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ABSTRACT

Il contributo analizza I’evoluzione del principio di autonomia nel sistema istituzionale italiano, dalle
sue origini ottocentesche, segnate dal centralismo amministrativo del Regno sabaudo e poi dello
Stato unitario, fino alla piena affermazione del modello autonomistico nella Costituzione repubbli-
cana e nelle successive riforme. Vengono ripercorse le principali tappe normative — dalla legge co-
munale e provinciale del 1865 alla legge n. 142/1990, fino alla riforma del Titolo V del 2001 e alla
legge Delrio del 2014 — evidenziando il progressivo riconoscimento delle autonomie territoriali e
funzionali e la ridefinizione dei rapporti tra Stato e enti locali. Particolare attenzione ¢ dedicata al
principio di sussidiarieta e al nuovo assetto delle funzioni amministrative tra 1 diversi livelli di go-
Verno.

ABSTRACT [EN]

The paper analyzes the evolution of the principle of autonomy within the Italian institutional sy-
stem, from its 19th-century origins marked by the administrative centralism of the Savoy Kingdom
and the early unified State, to the full affirmation of the autonomist model in the Republican Consti-
tution and subsequent reforms. It retraces the main legislative milestones—from the Municipal and
Provincial Law of 1865 to Law No. 142/1990, the 2001 constitutional reform of Title V, and the Del-
rio Law of 2014—highlighting the progressive recognition of territorial and functional autonomies
and the redefinition of relations between the State and local authorities. Particular attention is gi-
ven to the principle of subsidiarity and to the new distribution of administrative functions among
the different levels of government.
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1. 1l principio autonomistico

Il principio di autonomia caratterizza il nostro ordinamento istituzionale.

Al termine autonomia sono stati attribuiti molteplici significati, ma qui si intende per auto-
nomia istituzionale, la capacita dell’ente di individuare gli interessi che intende tutelare, avendo ca-
pacita di emanare proprie norme (autonomia normativa), di poter avere un’organizzazione (autono-
mia organizzativa) e risorse proprie (autonomia finanziaria)'. Tra enti autonomi non possono sussi-
stere rapporti di gerarchia, ma di pariordinazione, anche se I’ordinamento puo prevedere forme di
sostituzione dell’ente autonomo che non compia le sue funzioni.

Hanno autonomia istituzionale sia gli enti territoriali che quelli per cui il territorio non ¢
elemento costitutivo. Sono enti autonomi territoriali lo Stato, le Regioni, le Province, le Citta me-
tropolitane, 1 Comuni: il territorio ¢ anche il limite entro cui i loro atti hanno efficacia Sono enti
autonomi non territoriali, ad esempio, le Universita, le istituzioni scolastiche, le Camere di com-
mercio.

Per autonomie locali o governi locali si intendono quei particolari enti territoriali che godo-
no di autonomia politica ed hanno organi rappresentativi della volonta popolare?®.

L’autonomia istituzionale ¢ la capacita di un soggetto pubblico di avere un proprio indirizzo
politico - amministrativo, individuando autonomamente gli interessi da perseguire e godendo di
propria capacita finanziaria ed organizzativa. L’autonomia istituzionale degli enti locali si configura
come un vero governo locale, poiché <<l'organo fondamentale degli enti locali territoriali ¢ il popo-
lo in corpo elettorale>> (Giannini)®, cosicché essi attingono dalla propria comunita la legittimazione
ad un autonomo indirizzo politico-amministrativo, anche in contrasto con quello statale.

L’evoluzione storica degli enti locali nel nostro ordinamento ¢ stata caratterizzata da un con-
flitto tra accentramento statale ed autonomia dei governi locali. La legislazione statale uniforme ¢ il
presupposto di un accentramento istituzionale, che riconduce tutta 1’attivita amministrativa allo Sta-
to; le esigenze autonomistiche vengono invece garantite da una legislazione che consente un regime
giuridico differenziato, adattabile da ogni governo locale alle proprie esigenze.

Le vicende storiche dell’autonomia istituzionale nel nostro ordinamento coincidono con la
storia stessa del diritto amministrativo e la discussione sull’autonomia riflette le diverse opinioni
sulla natura del diritto amministrativo in uno Stato nazionale. Nelle ricostruzioni teoriche che iden-
tificano il diritto con lo Stato (V.E. Orlando)*, non vi & posto per 1’autonomia istituzionale: la gerar-
chia delle fonti crea la supremazia della legge statale, ponendo gli enti territoriali in una condizione

* Professore ordinario di Diritto amministrativo presso 1’Universita degli studi Mediterranea di Reggio Cala-
bria.

U'G. Berti, Art. 5, in Commentario della Costituzione (a cura di G. Branca), I, 1975, 277. Sul punto: M.S.
Giannini, Autonomia (teoria gen. e dir. pubbl.), in Enc. Dir., 1V, Milano, 1959; A. Romano, Autonomia nel diritto
pubblico, in Dig. Disc. Pubbl., 11, Torino, 30 ss.; R. Bifulco, Art. 5, in Commentario alla Costituzione, 1, Torino, 132
ss.; F. Benelli, Art. 5, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. Bartole - R. Bin), Padova, 2008.

2 S. Romano, Il Comune, 1908 ed ora in Scritti nel Trattato Orlando, Milano, 2003, 426 ss.; P. Aimo, Stato e
poteri locali in Italia. Dal 1948 a oggi, Roma, 2010, 31.

3 M. S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano 1970.

4 V. E. Orlando, Principi di diritto amministrativo, 11" ed., Firenze, 1982.
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di soggezione. A questa visione si contrappone quella istituzionale, che valorizza le collettivita lo-
cali come soggetti dotati di autonomia giuridica(Santi Romano)’.

Per questo ¢ necessario ricostruire, seppure per cenni, la complessa storia degli enti locali
dall’Unita d’Italia fino ai nostri giorni.

