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1. Il quadro di contesto

1. Tra le questioni aperte oggi nel nostro Paese quella del riordino della Amministrazione, sia al fine di ridurne i costi che allo scopo di semplificarla e di migliorane l’efficienza, ha un posto di primo piano.

La crisi economica e finanziaria che sta scuotendo tutto il mondo e in particolare i Paesi dell’area euro impone oggi di misurare ogni intervento pubblico e ogni proposta di riforma ponendo al primo posto gli effetti che essa può avere sulla finanza pubblica e sul rilancio dell’economia finalizzato essenzialmente alla riduzione del debito pubblico.


Questo cambia radicalmente l’agenda del dibattito sulle riforme e in genere sulle decisioni legate alla spesa pubblica o al riordino degli apparati pubblici.


Mentre fino a qualche anno fa e anche nella prima fase della crisi economica che è iniziata nel 2008 il tema delle riforme e delle scelte di politica economica era ancora dominato dal tema dello sviluppo del sistema economico e sociale del Paese, oggi esso è dominato dal tema centrale e totalizzante del contenimento della spesa pubblica. La stessa questione del rilancio dell’economia, come si vede in questi giorni, è considerata nel contesto centrale del contenimento e della riduzione del debito e dunque funzionale più a ridurre il deficit pubblico che allo sviluppo propriamente inteso.


A questo si aggiunge un ulteriore tema, connesso certamente in modo forte al problema della riduzione della spesa pubblica ma legato anche a una forte perdita di credibilità e di autorevolezza delle classi politiche democratiche un poco in tutto il mondo occidentale.


Questo fenomeno, derivante ovviamente dalla delusione dei popoli di fronte alla manifestazione di incapacità di previsione e di guida dei processi politici e finanziari che stanno scotendo le nostre società ha in Italia una dimensione particolare, che la lega immediatamente al tema della riduzione della spesa pubblica, declinato, in questa prospettiva, anche come la questione dei costi della politica.


La peculiarità italiana, che peraltro condividiamo anche con altri Paesi soprattutto dell’area del mediterraneo, è che nel corso degli ultimi decenni si sono moltiplicati i tradizionali livelli di governo legati alla democrazia politica e sono cresciuti in modo esponenziale gli incarichi pubblici di designazione diretta o indiretta della politica. Contemporaneamente sono cresciuti in modo molto evidente le retribuzioni e i compensi riconosciuti a chi, nell’ambito delle cariche pubbliche di origine direttamente o indirettamente elettivo-rappresentativa, ricopre incarichi pubblici di rappresentanza politica o di governo e direzione politica o di alta amministrazione. La presenza di un numero ampio e rilevante di benefits, riconosciuti a chi ricopre questi incarichi, alcuni particolarmente odiosi (come l’eccesso di auto di servizio e di servizi a prezzo ridicolmente basso) altri considerati ingiustificati (come i vitalizi riconosciuti dopo un periodo anche breve di permanenza nella carica pubblica) ha accentuato con un ritmo sempre più crescente un sentimento di insofferenza profonda che ha trovato la sua icastica espressione nel termine, oggettivamente orrendo, di “casta”.


Infine ha pesato e pesa molto sul caso italiano l’esistenza di un sistema elettorale per il Parlamento a liste bloccate, che ha troncato ormai da due legislature il rapporto personale tra eletti ed elettori, che invece era garantito nella forma delle preferenze o dei sistemi maggioritari a collegio uninominale dai sistemi elettorali precedenti.

2.
In questo panorama il legame tra il tema del contenimento della finanza pubblica e quello della riduzione dei costi della politica assume un peso centrale, che si aggiunge con forza devastante ai problemi di organizzazione degli apparati pubblici e della ridefinizione della spesa pubblica e delle sue modalità.


Non solo: cambia radicalmente anche la prospettiva con la quale si affrontano oggi i temi delle riforme. 

Fino a solo due anni fa alle riforme si guardava in una prospettiva ampia di ammodernamento e innovamento complessivo del sistema amministrativo e di governo del Paese: era questo, infatti, il quadro nel quale ancora di recente si è sviluppato il processo di attuazione del federalismo fiscale, basato sulla l. 42 del 2009, o il contesto nel quale si è riproposta, sia nella legislatura precedente che in questa, la discussione sulla Carta delle autonomie, e in generale sulla revisione del TUEL. Così come è questo il contesto nel quale si e cercato, senza alcuna fortuna, di riavviare, anche all’inizio di questa legislatura, il tema della eventuale revisione del Titolo V, soprattutto con riguardo al riparto delle competenze legislative tra Stato e regioni, e quelli quello della riorganizzazione del Parlamento, della trasformazione del Senato, della revisione della forma di governo e così via.

Oggi, invece, persino i temi delle riforme istituzionali sono collocati in un contesto di tipo emergenziale e finalizzati essenzialmente a obiettivi di modifica sostanziale del sistema di finanza pubblica e di contenimento, anche con strumenti costituzionali, della possibilità di indebitamento dello Stato. E’ questo del resto, il quadro nel quale si sono legate all’ultima manovra di finanza pubblica, alcune proposte, talune formalizzate altre no, di introduzione in Costituzione di nuovi vincoli di pareggio di bilancio, o di revisione delle regole della iniziativa privata o, e questo ci interessa particolarmente da vicino, di soppressione delle province.

Il dibattito sulla riorganizzazione degli apparati pubblici e sul riordino anche del sistema locale con la introduzione di nuove forme associative e il potenziamento organizzato e razionale del principio di differenziazione sfugge a ogni prospettiva di lungo periodo, e assume anch’esso un carattere sostanzialmente emergenziale, tutto dominato dall’obiettivo di ridurre la spesa pubblica quindi di ridurre i costi sopprimendo o accorpando livelli di governo, dei quali si valuta il costo assai più che la funzione che assolvono, anche dal punto di vista della rappresentanza e di consolidamento del rapporto fra amministratori e amministrati.

Ciò che più colpisce è che in questo clima emergenziale, che assume anche alcune venature di tipo iconoclasta, non si differenzino affatto gli enti amministrativi a carattere puramente burocratico da quelli espressione di autonomia e autogoverno locale, né si dia peso al ruolo di tipo democratico e di rafforzamento della democrazia locale che alcuni svolgono oggettivamente.

