione dei servizi;
trasformare la forma di governo provinciale in una forma direttoriale™.
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primo aspetto, andrebbe dimostrato che I’abolizione delle Province porti a degli effettivi risparmi
di spesa. | dati statistici e i recenti studi sembrano, infatti, dimostrare il contrario ed evidenziare
come esse presentano minori spese pro capite e minori “costi della politica” rispetto a Regioni e
Comuni®. E, del resto, La Corte dei Conti ha avuto recentemente modo di sottolineare la difficolta
a determinare gli effettivi risparmi di spesa che potrebbero derivare dall’abolizione delle
Province®. Quanto al secondo aspetto, andrebbe attentamente valutato se il trasferimento delle
funzioni attualmente svolte dalle Province ad altri enti non comporti un ennesimo proliferare di
enti strumentali e agenzie regionali, comportando un accrescimento degli oneri rispetto ai
risparmi. In proposito, andrebbe altresi compiuta una seria riflessione circa la necessita di
procedere alla soppressione di tutti gli enti strumentali (oltre 7000 enti, agenzie, societa,
consorzi, bacini imbriferi, ATO sui rifiuti e sul’acqua, ecc.) di non diretta derivazione democratica
che spesso svolgono impropriamente funzioni che dovrebbero essere esercitate da un singolo
Comune o dai Comuni associati e di introdurre, al contempo, un principio secondo cui le funzioni
fondamentali non possono essere esercitate da enti o agenzie di non diretta derivazione
democratica. Cid al fine di evitare duplicazioni di funzioni e sprechi di denaro pubblico. Solo dopo
aver compiuto tali valutazioni, che devono essere necessariamente poste a fondamento di
ur’ipotesi di riforma degli enti territoriali, si sarebbe dovuto procedere ad una scelta circa un
riordino delle Province o una loro soppressione con legge costituzionale o, in alternativa,
nell’attesa di una loro abolizione, prevedere un processo di razionalizzazione di questi enti,
attraverso una serie di accorpamenti.

4.3 Alcune perplessita circa il merito del disegno di legge

A questo punto un profilo che merita di essere esaminato riguarda il merito delle previsioni della I.
n. 56/2014. Non potendo qui entrare nel dettaglio dei suoi contenuti, si vogliono, invece, compiere
alcune considerazioni di carattere generale sulle previsioni normative della legge e cercare di
valutarne i potenziali effetti sul sistema delle autonomie territoriali.

Riguardo alle Citta metropolitane, pur apprezzando la scelta di provvedere ad una loro istituzione,
le disposizioni in merito alle relative funzioni suscitano perplessita. La legge, nell’affidare alle Citta
metropolitane un ruolo centrale nella costruzione di un nuovo assetto territoriale, prevede
un’attribuzione a queste ultime non solo di funzioni di programmazione, indirizzo e
coordinamento ma anche di gestione dei servizi che siano in grado di garantire una dimensione
territoriale idonea ad assicurare un adeguato esercizio delle funzioni da parte dei Comuni. Tale
previsione, perd, potrebbe comportare il rischio di sovrapposizioni, su un medesimo territorio, tra
le funzioni esercitate dalle Citta metropolitane e quelle attribuite dalla legge stessa alle Unioni di

2 gj cft. L. SENN, R. ZUCCHETTI, Una proposta per il riassetto delle Province, CERTeT Bocconi, dicembre
2011, reperibile sul sito dell’Unione Province Italiane, in cui si evidenzia che: nell’anno 2008 le Province hanno
effettuato soltanto il 4,5% sul totale della spesa corrente di Regioni ed enti locali e investimenti pari al 9,2%
della spesa in conto capitale sostenuta da Regioni ed enti locali; nel 2010 la spesa sostenuta dalle Province per la
rappresentanza democratica, comprensiva delle indennita e dei rimborsi a consiglieri e assessori, & stata pari al
1,4% del totale della spesa corrente.

3 §i cft. Corte dei Conti-Sezione delle autonomie, Audizione sul d.d.l. Cittd metropolitane, Province, Unioni e
fusioni di Comuni A.C. 1542, Commissione Affari costituzionali, 6 novembre 2013.



Comuni, individuate come enti preposti alla gestione associata di funzioni a livello sovracomunale.
Anche in merito alle Unioni di Comuni si condivide la scelta di imporre Pobbligo di Unioni ai piccoli
Comuni (sotto i 10.000 abitanti, 3.000 nelle zone montane), al fine di realizzare una gestione
associata dei servizi, in modo da renderli pit efficaci, efficienti ed economici. Tuttavia, il fatto che
non sia previsto un fimite massimo alla dimensione territoriale e al numero di abitanti per le Unioni
potrebbe portare ad avere enti che, pur essendo Unioni sono, di fatto, enti di vasta area che
esercitano funzioni che in parte si potrebbero sovrapporre a quelle che sono esercitate dalle Citta
metropolitane. Appare evidente, in proposito, che se cid accadesse non verrebbe risolto Pannoso
problema della sovrapposizione e delle duplicazioni delle funzioni.

Le maggiori perplessita sulla legge sorgono, tuttavia, in merito alle disposizioni riguardanti le
Province. E gia stata evidenziata la mancanza di un approccio organico al tema delle funzioni di
vasta area e, pill in particolare, del ruolo delle Province. Cid che si vuole qui evidenziare & che il
processo in atto di riforma delle Province potrebbe produrre, a seconda che venga approvato o
meno il disegno di legge costituzionale che ne prevede I’abolizione, due diversi effetti, entrambi
negativi sul sistema delie autonomie territoriali.

Nel caso in cui non venisse approvato il d.d.l. cost. n. 1543/2013 si avrebbe la trasformazione della
Provincia in ente di secondo grado dotato di limitate funzioni di vasta area - secondo un modello
diverso rispetto a quello attualmente previsto in Costituzione - e la previsione di un altro ente di
area vasta, la Citta metropolitana, con un importante ruolo nel sistema territoriale. Appare
evidente che, in questo modo, si creerebbe una disparita di trattamento tra i territori ricompresi
nelle aree metropolitane, in cui assumerebbe un ruolo centrale la Citta metropolitana, quale ente
di area vasta, e gli altri territori, i quali sarebbero privati di un ente dotato di analoghe funzioni. In
proposito, pur essendo consapevoli dell’importanza strategica di un ente di governo nelle aree di
forte urbanizzazione, si ritiene che anche al di fuori di queste aree vi sia I'esigenza di avere enti di
vasta area in grado di esercitare funzioni che possano dare impulso allo sviluppo dei propri
territori.

Anche nel caso in cui il processo riformatore dovesse concludersi con I'approvazione del d.d.l
cost. n. 1543/2013 e si arrivasse all’abolizione delle Province, i problemi che sorgerebbero non
sarebbero di poco conto. Il disegno di legge costituzionale, infatti, limitandosi a prevedere
un’abolizione delle Province attraverso la soppressione del riferimento a queste ultime in tutti gli
articoli della Costituzione in cui esso & presente, non affronta alcuni questioni fondamentali.
L’eventuale approvazione del disegno di legge in parola, dunque, determinerebbe un vuoto
normativo soprattutto in merito all’attribuzione delle funzioni attualmente esercitate dalle
Province. Sarebbe, pertanto, opportuno precisare a quali soggetti andrebbero attribuite le attuali
funzioni delle Province e definire la competenza legislativa in materia di trasferimento delle
stesse.

Riguardo ai soggetti ai quali attribuire le funzioni delle Province, si possono profilare diverse
soluzioni.

La prima soluzione potrebbe consistere nell’attribuire le attuali funzioni provinciali ai Comuni, da
esercitare in forma associata su vasta area, e solamente le funzioni di governo alla Regione. Tale
soluzione, tuttavia, non convince, in quanto i Comuni non sarebbero idonei ad esercitare quelle
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funzioni di vasta area diverse da quelle propriamente comunali, in quanto svolte nei confronti
degli stessi (funzioni di indirizzo, pianificazione e di coordinamento delle attivita dei Comuni). Al
riguardo, si ritiene che le funzioni di vasta area, oggi attribuite alle Province, non dovrebbero
essere identificate con le funzioni di amministrazione diretta su aree sovracomunali, allo
svolgimento delle quali sono chiamate le Unioni di Comuni, ma dovrebbero consistere in funzioni
di indirizzo e di coordinamento che difficilmente potrebbero essere esercitate se non da un
apposito ente di area vasta. in altri termini, non essendo le funzioni di area vasta né funzioni
comunali né, tantomeno, regionali, si rende necessaria una loro attribuzione ad un apposito livello
di governo intermedio, in grado di prendere decisioni anche nei confronti dei Comuni e di
risolvere i conflitti tra gli stessi, nonché attuare una pianificazione strategica e un coordinamento
delle politiche e dell’attivita dei singoli Comuni o delle Unioni di Comuni. Di conseguenza, si ritiene
che, in ragione del fatto che I'ente di area vasta dovrebbe esercitare una funzione di
ricomposizione dei diversi interessi di cui sono portatori i Comuni stanziati sul proprio territorio, la
rappresentanza pud essere anche indiretta, purché in grado di essere espressione della
collettivita locale. Suscitano, dunque, qualche perplessita le disposizioni della legge che
configurano P’ente di area vasta come ente di derivazione comunale (in cui gli organi sono
designati o costituitl da Sindaci di quel territorio®*). Appare, infatti, difficilmente realizzabile un
modello in cui le funzioni di vasta area sono esercitate da enti di derivazione comunale, perché
'esperienza ha dimostrato le difficolta, da parte dei Comuni limitrofi, a superare i loro conflitti di
interessi e a pervenire ad importanti decisioni, se non a seguito di estenuanti contrattazioni. E, in
ogni caso, non pud sfuggire, in proposito, come la legge attribuisca ai Sindaci un ruolo eccessivo
nella configurazione degli organi degli enti di vasta area®.

La seconda soluzione potrebbe consistere, invece, nell’attribuire alla Regione le funzioni
attualmente esercitate dalle Province. Anche questa soluzione perd non convince. Per un verso,
Iattribuzione alla Regione di funzioni amministrative provinciali - funzioni fondamentali-proprie e
funzioni conferite dallo Stato e dalle Regioni - non sembra coerente con il principio di
sussidiarieta e con I'idea secondo cui la Regione dovrebbe configurarsi prevalentemente come
ente di legislazione, indirizzo, programmazione e di governo. Per altro verso, l'ipotesi di esercizio,
da parte della Regione, di funzioni provinciali di indirizzo, pianificazione e coordinamento delle
attivita dei Comuni, appare difficilmente realizzabile, soprattutto nelle Regioni di grandi
dimensioni, a meno di prevedere — come spesso & stato fatto in passato - l'istituzione di uffici
regionali decentrati per ’esercizio di tali funzioni. Soluziene, quest’ultima, che perd non sembra
essere funzionale ad un processo di razionalizzazione e semplificazione. A cid si aggiunga che se si
attribuissero le funzioni provinciali ai Comuni (o alle Regioni) sarebbe difficile giustificare la
previsione delle Cittd metropolitane — anche sostenendo P'importanza di funzioni di vasta area

3 Sono di questo avviso F. MERLONI, Qualche ulteriore riflessione sul “nodo delle Province”, cit. e G. DE
MARTIN, Sul disegno di legge 1542 in materia di Province, Citta metropolitane e Unioni di Comuni, cit.

» Sull’argomento, si veda A. POGGI, Sul disallineamento tra il ddl Delrio e il disegno costituzionale attuale, in
federalismi.it, n. 1/2014, la quale sottolinea che il ddl “dichiara le Province ‘enti territoriali di area vasta’, ma le
priva di un livello di decisione politica. Il problema & che I’area vasta necessita di un livello di decisione politica
che si ricomponga in una sintesi unitaria, come del resto & previsto per le Cittd metropolitane con il Consiglio
metropolitano”.



nelle aree metropolitane - considerate come enti sovracomunali idonei a svolgere funzioni di
vasta area che non possono essere esercitate, appunto, da altri enti.

Alla luce di queste considerazioni, essendo difficilmente ipotizzabile un sistema in cui manca un
livello di governo intermedio tra il Comune, quale ente di amministrazione generale e di
erogazione dei servizi, e la Regione, quale ente di indirizzo, programmazione e di governo,
sembrerebbe opportuno riflettere sulipotesi, alternativa, di un riordino e di una razionalizzazione
delle Province.

5, Considerazioni conclusive

Non volendo approfondire I’analisi di una riforma che, essendo ancora in atto, potrebbe vedere i
propri contenuti completamente stravolti, ci si limita, di seguito, a svolgere alcune brevi
considerazioni conclusive.

Si & fin qui inteso evidenziare I'importanza di avviare una vera e propria riorganizzazione
territoriale. Appare evidente 'importanza di definire in maniera puntuale le funzioni di vasta area
ed il ruolo degli enti preposti al loro esercizio, nell’ottica di un riordino del sistema degli enti
territoriali, volto ad una maggiore semplificazione e razionalizzazione, nonché ad una riduzione
della spesa pubblica che non vada, perd, a discapito della qualita dei servizi offerti ai cittadini.

Al riguardo, pur apprezzando il tentativo del Governo di avviare un processo di riorganizzazione
del sistema delle autonomie territoriali, si nutrono seri dubbi, come si & sopra cercato di
evidenziare — anche prescindendo dai profili di legittimita della I. n. 56/2014 - sul metodo e sul
merito di quest’ultimo. Sarebbe stato preferibile procedere seguendo una serie di passaggi:
rivedere le circoscrizioni territoriali dei Comuni; determinare le funzioni fondamentali degli enti
locali; eliminare gli enti strumentali intermedi di non diretta derivazione democratica che
svolgono funzioni degli enti locali; decidere circa la natura delle funzioni di vasta area (funzioni di
amministrazione attiva ovvero funzioni di indirizzo e di coordinamento dell’attivita dei Comuni),
prevedendo, comungue, che l'ente di vasta area, pur potendo essere caratterizzato da una
rappresentanza indiretta, sia in grado di essere espressione della collettivita locale; istituire le
Cittd metropolitane come enti di vasta area per il governo integrato delle aree metropolitane e, al
contempo, valutare se procedere esclusivamente ad un riordino delle Province o una loro
soppressione con legge costituzionale; considerare, in quest’ultimo caso, le conseguenze di una
disparita di trattamento tra i territori che sono ricompresi nelle aree metropolitane e quelli che
non lo sono; individuare, nel caso di abolizione delle Province, gli enti ai quali andrebbero
attribuite le funzioni attualmente esercitate dalle stesse.

Al contempo, non si possono nascondere alcune perplessita riguardo ai possibili esiti della
riforma.

Si sono gia evidenziati i rischi derivanti da una moltiplicazione degli enti di vasta area, con una
sovrapposizioni di competenze tra gli enti, e le difficolta di procedere ad una redistribuzione delle
funzioni attualmente esercitate dalle Province. E stata altresi sottolineata I'incongruenza di una
proposta che tiene conto dell’importanza delle funzioni di area vasta, ma solo nell’ambito dei
territori che fanno parte delle aree metropolitane, trascurando, invece, l'esigenza di avere
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omologhi enti anche ad di fuori di queste aree, Si tenga conto, al riguardo, che le aree che non si
trovano nell’ambito di conurbazioni urbane sono spesso quelle pilt depresse e bisognose di avere
enti in grado di valorizzare le risorse del territorio ~ stimolandone lo sviluppo - e implementare
Perogazione di servizi su un ambito sovracomunale.

Per altro verso, poi, non si puo ignorare il fatto che non vi & alcuna certezza sugli effettivi risparmi
di spesa che si potranno avere con il processo di riforma territoriale e, pili in particolare, con
’abolizione delle Province, né — come si & finora sottolineato — che quest’ultima abbia positive
ricadute su! sistema amministrativo, in termini di una maggiore efficienza, semplificazione e
razionalizzazione. Cid si potra avere, infatti, solo se si assistera ad una effettiva razionalizzazione
degli enti intermedi, altrimenti, alle Province subentreranno analoghi livelli territoriali
sovracomunali e non & detto che tali livelli siano pit virtuosi di quelli soppressi.

Le considerazioni fino ad ora svolte portano ad auspicare che non venga sprecata un’altra
occasione per riflettere in maniera puntuale su una riforma organica dell’assetto territoriale, in
grado di semplificare il sistema delle autonomie e di garantire, al contempo, una maggiore
efficienza ed economicita dell’lamministrazione locale.
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1.- Premessa.

L’approvazione della legge (7 agosto 2012, n.135) di conversione del decreto legge 6
luglio 2012, n. 95 (c.d. decreto legge “spending review”™), che, all’articolo 18, ha
(finalmente) istituito le cittd metropolitane, suggerisce di ripercorrere il tormentato
iter normativo che ha visto piu volte prevista e disciplinata tale istituzione, senza,
tuttavia, una sua definitiva ed operativa costituzione.

L’analisi che ci proponiamo di svolgere in questo studio sara rivolta, in particolare, a
identificare le ragioni che giustificano [’istituzione delle cittd metropolitane, a
scrutinare le ragioni del fallimento dei pertinenti, diversi tentativi legislativi, ad
esaminare la regolazione attuale e, da ultimo, a definire le prospettive di avvio di tale

nuova tipologia di ente locale.



Non ci asterremo, in ogni caso, dalla disamina delle criticita della normativa vigente e

dall’individuazione delle relative soluzioni legislative o ermeneutiche.

2.- Le ragioni sociali, economiche ed urbanistiche che giustificano le citta

metropolitane.

Una compiuta analisi dell’istituto delle citta metropolitane non puo prescindere da
una preliminare indagine delle ragioni storiche che ne giustificano (anzi: ne
impongono) la previsione ¢ la disciplina.

11 fenomeno socio-economico che pit assume rilievo, in tale prospettiva, & senz’altro
quello dell’evoluzione storica degli insediamenti urbani che, dalla configurazione
tradizionale della “citta murata” (ad alta densitd abitativa) distinta dal “contado” (a
bassa densita abitativa), si & modificata nel moderno assetto della cittd di fatto,
diffusa, che si articola sul territorio senza soluzione di continuita tra la cittd centroide,
la periferia, le comunita abitative conurbate e le concentrazioni produttive limitrofe e

collegate'.

Tale inedita configurazione della struttura urbana delle grandi cittd ha
immediatamente rivelato I'inadeguatezza dell’organizzazione amministrativa
tradizionale e ne ha imposto un ripensamento, nell’ottica della definizione di un
nuovo modello di governance delle aree urbane, capace di amministrarne la
complessita?

Mentre, infatti, nel primo modello (“citta murata® e “contado”) lo schema
istituzionale del comune e della provincia appariva adeguato alle esigenze
amministrative del territorio (trattandosi di governare realta sociali, economiche ed

urbanistiche nettamente distinte e piuttosto indipendenti tra di loro), nel secondo

1 G. NuvoLATI EF, PISELLI (a cura di), La citta: bisogni, desideri, divitti: la citta diffusa: stili di vita e popolazioni
metropolitane Angeli, 2009,

2 F. PATRONI GRIFFl, Napoli Citta metropolitana: ambito ontimale, governance, percorso istitutivo, Intervento nel
convegno organizzato dall’Unione industriali di Napoli il 14 gennaio 2013.




1

modello (“cittd diffusa”) I’organizzazione amministrativa locale che conosciamo
risulta del tutto incapace di assicurare strumenti efficaci di governo del territorio.
L’intensa concentrazione di attivitd produttive, ’elevata densitd abitativa,
’interdipendenza dei centri abitativi che compongono e caratterizzano le realta
metropolitane esigono, infatti, a ben vedere, un diverso assetto istituzionale, che sia,
per un verso, dotato di compiti idonei a governare i fenomeni della mobilita, dello
sviluppo economico ¢ di una pianificazione territoriale sinergica e, per un altro,
provvisto di adeguata rappresentativita di tutti i territori interessati dalle esigenze di
governo metropolitano®.

Come si vede, dunque, I’istituzione delle cittd metropolitane risponde ad un duplice
ordine di esigenze: a) superare la discrasia tra organizzazione amministrativa ed
estensione di fatto della citta; b) predisporre strumenti di governo adeguati
all’amministrazione di realta territoriali particolarmente complesse, quali quelle
metropolitane.

Mentre quest’ultima esigenza ¢ avvertita in tutte le realtd qualificabili come
metropolitane (che esigono, come tali, il riconoscimento di competenze ulteriori,
rispetto a quelle attribuite agli enti locali classici), la prima si rivela particolarmente
urgente nelle metropoli che estendono i loro confini urbanistici oltre il perimetro del
territorio del comune centroide (cid che in Italia accade soprattutto a Napoli e a
Milano).

La catalogazione di un territorio come metropolitano resta, tuttavia, sprovvista di
criteri oggettivi ed affidabili, restando rimessa (anche nelle pil recenti disposizioni
legislative) alla valutazione discrezionale del legislatore (che, forse, in Italia ha usato
i relativi parametri di giudizio in maniera poco prudente e troppo generosa), anche se
sono noti studi socio-economico-statistici che hanno tentato la definizione delle realta
metropolitane sulla base di rilevazioni basate sui dati relativi al lavoro, alla mobilita,

alle attivita produttive.