2. La struttura amministrativa precedente alla Costituzione

Il modello amministrativo del Regno sardo piemontese, archetipo del futuro modello nazio-
nale, ha una rigida struttura centralistica, ben rappresentata dalla legge 23 marzo 1853, n. 1483, che
stabiliva un’articolazione dell’amministrazione centrale attorno ai Ministeri, mentre quella periferi-
ca prevedeva la nomina di un prefetto, cui spettava il potere di vigilare sugli enti locali della provin-
cia, cosicché gli enti locali erano sottoposti al rigido controllo dello Stato®.

Per quanto concerne gli enti locali, il r.d. 23 ottobre 1859, n. 3702 (cd. decreto Rattazzi) re-
golava I'amministrazione locale del Regno di Sardegna, suddividendo il territorio, sul modello fran-
cese, in province, circondari, mandamenti e comuni. Ogni provincia era guidata da un governatore
(pot rinominato, col r.d, n. 250 del 1860, Prefetto), nominato dal re, che non solo era organo perife-
rico dello Stato, ma anche capo dell’esecutivo provinciale. Anche il Sindaco era di nomina regia,
benché il consiglio fosse elettivo.

La l. 20 marzo 1865, n. 2248, all. a) ¢ la prima legge comunale e provinciale dello Stato uni-
tario’ ed estende a tutto il nuovo Stato nazionale il preesistente sistema accentrato, sottoponendo
tutti gli enti locali alle stesse limitazioni previste nello Stato sardo piemontese. Si assiste ad uno
svuotamento di funzioni delle amministrazioni periferiche, che pure non vengono soppresse, con-
servando formalmente il potere statutario® o i caratteri degli antichi liberi Comuni’. Si ripropone la
distinzione territoriale in circondari, mandamenti e comuni ed il prefetto resta 1’organo governativo
per eccellenza, con vastissimi poteri di controllo e coordinamento dell’attivita delle province, oltre
ad essere anello di collegamento tra istanze localistiche e controllo centrale!®.

Tale accentramento veniva ritenuto necessario in questa fase per realizzare un apparato sta-
tale unitario piu adeguato alle nuove esigenze dello Stato unitario'!. Per questo tutta
I’organizzazione amministrativa era improntata in funzione centralistica, sulla base di ben precise
scelte politiche, tanto che solo quattro Ministeri avevano strutture periferiche proprie. Per il resto, le
attivita, come il controllo dell’ordine pubblico e il controllo degli enti locali, rientravano nella rete
capillare delle prefetture nelle province e delle sottoprefetture nei circondari'?.

L’insofferenza degli enti locali verso il rigido controllo statale portd Cavour alla istituzione
di una commissione presso il Consiglio di Stato a cui affido il compito di procedere ad una riforma
amministrativa che tenesse conto delle istanze centralistiche cosi come di quelle della periferia: in
questa occasione il ministro Farini propose, senza successo, 1’istituzione delle regioni come unione
di piu province.

Fu il governo Crispi che, nel corso del biennio 1888-1890, varo una serie di leggi con le
quali riusci a realizzare la c.d. ‘seconda unificazione amministrativa’, che di fatto rafforzava mas-
sicciamente il potere dell’esecutivo sull’organizzazione dell’amministrazione pubblica, benché mo-
dificasse in senso autonomistico 1’organizzazione locale. Con la 1. 30 dicembre 1888, n. 5865, la

5'S. Romano, Il Comune, 1908 ed ora in Scritti nel Trattato Orlando, Milano, 2003, 426. E tuttavia anche que-
sta teoria, pur configurando gli enti territoriali come originari, li considera enti autarchici di sola amministrazione

©S. Sepe (a cura di), Lineamenti di storia dell amministrazione italiana, Roma, 2007, p. 50 ¢ ss..

" F. Staderini, Diritto degli enti locali, Padova, 2005, p. 35.

8 F. Fabrizzi, La Provincia: storia istituzionale dell’ente locale pin discusso. Dall’unificazione amministrativa
alla caduta della Destra storica, in www.federalismi.it.

° G. Galasso, Comune (storia), in Enc. Dir., Milano, 1961, p. 169; F. Bonini, Storia della pubblica ammini-
strazione in Italia, Firenze, 2008, 8 € ss..

10°S. Sepe, op. cit., 71

1P, Aimo, Stato e poteri locali in Italia. Dal 1948 a oggi, Roma, 2010, 31.

12°S. Sepe, op. cit. , 70 ss.


http://it.wikipedia.org/wiki/Dipartimento_francese
http://it.wikipedia.org/wiki/Dipartimento_francese
http://it.wikipedia.org/wiki/Provincia
http://it.wikipedia.org/wiki/Circondario
http://it.wikipedia.org/wiki/Mandamento_(diritto)
http://it.wikipedia.org/wiki/Comune
http://it.wikipedia.org/wiki/Governatore
http://it.wikipedia.org/wiki/1860
http://it.wikipedia.org/wiki/Prefetto

Deputazione provinciale divenne elettiva con un proprio presidente, che non era piu il prefetto; il
sindaco, non piu di nomina regia, veniva eletto dal consiglio comunale per i comuni capoluogo di
provincia o con piu di 10.000 abitanti.

Nonostante le riforme, la situazione non muto, visto che 1’autonomia locale, almeno fino alla
fine dell’Ottocento, continuava ad essere fortemente soggetta al controllo del governo e 1’esercizio
della funzione amministrativa era rigidamente uniforme in tutto il territorio nazionale. La scelta di
sottoporre tutti gli enti locali ad una disciplina unitaria non solo favori I’accentramento statale, ma
soprattutto non tenne conto che le diverse dimensioni, storie, tradizioni e collocazioni geografiche
degli enti locali avrebbero richiesto una disciplina differenziata, come peraltro gia notava la dottrina
piu avveduta'®.

La centralizzazione statale divenne ancora piu evidente nel periodo fascista. In base alle leg-
gi 4 febbraio 1926, n. 237 e 27 dicembre 1928, n. 2962, gli organi comunali vennero sostituiti dal
podesta ed dalla consulta comunale, mentre quelli della Provincia diventarono il preside ed il retto-
re: tutti 1 quattro organi erano di nomina governativa, venendo meno cosi ogni rappresentativita del
corpo elettorale locale.

