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Premessa



Questo libro prosegue un filone di
        ricerca che ho avviato qualche anno fa in collaborazione con l’Istituto Cattaneo di Bologna
        sulle Unioni di comuni e ha poi potuto giovarsi del lavoro svolto per una ricerca Prin 2009
        finanziata per il biennio 2011-2013. L’evolversi continuo delle prospettive di riordino in
        Italia è andato di pari passo con quello degli altri due paesi europei considerati in questo
        lavoro (Spagna e Germania) e ha dunque fornito lo stimolo per una ricerca comparata in
        queste tre realtà. La raccolta del materiale teorico e empirico, resosi disponibile durante
        la ricerca e la stesura del testo, non sarebbe stata possibile – e per certo non in modo
        così tempestivo – senza i vari soggiorni di ricerca effettuati a Granada e a Berlino/Potsdam
        tra il 2012 e il 2014. E senza la disponibilità degli intervistati e dei colleghi delle
        università straniere, con i quali ho discusso e commentato i temi del volume e quelli
        specifici del paese in questione, nonché le evoluzioni delle riforme man mano che prendevano
        forma. Un importante tavolo di confronto sono state anche le riunioni di ricerca con i
        colleghi del Prin, ai quali ho via via presentato alcuni dei risultati della ricerca.
    

Introduzione 

Governi locali in Europa tra crisi e riforme 



1.
            Decentramento e sfide 



Il governo locale in Europa ha
            vissuto una fase di grande espansione e di notevole rafforzamento negli ultimi
            tre-quattro decenni. Dagli anni ’70 in poi il paradigma del decentramento è stato
            dominante e i livelli locali di governo si sono riposizionati nei confronti dei
            rispettivi stati centrali anche attraverso nuove modalità di partecipazione dei
            cittadini, nuove dinamiche di interazione intergovernativa multi-livello, nuove
            attribuzioni di competenze. Varie sono state le riforme, politiche e amministrative, nei
            diversi paesi europei che hanno contribuito a questo riposizionamento, così come ci sono
            stati interventi da parte dell’Unione europea (Ue) che lo hanno favorito, basti pensare
            ai principi di sussidiarietà e prossimità promossi dai Trattati europei, oppure alla
            Carta europea delle autonomie locali del 1985 che per molti paesi ha segnato un punto di
            non ritorno sulla strada dell’autogoverno e dell’affermazione delle autonomie locali.
            Certamente non si è trattato di un percorso senza ostacoli e, soprattutto, senza passi
            indietro o contraddizioni. In ogni caso è con gli anni ’90 che si ha la consacrazione
            definitiva dei governi substatali, siano essi regionali o più propriamente locali, al
            punto che si può parlare di nuovi rapporti tra centro e periferia, di «nuova politica
            locale» o «nuovo governo locale»[1]. 
Nel corso di questi decenni,
            tuttavia, alle conquiste e al rafforzamento si sono affiancate anche sfide e difficoltà,
            soprattutto, anche se non solo, in concomitanza con gravi crisi
            economiche. Le crescenti restrizioni di bilancio sono andate di pari passo a altrettanto
            crescenti richieste di servizi con standard sempre maggiori in quantità e qualità; le
            pressioni all’adattamento, alla modernizzazione e, in generale, a varare riforme che
            tendessero a migliorare l’efficienza, il numero e la qualità dei servizi erogati, a
            ridurre i costi dei medesimi e delle amministrazioni pubbliche locali, hanno costituito,
            soprattutto dagli anni ’90 in poi, una costante sollecitazione per i governi locali. Non
            di rado tali pressioni hanno innescato reazioni e iniziative locali, che hanno
            contribuito a loro volta alla crescente autonomia degli enti locali e all’affermazione
            del principio dell’autogoverno. Il paradigma del decentramento si è dunque imposto in
            questi decenni in modo netto. È però altrettanto vero che, come vedremo in seguito, con
            il nuovo millennio e in particolare con l’avvento della crisi globale, qualcosa sembra
            essere cambiato. 
L’impianto di questo volume si basa
            su due presupposti. Il primo è appunto che tra gli anni ’70 e il primo decennio degli
            anni 2000 il paradigma del decentramento abbia dominato il discorso e gli interventi sui
            governi locali in Europa. 
Il secondo presupposto è che negli
            ultimi decenni gli stessi governi locali europei, pur appartenendo a modelli originari
            diversi, con caratteristiche diverse di rapporti tra centro e periferia, stiano facendo
            fronte a una serie di pressioni crescenti. Queste racchiudono a loro volta fenomeni e
            processi complessi e interconnessi, che possono essere riassunti in tre grandi sfide
            comuni: quella del sovraccarico, quella del bilancio e quella delle dimensioni.
            Riservandoci di spiegare meglio ciascuna di esse nel corso dell’esposizione, basterà qui
            anticipare che la prima attiene al livello crescente di domande, aspettative e
            competenze a cui i governi locali sono tenuti a rispondere, la seconda concerne il
            ridimensionamento progressivo delle risorse a disposizione, mentre la sfida dimensionale
            riguarda il dilemma tra dimensioni ottimali di un ente di governo e il relativo grado (e
            tipo) di democrazia. 
La presenza di lungo periodo di
            queste pressioni e sfide ha indotto una serie di trasformazioni dei governi locali,
            sia palesi che latenti. Le trasformazioni palesi hanno dato
            luogo a fenomeni come l’emergere, prima, e il boom, poi, delle cooperazioni
            intercomunali, viste appunto, oggi come in passato, come possibile risposta alle sfide
            stesse. Ma ha portato anche a trasformazioni latenti, o meglio potenziali, ovvero alla
            formulazione di una serie di progetti e idee di riforma e di riassetto, sia territoriale
            che funzionale, da tempo presenti nelle agende dei vari governi, ma mai perseguiti fino
            in fondo. 
A partire da questo quadro iniziale,
            il volume sviluppa una linea argomentativa sul ruolo della crisi globale e il suo
            impatto sulle due situazioni «sistemiche» che abbiamo menzionato (il paradigma del
            decentramento e la presenza delle sfide). 

2. La
            tempesta della crisi globale sui governi locali 



Lo scoppio della crisi globale del
            2007-2008 ha costituito un momento cruciale negli equilibri complessivi dell’Ue e dei
            singoli stati membri, anche a livello locale. Molte delle consolidate dinamiche infra e
            intergovernative sono state sovvertite, l’ordine delle priorità è cambiato, certi
            processi sono rallentati mentre altri hanno subito accelerazioni. La crisi ha quindi
            costituito un brusco momento di rottura, ha segnato un cambio di passo in molti settori
            di policy, soprattutto attraverso l’imposizione del principio del contenimento della
            spesa come linea guida dominante di ogni azione di policy o intervento di riforma. Tre
            in particolare sono gli aspetti che, rispetto al tema affrontato in questo volume, sono
            rilevanti e che qui vengono letti come effetti direttamente legati alla crisi. 
Il primo è che il paradigma del
            decentramento pare aver perso vigore e essere giunto ai suoi limiti. Sembra infatti che,
            sia per cause endogene ovvero per un naturale esaurimento delle capacità di essere una
            risposta ai problemi dei governi locali, sia per cause esogene ovvero la crisi globale,
            il decentramento abbia raggiunto una fase di (temporaneo) esaurimento e che quindi il
            pendolo dei rapporti centro-periferia abbia cominciato a
            oscillare in direzione e a favore del primo. Vedremo infatti che alcune tendenze al
            ri-accentramento, anch’esse in gran parte favorite dalla crisi, sembrano essere
            presenti. Il secondo aspetto è che le pressioni nei confronti dei governi locali si sono
            ulteriormente accentuate, soprattutto a causa della necessità di far fronte a repentine,
            quanto drastiche, ulteriori riduzioni delle risorse a disposizione. Si sono quindi
            delineate pressioni ulteriori per i governi locali, che sono andate a accumularsi a
            quelle già presenti, facendo sì che le sfide divenissero ancor più evidenti e
            incombenti. Infine il terzo aspetto è che in concomitanza con la crisi sono stati
            rapidamente avviati, o ri-avviati, processi e progetti di riforma, anche profondi (e
            magari latenti o già presenti in agenda ma mai davvero avviati), che hanno messo in
            discussione l’attuale geografia politico-amministrativa degli enti locali. 
Tutte le autorità locali – in primo
            luogo i comuni, ma anche gli enti intermedi (tra cui province e forme di
            intercomunalità) – sono state coinvolte in queste evoluzioni e sono state protagoniste
            di importanti cambiamenti. Durante la fase dell’espansione del livello locale, accanto
            al rafforzamento di comuni e regioni, anche gli enti intermedi hanno vissuto una fase di
            crescita. In particolare si è affermato il fenomeno dell’intercomunalità, ovvero della
            cooperazione in varie forme tra comuni che ha spesso dato vita a veri e propri nuovi
            enti locali. 
Anche negli anni della recente crisi
            gli enti intermedi hanno continuato a essere protagonisti. Anzi, in questa fase più che
            mai, sono proprio gli enti intermedi a essere al centro del dibattito e ad aver
            costituito un nodo centrale degli stessi processi di riforma: le unioni di comuni stanno
            avendo un’espansione enorme; le province, di contro, sono in molti casi diventate il
            capro espiatorio del malfunzionamento della pubblica amministrazione locale e dunque
            oggetto di una serie di revisioni (attuate o solo progettate). E ora, ancor più che nel
            passato, le esistenze di questi enti intermedi sono legate a doppio filo. Da sempre
            suscettibili di sovrapposizioni (territoriali, competenziali…) tra di loro e con altri
            enti locali (intermedi e non), unioni di comuni e province si
            trovano adesso a fronteggiare prospettive di profonde trasformazioni, ma anche ipotesi
            di soppressione o ridimensionamento, in una competizione potenzialmente fratricida.
            L’analisi degli enti locali, soprattutto di quelli intermedi, è allora, da questo punto
            di vista, esemplare: posti al centro della gerarchia politico-amministrativa, la loro
            evoluzione e le loro sorti sono specchio e indicatore della strada che gli enti locali
            stanno percorrendo. 
Una strada di cui nell’esposizione
            si tenterà di dar conto in prospettiva comparata – come vedremo meglio in seguito
            considerando tre grandi democrazie (Italia, Spagna e Germania) – e tenendo conto degli
            effetti della crisi globale. Crisi che, nella prospettiva qui adottata, ha scatenato una
            tempesta nelle acque già piuttosto agitate dei governi locali europei: sballottati tra
            sfide imponenti, con mezzi spesso insufficienti per farvi fronte e sostenuti da venti di
            riforma più o meno robusti, i governi locali stanno tentando di sopravvivere ai marosi.
            E proprio su questa situazione di burrasca si concentrerà l’analisi in questo volume.
        

3. Crisi e
            riforme 



Come si è appena detto, la crisi
            globale è andata a innestarsi sulla situazione, già difficile, dei governi locali.
            L’argomentazione di fondo è quindi che, oltre a mettere in crisi il paradigma del
            decentramento, la crisi ha funto, da un lato, come amplificatore delle sfide già
            presenti e, dall’altro lato, come acceleratore delle trasformazioni latenti o potenziali
            e quindi delle riforme. Se è vero che in tempo di crisi le riforme sono difficili da
            varare a causa degli alti costi e delle scarse gratificazioni o vantaggi, soprattutto in
            termini elettorali, che queste apportano ai promotori, è altrettanto vero che le
            opportunità di riforme radicali, che potrebbero essere impossibili da realizzare in
            periodi ordinari, possono presentarsi proprio durante le crisi [Peters et al.
            2011]. Ed è proprio quello che è successo nei casi che prenderemo in esame
            nel volume.
        
Per capire quanto e come la crisi, e
            le riforme che sono state varate in questi anni, possono aver determinato un cambiamento
            nei governi locali dei paesi analizzati, dobbiamo allora chiederci quale fosse la
            situazione dei medesimi a ridosso degli anni della crisi e prima delle riforme stesse. 
Questo sarà il primo interrogativo
            di ricerca a cui si tenterà di rispondere. Per farlo utilizzeremo il concetto di
            «sostenibilità istituzionale», nato nel contesto delle scienze ambientali e dello
            sviluppo sostenibile e ancora poco utilizzato in scienza politica. Questo concetto può
            essere invece molto utile per leggere i cambiamenti in atto, nonché per interpretare
            questo periodo di sfide, crisi e riforme. Anticipiamo brevemente che la sostenibilità
            istituzionale guarda alle relazioni tra un’istituzione e il suo ambiente esterno. Le sue
            dimensioni implicano la capacità di un soggetto istituzionale di svilupparsi e perdurare
            nel tempo, di imparare dagli errori e adattarsi al contesto e alle sfide, di adempiere
            alle sue funzioni senza appoggiarsi a risorse esterne e di produrre una leadership
            fortemente legittimata. Attraverso la sostenibilità istituzionale e attraverso le
            dimensioni analitiche che di essa verranno proposte, si può quindi tentare di valutare
            il grado di salute di un’istituzione e le sue capacità di affrontare le sfide. Dallo
            studio dei sistemi di governo locale analizzati in questo libro, delle loro
            articolazioni e delle loro caratteristiche, emerge una situazione critica rispetto alle
            sfide suddette. Si vedrà infatti che al momento dello scoppio della crisi globale, la
            situazione dei governi locali nei tre paesi considerati era decisamente difficile e la
            necessità di riforme era perciò molto sentita, necessità che la crisi ha accelerato
            innescando l’avvio di una serie di proposte e provvedimenti che si sono concretizzati
            solo di recente e di cui daremo conto nel corso dell’esposizione. 
Da questa analisi si sviluppano poi
            gli altri interrogativi di ricerca. In primo luogo: come e in che modo le riforme hanno
            inciso sul livello di sostenibilità istituzionale dei governi locali? E poi: quali tipi
            di riforme sono state varate o proposte nei vari paesi negli anni della crisi? Come
            possono essere interpretate, di che natura sono e a quali delle sfide
            hanno tentato di far fronte? A questo scopo viene compiuta una
            disamina in profondità delle riforme che sono state varate o proposte di recente nei tre
            paesi e una valutazione della situazione dei governi locali in Italia, Spagna e Germania
            anche dopo le riforme, appoggiandosi sempre al concetto di sostenibilità istituzionale. 
Nel complesso l’obiettivo di questo
            lavoro è quello di fornire una chiave interpretativa per queste recenti riforme,
            inquadrandole nel contesto della crisi globale e attraverso il concetto di sostenibilità
            istituzionale, e discutere in chiave comparata i loro primi (o ipotizzabili) effetti
            nonché i possibili nodi rimasti irrisolti. 
La tesi sostenuta nel volume è che
            la grande crisi sia stata un momento di svolta che ha fatto saltare alcune dinamiche
            consolidate: ha mostrato i limiti del paradigma del decentramento, ha amplificato le
            sfide esistenti e ha accelerato le riforme. 
In sede di riflessioni finali si
            sosterrà l’idea che le riforme che si sono avute in Italia, Spagna e Germania abbiano
            aumentato parzialmente la sostenibilità istituzionale degli enti locali e che si sia
            trattato, nei primi due casi, di riforme funzionali ma con obiettivi chiaramente
            finanziari e solo secondariamente di riforme strutturali, e nel terzo caso, di riforme
            esplicitamente funzionali con aspetti secondari sia finanziari che strutturali. Nel
            complesso però, pur trattandosi in tutti e tre i casi di riforme ad alto impatto, che
            interessano i rapporti centro-periferia in modo profondo, si sosterrà che tali riforme
            abbiano comunque caratteri incrementali e siano quindi prive di quel respiro e di quella
            visione complessiva di alto profilo che sarebbe stata necessaria. In alcuni casi,
            sicuramente nel caso italiano, il processo di riforma sembra addirittura potersi
            annoverare tra quelle riforme i cui effetti vanno oltre le intenzioni e non sono
            sufficientemente ponderati. Lasciano quindi diversi nodi irrisolti e alcune criticità
            non affrontate, che verranno discusse in sede conclusiva. 
        

4. Tre paesi
            in prospettiva comparata 



Si è accennato più volte alla
            prospettiva comparata. Questo lavoro, sulla base di una ricerca svolta negli ultimi
            anni, mette a confronto l’Italia con altre due grandi democrazie europee, la Spagna e la
            Germania, comparando le evoluzioni che gli enti intermedi e le autorità locali hanno
            esperito in questi paesi e le strade intraprese da ciascuno di essi per far fronte alle
            sfide comuni. 
I tre paesi presentano una serie di
            elementi affini che rendono il loro confronto sui temi del riordino territoriale
            particolarmente interessante. Le problematiche relative ai piccoli comuni, spesso privi
            della sufficiente capacità di gestione di competenze e servizi, la ricerca dei livelli
            ottimali territoriali e politico-amministrativi, oltre alle pressioni imposte dalla
            recente crisi e il fatto che siano state intraprese riforme del governo locale,
            accomunano l’Italia alle altre due democrazie considerate. Allo stesso tempo ci sono
            anche alcune dimensioni sulle quali le differenze tra i tre paesi sono maggiori, prime
            tra tutte quella dell’assetto istituzionale, ma anche su alcuni altri aspetti più
            specifici riguardanti la natura degli enti intermedi. Su quest’ultimo punto in
            particolare le differenze sono più marcate tra Italia e Spagna, da un lato, e Germania,
            dall’altro. Questi aspetti verranno trattati in profondità nel corso della trattazione,
            ma il punto centrale è che mentre in Italia e Spagna la disciplina del governo locale,
            nelle sue linee base, è in capo alla legislazione statale e solo in parte a quella
            regionale, in Germania questa è competenza esclusiva dei singoli
                Länder, gli stati regionali della federazione tedesca. La
            scelta della Germania è perciò, a maggior ragione, interessante perché essa può
            costituire il caso di controllo, rafforzando la comparazione e i suoi risultati. 
Negli ultimi decenni i tre paesi
            sono stati intensi laboratori politici ed hanno vissuto enormi cambiamenti
            politico-istituzionali. L’Italia ha vissuto le profonde trasformazioni del sistema
            politico innescate da Tangentopoli e dal passaggio dalla prima alla seconda repubblica.
            Messa di fronte alla rivoluzione del proprio sistema partitico e politico, l’Italia
            ha rivisto gran parte della propria architettura elettorale,
            avviato la più grande riforma amministrativa della sua storia repubblicana, ma
            soprattutto intrapreso una riforma costituzionale e affrontato la questione del
            regio-federalismo e del federalismo fiscale, instaurando nuovi rapporti tra centro e
            periferia. La Spagna ha vissuto a sua volta, tra gli anni ’80 e ’90, il consolidamento
            del proprio stato regionale attraverso i Patti autonomisti che hanno delineato i
            rapporti tra stato centrale e comunità autonome (le forti regioni spagnole), stabilendo
            così le caratteristiche – istituzionali, amministrative e fiscali – dell’assetto
            regio-federale di questo paese (il cosiddetto stato delle autonomie). La Germania
            infine, a partire dal 1990, è stata messa di fronte ai costi politici e finanziari che
            la riunificazione ha comportato, e che non sarebbe stata in grado di reggere senza
            riformarsi profondamente. Questo paese ha affrontato così, in due tappe tra il 2006 e il
            2009, la revisione della propria Costituzione e la revisione del proprio sistema di
            perequazione finanziaria, nonché il problema della modernizzazione amministrativa. 
In tutti e tre i casi, quindi,
            rotture nel sistema politico hanno portato a mutamenti anche sul piano istituzionale e a
            una serie di riforme senza precedenti che hanno interessato in modo più o meno diretto
            anche il livello locale. Le revisioni costituzionali e le riforme
            politico-amministrative hanno infatti coinvolto anche i governi periferici: sono state
            introdotte nuove forme di elezione degli organi rappresentativi locali, sono state
            affrontate le questioni delle loro entrate e delle loro competenze finanziarie, si è
            discusso delle questioni legate all’efficienza e alla dimensione territoriale. Inoltre
            sono sorte nuove forme di partecipazione dei cittadini alla vita pubblica locale e
            iniziative di democrazia dal basso e partecipativa, così come si è avuta l’introduzione
            di nuovi strumenti di comunicazione istituzionale e di e-government. Sono tutti
            mutamenti di indubbio rilievo per i rapporti tra potere e territorio nel loro complesso.
            Rapporti che con l’avvento della crisi globale sono stati di nuovo messi in discussione. 
Dopo oltre vent’anni di
            trasformazioni, i tre casi considerati e i rispettivi livelli locali mostrano quindi
            tutte le caratteristiche per poter/dover evolversi ancora. 
        

5. Ripensare
            il governo locale 



Il tema del riordino territoriale,
            quello del ruolo degli enti intermedi nonché, più recentemente, il fenomeno
            dell’intercomunalità, vengono di solito trattati marginalmente in letteratura
            politologica. Questa carenza era sottolineata da Bruno Dente [1985a, 16] già negli anni
            ’80. Anche oggi, a fronte di grandi sfide, recenti tempeste economiche e ampie (prove
            di) riforme, il diritto amministrativo se ne sta occupando più della scienza politica.
            Paradossalmente, almeno fino a pochissimi anni fa, questi temi sono stati marginali
            persino negli studi di governo locale. Anche negli anni recenti della crisi globale e
            delle evoluzioni in atto cui abbiamo fatto cenno, il tema continua a essere poco
            frequentato. Non solo, ma scarseggiano anche le analisi comparate. E quando ci sono,
            eccetto alcuni studi prettamente politologici [tra gli altri Hulst e van Montfort 2007;
            Hulst et al. 2009; IdF 2011; 2012], i contributi sono, ancora una
            volta, prevalentemente giuridici. Eppure dalle scelte di riordino dipendono gli assetti
            futuri della vita politica locale (di cittadini e istituzioni) e i rapporti
            centro-periferia sia domestici che comunitari. Un primo contributo di questo lavoro
            vuole quindi andare nella direzione di colmare questa mancanza di studi politologici,
            proponendo un’indagine conoscitiva e allo stesso tempo un’analisi comparata di tre casi
            paese. 
Del pari, ci si propone di
            contribuire a – e in un certo senso (ri)avviare il – dibattito sullo stato dell’arte dei
            rapporti centro-periferia e del decentramento, studiando alcune delle maggiori
            democrazie europee e sostenendo la momentanea fine del paradigma del decentramento a
            favore di una nuova oscillazione del pendolo centro-periferia verso il polo del livello
            centrale. 
Infine, ultimo obiettivo di questo
            lavoro è quello di fornire una chiave interpretativa per le recenti riforme
            istituzionali dei governi locali, in particolare inquadrandole nel contesto della crisi
            globale e attraverso il concetto di sostenibilità istituzionale, proponendo una serie di
            variabili che definiscono quest’ultimo e lo introducono nella scienza politica in modo
            più preciso di quanto fatto sinora. 
        