Si vedono qui gli effetti devastanti di un atteggiamento di sfiducia verso la classe politica comunque espressa e organizzata che giungono anche a travolgere la sensibilità democratica e gli stessi principi fondamentali della Costituzione, primi fra tutti quello della sovranità popolare basata sulla rappresentanza (art.1 Cost.) e quello del riconoscimento delle autonomie locali (art. 5 Cost.).

3. Né il panorama muta, ma anzi caso mai si aggrava, se si guarda all’altro aspetto del clima emergenziale creato dalla crisi strutturale della finanza pubblica: quello che fa perno sulla necessità di crescita dell’economia come elemento essenziale di miglioramento, grazie alla crescita delle risorse, dei problemi legati al disavanzo pubblico e a quella che è anche una sostanziale crisi fiscale dello Stato.

Pressoché tutte le misure per la crescita oggi presenti nell’agenda pubblica indicano infatti nella semplificazione, nella riduzione dei vincoli amministrativi, nella dismissione di patrimonio pubblico, nella riduzione della presenza pubblica anche nel campo dei servizi, una componente essenziale di una strategia finalizzata a ridare slancio all’economia.

Anche in questo caso non si fa alcun distinzione fra pubblica Amministrazione in generale e il ruolo dello Stato, delle regioni e degli enti territoriali. Anzi, se in questo contesto viene in rilievo il ruolo delle regioni è essenzialmente per segnalare gli effetti di freno e di limite alla crescita e allo sviluppo che deriva da una ripartizione delle competenze legislative tra Stato e regioni e che comporta una frammentazione a livello regionale di sistemi regolatori relativi all’attività economica in settori anche strategici (come quello dell’energia e delle grandi infrastrutture), caricando di conseguenza le regioni di una responsabilità oggettiva legata a quello che è considerato un vizio di fondo del regionalismo italiano.

Analogamente, se agli enti territoriali si dà rilievo in questa diversa prospettiva legata più alla crescita che al contenimento puro e semplice della spesa, è per segnalare i limiti e i difetti di un sistema di servizi pubblici locali organizzato in modo spesso inefficiente, comunque molto costoso e fonte del moltiplicarsi di incarichi di secondo livello a nomina politica e specialmente di politica locale.


La posizione e le peculiarità del sistema delle regioni e degli enti territoriali in questo contesto.

1.
Tutti questi sono temi che toccano da vicino, e taluni anche in misura molto forte, il sistema degli enti territoriali e dell’articolazione dei livelli di governo che caratterizzano il nostro sistema policentrico fondato sulla Repubblica italiana come Repubblica delle autonomie, nei sensi e nelle forme indicate dall’art.114 della Costituzione.


In questo quadro, però, la posizione delle regioni e degli enti territoriali si differenzia profondamente da quella degli altri apparati centrali e periferici dello Stato e anche da quella del Parlamento e del governo nazionale. 

Da un lato essa è di per sé molto eterogenea.

Le regioni non hanno tutte dimensioni comparabili né regimi giuridici eguali, esistendo, sulle venti regioni in cui si riparte la Repubblica, ben cinque regioni a regime speciale, dieci con meno di due milioni di abitanti e cinque con meno di un milione.

Discorso analogo può essere fatto per il sistema comunale e provinciale, dove sappiamo che il numero crescente di nuove province ha abbassato significativamente la media del numero di abitanti per provincia e ha ampliato il distacco fra alcuni di questi enti, già cresciuto negli anni del boom economico come conseguenza dei forti movimenti migratori e della concentrazione della popolazione in alcune grandi aree territoriali che hanno spesso travalicato non solo i tradizionali confini comunali ma anche le stesse divisioni provinciali. 

Anche a livello comunale le differenziazioni sono cresciute costantemente, sia a seguito dei flussi di popolazione legati al modificato sistema di sviluppo e di produzione, che ha condotto alla concentrazione delle popolazioni in alcune aree urbane a dimensione ormai metropolitana, sia a seguito dello spopolamento delle zone montane e di quelle a più bassa intensità produttiva.

Il fallimento in concreto di ogni serio e organico tentativo di riorganizzazione del sistema attraverso forme associative stabili e ben strutturate (unioni di comuni o altre forme associative) o di creazione di nuovi enti, pur previsti dal 2001 anche a livello costituzionale (città metropolitane), ha ulteriormente accentuato la oggettiva articolazione del sistema comunale e reso sempre più evidente la difficoltà di assegnare a enti così diversi in tutto tranne che nel nome giuridico e nella capacità autentica di rappresentanza delle comunità territoriali, funzioni e doveri formalmente eguali verso i cittadini, specie in materia di servizi.

2.
Queste caratteristiche oggettive, e questi limiti strutturali irrisolti del sistema regionale e degli enti territoriali si sono man mano aggravati come conseguenza del modo col quale le regioni hanno interpretato il loro ruolo e del crescente peso che tutto il sistema delle autonomie ha assunto, specialmente nel settore del Welfare e dei servizi sociali e alla persona, a seguito delle riforme degli anni dello scorso decennio, culminate nel riassetto della riforma sanitaria e nelle riforme note come riforme Bassanini.

Per quanto riguarda le regioni in particolare, il limite più rilevante della loro esperienza consiste nell’essere diventate nei fatti molto più ente di amministrazione e gestione che ente di legislazione, con conseguente moltiplicarsi sul territorio dei livelli amministrativi e dei vincoli burocratici e procedimentali in settori anche strategici, quali quello dell’urbanistica e degli interventi edilizi, anche di modesta portata.

Per contro la “amministrativizzazione” delle regioni e il loro essere sempre più enti di gestione che di legislazione, le ha portate ad accettare di concentrarsi su settori specifici, anche se di vitale importanza per i cittadini, quali la sanità e i trasporti. Settori a finanza vincolata nell’ambito di appositi fondi, cogestiti, è vero, da Stato e regioni, ma comunque a destinazione strettamente vincolata. Il che ha determinato anche un irrigidimento dei bilanci regionali e, in virtù del tipo di spesa e del tipo di bisogni ai quali queste attività devono far fronte, anche all’accumularsi di deficit di bilancio. 

Non solo: le inefficienze, gli sprechi, e anche le eventuali distorsioni nell’uso di denaro pubblico, sono sentiti in questi settori come particolarmente odiosi dai cittadini e dunque come potenzialmente (ma purtroppo in molti casi anche concretamente) causa di forte delegittimazione della classe politica regionale e degli stessi enti.