Il Testo unico sugli enti locali r.d. 3 marzo 1934, n. 383 armonizzo ’intero sistema ammini-
strativo alla nuova realta istituzionale, consolidando definitivamente 1 principi del centralismo, della
netta subordinazione del potere legislativo a quello esecutivo, prendendo apertamente atto
dell’abolizione delle elezioni. Il Prefetto assumeva il ruolo fondamentale di rappresentante del Go-
verno e di controllo sugli enti locali, con poteri che gli consentivano di annullare gli atti o di scio-
gliere gli organi e tutto cid non soltanto sulla base di un controllo di legittimita, ma di un vero e
proprio controllo di merito. Percio, ogni potere autonomistico scompariva nell’omogeneita ed uni-
formita dell’amministrazione statale'?.

3. L’autonomia nella Costituzione repubblicana

La situazione cambia radicalmente con I’avvento della Repubblica. Dal dibattito sviluppato-
si in Assemblea costituente tra le diverse ipotesi di governo locale emerge una formula assai artico-
lata di livelli di governo sub statali, piu adeguata alle nuove esigenze rappresentative dei singoli ter-
ritori!’,

L’art. 5 della Costituzione del 1948 non solo riconosce e valorizza le autonomie locali, ma
impone alla Repubblica di adeguare <<i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze
dell’autonomia e del decentramento>>. La forza di tale previsione ¢ tale che 1’art. 5 Cost. ¢ stata de-
finito <<norma guida della lettura di tutta la Costituzione>>%.

Il sistema di governo locale viene strutturato nel Titolo V della parte seconda della Costitu-
zione, con I’istituzione ex novo di un nuovo livello di governo, le Regioni, e la conferma dei preesi-
stenti enti locali.

Il costituente tenta di risolvere il contrasto tra unita ed autonomia attraverso la previsione di
una legge statale generale di principi (art. 128 Cost.), che, uniforme su tutto il territorio nazionale,
lasci comunque agli enti locali un ampio margine di regolamentazione propria, in nome di una dif-
ferenziazione territoriale per consentire a questi enti di tutelare e realizzare autonomamente i propri
interessi.

13'S. Romano, /I Comune, cit., 436

14 Cft. P. Aimo, op. cit., 59 ss.; F. Bonini, op. cit., 46 ss.; S. Sepe, op cit., 13 ss.

15 M.S. GIANNINI, Autonomia (teoria gen. e dir. pubbl.), in Enc. Dir., IV, Milano, 1959; A. ROMANO, Autono-
mia nel diritto pubblico, in Dig. Disc. Pubbl., 11, Torino, 30 ss.; R. BIFULCO, Art. 5, in Commentario alla Costituzione,
I, Torino, 132 ss.; F. BENELLI, Art. 5, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. Bartole - R. Bin), Padova,
2008.

16 G. Berti, Art. 5, in Commentario della Costituzione (a cura di G. Branca), I, 1975, 277. Sul punto: M.S.
Giannini, Autonomia (teoria gen. e dir. pubbl.), in Enc. Dir., 1V, Milano, 1959; A. Romano, Autonomia nel diritto
pubblico, in Dig. Disc. Pubbl., 11, Torino, 30 ss.; R. Bifulco, 4Art. 5, in Commentario alla Costituzione, 1, Torino, 132
ss.; F. Benelli, Art. 5, in Commentario breve alla Costituzione (a cura di S. Bartole - R. Bin), Padova, 2008.
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Tuttavia, la forza dirompente del principio autonomistico sancito dal Costituente viene atte-
nuato dall’inerzia del legislatore ordinario.

Le Regioni vengono istituite solo nel 1970 ed il reale trasferimento di funzioni avviene an-
cora dopo con i decreti legislativi 616 e 617 del 1977. Per concretizzare I’autonomia comunale pre-
vista dall’art. 128 Cost. bisognera aspettare addirittura la 1. 8 giugno 1990 n. 142, che riforma gli
enti locali, ancora sottoposti, fino a quel momento, al vecchio T.U. n. 383 del 1934.

E’ evidente che il sistema autonomistico, previsto dal costituente, inizia a svilupparsi con si-
gnificativi ritardi in un sistema amministrativo ancora fortemente accentrato, sebbene la dottrina gia
osservi che una politica autonomistica sia 1’unica strada per garantire la crescita democratica
dell’ordinamento repubblicano, per un pluralismo comunitario, in cui la funzione amministrativa
venga svolta da tutti i soggetti dell’ordinamento, senza che la sovranita costituisca elemento costitu-
tivo solo dello Stato!”.

4. La riforma degli enti locali nella legge 8 giugno 1990, n. 142.

La riforma degli enti locali del 1990 costituisce una effettiva rottura col passato, nonostante
gli inevitabili limiti di una legislazione che, per la prima volta dal 1865, intende attuare una vera au-
tonomia locale, dando concretezza al dato costituzionale.

Invero, la riforma era stata preceduta e, percio, influenzata dalla Carta europea delle auto-
nomie locali, approvata dal Consiglio d’Europa nel 1985 e ratificata nel nostro Paese con 1. 30 di-
cembre 1989, n. 439'%.

L’art. 3 della Carta configura innovativamente 1’autonomia locale come il diritto e la capaci-
ta effettiva delle collettivita locali di regolamentare ed amministrare una parte importante degli affa-
r1 pubblici. L autonomia connessa alle collettivita locali - ¢ non agli enti che le rappresentano - at-
tribuisce ad esse titolarita giuridica.

L’art. 3 della Carta aggiunge ancora che le funzioni vengono attribuite alle collettivita locali
<<nell’ambito della legge>> ed <<a favore della popolazione>>: il primo inciso va ovviamente in-
terpretato come il potere di enti sovralocali di dettare principi generali a garanzia di livelli essenziali
di prestazioni analoghi per tutte le collettivita locali; il secondo inciso introduce la necessita che
’attivita amministrativa (tutta, ma in maniera piu evidente, quella degli enti piu prossimi ai cittadi-
ni) abbia come fine di compiere attivita volte a realizzare le esigenze della popolazione, introducen-
do come metro di giudizio delle attivita e degli atti la rispondenza ai bisogni sociali'®.