Naturalmente molti altri aspetti,
            pur rilevanti, sono stati lasciati fuori da questo studio per ragioni di spazio e
            risorse. Non si considera qui, ad esempio, la questione dell’effettiva esistenza, e
            quindi del reale ruolo, delle economie di scala per i fenomeni in analisi e per le
            riforme studiate. La questione, rispetto al riordino territoriale – e quindi alle
            ipotesi di riduzione del numero degli enti locali, accorpamenti, cooperazioni e fusioni
            – è molto controversa e per il momento, a conoscenza di chi scrive, sono davvero pochi
            gli studi che abbiano tentato un calcolo applicato a realtà di governo locale. Anche il
            ruolo della politica partitica e degli orientamenti ideologici ovvero le dinamiche
            intra- o interpartitiche che hanno portato alle soluzioni di riordino territoriale non
            sono state oggetto di questa analisi. Il ruolo dei partiti è stato spesso cruciale nello
            sviluppo, in un senso o nell’altro, delle riforme nei vari paesi, del loro stallo o
            invece del loro avanzare e in quale direzione. Ad esempio, in Italia è stato centrale il
            ruolo della Lega Nord sul tema del federalismo, così come, in Spagna, lo scontro tra il
            Partito socialista e il Partito popolare e la loro diversa concezione del
            «municipalismo» e, in Germania, i rapporti di forza tra i vari partiti a livello
            federale e a livello di Länder che hanno spesso determinato la
            diversa portata delle riforme, ad esempio nei Länder orientali.
            Nell’ambito del tema affrontato nel volume, ci sono inoltre altre variabili propriamente
            politiche che possono aver giocato un ruolo importante nello sviluppo delle riforme e
            nell’evoluzione degli enti intermedi. Tra queste certamente quella dell’opportunità
            politica, sia personale che di schieramento politico, per i rappresentanti locali a che
            certi processi di riforma imbocchino una strada piuttosto che un’altra. Le riforme dei
            governi locali possono infatti produrre, come qualsiasi finestra di opportunità creatasi
            per un cambiamento in atto, vantaggi e rischi per gli attori coinvolti, in termini
            elettorali e di relazioni tra partiti, ma anche in termini di reputazione e di potere
            personale. Come cambiano le relazioni politiche tra gli attori (partiti, rappresentanti
            locali, cittadini) a seguito delle recenti trasformazioni degli assetti istituzionali è
            allora la strada maestra che si apre per future indagini.
        

6. Struttura
            del volume 



Il volume è organizzato in sei
            capitoli. I rapporti centro-periferia vengono sovente descritti attraverso la metafora
            di un pendolo che, oscillando dall’uno all’altro polo, determina la temporanea
            preminenza dell’uno rispetto all’altro: qui si parte dalla possibilità che lo
            spostamento stia dirigendosi, negli anni della crisi, verso il centro, abbandonando il
            polo della periferia dove invece il paradigma del decentramento lo vedeva stabilmente
            orientato. Si parte inoltre dall’idea, come già anticipato, che la crisi globale
            scoppiata nella seconda metà degli anni 2000 abbia, da un lato, reso ancor più evidenti
            le sfide che i governi locali stanno affrontando da qualche decennio a questa parte e,
            dall’altro, abbia accelerato le riforme degli stessi governi locali, riforme che spesso
            stagnavano nelle agende nazionali. Il primo capitolo analizza quindi il paradigma del
            decentramento, il suo mutamento e le sfide ai governi locali, fornendo l’inquadramento
            teorico e i presupposti su cui viene incentrata l’argomentazione seguente. 
Nei capitoli secondo e terzo viene
            presentato un quadro dei governi locali in prospettiva comparata. Nel secondo ci si
            sofferma dapprima sull’articolazione dei livelli territoriali nei tre paesi, per poi
            dare uno sguardo al fenomeno comune della frammentazione municipale e alle
            caratteristiche delle province di ciascun paese. Nel terzo si analizza invece in
            dettaglio il fenomeno della cooperazione intermunicipale, che in tutti e tre i paesi
            ricopre un ruolo rilevante nelle dinamiche del livello locale e che in ciascuno di essi
            assume forme diverse, pur accomunate da certe caratteristiche ricorrenti, la più
            rilevante delle quali è il ruolo dominante che le unioni di comuni hanno assunto tra
            tutte le possibili forme di intermunicipalità. 
Nel quarto capitolo viene introdotto
            il concetto di sostenibilità istituzionale, ne vengono individuate le dimensioni
            caratterizzanti e sulla base di queste viene tentata una valutazione comparata dello
            stato dei governi locali (comuni e enti intermedi) nei tre paesi, prima delle riforme di
            recente varate. 
        
Nel quinto capitolo si analizzano
            invece nel dettaglio le riforme che in Italia, Spagna e Germania sono state introdotte
            (o proposte) in tempi recentissimi, tra il 2010 e il 2014, e che riguardano direttamente
            gli enti locali (ancora una volta comuni, province e unioni di comuni), cercando di
            vedere che cosa cambia dal punto di vista dei loro organi, competenze e confini. 
Infine nel sesto capitolo si fanno
            alcune riflessioni conclusive, sempre mantenendo la prospettiva comparata e cercando di
            dare alcune risposte agli interrogativi sorti nel corso del volume. In primo luogo
            cercando di vedere se le riforme hanno portato un cambiamento nel livello di
            sostenibilità istituzionale degli enti locali nei tre paesi e quanto questo impatto sia
            stato in linea con gli obiettivi delle riforme. In secondo luogo confrontando il tipo di
            riforme adottato con il tipo di sfide a cui volevano rispondere. Infine facendo una
            serie di considerazioni comparate sulle caratteristiche delle riforme, sui loro (primi o
            ipotizzabili) effetti e su quelli che possono essere i nodi rimasti irrisolti.
        



[1]  Questa espressione, utilizzata nel caso
                    italiano [Dente 1997; Baccetti 2008; Citroni et al. 2013a,
                    30-31] può essere impiegata anche per altri paesi che hanno esperito le stesse
                    tendenze. 



Capitolo primo
            

Dopo il decentramento 

I rapporti centro-periferia vengono sovente descritti attraverso la metafora di
                un pendolo che, oscillando dall’uno all’altro polo, determina la temporanea
                preminenza dell’uno rispetto all’altro: qui si parte dalla possibilità che lo
                spostamento stia dirigendosi, negli anni della crisi, verso il centro, abbandonando
                il polo della periferia dove invece il paradigma del decentramento lo vedeva
                stabilmente orientato. Si parte inoltre dall’idea che la crisi globale scoppiata
                nella seconda metà degli anni 2000 abbia, da un lato, reso ancor più evidenti le
                sfide che i governi locali stanno affrontando da qualche decennio a questa parte e,
                dall’altro, abbia accelerato le riforme degli stessi governi locali, riforme che
                spesso stagnavano nelle agende nazionali. Questo primo capitolo analizza proprio il
                paradigma del decentramento, il suo mutamento e le sfide ai governi locali, fornendo
                l’inquadramento teorico e i presupposti su cui viene incentrata l’argomentazione
                seguente.





1. Il
            paradigma del decentramento 



Il decentramento
            politico-amministrativo come rafforzamento dei governi periferici è uno dei fenomeni più
            rilevanti nelle democrazie occidentali sin dagli anni ’70 [Batley e Stoker 1991, 7;
            Bobbio 2002, 40]. Nei decenni che vanno dagli anni ’70 agli anni 2000, la tendenza nei
            rapporti tra centro e periferia è stata infatti quella di privilegiare il locale,
            attraverso il conferimento di competenze, di funzioni, rafforzandone la legittimità e
            gli organi. Quali sono state le ragioni di questa decisa preminenza del locale sul
            centrale? Le spinte al decentramento vengono ricondotte a tre ordini di spiegazioni, di
            cui daremo qui conto in ordine discendente di ampiezza del focus di analisi. 
Il primo considera una serie di
            trasformazioni di ampia portata avvenute soprattutto dagli anni ’70 in poi, la cui
            interazione ha portato appunto verso il decentramento. Bobbio [2002] individua tra
            queste la fine delle dittature, da quelle militari nel Sud Europa a quella sovietica; le
            rivendicazioni etnico-nazionali (ad esempio quelle della Corsica, del Sud Tirolo, della
            Catalogna, del Québec); la crisi dello stato sociale che ha scalfito il ruolo dominante
            dello stato centrale; il divario economico tra le varie aree all’interno dei paesi che
            hanno portato a istanze di controllo sulla redistribuzione delle risorse da parte dei
            territori; la globalizzazione e l’integrazione europea che hanno spinto i livelli locali
            a rendersi visibili e competitivi; la maturità democratica raggiunta dai cittadini che
            possono aspirare a decidere non solo sulle politiche ma anche sui confini, ponendo così
            nuove sfide ai sistemi di governo. 
Il secondo ordine di spiegazioni
            interpreta il decentramento, e più in generale le riforme del livello locale, come
            adattamenti a necessità nuove, a nuove istanze e a nuovi
            contenuti di policy. Queste necessità nuove riguardano, da un lato, la trasformazione
            del welfare state, e dall’altro lato la legittimazione politica. Fino a tutti gli anni
            ’60 il ruolo del livello centrale di governo nel welfare state e nella gestione delle
            politiche macroeconomiche di carattere redistributivo e socio-assistenziale era stato
            assolutamente preminente. La crisi dello stato sociale ha invece portato con sé la
            necessità di introdurre politiche restrittive e quindi, per i livelli locali, quella di
            vedersi limitare i fondi del – ma anche la dipendenza dal – governo centrale,
            promuovendo così istanze di autonomia (soprattutto fiscale) [Dente 1997, 188]. Al
            contempo la trasformazione del welfare state ha imposto anche nuovi contenuti di policy.
            Le riforme del governo locale in senso decentrato sono dunque tentativi di adattamento,
            tesi a rispondere meglio alla domanda di servizi proveniente dalla società [Dente 1985a,
            19]. Riforme di entità più o meno grande, tra gli anni ’70 e ’80, hanno infatti
            interessato quasi tutti i paesi europei ed esse, secondo Dente e Kjellberg [1988],
            sarebbero state rese indispensabili principalmente dall’espansione del settore pubblico
            e quindi dalla necessità di riorganizzare il governo della cosa pubblica a tutti i suoi
            livelli. Nuove necessità si sono manifestate anche sul piano della legittimazione
            politica dei livelli locali. Secondo Dente [1988, 176] infatti, la natura di tale
            legittimazione cambia nel corso del tempo e durante gli anni ’70 essa è andata nella
            direzione di una maggiore legittimazione funzionale (in cui la lealtà verso il sistema
            politico-amministrativo dipende dalla capacità di quest’ultimo di rispondere alle
            domande della società), allontanandosi da quella clientelare (in cui invece la lealtà
            dipende dalla capacità di scambi particolaristici tra il sistema e gli elettori). Le
            riforme del livello locale sarebbero dunque una risposta alle istanze per una maggior
                responsiveness dei governi e più in generale rientrerebbero
            «nel gruppo di reazioni di adattamento alle mutate circostanze che vanno sotto il nome
            di tendenze alla razionalizzazione e al coordinamento» [Dente 1985a, 20]. 
Il terzo ordine di spiegazioni
            focalizza l’attenzione proprio su quest’ultimo aspetto: il decentramento come soluzione
            ai problemi di efficacia e efficienza delle istituzioni
            pubbliche. Inteso come una delle leve del cambiamento delle amministrazioni, secondo la
            lettura portata avanti con forza dal paradigma del New Public Management (Npm) [Osborne
            e Gaebler 1993; Pollitt e Bouckaert 2000], il decentramento equivarrebbe a efficienza
            grazie alle spinte che produrrebbe verso una maggiore responsabilizzazione e delega
            delle funzioni, un uso più attento delle risorse, il perseguimento di strategie non
            contraddittorie tra loro, una selezione più accorta delle figure dirigenziali, ecc.
            [Pollitt 2007]. Le spinte verso il decentramento sarebbero dunque la naturale
            conseguenza di una qualsivoglia riforma delle istituzioni pubbliche gravate da problemi
            di sovraccarico, inefficienza, lentezza, scarso coordinamento, irrazionalità, ma anche
            dalla necessità di un maggior contatto coi propri cittadini. 
Ci sono poi interpretazioni più
            «opportunistiche» del fenomeno del decentramento. In alcuni casi non è escluso che la
            volontà di attribuire poteri ai livelli locali abbia origine in un tentativo di
                blame shifting da parte dello stato centrale. Il decentramento
            sarebbe allora utilizzato come un’opportunità per scaricare su altri livelli alcuni
            fardelli (finanziari, ma anche competenziali e quindi implementativi) difficilmente
            sostenibili. Di conseguenza verrebbe trasferito verso il basso anche il (probabile)
            conseguente fallimento della loro gestione, con la relativa responsabilità e colpa del
            fallimento stesso. Quando il decentramento viene sbandierato surrettiziamente o per
            convenienze non chiaramente esplicitate (o esplicitabili), si assiste a una sorta di
            ipocrisia dello stato centrale [Brunsson 1989; Lippi et al. 2008].
            In un certo senso si tratta di scaricamento di responsabilità verso altri livelli di
            governo, magari attraverso predisposizioni normative che nei fatti risultano essere
            insostenibili per i governi locali, che vengono quindi formalmente rafforzati con
            l’attribuzione di competenze ma di fatto fortemente penalizzati, dal momento che non
            hanno mezzi e risorse per poterle davvero gestire. 
Infine il decentramento può anche
            essere frutto non tanto di scelte consapevoli da parte di un paese, quanto piuttosto di
            pressioni esogene, e può anche non contenere nessun elemento di decentramento politico.
            Il caso emblematico da questo punto di vista è la creazione
            delle regioni (almeno come confini amministrativi) in molti degli stati membri
            dell’Unione europea che non le avevano: si pensi alla Polonia, alla Romania, alla
            Repubblica Ceca e in generale a tutti gli stati membri dell’Europa centro-orientale, ma
            anche, prima di loro, all’Irlanda, alla Grecia, al Portogallo. La distribuzione dei
            fondi strutturali della politica di coesione, essendo fatta su base regionale, ha di
            fatto costretto quegli stati membri che non avevano regioni a crearle, dando così vita a
            un terzo livello che però, in alcuni casi, è rimasto senza alcun reale potere politico. 
Ad ogni modo, quali che siano le
            ragioni dell’affermazione del decentramento, resta il fatto che nel corso di questi
            decenni il livello locale abbia vissuto il suo momento di gloria e che indiscutibilmente
            si sia rafforzato. 
1.1.
                Governi intermedi, neo-regionalismo e Unione europea 



A consolidare la tendenza al
                decentramento ha contribuito anche l’emersione dei cosiddetti
                    meso-governments [Sharpe 1993], ossia il rafforzamento dei
                livelli intermedi di governo, in particolare di quelli regionali, avvenuto in
                concomitanza con il rilancio del progetto europeo della metà degli anni ’80. In
                questo contesto il livello regionale ha avuto un nuovo slancio e si è cominciato a
                parlare di neo-regionalismo [Keating 1997; 1998] che, a differenza del regionalismo
                storico, aveva caratteri molto più federali [Baldi 2003, 116-117] e una visione più
                progressista e modernizzatrice, interessando sia stati già regionali come Italia e
                Spagna, sia anche stati unitari come il Regno Unito o la Francia. I fattori che
                hanno favorito la nascita del neo-regionalismo, in parte sovrapponibili a quelli
                menzionati sopra per il decentramento, sono di natura sia esogena (tra cui
                    in primis globalizzazione e integrazione europea) sia
                endogena (tra cui la crisi del welfare state, l’accresciuta cooperazione
                interistituzionale, l’emergere dei nazionalismi periferici)
                    [ibidem, 111-117; Loughlin 2001]. Questi fattori hanno
                portato alla creazione di regioni o, dove già esistevano,
                all’attribuzione a esse di nuovi poteri per consentire loro di operare in autonomia
                dallo stato centrale, nonché alla creazione di una serie di canali
                politico-istituzionali che hanno permesso una sempre maggiore partecipazione delle
                stesse regioni al policy making statale e comunitario. 
Su quest’ultimo aspetto e sul
                ruolo delle regioni in Europa, durante gli anni ’90 e fino alla metà della prima
                decade degli anni 2000, ha proliferato un intero filone di studi [Jones e Keating
                1995; Balme 1996; Le Galès e Lequesne 1998; Kohler-Koch 1998; Hooghe e Marks 1996;
                Keating e Hooghe 2001]. Agli inizi degli anni ’90 era stato addirittura rispolverato
                il concetto di «Europa delle Regioni», con il quale si intendeva un’Europa federale
                le cui unità costituenti sarebbero state le regioni e non gli stati-nazione, poi più
                sobriamente modificato in «Europa con le regioni» [Caciagli 2006] ad intendere una
                maggiore rilevanza dei livelli substatali nel policy making e un loro maggior
                margine di manovra nell’arena comunitaria [Hooghe e Marks 1996]. 
In questo intero processo di
                rafforzamento dei livelli substatali e di decentramento, l’Unione europea ha giocato
                un ruolo certamente non secondario, promuovendo costantemente il principio di
                sussidiarietà e un coinvolgimento maggiore dei livelli substatali di governo sia
                nelle politiche comunitarie che all’interno dei singoli stati membri. A partire dai
                Trattati di Maastricht, Amsterdam e Lisbona, fino ad arrivare alle più recenti
                dichiarazioni – ad esempio il Libro bianco sulla governance multilivello del
                Comitato delle regioni, il Libro verde sulla coesione territoriale fino alla
                strategia Europa 2020 – l’Ue ha sempre, significativamente, preso posizione su
                questo tema. Il Trattato di Maastricht e la Carta europea dell’autonomia locale sono
                emblematici della relazione molto stretta e di reciproca influenza [Malo 2010, 3]
                tra regioni, autonomie locali e Unione europea. Nel 1992 il Trattato di Maastricht
                ha consacrato il principio di sussidiarietà[1] che stabilisce che le decisioni debbano essere
                prese il più vicino possibile ai cittadini, e riallocate al
                livello superiore solo se non possono essere efficacemente realizzate dal basso. La
                Carta europea, proposta dal Consiglio d’Europa nel 1981 e aperta alla sottoscrizione
                dei paesi aderenti nel 1985[2], è uno dei documenti in cui il principio di sussidiarietà è maggiormente
                adoperato e in cui si esplicita e si valorizza (art. 3) il concetto di autonomia
                locale [Moreno 2012a]. Il legame delle autonomie con l’Ue si traduce anche in
                pratica. Come è noto i governi locali hanno molto spesso un ruolo cruciale
                nell’implementazione delle direttive e delle politiche Ue (in particolare di quella
                di coesione e quindi dei fondi strutturali di cui sovente sono i beneficiari)[3]. Ma hanno anche un ruolo nel policy making europeo attraverso una serie
                di canali sia formali (come il Comitato delle regioni) che informali[4]. 
Se questo è vero, sembrerebbe
                allora che il graduale rafforzamento dei governi locali sia un processo inesorabile
                per poter raggiungere una migliore governance territoriale in Europa, e per
                raggiungere un’effettiva applicazione dei principi della democrazia locale, della
                sussidiarietà e della prossimità coi cittadini. 
            
Con questi presupposti si può
                sostenere che il decentramento abbia assunto i caratteri di un vero e proprio
                paradigma [Hall 1993]. 
A conferma di questa
                affermazione c’è il grande favore nei confronti del decentramento che si riscontra
                in tutti i paesi, dai più accentrati a quelli già federali, e in tutte le parti del
                mondo – dal Nord al Sud America, dall’Europa all’Asia [Pollitt 2007, 371; Bobbio
                2002, 40; Mazza 2012, 854]. È importante sottolineare quest’ultimo punto: il
                paradigma del decentramento è indipendente dal tipo di rapporti tra centro e
                periferia presenti in un determinato paese. È perseguito in sistemi federali tanto
                quanto in sistemi unitari, in sistemi caratterizzati da relazioni tra centro e
                periferia prevalentemente legalistiche quanto in quelli con relazioni
                prevalentemente discrezionali, in sistemi con matrici storico-istituzionali
                profondamente diverse e in sistemi con modelli di distribuzione delle risorse e
                delle competenze altrettanto differenti. Questa constatazione ci invita a fare una
                breve digressione su quest’ultimo tema, ovvero a guardare ai rapporti
                centro-periferia che hanno segnato la storia del governo locale in Europa e ai
                modelli che hanno tentato di inquadrarli. 