Il fatto, infine, che siano settori fortemente legati al Welfare, e dunque all’obbligo di eguaglianza sostanziale fra cittadini garantito dall’art. 3 Cost., ha accentuato il ruolo delle regioni come protagoniste di una spesa pubblica specificamente basata anche su evidenti e forti trasferimenti di risorse tra le diverse aree territoriali del Paese, incentivando pulsioni di conflitto tra parte e parte del territorio nazionale.

Il tentativo di dare un risposta concreta a questi temi attraverso il federalismo fiscale e i costi standard è stato uno sforzo molto alto di risposta da parte del sistema italiano, al quale non a caso regioni e enti territoriali hanno collaborato attivamente. Tuttavia i tempi di attuazione del disegno di federalismo fiscale sono lunghi e la crisi di finanza pubblica sta facendo precipitare i tempi riproponendo con forza, anche sotto questo profilo, il tema delle regioni.

 Resta poi fermo che la tendenza delle regioni ad amministrare e gestire più che a legiferare rappresenta un limite e un “vizio” di fondo del modo di essere concreto del regionalismo italiano, che lo ha condotto ad andare ben al di là del quadro costituzionale sia passato che attuale.

Anche questa tendenza, unitamente a una visione regionale che spesso ha considerato gli enti territoriali come un ambito rispetto al quale la legislazione regionale doveva avere il ruolo predominante, ha causato anche forti tensioni e diffidenze tra regioni ed enti territoriali che per decenni ha fortemente segnato il modo concreto di essere del sistema policentrico di governo territoriale del nostro Paese.

Dunque non vi è dubbio che per molti aspetti le regioni sono tenute a interrogarsi a fondo sui problemi che sono oggi sul tappeto nel quadro e nel contesto ricostruito al paragrafo precedente.

3. Non meno rilevante e impegnativo è il compito che spetta a province e comuni. Per quanto riguarda le province non vi è dubbio che il sistema attuale, sia per come si è concretamente sviluppato con la moltiplicazione spesso ingiustificata degli enti, che per il modo col quale è organizzato, con tre livelli di governo tutti espressione di democrazia direttamente rappresentativa della comunità provinciale, sia per le funzioni, significative ma strettamente settoriali che svolgono, devono essere ripensate e rese coerenti con un sistema più razionale di livelli territoriali di governo e di amministrazione.

Di fatto nessuno è così privo di senso comune da negare la esigenza di livelli di amministrazione e di governo del territorio e dei servizi di area vasta. Né si può pensare che vi sia chi si opponga a forme efficaci di coordinamento che assicurando una visione comune e condivisa sul modo di organizzare i servizi e di gestire le opportunità di un territorio di area vasta da parte degli enti che su di esso operano.

La questione è dunque come e cosa debbano essere, e come debbano essere organizzati, i livelli di governo di area vasta oggi.

E’ evidente che una risposta può essere quella di rimettere alle regioni se e come organizzare questi livelli: è la scelta che in modo certo discutibile, anche per le modalità di confezione del testo, del tutto inadatte a una norma costituzionale, è fatta dal recente progetto di legge costituzionale presentato in materia dal Governo.

Una altra risposta, assai più convincente, può essere quella da tempo avanzata da ANCI, secondo la quale l’ente di area vasta può restare un ente territoriale potenzialmente a competenza generale e titolare anche di funzioni determinate, meglio se ad esso delegate dai comuni e eventualmente dalla regioni, ma il cui organo rappresentativo sia composto dai sindaci dei comuni ricompresi sul suo territorio.

Alla regione potrebbero utilmente essere assegnate competenze relativamente ai confini territoriali di questi enti purché siano fissati criteri e modalità vincolanti e si preveda un coinvolgimento necessario dei comuni ricompresi nel territorio.

Un modello di questo genere offrirebbe una forma di fatto di tipo associativo, sia pure ad associazionismo obbligato dalla legge, e vedrebbe nell’organo assembleare deliberativo dell’ente una forma permanente e strutturalmente assicurata proprio dalla sua stessa composizione, di coordinamento e collegamento con i comuni.

La possibilità che questo ente abbia alcune competenze definite anche dalla legge statale o assegnate dalla regione ma sia soprattutto il destinatario di compiti e funzioni ad esso delegate dai comuni lo rende un modello molto versatile.

Insomma, un ente capace sia di gestire su scala territoriale maggiori servizi di area vasta che di svolgere funzioni di concertazione e di coordinamento che di assolvere a compiti di coordinamento territoriale definiti direttamente dalle leggi statale e regionali.

Ovviamente un modello di questo genere richiede organi molto snelli e apparati a forte capacità professionale per dare esecuzione alle deliberazioni, agli indirizzi e alle decisioni dell’organo assembleare composto di sindaci, cosicché si potrebbe persino giungere a prefigurare che le funzioni esecutive e di attuazione siano affidate non ad organi elettivi o a organi di designazione politica ma a specifiche competenze tecniche, riservando all’organo assembleare solo la scelta, per un periodo contrattualmente determinato e rinnovabile della o delle professionalità necessarie.

Sarebbe questo un modello assai meno astratto e innovativo di quanto si possa pensare, se solo si esce dalla tradizione italiana e continentale. Sia nel mondo anglosassone che in quello americano, infatti, quello di enti locali nei quali l’organo di deliberazione e di indirizzo è di nomina elettiva e a carattere rappresentativo mentre l’organo esecutivo è tecnico e professionale, sia pure se scelto, a seconda dei casi, o dagli elettori direttamente o dalle assemblee, è un modello assolutamente diffuso ai livelli territoriali substatali.

Se invece si volesse restare più fedeli al modello tradizionale, si potrebbe anche pensare a un presidente dell’ente eletto dalla Assemblea o direttamente dai cittadini ma rinforzandone sia i requisiti anche tecnici richiesti per la eleggibilità che assicurandone una durata fissa del mandato.

Se ci si muovesse su queste linee si potrebbero dare risposte efficaci alla domanda di innovazione fortemente presente nel dibattito attuale, senza arroccarsi nella difesa di posizioni ormai in crisi ma anche senza cedere immediatamente alla moda del momento.

Se poi si volesse legare questa innovazione ordinamentale anche a una visione più direttamente legata allo sviluppo economico e produttivo dei territori si potrebbe prevedere che accanto all’assemblea composta di sindaci vi sia una assemblea rappresentativa delle categorie economiche e produttive e delle forze sociali più significative, limitandone le competenze ai temi direttamente legati allo sviluppo del territorio e alle azioni possibili per gli enti che su quel territorio devono operare in modo coordinato e razionale.