3 G. SORICELLI, Politiche pubbliche e complessita sociali. Il fenomeno delle aree metropolit tra ri
dell'amministrazione locale e riforme costituzionall, in Istituzioni del federalismo, 2002, fasc. 5, pp. 843 ss.



Meritano, in particolare, di essere menzionati due metodi di rilevazione di
concentrazioni urbanistiche sovracomunali: il sistema locale del lavoro (SLL),
elaborato ed utilizzato dall’'ISTAT al fine di circoscrivere un insieme di comuni
interdipendenti tra loro e con il comune “centroide”, e la regione urbana funzionale
(cosiddetta FUR, acronimo di funtional urban region), che identifica aree territoriali
pit ampie di quelle rilevate nel SLL, ma comunque legate da vincoli di
interdipendenza connessi alla mobilita ed alle relazioni produttive.

Senza approfondire le relative metodologie di indagine, basti, in questa sede,
ricordare che sono rintracciabili, nelle elaborazioni statistiche e sociologiche, diversi
strumenti conoscitivi capaci di descrivere spazi di intensa conurbazione che
necessitano di un governo metropolitano.

Cosi identificate le ragioni che giustificano I’istituzione in esame, occorre procedere
ad una sintetica disamina comparata delle pit significative esperienze istituzionali

straniere.

3.- Tre modelli stranieri: Berlino, Londra, Barcellona.

La previsione e la disciplina di istituzioni dotate di strumenti di amministrazione di
realtd metropolitane sono presenti in pressoché tutti gli ordinamenti occidentali, ma
sono state variamente declinate, quanto a modelli organizzativi e competenze

amministrative®.

Si va, infatti, dal modello dell’associazione volontaria tra comuni (come New York),
a quello dell’agenzia delegata allo svolgimento di specifiche funzioni di servizio
(joint committees di Londra fino al 2000), a quello della “citta-stato” o della “citta-
regione” (come Berlino o Vienna), a quello, infine, dell’ente sovracomunale, ad

clezione diretta 0 meno (come Lione o Lisbona).

4 G. F. FERRARI E P. GALEONE (a cura di) Citta a confronto: le istituzioni metropolitane nei paesi occidentali, 1
mulino, 2010.
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Lungi dall’esaminare, nel dettaglio, i molteplici moduli organizzativi rinvenibili nei
diversi ordinamenti stranieri, ci limiteremo a descrivere, in estrema sintesi, la
soluzione offerta a tre importanti realtd metropolitane europee: Berlino, Londra e
Barcellona, evidenziando, per ciascuna di esse, P'assetto degli organi e le competenze.
3.1- La Citta-Stato di Berlino.

Al sensi dell’art. 1, comma 1, della Costituzione del Land, Berlino &, allo stesso
tempo, una cittd e un Land federale, con la conseguenza che ad essa, qualificabile
come vera e propria “citta-stato”, sono attribuite funzioni sia statali, sia comunali e
che il territorio del comune e del Land coincidono ed hanno gli stessi organi di
governo.

Berlino ¢ dotata, quindi, di organi di autogoverno che valgono sia come organi del
Land federale, sia come organi dell’amministrazione della citta; essi sono: la
Camera dei rappresentanti di Berlino (Abgeordnetenhaus), che & 1’organo
assembleare di rappresentanza popolare eletto in via diretta ¢ che esercita, al
contempo, le funzioni legislative ¢ quelle proprie del consiglio comunale, ed il
Governo (Senat), che svolge anche le funzioni di Giunta comunale e che & costituito
dal Borgomastro (il quale ha la rappresentanza di Berlino all’esterno, viene eletto
dall’ Abgeordnetenhaus e riveste la carica di capo del Governo e di sindaco della
cittd) ¢ dagli altri membri (nel numero massimo di otto), eletti anch’essi
dall’ Abgeordnetenhaus, su proposta del Borgomastro.

Il Governo e I’ Assemblea rappresentativa sono legati da rapporto fiduciario.

Si tratta, come si vede, di una soluzione ordinamentale del tutto peculiare (¢ non
replicabile, ad esempio, nel nostro sistema), che concentra nella citta di Berlino i
poteri e le funzioni del comune ¢ dello Stato, predisponendo, in tal modo, gli
strumenti pitt idonei per amministrare la complessitd metropolitana (nonché quella
legata al ruolo di capitale di Berlino).

3.2- L'Area Metropolitana di Barcellona.



L’istituzione dell’Area metropolitana di Barcellona (AMB) ¢ stata approvata dal
parlamento della Catalogna il 27 luglio del 2010 (LLEI 31/2010, del 3 d’agost, de
I'Area Metropolitana de Barcelona).

L’AMB ¢ la nuova organizzazione istituzionale urbana costituita da Barcellona e altri
35 comuni, individuati direttamente dalla legge istitutiva, tra quelli contigui, sulla
base del riscontro di legami economici e sociali, tali da richiedere la pianificazione
integrata delle politiche pubbliche e I’espletamento dei servizi in forma congiunta
(restando, tuttavia, prevista la possibilita di modifica dell’ambito territoriale con il
consenso di tutti i livelli di governo coinvolti).

L’organizzazione dell’AMB, che presenta un sistema rappresentativo di secondo
grado, € cosi strutturata: a) il Consiglio Metropolitano ha compiti esecutivi ed &
composto da tutti i sindaci di ciascun comune dell’area metropolitana e dai
consiglieri eletti dai comuni; b) il Presidente, che ha funzioni di rappresentanza
del’AMB, ¢ cletto dal Consiglio Metropolitano tra i suoi componenti sindaci
(la candidatura alla carica di Presidente deve avere il sostegno del Consiglio dei
Sindaci ed il voto favorevole dei sindaci dei comuni che rappresentano i due
terzi della popolazione dell'area metropolitana); ¢) la Giunta di Governo, che assiste il
Presidente nell'esercizio delle sue funzioni, & composta dallo stesso Presidente ¢ da
un numero di consiglieri metropolitani nominati dal Presidente su proposta del
Consiglio Metropolitano (e non superiore a un terzo dei membri di diritto del
Consiglio).

Le competenze, che sono conferite dalla legge, ma possono anche essere delegate da
altri comuni o da altre autoritd, comprendono i seguenti principali ambiti:
pianificazione territoriale, tutela ambientale, gestione dei servizi idrici e dei rifiuti,
trasporto e mobilita, sviluppo economico, coesione sociale e territoriale e
infrastrutture metropolitane.

Come si vede, si tratta di un modello di governance a base associativa, fondato sulla

rappresentanza indiretta, nonché strutturato su uno schema organizzativo capace di
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garantire 'efficace gestione delle pit caratteristiche funzioni metropolitane
(pianificazione, mobilita, servizi a rete).

3.3- La Greater London Authority.

Il Greater London Authority Act del 1999 ha istituito, nella citta di Londra, la Greater
London Authority (GLA), quale entita territoriale autonoma, equiparabile alle otto
regioni del Regno Unito, e dotata di un proprio ordinamento speciale, disciplinato
dalla legge del 1999.

La GLA ¢ composta dal Sindaco (Mayor) e da una Assemblea di venticinque membri
(London Assembly) eletti contemporaneamente ogni quattro anni, ma in maniera
disgiunta; il Sindaco viene eletto direttamente, mentre 1’Assemblea in maniera
indiretta.

Il Sindaco ha competenze in merito a quattro aree: trasporti, pianificazione del
territorio, sviluppo economico, ambiente (qualita dell'aria, inquinamento acustico e
biodiversitd), ma sui relativi piani strategici deve consultare I’ Assemblea, che esercita
un potere di controllo generale sull'azione del Sindaco.

Alla GLA sono assegnate le competenze di seguito elencate: potesta di adottare atti
normativi, denominati byelaws, che hanno forza di legge nell'ambito della loro sfera di
operativita, facoltd di presentare proposte di legge (local o private bills), volte alla
tutela e alla promozione degli interessi della collettivita, compiti di amministrazione in
materia di trasporto, pianificazione urbana, ambiente, servizi di emergenza e
antincendio, polizia, sviluppo economico, cultura e promozione dello sviluppo socio-
economico.

Rimangono, invece, di competenza dei Boroughs e della London Healith Agency
(agenzia per la sanita) la salute, i servizi sociali, I'edilizia e l'istruzione.

La GLA pon ha autonomia impositiva ed € finanziata direttamente dal Governo.

Cio che pill rileva nel modello organizzativo della GLA ¢ la concentrazione, in essa,
di tutte le competenze, normative e gestionali, che interessano direttamente la
metropoli di Londra, con la sola esclusione di quegli ambiti di intervento che

necessitano di una regolazione o di una amministrazione nazionali.



3.4- Da questa sintetica (e necessariamente incompleta) analisi comparata di tre
significativi modelli stranieri emerge con chiarezza che, nonostante le differenze
riscontrabili nell’assetto degli organi e nel catalogo delle funzioni, tutti gli
ordinamenti dei principali Paesi occidentali, non solo si sono fatti carico
dell’esigenza di apprestare un efficace modulo di governo delle metropoli (siccome
unanimemente considerate strategiche per lo sviluppo economico del sistema
nazionale), ma I’hanno concretamente soddisfatta, mediante I’istituzione di organismi
territoriali speciali, dotati di poteri e strumenti di amministrazione di realta complesse

come quelle ad intensa conurbazione.

4.- La storia normativa delle cittd metropolitane.

Come si ¢ gid detto, I'istituto delle cittd metropolitane ¢ stato protagonista di una
tormentata storia legislativa (coronata di insuccessi) e costituisce il pitt macroscopico
esempio delle difficolta del nostro Paese di modernizzarsi, tramite strategiche riforme
istituzionali che in altri ordinamenti sono state gia acquisite da tempo.

Ci limiteremo, in questa sede, a ricostruire la sequenza degli atti legislativi,
definitivamente approvati (omettendo, cio¢, la disamina delle diverse proposte di
legge rimaste tali), che si sono occupati dell’istituzione e dell’ordinamento delle citta
metropolitane, segnalando, per ciascuno di essi, i profili maggiormente rilevanti.
L’impervio percorso normativo delle cittd metropolitane comincia nel 1990, quando,
dopo le elaborazioni accademiche e scientifiche degli anni ‘80, viene approvata la
legge 8 giugno 1990, n.42, che, agli articoli 17 e 18, prevede, per la prima volta,
I’istituzione in esame e ne stabilisce procedimento costitutivo e regole organizzative.
Le cittd metropolitane venivano, ivi, individuate all’interno di "aree metropolitane"
(non meglio definite dalla legge), nelle quali erano ricompresi i relativi capoluoghi,
restando, comunque, affidato alle regioni il compito di definire I’ambito dell’area

medesima, sentiti i comuni e la provincia interessata.
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Erano considerate aree metropolitane le zone comprendenti i comuni di Torino,
Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma, Bari, Napoli e gli altri comuni
(come gia detto, non identificati) i cui insediamenti avessero con essi rapporti di
stretta integrazione territoriale, economica, sociale ¢ culturale.

Tali disposizioni sono rimaste lettera morta®, probabilmente a causa
dell’indeterminatezza del concetto di area metropolitana, oltre ché della colpevole
inerzia delle regioni (senza trascurare le cause pill generali e strutturali di seguito
analizzate).

11 Testo Unico degli Enti Locali (d.lgs. n.267 del 2000) si & limitato a incorporare le
disposizioni della legge del 1990 dedicate alle cittd metropolitane, senza innovarne i
contenuti in maniera significativa®.

Con la riforma, nel 2001, del Titolo V delia Costituzione, alla cittd metropolitana
viene conferita natura di ente territoriale costitutivo della Repubblica (art. 114 Cost.),
ma, come si dird meglio di seguito, anche tale previsione (ancorché di epocale
importanza) restera un’enunciazione astratta’.

La delega al Governo, contenuta nell’art.2 della legge n.131 del 2003, cosiddetta
Legge La Loggia, ¢ finalizzata all’individuazione, in attuazione dell’art.117, comma
secondo, lett. p), della Costituzione, delle funzioni fondamentali degli enti locali (tra i
quali anche le citta metropolitane) restera anch’essa lettera morta, non essendo mai
stati emanati i corrispondenti decreti delegati.

Trascurando i diversi tentativi, nei disegni di legge denominati “Carta delle
autonomie” presentati dai pin recenti governi Prodi e Berlusconi, di configurare uno
statuto regolativo sistematico e definitivo delle cittd metropolitane, merita, tuttavia, di
essere ricordato Iarticolo 23 della legge n.42 del 2009 (legge delega sul federalismo
fiscale) che, ancorché in via provvisoria e transitoria (“fino alla data di entrata in

vigore della disciplina ordinaria riguardante le funzioni fondamentali, gli organi e il

5 L. VANDELLY, Le aree metropolitare, in Istituzioni del federalismo, 2000, fasc. 2 (aprile), pp. 327 ss.

6 R. CARPINO, Testo unico degli Enti Locali commentato, Maggioli, 2012, pp. 68 ss.

7 G. DEMURO, Art. 114, in Commentario alla Costituzione, vol. | (art. 1-54), Utet, 2006; vol. II (art. 55-100), Utet, 2006;
vol. 111 (artt. 101-139 e disp trans.), Utet, 2006.

C. MAINARDIS, Art. 114, in Commentario breve afla costituzione, Cedam, 2008.



sistema elettorale della cittd metropolitana che sara determinata con apposita legge™),
disegna un percorso procedimentale costitutivo delle citta metropolitane, nelle regioni
a statuto ordinario.

La sequenza procedurale si articolava nelle seguenti fasi: a) iniziativa del comune
capoluogo e della provincia, congiuntamente tra loro o separatamente; b) parere della
regione; c) referendum confermativo indetto tra tutti i cittadini della provincia
interessata; d) effettiva istituzione di ciascuna cittd metropolitana tramite decreto
legislativo recante la disciplina provvisoria®.

Senza entrare nel dettaglio della complessa regolazione dei diversi segmenti
procedimentali (in ordine al grado di vincolativitd di ciascuno di essi), basti qui
rilevare I'impronta fortemente autonomistica di tale disegno normativo, in quanto
basato su una decisiva responsabilizzazione delle autonomie territoriali, quanto
all’iniziativa costitutiva delle citta metropolitane.

Sennonché, proprio per la farraginosita e la complicatezza della procedura di
istituzione, che resta condizionata proprio da una forte e diffusa condivisione delle
collettivita territoriali di riferimento (secondo le articolate maggioranze richieste per
ciascun passaggio procedurale), anche tale previsione rimarra inattuata.

Da ultimo, Particolo 23 della legge sul federalismo fiscale ¢ stato abrogato dal
decreto legge n. 95 del 2012 (convertito nella legge n. 135 del 7 agosto det 2012),
contestualmente all’introduzione (all’art.18) di una nuova disciplina che, a differenza
di quelle approvate in precedenza, istituisce direttamente le cittd metropolitane,
fissando una data certa per I’avvio della loro operativita.

Per completare la rassegna degli atti legislativi emanati finora, occorre menzionare il
decreto legge n.188 del 2012 (emanato dal Governo in attuazione dell’art.17 del d.1.
n.95 del 2012 sul ricordino delle province, ma che conteneva anche delle disposizioni
di completamento della disciplina delle citta metropolitane), che, tuttavia, non & stato

convertito in legge, ¢ la legge di stabilita per il 2013 che, per quanto qui rileva, ha

8 1. LAGROTTA, Commento agli articoli 22 e 23 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267 in C. Napoli; N.
PIGNATELLI, Codice degli enti locali, Nel diritto Editore, 2012, p. 257 s.
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sospeso I’applicazione, per tutto I’anno 2013, delle disposizioni contenute nell’art.18
del d.1. n.95 del 2012.
Ma degli effetti della mancata conversione del d.l. n.188 e della clausola sospensiva

contenuta nella legge di stabilita ci occuperemo infra (paragrafo 7).

5.- Le citta metropolitane nella Costituzione.

L’istituto delle cittd metropolitane & stato costituzionalizzato con la nota legge
costituzionale n. 3 del 2001°, mediante la sua previsione, all’articolo 114, come ente
costitutivo della Repubblica, al pari di Stato, regioni, province € comuni.

11 secondo comma dell’articolo 114 riconosce, poi, alle cittd metropolitane, al pari
degli altri enti locali, il rango di enti autonomi, dotati di propri statuti, poteri e
funzioni.

Nonostante abbia assunto rango costituzionale di ente necessario, nel sistema di
multilevel governance disegnato dalla riforma del Titolo V della Costituzione, la cittd
metropolitana ¢ rimasta inattvata ed inoperativa, w supra gia rilevato, anche negli
anni successivi alla predetta revisione costituzionale, sicché¢ la previsione
costituzionale & stata da alcuni ritenuta un mero “promemoria” normativo®.

Ma, piu di quello che la Costituzione dice, a proposito delle cittad metropolitane, ci
pare significativo ¢io su cui la Carta resta silente.

La Costituzione tace, in particolare, per quello che qui rileva, sulla procedura di
istituzione delle citta metropolitane, sugli elementi costitutivi delle stesse ¢ sulla loro
organizzazione.

Nell’impossibilita di applicare analogicamente Iarticolo 133 (sull’istituzione di
nuove province), il silenzio della Costituzione sui caratteri territoriali essenziali delle
citta metropolitane e sulla procedura di istituzione non puo che significare I’implicita

attribuzione alla legislazione ordinaria del compito, per un verso, di identificare sul

9 T. GrOPPI, M. OLIVETTI {a cura di), La Repubblica delle ie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, 11
edizione, Giappichelli, 2003.

10 F. PizzETTI, Istituzione delle citta metropolitane, appunto per il gruppo di lavoro su “L'istituzione delle Cina
meiropolitane: procedure, problemi, ostacoli, opportunitd", 22 novembre 2012, Astrid.

11



territorio nazionale le aree sulle quali costituire le cittd metropolitane e, per un altro,
di definirne le modalita istitutive.

Quanto a queste ultime, non risulta ravvisabile alcun cogente vincolo costituzionale
che imponga di affidare agli enti locali interessati o alie regioni un potere di proposta
relativo all’istituzione delle cittd metropolitane, al cui concreto e valido esercizio
quest’ultima resterebbe condizionata.

Non solo, ma ’articolo 117, secondo comma, lettera p), 1d dove riconosce la
competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di funzioni fondamentali, tra
I’altro, delle citta metropolitane, non pud che essere letto ed attuato nel senso di
riconoscere al legislatore statale, contestualmente al compito legislativo di
identificare le funzioni fondamentali spettanti a ciascuna tipologia di ente locale,
anche quello, logicamente presupposto e, quindi, strettamente connesso, di definire
(in via esclusiva e senza ulteriori vincoli costituzionali) gli ambiti e le modalita
istitutive delle citta metropolitane.

Diversamente opinando, invero, la competenza legislativa esclusiva dello Stato
resterebbe inammissibilmente monca e concretamente non esercitabile: non appare
possibile individuare le funzioni fondamentali delle cittd metropolitane, senza
contestualmente poterne disporre, con la medesima fonte, i confini geografici e la

stessa costituzione.

6.- Le ragioni del fallimento delle citta metropolitane.

La ricognizione di venti anni di regolazione incapace di produrre il benché minimo
risultato impongono una riflessione conclusiva sulle molteplici ragioni che hanno
impedito, finora, ’avvio dell’operativita di un istituto previsto in via ordinaria da
circa venti anni e in via costituzionale da oltre dieci e della cui utilita per il Paese
nessuno ha mai seriamente dubitato.

Premesso che alcune cause sono specificamente riferibili ai singoli interventi

legislativi rimasti inattuati, possono, tuttavia, enuclearsi alcuni fattori di criticitd
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comuni ¢ sistemici, che hanno sicuramente concorso al fallimento di tutti i tentativi di
istituzione delle citta metropolitane.

Un fattore di criticita va, innanzitutto, individuato nell’estrema eterogeneita delle aree
qualificate dalle diverse leggi come metropolitane, sia quanto a struttura urbanistica,
sia quanto a composizione socio-economica, sia, ancora, quanto al rapporto
demografico e territoriale tra il comune capoluogo e I'hinterland, sia, da ultimo,
quanto alla stessa configurazione della concentrazione urbana.

Tale pacifica disomogeneita ha implicato un’estrema difficolta nel disegnare un
assetto ordinamentale valido per tutte le realtid considerate od alle stesse adattabile,
con la conseguenza di un rifiuto dei territori di importare modelli di governance non
appropriati alle proprie esigenze.

Basti pensare che, mentre in alcune citta la conurbazione si estende per tutto il
territorio provinciale ed anche oltre (Milano e Napoli), in altre (Reggio Calabria e
Bologna) il peso demografico del comune capoluogo, rispetto a quello dei comuni
della provincia, si rivela molto ridotto, cosi come la configurazione geografica rivela
una concentrazione molto ristretta (rispetto ai confini della provincia) dell’area
qualificabile come metropolitana.

Non solo, ma le autonomie territoriali, ai quali le diverse leggi hanno affidato il
compito di proporre I’istituzione delle citta metropolitane e di perimetrarne gli
ambiti, hanno rifiutato tale responsabilita e si sono attestate su posizioni di statica
inerzia.