2. Modelli
            originari di rapporti centro-periferia e sistemi di governo locale 



A partire soprattutto dagli anni
            ’80 sono stati molti i tentativi di formulare tipologie che tentassero di inquadrare i
            diversi modelli di relazione tra centro e periferia, o i vari sistemi e tradizioni di
            governo locale. Le tipologie più conosciute sono quelle che adottano una partizione in
            zone geografiche dei paesi occidentali in funzione del loro retaggio storico, della loro
            tradizione amministrativa e statuale, e in funzione delle diverse interazioni tra una
            serie di variabili politiche, sociali e culturali che caratterizzano il rapporto
            centro-periferia. 
Tra le più note c’è quella di Page
            e Goldsmith [1987] – mutuata poi con qualche variazione anche da Page [1991],
            più tardi da John [2001] e infine aggiornata dagli stessi
            Goldsmith e Page [2010] 20 anni dopo – che distinguono tra stati del Nord e del Sud
            sulla base della diversa interazione tra tre dimensioni: le funzioni attribuite al
            livello locale (ossia quello che effettivamente i governi locali fanno), la
            discrezionalità di cui i policy maker locali possono godere (cioè la capacità di
            sfruttare le risorse e le competenze a disposizione per decidere e fare politiche
            secondo le priorità locali) e l’accesso ai livelli superiori di governo da parte dei
            rappresentanti locali (ossia la loro capacità di entrare in contatto con le
                élites nazionali e farsi promotori e lobbisti del livello
            locale). Il primo gruppo di paesi, quelli del Nord, sarebbe caratterizzato da alto
            numero di funzioni allocate ai governi periferici, da alta discrezionalità dei politici
            locali e da basso accesso dei medesimi al livello nazionale. Il secondo gruppo comprende
            invece paesi del Sud Europa, i cui livelli locali avrebbero poche funzioni attribuite e
            scarsa discrezionalità sul policy making locale, bilanciate però da un alto grado di
            accesso e influenza dei politici locali ai livelli di governo superiori. I due gruppi si
            distinguerebbero quindi per il tipo di localismo ossia per le «opportunità per le
                élites politiche locali di definire i servizi pubblici» [Page
            1991, 6] evidenziandosi un localismo legale per il gruppo settentrionale e un localismo
            politico per quello meridionale. Il localismo legale sottolinea la preminenza di una
            regolazione amministrativa dall’alto e riflette fino a che punto i governi periferici
            hanno il controllo sui servizi locali compendiando le due dimensioni di Page e Goldsmith
            [1987] delle funzioni dei governi locali e la discrezionalità di renderle effettive. Il
            localismo politico invece indica la preminenza di relazioni informali (come rapporti
            clientelari o l’effetto del cumulo dei mandati) e riflette il grado di influenza
                dell’élite politica locale nelle decisioni nazionali che
            riguardano le periferie (la dimensione dell’accesso di Page e Goldsmith [1987]). 
In seguito Goldsmith [1992] ha
            utilizzato l’obiettivo e l’etica dell’azione che muove i politici a livello locale per
            distinguere tra modello clientelare (tipico del Sud Europa, in cui compito principale
                dell’élite locale sarebbe quella di fornire beni e servizi
            specifici ai propri elettori e tutelarne gli interessi), modello
            dello sviluppo economico (detto anche del boosterism, in cui i
            governi locali avrebbero come priorità quella di promuovere la crescita economica
            attraverso il sostegno a tutte quelle attività che possano realizzarla) e modello del
            welfare state (in cui il livello locale agirebbe come produttore e fornitore di servizi
            di welfare come l’educazione, i trasporti, ecc.)[5]. 
Alcune altre tipologie,
            contemporanee o successive, ad esempio quelle di Hesse e Sharpe [1991], Bennett [1993] e
            Norton [1994], ma anche di Loughlin e Peters [1997], Loughlin [2001], Bobbio [2002] e
            Loughlin et al. [2010], hanno suddiviso diversamente, dando più
            risalto ad alcuni aspetti, inserendo altre variabili e ovviando anche al maggior
            svantaggio della prima proposta di Page e Goldsmith, ossia il fatto di non includere i
            sistemi federali. 
La tabella 1 cerca di fare una
            panoramica dei più importanti contributi che si sono susseguiti nella letteratura sul
            governo locale, sulla base della classificazione o del modello proposti e dei criteri
            adoperati per collocare i vari paesi nelle relative categorie. 
La rapida e certamente non
            esaustiva disamina di questi modelli di governo locale induce comunque a fare alcune
            considerazioni. Come si nota dalle date dei contributi citati in tabella 1, dopo il
            modello Nord/Sud di Page e Goldsmith del 1987, che ha costituito un punto di riferimento
            per moltissime ricerche, vari modelli e proposte si sono susseguiti, in particolare nel
            corso degli anni ’90, dando vita a una letteratura molto ricca ma anche piuttosto
            sparsa. Con l’eccezione del modello suddetto, infatti, in questi anni nessun’altra
            classificazione di rapporti centro-periferia è riuscita a imporsi in modo altrettanto
            forte. Questo ha fatto sì che si sia avuta la simultanea compresenza di varie proposte,
            senza che nessuna di esse riuscisse a creare un filone di studi o a segnare
            un’impostazione teorica che superasse davvero quella Nord/Sud.
            Anche nei primi anni 2000 i vari contributi hanno sostanzialmente ripreso, e solo
            parzialmente modificato o raffinato, i «classici» del decennio precedente, senza veri
            cambi di prospettiva. 
TAB. 1.
                Alcune classificazioni di modelli di governo locale
	Autori 	Classificazione/Modello 	Criteri 
	Page e Goldsmith [1987]
                                
Page [1991] 
Goldsmith [1996] 
John [2001]
                                
Goldsmith e Page [2010]
	Nord: Gran
                                Bretagna, Danimarca, Norvegia, Svezia 
Sud: Italia, Spagna,
                            Francia
	Retaggio storico in tre dimensioni
                                (accesso, discrezionalità, funzioni); 
Localismo
                                legale/Localismo politico 

	Hesse e Sharpe
                            [1991]
	Franco:
                                Francia, Spagna, Italia, Belgio, Portogallo 
Anglo: Regno Unito, Irlanda, Stati Uniti,
                                Canada, Nuova Zelanda, Australia 
Nord-mitteleuropeo: Germania, Olanda,
                                Austria, Svizzera, paesi scandinavi
	Distribuzione competenze;
                                
Influenza su livelli superiori di governo; 
Importanza
                                democrazia locale

	Goldsmith [1992]
	Clientelare:
                                Francia, Italia, Spagna, Grecia, Turchia 
Promozione economica: Stati Uniti, Gran
                                Bretagna 
Welfare: Germania, Olanda,
                                Gran Bretagna, paesi scandinavi
	Etica e obiettivi dell’azione
                                delle élites di governo locale
                            

	Bennett [1993]
	Fuso
                                    (napoleonico): Francia, Italia, Belgio, Olanda,
                                Spagna, Portogallo, Grecia, Turchia, Germania, Austria, Ungheria,
                                Rep. Ceca, Romania 
Duale (anglosassone): Regno
                                Unito, Irlanda 
Gerarchia divisa
                                    (scandinavo): Svezia, Finlandia,
                            Norvegia
	Architettura istituzionale;
                                
Distribuzione poteri e funzioni
                            politico-amministrative

	Norton [1994]
	Sud Europa:
                                Francia, Italia 
Nord Europa: Svezia,
                                Danimarca, Germania 
Britannico: Regno Unito
                                
Nordamericano: Stati Uniti, Canada
                                
Giapponese: Giappone
	13 dimensioni (tra cui: tradizione
                                storica, relazioni intergovernative multilivello, finanza locale,
                                ecc.)

	Loughlin e Peters [1997]
                                
Loughlin [2001] 
Loughlin et al.
                                [2010]
	Anglosassone (o
                                    britannico): Regno Unito, Irlanda 
Germanico (o renano): Germania, Austria,
                                Svizzera, Benelux 
Francese (o meridionale o
                                    napoleonico): Francia, Italia, Spagna, Portogallo,
                                Grecia, Cipro, Malta 
Scandinavo (o
                                    nordico): Danimarca, Svezia, Norvegia, Finlandia
                                
(Nuove democrazie): Est
                            Europa
	Tradizione statuale (es. forme di
                                decentramento; relazioni stato-società, ecc.)

	Bobbio
                                [2002]
	Napoleonico:
                                Francia, Italia, Spagna, Belgio, Olanda 
Anglo: Regno Unito, Stati Uniti
                                
Centro-europeo: Germania,
                                Austria, Svizzera, 
Scandinavo: Svezia,
                                Norvegia, Danimarca
	Tradizione
                            statuale

	Denters e Rose
                            [2005]
	Sud Europa:
                                Francia, Italia, Belgio 
Europa
                                    centrale: Olanda, paesi nordici, Polonia, Germania,
                                Svizzera 
Anglo: Regno Unito, Nuova
                                Zelanda, Australia, Stati Uniti 
	Tradizione statuale;
                                
Assetto istituzionale (unitario o
                                federale)

	Fonte: Elaborazione
                        propria.




La prima considerazione è quindi
            che, nonostante la forte semplificazione, la distinzione tra i sistemi di governo
            settentrionali e meridionali si è dimostrata una classificazione tutto sommato valida
            [Mazza 2012] e, grazie alla sua semplicità e immediatezza, non è mai stata rimpiazzata
            da successivi, più complessi modelli. Anche perché il criterio su cui si basa, ovvero il
            retaggio storico declinato nelle dimensioni dell’accesso, della discrezionalità e delle
            funzioni, porta con sé quello che nei modelli successivi è stato poi chiaramente
            esplicitato con l’etichetta di tradizione statuale, ovvero tutti i retaggi culturali,
            politici e procedurali che caratterizzano i rapporti tra i centri e le rispettive
            periferie. È indubbio infatti che il modello di Page e Goldsmith possa dare un’idea
            sufficientemente adeguata de «la distribuzione del potere, l’impatto della politica
            locale, le forme di rappresentanza e la capacità del governo locale di amministrare i
            servizi» [John 2001, 36] nei vari paesi europei. A conferma di questo è indicativo il
            fatto che il modello Nord/Sud del 1987 viene utilizzato tuttora nella sua versione
            originaria, nonostante in un recente aggiornamento del loro lavoro Goldsmith e Page
            [2010] sostengano il superamento del modello della divisione per
            aree geografiche. In questo tentativo esplicito di mettere alla prova la loro
            classificazione dopo quasi 25 anni, i due autori allargano a molti altri paesi, federali
            e non, e anche dell’Est Europa, ma giungono alla conclusione che la realtà delle
            relazioni intergovernative multilivello attuale è molto più varia e mutevole, e la sua
            complessità non può più essere colta da un modello così semplice come quello Nord/Sud
                [ibidem, 260] che invece un paio di decenni prima sembrava
            essere particolarmente efficace. 
Questo ci porta a una seconda
            considerazione. I vari modelli, e più in generale i rapporti centro-periferia, pur
            inquadrati all’interno di questi modelli e delle loro categorie, non sono statici e
            immutabili. Sono invece costantemente in movimento e già negli anni ’90, nel proliferare
            degli studi su questo tema, queste evoluzioni erano state ampiamente riconosciute. Oggi
            questo pare essere ancor più vero. Sempre Goldsmith e Page [ibidem]
            concludono infatti che il cambiamento istituzionale è così rapido che l’idea di potersi
            avvalere di modelli prestabiliti di rapporti tra centro e periferia è ormai divenuta
            remota. È evidente quindi che, nonostante l’utilità analitica di questi modelli, la
            realtà empirica è molto più complessa e articolata e che anche all’interno di uno stesso
            modello si possono rintracciare tendenze diverse, in direzione, intensità e
            caratteristiche, a seconda del paese e del periodo storico considerati[6]. 
Infine, in riferimento ai tre
            paesi che verranno esaminati in questo volume, la terza considerazione è che la
            pressoché totalità delle classificazioni pone Italia e Spagna sempre insieme – e nella
            stessa categoria ossia quella del modello variamente denominato come meridionale,
            franco-napoleonico o clientelare – e la Germania in un’altra categoria, riconducibile al
            modello settentrionale, nordico o scandinavo-germanico. Anche nella loro rilettura del
            modello, e pur nei confini più labili che questa pone, Goldsmith e Page
                [ibidem, 250] distinguono ancora tra il
            tipo di discrezionalità e di accesso che si ha in Germania rispetto ai classici paesi
            del modello meridionale, tra cui appunto Italia e Spagna. Pur con tutti i limiti,
            evidenziati sin qui, di tali classificazioni, questa convergenza rafforza la scelta di
            questi tre paesi per la comparazione, fermo restando che l’utilizzo di uno di questi
            modelli può essere fatto soltanto in modo prudente, più come esercizio analitico che
            come modello esplicativo. 

3. Il
            pendolo tra centro e periferia 



La difficoltà di inquadrare la
            complessità della realtà empirica – in questo caso quella dei rapporti centro-periferia
            – e la mutevolezza della stessa in funzione dello spazio e del tempo di riferimento ci
            riporta alla questione dalla quale eravamo partiti, ovvero al fenomeno del
            decentramento. Il decentramento, per sua natura, implica una trasformazione del sistema
            di relazioni tra il centro e la periferia, trasformazione dalle molte facce e i cui
            esiti non sono però scontati o completamente prevedibili [Righettini 2011, 248]. 
E infatti anche il percorso che ha
            portato al paradigma del decentramento non è stato un percorso lineare, privo di battute
            di arresto o addirittura di retromarce. Anzi, se si osserva il fenomeno da una
            prospettiva di più lungo periodo, ci accorgiamo che si tratta piuttosto di un movimento
            oscillatorio che tende a privilegiare talvolta il centro, talvolta le periferie. Proprio
            l’immagine del pendolo è stata infatti utilizzata per indicare questa dinamica e per
            individuare quale dei due estremi (il centro o la periferia) fosse, in una certa fase,
            in posizione di relativo vantaggio rispetto all’altro[7]. Nonché per stabilire la direzione della trasformazione: verso un
            neo-centralismo o verso il localismo e il decentramento [Wollmann 2000; Diamanti 2003;
            Schmidt 2007]. Né il centralismo o la tendenza alla
            centralizzazione, né il localismo o la tendenza al decentramento spariscono quindi
            completamente in una o nell’altra fase dell’oscillazione del pendolo. Soprattutto si
            tratta di un pendolo che oscilla costantemente tra due estremi, a loro volta in continua
            mutazione, nel tempo e nello spazio. 
E infatti il decentramento di cui
            si parla come tendenza dominante negli ultimi decenni non è ovviamente nato dal nulla e
            sul nulla. Sharpe [1979], nel suo studio seminale sul tema, parla di una «reazione» a
            quella tendenza alla centralizzazione che avrebbe dominato la società e la macchina
            statale almeno fin oltre gli anni ’60. Niente impedisce di ipotizzare quindi che anche
            il decentramento abbia il suo periodo di riflusso e che, prima o poi, il pendolo cominci
            a oscillare di nuovo in direzione del centro, come sosterremo di seguito. 
In ogni caso, le tendenze alla
            centralizzazione o invece al decentramento sono sempre inserite in, e dipendenti da, un
            contesto [Rhodes 1981] e perciò difficili da valutare [Dente 1985b] così come da
            generalizzare a causa della «grande varietà di altri fattori che si può supporre…
            influenzino il grado in cui una politica, una decisione o un governo è locale o invece
            centrale» [Page 1991, 2]. Anche la stessa affermazione dei
                meso-governments negli anni ’90 si è avuta, secondo Hulst e van
            Montfort [2007, 12], talvolta come risultato di un processo di decentramento (come in
            Francia, Italia e Spagna negli anni ’80 e ’90) e talvolta come un processo di deliberata
            centralizzazione delle relazioni tra governi locali e regionali (come in Olanda negli
            anni ’70). 
Questo rafforza l’idea che
            l’equilibrio tra accentramento e decentramento, e quindi tra centro e periferia, sia
            sempre in continuo divenire. Periodiche oscillazioni non sono una novità, né in generale
            [Peters et al. 2011] né, più nello specifico, nei paesi di cui
            tratteremo in questo volume, quindi in Italia [Nanetti 1988; Diamanti 2003; Dente 1985a,
            15-16; Bobbio 2005], in Spagna [Moreno 2012c, 573; Maiz et al.
            2010] e in Germania [Klatt 1999; Schneider 1999; Walter-Rogg 2010], ognuna
            rispetto al proprio assetto più o meno federale o regionalizzato [Erk e Koning
            2010].
        
Il decentramento è stato
            particolarmente forte in Italia e Spagna negli anni ’80 e ’90 [tra gli altri Aja 2001;
            Baldi 2003; Beramendi e Maiz 2004; Bobbio 2002; Nieto 2007], mentre proprio in questi
            anni di crisi si comincia a ridiscutere in modo più serrato sulla ricentralizzazione e
            su una rinnovata preminenza del centro sulle autonomie in entrambi i paesi [Mangiameli
            2013; Vandelli 2012a; Perulli 2010; Piperata 2012; Viver 2011; Maiz et
                al. 2010; Medina 2014; Santamaria 2014]. In Germania invece, dopo
            tendenze al decentramento nell’immediato dopoguerra si è poi avuto un sostanziale
            accentramento e non si sono registrate particolari tendenze a trasferire poteri statali
            al livello locale [Gabriel e Eisenmann 2005, 121] almeno fino alle (controverse) riforme
            del federalismo della seconda metà degli anni 2000 [von Blumenthal 2010; Rowe e Jacoby
            2010]. 
In conclusione, se gli adattamenti
            di questo equilibrio centro-periferia nei tre decenni che vanno dagli anni ’70 agli anni
            2000 si sono avuti prevalentemente nella direzione della periferia – quindi delle
            autonomie, del decentramento, dell’autogoverno – adesso siamo forse di fronte a
            un’inversione dell’oscillazione. Su questo torneremo tra poco. 
3.1.
                Decentramento e centralizzazione tra quantitativo e qualitativo 



Se quanto affermato sinora è
                ragionevole, la questione che si porrebbe a questo punto sarebbe quella di definire
                il grado di decentramento/accentramento per poter effettivamente stabilire la
                direzione dello spostamento del pendolo. Chiariamo subito un punto: l’impresa è
                ardua, se non impossibile. Negli anni ’80 e ’90, al momento del massimo sviluppo
                degli studi sui rapporti centro-periferia i tentativi sono stati molti, ma la
                conclusione è sempre stata deludente. O meglio, realista. La complessità sociale e
                politica dei fenomeni non sempre consente, e legittima, la loro compressione dentro
                indicatori validi e tantomeno dentro misurazioni
                quantitative.
            
Goldsmith e Newton [1988, 359]
                sostengono ad esempio che «i concetti di centralizzazione e decentramento sono
                notoriamente rischiosi, persino per gli standard della scienza politica. Sono
                estremamente difficili da definire con coerenza o chiarezza e sono virtualmente
                impossibili da misurare persino in un solo paese, figuriamoci attraverso i confini
                nazionali». Già il termine decentramento è impossibile da standardizzare, così come
                lo è attribuirgli «significati accettati universalmente» [Macmahon 1961]. Alla base
                del concetto tuttavia c’è l’idea di qualcosa «away from the centre»
                    [ibidem]. Anche alcune tra le distinzioni più comuni – come
                quelle tra decentramento amministrativo (e deconcentrazione), in cui il livello
                centrale affida lo svolgimento di alcuni compiti, di cui resta titolare, al livello
                periferico, e decentramento politico (o devoluzione), con cui si intende
                l’affidamento di alcune funzioni ai governi locali eletti in un territorio da
                confini ben definiti – non sono così evidenti e consensuali, sia tra gli studiosi
                che tra le discipline, ad esempio tra scienze giuridiche e scienza politica[8]. 
Alcuni elementi ricorrenti
                possono tuttavia essere individuati. Per parlare di decentramento – e quindi, di
                converso, di accentramento – dobbiamo trovarci in presenza (o meno) di un livello
                locale dotato di certo grado di autonomia politica (quindi elettivo e dotato di un
                certo numero di funzioni senza controlli di merito da parte del centro) e di
                autonomia normativa, organizzativa, amministrativa, finanziaria (di entrata e di
                spesa). 
Ma come rilevare questi
                elementi nell’analisi empirica? In letteratura sono di solito gli ultimi due aspetti
                a essere osservati: quello relativo alle funzioni e quello relativo alle finanze.
                Sul primo aspetto si cerca di valutare il numero e/o il peso delle competenze
                attribuite o delle funzioni svolte a livello locale. Sul secondo aspetto si cerca di
                stimare il grado di autonomia finanziaria degli enti locali, di solito
                rifacendosi a indicatori quantitativi che rilevino o il
                numero di occupati nella pubblica amministrazione locale, o la capacità estrattiva
                con tasse e tributi locali oppure il peso della spesa pubblica locale (entrambi
                misurati o sulla percentuale del Pil o sul totale del paese). Più i valori di questi
                indicatori sono alti, più si ritiene alto il grado di decentramento e viceversa.
                Questi sono gli indicatori più frequentemente utilizzati, anche a livello
                comunitario e internazionale[9]. In effetti spesso il primo aspetto, quello della distribuzione del
                potere, essendo difficile da operazionalizzare, soprattutto se ci si propone una
                prospettiva comparata, viene sussunto nel secondo che ha il vantaggio di essere più
                facilmente rilevabile e certamente misurabile. Evidentemente però ciò presuppone
                l’equivalenza di fatto tra capacità, rispettivamente, di spesa e di tassazione e
                capacità di policy e di conseguenza implica un cortocircuito concettuale tra finanze
                a disposizione e potere politico-decisionale. 
Tentativi più qualitativi di
                rilevare il grado di decentramento e accentramento hanno invece considerato anche
                questi aspetti (funzioni e finanze) ma inglobati in considerazioni complessive che
                presuppongono elementi sociologici, storici, comportamentali, di cultura politica,
                ecc., e che nella maggior parte dei casi rimandano ai modelli di relazioni tra
                centro e periferia di cui si è parlato prima. Tra i tentativi più noti ci sono,
                appunto, quelli già menzionati di Page e Goldsmith [1987], che analizzano il
                decentramento in termini di funzioni attribuite ai governi locali, la
                discrezionalità dei politici locali nell’esercitarle e il loro grado di accesso ai
                livelli superiori di governo; di Page [1991] che, distinguendo tra localismo legale
                e localismo politico, mostra come gli indicatori quantitativi (come appunto i dati
                sulla spesa e i dati sui trasferimenti centrali ai governi locali) siano rilevanti
                solo se presi congiuntamente all’intreccio legale/politico e
                alle sue caratteristiche specifiche [ibidem, 22-41]. Altri
                studiosi invece hanno spostato l’attenzione sul grado e sul tipo di controllo del
                livello centrale su quelli locali, come ad esempio Dente [1985a, 55-75] che
                distingue tra controllo legale, finanziario e funzionale, e, più recentemente,
                Vandelli [2012a] che parla di attività (le funzioni riconosciute al livello locale),
                organizzazione (possibilità di scegliere la modulazione dei propri apparati
                amministrativi) e garanzie (protezione dagli interventi di altri livelli di
                governo). 
In un lavoro recente Hooghe
                    et al. [2010] hanno compiuto il tentativo più ampio e
                sistematico fatto sinora nella direzione di compendiare approccio quantitativo e
                approccio qualitativo, provando a misurare il grado di autorità regionale attraverso
                i concetti di self-rule e di shared rule,
                entrambi operazionalizzati in quattro dimensioni. Ma, pur lavorando su ben 42 paesi,
                non si sono spinti ad analizzare il livello locale per intero (solo le province),
                dove le differenze tra i vari paesi, e anche all’interno degli stessi sono ben
                maggiori che a livello regionale. 
Il che conferma il fatto che,
                qualunque sia l’approccio utilizzato, sono evidenti le difficoltà nello stabilire il
                grado di accentramento/decentramento di un sistema, a maggior ragione se si tenta di
                farlo a livello comparato. 
In questa sede il nostro
                obiettivo sarà pertanto un altro, più modesto, e di carattere completamente diverso.
                Si cercherà cioè di mettere in relazione le maggiori sfide a cui sono sottoposti i
                governi locali con le riforme che sono state messe in atto nei vari paesi.
                Cercheremo quindi di vedere, di seguito, quali sono queste sfide e da che cosa sono
                caratterizzate, per poi riprenderle nel corso del volume. 