4.
Più complesso il compito di affrontare le sfide che il quadro attuale pone al sistema dei comuni e comunque degli enti territoriali di primo livello.

 
Da questo punto di vista è inevitabile muovere dal riconoscimento della differenziazione come principio guida e cardine di ogni proposta innovativa autenticamente efficace.

Proprio a tal fine, però, è necessario articolare il discorso su una pluralità di piani e di temi.

4.1. 
Un primo piano riguarda la questione delle città metropolitane.


Ben al di là del fatto che esse siano comunque previste in Costituzione (aspetto questo importante ma sempre modificabile) è assolutamente chiaro che oggi lo sviluppo economico in tutto il mondo vede nelle città metropolitane (o,se si preferisce, nelle grandi città del mondo) il motore primo dello sviluppo.


Da Londra a Shangai, da Los Angeles a Parigi, da Pechino o Tientsin a Città del Messico o Brasilia, lo sviluppo del mondo passa per la rete delle grandi città.


Una rete mondiale alla quale, che ne prendiamo atto o no, appartengono comunque anche alcune grandi città italiane (secondo un concetto ampio di città, che non coincide ovviamente con l’attuale comune). Fra queste vi è certamente Milano e vi è, ogni giorno di più, Roma. Ma certamente anche altre città hanno avuto, hanno o possono tornare ad avere questo ruolo. Si pensi al ruolo svolto da Torino in tutto il corso del miracolo economico.


Dunque è necessario porsi e risolvere il problema di come accompagnare questi processi di sviluppo, che dobbiamo augurarci tornino a manifestarsi con forza anche nel nostro Paese, con adeguate strutture amministrative di gestione e coordinamento dei problemi legati al territorio e alla domanda di infrastrutture e servizi che essi portano con sé.


Finora nel caso italiano (ma anche all’estero è stato così) questi fenomeni si sviluppano a partire da un centro e si dilatano man mano a coinvolgere porzioni sempre più ampie di territorio. Il centro motore iniziale ha sempre una forma storica e amministrativa legata alla città motore, alla comunità che in essa vive e all’ente che la amministra. E anche quando lo sviluppo del fenomeno si amplia a coinvolgere porzioni sempre più ampie di territorio, è sempre dal centro iniziale, spesso amputatosi ma mai snaturatosi, che irradia la energia vitale e la spinta alla crescita.


Dunque ha un senso immaginare che comunque la città metropolitana, comunque organizzata, debba partire dal comune centrale che del resto ne segna anche il nome di riferimento persino nel linguaggio comune.


Come poi debba essere organizzato questo soggetto, quali compiti debba svolgere e come debba essere composto è tema che deve essere visto con flessibilità e senso di concretezza.


Non può e non deve essere un tema affrontato con spirito di prestigio territoriale, di rivendicazione di ruoli inesistenti di funzioni inutili.

In questo senso il riordino delle province secondo il modello della assemblea a composizione di secondo grado e limitata ai sindaci può essere una cornice utile a affrontare in modo più pragmatico e concreto anche il tema della città metropolitana.

Indipendentemente dal fatto se quest’ultima debba essere ente di primo livello con una articolazione interna di comuni ridotti alla rappresentanza dei microinteressi del territorio, o debba essere un ente di secondo livello incentrato intorno al comune capoluogo e al suo sindaco è questione importante ma successiva.

Quello che conta è comprendere che il tema delle città metropolitane, se affrontato con pragmatismo e avendo a mente l’interesse nazionale (e dunque non solo le questioni di prestigio locale) è un tema centrale nell’ammodernamento del Paese e nel riavvio del suo modello di crescita.


In questo senso la crisi potrebbe davvero essere una spinta all’innovazione positiva, come spesso accade nei momenti di crisi e nei paesi più coesi e capaci di padroneggiare il proprio futuro.


Va da sé che lo stesso pragmatismo dovrebbe anche orientare a ridurre il più possibile i costi di queste trasformazioni e dunque si dovrebbe pensare a modelli elastici, basati in misura molto ampia sull’esercizio di forme e poteri di coordinamento attraverso funzioni delegate o svolte per conto dei comuni o, in certi casi, anche della regione e avvalendosi essenzialmente del personale, specificatamente messo a disposizione degli organi di indirizzo del nuovo soggetto. Ed è chiaro che comunque anche da questo punto di vista le strutture operative e gli apparati del comune centrale sono destinati a svolgere un ruolo fondamentale.

4.2.
In una prospettiva di innovazione, attenta a dare una risposta adeguata ai temi posti dalla crisi che viviamo, va collocata anche al questione dell’associazionismo comunale.

 
Diciamo subito che anche in questo campo, anzi specialmente in questo campo, non vi possono essere soluzioni adeguate che muovano solo da un approccio illuministico di carattere quantitativo, anche a costo di ignorare ogni profilo sostanziale di coesione sociale, di radicamento della democrazia locale, di senso di identità delle comunità.


Così come non è accettabile che si cerchi, come è stato fatto anche nell’ultima manovra, di far credere che si dà una riposta ai costi della politica e al taglio degli enti semplicemente sopprimendo consigli comunali composti di persone che fanno dell’autentico volontariato politico o sopprimendo enti essenziali per le comunità senza preoccuparsi né di quali siano le conseguenze operative né di come possano funzionare forme associative definite in modo incompiuto, farraginoso e anche ampiamente contraddittorio.

Il problema dell’associazionismo comunale è un problema vero e serio, che tocca direttamente le persone e, in particolare, le comunità più deboli, quali sono quelle dei piccoli e piccolissimi comuni.

Non si possono fare operazioni illuministiche di ingegneria istituzionale sulla pelle della gente, specie quando si opera in campi così legati ai servizi alla persona e con enti che per loro natura e per definizione sono enti “di prima e di ultima istanza”, giacché come dovrebbe essere noto a tutti, è al sindaco che ci si rivolge per avere una prima risposta quando non sia sa a chi altro chiederla e soprattutto è al sindaco che si torna per avere una risposta quando nessuna altra autorità è stata in grado di darla.


Dunque, mai come in questo settore si deve operare con senso di realtà, con pragmatismo e con attenzione ai bisogni reali delle persone, che sono anche bisogni di autoriconoscimento e di identità.