Tale atteggiamento di pigrizia e di miope conservatorismo ha finito per bloccare per
due decenni I’avvio di un’istituzione unanimemente considerata strategica per lo
sviluppo e per la coesione delle grandi cittd ed ha finito per rivelare, in maniera
macroscopica, l’incapacitd strutturale del nostro sistema di autoriformarsi e di
progredire verso schemi organizzativi ed istituzionali inediti e piu funzionali alle
istanze della modernita ¢ della globalizzazione.

Restano da indagare le cause (politiche e culturali) di tale immobilismo.



Innanzitutto, I’istituzione della citta metropolitana ¢ sempre stata percepita come una
minaccia per tutte le autonomie coinvolte: le regioni hanno avvertito il pericolo di un
ridimensionamento della loro sfera di potere, a vantaggio di una intensa e competitiva
concentrazione di funzioni all’interno del territorio regionale, le province hanno
temuto la loro scomparsa od il loro forte ridimensionamento, il comune capoluogo si
¢ preoccupato (anche nell’ipotesi di sopravvivenza) di una sicura limitazione del suo
ruolo di governo della cittd, i comuni satellite, da ultimo, hanno previsto
un’inaccettabile egemonia del comune capoluogo o, comunque, una significativa
perdita di competenze nell’amministrazione di alcuni servizi.

Come si vede, ogni livello di governo poteva vantare buone ragioni, in un’ottusa
ottica di difesa delle proprie prerogative, per opporsi alla nascita delle citta
metropolitane, con la conseguenza, tuttavia (quanto dannosa per il Paese & agevole
immaginare), che le forti concentrazioni urbane sono rimaste sprovviste di strumenti
di governo adeguati ad amministrarle.

Si aggiunga, infine, che la mancata previsione in Costituzione delle citta
metropolitane prima del 2001 e I’omessa disciplina, dopo la riforma del Titolo V, dei
relativi presupposti costitutivi ¢ della procedura istitutiva (nonostante la loro
previsione come enti costitutivi della Repubblica) non hanno favorito I’avvio della
loro operativita.

Anzi, il silenzio della Costituzione ha determinato quella situazione di incertezza
circa le condizioni di nascita dell’istituto che va senz’altro classificata come un’altra
delle cause del fallimento (finora) dei tentativi di istituzione delle cittd metropolitane.
Non resta che concludere rilevando che I’endemico deficit riformista appena
analizzato ha imposto la centralizzazione dell’intervento legislativo in questione ed
un coinvolgimento delle realta locali solo nella fase deil’organizzazione dell’ente, e
non anche in quella della sua costituzione (come si & visto, del tutto inutile, se non

dannoso).
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7.- La disciplina vigente: governance, funzioni, fonti di finanziamento

nell’articolo 18 del decreto legge n.95 del 2012.

A fronte della riscontrata mancanza di una previsione costituzionale circa la
procedura istitutiva, il Governo Monti ha provveduto, con Darticolo 18 del d.L. n.95
del 2012 (d’ora innanzi: art.18) ad istituire direttamente le cittd metropolitane, quale
ente intermedio alternativo alle province, omettendo di affidarne la costituzione
all’iniziativa degli enti locali interessati'.

Preso atto, infatti, del fallimento, per I'inerzia delle autonomie territoriali (ivi
comprese le regioni) responsabilizzate, al riguardo, dalla precedenti iniziative
legislative, rimaste, infatti, lettera morta, il Governo ha ritenuto indispensabile
utilizzare lo strumento (certamente forte, ma, altrettanto certamente, efficace e
risolutivo) della decretazione d’urgenza, stabilendo, cosi, in via immediata
I’istituzione delle citta metropolitane.

Che la volonta del Governo non fosse, tuttavia, quella di conculcare le competenze
degli enti locali interessati ¢ di mortificarne il ruolo partecipativo resta, tuttavia,
dimostrato dalle molteplici disposizioni dell’art. 18, di seguito analizzate, che
contemplano espressamente le istituzioni territoriali coinvolte, assegnando loro un
ruolo partecipe e attivo nella definizione dell’assetto organizzativo delle singole citta
metropolitane.

Resta, ancora in via preliminare, da chiarire che la disciplina statale appare
caratterizzata da un profondo rispetto dell’autonomia statutaria del nuovo ente (e, di
conseguenza, delle realtd amministrative in esso rappresentate), tanto che la legge si
limita ad apprestare tre diversi modelli di organizzazione dell’ente, rimettendo alla
sua libera ed autonoma scelta 1’opzione del modello di governance da importare.
L’intervento legislativo in commento si appalesa, quindi, per un verso, autoritativo, 13
dove prescrive direttamente 1'istituzione (ope legis appunto) delle citta metropolitane,

ma anche flessibile ed autonomista, 18 dove rimette alla decisione autonoma degli

11 In merito all’articolo 18, si veda F. PLzZETTI, La nuova normativa in materia di enti territoriali in Il nuovo sistema
degli enti territoriali dopo le recenti riforme, (a cura di) F. PizzeTTi e A. RUGHETTI, Maggioli, 2012, pp. 25 ss.
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organi del nuovo ente la scelta tra tre distinti moduli organizzativi (che, per la loro
diversita, dovrebbero soddisfare tutte le esigenze ordinamentali delle singole realta
territoriali).

Cosi chiariti presupposti e finalitd della disposizione in esame, occorre procedere ad
una sintetica descrizione del nuovo ordinamento dalla stessa introdotto, segnalando,
ove rilevino, le piu significative differenze con il nuovo ordinamento delle province.
Come gia rilevato, I’art. 18 dispone I’istituzione diretta, a decorrere dal 1° gennaio
2014, ovvero dalla data precedente della cessazione del consiglio provinciale o
dell’incarico commissariale, delle cittd metropolitane di Roma, Torino, Milano,
Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli ¢ Reggio Calabria ¢ la contestuale
soppressione delle relative province.

Tale disposizione, come si ¢ gia detto, si caratterizza, rispetto a quelle passate
(contestualmente abrogate), per la sua immediata valenza precettiva, nel senso che
provvede direttamente all’istituzione delle citta metropolitane, indicando la data di
avvio della loro operativita e superando la vecchia e fallimentare impostazione
dell’attribuzione alle comunita territoriali dell’iniziativa costitutiva dei nuovi enti.

La norma, poi, risolve la questione della possibile coesistenza sullo stesso territorio
della citta metropolitana e della provincia, che la formula letterale dell’art.114, primo
comma, della Costituzione lasciava irrisolta (potendosi ammettere entrambe le
esegesi), nel senso dell’alternativitd dei due enti locali (dove viene istituita la citta
metropolitana, viene soppressa la provincia).

La legge provvede, inoltre, ad elencare nominativamente le province destinate ad
essere sostituite dalle cittd metropolitane, recependo il catalogo gida acquisito
dall’ordinamento e sui cui si era gid formato un ampio consenso (probabile frutto di
complesse mediazioni politiche che il legislatore ha prudentemente deciso di non
rimettere in discussione).

Coerentemente alla logica della costituzione diretta delle cittd metropolitane, il
comma 2 stabilisce, poi, la coincidenza del territorio della cittd metropolitana con

quello della provincia contestualmente soppressa, consentendo, tuttavia, una diversa
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perimetrazione dei confini dell’ente locale per effetto delle iniziative deliberate dai
comuni ai sensi dell’articolo 133 della Costituzione; si tratta di un’opzione imposta
dall’esigenza di prescrivere ope legis il perimetro dell’area, ma mitigata, nel suo
rigoroso impatto, dalla mobilita, espressamente riconosciuta dalla norma, dei comuni
interessati (sia in quanto compresi nel territorio della provincia destinata a diventare
cittd metropolitana, sia in quanto confinati con esso).

Viene, inolire, previsto che gli organi della cittd metropolitana sono il consiglio
metropolitano (composto da sedici, dodici o dieci consiglieri, a seconda della fascia
di popolazione di appartenenza) ed il sindaco metropolitano; non viene, quindi,
prevista la giunta, ma si attribuisce al sindaco il potere di nominare un vicesindaco e
di attribuire deleghe a singoli consiglieri.

In ordine al modello di governance, la legge, nella prospettiva fortemente
autonomistica sopra evidenziata, si limita a predisporre tre diversi modelli
organizzativi, affidando allo statuto la scelta di quello da recepire nel proprio
ordinamento. I diversi modelli sono costruiti sulle modalita di selezione del sindaco
metropolitano (alle quali corrispondono quelle di elezione del consiglio
metropolitano) e sono costituiti dalla coincidenza del sindaco metropolitano con
quello del comune capoluogo, dall’elezione del sindaco metropolitano con le
modalita stabilite per I'elezione (indiretta) del presidente della provincia e, infine, nel
caso di dissolvimento del comune capoluogo, dall’elezione diretta del sindaco
metropolitano (ma sull’esegesi di quest’ultima previsione vedi infra).

Si tratta di un’impostazione fortemente autonomistica, ma non self executive, nel
senso che necessita, per il funzionamento dell’ente, dell’approvazione dello statuto.
Al fine di ovviare a questo inconveniente (che avrebbe altrimenti rischiato di
paralizzare ’avvio dell’operativita delle cittd metropolitane inadempienti all’obbligo
di dotarsi in tempo utile dello statuto), la legge prevede una forma di governo
automatica e legale, costituita dall’attribuzione di diritto della carica di sindaco
metropolitano al sindaco del comune capoluogo fino all’approvazione dello statuto

definitivo (ovviamente solo nel caso in cui scelga un modello diverso), dimostrando,
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cosi, una preferenza per il modello organizzativo che si incentra su un ruolo
preminente del comune capoluogo.

Come si vede tutta la disposizione & costruita con l’ottica di affidare un ruolo
decisivo all’autonomia statutaria, tanto che il contenuto dello statuto, dettagliato al
comma 9, si rivela pitt ricco di quello degli altri enti locali e che il legislatore si &
preoccupato di predisporre un meccanismo di approvazione di uno statuto
provvisorio, da approvarsi prima dell’avvio dell’operativita delle citta metropolitane
(e destinato ad essere sostituto da quello definitivo approvato dai nuovi organi) ed in
modo da consentire agli enti locali coinvolti dalla nascita del nuovo ente (e
rappresentati nella conferenza metropolitana, incaricata dell’adempimento) di
contribuire alla scelta, in sede di prima applicazione, del modulo organizzativo.

In ordine al contenuto dello statuto meritano di essere segnalati, olire a quello
essenziale delle modalitd di scelta del sindaco metropolitano, i seguenti profili: la
regolazione delle forme di indirizzo e di coordinamento dell’azione di governo del
territorio metropolitano, delle modalitd di organizzazione e di esercizio delle
funzioni, dei rapporti con i comuni dell’area (mediante la previsione, in particolare,
delle modalita di conferimento, anche in forma differenziata, di funzioni della citta
metropolitana ai comuni in essa compresi e, al contrario, da questi ultimi alla prima)
nonche, da ultimo, degli strumenti in base ai quali i comuni estranei alla citta
metropolitana possono stabilire accordi con essa.

Anche tali previsioni confermano la volonta del legislatore di apprestare strumenti
duttili ¢ flessibili al governo metropolitano, affidando ai suoi organi le scelte
amministrative piu appropriate ¢ adatte alle peculiaritd geografiche, politiche ed
economiche del territorio, segnatamente per quanto concerne la pil razionale,
efficace ed economica regolazione dei rapporti con i comuni compresi nella citta
metropolitana.

Quanto alla procedura di approvazione, va, invece, segnalato che lo statuto viene
adottato dal consiglio metropolitano a maggioranza assoluta (a differenza di quanto

previsto dal TUEL per gli statuti comunali ¢ provinciali, che, invece, devono essere

18



&1

approvati con il voto favorevole dei due terzi dei consiglieri nelle prime
deliberazioni) e che i comuni dell’area devono esprimere un parere sulla relativa
proposta (all’evidente scopo di assicurare il loro piu ampio coinvolgimento nelle
scelte fondamentali relative all’assetto della cittd metropolitana).

Un’attenzione particolare va, invece, dedicata alla possibilita (offerta dal comma 2-
bis) che lo Statuto preveda, con la pit ampia maggioranza prevista dall’articolo 6,
comma 4, del TUEL e secondo la complessa procedura ivi descritta (¢ che vede
coinvolto il comune capoluogo come proponente, la regione e tutti i cittadini dell’area
chiamati ad esprimersi, rispettivamente con un parere € con un referendum),
un’articolazione del comune capoluogo (che sarebbe, quindi, destinato a dissolversi)
in pilt comuni.

A prescindere dagli agevoli rilievi circa il carattere remoto dell’eventualitd che il
comune capoluogo decida di proporre il suo scioglimento, merita di essere segnalato
il carattere fortemente innovativo di tale previsione e la sua coerenza con ’esigenza
(sottesa a tutta la disciplina in esame) di responsabilizzare le comunita locali
nell’autonoma decisione della propria organizzazione e di apprestare modelli di
governance flessibili ed adattabili alle diverse realta territoriali.

Quanto alle funzioni, I’opzione regolativa preferita dal legislatore & stata quella di
attribuire alle cittad metropolitane tutte le funzioni fondamentali assegnate alle
province (ambiente, trasporto, viabilita, edilizia scolastica delle scuole di secondo
grado e pianificazione di coordinamento), siccome pertinenti alla medesima area
vasta su cui entrambi gli enti esercitano la loro giurisdizione, ¢ di aggiungere alle
prime un catalogo di quei compiti amministrativi che si rivelano funzionali al
governo della complessita metropolitana e che, appunto, giustificano Iistituzione di
tale diversa tipologia di ente locale.

Si tratta, in particolare, della pianificazione territoriale generale ¢ delle reti
infrastrutturali, della strutturazione di sistemi coordinati di gestione dei servizi

pubblici, dell’organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito



metropolitano, della mobilita e della viabilitd, nonché della promozione e del
coordinamento dello sviluppo economico e sociale.

Come si vede, in coerenza con la tecnica normativa comunemente utilizzata per la
definizione delle funzioni fondamentali, la descrizione delle competenze
indefettibilmente attribuite alle citta metropolitane ¢ sintetica, scarna e generica, con
la conseguente necessitd che il contenuto ne venga declinato e dettagliato in altre
fonti (in modo da assicurare certezza sugli ambiti di responsabilita di ciascun livello
di governo e di evitare sovrapposizioni e duplicazioni con competenze dei comuni e,
forse, anche delie regioni).

In quest’ottica, lo strumento regolativo pill appropriato appare lo statuto, che nel
disciplinare “le modalitd di organizzazione e di esercizio delle funzioni
fondamentali”, dovra occuparsi, in particolare, di chiarire il perimetro delle sue
competenze e di armonizzarle con quelle (astrattamente sovrapponibili) assegnate ad
altri livelli di governo.

Oltre al catalogo di funzioni fondamentali appena passato in rassegna, il legislatore si
¢ preoccupato di chiarire (forse in maniera tecnicamente ultronea, ma politicamente
opportuna) che lo Stato e le regioni, nell’esercizio delle rispettive competenze,
attribuiscono ulteriori funzioni amministrative alle citta metropolitane, in ossequio ai
criteri dettati dall’articolo 118 della Costituzione.

La disposizione, ancorché probabilmente superflua (bastava la previsione
costituzionale), rivela un’evidente volonta del legislatore di responsabilizzare lo Stato
e le regioni nell’individuare, negli ambiti di rispettiva competenza, quelle funzioni
che, in quanto rispondenti alle esigenze di amministrazione proprie di realta
territoriali complesse quali quelle metropolitane, devono essere allocate presso il
relativo livello di governo, in modo da consentirne un esercizio piu utile ed
appropriato ai bisogni della comunita di riferimento.

Si tratta, in definitiva, di un monito del legislatore ad un uso corretto e responsabile

della sussidiaricta verticale enunciata dall’articolo 118 della Costituzione.
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Restano da esaminare le fonti di finanziamento e le dotazioni patrimoniali delle citta
metropolitane™.

Il legislatore, infatti, si & preoccupato, nell’assegnare un nucleo consistente di
funzioni fondamentali alle cittd metropolitane, di assicurare a queste ultime dei
meccanismi adeguati ¢ strutturali di finanziamento (funzionali al funzionamento
dell’ente ed all’esercizio dei rilevanti compiti ad esso attribuiti).

Si prevede, innanzitutto, che la citta metropolitana subentri, quale successore a titolo
universale, in tutti i rapporti giuridici attivi e passivi e in tutti i diritti reali intestati
alla provincia contestualmente soppressa (ivi comprese, ovviamente, anche le
partecipazioni societarie € le proprietd immobiliari).

In coerenza con i meccanismi di finanziamento degli enti locali apprestati dalla legge
sul federalismo fiscale si attribuiscono, poi, alle cittd metropolitane, mediante un
richiamo agli articoli 23 e 24 del decreto legislativo n.68 del 2011 (emanato in
attuazione della legge n.42 del 2009), ’accesso al fondo perequativo, i tributi
spettanti alla provincia soppressa, (ra i quali meritano di essere ricordati le
compartecipazioni al gettito IRPEF prodotto nel territorio della cittd metropolitana e
alla tassa automobilistica regionale), destinati a finanziare le funzioni delle cittd
metropolitane e ulteriori fonti di entrata facoltative (rimesse, cioé, alla decisione
discrezionale, anzi politica, dell’ente) quali 1’addizionale sui diritti d’imbarco portuali
e aeroportuali, I’imposta sulle emissioni sonore ¢ I’imposta di scopo (fermo restando
che la pertinente potestd impositiva dev’essere attribuita con decreto del Presidente
del Consiglio dei Ministri che provvede ad armonizzarla con il sistema perequativo e
con il fondo di riequilibrio).

Come si vede, si tratta di un sistema di finanziamento complesso e strutturale,
costruito, senza alcun residuo di finanza derivata, nella logica dell’autonomia
finanziaria, e destinato, se correttamente attuato, a soddisfare compiutamente le
esigenze di finanziamento dei rilevanti compiti di governo assegnati alle citta

metropolitane.

12 G. FRANSONI, La fii delle citta metropolitane: problemi per un gruppo di lavoro, www.astrid-online.it, 2012.
21



Né varrebbe obiettare che il meccanismo di finanziamento appena descritto penalizza
il territorio metropolitano, atteso che le imposte eventuali (nelle quali appaiono
ravvisabili le potenzialitd dannose indicate da qualcuno) non sono state previste come
direttamente funzionali al finanziamento delle funzioni (per le quali basta il sistema
tributario stabilito a regime) e risultano, al contrario, rimesse alla valutazione politica
degli organi di governo dell’ente, che dovra apprezzare il grado di sacrifico
sopportabile dal territorio, in rapporto ai corrispondenti benefici che ne dovrebbero
derivare in termini di crescita economica e di coesione sociale (senza contare che, ad
esempio, I’addizionale sui diritti di imbarco colpisce in misura molto limitata i
residenti).

Cosi descritto, in estrema sintesi, il contenuto precettivo dell’art. 18, occorre, per
completezza di analisi, riportare le censure di incostituzionalita che sono state rivolte
contro di esso, in alcuni interventi accademici ma anche nei ricorsi che alcune
Regioni hanno presentato alla Corte Costituzionale (e nei quali impugnano, oltre
all’articolo 17 sul riordino delle province, anche alcune previsioni dell’art. 18).
Trattandosi di questioni sub judice (la Corte dovrebbe pronunciarsi a giugno) ci
limiteremo ad una rapida rassegna di esse, permettendoci di accennare (in punta di
penna) alcuni rispettosi e sintetici commenti alle diverse censure (tutte senz’altro
dotate di pregio), senza alcuna pretesa di completezza di esame.

Si sostiene, innanzitutto, il difetto, quanto alle disposizioni impugnate, dei
presupposti di necessita ¢ di urgenza che, ai sensi dell’art.77 della Costituzione (di
cui si deduce, appunto, la violazione), autorizzano il Governo ad emanare decreti
legge.

Basti, qui, osservare che il vizio di violazione dell’art.77, per essere favorevolmente
apprezzato, dev’essere “evidente” (Corte Costituzionale n. 128/2008 e n. 171/2007) ¢
che, in ogni caso, la disposizione impugnata ¢ strettamente connessa ad altre, quali
quella relativa al riordino delle province (art.17) e quella relativa agli uffici territoriali

del governo (art.10), che presentano un sicuro impatto di riduzione della spesa
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pubblica e che giustificano, quindi, I'uso dello strumento legislativo della
decretazione d’urgenza.

Con un altro ordine di censure si assume I’incompetenza legislativa dello Stato, in
favore di quella residuale delle regioni, nella materia dell’istituzione delle citta
metropolitane.

Puo, in proposito, obiettarsi che I’ intervento legislativo censurato va ascritto (ut supra
gid rilevato) alla materia (di competenza legislativa esclusiva dello Stato) della
“legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni,
Province e Cittd metropolitane” di cui all’art. 117, secondo comma, lettera p), atteso
che la competenza dello Stato in questa materia resterebbe priva di qualsivoglia
significato se non fosse intesa come comprensiva anche della potesta di provvedere,
ancora prima che alla disciplina degli organi e delle funzioni delle citta
metropolitane, alla loro stessa istituzione (senza la cui possibilita, la competenza sul
loro ordinamento risulterebbe inammissibilmente menomata e non concretamente
esercitabile).