4. Le
            sfide alle autonomie 



Se il decentramento è stato la
            tendenza dominante, nonché il risultato più visibile di una serie di trasformazioni a
            cui abbiamo accennato, il complesso di questi mutamenti è stato in realtà molto più
            sfaccettato, non necessariamente unidirezionale e non privo di ostacoli o battute di
            arresto. Al riconoscimento e al rafforzamento del livello locale
            si sono contestualmente affiancati problemi nuovi e nuove difficoltà. Alle conquiste si
            sono affiancate sempre nuove sfide. Al punto che, nei primi anni 2000, alcuni studiosi
            hanno iniziato a parlare non più di governo locale ma di governance locale [John 2001;
            Denters e Rose 2005], ad indicare proprio l’evoluzione di un contesto all’interno del
            quale le autonomie trovano nuovi ruoli ma anche nuovi ostacoli. 
Parte della letteratura ha
            interpretato la crescita dei governi intermedi come riconducibile anche alla
            trasformazione dello stato-nazione e alla perdita del monopolio dello stato centrale
            rispetto alla gestione del governo democratico, perdita che ha reso necessario inventare
            nuove forme di democrazia, a livelli e contesti diversi. Il livello locale è quindi
            diventato negli ultimi decenni il luogo privilegiato di nuove pratiche democratiche e
            anche di nuove forme istituzionali per renderle concrete. Il vecchio stato-nazione non
            scompare ma «deve in qualche modo essere integrato in quello nuovo che sta emergendo»
            [Loughlin 2001, 7; Le Galès 2006] e nel quale i livelli locali sono cruciali ma allo
            stesso tempo sottoposti a domande di democrazia locale e di forme partecipative più
            consapevoli e critiche da parte dei cittadini [Fuchs e Klingemann 1995] che implicano
            cambiamenti di prospettiva e di modalità di funzionamento. Anche l’esplosione dell’era
            dell’informazione e della società delle reti [Castells 2010], con le nuove tecnologie e
            il loro uso da parte delle amministrazioni pubbliche, così come la crescente domanda di
            partecipazione ai processi democratici e decisionali delle comunità di appartenenza si
            possono leggere da questa prospettiva. 
Un adattamento analogo sul piano
            cognitivo e strumentale si è reso necessario con il processo di integrazione europea. La
            stessa Ue, con il suo supporto alle autonomie locali, ha certo aperto una serie di
            opportunità ma anche imposto dei vincoli. Le dinamiche della governance multi-livello,
            il principio di sussidiarietà e quello del partenariato, anch’esso ampiamente promosso a
            livello comunitario, hanno rivoluzionato gli assetti consolidati e rese inefficaci le
            relazioni preesistenti [Hulst e van Montfort 2007, 4]: essere
            direttamente coinvolti nel policy making e nell’implementazione delle politiche
            comunitarie per i livelli substatali ha significato poter disporre di maggiori risorse,
            di maggior expertise, ma ha significato anche dover assimilare
            nuovi modi di funzionare e nuovi approcci. Che non sempre possono essere a disposizione
            o facili da ottenere senza opportuni adattamenti nel modus operandi
            [Bolgherini 2006] da parte delle regioni ma, ancor più, da parte dei livelli locali. 
Tra questi assestamenti si
            annovera anche la tendenza alla razionalizzazione, che era emersa già negli anni ’80 e
            che, se interpretata come reazione al contesto in mutamento [Dente 1985a, 20], è stata
            addirittura un elemento facilitante del decentramento stesso. Impulsi verso una
            modernizzazione degli enti locali e una loro riforma che andasse nella direzione di una
            maggiore efficienza e razionalità della macchina amministrativa, di un aumento del
            numero e della qualità dei servizi erogati (ma anche, parallelamente, di una riduzione
            dei costi dei medesimi) non sono comparsi all’improvviso. Anzi sono appunto sorti in
            contemporanea al processo di potenziamento degli enti locali. L’approccio del New Public
            Management con le sue «componenti dottrinali» [Hood 1991, 4-5] fu proprio un tentativo
            di affrontare le questioni dei costi crescenti e dei deficit di efficienza e di
            razionalità nella gestione politico-amministrativa. 
Queste tendenze possono essere
            ricomprese, più in generale, in quella che è definibile come sfida del sovraccarico
                (overload)[10]. I processi di globalizzazione e di glocalizzazione [Bauman 1998] così come
            quelli di urbanizzazione e metropolizzazione [Castells 2010; Denters e Rose 2005, 2-9]
            hanno portato a pressioni per una sempre maggiore
                responsiveness delle amministrazioni
            nei confronti dei cittadini che vogliono avere assicurati il legame al gruppo primario
            del luogo di appartenenza e, allo stesso tempo, poter agire da consumatore globale in
            meccanismi e politiche in cui spesso i governi non hanno più competenza diretta ma di
            cui comunque vengono ritenuti responsabili in contesti spaziali interconnessi. Non solo,
            ma il livello della domanda dei cittadini rispetto ai servizi pubblici e alla qualità
            degli stessi è aumentata parallelamente all’interdipendenza tra i livelli di governo e
            tra le politiche pubbliche, all’estensione della mobilità delle persone,
            all’allargamento della sfera di attività dei cittadini e all’aumento delle pressioni del
            mercato [Hulst e van Montfort 2007, 3-4], con ovvie conseguenze dal punto di vista della
                output legitimacy [Scharpf 1999] ovvero della legittimazione
            che deriva dal riuscire a conseguire gli obiettivi che i cittadini ritengono importanti.
            Adattamenti cognitivo-strumentali, aumento della domanda, aumento delle aspettative,
            aumento delle competenze e delle responsabilità di governo, aumento delle dimensioni
            spaziali e funzionali da gestire: questo processo sembra confermare la tesi di Flinders
            [2012], secondo il quale il sovraccarico, o meglio l’aumento del sovraccarico, è la
            condizione caratterizzante la vita politica del XXI secolo. Le democrazie occidentali
            stanno esperendo sin dal dopoguerra una crescita di aspettative nei confronti della
            politica e dei governi. Questo fenomeno si è acuito soprattutto tra gli anni ’60 e ’70,
            momento in cui il sovraccarico è aumentato sia in quantità che in qualità, ovvero è
            aumentato lo spettro di questioni per le quali c’è l’aspettativa che sia la politica a
            sobbarcarsi la responsabilità: «i confini di ciò che è “politico” sembrano essersi
            estesi al punto che ci si aspetta che i politici si prendano la responsabilità pressoché
            per ogni aspetto della vita moderna» [ibidem, 20]. Le aspettative
            sono dunque cresciute a dismisura. Non solo, ma i progressi della scienza, della
            tecnologia, ecc. hanno posto nuove questioni alla politica (dagli embrioni umani alle
            cellule staminali, alle nanotecnologie) e la natura delle sfide sociali è cresciuta in
            complessità [ibidem, 21]. 
        
Ma alla sfida del sovraccarico se
            ne possono aggiungere almeno altre due. La prima è quella che a partire dall’opera
            pionieristica di O’Connor del 1973 viene definita fiscal crisis[11] ma che qui potremmo chiamare crisi di bilancio, ossia il ridimensionamento
            delle risorse a disposizione degli enti pubblici. Si tratta in particolare delle
            restrizioni di bilancio che hanno cominciato a farsi sempre più pressanti a partire
            dalla crisi del welfare state e che si sono poi acuite con le crisi economiche degli
            anni ’80 e ’90 [Batley e Stoker 1991]. Se infatti è vero che si è assistito a una grande
            espansione del ruolo delle amministrazioni pubbliche nell’erogazione dei servizi (ad
            esempio educazione, sanità, assistenza), è altrettanto vero che la crisi del welfare ha
            portato a un netto e progressivo ridimensionamento delle risorse a disposizione degli
            enti pubblici, in particolare di quelli locali [Mazza 2012, 831]. Come reazione a questa
            sfida, oltre agli approcci del Npm, sono state introdotte anche strategie di
            esternalizzazione e di partenariati pubblico-privati (Ppp) [Citroni et
                al. 2012; 2013a; 2013b], che però non hanno risolto il
                trade-off tra risorse disponibili e servizi da erogare. 
Il tema delle dimensioni
            (ottimali) del decentramento, e dunque degli enti locali, rappresenta l’altra grande
            sfida. Anche questa non è nuova, anzi, è forse, tra le tre, quella che più affonda le
            radici nel passato: Aristotele nella Politica rifletteva sulle
            implicazioni della dimensione della polis sul governo della stessa
            e sul ruolo dei cittadini in essa. In epoca contemporanea, già Dahl e Tufte [1973] si
            chiedevano se la democrazia fosse in qualche modo collegata alla dimensione e quali
            vantaggi o svantaggi si avessero con sistemi politici di dimensioni diverse rispetto
            alle loro capacità sistemiche di rispondere ai cittadini e rispetto alla efficacia di
            questi ultimi nel controllare le decisioni. Nelle riforme del livello
            locale che si sono succedute in Europa, spesso il paradigma del
            decentramento è stato interpretato come spinta alla frammentazione e, di conseguenza,
            ogni tentativo di ricondurre a dimensioni territoriali più ampie come una violazione del
            diritto delle autonomie locali [Swianiewicz 2010], con il risultato che la
            frammentazione territoriale costituisce oggi uno dei maggiori ostacoli all’effettivo
            funzionamento del governo locale [ibidem, 1]. In alcuni paesi, in
            particolare quelli degli ex regimi comunisti (ex Germania Est e tutti i paesi
            dell’Europa centrale e orientale), questa posizione si spiega(va) con il passato
            autoritario di centralismo forzato e con la conseguente necessità di riaffermare le
            autorità locali in tempo di democrazia. In altri casi, al contrario, in particolare nei
            paesi del Nord Europa, si è optato per progressivi aumenti delle dimensioni degli enti
            locali, ovvero del numero dei rispettivi abitanti. Ma in ogni caso si tratta di una
            sfida in continua evoluzione e probabilmente priva di una risposta definitiva una volta
            per tutte [Baldersheim e Rose 2010; Denters et al. 2014]. 
Ricapitolando, nei decenni che
            vanno dagli anni ’70 agli anni 2000, parallelamente all’affermazione del paradigma del
            decentramento, una serie di grandi sfide hanno messo tale paradigma alla prova e hanno
            sottoposto i governi locali a pressioni pari al loro rafforzamento. L’avvento della
            crisi globale nella seconda metà degli anni 2000 ha accentuato il peso di queste sfide:
            i problemi dei governi locali sono emersi in tutta la loro evidenza, rendendo
            improcrastinabile la necessità di riforme. 
Va comunque precisato che, se è
            vero che di riforme del governo locale si è ricominciato a parlare negli anni della
            crisi, è anche vero che questo tema era presente anche nella fase di espansione del
            governo locale stesso. Al mutamento di equilibrio tra centro e periferia in favore di
            quest’ultima si era infatti accompagnata la necessità di nuovi assetti istituzionali
            proprio per far fronte alle nuove dinamiche. A questi riposizionamenti è però
            impossibile dare una risposta di riforma una volta per tutte: non appena si fornisce una
            risposta, la domanda rinasce di nuovo in un altro momento e da un’altra parte
            [Baldersheim e Rose 2010, 1]. Le riforme del governo locale
            occupano dunque un posto fisso nell’agenda dei governi europei da vari decenni [Kersting
            e Vetter 2003, 11]. E negli anni della crisi hanno guadagnato un posto di assoluto primo
            piano. 

5. La
            crisi globale: punto di svolta e giuntura critica 



L’avvento di quella che è stata
            definita la «grande crisi»[12] ha rappresentato un vero e proprio momento di svolta, certamente a livello
            internazionale e comunitario, ma anche all’interno di ciascun paese, investendo tutti i
            livelli di governo, non ultimo quello locale. 
Per la prospettiva adottata in
            questo volume, la presenza della crisi ha profondamente modificato lo status
                quo preesistente sotto due punti di vista. In primo luogo, ad avviso di
            chi scrive, la crisi ha segnato un punto di svolta proprio nel paradigma del
            decentramento, provocando una nuova oscillazione del pendolo, questa volta in direzione
            del centro; in secondo luogo, avendo ulteriormente aggravato i problemi già esistenti
            dei governi locali, la crisi ha fatto da cassa di risonanza, da amplificatore delle
            sfide di cui abbiamo parlato in precedenza, fungendo di conseguenza anche come stimolo,
            come miccia o acceleratore di profonde riforme. 
Vediamo allora più nel dettaglio
            entrambi questi aspetti. 
5.1.
                Fine di un paradigma? 



In un saggio del 1977, Renate
                Mayntz esortava a tenere a mente che «anche se vengono raggiunti i risultati
                positivi attribuiti al decentramento, una struttura decentrata può portare altri
                svantaggi o problemi che a loro volta devono essere risolti,
                affinché il prezzo da pagare per i valori del decentramento non divenga troppo alto»
                [Mayntz 1977, 18]. E ancora 
tali svantaggi o problemi possono trovare
                    origine nella frammentazione o duplicazione delle funzioni generate in un
                    sistema decentrato; nelle difficoltà di un coordinamento al vertice e nella
                    eventualità di ritardi e posposizioni nell’attuazione; nel trascurare gli
                    interessi dei sistemi più grandi; nell’incapacità di far fronte a problemi che
                    oltrepassano i limiti delle unità decentrate; e nella eventualità di fattori
                    esterni negativi [ibidem]. 


Inutile sottolineare come
                questo scritto, già alla metà degli anni ’70, individuasse con nettezza quelli che
                saranno i maggiori nodi che i governi locali si troveranno ad affrontare tre decenni
                più tardi. Non solo, ma la prima frase lascia aperta la porta alla possibilità che i
                costi del decentramento possano a un certo punto diventare insostenibili e si possa
                quindi cambiare rotta, soprattutto se i meccanismi svantaggiosi summenzionati
                prendono campo. E infatti, a fronte di un potenziamento del ruolo politico degli
                enti locali nella gestione del territorio e delle politiche pubbliche, si è
                assistito a un progressivo sovraccarico funzionale, a vincoli di bilancio
                insostenibili e a territori di dimensioni incongruenti se comparati alle accresciute
                funzioni dei governi substatali. Tutto questo, pensato a livello locale, aumenta,
                come è intuibile, di gravità. I livelli locali, più ancora di quelli regionali, sono
                messi sotto pressione proprio perché le risorse (di qualunque tipo) a loro
                disposizione sono di solito di entità più ridotta e quindi le sfide di portata più
                ampia. 
Si potrebbe pertanto
                ipotizzare che, a partire dai primi anni 2000, il decentramento abbia raggiunto in
                un certo senso il suo limite. Quelle esposte sono essenzialmente ragioni endogene,
                in un certo senso una fisiologica obsolescenza di un modello, quello del
                decentramento, che dopo qualche decennio mostra la corda. Ma se si considera anche
                l’arrivo della crisi, ecco che si presentano anche ragioni esogene. 
È ormai opinione condivisa che
                la crisi globale del 2007-2008, che ha cominciato a farsi sentire in modo evidente
                in Europa soprattutto dal 2009, abbia segnato le dinamiche
                preesistenti sia dal punto di vista internazionale che dal punto di vista interno
                per molti paesi occidentali [Cosculluela e Medina 2012, 28]: tutti sono stati
                drammaticamente colpiti, anche se con intensità diversa e con reazioni differenti
                [Jones 2012; Armingeon 2012]. L’Ue è intervenuta direttamente con una serie di
                misure varate a livello comunitario e imposte di fatto agli stati membri soprattutto
                nel biennio 2010-2011, per rispondere in modo rapido e efficace agli effetti della
                crisi globale e, soprattutto, alla crisi dell’Eurozona che ne è conseguita. Questo
                ha portato sia all’affermazione dell’austerity come discorso
                dominante, sia a una nuova architettura di governance comunitaria [Kamkhaji e
                Radaelli 2013; Ripp 2013]. Quest’ultima prevede una serie di strumenti che sono
                stati recepiti e implementati nei singoli stati membri: dall’EuroPlus Pact e dal
                Sixpack, all’approvazione del fiscal compact e ai conseguenti
                emendamenti costituzionali necessari per introdurre il principio del pareggio di
                bilancio in Costituzione, fino alle misure di spending review e
                di controllo del bilancio che ogni stato ha dovuto prevedere al proprio interno
                [Dinan 2012; Dickmann 2013]. In questa situazione, si è parlato di un ruolo
                potenziato dei governi centrali a scapito del decentramento, ruolo giustificato
                dalla necessità di affrontare rapidamente e efficacemente la crisi [Hodson 2011, 9;
                Dyson 2012, 796; Fabbrini 2013, 1022]. In altre parole le reazioni che si sono avute
                alla crisi, sia a livello comunitario che dei singoli stati membri, hanno visto il
                prevalere, anche per ovvie ragioni, di un intervento centrale molto marcato. 
Riprendendo la metafora del
                pendolo, la sua oscillazione sembrerebbe ripartita, questa volta orientata in
                direzione del centro [Peters et al. 2011]. Se infatti in
                precedenza le sfide ai governi locali sono state affrontate spesso proprio
                promuovendo il ruolo delle autonomie, adesso, complice la crisi globale, si tende a
                promuovere piuttosto il ruolo del livello centrale e quindi a favorire una
                ricentralizzazione. 
Non solo, ma sembrerebbe anche
                cambiato il discorso di policy prevalente. O meglio, come sottolineano Kamkhaji e
                Radaelli [2013, 207] sono cambiate «la narrazione della
                crisi e l’elaborazione discorsiva delle riforme intraprese
                dalle istituzioni europee», consolidandosi «intorno a una parola chiave, non nuova
                […] ma le cui implicazioni non sono state chiare fino agli anni della stagnazione
                prolungata […]: austerity» [ibidem, 209].
                L’imporsi dell’austerity come linea guida e obiettivo di ogni
                azione di policy potrebbe allora avere anche, indirettamente, delle conseguenze
                sullo stesso paradigma del decentramento, avvalorando in termini di narrazione
                prevalente il ruolo del centro e quindi contribuendo a spingere il pendolo in
                direzione diversa da quella in cui si è mosso negli ultimi decenni. Pertanto, se è
                vero che è ancora prematuro parlare di cambiamento di paradigma [Hall 1993] – dal
                decentramento all’accentramento – è altrettanto vero che le premesse perché ciò
                possa avvenire cominciano a esserci. 

5.2.
                La crisi come amplificatore delle sfide e acceleratore delle riforme 



D’altro canto, l’esigenza di
                una revisione amministrativa, gestionale e competenziale per affrontare le sfide a
                cui sono sottoposti i governi locali, si è fatta con la crisi ancor più urgente. Le
                tre grandi sfide al decentramento e agli enti locali analizzate in precedenza
                (sovraccarico, bilancio, dimensioni) sono state, se possibile, ulteriormente
                amplificate in questi anni. 
La crisi ha infatti innescato
                una serie di sofferenze e disagi sociali che hanno a loro volta incrementato il
                livello di richieste da parte dei cittadini nei confronti dei governi. Ma anche la
                necessità dell’intervento pubblico si è resa più forte, e i tempi rapidi imposti
                dalla gravità della recessione hanno posto ancor più sotto pressione i governi
                locali. Il sovraccarico, di conseguenza, è ulteriormente aumentato. 
Rispetto alla sfida del
                bilancio, ovvero al dover far fronte a disponibilità di risorse sempre decrescenti
                per realizzare obiettivi di policy invece sempre più impegnativi, è del tutto
                evidente che, essendo la crisi globale di questi anni essenzialmente di natura
                economico-finanziaria, la repentina quanto drastica
                (ulteriore) riduzione delle risorse a disposizione ha aggravato enormemente la
                situazione e il peso di questa sfida nell’assetto complessivo delle autonomie. Con
                la crisi è iniziato in modo massiccio, come si è visto con un ruolo primario
                dell’Ue, l’utilizzo di strumenti di contenimento del bilancio, tra cui la ben nota
                revisione della spesa (spending review). Riduzione della spesa
                e contenimento dei costi hanno implicato, da un lato, tagli ai servizi e, dall’altro
                lato, riduzione anche dei trasferimenti finanziari dal centro verso la periferia,
                riducendo così ancor più le già scarse, e già da tempo decrescenti, risorse. 
Infine la crisi ha amplificato
                il problema dimensionale: se già l’ampiezza dei territori di riferimento era
                questione delicata, adesso in tempo di crisi e con le pressioni del sovraccarico e
                del bilancio difficilmente sostenibili, è evidente che l’eccessiva frammentazione
                dei soggetti politico-amministrativi di riferimento diventa un ostacolo
                nell’affrontare la crisi stessa. Trasformazioni anche profonde nel numero,
                nell’estensione e nel tipo di autorità locali sono quindi diventate oggetto di
                discussione in molti paesi europei [Moreno 2012b, 16]. 
La grande crisi ha avuto
                quindi non solo un effetto amplificatore rispetto alle sfide, ma anche un effetto
                acceleratore rispetto ai processi di riforma. Alcuni dei quali erano già in corso
                oppure si erano arenati e sono stati riportati rapidamente in agenda proprio con
                l’arrivo della recessione globale. Una serie di misure sono state infatti indotte
                solo indirettamente dalla crisi: si tratta soprattutto di quei tentativi di
                razionalizzare l’assetto istituzionale e territoriale locale di un paese. La crisi
                finanziaria globale, avendo avuto quell’effetto di amplificazione delle sfide di cui
                abbiamo detto sopra, ha spinto molti paesi a rivedere il ruolo dello stato centrale
                e delle autonomie locali nel tentativo di affrontare tali sfide. Queste misure sono
                spesso state vere e proprie riforme (interamente compiute o solamente avviate) dei
                governi locali, che avevano un duplice obiettivo: da un lato, essere misure
                anti-crisi, quindi mirate a frenare le spese e risparmiare risorse; dall’altro lato,
                avere un intento strutturale per affrontare alcuni dei problemi
                locali tradizionali come la sovrapposizione delle
                competenze, le sacche di inefficienza, l’eccessiva frammentazione municipale, il
                sovraccarico. Ragioni contingenti e ragioni strutturali si sono così intrecciate. In
                questi anni, allo scopo di affrontare la crisi e i suoi effetti, sono stati varati
                provvedimenti sia direttamente riconducibili all’adempimento degli accordi
                comunitari (che abbiamo visto poc’anzi), sia invece indotti solo indirettamente
                dalla crisi e concepiti, spesso anche in tempi precedenti, a livello dei singoli
                paesi. Tra questi si annoverano appunto anche le riforme istituzionali e di
                riassetto territoriale dei governi locali. In buona sostanza la crisi, con l’urgenza
                e l’imperativo del taglio della spesa, più che causare, ha riaperto o accelerato la
                questione delle riforme locali, imponendo una serie di provvedimenti che hanno
                riguardato anche gli assetti istituzionali e il decentramento. 
Le crisi, come è noto, possono
                rappresentare anche delle importanti finestre di opportunità. Dal punto di vista
                istituzionale, nel caso della crisi globale sembra essere stato effettivamente così.
                Per molti paesi europei, e per i rispettivi governi locali, l’intreccio tra esigenze
                economico-finanziarie, rese improcrastinabili dalla crisi, e esigenze istituzionali
                per far fronte alle sfide che grava(va)no sulle autonomie locali, ha costituito
                l’occasione per provare a varare riforme strutturali di ampio respiro. In questa
                prospettiva, gli anni della crisi globale potrebbero costituire una vera e propria
                giuntura critica, oltre che un momento di rottura o di cambiamento[13]. «Le giunture sono critiche perché pongono gli assetti istituzionali su
                sentieri o traiettorie che sono molto difficili da alterare» [Pierson 2004, 135]
                dando appunto l’opportunità per importanti riforme istituzionali dopo periodi di
                lunga stabilità. Secondo la definizione data da Capoccia e Keleman
                [2007, 348] una giuntura critica è un «periodo relativamente
                breve durante il quale c’è una probabilità significativamente più alta» – rispetto a
                quella presente prima della giuntura e a quella che si avrà in seguito – che «le
                scelte compiute dagli attori possano influenzare gli esiti» futuri. Non solo ma «gli
                attori hanno […] anche la nozione che le loro scelte probabilmente avranno un
                impatto significativo sugli esiti futuri» [ibidem]. Se è vero
                che soltanto tra molti anni saremo in grado di valutare se questo periodo ha davvero
                costituito una giuntura critica[14], è altrettanto vero che le condizioni di contesto sembrano favorevoli a
                che la traiettoria su cui la crisi ha portato gli assetti istituzionali,
                internazionale, comunitario e dei singoli paesi – ovvero quella
                    dell’austerity e delle riforme che, ispirandosi a essa,
                hanno modificato gli assetti centro-periferia – resti davvero difficile da
                scardinare per lungo tempo. 
Come esposto nelle pagine
                introduttive, tra gli obiettivi principali di questo lavoro c’è appunto quello di
                fornire una chiave interpretativa per queste recenti riforme, inquadrandole nel
                contesto della crisi globale, facendo riferimento alle tre maggiori sfide ai governi
                locali e introducendo il concetto di sostenibilità istituzionale. Si cercherà
                pertanto di vedere quali tipi di riforme del governo locale sono state varate (o
                tentate) e attraverso quali interventi e strumenti si è cercato di far fronte, e
                come, alle sfide suddette nei paesi che abbiamo scelto di mettere a confronto. 
Prima di questo, perciò, è
                necessario dare un quadro comparato della situazione dei governi locali in Italia,
                Spagna e Germania per cominciare a conoscere meglio l’oggetto del nostro studio.
            