4.3.
Muovendo da queste premesse, occorre distinguere fra forme associative destinate nel tempo a superare la attuale esasperata frammentazione della dimensione comunale di minori dimensioni, e forme associative destinate invece a convivere con una robusta dimensione comunale, migliorandone i servizi e aumentandone la capacità di risposta. 


Non solo: occorre anche evitare di fare quello che invece fa l’attuale art.16 del dl. n. 138 del 2011. Mischiare fra loro le diverse possibili forme associative prevedendo che i comuni fino a mille abitanti possano alternativamente partecipare a associazioni composte solo di comuni inferiori a tale limite di popolazione (conferendo a questa associazione tutte le loro funzioni) ovvero a convenzioni (alle quali possono essere conferite solo in parte le funzioni esercitate) o, ancora, a unioni di comuni con più di mille abitanti, che per definizione giungeranno solo nel 2014 a esercitare tutte le funzioni fondamentali dei comuni, e comunque solo queste.


Se poi si aggiunge che a seconda del tipo di unione o di convenzione i comuni sotto i mille abitanti conservano o perdono la giunta, ci si rende conto dell’assurdità del sistema posto in essere dalla norma citata.


E’ del tutto evidente, invece, che dobbiamo tenere nettamente distinte le diverse possibili forme associative, le loro possibili funzioni e, ove lo si ritenga necessario anche le tipologie di comuni che possono parteciparvi.


Un disegno più razionale di quello finora perseguito consiglierebbe di tenere ben distinte le forme associative destinate a mettere in comune gli apparati interni dell’amministrazione comunale, quali gli uffici tecnici. I servizi di anagrafe, gli eventuali corpi di guardie municipali, le strutture di ragioneria, il segretario comunale e quant’altro appartenga ala struttura organizzativa o all’esercizio di funzioni autoritative dell’ente locale, da altre e diverse forme associative finalizzate invece a assicurare i servizi alla popolazione e, in particolare, quelli relativi alla persona riguardante il sistema di assistenza sociale, la mobilità, i trasporti scolastici, i servizi i supporto all’attività scolastica e così via.


Infine, se si accoglie la proposta qui formulata un terzo tipo di forma associativa di fatto sarebbe costituito dall’ente di area vasta, soprattutto per la parte in cui esso può essere destinatario di deleghe o di competenze finalizzate a garantire i servizi di area vasta che la dimensione comunale e anche la forma associativa finalizzata ai servizi alla persona non può adeguatamente soddisfare.


In questa prospettiva è evidente che si deve pensare a una molteplicità di forme associative, in grado di modulare il principio di differenziazione a seconda delle esigenze che il comune ha bisogno di soddisfare in forma associata.


E’ altresì evidente che in questa prospettiva il comune come tale diventa un elemento essenziale di base sul quale poggiano, in una geometria variabile legata alla molteplicità delle funzioni e della scala territoriale ottimale per assolverle, tutte le diverse attività che fanno capo al comune come tale.


Un tale modello, che lega correttamente il principio di differenziazione alla necessità di prevedere forme differenziate di associazionismo legate alla dimensione alla tipologia delle funzioni o dei servizi da esercitate, consentirebbe una sostanziale riduzione dei livelli di governo di matrice elettiva, che resterebbero incardinati sul livello comunale e su quello regionale, mentre attraverso le forme associative si risolverebbe sia il problema di una corretta gestione dei servizi di area vasta che quella di una adeguata gestione territoriale dei servizi alla persona, che comprensibilmente richiedono una scala di esercizio di dimensioni territoriali inferiori per non allontanare troppo il momento della organizzazione e gestione dei servizi dalle popolazioni che ne sono destinatarie.


Sempre col ricorso al modello associativo si potrebbero anche correttamente risolvere i problemi di scala legati a una organizzazione più efficiente degli apparati tecnici e amministrativi e delle strutture di servizio necessari per la vita dell’ente e per l’esercizio delle sue funzioni autoritative.


Se poi anche il tema della necessità di forme di adeguato coordinamento delle città metropolitane venisse risolto nella direzione prima indicata, e cioè col ricorso a forme assembleari di partecipazione dei sindaci e con la concentrazione degli altri organi in quelli del comune capoluogo, anche l’organizzazione della città metropolitana potrebbe essere ascritta a una forma sui generis di modello associativo, nel quale i comuni hanno ragione di mantenere la loro individualità, pur assicurando al nuovo soggetto un forte potere di coordinamento e la capacità di assolvere a funzioni tipiche delle città metropolitane.

4.4
Ovviamente un modello di associazionismo multiforme e a geometria variabile, perfettamente idoneo a inverare in forme molteplici, e quindi più funzionali, il principio di differenziazione, avrebbe il pregio di ridurre sostanzialmente i livelli di governo territoriale direttamente rappresentativi delle popolazioni e di aumentare di conseguenza le forme di coordinamento funzionale in una prospettiva che persegue il contenimento dei costi e lo stimolo allo sviluppo, sia puntando sulla diminuzione dei costi della politica che mirando ad aumentare l’efficienza dell’amministrazione locale.


Esso potrebbe tuttavia apparire troppo scollegato dal principio di rappresentanza delle popolazioni, appiattendo per sua natura in una unica dimensione, quella del sindaco, la presenza di tutti i comuni che partecipano all’assemblea dei sindaci, senza rilevanza alcuna delle possibili differenze tra le popolazioni rappresentate.


A tale limite si potrebbe ovviamente rimediare assegnando ai sindaci un voto ponderato, almeno con riguardo alle decisioni e alle deliberazioni di maggiore rilievo strategico per l’associazione, da quelle relative alla designazione degli organi di vertice a quelle relative all’esercizio di poteri di coordinamento e di programmazione di attività che coinvolgono tutti i comuni che ne fanno parte.


Su questo piano la fantasia istituzionale si può ampiamente sbilanciare. Quello che conta è se si accoglie con favore l’ipotesi qui sostenuta di ridurre a due, regioni e comuni, i livelli di governo territoriale direttamente rappresentativi delle popolazioni, trasformando gli altri due livelli dell’art. 114 Cost, le attuali province e le città metropolitane in modelli a carattere sostanzialmente associativo, e comunque caratterizzati essenzialmente dal fatto di prevedere organi di indirizzo politico composti dai sindaci dei comuni interessati.