Si deduce, ancora, la lesione delle prerogative, riconosciute dalla Costituzione, alle
regioni, asseritamente derivante sia dal loro omesso coinvolgimento, tanto nella
procedura istitutiva, quanto in quella del passaggio dei comuni da una cittd
metropolitana a una provincia (e viceversa), sia, ancora, dai vincoli dettati alle stesse
regionl in merito al trasferimento alle cittd metropolitane delle funzioni
amministrative (regionali) diverse da quelle fondamentali.

Tali censure possono essere disattese, in esito ad una corretta interpretazione del
significato delle disposizioni impugnate o, comunque, dopo una verifica della loro
concreta attuazione (che ne rivela I’assenza di lesivita).

Per un verso, infatti, le regioni sono state espressamente consultate dal Governo, a
fronte delle iniziative dei comuni finalizzate ad aderire ad una cittd metropolitana o
ad una provincia (sicche le prerogative delle regioni sono state rispettate in concreto),
per un altro la disposizione che “vincola™ le regioni a ftrasferire alle citta

metropolitane ulteriori funzioni amministrative dev’essere, ovviamente, intesa come
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un “monito”, ¢ non come un obbligo, restando la materia regolata dall’art.118 della
Costituzione e dal libero e responsabile esercizio da parte delle regioni del compito di
allocare a livelli di governo subregionali le funzioni amministrative, in ossequio al
canone (questo si vincolante) della sussidiarieta verticale.

Quanto al mancato coinvolgimento delle regioni nella procedura di istituzione, si
osserva, invece, che la coincidenza del territorio metropolitano con quello delle
province contestualmente soppresse ha reso del tutto superflua la partecipazione delle
regioni, che assumeva, invece, una valenza decisiva nella diversa prospettiva
(rivelatasi, tuttavia, fallimentare) di una diversa perimetrazione dell’area
metropolitana, rimessa, appunto, alla responsabilitd (mai esercitata) delle regioni
stesse.

Viene, infine, dedotto il vizio di violazione dell’art.118 della Costituzione
all’indirizzo della disposizione che consente alle cittd metropolitane di trasferire
proprie funzioni ai comuni che ne fanno parte (e a questi ultimi di deliberare
altrettanto in favore della citta metropolitana).

Tale prospettazione, ancorché sottile e suggestiva, si fonda su una lettura dell’art.18,
comma 9, che annette alle previsioni statutarie ivi previste valenza di trasferimento
delle funzioni amministrative tra cittd metropolitane e comuni (e viceversa);
sennonché la disposizione censurata andrebbe interpretata come introduttiva di un
inedito ed innovativo modello organizzativo dell’esercizio delle funzioni sul territorio
metropolitano, che ne consente la sola delega di espletamento (sempre su base
convenzionale € senza spostamento della titolarita), ma che non si fonda su una
definitiva ¢ formale attribuzione di funzioni. Se correttamente intesa, quindi, anche
tale disposizione si rivela rispettosa dell’art.118 della Costituzione (restando integra
la potesta della regione di decidere a quale livello di governo intestare stabilmente le
funzioni amministrative).

Non resta, quindi, che attendere il pronunciamento del Giudice delle leggi.

Ci permettiamo solo di formulare sommessamente !auspicio che quest’ultimo

tentativo di istituire le cittd metropolitane possa finalmente trovare la tanto attesa
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attuazione e non si infranga (ancora una volta) contro una barriera (per quanto nobile
ed autorevole come una declaratoria di incostituzionalitd), che, a quel punto,

costituirebbe la pietra tombale dell’istituto.

8.- Una battuta d’arresto: la mancata conversione del d.l. n.188 e la legge di

stabilita per il 2013.

Nel decreto legge 5 novembre 2012, n.188 (d’ora innanzi: d.I. n.188), perlopiu
destinato ad attuare I’art.17 del d.1. n.95 del 2012 in merito al riordino delle province,
erano state, tuttavia, inserite (all’articolo 5) alcune disposizioni finalizzate ad
integrare od a correggere la disciplina introdotta dall’art.18.

Tra le diverse innovazioni ivi contemplate, quelle piu significative erano: una diversa
perimetrazione della cittd metropolitana di Milano (che doveva comprendere anche il
territorio della provincia di Monza ¢ della Brianza) e di Firenze (che doveva
comprendere anche i territori delle province di Prato e di Pistoia), la previsione
dell’inapplicabilita a Roma Capitale della facolta di scorporo del comune capoluogo,
P’eliminazione della disposizione relativa all’avvio delle citta metropolitane prima del
1° gennaio 2014, nei casi (ad esempio, Roma ¢ Genova) in cui gli organi delle
corrispondenti province cessino prima, Iintroduzione del meccanismo di elezione del
consiglio metropolitano (equiparato a quello di elezione del consiglio provinciale) nel
caso in cui il sindaco metropolitano sia di diritto il sindaco del comune capoluogo, la
precisazione che la facoltd di optare per un sistema di elezione diretta del sindaco
metropolitano e, conseguentemente, dei componenti del consiglio metropolitano &
limitata ai soli casi di “dissolvimento” del comune capoluogo e alla citta
metropolitana di Roma (nella quale, come gia detto, il comune capoluogo non pud
scorporarsi), la prescrizione, in caso di mancata adozione dello statuto definitivo della
cittd metropolitana, dello scioglimento del consiglio metropolitano, con contestuale
nomina di un commissario che vi provvede in via sostitutiva ¢ amministra I’ente fino

alle nuove elezioni (in luogo della precedente previsione, contestualmente abrogata,
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che, in caso di mancata approvazione dello statuto, diventi automaticamente sindaco
metropolitano il sindaco del comune capoluogo), la riduzione a dieci (a prescindere
dalla popolazione) del numero dei componenti del consiglio metropolitano, la
precisazione (forse ultronea) che alle citta metropolitana competono, oltre alle
funzioni fondamentali gia elencate nell’art.18, comma 7, anche le altre funzioni
amministrative spettanti alle province alla data di entrata in vigore del decreto legge
(con cio, tuttavia, rafforzando il nucleo di competenze riconosciute alle citta
metropolitane) e, da ultimo, la previsione che le elezioni dei nuovi organi delle citta
metropolitane vanno indette dal Ministro dell’Interno in una domenica compresa tra il
1° e il 30 novembre 2013, che si svolgono secondo le modalita stabilite nello statuto
provvisorio e che, in caso di omessa approvazione di quest’ultimo, sindaco
metropolitano diviene, di diritto, il sindaco del comune capoluogo, mentre il
consiglio metropolitano viene eletto con lo stesso sistema elettorale (indiretto)
previsto per il consiglio provinciale.

Non solo, ma il Governo aveva predisposto alcuni emendamenti, destinati ad
assicurare la soluzione di ulteriori problemi applicativi, tra i quali meritano di essere
segnalati quello concernente la composizione del consiglio metropolitano (che
contemplava un aumento del numero dei consiglieri, in ragione dell’esigenza di
assicurare una piu diffusa rappresentativitd del territorio metropolitano) e quello
relativo all’amministrazione dell’ente nel caso di omessa approvazione dello statuto
definitivo (che contemplava, in luogo del commissariamento della citta metropolitana
e nel caso di persistente inottemperanza alla diffida del prefetto contestualmente
prevista, lo scioglimento del consiglio metropolitano e I’affidamento al sindaco,
anziché al commissario di governo, dell’ordinaria amministrazione dell’ente).

Com’¢& noto, la miopia politica e le istanze conservatrici hanno prevalso sulla spinta
riformista impressa dal Governo al tema della riorganizzazione delle istituzioni locali
ed hanno impedito la conversione in legge del decreto legge n.188 (che ¢, quindi,

decaduto).
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Non solo, ma nella legge 24 dicembre 2012, n.228 (legge di stabilita per il 2013) &
stata prevista la sospensione, fino al 31 dicembre 2013, delle disposizioni contenute
nell’art.18.

Ora, il combinato disposto della mancata conversione del d.1. n.188 del 2012 e della
clausola sospensiva contenuta nella legge di stabilita determina i seguenti (piu
significativi) effetti: a) la provincia di Monza e della Brianza restera estranea alla
citta metropolitana di Milano, cosi come quelle di Prato e di Pistoia resteranno
estranee alla cittd metropolitana di Firenze; b) non sara possibile, a differenza di
quanto previsto dal d.l. n.95 del 2012, I’avvio anticipato di una cittd metropolitana,
con la conseguenza che le province “metropolitane” che cesseranno nel 2013
dovranno essere commissariate; ¢) lo statuto provvisorio della cittd metropolitana non
potra essere approvato in alcun caso (la conferenza metropolitana, istituita per legge
in ogni provincia destinata a “trasformarsi” in cittd metropolitana e avente lo scopo di
predisporre, eventualmente, lo statuto provvisorio, non potra operare durante tutto il
periodo di sospensione); d) il 1° gennaio 2014 diventera sindaco metropolitano il
sindaco del comune capoluogo, ai sensi dell’art.18, comma 3-ter (che ha riacquisito
vigenza dopo la decadenza del decreto legge che lo aveva abrogato), non essendo piil
possibile, prima dell’avvio della cittd metropolitana, la scelta, mediante lo statuto
provvisorio, di un diverso modello di scelta del sindaco metropolitano; e) restera la
lacuna circa le modalita di elezione del consiglio metropolitano nell’ipotesi - che sara
la pit frequente in concreto - in cui il sindaco metropolitano si identifichi con il
sindaco del comune capoluogo.

Un altro profilo della legge di stabilita che, seppur indirettamente, riguarda le citta
metropolitane, attiene alle loro funzioni o, meglio, alle funzioni delle province.

La legge attribuisce, infatti, a queste ultime, in attesa del riordino (anziché in esito,
come previsto dal d.l. n.95 del 2012) e in via transitoria, le funzioni fondamentali,
con la conseguenza (a questo punto pacifica, mentre prima era dubbia) che le

medesime funzioni spettano automaticamente anche alle cittd metropolitane, per
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effetto dell’univoco richiamo contenuto nell’art. 18, comma 1, lett.a), del d.1. n.95 del

2012.
9.- Un caso particolare: Roma,

Tra le dieci ciﬁé metropolitane previste dalla normativa in vigore merita
un’attenzione particolare il caso di Roma®.

La situazione ordinamentale di Roma, infatti, ¢ complicata dal fatto che la cittd di
Roma ha ricevuto una disciplina speciale prima dalla Costituzione che, all’art.114,
terzo comma, ha previsto I’istituzione di Roma Capitale (quale ente locale swui
generis), aftidandone la regolazione ad una legge ordinaria, e, poi, dall’art.24 della
legge n.42 del 1990, in attuazione del quale sono stati emanati i decreti legislativi
n.156 del 2010 e n.61 del 2012.

L’istituzione della cittd metropolitana di Roma deve, quindi, armonizzarsi con la
disciplina speciale dettata per ’ente locale Roma Capitale.

Tale armonizzazione pud in astratto avvenire secondo due schemi: a) la citta
metropolitana di Roma assorbe e sostituisce Roma Capitale (che, quindi, cessa di
esistere quale ente distinto dalla cittd metropolitana); b) la cittd metropolitana di
Roma Capitale convive con I’ente locale Roma Capitale (i due enti coesistono con
funzioni ¢ ordinamenti diversi).

La prima soluzione era stata preferita dalla legge sul federalismo fiscale, 1 dove ha
chiarito (artt. 24, commi 9 e 10) che le disposizioni su Roma Capitale devono
intendersi riferite alla cittd metropolitana di Roma Capitale, quando istituita.

Tale opzione si giustificava, avendo riguardo allo schema procedimentale apprestato
dalla legge sul federalismo fiscale, che ammetteva una perimetrazione ristretta delle
citta metropolitane (rimessa, come detto, all’iniziativa degli enti locali) e che, quindi,
quanto a Roma, consentiva (anzi: imponeva) di stabilire la coincidenza della citta

metropolitana di Roma con Roma Capitale (potendosi, all’epoca, presumere che ia

13 Cfr. A. STERPA, L ordi di Roma capitale, per Studi di federalismi it € Universita di Roma La Sapienza,
Jovene, 2012.
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prima avrebbe compreso il Comune di Roma ¢ solo i comuni limitrofi conurbati alla
cittd).

Con la previsione della coincidenza ex lege del territorio della provincia di Roma con
quello della citta metropolitana la situazione ¢ cambiata radicalmente: non avrebbe
senso, con l’ordinamento attuale, riconoscere i poteri attribuiti a Roma in quanto
capitale (e, quindi, strettamente connessi alle esigenza di governo della “capitalita™) a
tutto il territorio della Provincia di Roma (che comprende comuni ed aree del tutto
avulsi dalle esigenze connesse al ruolo di capitale di Roma).

Per questa ragione, I’opzione prescelta dal Governo Monti (mediante 1’abrogazione
espressa della disposizione che prevedeva la successione tra i due enti) € stata
diversa: la coesistenza dei due enti.

Si tratta di una decisione che & stata assunta sulla base del duplice rilievo
dell’irragionevolezza dell’attribuzione ad un ente comprensivo dell’intero territorio
provinciale di Roma dei poteri connessi al ruolo di capitale e della eterogeneita delle
esigenze di governo delle due tipologic di enti (I’'uno preordinato a gestire la
complessitd metropolitana, 1’altro ad amministrare la concentrazione delle istituzioni
legate al ruolo di capitale, rivestito dalla citta).

Pur essendo fondata su valide ragioni, ’opzione da ultimo illustrata si presta, tuttavia,
a plausibili critiche e merita di essere ripensata.

Senza entrare nel dettaglio delle criticita, basti, in questa sede, rilevare che la
coesistenza sullo stesso territorio (almeno in parte) di due enti locali dotati di funzioni
speciali, tra loro difficilmente coordinabili, determinera sicuramente conflitti
(amministrativi, oltre che politici) ¢ potrebbe generare complicazioni di governo, tali
da paralizzare la vita di entrambi gli enti.

Senza pretendere di offrire la soluzione ad un problema di elevata complessita quale
quello appena illustrato, ci permettiamo di ipotizzare che, probabilmente, il modo
migliore di superare le difficolta segnalate sarebbe quello di imporre la coincidenza
del territorio di Roma Capitale (cioé del comune di Roma) con quello della citta

metropolitana di Roma, consentire ai comuni limitrofi di aderirvi, mediante
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meccanismi procedurali semplificati (rispetto a quelli previsti in precedenza),
stabilire, cosi, la coincidenza dei due enti ¢ prevedere, quindi, che le funzioni gia
assegnate a Roma Capitale (il cui ordinamento, tuttavia, andrebbe rivisto, in ragione
della partecipazione di altri comuni) devono intendersi riferite al nuovo ente,
denominato cittd metropolitana di Roma Capitale (con formale rispetto dell’art.114,
terzo comma, della Costituzione), che assommera, in sé, le funzioni proprie delle citta
metropolitane ed i poteri speciali gia assegnati a Roma Capitale'.

Ovvero, in analogia alla disciplina della cittd metropolitana di Barcellona, la legge
potrebbe identificare direttamente i comuni limitrofi a Roma Capitale che entrano a
comporre la citta metropolitana di Roma Capitale, ferma restando 1’unicita dell’ente
locale.

La decadenza del d.1. n. 188 ha, inoltre, determinato I’incertezza interpretativa, che il
decreto legge, invece, si proponeva di risolvere, circa I’applicazione a Roma Capitale
del comma 2-bis dell’art.18 e, cioe, circa la possibilita che anche Roma Capitale (al
pari degli altri comuni capoluogo di cittd metropolitane) possa dissolversi ed
articolarsi, al suo interno, in pili comuni.

Anche senza la previsione esplicita contenuta nel d.l. n.188, riteniamo, tuttavia,
pacifica I’opzione ermeneutica per cui I’ente locale Roma Capitale non possa
disarticolarsi.

L’esegesi che ammette tale possibilita, infatti, resta impedita dalla previsione
costituzionale di Roma Capitale, che ne implica I’integritd come ente locale speciale
e che, quindi, impedisce ogni soluzione interpretativa (che sarebbe, infatti,
incostituzionale) che autorizza lo scioglimento di un ente dotato di copertura
costituzionale, quale organismo nominativamente individuato e, quindi, inscindibile.
Senza la conversione del d.l. n.188 resta, invece, preclusa, a nostro avviso, la

possibilita dell’elezione diretta del sindaco metropolitano di Roma (invece prevista

14 Conformemente, B. CARAVITA, sostiene la opportunita di una coincidenza tra la Cittd metropolitana di Roma e
Roma capitale, Problemi di imp ione nella istituzione delle cittd metropolitane e nella disciplina di Roma capitale
in wwiv federalismi.it, p. 3.
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espressamente nel decreto legge decaduto), che, come si vedra meglio nel paragrafo
che segue, ¢ consentita solo nel caso di disarticolazione del comune capoluogo.
Orbene, in mancanza di un’esplicita previsione in tale senso, un’interpretazione che
ammettesse la possibilita dell’elezione diretta del sindaco metropolitano di Roma per
il solo fatto che il comune capoluogo della citta metropolitana di Roma (cio¢ Roma
Capitale) non pud scorporarsi in pill comuni dovrebbe essere rifiutata siccome
chiaramente contra legem.

Ma, anche qui, spettera al legislatore della prossima legislatura risolvere i rilevanti
problemi qui appena accennati, ma che rivestono un’enorme importanza, implicando

la disciplina dell’amministrazione del territorio della capitale della Repubblica.

10.- Criticita della normativa attuale.

Ci limiteremo, in questo paragrafo, a segnalare, in rapida rassegna, le pil vistose
lacune della disciplina vigente (quelle, ciog, che impediscono, in difetto di ulteriori
interventi legislativi, lo stesso avvio dell’operativita delle cittd metropolitane) e le piu
significative questioni interpretative ed applicative, tentando, per le une e per le altre,
di suggerire le integrazioni regolative necessaric e le possibili soluzioni
ermeneutiche.

Un primo problema ¢ costituito dall’elenco delle cittd metropolitane contenute nel
primo comma dell’art.18.

Per quanto la Costituzione, ma anche il legislatore ordinario, abbiamo omesso (a
differenza di quanto stabilito per le province) di definire i requisiti minimi di
esistenza di una cittd metropolitana (attesa la difficolta di identificare attendibili
parametri socio-economico-demografici), appare evidente che I’insediamento di un
ente locale dotato di funzioni ulteriori rispetto a quelle attribuite (su territori
paragonabili) alle province si giustifica solo in presenza di quelle caratteristiche di

intensa conurbazione sopra segnalate.
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Ora, ¢ sufficiente scorrere ’elenco delle citta metropolitane istituite dall’art.18
(mutuato daila precedente legislazione al fine di evitare la riapertura di una
ingestibile negoziazione politica in Parlamento) per avvedersi che alcune delle citta
ivi previste possono essere qualificate come metropolitane solo con molta fantasia e
che le esigenze amministrative dei relativi territori possono essere efficacemente
soddisfatte dall’alternativo ente intermedio (costituito dalla Provincia).

Spettera al prossimo Parlamento, se si verificheranno le necessarie condizioni
politiche, decidere se tagliare quell’elenco e se circoscrivere il catalogo delle cittd
metropolitane a quelle (poche) che nel nostro Paese esigono un ordinamento
differenziato ¢ che possono essere identificate nelle (uniche ¢ reali) metropoli di
Roma, Milano e Napoli.

11 secondo comma dell’art.18, invece, presenta subito il problema degli ambiti delle
citta metropolitane.

L’esigenza di istituire direttamente con legge i nuovi enti, senza attendere iniziative
locali (comprensive anche dell’individuazione dei comuni facenti parte della citta
metropolitana) ha imposto di adottare il metodo (senz’altro grezzo) di stabilire la
coincidenza del territorio delle province con quello delle istituende citta
metropolitane®.

Orbene, basta conoscere minimamente le diverse realtd geografiche delle aree
interessate, per accorgersi che, mentre tale coincidenza ha un senso per alcune
(Napoli), non ne ha alcuno per altre (Torino).

Il legislatore si & fatto carico di questo problema e lo ha risolto consentendo
espressamente (anche se non ce n’era bisogno) ai comuni interessati di assumere
I’iniziativa (il cui seguito, si ricorda, & rimesso all’apprezzamento, non vincolato, del
legislatore statale) di uscire dall’ambito di una cittad metropolitana o (al contrario) di

entrarvi.

15 In senso critico, B. CARAVITA, che propone la soluzione di individuare il comune capoluogo come base della
costituenda cittd metropolitana con la possibilita per i comuni della Provincia di optare per I’ingresso nella citta
metropolitana (opt- in), infra, p. 2
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Nonostante la formulazione non propriamente felice del secondo comma dell’art.18,
non possono, peraltro, residuare dubbi circa I’attribuzione della predetta possibilita
sia ai comuni che, compresi nell’ambito metropolitano, intendono uscire da esso ed
aderire ad una provincia limitrofa, sia a quelli che, compresi nel territorio di
quest’ultima, decidono, al contrario, di aderire alla citta metropolitana confinante.

La predisposizione di questo meccanismo di flessibilita serve senz’altro ad attenuare
la rigidita della previsione della coincidenza dei due territori considerati ¢ dovrebbe
comportarne una diversa perimetrazione, pit appropriata rispetto alle esigenze dei
diversi territori.