[1]  Con Maastricht il principio viene
                        recepito nel Trattato che istituisce la Comunità europea, dove ora l’art. 5
                        recita: «Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la comunità
                        interviene, secondo il principio della sussidiarietà, soltanto se e nella
                        misura in cui gli obiettivi dell’azione prevista non possono essere
                        sufficientemente realizzati dagli stati membri e possono dunque, a motivo
                        delle dimensioni o degli effetti dell’azione in questione, essere realizzati
                        meglio a livello comunitario». Del pari, il Preambolo del Trattato di
                        Maastricht (detto anche Trattato sull’Unione europea) recita che gli stati
                        membri sono: «decisi a portare avanti il processo di creazione di un’unione
                        sempre più stretta fra i popoli dell’Europa, in cui le decisioni siano prese
                        il più vicino possibile ai cittadini, conformemente al principio della
                        sussidiarietà». 

[2]  La Carta europea è stata firmata ad
                        oggi da 47 paesi. Tra il 1985 e il 1991 l’avevano sottoscritta 15 paesi, tra
                        cui molti dei maggiori stati europei. Per quanto riguarda i tre che
                        tratteremo in questo volume, in Italia la Carta è entrata in vigore nel
                        1990, più tardi rispetto a Spagna (1989) e Germania (1988). 

[3]  Da qui il florido e ancora inesaurito
                        filone di studi sulla multi-level governance, avviatosi con i noti
                        contributi di Marks et al. [1996] e Hooghe e Marks
                        [2001]. 

[4]  Si fa riferimento qui agli studi
                        sull’attivazione substatale nelle arene comunitarie. Dopo lo studio
                        pionieristico di Hooghe [1995] il tema è stato studiato a livello teorico
                        [Jeffery 2000] e comparato [Bolgherini 2006; Bauer e Studinger 2011; Rowe
                        2011]. 

[5]  A questi Goldsmith aggiunge il modello
                    facilitatore del mercato (market-enabling) in cui il
                    livello locale si limiterebbe a predisporre le condizioni perché i servizi
                    vengano forniti da attori in competizione sul mercato. 

[6]  Resta però il fatto che, in mancanza di
                    modelli teorici che riescano a inquadrare questa complessità attuale, i punti di
                    riferimento continuano ancora oggi a essere le tipologie formulate nel corso
                    degli anni ’90, il decennio «d’oro» degli studi sul governo locale. 

[7]  La metafora del pendolo è stata molto
                    utilizzata dagli anni ’90 in poi, in particolare dalla letteratura sul settore
                    pubblico e poi da quella sul governo locale. 

[8]  Per un approfondimento in questo senso,
                        e per l’intreccio del concetto e della definizione di decentramento con
                        quelle di autogoverno e regionalismo si possono vedere, tra gli altri, Dente
                        [1985a; 1989]; Bobbio [2002]; Roversi Monaco [2004]; Pollitt [2007].
                    

[9]  Si vedano ad esempio i dati Eurostat
                            (http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00023)
                        e quelli Ocse (http://www.oecd.org/ctp/federalism/oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm).
                    

[10]  È bene precisare che in letteratura le due
                    sfide, quella della razionalità e quella del sovraccarico, sono talvolta
                    analizzate separatamente e ricondotte a due scuole di pensiero differenti che
                    attribuirebbero all’una o all’altra la spiegazione della crisi di governabilità,
                    delle pressioni a cui i livelli locali sono sottoposti e delle loro riforme
                    [Dente 1985a, 20]. Tuttavia, anche con questa lettura differenziata, la
                    conseguenza ultima sarebbe comunque quella di una tensione non più sostenibile
                    per i governi locali. 

[11]  O’Connor nel 1973 scrive The
                        Fiscal Crisis of the State riferendosi agli Stati Uniti a cavallo
                    tra gli anni ’60 e ’70. Come spiega lo stesso O’Connor in un’introduzione a
                    un’edizione successiva [2002, XV], la sua tesi principale era che l’espansione
                    del bilancio e delle funzioni dello stato crescono perché cresce lo stato
                    stesso. Il che ci ricorda immediatamente la tesi di Flinders [2012] sul
                    sovraccarico. 

[12]  Per la crisi finanziaria iniziata negli
                    Stati Uniti nel 2007-2008, approdata in Europa soprattutto dal 2009 e divenuta
                    globale, sono state coniate molte espressioni, tra cui appunto grande
                        crisi o grande recessione (Great
                        Recession), per distinguerla dalla Grande depressione –
                        Great Depression – degli anni ’30. 

[13]  In un saggio abbastanza recente
                        Capoccia e Keleman [2007] hanno definito puntualmente questo concetto chiave
                        dell’istituzionalismo storico che fino a quel momento era stato utilizzato
                        in modi molto vari. In questa operazione sottolineano come una giuntura
                        critica non implichi necessariamente un cambiamento, anche se molti
                        autorevoli studiosi l’hanno intesa in questo modo. 

[14]  Per essere tale, una giuntura critica
                        deve essere relativamente breve rispetto alla durata del processo di
                            path dependency che mette in moto [Capoccia e
                        Keleman 2007, 348]: essendo quella globale attualmente ancora in corso una
                        crisi molto lunga, per costituire una vera giuntura critica è necessario che
                        il suo impatto sugli esiti istituzionali sia davvero incisivo e duraturo nel
                        tempo. Il che non può essere valutato certamente ora. 



Capitolo secondo
                        

Governi locali e enti intermedi 

In questo secondo capitolo, come nel seguente, viene presentato un
                                quadro dei governi locali in prospettiva comparata, prendendo in
                                esame le vicende di Italia, Spagna e Germania. In particolare qui ci
                                si sofferma dapprima sull’articolazione dei livelli territoriali nei
                                tre paesi, per poi dare uno sguardo al fenomeno comune della
                                frammentazione municipale e alle caratteristiche delle province di
                                ciascun paese.





In questo capitolo vedremo
                l’articolazione e le caratteristiche dei governi periferici in Italia, Spagna e
                Germania, e approfondiremo l’analisi degli enti intermedi. Questi ultimi sono
                infatti particolarmente rilevanti per la riflessione che stiamo facendo sulle sfide
                ai governi locali e le riforme che li riguardano: proprio gli enti intermedi sono al
                centro delle maggiori trasformazioni e hanno assunto un ruolo di primo piano nel
                dibattito politico-istituzionale di questi ultimi anni. 
1.
                        Qualche definizione 



Prima di addentrarci nella
                        descrizione dei sistemi di governo locale, è il caso di sgombrare il campo
                        da alcuni problemi definitori. Finora abbiamo parlato in modo generale di
                        livello locale e di governo locale. È bene ora precisare, dal momento che
                        andremo a vedere più in dettaglio enti e organi periferici. 
In diritto amministrativo si
                        distingue all’interno degli enti pubblici tra enti nazionali ed enti locali
                        [Caringella 2007, 501] a seconda degli interessi pubblici perseguiti. Gli
                                enti locali sono quelli che non solo operano in
                        ambiti territoriali circoscritti, ma che perseguono anche l’interesse
                        pubblico specifico della comunità locale di riferimento – al contrario degli
                        enti statali che perseguono l’interesse nazionale sia sull’intero territorio
                        nazionale, ma anche quando operano in ambiti territoriali limitati. Nel
                        linguaggio politologico, ma ormai anche in quello comune, con l’espressione
                        enti locali si intende l’insieme «delle amministrazioni pubbliche guidate da
                        organi esecutivi di autogoverno territoriale, le quali agiscono in autonomia
                        rispetto allo stato-nazione» [Lippi 2011a, 179]. Questa accezione si
                        avvicina a quella di autonomia locale che si evince
                        dalla Carta Europea delle autonomie locali a cui abbiamo fatto riferimento,
                        per la quale le autonomie locali sono quelle collettività locali che
                        regolamentano ed amministrano – secondo la legge, sotto la propria
                        responsabilità, e nell’interesse della popolazione di riferimento – una
                        parte importante degli affari pubblici. Fatto salvo l’elemento territoriale
                        ricorrente, o meglio il fatto che siano «organizzazioni che amministrano le
                        comunità locali, espressione dell’ambiente nel quale operano e terminali
                        territoriali dell’intervento pubblico», sempre Lippi
                                [ibidem] ricorda però che sotto questa
                        etichetta si incontrano enti dalle caratteristiche più diverse. Gli enti
                        locali per eccellenza sono i comuni e le province, ma sono enti locali anche
                        tutta un’altra serie di organismi che sui rispettivi territori di
                        riferimento operano – dalle camere di commercio alle aree vaste, dalle
                        cooperazioni tra comuni tipo consorzi alle società partecipate, ecc. 
Con livello locale si intende
                        qui quello costituito da province, città metropolitane, forme di
                        intercomunalità e comuni, mentre ci si riferirà al livello regionale più
                        propriamente con il termine substatale. Province, città metropolitane e
                        forme di intercomunalità, tra cui le unioni di comuni, costituiscono gli
                                enti intermedi. Questi si definiscono in
                        funzione della loro posizione rispetto allo stato e rispetto agli enti
                        originari, ovvero ai comuni. Sono quegli enti che esercitano le loro
                        competenze in territori più ampi di quelli dei comuni e, talvolta, delle
                        province, ma più ristretti di quelli delle regioni. Gli enti intermedi per
                        eccellenza sono le province, ma ce ne sono molti altri. Nel caso italiano,
                        ad esempio, oltre alle città metropolitane e alle unioni di comuni, sono
                        infatti enti intermedi le aree vaste, i consorzi intercomunali ed
                        interprovinciali, le comunità montane, gli ambiti territoriali e molti altri
                        dalle varie e diverse funzioni di governo e gestione del territorio. 
Si distingue poi tra
                                enti di primo grado e enti di secondo grado. I
                        primi sono espressione diretta del territorio che li costituisce, sono
                        eletti direttamente dai cittadini e dunque sono anche enti esponenziali,
                        ossia espressione della popolazione che risiede in quel territorio e di cui
                        devono tutelare gli interessi: sono quindi enti di
                        autogoverno, in cui gli amministrati sono al governo di loro stessi
                        [Vandelli 2013, 26]. Gli enti di secondo grado invece
                        non sono eletti direttamente dai cittadini ma da altri eletti – ad esempio i
                        rappresentanti locali, come i consiglieri comunali, eleggono coloro che
                        formeranno parte degli organi dell’ente di secondo grado, come una giunta di
                        un’unione di comuni o di un consorzio; gli organi di questi enti esercitano
                        comunque forme di governo e gestione del territorio. Inoltre si definiscono
                                enti di secondo livello quelli, come le
                        province o le unioni di comuni, che sono espressione dell’associazione,
                        volontaria o obbligatoria, di enti di primo livello, ossia dei comuni. 
Naturalmente c’è anche,
                        sempre sulla base delle distinzioni operate dal diritto amministrativo, la
                        differenziazione tra enti pubblici territoriali e non
                        territoriali [Caringella 2007, 501-503]. I primi sono quelli per i quali il
                        territorio rappresenta un elemento costitutivo, imprescindibile per
                        l’esistenza stessa dell’ente e non soltanto delimitazione territoriale della
                        sua sfera di azione; sono detti anche enti ad appartenenza necessaria, ossia
                        chi risiede nel territorio in questione è parte della comunità amministrata
                        da quell’ente territoriale; gli enti non territoriali
                        sono invece quelli in cui questo ruolo essenziale del territorio
                        non c’è. Ancora una volta province, città metropolitane e comuni sono
                        indiscutibilmente enti territoriali, ma anche altri enti locali, come ad
                        esempio le unioni di comuni o lo stesso stato, possono esserlo. Gli enti
                        territoriali in un certo senso sono un sottoinsieme degli enti locali, anche
                        se le due locuzioni tendono, in ambiti non giuridici, a sovrapporsi e a
                        valere come sinonimi. Nelle pagine che seguono utilizzeremo infatti le
                        espressioni enti locali ed enti territoriali come intercambiabili.
                

2.
                        Gli enti locali in Europa 



La realtà degli enti locali
                        in Europa è estremamente ampia e variegata. Il livello comunale, forma
                        antica di comunità locale e di aggregato urbano di base, è il primo,
                        immancabile livello e ci sono paesi che hanno soltanto i comuni al di sotto
                        dello stato (come Bulgaria, Cipro e Finlandia).
                        Altri invece, come Danimarca, Grecia, Romania e Svezia, hanno articolato il
                        proprio territorio anche con enti intermedi (in particolare le province), ma
                        senza prevedere il livello regionale. C’è poi un terzo gruppo di paesi, in
                        cui si annoverano anche Italia, Spagna e Germania, che prevede tre livelli
                        di governo al di sotto di quello statale (comunale, provinciale, regionale). 
Come si vede nella tabella
                        1, che elenca queste distinzioni così come presenti al 2011[1], il numero di livelli substatali e locali in cui si articola il
                        territorio di un paese non dipende dall’assetto più o meno unitario o
                        federale del paese stesso: in tre livelli si sono organizzati stati unitari
                        come Francia e stati federali come la Germania, federo-regionali come la
                        Spagna e regionalizzati come l’Italia, mentre con due livelli troviamo, ad
                        esempio, Austria (federale) e Grecia (unitario). Inoltre questo panorama è
                        in continua evoluzione. Se si guarda agli stessi dati ma riferiti a soltanto
                        qualche anno prima (ad esempio quelli presenti in Heinelt e Bertrana [2011]
                        relativi al 2008 ma anche altri [Dexia 2009]) o qualche anno dopo (ad
                        esempio i dati sui paesi membri forniti dal Consiglio dei Comuni e delle
                        Regioni d’Europa, Ccre)[2], già sono presenti delle variazioni. Sempre nella tabella 1 si
                        osserva che, nel complesso, negli stati membri dell’Unione europea ci sono
                        circa 90 mila enti di primo livello (comuni), oltre mille enti intermedi e
                        oltre 100 regioni. Il numero medio di comuni nei paesi Ue27 è pari a circa
                        3.300, mentre il numero medio di abitanti per comune è intorno a 5.600. 
I tre paesi considerati in
                        questo lavoro presentano – ed è una delle ragioni della loro scelta –
                        stimolanti somiglianze per l’analisi che stiamo svolgendo, rispetto a una
                        serie di dimensioni centrali. Anzitutto, come vedremo meglio tra
                        poco, oltre ad avere tre livelli di governo al di
                        sotto dello stato, hanno una distribuzione demografica dei comuni sul
                        territorio e una considerevole quota di piccoli e piccolissimi comuni
                        piuttosto simili. Devono dunque affrontare lo stesso tipo di problemi,
                        relativi alla spesso scarsa o insufficiente capacità di gestione delle
                        competenze e dei servizi da parte dei comuni e alla conseguente necessità di
                        trovare forme alternative per erogare servizi o espletare competenze.
                        Inoltre, il rispettivo livello intermedio provinciale vanta una lunga e
                        consolidata tradizione storica, che lo rende quindi un attore istituzionale
                        non di secondo piano quando si affrontano questioni di riordino e di riforme
                        territoriali e funzionali. Lo stesso si può dire per gli altri enti
                        intermedi che andremo a considerare, ossia le unioni di comuni: in tutti e
                        tre i paesi si sono infatti diffuse in modo massiccio e affermate come enti
                        cruciali nelle politiche locali. Infine tutti e tre i casi sono (stati)
                        interessati da quei processi di riforma degli enti locali, in atto negli
                        ultimi anni, di cui abbiamo parlato nel capitolo primo. 
TAB.
                                        1. Popolazione, estensione e numero degli enti
                                substatali/locali per paese in Ue27, 2011
	Paese
                                                   	Popolazione
                                                   (n. abitanti
                                                   in
                                                  migliaia) 	Superficie
                                                   (kmq) 	Livello comunale
                                                   	Livello intermedio
                                                   	Livello regionale
                                                   
	3 livelli

	Belgio 
	10.883
	30.528
	589
	10
	6

	Francia 
	64.848
	633.210
	36.697
	101
	26

	Germania 
	81.757
	357.027
	11.553
	301
	16

	Italia 
	60.468
	301.336
	8.094
	110
	20

	Polonia
	38.187
	312.685
	2.479
	379
	16

	Spagna 
	46.073
	505.997
	8.116
	52
	17

	Regno Unito 
	61.990
	243.820
	406
	28
	3

	2 livelli

	Austria 
	8.388
	83.871
	2.357
	 	9

	Repubblica
                                                  Ceca
	10.517
	78.868
	6.249
	14
	 
	Danimarca 
	5.546
	43.098
	98
	5
	 
	Grecia 
	11.305
	131.957
	325
	13
	 
	Ungheria 
	10.000
	93.029
	3.177
	19
	 
	Paesi Bassi 
	16.612
	41.528
	418
	12
	 
	Romania
	21.431
	238.391
	3.181
	41
	 
	Slovacchia 
	5.430
	49.034
	2.930
	8
	 
	Svezia 
	9.378
	449.964
	290
	20
	 
	1 livello

	Bulgaria
	7.534
	111.002
	264
	 	 
	Cipro 
	804
	5.695
	379
	 	 
	Estonia 
	1.340
	45.227
	226
	 	 
	Finlandia 
	5.363
	338.145
	336
	 	 
	Irlanda 
	4.476
	69.797
	114
	 	 
	Lettonia
	2.239
	64.589
	119
	 	 
	Lituania
	3.287
	65.300
	60
	 	 
	Lussemburgo 
	506
	2.586
	106
	 	 
	Malta 
	416
	316
	68
	 	 
	Portogallo 
	10.637
	92.152
	308
	 	 
	Slovenia 
	2.049
	20.273
	210
	 	 
	Totale
                                                  
	501.464
	4.409.425
	89.149
	1.113
	114

	Media
                                                  Ue
	5.625 
                                                  
(n.
                                                  abit./comune)
                                                  
	 	3.302
                                                  
(n.
                                                  comuni/paese
	 	 
	Fonte: Elaborazione propria da dati
                                                Dexia [2012, 11].




Allo stesso tempo tra i tre
                        casi ci sono anche alcune differenze. Di quelle relative alle
                        caratteristiche degli enti intermedi discuteremo alla fine del prossimo
                        paragrafo (riguardo alle province) e nel successivo capitolo (riguardo alle
                        unioni di comuni). Ma ci sono anche differenze più strutturali, in primo
                        luogo quella relativa all’organizzazione federale, federo-regionale o
                        regionalizzata che caratterizza, rispettivamente, la Germania, la Spagna e
                        l’Italia. La Germania rappresenta il modello di federalismo cooperativo per
                        eccellenza, la Spagna ha introdotto con la Costituzione del 1978 il
                        cosiddetto stato delle autonomie che comporta un ibrido tra unitarismo e
                        federalismo con una regionalizzazione molto forte, l’Italia con la riforma
                        costituzionale del 2001 ha sancito definitivamente il proprio assetto
                        regionalizzato [Baldi e Baldini 2008; Baldini e Baldi 2014]. Vediamo
                        pertanto l’articolazione dei governi locali nei tre paesi per capire meglio
                        somiglianze e differenze e per entrare nel vivo del nostro oggetto di
                        analisi.
                