Se questa proposta incontra un atteggiamento favorevole, è chiaro che anche con riguardo ai servizi e agli apparati direttamente funzionali ai comuni, e con riferimento a forme di raccordo nell’esercizio di sevizi alla persona, è possibile ricorrere a modelli associativi ad hoc, anche in assenza di una specifica previsione costituzionale.


A tutto concedere, se proprio si vuole, si può ritenere che per i due tipi di associazionismo riconducibili comunque alla previsione dell’art. 114, è ben possibile prevedere forme obbligatorie di partecipazione e anche un elenco, definito con legge statale, delle funzioni che ad essi devono obbligatoriamente essere conferite o ad essi attribuite. Mentre per le altre forme associative sembra più congruo predisporre modelli legislativi flessibili, lasciando ai comuni la decisione se e come avvalersene.


Per quanto riguarda poi la definizione degli ambiti territoriali delle diverse forme associative, resta aperta la questione di quale debba esser il ruolo delle regioni e se i comuni debbano o meno conservare un potere decisionale flessibile in ordine alla dimensione territoriale delle associazioni alle quali intendono dare vita al di fuori di quelle riconducibili all’art. 114 Cost.

4.5.
In questo quadro rimane aperto, è inutile nasconderlo, il problema dei piccoli e piccolissimi comuni.

 
Se si pensa alle forme associative come forme funzionali a gestione associata di strutture o attività autoritative, ovvero di servizi alla persona o, ancora, di servizi e attività di area vasta, è chiaro che non si può ricorre a forme di analogo tenore per imporre una aggregazione forzata dei piccoli comuni come, almeno parzialmente e comunque malamente, cerca di fare il già citato art. 16 del DL. 138 del 2011.


Sembra pacifico che a questo fine non si possa far altro che incentivare forme di fusione tra i comuni minori, predisponendo al massimo un modello organizzativo dei nuovi comuni che sorgono dalla fusione che consenta il permanere dei simboli identificativi tradizionali in capo ai comuni originari ed eventualmente, almeno in una prima fase transitoria, anche i sindaci e piccoli e contenuti consigli comunali.


In questa prospettiva sarebbe opportuno che i nuovi comuni nati dalla fusione dei precedenti avessero, almeno per una prima fase, il consiglio comunale formato dai sindaci eletti nei comuni originari, pur assumendo questi nuovi comuni non la forma giuridica di associazioni ma quella di enti autonomi, titolari, nel loro ambito territoriale, di ogni funzione attribuita o esercitata dai comuni.


Analogamente si potrebbe prevedere che almeno per un periodo transitorio la carica dell’organo di vertice del nuovo comune nato dalla fusione sia assunta a turno, e per un periodo predefinito da uno dei sindaci dei comuni fusi in modo che nell’arco di un numero contenuto di anni ciascun di essi possa rivestire tale carica.


Un modello di questo tipo avrebbe il vantaggio di non recidere immediatamente e brutalmente il carattere identitario e di rappresentanza delle popolazioni proprio dei comuni, anche piccolissimi, e di avviare immediatamente un processo di fusione o di concentrazione di questi enti in un nuovo comune più ampio

Il quadro complessivo delle proposte formulate e le conseguenze, anche metodologiche e procedurali, che ne derivano


Lo schema delle proposte

1.
In sintesi, si può formulare un ventaglio assai ampio di proposte di riordino del sistema delle regioni e degli enti territoriali che si può provvisoriamente riassumere nei seguenti punti fermi.

1)
Per le regioni si potrebbe aprire una fase di ripensamento delle loro dimensioni territoriali e delle funzioni ad esse attribuite, con l’obiettivo dichiarato di accorparle ove necessario, in modo da assicurare che esse abbiano tutte almeno più di due milioni di abitanti. 

Parimenti si dovrebbe porre mano al riordino della ripartizione delle competenze legislative tra Stato e regioni secondo un modello più attento ad evitare la frammentazione della legislazione che incide direttamente sulle attività economiche, sulle attività produttive e sulle grandi reti.

In questo modello alle regioni dovrebbero essere sottratti i compiti di diretta gestione anche negli ambiti in cui oggi li esercitano, ampliando invece i loro poteri di coordinamento e di programmazione nei grandi settori del Welfare, a cominciare dalla sanità, e dai trasporti.

In questo contesto dovrebbero anche essere omologate le regioni, superando la distinzione antica fra ordinarie e speciali, fermo restando che per alcune aree del Paese, anche coperte da una garanzia internazionale di differenziazione, si potrebbe pensare alla istituzione di province speciali, secondo il modello già vigente in Trentino Alto Adige. Per le altre regioni attualmente speciali omologate alle altre ordinarie, si potrebbe pensare a forme speciali di finanziamento, anche lunghe nel tempo purché a termine.

2) Le attuali province dovrebbero essere sostituite da forme associative di area vasta, definite secondo parametri di popolazione e di territorio fissati, nel minimo e nel massimo, dalla legislazione statale ma poi concretamente applicati attraverso processi che vedano coinvolte le Regioni di appartenenza e i comuni interessati.

Questi enti di area vasta dovrebbero avere compiti di coordinamento e di programmazione in settori definiti dalle leggi statali e dalle leggi regionali ma dovrebbero anche essere destinatari di deleghe e comunque gestire i servizi di area vasta nell’interesse  e per conto dei comuni e, in certi casi, della regione e dello Stato.

Né lo Stato né le regioni potrebbero comunque istituire altri enti di decentramento territoriale per l’esercizio delle loro funzioni proprie, ma dovrebbero comunque avvalersi, mediante delega o alto istituto da definire, di questi enti per ogni funzione decentrata sul loro territorio. 

E’ evidente che per queste funzioni si potrebbero e dovrebbero prevedere forme di vincolo specifico da parte dello Stato o della regione, un poco secondo il modello che da moltissimi anni caratterizza il rapporto tra Stato e comune per quanto riguarda la gestione dei servizi di anagrafe.

E’ fondamentale che l’Assembla di questi enti di area vasta sia composta di sindaci, impregiudicato restando se essi debbano votare sempre per teste, o, almeno con riguardo ad alcune decisioni, con voto ponderato. Resta impregiudicata in questa sede anche la risposta da dare al diverso problema se di questa Assemblea debbano far parte tutti i sindaci dei comuni ricompresi nel territorio dell’ente o solo un numero più ristretto, eletto da tutti i sindaci interessati.