Anche se, probabilmente, le iniziative dei Comuni formalizzate nell’ambito della
procedura di riordino delle province (ed evidentemente dalla stessa condizionate)
dovranno essere formalmente confermate, dopo il fallimento di quella.

In ogni caso, gli inconvenienti sopra segnalati potranno essere ovviati anche per
mezzo di un saggio utilizzo della possibilita, rimessa allo statuto metropolitano, di
modulare in maniera flessibile il riparto delle competenze amministrative tra citta
metropolitana e comuni dell’ area.

In ordine agli organi, si deve, innanzitutto, escludere che lo statuto metropolitano
possa prevedere la giunta.

A fronte di un’espressa previsione normativa degli organi metropolitani, che li limita
al sindaco ed al consiglio, appare, infatti, preclusa la previsione statutaria di un
organo esecutivo, che, se adottata, si rivelerebbe illegittima.

Le esigenze di assicurare al sindaco metropolitano un’adeguata collaborazione nello
svolgimento dei compiti esecutivi sono garantite dalla possibilitd (espressamente
riconosciuta per le cittd metropolitane, ma non per le province) di nominare un
vicesindaco e di delegare le proprie funzioni a singoli consiglieri.

Resta aperta, tuttavia, la questione dell’opportunitd de iure condendo di prevedere la
giunta metropolitana.

Com’¢ noto, la scelta (in coerenza con la disciplina delle province) di non

contemplare la giunta & stata essenzialmente dettata da esigenze di contenimento
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della spesa pubblica, e non anche da valutazioni negative circa I’utilitd di un organo
collegiale esecutivo.

Premesso che si tratta di una scelta molto politica e che occorrerebbe verificare
I’idoneita della nomina di un vicesindaco e delle deleghe ai consiglieri a soddisfare le
esigenze di esercizio delle funzioni esecutive, forse la rilevanza ¢ la consistenza delle
funzioni attribuite alle cittd metropolitane giustificherebbero I’introduzione di un
organo esecutivo collegiale (magari a composizione ridotta e con divieto di cumulo
degli emolumenti da parte degli assessori che sono anche consiglieri metropolitani).
Sempre in merito agli organi, merita di essere segnalato il problema, molto avvertito
dai primi commentatori, del numero dei consiglieri.

Come gia detto, nel d.I. n.188 il numero dei consiglieri era stato ridotto a dieci (con
una decisione molto, forse troppo, rigorosa del Consiglio dei Ministri), ma era stato
concordato con la maggioranza, al Senato, il deposito di un emendamento che ne
alzava il numero a venti consiglieri, nelle cittd metropolitane con popolazione
residente superiore a 3.000.000 di abitanti, a diciotto, in quelle con popolazione
superiore a 800.000 abitanti, ¢ a sedici nelle altre.

Sappiamo come & andata a finire: & fallito sia il tentativo del Governo di ridurre il
numero dei consiglieri, sia quello del Parlamento di aumentario.

Adesso il numero & tornato a quello (originariamente previsto dall’art.18) di sedici
consiglieri, nelle cittd metropolitane con popolazione residente superiore a 3.000.000
di abitanti, a dodici, in quelle con popolazione superiore a 800.000 abitanti, ¢ a dieci
nelle altre.

Resta da chiedersi se tale previsione assicuri la rappresentativitd di tutto il territorio
metropolitano e se, quindi, I’attuale composizione del consiglio sia idonea a
permettergli P’assunzione di deliberazioni che sintetizzino in maniera adeguata ed
efficace tutti gli interessi territoriali che dovrebbero trovare ingresso € voce nelle
decisioni deli’organo consiliare.

Premesso che il grado di rappresentativita dipendera molto dalla configurazione della

legge elettorale per le province (che, come si dird meglio dopo, non & stata ancora
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approvata), ci permettiamo di osservare che il numero dei consiglieri attualmente
previsto appare inadeguato ad assicurare quella rappresentanza del territorio
metropolitano che dovrebbe fondare I’investitura democratica del consiglio e che (in
questo caso) non soccorrono esigenze di riduzione della spesa a giustificare I’esiguita
del numero dei consiglieri (attesa la ordinaria gratuita dell’incarico).

Sempre a proposito degli organi, dev’essere segnalata la lacuna (che il d.l. n.188
aveva invano tentato di colmare) dell’omessa previsione delle modalita di elezione
del consiglio provinciale, nel caso in cui il sindaco metropolitano sia di diritto quello
del comune capoluogo (che poi sara il modello di avvio delle citta metropolitane).
Nel d.l. n.188 si era chiarito che in quest’ultimo caso I’elezione del consiglio
metropolitano si sarebbe svolta con le stesse regole (secondo, cio¢, un meccanismo di
elezione indiretta) delle elezioni dei consiglieri provinciali. La decadenza del d.l.
n.188 ha impedito di colmare la lacuna ed impone, quindi, al prossimo Parlamento di
farsi carico della questione e di risolverla (non necessariamente con il richiamo della
legge elettorale delle province; sono plausibili anche le soluzioni dell’elezione diretta
ovvero di un altro tipo di elezione indiretta) in tempo utile per consentire 1’elezione
dei consiglieri metropolitani entro dicembre 2013.

Ma il prossimo Parlamento dovra risolvere un problema ancora pil grave di quello
appena segnalato: la mancanza del sistema di elezione dei consiglieri provinciali
(richiamato, per le cittda metropolitane, quantomeno per I’ipotesi in cui lo statuto
scelga che il sindaco metropolitano sia eletto secondo le modalitd stabilite per
Pelezione del presidente della provincia).

Come ¢ noto, il Governo Monti aveva deliberato un disegno di legge (A.C. n.5210),
contenente le regole di elezione dei consiglieri provinciali e del presidente della
provincia, il cui esame, tuttavia, nella I Commissione della Camera dei Deputati, &
stato solo avviato ma non ha prodotto alcun significativo risultato.

Anche I’introduzione della disciplina elettorale delle province si rivela, quindi,

urgente, sempre che la Corte Costituzionale (gid investita della questione) non
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dichiari incostituzionale il sistema di elezione indiretta degli organi delle province (e,
di riflesso, di quelli delle citta metropolitane).

Con la legge elettorale degli organi delle province (e, per effetto del rinvio, delle citta
metropolitane) dovra, inoltre essere chiarito se la perdita della carica di consigliere
comunale o di sindaco implichi o meno (e, in caso positivo, dovranno essere
disciplinate le conseguenze: elezioni suppletive o subentro del primo dei non eletti) la
perdita di quella di consigliere o di sindaco metropolitano (attesa la natura indiretta
della rappresentanza).

Cosi come andrebbe completata la disciplina degli effetti, sul consiglio
metropolitano, della perdita della carica di consigliere comunale o di sindaco da parte
di chi ¢ stato eletto, con I’elezione indiretta, sindaco metropolitano; mentre, infatti,
’art.18, comma 3, chiarisce che, in caso di coincidenza del sindaco metropolitano
con quello di sindaco del comune capoluogo, la perdita di quest’ultima carica non
comporta lo scioglimento del consiglio metropolitano, ma solo affidamento delle
funzioni del sindaco al vicesindaco o al consigliere pill anziano, la norma tace sugli
effetti della diversa situazione sopra descritta (perdita della carica di base da parte del
sindaco metropolitano eletto in via indiretta). E, nel silenzio della legge, risultano
plausibili tre interpretazioni: che il consiglio si sciolga e si provveda alla contestuale
elezione (indiretta) del sindaco e del consiglio metropolitani, che (anche in questo
caso) il consiglio metropolitano resti in carica e si provveda alla rinnovazione della
sola elezione del sindaco metropolitano, ovvero (ancora) che non accada alcunché e
che il sindaco metropolitano resti in carica anche dopo avere perso la carica di
consigliere comunale o di sindaco.

Dovendosi escludere quest’ultima opzione interpretativa, che viola la regola secondo
la quale il requisito dell’elettorato passivo non deve esserc posseduto solo al
momento dell’elezione di secondo grado, ma deve essere conservato per tutto il
mandato elettivo (nel che si sostanzia la rappresentanza indiretta), la scelta tra le altre
due presenta profili di discrezionalita politica, che dovranno, quindi, essere apprezzati

dal legislatore il quale dovra occuparsi del completamento della disciplina in esame.
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Le questioni sono complesse e basti, qui, averle ricordate.

Dovrebbe, ancora, essere precisato (anche questa volta con una modifica legislativa)
che la limitazione dell’elettorato attivo ¢ passivo ai sindaci e ai consiglieri dei comuni
ricompresi nel territorio della citta metropolitana, che, per come formulata nel primo
periodo del comma 6, parrebbe rivestire valenza generale ed onnicomprensiva, vale
solo per i casi di elezione indiretta, € non anche per quello (di cui al comma 4, lettera
¢) di elezione diretta del sindaco, ma anche dei consiglieri metropolitani.

In mancanza di una modifica che estenda a tutti i cittadini elettorato attivo e passivo
nella fattispecie considerata, sarebbe, infatti, plausibile un’esegesi che consentisse
I’elezione diretta del sindaco e dei consiglieri, ma limitando I’elettorato passivo ai
sindaci ed ai consiglieri comunali (con evidente ed inaccettabile vanificazione della
chiara intenzione del legislatore di volere, nel caso di dissolvimento del comune
capoluogo, la pill ampia partecipazione democratica - estesa, cioé, anche alla libera
presentazione di candidature - all’elezione degli organi metropolitani).

In merito all’elezione del consiglio metropolitano, occorre, ancora, domandarsi se, in
mancanza di una previsione espressa della potesta del Ministro dell’Interno di indire
le elezioni a novembre 2013 (contenuta nel d.l. n.188, poi decaduto), sia o meno
ammessa tale possibilita.

Ad avviso di chi scrive, anche senza un’esplicita previsione legislativa in tale senso,
rientra nelle prerogative istituzionali del Ministero dell’Interno assicurare il
funzionamento degli organi degli enti locali, con la conseguenza che, al fine di
garantire la nascita delle cittad metropolitane il 1° gennaio 2014 (prevista dalla legge),
risulta senz’altro legittima (se non doverosa) la predisposizione dei meccanismi
procedurali finalizzati all’insediamento tempestivo dei loro organi di governo, non
essendo ipotizzabile I'avvio dell’operativita di un ente locale con il solo organo
monocratico del sindaco (perlopit rappresentativo solo di una parte del territorio:
quella del comune capoluogo).

Non si pud, peraltro, dubitare seriamente dell’applicabilita dell’art.18, comma 3-ter

(rivissuto per effetto della decadenza del d.1. n.188), che prevede (si ricorda) che, in
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caso di mancata approvazionc dello statuto provvisorio, diventa sindaco
metropolitano quello del comune capoluogo, restando, ai fini che qui interessano, del
tutto irrilevanti le ragioni della mancata approvazione dello statuto provvisorio
(quand’anche consistenti nella impossibilita giuridica di quest’ultima, come accade
per effetto della clausola di sospensione introdotta dalla legge di stabilitd): la
disposizione si propone, infatti, I’evidente fine di predisporre un meccanismo
automatico di superamento dell’impasse derivante dalla oggettiva assenza di una
efficace modalita di scelta del sindaco metropolitano (cio che accade per effetto della
sospensione dell’operativita della Conferenza metropolitana).

Necessita, invece, di una modifica legislativa la previsione della gratuita delle cariche
di consigliere metropolitano, sindaco metropolitano e vicesindaco (prevista al comma
10 dell’art.18), che ne circoscriva ’ambito applicativo ai soli casi di elezione
indiretta, in cui, cioe, i titolari delle predette cariche siano gia consiglieri comunali o
sindaci, e, comunque, finché conservino tali ultime cariche, e che escluda dal suo
ambito applicativo i casi di elezione diretta (sia del sindaco, che dei consiglieri
metropolitani), in ossequio al principio che una carica elettiva non pud restare
sprovvista di una qualsivoglia remunerazione.

In ordine ai tre diversi modelli di governance affidati alla scelta statutaria deve,
invece, darsi conto di una rilevante questione interpretativa insorta in merito alla
lettura del comma 4, lett.c) dell’art.18, 1a dove prevede che, nel caso in cui lo statuto
prevede la disintegrazione del comune capoluogo, il sindaco metropolitano sia eletto
a suffragio universale e diretto.

Tale previsione, in particolare, ha sollevato due dubbi ermeneutici: a) se, nel caso di
dissolvimento del comune capoluogo, “possa” o “debba” scegliersi il modello
dell’elezione diretta del sindaco metropolitano; b) se tale ultimo modello possa
scegliersi solo nel caso di dissolvimento del comune capoluogo, ovvero anche senza
tale ultima decisione statutaria.

Anche tali questioni erano state risolte dal d.l. n.188 nel senso di prevedere che

I’opzione dell’elezione diretta del sindaco metropolitano doveva intendersi ammessa
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“solo” nel caso di dissolvimento del comune capoluogo, con la duplice conseguenza
che la scelta dell’elezione diretta non & possibile se non si scoglie il comune
capoluogo e che, in quest’ultimo caso, quella & I’unica opzione possibile.

Anche se il d.1. n.188 & decaduto, il chiarimento ivi contenuto conserva un clevato
valore, quale canone ermeneutico della volonta del Governo (il Parlamento, come &
noto, non si & pronunciato), ed appare del tutto coerente con 'evidente ratio di
assicurare una rappresentanza diretta ai cittadini della cittd metropolitana nell’ipotesi
in cui lo smembramento del comune capoluogo impone una pili omogenea e diffusa
rappresentativita di tutto il territorio metropolitano.

Essendo, tuttavia, plausibili anche diverse opzioni ermeneutiche (in particolare
quella, che non pare preclusa dal tenore letterale della disposizione, per cui I’elezione
diretta del sindaco metropolitano puo essere scelta anche senza il dissolvimento del
comune capoluogo), € necessario, anche qui, che il prossimo Parlamento chiarisca
presupposti ¢ condizioni della scelta statutaria dell’elezione diretta del sindaco
metropolitano.

Dovrebbe, invece, pervenirsi in via meramente interpretativa, e senza bisogno di
modifiche legislative, alla conclusione che la scelta statutaria dell’elezione diretta
sard concretamente attuabile, solo dopo il perfezionamento dell’iter amministrativo e
legislativo di disarticolazione del comune capoluogo (mediante lo svolgimento del
referendum e l’emanazione della necessaria legge regionale), e non anche in
conseguenza della mera deliberazione dello statuto contenente la predetta previsione.

Le questioni relative al contenuto dello statuto provvisorio (se dovesse, cio¢, limitarsi
alle sole opzioni fondamentali dei modelli di scelta del sindaco o se potesse
estendersi a tutti gli ambiti della vita e del funzionamento dell’ente) sono state,
invece, risolte dalla legge di stabilita, che, avendo sospeso per tutto il 2013
’applicazione dell’art.18, produce come principale effetto proprio I'impossibilita di

convocare la Conferenza metropolitana e di approvare lo statuto provvisorio.
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Quanto, invece, al contenuto dello statuto definitivo ¢ lecito interrogarsi se lo stessa
debba (o, comunque, possa) comprendere anche i profili contemplati all’art.6, commi
2 e 3, del TUEL, ovvero se debba limitarsi a quelli elencati all’art.18, comma 9.

A ben vedere, la questione si rivela pill teorica che pratica, nel senso che ’ampiezza e
la genericita della lettera a) del citato comma 9 (“regola I’organizzazione interna e le
modalita di funzionamento degli organi ¢ di assunzione delle decisioni”) devono
senz’altro essere intese come comprensive anche degli aspetti di dettaglio declinati
dall’art.6 del TUEL (ancorché non richiamato), quali (ad esempio) le forme della
partecipazione popolare, dell’accesso dei cittadini alle informazioni, delle condizioni
di pari opportunita tra uomini e donne.

Ma il contenuto piu innovativo dello statuto metropolitano & senz’altro quello riferito
alla disciplina dei rapporti tra la cittd metropolitana ed i comuni dell’area (quanto, in
particolare, alla mobilita dell’esercizio delle funzioni), che rivela e postula, al
contempo, la complessitd (alla quale offre un’intelligente soluzione)
dell’organizzazione delle funzioni e dei servizi sul territorio metropolitano.

Merita, in proposito, di essere segnalata la possibilitd che le funzioni vengano
delegate dalla cittd metropolitana ai comuni dell’area in maniera differenziata; e cioé
distinguendo, all’interno del territorio, le aree che, per la loro organizzazione
amministrativa, sono in grado di svolgere meglio quei compiti, dalle altre che (quanto
a quelle funzioni) continueranno ad essere amministrate dalla citta metropolitana.
Anche tale previsione, come si vede, obbedisce a quella regola della flessibilita
organizzativa che costituisce il fi/ rouge di tutta la disciplina in commento.

Sempre al riguardo della mobilita delle funzioni, & stato acutamente osservato come
alcune competenze si prestano ad essere centralizzate, quali quelle relative alla
pianificazione territoriale ed infrastrutturale (che esigono, ciog, deliberazioni

inscindibili e strategiche), mentre altre ad essere decentrate, quali la gestione ¢
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I'organizzazione dei servizi pubblici di rilievo infracomunale, che, invece,
ammettono una piu utile amministrazione frazionata',

Restano, ancora, da esaminare le questioni relative alle funzioni.

Al riguardo, va, anzitutto, rilevato che non pud pil residuare alcun dubbio (prima,
invece, lecito) circa I’immediata operativita della disposizione attributiva alle citta
metropolitane delle funzioni fondamentali delle province, dopo che la legge di
stabilita, capovolgendo I’impostazione del d.l. n.95, ne ha riconosciuto la spettanza
da subito (ancorche “in attesa del riordino, in via transitoria” anziché “all’esito del
riordino™).

Come si ¢ detto, la legge ¢ strutturata mediante la previsione di un catalogo di
funzioni fondamentali attribuite alle cittd metropolitane, in parte stabilite per
relationem a quelle delle province, siccome riferite alla medesima area vasta
governata da entrambe le tipologie di enti, e in parte diverse ed ulteriori rispetto a
queste ultime, consistenti in quelle che caratterizzano il governo metropolitano.

Le questione interpretative relative alle funzioni sono di tre ordini: quella relativa alle
omissioni, quella relativa all’esegesi del contenuto delle generiche dizioni contenute
nell’art.18, comma 7, lett.b) e quella relativa all’acquisto, a titolo di successione
universale, da parte delle cittd metropolitane della titolaritd delle funzioni
amministrative {diverse da quelle fondamentali) gia attribuite alle province.

Senza entrare nel dettaglio delle diverse e rilevanti problematiche implicate da
ognuna delle questioni sopra sintetizzate, ci limiteremo ad osservare, quanto alla
prima, che alcuni commentatori hanno rilevato Vinsufficienza delle funzioni
fondamentali attribuite alle citta metropolitane e la loro inidoneitd a soddisfare le
esigenze di un governo efficace delle aree ad intensa conurbazione, segnalando, in

particolare, tra le omissioni pit gravi, quelle relative all’amministrazione della grande

16 V. CERULLI IRELLY, Relazioni tra citta metropolitane e Comuni, Appunto per il gruppo di lavoro su "L istituzione
delle Cittg metropolitane: procedure, problemi, ostacoli, opportunitd”, 21 novembre 2012, Astrid.
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distribuzione commerciale, alle politiche per il lavoro ed alla formazione
professionale”.

Deve rilevarsi, al riguardo, che, pur comprendendo la giusta aspirazione ad un pit
ricco e completo catalogo di funzioni fondamentali, il nucleo di quelle attribuite si
rivela senz’altro idoneo a soddisfare le esigenze pit urgenti e rilevanti di
amministrazione di realtd metropolitane e che il novero delle funzioni devolute alle
citta metropolitane potra (meglio: dovra) arricchirsi di quelle (ulteriori) che lo Stato e
le regioni sono chiamate ad affidare loro, ai sensi degli artt. 118 della Costituzione e
18, comma 11-bis, d.1. n.95.

Le regioni dovranno, in particolare, provvedere ad effettuare una ricognizione delle
funzioni amministrative riferibili alle loro competenze legislative, a identificare
quelle il cui esercizio risulta pill appropriato da parte delle cittd metropolitane (per le
loro gid evidenziate caratteristiche socio-economico-demografiche) e deliberarne,
quindi, I’intestazione a queste ultime.

Quanto alla seconda questione, basti accennare ai problemi della definizione della
latitudine e dell’operativitd delle funzioni fondamentali relative alla pianificazione
territoriale generale ed alla promozione ed al coordinamento dello sviluppo
economico € sociale.

In merito alla pianificazione territoriale generale, ci limitiamo a segnalare che, per
attribuire un senso a tale previsione (che, altrimenti, resterebbe priva di significato),
occorre intenderne il contenuto secondo una dimensione pit ampia della
pianificazione territoriale di coordinamento (contestualmente assegnata alle citta
metropolitane quale funzione fondamentale delle province), qualificando, in
particolare, il relativo strumento amministrativo come piano regolatore generale (e,
cioé, come uno strumento di pianificazione che configura direttamente la

conformazione urbanistica del territorio).