3.
                        Architettura istituzionale e governi locali in Italia, Spagna e Germania 



La Costituzione italiana
                        del 1948 aveva delineato uno stato regionale, inteso come una variante dello
                        stato unitario [Baldi 2003, 120]. Nel corso del tempo l’Italia ha intrapreso
                        un percorso di regionalizzazione che può essere distinto in tre fasi: la
                        prima si è avuta con l’istituzione delle regioni a statuto ordinario nel
                        1970, la seconda con i trasferimenti di competenze alle medesime nel 1977,
                        la terza si è delineata a partire dagli anni ’90
                                [ibidem, 122-125]. Questo percorso ha portato
                        l’Italia all’attuale assetto di stato regionalizzato. L’architettura
                        istituzionale e territoriale dell’Italia prevede dunque 20 regioni, di cui
                        15 a statuto ordinario e cinque a statuto speciale. Le regioni a statuto
                        speciale sono state previste nella Costituzione italiana in considerazione
                        di specificità storiche e geografiche, nonché linguistiche e
                        socio-economiche, e godono di una maggiore autonomia legislativa rispetto
                        alle regioni ordinarie. All’interno di ogni regione si hanno le province che
                        nel corso dei decenni sono aumentate di numero fino a giungere alla quota
                        attuale di 110[3], nonché altri enti intermedi tra i quali le unioni di comuni e
                        le costituende città metropolitane[4]. Il livello municipale, che in Italia conta oltre 8 mila comuni,
                        costituisce, come del resto in tutta Europa, il nucleo fondamentale della
                        democrazia locale e il livello di governo più vicino ai cittadini. A livello
                        infracomunale si hanno le frazioni (nuclei urbani sparsi gravitanti su un
                        centro in cui ha sede l’amministrazione comunale) e,
                        nelle città più grandi, le circoscrizioni comunali decentrate, organi del
                        comune dotati di una certa autonomia e variamente denominate (es.
                        municipalità, municipi, quartieri). 
Rispetto agli enti
                        intermedi, l’art. 114 della Costituzione italiana stabilisce che «La
                        Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città
                        metropolitane, dalle Regioni e dallo stato», riconoscendo loro, in questo
                        modo, non solo lo status di enti locali, ma anche il
                        loro essere parti costitutive dell’impianto istituzionale italiano e
                        garantendone così l’esistenza e l’autonomia. La disciplina del governo
                        locale, in particolare la potestà legislativa in questo ambito, attiene sia
                        alla sfera statale che a quella regionale, in misura diversa, attraverso una
                        distribuzione delle competenze esclusive e concorrenti stabilita dall’art.
                        117 Cost. In tale articolo si annovera però, tra la legislazione esclusiva
                        dello stato, quella su «legislazione elettorale, organi di governo e
                        funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane»: la
                        disciplina di province e città metropolitane è dunque di competenza statale
                        e quindi uniforme su tutto il territorio. Quella invece delle unioni di
                        comuni è compartita, nel senso che sia il governo centrale che le regioni la
                        regolano, rispettivamente, con leggi statali e con leggi regionali. Queste
                        ultime di solito disciplinano i trasferimenti di risorse dalle regioni alle
                        unioni di comuni, e, più in generale, alle forme di intercomunalità, nonché,
                        in alcuni casi, le caratteristiche di certe forme particolari di
                        cooperazione intermunicipale. Si ha così una maggiore variabilità nella
                        disciplina delle unioni di comuni da regione a regione. 
La Spagna è suddivisa in 17
                        comunità autonome (Comunidades autónomas), suddivisioni
                        territoriali assimilabili alle regioni italiane, anche se dotate di
                        competenze e poteri maggiori[5]. Si parla infatti di stato autonomico, a rimarcare la differenza
                        con uno stato federale, ma allo stesso tempo la
                        distanza da stati puramente unitari anche se con regioni piuttosto forti
                        [Moreno 2012c, 581], come può essere il caso dell’Italia. Si parla altresì
                        di sistema regio-federale[6] a sottolineare ancora questa peculiarità di stato non
                        propriamente unitario (perché marcatamente decentrato con forti enti
                        regionali, quasi vicini ad un assetto federale) ma neanche propriamente
                        federale (mancando alle comunità autonome lo status di
                        stati federati come invece avviene, ad esempio, per i
                                Länder tedeschi) e soprattutto basato sulla
                        flessibilità e la contrattazione tra comunità autonome e stato centrale
                        [Baldi 2003, 131]. Le comunità autonome sono a loro volta suddivise in
                        province (provincias) che sono 50 in tutta la Spagna.
                        La provincia corrisponde all’articolazione
                        territoriale, mentre l’ente politico-amministrativo, ossia il governo e
                        l’amministrazione provinciali, è detto diputación[7]. Gli oltre 8 mila comuni spagnoli
                                (municipios) sono poi liberi di associarsi tra
                        loro (o obbligati a farlo) in varie forme di raggruppamenti intercomunali,
                        tra cui i più importanti sono le comarche (comarcas) e
                        le unioni di comuni (mancomunidades): su tutto il
                        territorio spagnolo sono presenti 81 comarche e oltre 1.000 unioni di
                        comuni. Esistono poi suddivisioni infracomunali, dotate di limitato
                        autogoverno: le cosiddette entità locali minori (entidad de ámbito
                                territorial inferior al municipio, Eatimes), nuclei
                        urbani e di popolazione di solito separati dal centro dove ha sede il
                        municipio, assimilabili alle frazioni italiane e, come si vedrà, agli
                                Orsteile tedeschi. 
Dopo la fine del regime
                        franchista e con la Costituzione del 1978 ci fu il riconoscimento delle
                        autonomie locali. Queste, denominate enti locali
                        territoriali (entidades locales territoriales) e
                        costituite dai comuni, dalle province e dalle isole[8], sono garantite dagli artt. 137 e 140-142 del Titolo VIII della
                        Costituzione spagnola come parte integrante dell’assetto istituzionale e
                        territoriale del paese. La loro disciplina può essere regolata a livello
                        statale e regionale, ma una chiara attribuzione in questo senso non c’è,
                        lasciando quindi dei margini interpretativi sia al legislatore centrale che
                        a quello autonomico. Ciò di fatto ha condotto, paradossalmente, a una
                        sostanziale uniformità nell’assetto del governo locale spagnolo, soprattutto
                        municipale, e delle norme che lo regolano [Moreno 2012c; Bertrana
                                et al. 2011]. Le comunità autonome, infatti,
                        nonostante possano introdurre delle variazioni o delle norme speciali
                        mantenendosi nell’ambito delle regole quadro statali, si sono discostate
                        tutto sommato poco dalle norme generali fissate dallo stato centrale,
                        interpretandole in modo piuttosto rigido [Griglio 2011; Baldi 2003,
                        130-138]. Dal nostro punto di vista ciò significa che gli enti intermedi
                        principali, province e unioni di comuni, in Spagna hanno una disciplina
                        simile su tutto il territorio statale. L’ossatura centrale di tale
                        disciplina è data dalla legge 7/1985 (Ley Reguladora de las Bases
                                del Régimen Local, Lrbrl), che, con le sue successive
                        modifiche, ne costituisce il riferimento normativo principale. 
La Repubblica federale
                        tedesca è composta da 16 stati federati (Länder)[9] di cui tre città-stato (la capitale Berlino, Amburgo e Brema)
                        che formano la federazione (Bund). Ogni
                                Land è poi suddiviso in diverse articolazioni
                        politico-amministrative, ad eccezione delle città-stato che, da un punto di
                        vista giuridico, sono sia un Land che un comune. I
                                Länder più grandi – come il Baden-Württemberg,
                        l’Assia, il Nord Reno-Westfalia – sono decentrati in
                        distretti governativi (Regierungsbezirke). In una serie
                        di riforme recenti in diversi Länder questo livello è
                        stato abolito: attualmente il numero totale di distretti governativi è pari
                        a 19[10]. Tutti i Länder sono articolati in
                        circondari (detti Landkreise o Kreise
                        a seconda dei Länder), che sono assimilabili
                        al livello provinciale di altri paesi europei. Attualmente in Germania ci
                        sono 295 di queste province. A queste si aggiungono le 107 città
                        extraprovinciali (kreisfreie Städte) che non
                        appartengono ad alcun Kreis, ma sono comuni – di solito
                        di dimensioni medio-grandi – che, oltre alle funzioni comunali, svolgono
                        anche le funzioni di una provincia. A fianco delle province, al livello
                        intermedio, ci sono le associazioni di comuni
                                (Gemeindeverbände) al cui interno si
                        distinguono per rilevanza le unioni di comuni
                                (Gesamtgemeinden). Queste ultime, presenti in
                        quasi tutti i Länder pur con caratteristiche e
                        denominazioni diverse, sono circa 1.300 su tutto il territorio tedesco. Al
                        di sotto del livello intermedio si trova il livello municipale, che,
                        analogamente agli altri paesi europei, è quello più vicino al cittadino
                        nonché l’unità territoriale e amministrativa più piccola. A seconda
                        dell’ordinamento comunale di ogni singolo Land,
                        esistono vari tipi di enti municipali ma in linea generale si distinguono le
                        città (Städte) dai comuni
                                (Gemeinden), la cui differenza è però soltanto
                        di denominazione[11]. Per una migliore comprensione useremo qui il termine «comune»
                        per indicare entrambe, visto che in Italia tale distinzione non sussiste. Vi
                        sono inoltre 78 territori extracomunali (geimeindefreie
                                Gebiete) che non appartengono ad alcun
                        comune e che, di norma, sono aree disabitate. Al di
                        sotto del livello comunale esistono degli organi di decentramento e di
                        limitato autogoverno nelle frazioni (variamente denominati, es.
                                Ortschaft, Ortsteil), nei
                        quartieri (Stadtteil) e nelle circoscrizioni urbane
                                (Stadtbezirk). Molti di questi sono enti che,
                        prima delle riforme territoriali e funzionali, erano comuni indipendenti e
                        in seguito sono divenuti frazioni di un comune più grande. La legge
                        fondamentale tedesca (Grundgesetz, GG) del 1949
                        garantisce il principio dell’autogoverno (art. 28), ma prevede anche che la
                        disciplina degli enti locali attenga alle competenze dei singoli
                                Länder (art. 70 GG). Di conseguenza possono
                        rilevarsi differenze anche importanti tra Land e
                                Land, sia negli ordinamenti regionali
                                (Landesverfassungen) nel loro complesso che,
                        più nello specifico, in quelli locali
                                (Kommunalverfassungen). Questa potenziale
                        variabilità è certamente presente per le unioni di comuni. Le associazioni
                        di comuni in Germania sono denominate Gemeindeverbände
                        e hanno diritto, al pari dei comuni, all’autogoverno (art. 28,2 GG). Alcune
                        delle loro forme, tra cui le unioni di comuni
                                (Gesamtgemeinden) sono a tutti gli effetti enti
                        locali. Nelle varie costituzioni regionali si distingue tra quelle unioni
                        che sono anche enti territoriali (Gebietskörperschaft),
                        presenti in tre Länder, e quelle che sono solo enti
                        federativi (Bundkörperschaft) e dunque prevalentemente
                        unità amministrative, presenti in sette Länder. Per il
                        livello provinciale, quindi per i Kreise, si ha invece
                        una sostanziale uniformità su tutto il territorio federale. La tabella 2
                        schematizza quanto esposto sinora riguardo ai tre paesi. 
Ricapitolando, come mostra
                        la tabella 3, in tutti e tre i paesi province e unioni di comuni sono enti
                        locali; sono anche enti intermedi, ossia si collocano tra gli enti originari
                        dei rispettivi paesi, i comuni (rispettivamente Comuni, Municipios
                                e Gemeinden), e le corrispondenti regioni
                        (rispettivamente Regioni, Comunidades autónomas e
                                Länder). Sono poi enti di secondo livello nel
                        senso che nei tre paesi sono espressione dell’associazione tra comuni, sia
                        che questa abbia natura costituzionale, ossia sia prevista dall’ordinamento
                        giuridico del paese – come è il caso delle province – sia che questa
                        associazione implichi la gestione associata
                        (volontaria o obbligata) di funzioni e servizi da parte dei comuni – come è
                        il caso delle unioni di comuni. Rispetto invece alla natura di enti di
                        secondo grado (quindi non eletti direttamente dalla popolazione che ricade
                        nei territori da loro amministrati) si nota una differenza tra Italia e
                        Spagna da un lato e Germania dall’altro. Nei due
                        paesi mediterranei sia le province (in Italia queste ultime solo
                        recentissimamente) sia le unioni sono elette in modo indiretto. In Germania
                        invece le province sono enti di primo grado eletti direttamente a suffragio
                        universale, così come quelle unioni di comuni che sono anche enti
                        territoriali (mentre le unioni che sono solo enti federativi, cioè unità
                        amministrative, sono elette indirettamente come quelle italiane e spagnole).
                        Infine, a completamento di questo quadro, va detto che gli enti considerati
                        hanno personalità giuridica in tutti e tre i paesi e svolgono tutti un
                        qualche ruolo di governo della propria comunità locale di
                        riferimento.
                
TAB.
                                        2. Suddivisione territoriale-amministrativa in
                                Italia, Spagna e Germania (2015) 
	Livello regionale
                                                   	Enti
                                                  intermedi 	Livello comunale
                                                   	Livello infracomun.
                                                   
	Italia

	20
regioni
	110 
province
	418 
unioni di comuni
	198 
comunità montane 
+ 
consorzi,
                                                  ecc.
	8.048 
comuni
	Municipalità (o quartieri, ecc.
                                                  

	Spagna

	17 
comunità autonome 
(Comunidades
                                                  autónomas)
	50 
province 
(provincias)
	1.001 
unioni di comuni 
(mancomunidades)
	81 
comarche 

                                                  (comarcas) 
+ 
consorzi,
                                                  ecc.
	8.122 
comuni 
(municipios)
	Eatimes

	Germania

	16 
Länder
	295 
province 
(Kreise) 
+ 
107 città
                                                  extraprov. 
(kreisfreie
                                                  Städte)
	1.269 
unioni di comuni 
(Gemeinde-verbände)
	19 
distretti governativi 
(Regierungs-bezirke)
                                                  
+ 
consorzi, ecc.
	11.093 
comuni 

                                                  (Gemeinden)
	Frazioni 
(Ortsteile, 
                                                  Ortschaften, ecc.

	Fonte: Elaborazione propria da dati al
                                                marzo 2015: per l’Italia, Anci, Ancitel/Istat (http://www.comuniverso.it/); per la Spagna,
                                                Datos del registro de Entidades Locales, Ministerio
                                                de Hacienda y Administraciones Publicas (http://ssweb.seap.minhap.es/REL/frontend/inicio/);
                                                per la Germania, Statistisches Bundesamt (https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/LaenderRegionen/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Archiv/Verwaltungsgliederung/Verwalt1QAktuell.html).




TAB.
                                        3. Status degli enti locali intermedi – province
                                e unioni di comuni – in Italia, Spagna e Germania
	Italia 	 	Spagna 	 	Germania 
	Province 	Unioni di
                                                  comuni 	 	Province 	Unioni di comuni
                                                   	 	Province 	Unioni di comuni
                                                   
	Enti
                                                  localia

	Sì
	Sì
	 	Sì
	Sì
	 	Sì
	Sì

	Enti di secondo
                                                  livellob

	Sì,
                                                  obbligati
	Sì, volontari o
                                                  obbligati
	 	Sì,
                                                  obbligati
	Sì, volontari
	 	Sì,
                                                  obbligati
	Sì, volontari o obbligati

	Enti di secondo
                                                  gradoc

	Sì (dal 2014)
	Sì 
	 	Sì 
	Sì
	 	No, eletti direttamente
	Sì, nel caso di enti federativi
                                                  
No, nel caso di enti territoriali

	Enti
                                                  intermedid

	Sì
	Sì
	 	Sì
	Sì
	 	Sì
	Sì

	a Rilevanza locale dei
                                                fini, perseguimento interesse della comunità locale. 
b Associazione di enti
                                                di primo livello. 
c
                                                Elezione/legittimazione indiretta. 
d Tra comuni e
                                                regioni. 
Fonte: Elaborazione propria.





4.
                        La frammentazione municipale 



Il dato sul numero dei
                        comuni riportato nella tabella 2 merita un approfondimento perché introduce
                        la questione della frammentazione municipale, ossia della presenza di
                        numerosi piccoli e piccolissimi comuni su un territorio. Come si è visto nel
                        capitolo primo la frammentazione, se da un lato può essere interpretata come
                        lo spirito primigenio del decentramento e dell’autonomia locale, dall’altro
                        lato, negli ultimi decenni, è considerata uno dei problemi da risolvere per
                        poter far fronte alle sfide del sovraccarico, del bilancio e a quella delle
                        dimensioni ottimali. 
La tabella 4 dà conto di
                        questo, mostrando come, già negli anni ’60 e ’70 e poi ancora a partire
                        dagli anni ’90, in molti paesi europei si sia cercato di ridurre il numero
                        dei comuni, anche attraverso riforme di notevole portata. Come si può
                        vedere, gli scarti tra il numero di comuni negli anni ’90 e quello nel 2010
                        hanno quasi sempre valore negativo e quelli positivi non superano i due-tre
                        punti percentuali. A significare una riduzione generalizzata del numero dei
                        comuni, che in alcuni casi è stata anche particolarmente forte, come nel
                        caso della Danimarca (–64%), della Grecia (ben –94%) e della stessa Germania
                        (–25%). Eppure la questione della frammentazione e, più in generale, quella
                        della dimensione ottimale degli enti locali, sembra non essere ancora
                        risolta, visto che anche gli anni 2000 hanno visto nuovi tentativi di
                        riforma in questa direzione. Se ha senso parlare di ondate di riforma per
                        distinguere i momenti di maggiore o minore intensità di un fenomeno, è
                        altresì vero che nel caso della riduzione del numero dei comuni, a ben
                        vedere, è forse più corretto parlare di un flusso continuo di riforme che,
                        con intensità diverse, ha attraversato i paesi europei dal dopoguerra a
                        oggi. E li continua ad attraversare, al punto che, con lo scoppio della
                        crisi, quella della dimensione ottimale degli enti di governo è tornato uno
                        dei temi all’ordine del giorno e uno degli obbiettivi principali delle
                        ultime riforme. 
Tornando ai tre paesi in
                        esame, il numero complessivo dei loro comuni è piuttosto alto: oltre 8 mila
                        per l’Italia e la Spagna e oltre 11 mila per la Germania[12], i paesi in Europa con più comuni dopo gli oltre 36 mila della
                        Francia, il caso esemplare e più estremo di frammentazione municipale. Ma la
                        questione non riguarda solo il numero assoluto, riguarda anche, e
                        soprattutto, la distribuzione per classi di popolazione dei comuni stessi.
                        In altre parole quanti di questi (già numerosi) comuni, sono piccoli o
                        addirittura piccolissimi. Per piccoli comuni intendiamo quelli sotto i 5
                        mila abitanti, mentre i piccolissimi comuni, detti anche «comuni polvere»,
                        sono quelli sotto i mille abitanti[13]. 
TAB.
                                        4. Evoluzione del numero di comuni in alcuni
                                paesi dell’Unione europea, 1950-2010a
                        
	Paese 	Numero di comuni
                                                   1950 	Numero di comuni
                                                   1992 	Evoluzione numero di comuni
                                                   1950-1992 	Numero di comuni
                                                   2010 	Evoluzione numero di comuni
                                                   1992-2010 	Densità comunale
                                                   2010
                                                   (n. comuni/mill. abitanti
                                                   
	Regno Unito
	2.028
	484
	– 1.544
                                                  (–76%)
	406
	–78 (–16%)
	6,5

	Danimarca
	1.387
	275
	–1.122
                                                  (–80%)
	98
	–177 (–64%)
	17,8

	Paesi Bassi
	1.015
	647
	–368 (–36%)
	430
	–217 (–33%)
	25,9

	Portogallo
	303
	305
	+2 (+0,7%)
	308
	+3 (+0,1%)
	29,1

	Grecia
	5.959
	5.922
	– 37 (–0,6%)
	325
	–5.597b (–94%)
	28,8

	Svezia
	2.281
	286
	– 1.995
                                                  (–87%)
	290
	+4 (+1%)
	31,2

	Bulgaria
	2.178
	255
	–1.932
                                                  (–88%)
	264
	+9 (+3%)
	35,7

	Belgio
	2.669
	589
	– 2.080
                                                  (–78%)
	589
	–
	54,5

	Finlandia
	547
	460
	– 87 (–16%)
	342
	–118 (–26%)
	63,3

	Italia
	7.781
	8.100
	+ 319 (+4%)
	8.094
	–6 (–0,1%)
	134,2

	Germania
	24.272c
	8.077
                                                  (16.195)c
	– 16.195
                                                  (–67%)c
	12.104
	–3.991
                                                  (–25%)c
	146,9

	Spagna
	9.214
	8.082
	–1.132
                                                  (–12%)
	8.116
	+34 (+0,4%)
	174,5

	Media
                                                  Ue27
	 	 	 	 	 	178,7

	Lussemburgo
	127
	118
	–9 (–7%)
	105
	–13 (–11%)
	210,0

	Austria
	3.999
	2.301
	–1.698
                                                  (–42%)
	2.357
	+56 (+2%)
	280,6

	Francia
	38.814
	36.793
	–2.051 (–5%)
	36.682
	–111 (–0,3%)
	567,0

	Repubblica
                                                  Ceca
	11.051
	6.196
	–4.855
                                                  (–44%)
	6.250
	+54 (+0,9%)
	595,2

	a
                                                I paesi sono elencati in ordine crescente sulla base
                                                del numero di comuni per milione di abitanti al 2010
                                                (ultima colonna). 
b
                                                La variazione è frutto di due successive riforme
                                                varate, rispettivamente, nel 1998 e nel 2010. 
c
                                                Per la Germania i dati del 1950, del 1992 e relativa
                                                variazione si riferiscono alla ex Germania Ovest.
                                                Per il 1992 tra parentesi il numero di comuni della
                                                Germania riunificata con cui è calcolata la
                                                variazione con quelli del 2010. 
Fonte: Adattamento da Bolgherini e
                                                Messina [2014b, 19]