L'art. 4 c. 3 della Carta continua nella profonda innovazione normativa quando afferma che
di massima le funzioni debbono essere eserciate dalle autorita piu vicine ai cittadini, anticipando
quanto poi sara stabilito sia della 1. 142/90 che dal Trattato di Maastricht. Con lungimiranza la Carta
prefigura 1’idea dei livelli essenziali delle funzioni quando afferma, che 1’eventuale assegnazione di
una responsabilita ad un’altra autorita ¢ possibile, ma deve tenere conto dell’ampiezza e della natura
del compito e delle esigenze ed efficacia ed economia, come poi verra stabilito, nel nostro ordina-
mento, dalla 1. 59/97 (cd. legge Bassanini 1) e dalla riforma costituzionale del 2001.

L’autonomia ¢ garantita per 1’abolizione dei controlli statali (art. 8) e la possibilita che le
collettivita territoriali possano difendere la loro sfera di attribuzioni davanti ad un giudice (art. 11).

Si giunge cosi, nel nostro ordinamento alla legge n. 142 del 1990 di riforma degli enti lo-
cali.

17 F. Benvenuti, Le autonomie locali nello Stato moderno, in Il nuovo osservatore, 1962 ed ora in Scritti giuri-
dici, 111, Milano, 2006, 2233 ss.

13 Integrata poi da un nuovo protocollo addizionale, ratificato con 1. 8 giugno 2023, n.77.

9 G. Berti, Vecchia amministrazione e nuove opinioni, in Scritti per M. Nigro, 11, Milano, 1991, 101.
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L’influenza della Carta europea dell’autonomia si riscontra nella disposizione che attribuisce
’autonomia alle comunita locali (art. 2, c. 1) e, solo di riflesso, agli enti che le rappresentano®’.
Traducendo in norme nazionali i principi della Carta europea, I’art. 2 della 1. 142/90 afferma che gli
enti locali curano lo sviluppo della comunita che rappresentano: non piu, dunque, esecutori
dell’unica funzione amministrativa di cui ¢ solo titolare lo Stato?!, ma soggetti autonomi in grado di
determinare i propri interessi e tutelarli ai fini dello sviluppo delle collettivita locali che rappresen-
tano.

Le novita introdotte sono molteplici e significative. Si realizza un’autonomia normativa,
attribuendo agli enti locali il potere di emanare Statuti propri, che definiscono i rapporti tra gli or-
gani, le forme di partecipazione popolare, il modo di gestione dei servizi pubblici. A questo scopo,
vengono ridotti i controlli esterni sugli atti degli enti locali, fino alla loro totale eliminazione, avve-
nuta con la riforma costituzionale del 2001. La legge attribuisce agli enti locali autonomia orga-
nizzativa, consentendo di modificare, senza piu il controllo statale, 1’organizzazione degli uffici e
dei servizi. Il punto debole della riforma ¢ la mancanza di una effettiva autonomia finanziaria, in
quanto le risorse degli enti locali sono, ancora oggi, per la maggior parte, dovute a trasferimenti sta-
tali o a quote di partecipazione su tributi statali*?,

Oltre a rafforzare i profili autonomistici, la 1. 142/90 introduce radicali modifiche a cui, in
questa sede, si puo solo accennare. La legge attribuisce maggiori poteri al Sindaco, rafforzando le
sue prerogative rispetto al Consiglio, dando spunto alla introduzione della elezione diretta prevista
nella 1. 81/93; prevede, per la prima volta, forme significative di partecipazione popolare, in analo-
gia a quanto stabilito dalla coeva legge sul procedimento amministrativo; prevede le unioni di co-
muni, anche al fine di gestire in maniera piu adeguata funzioni e servizi; separa la politica
dall’amministrazione, affidando alla politica funzioni di indirizzo e controllo ed
all’amministrazione compiti gestionali; introduce nuove forme di gestione dei servizi pubblici loca-
li, come le societa miste.

La riforma degli enti locali del 1990 imbocca una strada che porta rapidamente ad altri nu-
merosi interventi normativi tesi a realizzare un sistema autonomistico, cosicché nel successivo ven-
tennio si assiste ad un impetuoso sviluppo normativo, molto piu consistente di quanto non sia stato
in tutto il secolo precedente. La produzione legislativa piu rilevante — la prima legge cd. Bassanini
n. 59/1997 per il conferimento di funzioni alle Regioni ed agli enti locali per la semplificazione
amministrativa; 1 decreti legislativi conseguenti (soprattutto il d.lgs. 112/1998); le successive leggi
Bassanini 127/1997, 191/1998 e 50/1999; il d.1gs. 77/1995 sull’ordinamento contabile degli enti lo-
cali, il d.gls. 286/1999 sui controlli interni; il Testo unico degli enti locali d.lgs. 267/2000 - prelude
alla riforma costituzionale del titolo V della Costituzione del 2001.

5. La riforma del titolo V della Costituzione

La legge costituzionale n. 3 del 2001 modifica integralmente il titolo V della Costituzione,
concretizzando un modo diverso di rapporti tra livelli di governo.

La riforma della Costituzione ¢ il naturale epilogo di un percorso autonomistico iniziato con
la legge 142/90 e, contemporaneamente, da inizio ad un nuovo assetto istituzionale, in cui si raffor-
za il ruolo delle autonomie locali, perché 1 principi regolatori dell’autonomia non sono piu rinveni-
bili, come previsto nell’originario art. 128 Cost., in una legge delle Repubblica, ma direttamente in

20 M. A. Sandulli - V. Italia, Commento all’art. 3 del testo unico degli enti locali, in AaVv., Testo unico degli
enti locali, Milano, 2000, 17 ss.

2L G. Berti, Amministrazione comunale e provinciale, Padova, 1994, 115 segg.