3) Per quanto riguarda il tema delle città metropolitane si ribadisce la convinzione che esse siano motore indispensabile d sviluppo e di ammodernamento del Paese.
La loro istituzione dovrebbe avvenire intorno al comune capoluogo che tradizionalmente ne è il centro propulsivo. Al sindaco del comune capoluogo potrebbe, e forse dovrebbe, essere assicurata la guida della città metropolitana alla quale devono spettare compiti di coordinamento, di programmazione e di gestione delle infrastrutture e dei servizi di area metropolitana nonché la capacità di essere il punto di raccordo tra attività dei comuni e i processi economici e produttivi che caratterizzano il suo sistema economico e produttivo.


In una prospettiva di contenimento dei costi, essa dovrebbe avvalersi per quanto possibile delle strutture e degli apparati del comune capoluogo, mentre l’Assemblea dovrebbe essere composta di sindaci. Se poi dell’Assemblea debbano far parte tutti i sindaci dei comuni dell’area metropolitana o solo una parte, eletta da tutti i sindaci interessati, è un problema che può essere risolto in una pluralità di modi diversi. Così come resta aperto se i sindaci debbano votare per testa o per voto ponderato e quali debbano essere le competenze proprie della città metropolitana.

4) Per quanto riguarda il ricorso ai modelli associativi diversi dall’ente ad area vasta e, nei limiti in cui può essere definita tale, anche dalla città metropolitana, si dovrebbe distinguere fra forme associative finalizzate a mettere in comune strutture e apparati essenziali per il funzionamento stesso dei comuni o per l’esercizio delle loro funzioni autoritative, e forme associative finalizzate alla gestione di servizi alla persona.


Le due forme associative potrebbero ovviamente avere dimensioni diverse e anche regimi giuridici diversi, sia per quanto riguarda la loro obbligatorietà o facoltatività, sia per quanto riguarda le eventuali soglie minime e massime sul piano demografico e della dimensione territoriale interessata.


Elemento comune anche a queste forme associative dovrebbe comunque essere la assemblea composta di sindaci dei comuni interessati (in questo caso probabilmente senza l’alternativa della elezione di una parte soltanto, eletta da tutti i sindaci insieme).


Altro elemento comune dovrebbe essere la obbligatorietà, per i comuni che ne fanno parte, di avvalersi delle funzioni della associazione, ricalibrando in ragione di questo i loro servizi e i loro apparati, anche al fine di razionalizzare e ridurre i costi di ciascuno.

5.
Per quanto riguarda infine l’accorpamento dei comuni piccoli o piccolissimi e comunque inferiori ai mille abitanti si dovrebbe pensare al modello della fusione, pensato secondo modalità che lascino sopravvivere per un certo periodo di tempo (almeno per un quindicennio, arco temporale nel quale la parte più anziana della popolazione può lasciare il campo o adeguarsi alla novità della fusione) i comuni attuali, con tutti i loro segni e simboli identitari e con un sindaco e un piccolo consiglio.


I sindaci dei comuni fusi dovrebbero fare tutti parte e con pari diritto di voto del consiglio del nuovo comune nato dall’accorpamento, il quale dovrebbe anche essere inevitabilmente dotato di un proprio apparato e di propri organi esecutivi.

La funzione di sindaco di organo di vertice del nuovo comune potrebbe essere esercitata per un arco temporale da definire, dai sindaci dei comuni fusi, secondo turni a durata prestabilita.

E’ pacifico peraltro che anche questo nuovo comune può, e in certi casi deve, partecipare alle forme associative di cui al punto precedente, cosicché anche i suoi apparati dovrebbero essere tarati tenendo conto delle funzioni e delle strutture che fanno invece capo alle diverse forme associative delle quali il nuovo comune deve fare parte.

Ovviamente può sorgere un problema nominalistico legato all’uso del termine comune, al quale probabilmente non rinuncerebbero i comuni destinati a fondersi ma che non può non essere riconosciuto anche al nuovo comune risultante dalla fusione. Quest’ultimo, infatti, si configura non come una forma associativa ma come un vero e proprio ente, intestatario dei compiti e del ruolo di ente di primo livello di governo e dunque come comune vero e proprio, ai sensi dell’art. 114 Cost.


E’ chiaro però che se si accetta la linea di fondo di questa proposta, non sarà difficile trovare una soluzione normativa adeguata anche a questo problema, di carattere essenzialmente nominalistico, magari riutilizzando per i comuni fusi il termine, malgrado tutto ancora non logorato, di “municipio”.

I problemi di metodo 

2.
Nell’affrontare la possibile attuazione delle proposte sin qui evidenziate, vi sono più di una avvertenza metodologica e più di un valore da salvaguardare, e comunque da tenere ben presente.


Si elencano qui i principali.

1) occorre porre molta attenzione a tenere sempre forte il collegamento tra enti rappresentativi le loro associazioni e le popolazioni rappresentate.

In questo senso è importante che anche nei piccoli comuni fusi resti un minimo di consiglio comunale capace di dialogare col sindaco nel suo ruolo di rappresentante della piccola comunità nell’Assemblea del comune nato dalla fusione, coìs come è necessario che sia forte il ruolo della Assemblea dei sindaci in tutte le altre forme associative, fino agli enti di area vasta e alle città metropolitane.

Pur perseguendo il giusto obiettivo della riduzione degli organi e dei livelli elettivi e dei conseguenti costi della politica, è importante non recidere il rapporto di rappresentanza tra i governi territoriali e le popolazioni.

Ne va della democrazia complessiva del sistema. 

Come ben sapevano i dottrinari della prima età della restaurazione francese, Benjamin Constant ed Alexis de Tocqueville in testa, la democrazia locale (il pouvoir local, diceva Constant) è il fondamento più solido di ogni democrazia che non voglia trasformarsi prima o poi in giacobinismo e in potenziale dittatura della maggioranza.

3. Occorre prestare pari attenzione al principio di responsabilità.

Specialmente in tempi di difficoltà della finanza pubblica e di crisi fiscale dello Stato il principio di responsabilità degli amministratori verso gli amministrati e di tutti i territori l’uno verso l’altro e tutti verso la comunità nazionale, deve essere sempre più rafforzato.

Questo del resto è il valore più alto del processo di federalismo fiscale posto in atto in questi anni.