Dalla tabella 5 vediamo
                        che se poco meno di un quarto (24,1%) dei comuni italiani è sotto i mille
                        abitanti, in Germania ben il 36,6% sono comuni polvere, mentre in Spagna la
                        loro quota sale addirittura al 60%. I valori si riequilibrano un po’ se si
                        considerano i comuni sotto i 5 mila abitanti, quindi la categoria dei
                        piccoli comuni. Italia e Germania hanno circa il 70% dei comuni in questo
                        gruppo (rispettivamente il 70,4% e il 74,4%), mentre in Spagna si hanno
                        valori ancora superiori (83,8%). Per le classi demografiche medio-grandi –
                        dai 5 mila, ma soprattutto dai 20 mila abitanti in su – invece, si osserva
                        che i tre paesi hanno una distribuzione molto simile. In sintesi si tratta
                        in tutti e tre i casi di paesi caratterizzati da alta frammentazione
                        municipale e in cui le categorie dimensionali più rilevanti sono quelle dei
                        comuni piccoli e piccolissimi. 
Questi dati ci riportano
                        immediatamente alle questioni riguardanti la capacità di gestione e di
                        svolgimento delle funzioni comunali da parte di realtà dimensionalmente
                        ridotte. Di conseguenza, ci riportano anche gli enti intermedi: è a loro
                        infatti, siano essi province o unioni di comuni, che
                        devono far ricorso i piccoli comuni per poter
                        ottemperare allo svolgimento delle proprie competenze e alla conseguente
                        prestazione di servizi, nel caso non riescano a farlo da soli. Gli enti
                        intermedi per loro natura giuridico-costituzionale, come vedremo meglio in
                        seguito, sono infatti enti di supporto e coordinamento ai comuni. Questa
                        funzione diventa ancor più importante nel caso di comuni piccoli o polvere
                        che faticano ad adempiere alle loro competenze e a prestare i servizi a cui
                        sono preposti. E diventa cruciale quando, in un momento di crisi, in cui
                        anche la sfida del bilancio diventa fortissima, le risorse degli enti locali
                        diminuiscono nettamente e i piccoli enti rischiano di non essere in grado di
                        ottemperare neanche alle funzioni fondamentali. 
TAB.
                                        5. Numero e percentuale di comuni per classi
                                demografiche in Italia, Spagna e Germania, 2011
	N.
                                                  abitanti 	Italia 	 	Spagna 	 	Germania 
	 	N./% 	Val. cumulati
                                                   (n./%) 	 	N./% 	Val. cumulati
                                                   (n./%) 	 	N./% 	Val. cumulati
                                                   (n./%) 
	<500
	851/10,5
	–/10,5
	 	3.822/47,1
	–
	 	2.237/19,8
	–/19,8

	500-1.000
	1.101/13,6
	1.952/24,1
	 	1.051/12,9
	4.873/60,0
	 	1.901/16,8
	4.138/36,6

	1000-2.000
	1.611/19,9
	3.563/44,0
	 	926/11,4
	5.799/71,4
	 	1.966/17,4
	6.104/54,0

	2.000-5.000
	2.135/26,4
	5.698/70,4
	 	1.008/12,4
	6.807/83,8
	 	2.307/20,4
	8.411/74,4

	5.000-10.000
	1.191/14,7
	6.889/85,1
	 	554/6,8
	7.361/90,6
	 	1.306/11,6
	9.717/86,0

	10-20.000
	698/8,6
	7.587/93,7
	 	361/4,4
	7.722/95,0
	 	890/7,9
	10.607/93,9

	20-50.000
	366/4,5
	7.953/98,3
	 	254/3,1
	7.976/98,1
	 	496/4,4
	11.103/98,3

	50-100.000
	94/1,2
	8.047/99,4
	 	82/1,0
	8.058/99,1
	 	109/1,0
	11.212/99,3

	100-200.000
	31/0,4
	8.078/99,8
	 	34/0,4
	8.092/99,6
	 	41/0,4
	11.253/99,7

	200-500.000
	9/0,1
	8.087/99,9
	 	23/0,3
	8.115/99,9
	 	25/0,2
	11.278/99,9

	>500.000
	6/0,1
	8.093/100,0
	 	6/0,1
	8.121/100,0
	 	14/0,1
	11.292/100,0

	Totale
	8.093/100,0
	 	 	8.121/100,0
	 	 	11.292/100,0
	 
	Fonte: Elaborazione propria da dati
                                                ufficiali su censimento 2011 nei tre paesi. Per
                                                l’Italia dati Anci/Istat (http://www.ancitel.it/sindaci/index.cfm),
                                                per la Germania dati dello Statistisches Bundesamt
                                                  (https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/LaenderRegionen/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Aktuell/08GemeindenEinwohnergroessen.htmtl),
                                                per la Spagna dati dell’Istituto Nazionale di
                                                Statistica (Ine) (http://www.ine.es/jaxi/menu.do?type=pcaxis&path=%2Ft20%2Fe260%2Fa2012%2F&file=pcaxis&N=&L=0).
                                        




Cominciamo allora a vedere
                        più da vicino gli enti intermedi, partendo da quello tradizionale e più
                        antico: la provincia. 

5.
                        Gli enti intermedi tradizionali: le province 



Le province sono enti
                        locali di lunga tradizione nella maggior parte dei paesi europei, anche se
                        grande è la variazione che questi possono assumere nei vari contesti
                        nazionali [Heinelt e Bertrana 2011]. Ciononostante si possono individuare
                        alcune caratteristiche ricorrenti e, in un certo senso, strutturali. In
                        particolare, nei tre paesi qui considerati, le province sono enti di
                        amministrazione decentrata dello stato, ossia istituzioni che amministrano
                        il territorio anche per conto dello stato centrale. Ma sono soprattutto enti
                        locali di autogoverno, dotati quindi di autonomia politica, amministrativa e
                        finanziaria. Spesso menzionate in Costituzione, direttamente o
                        indirettamente, come componenti dell’articolazione territoriale dei
                        rispettivi stati, vantano di conseguenza anche una sorta di tutela
                        costituzionale o, più semplicemente di garanzia istituzionale [Moreno 2012c,
                        576]. Infine sono anche raggruppamenti/associazioni di comuni ma di natura
                        non volontaria, ossia determinate dall’alto, previste cioè dall’architettura
                        istituzionale dei rispettivi paesi. Sono, in questo senso, delle
                        associazioni intercomunali obbligate, con lo scopo
                        esplicito di supportare e coordinare i comuni del loro territorio nello
                        svolgimento delle funzioni e nella conseguente prestazione di servizi. 
5.1. Le province italiane 



Le province fanno
                                parte dell’architettura istituzionale dell’Italia dall’epoca
                                pre-repubblicana e furono stabilite con l’unificazione come retaggio
                                dell’organizzazione territoriale del Regno di Sardegna, anche se
                                nell’Italia preunitaria, sia nel Nord che nel Sud del paese, già si
                                avevano strutture amministrative che ne avrebbero costituito le basi
                                [D’Amico 2014; Spalla e Dossena 2009]. Al momento della nascita
                                della Repubblica italiana le province erano 91 ed il loro numero è
                                andato progressivamente aumentando dagli anni ’60 in poi, con grandi
                                accelerazioni negli anni ’90 e poi negli anni 2000, fino ad arrivare
                                alle attuali 110. Nel corso degli anni ’70, a partire dalla
                                istituzione effettiva delle regioni, e per circa un ventennio, il
                                loro ruolo di enti territoriali era andato indebolendosi,
                                schiacciato tra le crescenti richieste dei comuni e i nuovi enti
                                regionali [Baccetti 2011, 168; 2014a]. Invece negli anni ’90 si
                                ebbe, piuttosto inaspettatamente, una rinascita delle province, con
                                l’attribuzione di nuove competenze e il rafforzamento del loro ruolo
                                a seguito della fase di riforma politico-amministrativa di quegli
                                anni di cui le leggi Bassanini e il cosiddetto «federalismo
                                amministrativo» rappresentano il fulcro. Il rafforzamento degli anni
                                ’90 riguardò soprattutto l’attribuzione alle province di alcune
                                competenze che interessavano la valorizzazione del territorio come
                                equilibrio tra tutela dell’ambiente e sviluppo economico e che
                                fecero coniare l’espressione «provincia ecologica» [Dente 1989,
                                161]. Tuttavia ciò non rese le province enti intermedi forti dal
                                punto di vista politico: rimaneva una generale debolezza, incertezza
                                e marginalità competenziale [Rotelli 1991] anche se quelle di
                                programmazione e pianificazione territoriali, insieme a quella di
                                coordinamento e supporto ai comuni, hanno sempre costituito il
                                nocciolo duro delle funzioni provinciali. 
Le province sono
                                state concepite fin dalla loro creazione
                                come enti di primo grado, esponenziali
                                rispetto alla popolazione residente nel loro rispettivo territorio[14]. I cittadini infatti, dagli anni ’50, hanno eletto i
                                consiglieri provinciali proporzionalmente al loro numero, per una
                                consiliatura di cinque anni. Fino al 1993 il presidente provinciale
                                era eletto dai consiglieri tra i loro membri, sempre per un
                                quinquennio. Dal consiglio, di solito tenendo conto dei risultati
                                elettorali e degli equilibri tra partiti politici, provenivano anche
                                i membri della giunta, che era formata da un numero di assessori
                                proporzionale alle dimensioni del consiglio. Le logiche di tale
                                composizione mostrano un chiaro, rilevante ruolo dei partiti
                                politici, le cui articolazioni organizzative più importanti erano
                                infatti proprio quelle provinciali [Dente 1989; Baccetti 2008;
                                2014a]. Dopo il 1993, anche con l’obiettivo di diminuire le
                                influenze partitiche sulle amministrazioni locali, il presidente
                                della provincia ha ottenuto una legittimazione elettorale diretta,
                                contestualmente all’introduzione dell’elezione diretta del sindaco –
                                sulla scia del fenomeno del rafforzamento degli esecutivi in atto in
                                tutta Europa [Poguntke e Webb 2005] – e, forte di essa, la
                                prerogativa di nominare e rimuovere gli assessori della propria
                                giunta. 
L’ultimo
                                importante momento di svolta nella vita delle province italiane è di
                                questi ultimi anni, in particolare a partire dal 2010, quando la
                                questione del riordino territoriale è tornata in auge e per le
                                province sono state proposte, e in parte introdotte, una serie di
                                radicali riforme che hanno modificato sostanzialmente, come vedremo,
                                sia i loro organi che le loro competenze. 

5.2. Le «provincias» spagnole 



L’origine delle
                                province spagnole risale ai primi decenni del XIX secolo e la loro
                                regolamentazione come ente locale autonomo alla seconda metà dello
                                stesso secolo [Cosculluela 2012]. Durante il
                                franchismo furono una parte importante dell’amministrazione statale,
                                dal momento che tutta la struttura ministeriale decentrata e gli
                                apparati militari e di polizia erano articolati su base provinciale
                                [Nieto 2007, 170]. Nel processo di creazione dello stato autonomico,
                                invece, le province subirono un processo di schiacciamento politico
                                e competenziale [Zafra 2012], incastrate tra il rafforzamento delle
                                comunità autonome dall’alto e quello dei comuni dal basso
                                [Fernandez-Figueroa 2014, 162], processo per certi versi analogo a
                                quello riscontrato per le province italiane. 
L’art. 141 della
                                Costituzione spagnola definisce la provincia quale ente locale,
                                dotato di personalità giuridica propria, costituita dal
                                raggruppamento di più municipi e da una ripartizione territoriale
                                per lo svolgimento delle attività statali, il cui governo e la cui
                                amministrazione sono affidati ad organi rappresentativi. Questi
                                ultimi costituiscono la diputación, ossia
                                l’istituzione preposta all’autogoverno e all’amministrazione della
                                provincia e sono costituiti da un consiglio (pleno
                                o semplicemente diputación
                                        provincial) e da un presidente, affiancato da una
                                giunta (junta de gobierno). Essendo le province
                                enti di secondo grado, i loro organi sono eletti indirettamente. In
                                particolare, il consiglio è formato da rappresentanti scelti dai
                                partiti politici tra gli eletti nei consigli comunali dei comuni
                                appartenenti alla provincia. Il loro numero è fissato con la legge
                                statale 5/1985 in funzione della popolazione e la ripartizione tra
                                le varie forze politiche avviene sulla base dei risultati elettorali comunali[15]. Il presidente de la diputación è
                                poi eletto dal consiglio, di solito tra i rappresentanti del partito
                                che ha ottenuto più consiglieri alle elezioni amministrative nei
                                comuni della provincia. Il presidente è l’organo esecutivo della
                                provincia e può avvalersi di vice-presidenti, da lui scelti tra i
                                consiglieri, e di una giunta, i cui membri hanno deleghe decisionali
                                su materie specifiche ed è composta da
                                assessori (in numero pari a 1/3 dei consiglieri) direttamente scelti
                                dal presidente e da questi liberamente nominati e rimossi. Questa
                                sintetica presentazione dei caratteri organizzativi delle province
                                spagnole evidenzia il forte ruolo dei partiti politici, sia nella
                                composizione del pleno che nella scelta del
                                presidente: le province sono dunque istituzioni usate dai partiti
                                come strumento di controllo politico del territorio e per carriere
                                politiche, al pari di quello che avveniva in Italia. 
Rispetto alle
                                competenze il quadro si complica non poco, per due ragioni
                                principali. La prima è l’incertezza competenziale che caratterizza
                                le province spagnole già dalle fondamenta costituzionali [Garcia
                                2014, 196]; la seconda, conseguenza della precedente, è l’estrema
                                differenziazione tre le varie comunità autonome
                                        [ibidem, 198]. Le province sono state
                                concepite nella Costituzione del 1978 come enti di natura
                                associativa con vocazione municipalista privi però, pur figurando
                                nell’articolazione politico-amministrativa come autorità
                                territoriali autonome, di un proprio ambito competenziale esclusivo.
                                Negli anni ’90 sono state delineate le attuali competenze minime per
                                le province, che comprendono: il coordinamento dei servizi forniti
                                dai comuni appartenenti alla provincia medesima al fine di
                                assicurare integrazione e omogeneità di servizi su tutto il
                                territorio; la fornitura di servizi di natura chiaramente
                                sovra-municipale; l’assistenza tecnica, economica e legale ai
                                comuni, specialmente a quelli di piccole dimensioni. Ma non esiste
                                una lista precisa delle competenze provinciali, con il risultato di
                                un’estrema incertezza e il rischio di sovrapposizioni di competenze
                                con altre istituzioni. In sostanza, come sintetizzano Bertrana
                                        et al. [2011, 225], il focus principale
                                delle province «negli ultimi 30 anni è stato quello di assicurare la
                                fornitura di servizi comunali», e di prestare loro assistenza.
                                Questa assistenza si concretizza soprattutto in «piani di
                                cooperazione» con i comuni, per garantire ai cittadini accesso ai
                                servizi comunali di base dove questi non possono essere forniti dai
                                comuni stessi. Ma se si escludono queste competenze minime, per
                                tutte le restanti materie le attribuzioni delle province spagnole
                                dipendono da deleghe delle rispettive comunità autonome
                                e da attribuzioni da parte di leggi statali
                                di settore. Ciò implica una differenziazione piuttosto ampia tra le
                                varie regioni spagnole e la necessità, per poter stendere un elenco
                                dettagliato, di scandagliare gli ordinamenti delle 17 regioni.
                                Inoltre la differenza tra le varie comunità autonome rispetto alle
                                competenze provinciali dipende anche dal fatto che non tutte le
                                regioni hanno attribuito lo stesso peso a queste istituzioni e
                                dunque anche la stessa competenza minima di fornire servizi
                                sovramunicipali è stata diversamente interpretata e ha dato luogo a
                                diverse configurazioni e a diversi pesi specifici delle province.
                        

5.3. I «Landkreise» tedeschi 



Le province sono
                                state istituite nell’allora Germania occidentale al momento della
                                nascita della Repubblica federale nel 1949, anche se la loro origine
                                va fatta risalire all’epoca medievale [von der Heide 1998, 123]. La
                                prima provincia in senso moderno può essere fatta risalire al 1753,
                                mentre è nella seconda metà del 1800 che vennero istituite le
                                province in tutti gli stati regionali del Secondo Reich
                                        [ibidem, 125]. Nel dopoguerra quindi i
                                (ri)costituiti stati regionali avevano già una struttura
                                organizzativa locale che risaliva al secolo precedente [von Saldern
                                1998, 28-30] e furono create così 418 province. Il loro numero fu
                                poi ridotto a 236 a seguito di varie riforme territoriali e
                                funzionali che ebbero luogo nei vari Länder
                                negli anni ’60 e ’70. Dopo la riunificazione, i
                                        Länder orientali adottarono la
                                struttura amministrativa di quelli occidentali e si dotarono
                                anch’essi di province: il loro numero totale salì quindi a 426
                                [Heinelt e Egner 2011, 110], salvo poi essere di nuovo ridotto, fino
                                all’attuale 295, attraverso una serie di riforme, iniziate già a
                                metà degli anni ’90 e in alcuni Länder[16] varate anche pochi anni fa.
                        
Rispetto ai
                                profili istituzionali e organizzativi i Kreise
                                mostrano molti tratti comuni tra loro. Anzitutto, come
                                sappiamo, sono enti locali di primo grado, quindi eletti
                                direttamente dalla popolazione residente. Il principio
                                dell’autogoverno garantito dall’art. 28 GG stabilisce infatti che
                                nei Länder, province e comuni si debbano avere
                                rappresentanti eletti dal popolo. Con le elezioni locali
                                        (Kommunalwahlen) – ossia per gli organi
                                comunali e provinciali, che in ogni Land si
                                tengono contestualmente – i cittadini eleggono per i
                                        Kreise un consiglio provinciale
                                        (Kreistag) e, nella maggior parte dei
                                casi, un presidente di provincia (Landrat).
                                Questi organi sono affiancati da un apparato amministrativo
                                        (Kreisverwaltung) e da una giunta
                                        (Kreisausschuss) che può essere un vero
                                e proprio terzo organo provinciale o una commissione permanente, e i
                                cui compiti variano moltissimo (da vera e propria squadra di governo
                                a mero supporto amministrativo). L’elezione diretta del presidente
                                fu introdotta con le riforme dei governi locali dei primi anni ’90
                                che miravano ad avvicinare ai cittadini, e a rafforzare, gli
                                esecutivi [Vetter 2009; Caciagli e Di Virgilio 2005; Wollmann 2004].
                                In due Länder invece (Baden-Württemberg e
                                Schleswig-Holstein) si ha il presidente eletto indirettamente, ossia
                                dai consiglieri provinciali[17]. Il presidente provinciale in Germania, che una volta
                                eletto assume la denominazione di «funzionario eletto»
                                        (Wahlbeamter), è il vertice
                                dell’amministrazione e il rappresentante della provincia verso
                                l’esterno. I suoi compiti principali, analogamente a quelli dei
                                sindaci nei comuni, sono principalmente quelli di coordinare e
                                dirigere l’amministrazione provinciale. Il consiglio è l’organo
                                principale della provincia ed è eletto
                                ovunque con sistema proporzionale, anche se il sistema elettorale
                                cambia da Land a Land, e
                                la sua elezione è disgiunta da quella del presidente, così come la
                                durata in carica che di solito è diversa (quella del consiglio è più breve)[18]. Il numero di consiglieri provinciali è, in tutti i
                                        Länder, proporzionale alla popolazione
                                della provincia stessa ma varia invece molto tra un
                                        Land e l’altro il numero di
                                rappresentanti attribuiti alla stessa quota di popolazione, cosicché
                                la grandezza dei consigli provinciali può essere molto diversa. 
Rispetto alle
                                competenze e funzioni delle province, tre sono quelle fondamentali
                                che tutti i Kreise svolgono nei propri
                                territori, relative, rispettivamente, a un’amministrazione statale
                                decentrata e multi-funzionale, a un’associazione intermunicipale, e
                                a un’unità territoriale di autogoverno locale [Heinelt e Egner 2011,
                                107-108]. Come amministrazione decentrata[19] le province tedesche hanno delegate una serie di
                                funzioni e competenze da parte dei rispettivi
                                        Länder o anche trasferite dal Bund
                                        (übertragene Aufgaben). Tra queste
                                funzioni delegate, che nel corso del tempo sono andate via via
                                aumentando [ibidem, 119], ricade di solito il
                                controllo sull’implementazione di certe politiche pubbliche nei
                                comuni (in particolare servizi sociali e pianificazione
                                territoriale). Con la prima fase della riforma del federalismo,
                                approvata nel 2006, la prassi di delegare competenze al livello
                                locale (province e comuni) da parte del Bund è stata frenata ed è
                                stato stabilito che solo i Länder possono
                                decidere di trasferire ulteriormente verso il basso [Schefold 2012,
                                225]. Come associazioni di comuni, le province svolgono compiti
                                che i singoli comuni nei loro confini non
                                sono in grado di svolgere da soli. Si tratta di funzioni cosiddette
                                «transcomunali» – ossia che riguardano l’insieme dei cittadini della
                                provincia ma che non possono essere espletate dai singoli comuni
                                (es. strade intercomunali, trasporti pubblici, approvvigionamento
                                idrico e tutela ambientale) – ma anche di funzioni di compensazione
                                e perequazione. Le prime sono eseguite dalla provincia al posto di
                                quei comuni che non ce la fanno a espletare alcune competenze
                                proprie obbligatorie (come ad es. gli ospedali o lo smaltimento dei
                                rifiuti), ma anche volontarie (come ad esempio le scuole o la
                                formazione professionale) alle quali i comuni non riescono comunque
                                a sopperire. Le funzioni di perequazione attengono invece al compito
                                delle province di assicurare un livello omogeneo di servizi da parte
                                di tutti i comuni del loro territorio e sono quelle che, cresciute
                                anch’esse nel corso del tempo, rappresentano la voce maggiore in
                                termini finanziari per le province [Heinelt e Egner 2011, 123].
                                Infine, come ente locale di autogoverno le province tedesche possono
                                decidere e implementare politiche pubbliche nei loro ambiti di
                                competenza nonché decidere di espletare competenze volontarie.
                        