22 L'insufficienza delle risorse finanziarie ha comportato un consistente numero di dissesti finanziari nei Co-
muni: per questo il legislatore ha previsto modalita per superare tale fase critica, anche con il commissariamento degli
enti. Secondo i dati dell’Osservatorio dell’Universita di Venezia Ca’ Foscari circa sessantasei sono attualmente in dis-
sesto, novanta hanno superato la fase del dissesto, trecento hanno attuato le procedure di riequilibrio.
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Costituzione, agli articoli 114 ¢ 118 Cost.?*: mentre I’autonomia rimaneva pur sempre limitata da
una legge generale della Repubblica, seppure di principi, ora la forza espansiva dell’art. 5 Cost. tro-
va piu profondo significato nella garanzia costituzionale

Lo Stato ¢ considerato un livello territoriale della Repubblica, alla stregua degli altri enti ter-
ritoriali (art. 114 Cost.) con una differenza quantitativa, relativa al territorio, € non piu qualitativa. |
Comuni diventano titolari della funzione amministrativa (art. 118 Cost.), che puo essere differenzia-
ta ed adeguata alle reali esigenze dei singoli territori, esercitata secondo il principio di sussidiarieta
verticale, che comporta il trasferimento della competenza assegnata quando I’ente non ¢ in grado di
esercitarla.

La riforma, completando quanto iniziato con la 1. 142/90, rafforza 1’autonomia normativa,
attribuendo un fondamento costituzionale alla potesta normativa degli enti locali (“I Comuni, le
Province, le Citta metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni
secondo 1 principi fissati dalla Costituzione™: art. 114, c. 2 Cost.); individua nel livello di governo
piu vicino ai cittadini, il Comune, il soggetto titolare della funzione amministrativa e, di conseguen-
za, ridefinisce il criterio residuale del riparto delle funzioni a favore degli enti territoriali minori
(art. 118 Cost.); costituzionalizza il principio di sussidiarieta verticale ed orizzontale (art. 118
Cost.); da fondamento costituzionale alla potesta normativa degli enti locali (“I Comuni, le Province
e le Citta metropolitane hanno potesta regolamentare in ordine alla disciplina dell'organizzazione e
dello svolgimento delle funzioni loro attribuite”: art. 117, ¢. 6 Cost.); elimina i controlli esterni di
legittimita sui singoli atti, abrogando 1’originario art. 130 Cost., che attribuiva ad un organo regio-
nale tale controllo; riconosce 1’autonomia finanziaria degli enti locali (art. 119 Cost.).

6. La funzione amministrativa tra Stato ed autonomie locali

Nella ripartizione tra livelli di governo, la funzione amministrativa, ai sensi dell’art. 118
Cost., spetta ai Comuni. Questa scelta trova fondamento normativo nella citata Carta delle autono-
mie locali, nel Trattato di Maastricht (art. 3B del Trattato di Maastricht, poi confluito nell’art. 5
Trattato UE) e nell’art. 3 del Testo unico sugli enti locali n. 267/2000, in cui ¢ stata trasfusa la 1.
142/90%,

Conformemente a tali precedenti normativi, I’art. 118 Cost. attribuisce la funzione ammini-
strativa ai Comuni, congiuntamente con I’individuazione di meccanismi atti a garantirne un eserci-
zio ottimale, ove il livello comunale non sia territorialmente adeguato. Infatti, lo stesso art. 118
Cost. precisa che tali funzioni possono essere conferite con legge, in via ascendente, a Province,
Citta metropolitane, Regioni e Stato <<per assicurarne 1’esercizio unitario ... sulla base dei principi
di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza>>.

Si configura cosi, a livello costituzionale, il principio di sussidiarieta verticale con
’attribuzione “dal basso” della competenza amministrativa, ma con la possibilita di modificazioni
dovute ad un migliore esercizio delle attivita e dei servizi. L’esercizio ottimale di alcune funzioni in

23 Nella sterminata letteratura immediatamente successiva alla riforma costituzionale, si segnalano: M. Cam-
melli, Amministrazione (e interpreti) davanti al nuovo titolo V della Costituzione, in Regioni, 2001, 1273; S. Cassese,
L’amministrazione nel nuovo titolo quinto della Costituzione, in Giorn. dir. amm., 2001, 1193; B. Caravita, La Costitu-
zione dopo la riforma del titolo V. Stato, Regioni e autonomie fra Repubblica e Unione Europea, Torino, 2002; F. Piz-
zetti, Il nuovo ordinamento italiano fra riforme amministrative e riforme costituzionali, Torino, 2002; G. Berti - G. C.
De Martin (a cura di), 1l sistema amministrativo dopo la riforma del titolo V della Costituzione, Roma, 2002; P. Bilan-
cia — F. Pizzetti, Aspetti e problemi del costituzionalismo multilivello, Milano, 2004; G. Sala, Sul carattere
dell’amministrazione comunale e provinciale dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, 2004, 11
ss.; Aa. Vv., Regioni ed enti locali dopo la riforma del titolo V della parte seconda della Costituzione, (a cura di L.
Chieffi e G. Clemente di San Luca), Torino, 2004; Aa.Vv., L attuazione del titolo V della Costituzione. Atti del L Con-
vegno di studi di scienza dell’Amministrazione, Milano, 2005; F. Pizzetti, I/ sistema costituzionale delle autonomie lo-
cali (tra problemi ricostruttivi e problemi attuativi), in Regioni, 2005, 57.

24 Di recente: L. Vandelli, 1/ sistema delle autonomie locali, Bologna, 2023; R. Bin, G. Falcon (a cura di), Di-
ritto regionale, Bologna, 2024; E. Carloni, F. Cortese, Diritto delle autonomie territoriali, 11" ed., Milano, 2025.
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materia di ambiente, ad esempio, potrebbe essere assicurato a livello regionale o provinciale. Si trat-
ta, secondo la dottrina prevalente, di un criterio procedurale per I’attribuzione della funzione, che
puo essere anche “bidirezionale”, cio¢ non solo dal basso verso 1’alto (dal Comune allo Stato), ma
anche in senso inverso.