17 A. VIGNERI, Le funzioni della citta metropolitana, Appunto per il gruppo di lavoro su “L‘istituzione delle Cintd
metropolitane: procedure, problemi, ostacoli, opportunitd”, 18 novembre 2012, Astrid.
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Cosi interpretato il contenuto della funzione in commento, restano da decifrare i
rapporti tra tale competenza e quella (sempre pianificatoria) che residua in capo ai
comuni dell’area, i quali (ci pare) dovrebbero, in ogni caso, vedere i loro compiti
ridimensionati alla disciplina edilizia di dettaglio (nelle forme e con le modalita
stabilite nello statuto metropolitano).

Senza tentare la soluzione di un problema che resta affidato all’autonomia statutaria
dell’ente, appare, al riguardo, apprezzabile Iosservazione di chi'® suggerisce di
importare i modelli di quelli regioni che hanno distinto i piani strutturali (contenenti
le linee guida) ¢ i piani operativi (che contengono la disciplina urbanistica del
territorio), riservando alle cittd metropolitane la responsabilita dell’adozione dei
primi ed ai comuni quella dell’adozione dei secondi; e cid al fine di evitare che il
medesimo ente (la cittd metropolitana) adotti due strumenti urbanistici disomogenei
tra di loro (il piano di coordinamento e quello di pianificazione generale).

Non ci persuade, invece, la tesi circa la necessitd di una legge per assicurare
I’ operativita dell’attribuzione in esame: appaiono sufficienti la previsione dell’art.18,
comma 7, e approvazione dello statuto - che chiarisca il coordinamento tra gli
ambiti di pianificazione spettanti, rispettivamente, ai comuni ed alle cittd
metropolitane - per consentire a queste ultime di adottare I'atto di pianificazione
generale; spettera, poi, alle regioni adeguare le loro leggi urbanistiche al mutato
quadro delle competenze amministrative, ma senza che tale adempimento possa
condizionare negativamente ’operativitd di un’attribuzione disposta da una legge
dello Stato.

Quanto, ancora, alla funzione relativa alla promozione ed al coordinamento dello
sviluppo economico ¢ sociale, & stato osservato che la genericita della formula
utilizzata dal legislatore autorizza I’esercizio di tutti quei compiti (innominati e
sprovvisti di regolazione amministrativa) funzionali alla crescita economica del
territorio ed alla coesione sociale, e non contestualmente assegnati alla responsabilita

di altre autorita.

18 A. VIGNERI, 0p. cit.
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Si tratta, in quest’ottica, della previsione pill innovativa dell’art.18 e che potrebbe
comprendere tutte le iniziative preordinate al sostegno alle imprese, all’attrazione
degli investimenti, alle politiche del turismo, alle iniziative formative, agli incentivi
alla produzione, al coordinamento ed all’integrazione delle politiche sociali dei
comuni compresi nel territorio metropolitano.

Come si vede, con i soli limiti del rispetto delle competenze di altre amministrazioni
e della disponibilitd di risorse finanziarie, la funzione in commento consente
un’ampia gamma di iniziative economico-sociali ¢ puo costituire il fondamento della
programmazione strategica di crescita e di coesione del territorio.

In ordine, da ultimo, alla sorte delle funzioni amministrative delle province, diverse
da quelle fondamentali, si osserva che, anche in mancanza della precisazione (forse
pleonastica) introdotta dal, poi decaduto, d.l. n. 188 (secondo cui sono attribuite alle
citta metropolitane anche le funzioni amministrative, diverse da quelle fondamentali,
gid spettanti alle province), si perviene alla medesima conclusione seguendo un
percorso logico-ermeneutico che si fondi sulla previsione della successione a titolo
universale tra province e cittd metropolitane (art.18, comma 8, lett.a), che, per
I’ampiezza della sua latitudine, non pud che essere intesa come comprensiva anche
del subentro nella titolarita di tutte le competenze amministrative gia assegnate alle
province.

Cid posto, resta inteso che le cittd metropolitane non potranno vantare alcuna pretesa
circa la conservazione di quelle funzioni, restando, comunque, rimessa la scelta sulla
loro piu utile allocazione allo Stato e alle regioni, negli ambiti di rispettiva
competenza.

Per concludere, si deve segnalare che il dPCM previsto dall’art.24 del d.Igs. n.68 del
2011, e finalizzato ad assicurare alle cittd metropolitane le entrate destinate a
finanziarne [attivitd, non & stato ancora adottato (al momento in cui scriviamo),
ancorché sia scaduto il termine di tre mesi dall’emanazione del d.l. n.95, e che tale

adempimento si rivela urgente ed indifferibile in quanto strumentale ad assicurare
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quella flessibilitd fiscale essenziale alla vita ed alle politiche attive delle citta

metropolitane.

11.- Una sfida per la prossima legislatura.

Il tema dell’avvio delle cittd metropolitane sembra diventato ormai ineludibile e il
processo preordinato al loro concreto funzionamento non appare pil arrestabile (a
meno che non ci pensi la Consulta dichiarando I’incostituzionalita dell’art.18 con la
sentenza attesa per giugno).

L’importanza attribuita dalle associazioni degli industriali all’operativita delle citta
metropolitane dimostra, peraltro, come ie politiche di crescita del sistema Paese non
possano piu prescindere dall’effettiva costituzione di unita amministrative capaci di
governare lo sviluppo industriale nelle aree territoriali (che si trovano ormai a
competere direttamente con le omologhe realtd metropolitane straniere) in cui si
concentrano gli insediamenti produttivi pin strategici ¢ di assicurane la coesione
economica ¢ sociale.

Il nuovo Governo ed il nuovo Parlamento sono, pertanto, chiamati a completare la
disciplina vigente, introducendo quelle integrazioni ¢ quelle modificazioni sopra
segnalate come necessarie, assicurando I’attuazione di un’innovazione istituzionale
attesa da oltre vent’anni.

Come gia detto, oltre alle correzioni ordinamentali che servono ad assicurare
I’operativita dell’istituzione, sarebbe bene che il legislatore ripensasse anche I’elenco
delle cittd metropolitane ed i confini di alcune di esse (riducendo quelli della citta
metropolitana di Roma ed ampliando quelli delle cittd metropolitane di Firenze e di
Milano, che non possono non comprendere, rispettivamente, Prato e Monza).
Ovviamente il completamento ed il perfezionamento della disciplina delle citta
metropolitane (ancorché formalmente autonoma ed indipendente) non potrad
prescindere da una piu organica, sistematica e strutturale iniziativa di riforma delle

istituzioni territoriali.
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In quest’ottica dev’essere ripensato quel federalismo alla cui dogmatica e spesso
acritica accettazione si sono inchinati i legislatori degli ultimi (almeno dodici) anni;
non per smentirne ratio ed obiettivi, ma per precisarne gli ambiti e, cosi, valorizzarne
il pregio istituzionale.

Un federalismo correttamente inteso, in un Paese che ha la storia del nostro, dovrebbe
consistere in una decisa devoluzione ai comuni delle funzioni amministrative e della
gestione dei servizi ai cittadini, nell’attribuzione alle province (che vanno, in ogni
caso, riordinate) delle sole funzioni che non possono essere utilmente allocate ai
comuni, nell’assegnazione alle cittd metropolitane di quei compiti necessari a
governare le conurbazioni, nel mantenimento alle regioni della funzione legislativa
nelle (sole) materie che non necessitano di una disciplina uniforme ed omogenea su
tutto il territorio nazionale (vuoi perché attinenti a settori strategici per 1’economia
del Paese, vuoi perché pertinenti ad ambiti ordinamentali che, intrinsecamente, non
possono tollerare differenze di legislazione sul territorio).

Si puo anche valutare I’opzione (molto demagogicamente propalata come la panacea
di tutti i mali della spesa pubblica italiana) della soppressione delle province, con
contestuale attribuzione alle regioni del compito di individuare le modalita di
esercizio sul territorio delle c.d. funzioni di area vasta (ambiente, gestione delle
scuole di secondo grado, strade extraurbane), a condizione, tuttavia, che si provveda
(contestualmente) a disporre la fusione dei comuni che non raggiungano una soglia
demografica minima (per esempio 10.000 abitanti) e che si stabiliscano dei vincoli
alla stabile strutturazione di altri (magari pit numerosi delle province) enti di secondo
grado®.

Un federalismo utile, in altri termini, si risolve nella corretta allocazione delle
funzioni amministrative tra i diversi livelli di governo, secondo la logica della
sussidiarietd verticale, anche accompagnata dall’introduzione di meccanismi di
autonomia fiscale e di responsabilizzazione finanziaria, ma senza estendersi fino allo

svuotamento della competenza legislativa dello Stato nelle materie strategiche per la

19 F.PATRONI GRIFF, intervento cit., su www. federalismi.it.
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crescita del Paese e senza pretendere dalle istituzioni locali (per quanto interessa, in
particolare, le cittd metropolitane) iniziative autoriformiste.

Come si vede, I'avvio delle cittd metropolitane costituisce solo I’inizio di una
stagione (ormai indifferibile) di epocali riforme delle istituzioni territoriali, che potra
essere (ormai) arrestata solo dal combinato disposto dei pil ottusi conservatorismi
localistici e della pii demagogica ed utopistica propaganda riformista, che finiranno
per produrre lo stesso risultato dell’immobilismo cronico.

E questo I’Italia non se lo pil permettere.

CARLO DEODATO
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Le norme in materia di unioni e fusioni
di Claudia Tubertini

In coerenza con la scelta di elevare 'unione a modello privilegiato per I'esercizio associato delle funzioni
comunali, la legge n. 56/2014 detta un'ampia serie di disposizioni, anche di carattere puntuale, aventi ad
oggetto la sua organizzazione politica ed amministrativa e le modalita di esercizio delle rispettive funzioni,
accompagnate da nuove norme di incentivazione e favore. Anche le aggregazioni definitive tra comuni,
nella forma deita fusione e dell'incorporazione, sono oggetto di nuova attenzione e deciso incoraggia-
mento. Se ['obisttivo & chiaro & coerente con le scelte legislative recenti, qualche dubbio permane sul-
I'impatto della nuova disciplina sulla variegata realta locale e sutla sua compatibilita con il riparto delle
competenze legislative, attuali e future, tra Stato e Regioni.

(22} Anci Upi, L attuazione defla fegge n. 56/2014: il riording
delle funzioni delle province e delle cittd metropolitane € l'sccor-
do in conferenza unificata, 3 luglic 2014,

794 Giornale di diritto amministrativo 8-9/2014
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Il nuovo assetto delle unioni di comuni

Il processo incrementale che ha condotto, a par-
tire dalla 1. n. 142/1990, ma soprattutto, negli anni
2000, alla diffusione di nuove forme di cooperazio-
ne strutturale a livello locale, ha riguardato anche
e soprattutto le unioni di comuni, che rappresenta-
no ormai una realta ben radicata nel nostro Paese:
sono infatti 374 le unioni attualmente esistenti.

La loro distribuzione si presenta peraltro alquan-
to variegata a livello regionale: differenziazione
che & riconducibile alla diversa conformazione del
tessuto comunale, al differente grado di propensio-
ne all’associazionismo delle varie parti del territo-
rio, ma anche al diverso ruolo (ed impegno finan-
ziario) assunto dalle Regioni nell’incentivazione ai
processi di aggregazione volontaria (1). Per linsie-
me combinato di questi fatrori, attualmente le
unioni sono collocare per quasi la merd nel nord
Italia (47,59%), e, a scalare, nelle isole (22,19%),
al centro e al sud (rispettivamente, 14,44% e
15,78%) e coinvolgono, nel complesso, 1.917 co-
muni, rappresentanti, tuttavia, solo poco piu di 8
milioni di abitanti (2).

Un aspetto che accomuna tutto il territorio na-
zionale & invece il forte incremento delle unioni a
seguito dell’entrata in vigore delle norme del d.1.
n. 78/2010, che hanno individuato nell’'unione
stessa ['unica forma steutturale riconosciuta dall’ot-
dinamento statale per l'esercizio associato obbliga-
torio delle funzioni fondamentali da parte dei co-
muni con popolazione inferiore ai 5000 abitanti
(ovvero 3.000, se appartenenti o gia appartenuti a
comunitd montane).

Sul punto, & opportuno rammentare che nelle
more di approvazione della legge n. 56, l'art. 1, c.
530 della legge di stabilita per il 2014 (1. n.
147/2013) ha graduato i termini per le gestioni as-
sociate obbligatorie, prevedendo entro il 30 giugno
2014 la necessaria gestione associata di ulteriori tre
funzioni fondamentali (le prime tre dovevano esse-
re state gia attivate entro il 31 dicembre 2013) e

disponendo che il completamento della gestione
associata di tutte le funzioni fondamentali debba
avvenire comunque entro il 31 dicembre 2014
(termine prorogato quindi di 12 mesi rispetto al
termine precedente).

L'introduzione di precisi limiti alla discrezionali-
ti delle amministrazioni locali nella scelta dell'an e
del quomodo della cooperazione ha segnato un de-
ciso cambiamento di rotta nella storica impostazio-
ne della nostra legislazione in materia di ordina-
mento locale: un cambio di rotta ritenuto, general-
mente, inevitabile per assicurare ai Comuni - nel-
I'impossibilita di procedere ad una complessiva re-
visione della mappatura comunale - la dimensione
adeguata a rispondere a bisogni economici, sociali,
culturali della propria popolazione (3).

In coerenza con la scelta di elevare I'unione a
forma strutturale privilegiata per Pesercizio associa-
to delle funzioni comunali, la . n. 56/2014 inter-
viene dunque a disciplinarne piti precisamente l'or-
dinamento, attraverso una serie di disposizioni, an-
che di carattere puntuale, aventi ad oggetto 'orga-
nizzazione politica ed amministrativa dell’ente e le
modalita di esercizio delle rispettive funzioni. Ne
deriva una disciplina assai piti spessa della prece-
dente (4), che, non a caso, ha gia suscitato la pri-
ma reazione contraria di alcune Regioni, che han-
no lamentato la lesione della propria competenza
legislativa in materia (5). Da un lato, infatti, lart.
32 del Testo Unico degli enti locali (d’ora in poi
Tuel) viene modificato ed ampliato, mediante 'ag-
giunta di ulteriori commi; dall’altro, esso viene af-
fiancato da nuove disposizioni, alcune introdotte,
secondo la tecnica della novella, a modifica del-
’art. 14 del d.1. n. 78/2010, altre, piit numerose,
dettate direttamente dalla nuova legge. Non & sta-
to quindi accolto, se non parzialmente, il suggeri-
mento di semplificare la disciplina statale delle
unioni, accorpandola in un’unica fonte normativa;
si & cercato invece di eliminare 'incertezza circa
Pindividuazione della disciplina applicabile alle di-

{1) Cfr. sul punto L. Vandelli, Commento al comma 4, in Citta
metropolitane, pravince, unfoni e fusioni di comuni. La legge
Delrio, 7 aprile 2014, n. 86 commentata comma per comma, Ri-
mini, 2014, 49.

{2) Dati aggiornati a luglic 2014 tratti dal sito www.unio-
ni.anc.it.

{3) Sul tema mi sia consentito rinviare a C. Tubertini, La ra-
Zionalizzazione del sisterna locale in ftalia: verso quale modelfo?,
nonché a G. Piperata, / poteri locali: da sistema autonomo a
modeffo razionale e sostenibile?, entrambi in Istituzioni def fede-
ralismo {dF), 2012, 695 ss. e 503 ss.

{4) In questo senso anche N. Viceconte, Art. 1, comma 4, in

Giornale di diritto amministrativo 8-9/2014

A. Sterpa (a cura di), // nuovo governo dell’area vasta. Com-
mento alla legge 7 aprile 2014, n. 56, Napoli, 2014, 85 ss.

{B) Si tratta delle Regioni Campania e Puglia {ricorsi nn. 43
e 44/2014), che hanno inserito tra i profili di contestazione an-
che la violazione della competenza legislativa regionale deri-
vante dalla nuova disciplina delle unioni e delle procedure di
fusione; i ricorsi della Regione Lombardia e Veneto, invece (n.
39 e 42/2014), si concentrano esclusivamente sull'asserita ilie-
gittimita delle nuove disposizioni in materia di Province e Citta
metropolitane. Sul punto si ritornera alla fine del presente
commento.
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verse ipotesi di ricorso, da parte dei comuni, al mo-
dello “unione”: quello volontario e quello per l'e-
sercizio associato obbligatorio delle funzioni fonda-
mentali. In entrambi i casi, la disciplina comune &
ora quella dettara dall’art. 32 riformato (6) con
I'aggiunta, per le unioni “obbligatorie”, di quella
contenuta nel citato art. 14, d.l. n. 78/2010, che
viene espressamente modificato nella parte riferita
alla dimensione minima delle unioni aventi al pro-
prio interno comuni tenuti all’esercizio associato
obbligatorio delle funzioni fondamentali (7).

Una indubbia semplificazione si & poi determi-
nata con I’'abrogazione, ad opera del c. 104, dei
commi da 1 a 13 dell’art. 16 del d.1. n. 138/2011,
che avevano introdotto una “speciale” forma di
unione che i comuni con popolazione fino a 1.000
abitanti potevano (e non pit dovevano) istituire
(in forza delle modifiche apportate al testo dell’art.
16 dall’art. 19 del d.1. n. 95/2012) per Pesercizio as-
sociato di tutte le proprie funzioni. Si & in tal mo-
do eliminato definitivamente questo modello diffe-
renziato, che aveva suscitato, soprattutto nella sua
formulazione originaria (8), dubbi di opportunita
oltre che di legittimita e che, mai applicato, era
stato, sia pur molto parzialmente, gii corretto dal-
I'intervento della Corte costituzionale (sentenza n.
44/2014) (9).

Per quanto riguarda la disciplina degli organi
dell’'unione, va rammentato come rispetto alla ver-
sione originaria del Tuel - il quale dettava una di-
sciplina a maglie larghe, che rimetteva agli statuti
la loro individuazione e composizione, sia pure en-
tro limiti dimensionali e nel rispetto della loro na-
tura di secondo grado - il legislatore recente fosse
gia intervenuto non solo ad enumerarli, ma anche
a indicarne pili puntualmente la composizione. In
base al c. 3 dell’art. 31 Tuel, come modificato dal-
Part. 19, c. 3, d.I. n. 95/2012, si era infatti estesa a
tutte le unioni la tradizionale tripartizione degli or-
gani comunali, prevedendo, in particolare, che il
Presidente fosse scelto tra i sindaci dei comuni as-
sociati (come previsto sin dall’origine), la Giunta,
tra i componenti dell'esecutivo dei comuni, e che

il Consiglio fosse composto da un numero di consi-
glieri, eletti dai singoli consigli dei comuni associa-
ti tra i propri componenti, non superiore a quello
previsto per i comuni con popolazione pari a quella
complessiva dell'ente, garantendo la rappresentan-
za delle minoranze e assicurando, ove possibile, la
rappresentanza di ogni comune. La piti recente di-
sciplina si era dunque preoccupata, nel contesto
generale della riduzione della spesa pubblica, di ri-
badire il necessario rispetto di un tetto massimo
per la composizione del Consiglio, coincidente con
quello valevole per un comune di pari dimensione,
sacrificando cosi (ove non possibile) la rappresen-
tanza di tutti i comuni. La necessita di rispettare
questo limite dimensionale aveva portato molti
statuti delle unioni (ed anche alcune leggi regiona-
li) a prevedere, accanto al Consiglio, altri organi
assembleari (in particolare, il comitato dei sinda-
ci): soluzione in un primo momento prescelta an-
che nel progetto di legge qui in commento, ma poi
abbandonata nel corso del passaggio dalla prima al-
la seconda lettura del testo in Parlamento. L'attua-
le ¢. 105, modificando l'art. 32, ¢. 3, tetzo periodo
del Tuel, rimette allo statuto dell’unione I’articola-
zione del Consiglio senza predeterminare limiti nu-
merici, vincolandolo, tuttavia, sia alla necessaria
rappresentanza delle minoranze, sia alla rappresen-
tanza di ogni comune. La ratio di questa modifica,
introdotta a cosi ridotta distanza dall’entrata in vi-
gore del d.1. n. 95/2012, & certamente quella di as-
sicurare a tutti i comuni aderenti una adeguata vo-
ce nell’organo di indirizzo dell’'unione, la cui im-
portanza viene notevolmente rafforzata dalla consi-
stenza delle funzioni affidate all’ente in attuazione
dei nuovi obblighi di esercizio associato delle fun-
zioni fondamentali; costituisce una plastica dimo-
strazione di questa rinnovata importanza del Con-
siglio dell’'unione anche l'attribuzione a quest’ulti-
mo del potere di revisione dello statuto dell’'unione
(cfr. nuovo c. 5 dell’art. 32). Quanto ai possibili ri-
schi di aumento della spesa, ’art. 108 si preoccupa
di ribadire che tutte le cariche dell’'unione sono
esercitate a titolo gratuito: norma che senz'altro

(6) Cosi conferma il nuovo comma 28-bis dell'art. 14 d.l. n.
78/2010.