In una fase in cui il principio di responsabilità basato sul federalismo fiscale rischia di entrare in crisi insieme al sistema normativo che lo fondava, occorre essere attenti a garantire invece il rafforzamento anche nel periodo-ponte che attraversiamo e che nessuno può dire quanto lungo sarà.

4.
Il disegno riformatore qui delineato è di una complessità tale e contiene proposte così innovative che è impensabile possa essere realizzato, o anche solo raffinato, senza una forte e convinta collaborazione delle regioni e dei comuni. 

Da questo punto di vista è essenziale il raccordo che regioni e sistema degli enti territoriali stanno costruendo tra loro e del quale sono già frutto importante le iniziative comuni assunte nel corso della discussione parlamentare della ultima manovra.

Va fatto ogni sforzo per consolidare questo rapporto di collaborazione e per giungere a un disegno di riordino del sistema il più possibile condiviso. Ovviamente il limite di questo sforzo deve essere l’irrinunciabilità di pervenire a un quadro coerente e autenticamente innovativo di riforma del sistema, capace di accompagnare il Paese fuori della crisi ma anche di reggere per un lungo periodo di tempo.

Non vi è nulla di più dannoso, infatti, delle continue riforme e della spinta compulsiva a continue innovazioni normative, specie quando queste toccano gli aspetti ordinamentali e strutturali degli enti.

Proprio in questo sta, del resto, l’effetto più devastante di quanto accaduto negli ultimi due anni, in cui abbiamo dovuto assistere continuamente a interventi spot o comunque parziali, anche di natura ordinamentale, giustificati con esigenze di finanza pubblica. Interventi che, nella migliore delle ipotesi, hanno bloccato per mesi gli enti su problemi interpretativi e adeguamenti organizzativi difficili e complessi, proprio mentre si sarebbe dovuto invece favorire il più possibile la tempestività e la incisività della loro capacità di azione.

Dunque occorre pensare a un percorso condiviso, che approdi a risultati ordinamentali non solo capaci di dare una risposta alla esigenza di semplificazione dei livelli di governo, di riduzione degli organi di nomina o derivazione politica, di riduzione dei costi della politica, e di semplificazione e razionalizzazione dei procedimenti decisionali e gestionali.

E’ necessario infatti risolvere l’emergenza pensando in grande e con una dimensione temporale lunga nel tempo, capace di dare una risposta solida anche rispetto alle prospettive di evoluzione del sistema italiano e del contesto in cui esso è inserito.

Problemi procedurali

5.
Il complesso degli interventi riformatori qui delineato è tale da comportare modifiche costituzionali importanti e non meno incisive modifiche legislative. Non solo: in alcuni casi queste proposte coinvolgono anche le regioni e disegnano comunque percorsi appena abbozzati ma certamente complessi di partecipazione degli enti territoriali alla costituzione delle nuove forme associative.


Per questo è più importante discutere e mettere meglio a punto lo schema complessivo, senza chiedersi ora se debbano precedere le riforme costituzionali o quelle ordinamentali, e come sia possibile modificare la Costituzione secondo uno schema condiviso mentre è ancora incerto e indefinito il quadro ordinamentale successivo.


E’ evidente che una trasformazione dell’ordinamento della Repubblica di queste dimensioni, che incide necessariamente anche sullo ordinamento dello Stato centrale, implica riforme che toccano tutti i livelli del sistema delle fonti.


Proprio per questo, però, è di gran lunga preferibile seguire un approccio sostanzialista e non formalista.

Prima vediamo se concordiamo sul modello e quali messe a punto sono comunque necessarie per garantire ragionevolmente che esso corrisponda alle domande di riduzione dei costi e della pervasività della politica, da un lato, che assicuri anche maggiore efficienza e capacità d governo dei problemi reali della gente e dell’economia, dall’altro.


Poi, e solo poi, ci porremo il problema delle forme e dei procedimenti giuridici nei quali le decisioni assunte devono essere calate per corrispondere ai principi di legalità e di costituzionalità che, in uno Stato di diritto come il nostro, sono necessità imprescindibili.

Alcune brevi considerazioni finali


L’analisi qui svolta e le proposte presentate non esauriscono certamente i problemi che attanagliano oggi il mondo delle regioni e degli enti territoriali così come l’intero sistema istituzionale, economico e sociale italiano. 


Sono rimasti del tutto nell’ombra i problemi legati al riordino dei servizi pubblici locali (anche se in parte alcune delle forme associative proposte hanno nei servizi la loro dimensione ottimale).

E’ rimasto del tutto a margine il tema dell’uso del patrimonio delle regioni e degli enti territoriali, compresi i problemi legati alla ancora incompiuta attuazione del federalismo demaniale.

Non si è fatto cenno ai problemi legati al riordino delle risorse, alla ridefinizione dei vincoli del patto di stabilità, al bisogno inevaso di certezza proprio della finanza locale, e ai tempi troppo lunghi che caratterizzano l’attuale riforma legata al federalismo fiscale.


Soprattutto non si è neppure sfiorata la questione delle questioni che è al centro della crisi economica e di finanza pubblica che sta attanagliando l’occidente e specialmente i paesi dell’area euro: come ridefinire, cioè, compiti pubblici e livelli delle prestazioni sociali e di previdenza e assistenza compatibili con società che invecchiano sempre di più, la cui crescita economica è sensibilmente rallentata, la cui spesa pubblica è in costante aumento, e che fanno sempre più ricorso a un indebitamento pubblico che ormai è arrivato a soglie insostenibili, come nel caso greco o italiano, e che presto, se non messo sotto controllo, giungerà a soglie analoghe di insostenibilità anche negli altri Paesi, a cominciare dalla Francia.


E’ evidente che tutti questi temi sono essenziali per disegnare il futuro del ruolo e dei compiti che spetteranno alle istituzioni pubbliche in genere, e a quelle regionali e locali, in particolare.


A questi temi sono dedicate altre relazioni e altri dibattiti.


E’ bene però che siamo consapevoli che essi sono tutti tra loro strettamente collegati e che per le nostre società, e specialmente per quella italiana, è ormai suonata la campana dell’ultimo giro.


O si cambia o si muore, nel senso che ci si inoltra su strade delle quali nessuno può prevedere lo sbocco finale.


Le proposte qui formulate vogliono essere un contributo a una discussione approfondita e responsabile su come cambiare e in che direzione andare, almeno per quanto riguarda la necessaria razionalizzazione del sistema di governo periferico e dei suoi livelli territoriali.

Roma, 4 ottobre 2011
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