Con 1 principi di adeguatezza ¢ differenziazione, il costituente prende atto che
I’eterogeneita degli enti territoriali impedisce un’astratta attribuzione di materie a tutti gli enti terri-
toriali in maniera eguale. Si consente cosi al legislatore ordinario di differenziare 1’attribuzione di
funzioni amministrative tra gli stessi enti nominalmente identici, ma di fatto con territori ¢ popola-
zione differenziati. Bisogna tenere conto della popolazione e dell’estensione territoriale piu che del
nome dell’ente a cui la funzione viene attribuita; infatti, in Italia, vi sono Comuni piu grandi e con
maggiore popolazione di una Provincia o di una Regione, ma anche Comuni di piccolissime dimen-
sioni e con esiguo numero di abitanti: percio, I’attribuzione delle stesse funzioni a tutti i Comuni
non avrebbe senso, in quanto quelli di piccole dimensioni non sarebbero in grado di esercitarle e
quelli piu grandi potrebbero averne di maggiori.

L’applicazione congiunta dei principi di adeguatezza e differenziazione ha consentito al le-
gislatore ordinario di attribuire funzioni amministrative ai Comuni, solo ove essi, attraverso forme
di cooperazione, si associno per 1’esercizio di quella determinata funzione o di un particolare servi-
zio pubblico.

Se la sussidiarieta verticale ¢ un modo di ripartizione delle funzioni tra diversi livelli di go-
verno, la sussidiarieta orizzontale ¢ un principio regolatore dei rapporti tra privati e pubbliche
amministrazioni.

L’art. 118 c. 4 prevede che gli enti pubblici territoriali favoriscano 1’iniziativa autonoma dei
cittadini singoli o associati per I’esercizio di attivita di interesse generale: 1’azione delle pubbliche
amministrazioni viene limitata ai casi in cui non sia possibile realizzare le medesime cose da parte
dei soggetti privati.

Il sistema descritto ha, negli anni, comportato diversi conflitti istituzionali tra Stato e Regio-
ni e tra le Regioni e gli enti locali, poiché la determinazione dei confini di competenza delle singole
materie ¢ spesso controverso. Il rimedio possibile passa attraverso il rafforzamento dei luoghi di
raccordo tra 1 diversi livelli di governo. A questo scopo sono state costituite tre Conferenze: la con-
ferenza Stato — Regioni (1. 23 agosto 1988, n. 400), la conferenza Stato-citta e autonomie locali
(Dpcm 2 luglio 1996), la conferenza unificata Stato- Regioni — enti locali (d.1gs. 281/1997). Nelle
conferenze, secondo la specifica disciplina di ognuna di esse, si discutono le proposte del governo
che possono incidere sule competenze regionali o su quelle degli enti locali. Regioni ed enti locali
esprimono pareri su tali proposte, ma cio che conta ¢ che le conferenze sono soprattutto luoghi di
mediazione politica, necessaria anche al fine di evitare conflitti innanzi alla Corte costituzionale.

7. La funzione amministrativa degli enti locali

Approfondiamo ora la ripartizione della funzione amministrativa tra i diversi livelli di go-
verno, descrivendola sinteticamente, dal basso verso 1’alto e ricordando che ai sensi dell’art. 117, c.
2, lett. p) Cost., le funzioni fondamentali degli enti locali vanno determinate con legge statale.

Al Comune spettano in via prioritaria tutte le funzioni amministrative (art. 118 Cost.), salvo
quelle che richiedono I’unitario esercizio a livello regionale (art. 4, d.Igs. 267/2000).

Le funzioni amministrative dei Comuni possono essere proprie oppure conferite con legge
statale o regionale (art. 118, c. 2 Cost.) oppure fondamentali (art. 117, c. 2 lett. p), attribuite agli enti
locali con legge statale.

L’elencazione delle funzioni fondamentali, una volta indicate nella 1. 5 maggio 2009, n. 42
Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in attuazione dell'articolo 119 della Costituzio-
ne? e nei successivi decreti legislativi di attuazione, si rinviene ora nella 1. 135/2012. L’art. 19 di

25 Sul punto: L. Antonini, La rivincita della responsabilita. A proposito della nuova legge sul federalismo fi-
scale, in Quad. suss., 2009, 1 ss.; R. Bifulco, Osservazioni sulla legge n. 42 del 2009 in materia di federalismo fiscale,
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questa legge stabilisce che spettano ai Comuni: a) organizzazione generale dell'amministrazione,
gestione finanziaria e contabile e controllo; b) organizzazione dei servizi pubblici di interesse gene-
rale di ambito comunale, ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; ¢) catasto, ad ecce-
zione delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa vigente; d) la pianificazione urbanistica
ed edilizia di ambito comunale nonché la partecipazione alla pianificazione territoriale di livello so-
vracomunale; e) attivita, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di coordina-
mento dei primi soccorsi; f) I'organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimen-
to e recupero dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi; g) progettazione e gestione del si-
stema locale dei servizi sociali ed erogazione delle relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto
previsto dall’articolo 118, quarto comma, della Costituzione; /) edilizia scolastica per la parte non
attribuita alla competenza delle province, organizzazione e gestione dei servizi scolastici; i) polizia
municipale e polizia amministrativa locale; /) tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e
compiti in materia di servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali e statistici, nell'eserci-
zio delle funzioni di competenza statale; servizi in materia statistica.

Ricordiamo, come sopra accennato, che non vi ¢ un’effettiva autonomia finanziaria dei Co-
muni, che godono di risorse trasferite dallo Stato e percio I’identificazione delle materie di compe-
tenza dei Comuni, significa, in negativo, che ogni altra eventuale attivita che i Comuni volessero
svolgere, al di fuori delle materie indicate, dovra essere da essi finanziata.