{7) In particolare, ai sensi del nuovo art. 14, ¢. 31, del d.l. n.
78/2010, nella versione modificata dal ¢. 107 della L. n. 56, si
prevede che il limite demografico minimo delle unioni e delle
convenzioni per I'esercizio associato obbligatorio sia di 10.000
abitanti, ma che esso scenda a 3.000 abitanti se | comuni ap-
partengono © seno appartenuti a comunita montane, fermo re-
stando che, in tal caso, le unioni devono essere formate da al-
meno tre comuni, e salvi il diverso limite demografico ed aven-
tuali deroghe in ragione di particolari condizioni territoriali indi-
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viduati dalla Regione. 1l limite non si applica alle unioni di co-
muni gia costituite.

(8) Sul punto cfr. G. D'Auria, La manovra di agosto, in que-
sta Rivista, 2012, 1, 11; V. Tondi della Mura, L3 riforma delle
unioni di comuni fra “ingegneria” e “approssimazione” istituzio-
nali, in Federalismi.ft, 2012, 2.

{9) Sono state oggetto di censura da parte della Corte tutte
le disposizioni di dettaglio relative all'ordinamento interno di
queste unioni, in quanto non riconducibili alle esigenze di
coordinamento della finanza pubblica.
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annulla I'impatto economico del prevedibile incre-
mento dei Consigli, ma che certo non annulla il ri-
schio della creazione di organi pletorici e poco fun-
zionali (10). D’altro lato, la garanzia della presenza
di propri rappresentanti in seno al consiglio dell’'u-
nione pud costituire un elemento che facilita la
scelta dei comuni di spogliarsi dell’esercizio diretto
di proprie competenze, affidandole all’'unione, an-
che nel caso in cui non siano obbligati. Seguendo
questa diversa prospettiva, quindi, l'incremento
della rappresentativitd del Consiglio non pud che
rafforzare, in generale, 'unione, garantendo il cir-
cuito dell'accountability ed attenuando Peffetto di
allontanamento dal cittadino delle decisioni ri-
guardanti l'esercizio delle competenze comunali.

Lo stesso statuto dell’unione stabilisce, ai sensi
del nuovo ¢. 4 dell’art. 32 Tuel, le modalita di fun-
zionamento degli organi ed i relativi rapporti, os-
servando, per quanto non derogati dalla L. n. 56, i
principi previsti per 'ordinamento dei comuni,
con particolare riguardo allo status degli ammini-
stratori (11).

La disciplina degli organi dell'unione viene com-
pletata dall’inserimento, all’interno dell’art. 32 del
Tuel, del nuovo c. 5-ter nel quale, per la prima vol-
ta, viene disciplinato espressamente il segretario
dell'unione - scelto obbligatoriamente tra i segreta-
ri dei comuni aderenti - quale organo necessario di
cui si avvale il Presidente dell’unione, senza che
¢id comporti erogazione di ulteriori indennita e,
comundque, senza nuovi o maggiori oneri per la fi-
nanza pubblica. Solo in via transitoria sono fatti
salvi gli incarichi di segretario conferiti a dipen-
denti delle unioni o a dipendenti di comuni (di-
versi dai segretari comunali, s'intende). Si confer-
ma, dunque, la centralitd, ed anzi la doverosita del-
le funzioni del segretario anche all'interno delle
unioni, ma si vieta, come per gli organi politici
dell’'unione, che a questo incarico consegua il rico-
noscimento di maggiori emolumenti: previsione di
inusitata severitd, che mal si concilia proprio con
le responsabilita ed il ruolo, anche gestionale e
non di mero coordinamento, che il segretario del-
I'unione pud rivestire, in analogia a quanto avvie-

ne nei comuni. La scelta qui operata potrebbe esse-
re, peraltro, radicalmente rimessa in discussione
qualora venisse approvato il progetto di riforma
volto ad eliminare dall’intero ordinamento locale
la figura del segretario comunale (12).

La gestione associata delle funzioni in
unione e le forme di incentivazione e favore

I commi 110-115 rappresentano una assoluta no-
vitd nel panorama normativo nazionale, In essi, in-
fatti, si rinvengono, da un lato, disposizioni velte
ad adattare al modello organizzativo dell’'unione in-
terventi legislativi che hanno previsto, all'interno
di tutte le pubbliche amministrazioni, 'istituzione
di specifiche figure organizzative; dall’altro, si det-
tano per la prima volta norme relative alle modali-
ta di gestione in forma associata di specifiche fun-
zioni fondamentcali, volte a dirimere importanti
questioni interpretative e ad assicurare l'integrale
conferimento dell’esercizio delle predette funzioni
all’'unione. Le previsioni sono tutte accomunate
dalla finalith di semplificazione e di stretta compe-
netrazione tra |'unione e i comuni che la compon-
gono.

Al primo tipo di disposizioni & riconducibile il c.
110, ai sensi del quale le funzioni di Responsabile
anticorruzione e di Responsabile per la trasparenza
possono essere svolte da un unico funzionario no-
minato dal Presidente dell'unione anche per i co-
muni associati. Si dispone, inoltre, che le funzioni
di revisione dei comuni possano essere unificate in
capo ad un unico organo di revisione, operante sia
per i comuni che per I'unione, costituito in forma
monocratica per le unioni formate da comuni che
non superino complessivamente i 10.000 abitanti,
mentte le funzioni di competenza dell'organo di
valutazione e controllo di gestione (Qiv) possano
essere attribuite dal Presidenre dell'unione sulla ba-
se di un apposito regolamento dell'unione stessa.

I commi 111-115 contengono invece disposizio-
ni relative all'esercizio in forma associata di specifi-
che funzioni comunali fondamentali. Si stabilisce
cosi 'attribuzione al Presidente dell'unione, ove

(10) La previsione della necessaria rappresentanza di tutti i
Comuni nell’'organo consiliars si applica non solo ai Comuni
tenuti a conferire ali’Unione I'esercizio di tutte le loro funzioni
fondamentali {quelli per i quali, si & detto, 'esigenza di rappre-
sentanza adeguata & essenziale), ma anche ai comuni non ob-
bligati e persino alle Unioni composte, in ipotesi, solo da co-
muni con popolazione superiore ai 5.000 abitanti, che possono
anche esercitare, per conto dei comuni aderenti, solo alcune li-
mitate compatenze.

{11) Una disposizione derogatoria € stabilita dal comma

Giornale di diritto amministrativo 8-9/2014

109, laddove si prevede che agli amministratori delle unioni di
comuni comprendenti comuni con popolazione inferiore a
5.000 abitanti si applichino le {menc severe) disposizioni in
materia di ineleggibilita, incandidabilita, inconferibilita e in-
compatibilita previste dalla legge per i comuni con papolazio-
ne inferiore a 6.000 abitanti.

(12) Si allude al disegno di legge delega per la riorganizza-
zione delle Amministrazioni pubbliche, approvato dal Consiglio
dei Ministri lo scorso 10 luglio 2014.
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previsto dallo statuto, delle funzioni di polizia loca-
le, laddove siano state conferite all'unione le fun-
zioni di polizia municipale (c. 111); si precisa che
I'attribuzione all'unione di funzioni di protezione
civile, sul territorio dei comuni che abbiano confe-
rito all'unione la funzione fondamentale della pro-
tezione civile, comprende I'approvazione e 'aggior-
namento dei piani di emergenza e le connesse atti-
vith di prevenzione e approvvigionamento, mentre
rimangono in capo ai sindaci (c. 112), in qualita di
autoritd comunali di protezione civile, la direzione
dei servizi di emergenza che insistono sul territorio
del comune, i compiti di coordinamento dei servizi
di soccorso e di assistenza alle popolazioni colpite,
nonché gli interventi necessari, dandone immedia-
ta comunicazione al Prefetto e al Presidente della
giunta regionale, ai sensi dell’art. 15, c. 3, della
legge n. 225 del 1992; si chiarisce che, nel caso di
unioni a cui siano state conferite le funzioni di po-
lizia municipale, la disciplina vigente relativa alle
funzioni di polizia giudiziaria si intende riferita al
tetritorio dell'unione (c. 113).

Dedicato al trattamento economico del persona-
le & invece il e. 114, che prevede, in caso di trasfe-
rimento di personale dal comune all'unione, il pa-
rallelo trasferimento all'unione delle risorse gia
quantificate sulla base degli accordi decentrati e
destinate nel precedente anno dal comune a finan-
ziare istituti contrattuali collettivi ulteriori rispetto
al trattamento economico fondamentale. La dispo-
sizione appare coerente con quella contenuta nel
c. 5 dell’art. 32 (non modificato dalla presente leg-
ge), ai sensi del quale la spesa sostenuta per il per-
sonale dell'unione non pud comportare, in sede di
prima applicazione, il superamento della somma
delle spese di personale sostenute precedentemente
dai singoli comuni partecipanti, mentre, a regime,
attraverso specifiche misure di razionalizzazione or-
ganizzativa e una rigorosa programmazione dei fab-
bisogni, devono essere assicurati progressivi rispar-
mi di spesa in materia di personale.

Chiude questo gruppo di disposizioni dedicate
all’esercizio associato delle funzioni nell’'unione il
c. 115, che dispone 'estensione alle unioni compo-
ste da comuni con popolazione inferiore a 5.000
abitanti di tutte le disposizioni normative relative
ai piccoli comuni (c. 115). Al di 13 della genericita
della previsione - che sembra alludere a disposizio-
ni varie, disseminate all'interno della legislazione

statale, contenenti benefici fiscali ed altre norme
di agevolazione per i comuni al di sotto della soglia
dei 5.000 abitanti -appare evidente Pintenzione del
legislatore di estendere alle unioni (anche di di-
mensione, nel complesso, maggiore della citata so-
glia demografica) le disposizioni derogatorie stabili-
te a vantaggio dei piccoli comuni.

Le fusioni di comuni

Anche i processi di fusione tra comuni hanno
registrato negli ultimi anni un incremento, sia pure
di minore portata rispetto al fenomeno delle unio-
ni. Se dal 1990 al 2011 erano state solo 9 le fusio-
ni, quelle avviate nel 2012 e nel 2013 hanno por-
tato, secondo i pill recenti dati Istat, all'istituzione,
dal 1° Gennaio 2014, di 25 nuovi comuni, nati a
seguito della fusione di 59 comuni; ed altri processi
di fusione, ancora in itinere, vedono coinvolti nu-
merosi comuni. E' proprio per effetto di questi pro-
cessi che nel 2014 il lento ma costante incremento
del numero dei comuni italiani ha finalmente regi-
strato una inversione di rotta, permettendo di pas-
sare dagli 8.092 comuni del 2011 agli attuali 8.057.

Si tratta di una circostanza significativa, ma che
non determina ancora un mutamento nella tradi-
zionale conformazione assai frastagliata del tessuto
comunale italiano, dove il 40% dei comuni non
raggiunge neppure la soglia dei 2000 abitanti ed il
70% & sotto i 5.000 abitanti. Anche la taglia dei
comuni nati da fusione, generalmente, resta picco-
la o piccolissima, anche se non mancano progetti
di fusione che potrebbero portare alla creazione di
comuni di grande estensione (13): e non & da
escludersi che, proprio per effetto delle nuove nor-
me introdotte dalla legge 56/2014 che, come si ve-
dr, segnano un netto favor per i comuni nati da
fusione, il fenomeno possa avere un ulteriore incre-
mento, e portare, nel medio-lungo periodo, ad una
modificazione effettiva del tessuto comunale italia-
no.

Occorre comunque sottolineare come la natura
sostanzialmente volontaria dei processi di fusione
ha determinato e continuera a determinare effetti
variegati sul territorio.

Sul punto, occorre ricordare il limite derivante
dalle previsioni costituzionali degli artr. 133 e 117,
che legittimano si le Regioni a modificare le circo-
scrizioni territoriali dei comuni secondo un proce-

{13} Come nel processo di fusione in atto tra i comuni di
Pescara, Montesilvano e Spoltore in Abruzzo, su cui !a popola-
zicne si & gid espressa in senso ampiamente favoravole, che
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dovrebbe condurre all'istituzione di un nuovo comune unice di
pill di 200.000 abitanti.
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dimento definito da proprie leggi, ma di cui & parte
necessaria la consultazione delle popolazioni inte-
ressate (14). Se, dunque, l'intervento del legislatore
regionale & pur sempre necessario, & la volonta
espressa dalle popolazioni direttamente interessate
a fungere da imprescindibile fondamento e parame-
tro di legittimita della legge regionale di fusione,
anche se poi la legislazione regionale tende gene-
ralmente a conservare in capo alla Regione un cer-
to margine di discrezionalita sia nella decisione di
indizione, sia nella successiva traduzione in legge
della volonta popolare (15).

Con l'introduzione, da parte del d.l. n. 78/2010,
dei nuovi obblighi di gestione associata delle fun-
zioni e dei servizi da parte dei comuni di minore
dimensione demografica, e, soprattutto, con la loro
progressiva entrata in vigore, a partire dal 1° gen-
naio 2013, Popzione della fusione & divenuta, per
molti comuni, uno dei possibili rimedi alla propria
strutturale inadeguatezza. Il legislatore statale, dal
canto suo, considerando, evidentemente, la fusione
quale utile strumento per il perseguimento di un si-
gnificativo miglioramento nella qualita dei servizi
e nel tasso di effectivita di esercizio delle funzioni
da parte dei comuni minori, ha deciso di accompa-
gnare e sostenere questa rinnovata attenzione dei
comuni per la fusione con un rilevante incremento
delle misure di incentivazione, sia diretta che indi-
retta. Significativa, al riguardo, & la previsione det-
tata dall’art. 20, c. 1 del d.I. n. 95/2012, che ha di-
sposto che ai comuni istituiti a seguito di fusioni
realizzate negli anni 2012 e successivi spetti, a de-
correre dall’anno 2013 e per un periodo di dieci
anni, un contributo straordinario statale commisu-
rato al 20 per cento dei trasferimenti erariali attri-
buiti per Panno 2010 ai comuni stessi, sia pure nel
litnite degli stanziamenti finanziari disponibili; si &
inoltre previsto che tutti i nuovi comuni istituiti a
decorrere dall’anno 2009 siano soggetri alle regole
del patto di stabilitd interno solo a partire dal terzo
anno successivo a quello della loro istituzione assu-
mendo, quale base di calcolo, le risultanze dell’an-
no successivo all'istituzione medesima. Successiva-
mente, la legge di stabilita per il 2014 ha previsto
che una quota del Fondo di solidarietd comunale,
non inferiore, per ciascuno degli anni 2014, 2015 e

2016, a 30 milioni di euro, sia destinata ad incre-
mentare il contributo spettante alle unioni di co-
muni, e che un'ulteriore quota, non inferiore allo
stesso importo di 30 milioni, sia altresi destinata ai
comuni istituiti a seguito di fusione.

Proprio la percezione del cambiamento di rotta
in atto, e, al contempo, la consapevolezza della li-
mitatezza dei risultati sinora perseguiti, hanno
spinto il legislatore ad intervenire nuovamente in
tema di fusioni anche all'interno della 1. n. 56 del
2014. Che l'obiettivo delle fusioni rappresenti una
nuova prioritd strategica & dimostrato, del resto,
anche dalla scelta di inserire il riferimento alle fu-
sioni nel titolo della legge.

L'ottica, ancora una volta, & quella di incorag-
giare soprattutto i piccoli o piccolissimi comuni a
raggiungere una dimensione adeguata, attraverso
incentivi e misure di favore per la fusione; ma non
solo. L'incremento delle esperienze di fusione ha
infatti farto emergere una serie di complesse pro-
blematiche giuridiche, sia di natura successoria che
relative al regime giuridico del comune nato da fu-
sione, a cui sinora avevano fatto fronte, in assenza
di un quadro normativo statale idoneo, le singole
leggi regionali. Occorreva, tuttavia, l'intervento
del legislatore statale per regolare aspetti comuni,
necessitanti di una disciplina uniforme su tutto il
territorio nazionale. A questo duplice ordine di
problematiche sono da ricondurre una serie di nuo-
ve norme dettate dalla legge n. 56, solo in parte in-
serite, anche in questo caso, nel corpo del Tuel:
scelta, quest’ultima, che costringe l'interprete e I'o-
peratore a ricostruire la disciplina giuridica delle
fusioni mediante I'utilizzo di diverse fonti, e risol-
vendo, quindi, di conseguenza solo attraverso tale
lettura congiunta gli eventuali problemi di coordi-
namento.

In linea di continuita con I'evoluzione legislati-
va precedente e in coerenza con le previsioni costi-
tuzionali, che pongono, come si & detto, al centro
della trasformazione dei confini comunali la volon-
t2 della popolazione interessata, il legislatore punta
ancora decisamente sull’aggregazione su base vo-
lontaria dei comuni, evitando qualsiasi intervento
autoritativo o di indirizzo dei livelli di governo su-
periori (in particolare, delle Regioni). Il ruolo delle

(14) L'esigenza della consultazione popolare, in questa ma-
teria, non solo & stata considerata dalla Corte costituzionale
principio di portata generale, vincolante anche per le Regioni a
statuto speciale (Corte cost., sentenza n. 453/1989), ma anche
principio da realizzarsi necessariamente mediante referendum
delle popolazioni interessate (Corte cost., sentenza n.
214/2010), da individuarsi secondo un criterio sostanziale, che
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non escluda a priori le popolazioni diverse da quelle residenti
nei territori oggetto di variazione territoriale {Corte cost., sen-
tenza n. 47/2003).

{15) Per un quadro deil'assai variegata disciplina regionale
in materia si v. F. Politi, Dalf"Unione alla fusione dei Comuni: il
quadro giuridico, in /oF, Quaderno 2012, 1, 28.
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Regioni, del resto, appare, anche nella nuova cor-
nice legislativa, piuttosto sfumato. Il rinvio alla le-
gislazione regionale & effettuato, in qualche spora-
dico caso, per dare attuazione concreta alle disposi-
zioni statali; pill spesso, si presenta come rinvio ge-
nerale ad una eventuale, diversa disciplina regiona-
le in attesa o assenza della quale, tuttavia, vengono
introdotte disposizioni statali di diretta applicazio-
ne. Eppure, proprio in questi ultimi anni alcune
Regioni non hanno mancato di intervenire decisa-
mente a supporto dei processi di fusione, sia con
misure di incentivazione finanziaria sia mediante la
semplificazione o l'alleggerimento delle norme re-
lative al procedimento di fusione. Significativa, sul
punto, & ad esempio la scelta operata da alcune Re-
gioni di eliminare i precedenti guorum costitutivi,
che rendevano difficile lo svolgimento di valide
consultazioni referendarie nei processi di fusione.

Ma anche la disciplina del procedimento di fu-
sione, ora, viene fatta oggetto di direrta disciplina
da parte del legislatore statale, come si vedra, ad
esempio, in riferimento al nuovo istituto dell’in-
corporazione.

Sempre in linea di continuita con l'evoluzione
legislativa precedente & I'attenzione posta dal legi-
slatore statale alla garanzia delle comunita locali
originarie.

Allo scopo di evitare che le fusioni si traducesse-
ro, per le comunitd minori, nella perdita di ogni
punto di riferimento istituzionale e amministrativo,
sin dal 1990 (dapprima, come previsione affidata
alla legislazione regionale; in seguito, allo statuto
comunale) era stata prevista l'isticuzione, nei terri-
tori gia corrispondenti a distinti comuni, di muni-
cipi, per i quali era ammessa anche la previsione di
organi eletti a suffragio universale e diretto (cfr.
art. 16 Tuel). Nella nuova disciplina, il legislatore
interviene nuovamente su questo profilo, preve-
dendo nuovi ed ulteriori modelli organizzativi de-
stinati a questa finalit, con I'obiettivo di attenua-
re una delle principali criticitd emerse dalle espe-
rienze di fusione, ovvero, la resistenza della popola-
zione locale alla attenuazione della propria rappre-
sentanza politica. A questo sembrano alludere le
“forme particolari di collegamento” tra il nuovo
comune e le comunita che appartenevano ai pree-
sistenti comuni, che possono essere oggetto di di-

sciplina statutaria (c. 116); le quali non sembrano
presentare una vocazione gestionale, né necessaria-
mente essere strutturate in organi o uffici, € non
sembrano certamente assurgere, a differenza dei
municipi, al rango di vere e proprie articolazioni
territoriali inframunicipali.

Anche l'ultimo periodo del c. 117 si riferisce alle
comunith originarie. Un contenuto necessario che
lo statuto dell'unione dovra rispettare & Uintrodu-
zione di misure per assicurare alle comunita dei co-
muni oggetto della fusione adeguate forme di par-
tecipazione e di decentramento dei servizi: previ-
sione che nel previgente c. 2 dell’art. 15 Tuel era
riferita alla legge regionale di fusione. Si affida,
quindi, alla fonre statutaria, in coerenza con il c.
116, la definizione delle modalita di partecipazione
e di decentramento dei servizi all'interno del co-
mune nato da fusione, in modo da assicurare ade-
guata tutela alle comunira originarie; forme che
potranno assumere la natura di municipi, o altra
veste (ad es., uffici decentrati presso le sedi origi-
narie). Resta solo una difficolta di coordinamento
con la previsione delle “forme di collegamento” di
cui al citato ¢. 116, qualificate, invece, come facol-
tative; sicché, dalla lettura congiunta delle due
norme, mentre forme di partecipazione e di decen-
tramento devono necessariamente essere discipli-
nate, ulteriori “strumenti di collegamento” tra co-
munitd e nuovo comune sono lasciati all’autono-
mia (ed alla fantasia) degli statuti.