Quanto agli organi, il sistema elettorale prevede due modalita di elezione secondo che il
Comune abbia meno o piu di 15.000 abitanti. Nel primo caso, viene eletto sindaco chi ha ottenuto il
maggior numero di voti ed il consiglio € composto per due terzi dai componenti che hanno ottenuto
piu voti nella lista del sindaco eletto e per un terzo dai candidati delle altre liste. Per i comuni con
piu di 15.000 abitanti, I’elezione ¢ piu complessa. Viene eletto sindaco alla prima votazione chi ha
ottenuto la maggioranza assoluta dei voti, ma se ci0 non accade i due candidati piu votati al primo
turno andranno al ballottaggio dopo quindici giorni, risultando eletto chi avra avuto il maggior nu-
mero di voti. A ciascun candidato sindaco possono essere associate una o piu liste elettorali ed ¢
ammesso il ¢.d. voto disgiunto, cio¢ il voto per un candidato sindaco e contemporaneamente per un
candidato consigliere di una lista diversa da quelle che appoggiano il candidato sindaco. Se un can-
didato sindaco viene eletto al primo turno, le liste che lo sostengono ricevono il 60% dei seggi in
consiglio, ove pero abbiano ottenuto almeno il 40% dei voti validi, e sempre che nessuna altra lista
o altro gruppo di liste collegate abbia superato il 50% dei voti validi. Cido comporta che, in alcuni
casi il sindaco eletto possa non avere una sua maggioranza in consiglio comunale. Il Sindaco nomi-
na e revoca gli assessori. Il consiglio viene sciolto a) quando vengano compiuti atti contrari alla Co-
stituzione o per gravi e persistenti violazioni di legge, nonché per gravi motivi di ordine pubblico;
b) quando non possa essere assicurato il normale funzionamento degli organi e dei servizi per le se-
guenti cause: 1) impedimento permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o del presi-
dente della provincia; 2) dimissioni del sindaco; 3) cessazione dalla carica per dimissioni contestua-
li, ovvero rese anche con atti separati purché contemporaneamente presentati al protocollo dell'ente,
della meta piu uno dei membri assegnati, non computando a tal fine il sindaco; 4) riduzione dell'or-
gano assembleare per impossibilita di surroga alla meta dei componenti del consiglio; c¢) quando
non sia approvato nei termini il bilancio; quando emergono concreti, univoci e rilevanti elementi su
collegamenti diretti o indiretti con la criminalita organizzata di tipo mafioso.

In Italia i Comuni sono attualmente 7.896 di cui il 70% ha meno di 5.000 mila abitanti (c.d.
comuni polvere), 136 con popolazione superiore ai 50 000 abitanti, di cui 44 con piu di 100.000 abi-
tanti.

L’alto numero di Comuni di piccole dimensioni territoriali o con scarso numero di abitanti
induce il legislatore a favorire I’esercizio comune di funzioni amministrative.

in www.astrid-online.it; E. lorio, S. Gambino, G. D’Ignazio, /I federalismo fiscale. Commento articolo per articolo alla
legge 5 maggio 2009, n. 42, Rimini, 2009; G. Rivosecchi, La determinazione dei fabbisogni standard degli enti territo-
riali: un elemento di incertezza nella via italiana al federalismo fiscale, in www.federalismi.it.
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Per una dimensione ottimale dei servizi, il legislatore ha stabilito che I’attribuzione delle
funzioni ai Comuni possa avvenire solo ove essi abbiano determinate soglie di popolazione e/o di
territorio, favorendone 1’aggregazione.

Gia la legge di riforma degli enti locali n. 142 del 1990 (poi trasfusa nel T.U. 267 del 2000)
aveva previsto diverse forme associative tra enti locali. La convenzione (art. 30 del T.U. 267/2000)
¢ una forma di accordo tra i Comuni per la realizzazione associata delle funzioni; I’unione di Co-
muni (art. 32 T.U. 267/2000) ¢ la creazione di un nuovo ente locale costituito da piu Comuni allo
scopo di esercitare le funzioni, con nuovi organi che sostituiscono quelli dei precedenti Comuni.

La Provincia, nel testo costituzionale e nella disciplina contenuta nel Testo unico degli enti
locali (d.1gs. 267/2000) costituisce un ente intermedio tra Comune e Regione con funzioni in parte
di gestione amministrativa (ad esempio, in materia di ambiente) ed in parte di programmazione del
territorio con il coinvolgimento dei Comuni.

Da lungo tempo si era gia discusso della utilita di mantenere un ente intermedio tra Comune
e Regione e piu volte il legislatore ha tentato di ridurne le funzioni, non potendo del tutto soppri-
merle con legge ordinaria, in quanto costituzionalmente previste®S.

La situazione ¢ totalmente cambiata con I’emanazione della 1. 7 aprile 2014, n. 56 (cd. legge
Delrio), che modifica radicalmente il sistema degli enti locali*’.

Si tratta di una riforma complessiva che riduce le funzioni e la legittimazione popolare delle
Province, contemporaneamente istituendo le Citta metropolitane.

Quanto alle funzioni, rimangono alle Province quelle fondamentali (art. 1, c. 85, 1. 56/14):
a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché tutela e valorizzazione dell'am-
biente, 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 regio-
nale, nonché costruzione e gestione delle strade provinciali e regolazione della circolazione stradale
ad esse inerente; ¢) programmazione provinciale della rete scolastica, nel rispetto della programma-
zione regionale; d) raccolta ed elaborazione di dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti loca-
li; e) gestione dell'edilizia scolastica; f) controllo dei fenomeni discriminatori in ambito occupazio-
nale e promozione delle pari opportunita sul territorio provinciale.

La maggiore novita ¢ che gli organi non sono piu eletti direttamente dal corpo elettorale. 11
Presidente ed il Consiglio provinciale — composto da dieci a sedici consiglieri in rapporto alla popo-
lazione - vengono eletti dai sindaci e dai consiglieri dei Comuni della provincia tra gli stessi Sindaci
e consiglieri e durano in carica rispettivamente quattro e due anni. Il Consiglio mantiene le funzioni
di indirizzo e controllo, I’ Assemblea dei sindaci poteri propositivi, consultivi e di controllo secondo
quanto stabilito nello statuto.

La rappresentativita indiretta degli organi e la riduzione delle funzioni depotenziano il ruolo
delle Province e rafforzano la centralita dei Comuni al contempo prevedendo forme di aggregazione
di essi.

26 Lart. 15 del d.1. 13 agosto 2011, n. 138, convertito in 1. 14 settembre 2011, n. 148, prevedeva la soppressio-
ne delle Province con popolazione inferiore a 300.000 abitanti o superficie inferiore a 3.000 chilometri quadrati e la ri-
duzione della meta dei componenti di consigli e giunte; il successivo art. 23 del d.1. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito
in 1. 22 dicembre 2011, n. 214, svuotava di funzioni le Province, attribuendo ad esse solo quella di indirizzo e coordi-
namento dell’attivita dei Comuni e sostituiva gli organi elettivi con consiglieri eletti dai Consigli comunali facenti parte
della provincia; infine, I’art. 17 del d.1. 95 del 6 luglio 2012, convertito in 1. 135/2012 (cd. spending review) tornava a
prevedere la razionalizzazione delle Province con la soppressione di quelle che non avevano un certo numero di abitanti
0 un certo territorio, da definire con successivi provvedimenti governativi.

27 P. Forte, 1l percorso costitutivo delle citta metropolitane: nascita di un ente territoriale, in Ist. del fed., 2,
2014, 333 ss.; A. Spadaro, Le Citta metropolitane, tra utopia e realta, in www.federalismi.it, 14 gennaio 2015; F. Piz-
zetti, La legge Delrio: una grande riforma in un cantiere aperto. 1l diverso ruolo e I’opposto destino delle Citta metro-
politane e delle Province, in Rivista AIC, n. 3/2015; C. Tubertini, L ‘attuazione regionale della legge 56/2014: verso un
nuovo assetto delle funzioni amministrative, in Le Regioni, 1, 2016; G. Gardini, Crisi e nuove forme di governo territo-
riale, in Astrid Rassegna, n. 1/2016.
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La stessa legge istituisce dieci Citta metropolitane (Roma, Torino, Milano, Venezia, Ge-
nova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Calabria), fissando un termine obbligatorio per la lo-
ro costituzione e determinando funzioni ed organi di governo di questo nuovo ente.

Invero, le cittd metropolitane, come nuovi enti di area vasta, erano gia state istituite dalla
legge di riforma degli enti locali n. 142/90 e previste dalla riforma costituzionale del 2001, ma tut-
tavia non erano mai state costituite per 1’ostruzionismo di Comuni e Province, che avrebbero dovuto
cedere le proprie funzioni alla citta metropolitana.

Gli organi di governo delle nuove citta metropolitane (Sindaco metropolitano, Consiglio
metropolitano e Conferenza metropolitana) sono tutti organi di secondo grado nel senso che non ¢
prevista I’elezione diretta, se non per il Sindaco, ma con procedimento assai aggravato che non ¢
mai stato attuato; di fatto sono divenuti Sindaci delle Citta metropolitane 1 Sindaci dei comuni capo-
luoghi di ogni citta metropolitana.

La legge 56/2014 ha suscitato numerose perplessita, soprattutto sulle elezioni indirette di se-
condo grado degli organi. La legittimita della legge ¢ stata, in un primo momento, affermata dalla
Corte costituzionale con la sentenza n. 50 del 2015, ma poi la stessa Corte, con sentenza n. 240 del
2021, ha ritenuto che il sistema elettorale introdotto dalla legge poteva giustificarsi al momento del-
la decisione assunta nel 2015, poiché sarebbe stata prossima la riforma costituzionale dovuta alla
richiesta di referendum per la modifica della Costituzione, ma 1’esito negativo del referendum ¢ il
motivo per cui ora la Consulta ritiene necessario riformare la legge Delrio.

Le nuove Citta metropolitane sostituiscono territorialmente le Province, ma hanno poteri e
funzioni ben piu ampie, soprattutto in materia di assetto del territorio, di regolazione urbanistica ed
infrastrutturale e di organizzazione dei servizi a rete, tanto che le Regioni sono tenute a trasferire al-
le Citta metropolitane materie o parti di materie di cui prima erano titolari.

Sono funzioni della Citta metropolitana (art. 44, legge Delrio): a) adozione e aggiornamento
annuale di un piano strategico triennale del territorio metropolitano, che costituisce atto di indirizzo
per l'ente e per 1'esercizio delle funzioni dei comuni e delle unioni di comuni compresi nel predetto
territorio, anche in relazione all'esercizio di funzioni delegate o assegnate dalle regioni, nel rispetto
delle leggi delle regioni nelle materie di loro competenza; b) pianificazione territoriale generale, ivi
comprese le strutture di comunicazione, le reti di servizi e delle infrastrutture appartenenti alla
competenza della comunita metropolitana, anche fissando vincoli e obiettivi all'attivita e all'eserci-
zio delle funzioni dei comuni compresi nel territorio metropolitano; c) strutturazione di sistemi
coordinati di gestione dei servizi pubblici, organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale
di ambito metropolitano. D'intesa con i comuni interessati la citta metropolitana puo esercitare le
funzioni di predisposizione dei documenti di gara, di stazione appaltante, di monitoraggio dei con-
tratti di servizio e di organizzazione di concorsi e procedure selettive; d) mobilita e viabilita, anche
assicurando la compatibilita e la coerenza della pianificazione urbanistica comunale nell'ambito me-
tropolitano; ) promozione ¢ coordinamento dello sviluppo economico e sociale, anche assicurando
sostegno e supporto alle attivita economiche e di ricerca innovative e coerenti con la vocazione del-
la citta metropolitana come delineata nel piano strategico del territorio di cui alla lettera a); f) pro-
mozione e coordinamento dei sistemi di informatizzazione e di digitalizzazione in ambito metropo-
litano.

Invero, le Citta metropolitane non sono una nuova forma di ente provinciale, ma costituisco-
no un nuovo modello di ente territoriale, analogo a quello delle citta metropolitane europee, che
consente una gestione coordinata su tutto il territorio di propria competenza, essendo altresi legitti-
mate a rapporti diretti con le istituzioni dell’Unione europea, senza intermediazione della Regione?®.

28 F. Pizzetti, Le citta metropolitane per lo sviluppo strategico del territorio: tra livello locale e livello sovra-
nazionale, in www.federalismi.it, 17 giugno 2015.
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