Gli incentivi e le misure derogatorie a
favore delle fusioni

Numerose sono le misure di incentivazione fi-
nanziaria, diretta e indiretta, e le norme derogato-
rie di maggior favore per i comuni nati da fusione,
dettate dalla l. n. 56/2014. Al primo gruppo & da
ricondurre, innanzitutto, la previsione dettata dal
c. 134, che prevede che i progetti presentati dai
comuni istituiti per fusione {insieme a quelli pre-
sentati dalle unioni di comuni) abbiano, nel 2014,
1a priorita nell'accesso alle risorse del Primo Pro-
gramma cd. "6.000 campanili" (di cui all'art. 18, c.
9, del d.I. n. 69 del 2013) (16).

Destinata all'incremento delle risorse finanziarie
a disposizione dei nuovi comuni & la previsione

(18) La norma richiamata ha destinato 100 milioni di euro
per il 2014 a contributi statali a favore dei comuni con popola-
zione inferiore ai 5.000 abitanti, delle unioni composte da co-
muni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti € dei comuni
risultanti da fusione tra comuni ciascuno dei quali con popola-
zionae inferiore ai 5.000 abitanti. | contributi sono destinati a in-
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terventi infrastrutturali di adeguamento, ristrutturazione e nuo-
va costruzione di edifici pubblici (compresi gli interventi per I'a-
dozione di misure antisismiche); realizzazione € manutenzione
di reti viarie e delle infrastrutture accessorie o delle reti telema-
tiche; messa in sicurezza del territorio.
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della possibilitd, per comuni istituiti a seguito di
fusione, di utilizzare i margini di indebitamento
consentiti dalle norme vincolistiche in materia a
uno o pitt dei comuni originari e nei limiti degli
stessi, anche nel caso in cui dall'unificazione dei
bilanci non risultino ulteriori possibili spazi di in-
debitamento per il nuovo ente (c. 119); cosi come
la previsione secondo la quale le Regioni, nella de-
finizione del patto di stabilita interno verticale,
possono individuare, a favore dei comuni nati da
fusione, specifiche ed ulteriori misure di incentiva-
zione (c. 131).

A garanzia dell'invarianza delle risorse comples-
sive a disposizione dei comuni & infine la previsio-
ne che stabilisce che le somme destinate al tratta-
mento economico accessorio, definite dai contratti
collettivi decentrati integrativi dei diversi comuni,
confluiscano in un unico fondo, che sara gestito
nel nuovo comune secondo le regole stabilite dal
contratto nazionale (c. 123).

Al gruppo delle norme derogatorie di maggior
favore appartengono, invece, le norme contenute
ai commi 132 e 133. La prima consente, nel caso
in cui siano istituiti municipi, il mantenimento si-
no l'ultimo esercizio finanziario del primo mandato
amministrativo del nuovo comune di tributi e tarif-
fe differenziati per ciascuno dei territori degli enti
preesistenti alla fusione; la seconda, assegna invece
a tutti i comuni sorti da fusione un ulteriore termi-
ne di tre anni per l'adeguamento alle norme vigen-
ti in materia di omogeneizzazione degli ambiti ter-
ritoriali ottimali di gestione e di razionalizzazione
della partecipazione a consorzi, aziende e societi
pubbliche di gestione (c. 133).

Vi sono, poi, specifiche norme derogatorie di
maggior favore dettate per i comuni che, anche a
seguito della fusione, mantengono dimensioni pic-
cole o piccolissime.

Significativa, in tal senso, & la possibilita ricona-
sciuta alla legge regionale di fissare, per tutti i co-
muni nati da fusione, una diversa decorrenza o una
diversa modulazione (a seconda, quindi, del tipo di
funzioni) per adempiere agli obblighi di gestione
associata. Per tutti i comuni nascenti da fusione
aventi una popolazione inferiore ai 3.000 abitanti
(che si abbassano a 2000 in caso di comuni appar-
tenenti o gid appartenuti a comuniti montane), &
invece il legislatore statale a prevedere direttamen-
te - salva diversa disciplina regionale - la possibilita
di avviare le gestioni associate obbligatorie addirit-
tura all’avvio del secondo mandato dei rispettivi
organi {c. 121).
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L'obiettivo di salvaguardare i comuni con popo-
lazione originaria inferiore a 5.000 abitanti #, infi-
ne, alla base della previsione del c. 118, che preve-
de a loro favore l'estensione di tutte le norme favo-
revoli, siano esse di natura derogatoria, di incenti-
vazione o di semplificazione, dettate a beneficio
dei comuni con popolazione inferiore ai 5000 abi-
tanti. L’estensione richiede come condizione che
tutti i comuni partecipanti alla fusione abbiano
meno di 5000 abitanti. Alle medesime condizioni
si potranno applicare ai comuni nascenti da fusio-
ne anche le norme di maggior favore, incentivazio-
ne e semplificazione previste, in generale, per le
unioni (alle quali gi a loro volta si applicano, ai
sensi del c. 115, le norme riferite ai piccoli comu-
ni).

Si conferma dunque, nel complesso, la volonta
del legislatore di favorire al massimo i processi di
fusione. Un favor particolarmente accentuato ri-
guarda le fusioni nate da comuni di piccole dimen-
sioni: scelta perfettamente giustificata, se guardata
dal punto di vista dell’obiettivo generale di ridi-
mensionamento del numero dei comuni, ma che
forse avrebbe dovuto accompagnarsi alla previsione
di una dimensione minima da realizzare attraverso
le fusioni stesse. Sul punto, peraltro, gia la legge n.
142 del 1990 aveva escluso, nel caso di fusione,
che la legge regionale fosse vincolata a rispettare il
limite minimo dei 10.000 abitanti, dettato dalla
stessa legge per le altre ipotesi di revisione dei con-
fini comunali. Nel contesto costituzionale successi-
vo alla riforma del titolo V, peraltro, dovrebbe
spettare alle Regioni la disciplina di questo profilo,
trattandosi di materia ricadente nella potesta legi-
slativa residuale delle stesse. L'estrema varieta del
tessuto comunale nelle diverse regioni porta a rite-
nere che la soluzione ottimale sarebbe proprio
quella di differenziare tale soglia minima in ragione
dei diversi contesti regionali, benché non siano
mancate autorevoli voci a favore dell'introduzione
di una soglia dimensionale minima per i comuni
addirittura a livello costituzionale (proposta, per
ora, non recepita nel progetto di revisione costitu-
zionale in itinere).

La disciplina successoria e il regime
giuridico dei nuovi comuni

Le disposizioni piti innovative della legge n. 56
in materia di fusioni sono senz'altro quelle volte a
regolare il regime giuridico del comune nato da fu-
sione ed il suo subentro nella titolarita dei rapporti
giuridici dei preesistenti comuni. A questo gruppo

801



Normativa
Pubblica amministrazione

AVCP BIBLIOTECA - Copyright Wolters Kluwer italia srl

27

di previsioni appartiene il c. 117, dove si recepisce
una soluzione gia praticata in qualche recente
esperienza regionale, permettendo al comune nato
da fusione di poter entrare immediatamente in fun-
zione senza soluzione di continuita e, soprattutto,
poggiando su una solida base normativa. Esso pre-
vede infatti che, qualora la fusione, come & sinora
avvenuto nella stragrande maggioranza dei casi,
nasca dell'iniziativa dei comuni (leggasi: dei Consi-
gli comunali), gli stessi possano gia approvare, con
conformi delibere, lo statuto del nuovo ente nelle
more della sua effettiva costituzione, secondo una
modalita simile a quella adottata nel procedimento
per l'istituzione di una unione. Tale statuto & desti-
nato comunque ad applicarsi al nuovo comune e a
rimanere in vigore solo fino a che non sia even-
tualmente modificato dal nuovo consiglio comuna-
le: disposizione, quest’ultima, posta a salvaguardia
della potesta statutaria riconosciuta dall’ordina-
mento in capo all’organo assembleare del nuovo
ente. Cib significa, quindi, che lo statuto potra es-
sere applicato anche prima dell'insediamento effet-
tivo degli organi del nuove comune, ovviamente
per le parti non riferite agli stessi; e potra costituire
una base di riferimento anche per 'eventuale com-
missario ad acta, nominato per il governo dell’ente
nelle more di svolgimento delle elezioni.

Al fine di garantire V'efficienza e continuiti nel-
lo svolgimento delle funzioni da parte del comune
istituito per fusione, si permette una parziale ultrat-
tivitd non agli organi dei comuni preesistenti {che,
in quanto tali, cessano di esistere nel momento in
cui si verifica la successione del nuovo comune in
tutti i rapporti giuridici facenti capo ai comuni fu-
si), quanto ai loro componenti. Si prevede, a tal fi-
ne, che il commissario nominato per la gestione
del comune sino all'insediamento dei nuovi organi
sia coadiuvato dagli ex sindaci, riuniti in un appo-
sito comitato consultivo {c. 120); il quale deve an-
che corrispondere all’esigenza di assicurare, in que-
sta fase transitoria, una adeguata tutela delle rispet-
tive comunitd, secondo quel criterio di necessaria
partecipazione delle comunita stesse ai processi de-
cisionali del nuovo comune, prevista, a regime, dal
nuovo c. 2 dell’art. 15 Tuel. A questo fine, si pre-
vede che il predetto comitato sia obbligatoriamen-
te sentito sia sullo schema di bilancio, sia in caso
di eventuale variazione degli strumenti urbanistici,
e che sia comunque periodicamente convocato e
informato. Di queste disposizioni, dalla natura co-
gente, dovranno ovviamente tener conto i comuni
che assumano liniziativa di fusione, qualora inten-
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dano avvalersi della facoltd, a loro riconosciuta dal
c. 117, di approvare lo statuto dell’'unione.

Al fine di individuare con certezza le norme e
gli atti applicabili e di assicurare continuitd ammi-
nistrativa, specie nella gestione economico-finan-
ziaria delle risorse degli enti coinvolti, si prevede
in primo luogo che tutti gli atti normativi, i piani,
i regolamenti, gli strumenti urbanistici e i bilanci
dei comuni oggetto della fusione vigenti alla data
di estinzione dei comuni restino in vigore - nono-
stante la decadenza dei rispettivi consigli - con ri-
ferimento agli ambiti territoriali e alla relativa po-
polazione dei comuni che li hanno approvati, fino
alla data di entrata in vigore dei corrispondenti atti
del commissario o degli organi del nuovo comune
(c. 124, lett. a)); qualora i comuni non abbiamo
optato per la facolt, prevista dal comma 121, di
approvare uno statuto provvisorio, fino alla data di
entrata in vigore dello statuto e del regolamento di
funzionamento del consiglio comunale del nuovo
comune si applicano poi, in quanto compatibili, le
disposizioni dello statuto e del regolamento di fun-
zionamento del consiglio comunale del comune di
maggiore dimensione demografica.

Nella successione tra enti, il legislatore si preoc-
cupa anche di salvaguardare il subentro del nuovo
comune nei benefici, stabiliti dall’unione europea
o da leggi statali, di cui godevano i comuni estinti,
nonché nel subentro della titolarita dei relativi be-
ni mobili e immobili, senza oneri fiscali (c. 128).

Con riferimento agli adempimenti di natura
contabile, si prevede invece (c. 124, lett. ¢)) che i
revisori dei conti dei comuni decadano in quanto
tali al momento dell’istituzione del nuovo comune,
ma che fino alla nomina del nuovo organo di revi-
sione contabile, quello in carica nel comune pit
popoloso svolga tale funzione in via provvisoria
per il nuovo comune (c. 124, lett. b)); che il bilan-
cio di previsione del nuovo comune debba essere
approvato entro 90 giorni dall'istituzione dal nuo-
vo consiglio comunale, fatta salva 'eventuale pro-
roga disposta con decreto del Ministro del’interno
(c. 125, lett. a); che, ai fini dell'esercizio provviso-
rio, si prenda come riferimento la sommatoria delle
risorse stanziate nei bilanci definitivamente appro-
vati dai comuni estinti nell'anno precedente (c.
125, lett. b); che il nuovo comune approvi il rendi-
conto di bilancio dei comuni estinti e subentri ne-
gli adempimenti relativi alle certificazioni del patto
di stabilita e delle dichiarazioni fiscali (c. 125, lett.
c).
Sempre a fini di certezza del regime giuridico ap-
plicabile al nuovo ente 2 legata la disposizione che
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chiarisce che nella determinazione della popolazio-
ne legale (evidentemente, nelle more delle nuove
rilevazioni statistiche) la popolazione del nuovo
comune corrisponde alla somma di quella dei co-
muni estinti (c. 126); si prevede inoltre che l'indi-
cazione della residenza nei documenti dei cittadini
e delle imprese resti valida fino alla scadenza, an-
che se successiva alla data di istituzione del nuovo
comune {c. 127); cosi come i codici di avviamento
postale dei comuni preesistenti possono essete con-
servati nel nuovo comune (c. 129).

La nuova procedura di incorporazione

La procedura di fusione di comuni per incorpo-
razione viene disciplinata per la prima volta in
questa sede dal legislatore statale, con un chiaro
obiettivo: prevedere una forma di successione tra
enti che eviti la nascita di una nuova entita (con
tutti gli effetti che ne conseguono in termini suc-
cessori, come sopra visto), ma lasci, appunto, in vi-
ta uno dei comuni preesistenti, i cui confini vengo-
no modificati al fine di incorporare uno o piil co-
muni contigui. Il nuovo procedimento prevede in-
fatti che il comune incorporante mantenga la pro-
pria personalith e i propri organi e succeda a titolo
universale al comune (o ai comuni) incorporati, i
cui organi, invece, decadono. L'incorporazione, in
sostanza, costituisce una particolare ipotesi di mo-
difica dei confini di un comune (il comune incor-
porante), ma, poiché genera ['estinzione di uno o
pilt comuni limitrofi, & circondata da alcune garan-
zie. La legge prevede, in particolare, che lo statuto
del comune incorporante sia integrato da adeguate
misure di partecipazione e di decentramento, me-
diante apposita revisione da effettuarsi entri tre
mesi dall’entrata in vigore della legge regionale di
incorporazione; la legge di incorporazione, inoltre,
pud anche modificare la denominazione del comu-
ne, evidentemente, per dare un segno tangibile
della incorporazione nel suo rerritorio di una nuo-
va comuniti. Quanto al procedimento, il c. 130
rinvia alla legge regionale, prevedendo, tuttavia,
direttamente che il referendum per la consultazio-
ne delle popolazioni interessate, necessario ai sensi
dell’art. 133 Cost., debba svolgersi prima che i
consigli comunali «deliberino I'avvio della proce-
dura di richiesta alla regione di incorporazione». Il
senso della disposizione non appare del tutto chia-
ro, ma sembra presupporre che i consigli comunali
approvino una prima proposta di incorporazione da
sottoporre successivamente a referendum e che, so-
lo ad esito (favorevole) di quest’ultimo, sottopon-
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gano alla regione una vera e propria proposta di in-
corporazione. Si tratta di una previsione che pud
porre problemi di compatibilita con le attuali disci-
pline regionali e che, comunque, non risulta imme-
diatamente comprensibile nelle finalitd. Forse si
pud azzardare che il legislatore abbia ipotizzato una
maggiore resistenza della popolazione ad una ipote-
si di fusione per incorporazione, e che per questo
abbia previsto di anticipare la consultazione refe-
rendaria ad uno stadio antecedente a quello di vera
e propria formalizzazione dell’iniziativa. Nient'af-
fatto chiaro, inoltre, & se I'incorporazione (come la
fusione “tradizionale”) possa nascere anche da una
iniziativa regionale, da un progetto di legge popo-
lare oltre che da parte dei consigli comunali, visto
che l'incipit del comma 130 affida l'iniziativa ai
“comuni”. Ad ogni modo, leffettiva attivazione di
questa diversa procedura dovra attendere I'adegua-
mento della legislazione regionale in materia, posto
che le disposizioni contenute nella legge n. 56 non
appaiono esaustive.

Il rapporto tra legislazione statale e
regionale

L'impressione generale che si ricava dal com-
plesso delle disposizioni commentate & ancora una
volta il protagonismo del legislatore statale nella
disciplina di temi sui quali, come si & gia rilevato,
il territorio presenta una notevole varieta di solu-
zioni ed un differente livello di sperimentazione.
Forse proprio la varietd dell’assetto preesistente
avrebbe consigliato - fermo restando il principio
della necessaria ricerca di una soglia dimensionale
adeguata per l'esercizio delle funzioni comunali - di
permettere soluzioni parzialmente differenziate su
base regionale, eventualmente assistite dalla previ-
sione di un possibile intervento sostitutivo statale
in caso di inerzia; la direzione prescelta & stata in-
vece quella di un consolidamento, ed anzi, un deci-
so ispessimento della disciplina statale, con un rin-
vio alla legislazione regionale limitato a specifici
aspetti ed elementi.

Quanto al fondamento costituzionale di tale di-
sciplina, va ricordato come il richiamo alla compe-
tenza di principio di materia di coordinamento del-
la finanza pubblica ha permesso alla Corte costitu-
zionale, con le sentenze n. 22 e 44 del 2014, di ri-
gettare le obiezioni di costituzionalita sollevate
contro la piti recente normazione statale in materia
di esercizio associato obbligatorio delle funzioni
fondamentali dei comuni, nella quale erano gia
contenute anche disposizioni sull’ordinamento del-
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le Unioni. Secondo la Corte, proprio I'orientamen-
to finalistico al contenimento della spesa pubblica
sia sul piano dell’organizzazione amministrativa, sia
su quello dell’organizzazione politica locale, che si
concretizza, nel caso di specie, nella creazione di
un «sistema tendenzialmente virtuoso di gestione
associata di funzioni (soprattutto, di quelle fonda-
mentali) tra Comuni», costituisce il fondamento
della legittimita costituzionale di queste disposizio-
ni(17).

1l consolidamento di questo orientamento, deci-
samente favorevole ad un intervento statale in ma-
teria, ha evidentemente condizionato anche il con-
tenuto definitivo della l. n, 56/2014. Non a caso,
quindi, con riferimento alle unioni il comma 106
richiama i «principi di organizzazione e di funzio-
namento e le soglie demografiche minime even-
tualmente disposti con legge regionale», nonché
«gli ambiti territoriali dalle medesime previsti»
quali limiti al cui rispetto sono tenuti gli statuti
delle unioni: previsione che sembrerebbe voler cir-
coscrivere P'intervento puntuale della legislazione
regionale esclusivamente alla definizione delle cita-
te soglie demografiche, mentre per quanto concer-
ne l'organizzazione e il funzionamento delle unioni,
I'intervento della legge regionale sembrerebbe esse-
re limitato alla definizione di meri principi, con un
evidente rovesciamento di prospettiva nel rapporto
con la legge statale. Ben altra era stata la richiesta
delle Regioni, che, proprio in considerazione della

diffusa presenza di normative regionali in questa
materia, avevano proposto di qualificare la discipli-
na nazionale come applicabile solo in mancanza di
diversa disciplina regionale, introducendo, a questo
scopo, una sorta di “clausola di cedevolezza” della
legislazione statale. Al contrario, il ¢. 144 prevede
che siano le Regioni a dover adeguare la propria le-
gislazione (ivi compresa quella in materia di unio-
ni) entro dodici mesi dall’entrata in vigore della
legge.

Del resto, il tema del rapporto tra disciplina det-
tata dalla legge statale in materia di unioni e ruclo
dei legislatori regionali appare tutt'altro che defini-
to (18); come dimostra il progetto di riforma costi-
tuzionale in corso di discussione in Parlamento, la
cui versione originaria proponeva di inserire tra le
competenze esclusive statali - evidentemente, per
sopire in via definitiva la querelle - un espresso rife-
rimento alle “forme associative” (previsione poi
trasformata, nel corso dell’esame in Commissione,
in “disposizioni di principio sulle forme associati-
ve”).

La questione della complessiva tenuta della L. n.
56/2014, quindi, sia nell’attuale quadro costituzio-
nale (19) che in quello di divenire, appare tutt’al-
tro che risolta. Non resta che attendere Iesito del-
le valutazioni spettanti, sul primo punto, alla Corte
costituzionale, e, sul secondo punto, al Parlamento
(e, eventualmente, agli elettori) per rispondere al
quesito.

{17) Sulla mutazione dell originario concetto di coordina-
mento finanziario, ormat capace di abbracciare anche misure
volte genericamente a migliorare I'efficienza e la “virtuosita”
deli'amministrazione, M. Massa, Associazioni, aggregazioni e
assetto costituzionale dei Comuni, in fdf, 2014, 117,

{18) Sul punto si v. anche le considerazioni di L. Vandelli,
Sovranita e federalismo interno: I'autonomia territoriale all'epoca
defla crisi, in Regioni, 2013, 852 ss,

{19) Si tenga conto che le norme in materia di Unioni sinora
oggetto di esame da parte della Corte costituzionale erano
contenute in testi normativi nei quali - a detta dello stesso giu-
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dice costituzionale (sent. 44/2014) - 'ordinamen