6.
                        Qualche riflessione comparata 



La descrizione fatta fin
                        qui delle province in Italia, Spagna e Germania lascia emergere alcune
                        evidenze. Anzitutto in tutti e tre i paesi si tratta di enti locali di
                        antica tradizione e lungo corso, tutto sommato piuttosto resilienti al
                        cambiamento e dotati, soprattutto in alcuni paesi, di un’alta stabilità
                        istituzionale [Bertrana e Heinelt 2013, 81]. 
Il numero di questi enti
                        differisce molto da paese a paese: dai 295 Kreise
                        tedeschi alle 110 province italiane alle 50 spagnole, a loro volta
                        internamente molto differenziati in termini di estensione e popolazione[20]. Ma è soprattutto la loro natura a
                        variare. In Italia e Germania le attribuzioni competenziali sono piuttosto
                        uniformi su tutto il territorio statale, mentre in Spagna variano
                        maggiormente tra una comunità autonoma e l’altra. Ancora, mentre in Italia e
                        Spagna si tratta di enti deboli, spesso schiacciati tra il livello comunale
                        e quello regionale e dunque con limitata capacità, in Germania il doppio
                        ruolo di enti territoriali di autogoverno e amministrazione statale è molto
                        più netto, consentendo ai Kreise di ritagliarsi un
                        ruolo proprio e ben definito nell’architettura istituzionale. 
La differenza principale è
                        però quella della natura direttamente elettiva o meno delle province. Come
                        si è visto, in Spagna le province sono da sempre enti di secondo grado,
                        mentre in Germania sono quasi sempre direttamente elette (quindi di primo
                        grado). In Italia sono state enti direttamente eletti dai cittadini sin dal
                        dopoguerra e con le riforme degli anni ’90 anche l’organo di vertice (il
                        presidente della provincia) era diventato elettivo, alla stregua del sindaco
                        nei comuni. Invece dal 2014 le province italiane sono diventate enti di
                        secondo grado. Come vedremo in dettaglio affrontando le riforme in ciascuno
                        dei tre paesi, alla tornata delle elezioni amministrative del maggio 2014
                        gli elettori italiani, per la prima volta dopo oltre sessant’anni, non hanno
                        votato per il rinnovo degli organi provinciali in scadenza e le province
                        sono state commissariate fino a quando si dovranno eleggere (appunto
                        indirettamente) i nuovi organi. Questa variazione ha
                        conseguenze rilevanti sugli assetti del livello
                        locale in Italia e sarà perciò un importante riferimento al momento di
                        capire che tipo di riforme sono state varate per affrontare le sfide del
                        sovraccarico, del bilancio e delle dimensioni ottimali, tentativo che faremo
                        nel capitolo conclusivo. 
Infine, proprio
                        riprendendo la questione delle sfide, dalle riflessioni fatte sinora si
                        comincia a intravedere una situazione alquanto complessa per gli enti locali
                        europei e nello specifico per quelli dei nostri tre casi. 
La frammentazione
                        municipale richiama direttamente la sfida della dimensione ottimale degli
                        enti locali, siano essi e in primis i comuni, siano
                        essi le province che, in tutti e tre i paesi, a tali comuni (in particolare
                        a quelli dimensionalmente più ridotti) devono offrire un ruolo di sostegno e
                        coordinamento per l’espletamento delle funzioni. Ma questo ruolo implica una
                        ripartizione di competenze e funzioni che invece non sempre è chiara: ecco
                        allora che compare la sfida del sovraccarico, intesa anche come inefficienza
                        e ridondanza funzionale. La crisi globale e la riduzione delle risorse a
                        disposizione ha ulteriormente aggravato la situazione portando anche la
                        sfida del bilancio come cruciale. Per cui la domanda a cui i vari paesi
                        hanno tentato di rispondere in questi ultimi anni rispetto alle province (e
                        come vedremo anche rispetto agli altri enti intermedi) è stata: che tipo di
                        riforme mettere in atto per far fronte a queste tre, ormai ineludibili e non
                        più posticipabili, sfide agli enti locali? 
Una volta che, nel
                        prossimo capitolo, anche per le unioni di comuni, avremo fatto lo stesso
                        tipo di analisi svolta qui per le province, entreremo nel vivo della
                        questione cercando di rispondere a questa domanda. 



[1]  La suddivisione in tre
                                        livelli riportata in tabella 1 è quella fornita dalla fonte
                                        citata [Dexia 2012] ma per alcuni paesi si hanno talvolta
                                        collocazioni diverse. In particolare per Irlanda (che ha 29
                                        contee con poteri amministrativi a volte considerate come
                                        enti intermedi), Portogallo (che ha il livello regionale ma
                                        solo per i territori d’oltremare di Madeira e delle Azzorre)
                                        e Finlandia (che ha due regioni pilota di cui una è la
                                        provincia autonoma delle Åland). 

[2]  Dati reperibili alla pagina
                                                www.ccre.org/en/pays/map.
                                

[3]  Due province, quelle di
                                        Trento e di Bolzano, sono «autonome», godono cioè di
                                        speciali prerogative legislative e competenziali. Nella
                                        regione Valle d’Aosta esiste la provincia omonima,
                                        coincidente con il territorio regionale, ma priva di
                                        amministrazione propria, per cui le competenze provinciali
                                        sono espletate dalla regione, in maniera del tutto analoga,
                                        come vedremo, a ciò che avviene in Spagna nelle comunità
                                        autonome mono-provinciali. Nonostante le trasformazioni
                                        profonde di cui daremo conto nel prosieguo, le province
                                        sono, per il momento, ancora vigenti. 

[4]  Come è noto le città
                                        metropolitane, previste in origine già dalla l. 142/1990 e
                                        mai attuate, sono state poi nuovamente normate dalla recente
                                        l. 56/2014 e in via di istituzione a partire dal
                                                1o gennaio 2015.
                                

[5]  Esistono poi due città
                                        autonome, Ceuta e Melilla, geograficamente collocate in
                                        Marocco ma istituzionalmente parte dello stato spagnolo,
                                        dotate di status speciale, a metà tra
                                        comuni e comunità autonome. 

[6]  Sul punto il dibattito,
                                        anche in dottrina costituzionalista, è assai vivace e ampio.
                                        Si veda una recente rassegna delle diverse posizioni in
                                        Griglio [2011, 48-49]. 

[7]  Dopo l’approvazione della
                                        Costituzione del 1978, le province di Asturie, Isole
                                        Baleari, Cantabria, La Rioja, Madrid, Murcia e Navarra
                                        ottennero lo status di comunità
                                        autonome e quindi inglobarono le vecchie amministrazioni
                                        provinciali nella nuova struttura regionale. Dunque in
                                        queste sette comunità autonome si ha soltanto una provincia,
                                        il cui nome e i cui confini coincidono con quelli regionali,
                                        ma priva di governo provinciale
                                                (diputación), al pari di ciò
                                        che avviene in Italia in Val d’Aosta. 

[8]  Le isole sono gli
                                        arcipelaghi delle Canarie e delle Baleari che, nel loro
                                        complesso, formano ciascuno una comunità autonoma, mentre
                                        ogni isola maggiore costituisce un’autorità locale distinta.
                                

[9]  Undici degli attuali
                                                Länder facevano parte dell’ex
                                        Germania Ovest (Assia, Baden-Württemberg, Baviera, Brema,
                                        Nord Reno-Westfalia, Bassa Sassonia, Schleswig-Holstein,
                                        Amburgo, Renania-Palatinato, Berlino, Saar) mentre cinque, i
                                        cosiddetti Länder orientali,
                                        appartenevano alla ex Ddr (Sassonia, Sassonia-Anhalt,
                                        Turingia, Brandeburgo, Meclemburgo-Pomerania anteriore).
                                

[10]  In Baden-Württemberg ve ne
                                        sono attualmente quattro, in Baviera sette, in Assia ve ne
                                        sono tre e in Nord Reno-Westfalia cinque. In anni recenti
                                        quattro Länder hanno abolito questo
                                        livello: nel 2000 sono stati aboliti i tre distretti della
                                        Renania-Palatinato, nel 2004 i tre distretti della
                                        Sassonia-Anhalt, nel 2005 sono stati aboliti i quattro della
                                        Bassa Sassonia e infine nel 2012 i tre
                                                Direktionsbezirke (distretti
                                        direttivi) della Sassonia. 

[11]  L’attribuzione dello
                                                status di città in Germania non
                                        dipende dalle dimensioni del comune in questione ma ha un
                                        significato ed una valenza storici che, peraltro, stanno
                                        affievolendosi (http://www.politische-bildung-brandenburg.de/themen/landeskunde-brandenburg/kommunalpolitik/stadt-kreis-land).
                                

[12]  Tra il 2010 e il 2015 i
                                        comuni tedeschi sono progressivamente passati da 12.104 agli
                                        attuali 11.093; quelli italiani da 8.094 a 8.048; quelli
                                        spagnoli sono invece aumentati da 8.116 a 8.122. 

[13]  L’espressione «comuni
                                        polvere» è stata coniata dal giurista e ex ministro della
                                        Funzione pubblica nel 1979-1980 Massimo Severo Giannini, ad
                                        indicare le microrealtà comunali, ossia i comuni di
                                        ridottissime dimensioni geografiche [Giannini 1967;
                                        Castronovo 2010]. Poi l’espressione si è estesa a indicare
                                        tutti i comuni sotto i mille abitanti. 

[14]  Per un’attenta
                                                ricostruzione della storia e dell’evoluzione
                                                dell’ente provinciale in Italia si veda Rotelli
                                                [1991] e più recentemente Spalla e Dossena [2009] e
                                                Baccetti [2014a]. 

[15]  I seggi sono
                                                distribuiti con metodo proporzionale e formula
                                                D’Hondt (come è noto una delle più proporzionali),
                                                ma di fatto i risultati sono invece altamente
                                                disproporzionali e favoriscono i partiti maggiori
                                                [Bertrana et al. 2011, 230].
                                        

[16]  Si tratta di alcuni
                                                  Länder orientali: in
                                                Sassonia-Anhalt nel 2007 il numero totale dei
                                                  Kreise è sceso a 11 dai 21
                                                del 1994 e dai 37 del 1990; in Sassonia nel 2008
                                                sono state istituite 10 province da accorpamenti
                                                delle precedenti 22 (già scese nel 1996 dalle 28 del
                                                1994 e dalle ben 48 del 1990); infine in
                                                Meclemburgo-Pomerania anteriore le province sono
                                                state ridotte da 12 a 6 nel 2011, dopo che già nel
                                                1994 si era passati a 12 dalle 31 del 1990.
                                        

[17]  Il Brandeburgo ha
                                                introdotto l’elezione diretta del
                                                  Landrat soltanto nel 2010,
                                                mentre nello Schleswig-Holstein, nello stesso anno,
                                                si è tornati all’elezione indiretta del presidente
                                                di provincia dopo quindici anni di elezione diretta.
                                        

[18]  Lo stesso vale per
                                                il livello comunale, dove il sindaco è eletto
                                                indipendentemente dal consiglio e con durata del
                                                mandato diversa (di solito otto anni contro i cinque
                                                del consiglio). 

[19]  In realtà dal punto
                                                di vista giuridico la situazione è più complessa nel
                                                senso che in alcuni Länder le
                                                competenze sono delegate e le province le
                                                amministrano in quanto enti autonomi di autogoverno
                                                (il cosiddetto modello monistico per cui tutte le
                                                competenze sono attribuite come proprie agli enti
                                                locali), mentre in altri le province le gestiscono
                                                in quanto vere e proprie strutture amministrative
                                                decentrate dello stato
                                                  (Organleihe) (modello
                                                dualistico). 

[20]  Basti pensare, in Italia,
                                        alla differenza tra la provincia di Ogliastra in Sardegna
                                        con meno di 68 mila abitanti e quella di Roma con oltre 4
                                        milioni, o quella di Milano e Napoli entrambe sopra i 3
                                        milioni, o alla differenza di estensione tra la provincia di
                                        Trieste (212 kmq) e quella di Bolzano (7.400 kmq) o di
                                        Foggia (poco sotto i 7 mila kmq); in Spagna la provincia di
                                        Guipúzcoa nel Paese Basco si estende per 1.909 kmq, quella
                                        di Badajoz in Estremadura per dieci volte tanto (21.766
                                        kmq), la provincia di Soria in Castiglia-León ha poco più di
                                        95 mila abitanti mentre quella monoprovinciale di Madrid
                                        conta oltre sei milioni di abitanti (e coincide con la
                                        comunità autonoma); in Germania la provincia più piccola è
                                        quella di Main-Taunus-Kreis in Assia (230 kmq), mentre la
                                        più estesa è la Mecklenburgische Seenplatte nel
                                        Meclemburgo-Pomerania anteriore con 5.468 kmq, oltre venti
                                        volte tanto, mentre la provincia di Hannover (detta Region
                                        Hannover) conta oltre un milione di abitanti a fronte della
                                        provincia di Lüchow-Dannenberg in Bassa Sassonia che ha
                                        soltanto 48.928 abitanti. 



Capitolo terzo 

Gli enti intermedi emergenti: le unioni di comuni 

In questo terzo capitolo si analizza in dettaglio il fenomeno della
                cooperazione intermunicipale, che sia in Italia che in Spagna che in Germania
                ricopre un ruolo rilevante nelle dinamiche del livello locale. In ciascuno di questi
                tre paesi essa assume forme diverse, pur accomunate da certe caratteristiche
                ricorrenti, la più rilevante delle quali è il ruolo dominante che le unioni di
                comuni hanno assunto tra tutte le possibili forme di intermunicipalità.





L’analisi delle unioni di comuni è
        particolarmente rilevante perché questi enti hanno assunto un ruolo di assoluta centralità
        nel dibattito europeo sulle riforme del governo locale. Si tratta in realtà di una «novità
        antica», poiché le forme di intercomunalità sono note da molto tempo ma solo di recente
        stanno avendo il loro momento di visibilità. 
1. Il boom
            europeo dell’intercomunalità 



Nel periodo dell’espansione
            dell’autonomia locale è certamente vero che i livelli di governo che più hanno avuto
            espansione e che maggiormente si sono rafforzati sono stati quello comunale e quello
            regionale. Ma in alcuni paesi anche i livelli intermedi hanno avuto un certo
            irrobustimento. In Italia, si è visto, le province ebbero una forte quanto inaspettata
            rivivescenza durante gli anni ’90 e il periodo delle grandi riforme amministrative che
            interessarono il paese in quegli anni, mentre in Grecia il livello intermedio delle
            province direttamente eletto è stato addirittura creato ex novo
            alla metà degli anni ’90 [Hlepas e Getimis 2011]. In Francia i dipartimenti
                (départements) sono stati investiti di accresciute competenze
            sia nelle prime riforme territoriali degli anni ’80 che in quelle degli anni 2000
            [Négrier e Nicolas 2011]. In Germania lo stato federale ha sempre decentrato una serie
            di compiti alle province e negli ultimi anni il loro ruolo di amministrazione statale
            decentrata si è ulteriormente accresciuto [Heinelt e Egner 2011], in una tendenza
            generalizzata alla redistribuzione delle competenze tra i vari livelli di governo che
            spesso ha rafforzato proprio le province [Hulst e van Montfort 2007,
            12].
        
Dagli anni ’90 in poi, è stato però
            l’altro livello intermedio, quello dell’intercomunalità, a vivere un grande momento di
            espansione. Il fenomeno della cooperazione intermunicipale non è certo recente, anzi i
            suoi prodromi risalgono spesso al secolo scorso e, nelle sue forme più attuali, almeno
            agli anni ’70, se non al decennio precedente [ibidem, 3-7]. Ma
            nell’ultimo quindicennio l’interesse nei suoi confronti si è riacceso e negli
            ultimissimi anni è addirittura lievitato. Se è vero infatti che non si tratta di forme
            innovative di gestione del territorio, è però indubitabile che le cooperazioni
            intermunicipali si trovano ora non solo ad agire in un contesto nuovo rispetto al
            passato, ma anche ad organizzarsi in modo nuovo, proprio per far fronte alle molteplici
            recenti sfide che stanno interessando gli enti locali. La maggiore differenza rispetto
            al passato è che l’intercomunalità è passata da essere un’opportunità ulteriore per i
            governi locali di poter gestire i propri territori e la cittadinanza che vi risiede, a
            vera e propria necessità [Fedele e Moini 2007, 120]. Le ragioni dell’istituzione di una
            cooperazione tra comuni non sono più riconducibili (soltanto) ad una migliore o più
            efficiente gestione di un servizio pubblico o ad una maggiore offerta di servizi al
            cittadino, ma sono invece molto più legate all’esigenza di ridurre i costi o alla vera e
            propria sopravvivenza di un servizio erogato, se non addirittura del comune che lo
            forniva fino a quel momento e che non riesce più a farvi fronte. Le pressioni sui
            governi locali, amplificatesi parallelamente al rafforzamento degli stessi, hanno avuto
            tra gli effetti più diretti quello di fomentare il fenomeno della cooperazione
            intermunicipale, con l’obiettivo appunto di fornire servizi migliori, ridurre i costi,
            far fronte alle crescenti esigenze dei cittadini. Una sorta di strategia difensiva e
            offensiva allo stesso tempo da parte dei governi locali [Frick e Hokkeler 2008, 24] che
            ha interessato praticamente tutti i paesi europei[1].
        
Le forme di intercomunalità nelle
            diverse realtà statali sono tante e varie. Ciononostante si possono individuare alcune
            regolarità. Anzitutto tra gli obiettivi ricorrenti dietro la volontà (o il bisogno) di
            cooperare si riscontrano proprio quelli di fornire servizi pubblici (o migliorare la
            qualità di quelli già forniti), di contenere costi e spese, di raggiungere una
            dimensione demografica o territoriale più efficiente per la prestazione dei servizi, di
            migliorare l’efficacia e l’efficienza delle strutture già esistenti. In secondo luogo
            esperienze di intercomunalità sono riscontrabili sia in zone urbane che in zone rurali
            [Bolgherini e Messina 2014a; Schadly 2008, 5-6] nonostante i diversi problemi che
            caratterizzano tali contesti [Schmidt 2005, 10]. Infine, rispetto ai servizi erogati, le
            varie forme di intercomunalità si occupano frequentemente, ma non esclusivamente, di
            quelli scolastici, quelli culturali, quelli socio-sanitari, quelli per i giovani e
            quelli sportivi [Bolgherini e Messina 2014a]. 
Resta comunque il dato dell’estrema
            variabilità delle forme di cooperazione intermunicipale che porta con sé l’ovvia
            difficoltà di distinguerle, di classificarle, e dunque successivamente di compararle,
            proprio data, come sottolinea Hertzog [2010, 295-297], la loro «soggettività», ossia il
            fatto che ciascuna di esse, in ciascun paese, ha una storia e caratteristiche a sé. I
            tentativi di classificazione di queste realtà sono stati comunque molteplici, secondo
            uno o più criteri applicati alle cooperazioni: ad esempio il loro grado di
            formalizzazione o di istituzionalizzazione, il loro carattere più o meno tecnico o più o
            meno strategico, il regime pubblico o privato sotto cui agiscono, la loro natura
            monofunzionale o polifunzionale, o territoriale, ecc. nonché le varie gradazioni di
            questi stessi criteri[2]. Di seguito cercheremo di dare un quadro il più possibile semplice dei vari
            tipi di intermunicipalità che si riscontrano nei tre paesi analizzati in questo
            volume.
        
1.1.
                Panoramica sulla cooperazione intercomunale in Italia, Spagna e Germania 



La cooperazione intercomunale in
                Italia, nella sua forma contemporanea, risale agli anni ’30 e all’introduzione dei
                consorzi nell’ordinamento italiano. Ha poi ricevuto un notevole impulso negli anni
                ’70 con varie formule associative e poi, di recente negli anni 2000, con le unioni
                di comuni. È una materia che viene regolata a livello nazionale, in particolare dal
                Testo unico degli enti locali (Tuel), e integrata poi dalle legislazioni delle
                singole regioni. Le forme di intercomunalità in Italia possono essere raggruppate in
                due grandi categorie [Vandelli 2013; Baroni 2011; Fedele e Moini 2006]: forme di
                cooperazione funzionali, senza personalità giuridica e che consistono in una mera
                collaborazione tra i comuni coinvolti; e forme che danno luogo alla creazione di
                nuovi enti con personalità giuridica di carattere pubblico, dotate di strutture
                politico-amministrative proprie. Il primo gruppo comprende forme di cooperazione
                come le convenzioni e gli accordi di programma, ossia modalità negoziali e
                amministrative caratterizzate da alta flessibilità e spesso da monofunzionalità. Il
                secondo gruppo è invece costituito dai consorzi, dalle comunità montane e dalle
                unioni di comuni. I consorzi prevedono cooperazioni per la gestione e l’erogazione
                di uno o più servizi e possono avere una composizione multilivello (con attori a
                diversi livelli territoriali) e mista (con attori sia pubblici che privati); sono
                enti strumentali al servizio degli enti locali che lo costituiscono. Le unioni di
                comuni e le comunità montane sono veri e propri enti locali, dotati di personalità
                giuridica pubblica, finalizzati all’erogazione di certi servizi pubblici e alla
                gestione di alcune funzioni territoriali. 
La cooperazione intercomunale in
                Spagna ha origini molto antiche, risalenti all’epoca medievale, ma è solo dagli anni
                ’80 del XX secolo che essa ha avuto un vero e proprio sviluppo, andato di pari passo
                con quello del decentramento. È una materia regolata sia da leggi statali che da
                leggi delle singole comunità autonome. Le forme di cooperazione esistenti [Almeida
                2012; Griglio 2011; Nieto 2007] sono, al pari di altri paesi
                europei, piuttosto numerose, e si distinguono in due grandi categorie. La prima
                comprende cooperazioni di natura funzionale, più leggere e che non implicano la
                creazione di una struttura amministrativa, come ad esempio gli accordi intercomunali
                    (convenios) o le deleghe
                (encomiendas). La seconda categoria include invece tutte quelle
                cooperazioni di natura organica che, per il proprio svolgimento, necessitano di
                un’apposita struttura amministrativa. Quest’ultima può essere priva di personalità
                giuridica propria – come nel caso dei raggruppamenti di comuni
                    (agrupaciones de municipios), delle comunità di municipi
                    (comunidades de municipios) o delle reti di cooperazione
                territoriale (redes de cooperación territorial) – o invece
                costituire un vero e proprio ente di carattere pubblico o privato. Tra gli enti
                intercomunali di carattere pubblico i maggiori sono i consorzi
                    (consorcios) e le cooperazioni interistituzionali che danno
                luogo a nuovi enti locali, ossia le comarche (comarcas) e le
                unioni di comuni (mancomunidades). I consorzi hanno visto la
                luce negli anni ’60 e sono sorti per soddisfare esigenze specifiche e puntuali di un
                gruppo di comuni e quindi sono spesso monofunzionali. Possono inoltre coinvolgere
                enti di diversa natura (ad es. pubblici e privati, con scopo di lucro) e di diverso
                livello (oltre ai comuni anche province e comunità autonome). Le comarche e le
                    mancomunidades invece sono unioni di comuni che,
                rispettivamente, hanno natura di raggruppamenti obbligati e di associazioni
                volontarie di comuni e sono istituite dalle e nelle singole comunità autonome. 
Anche la cooperazione
                intermunicipale in Germania ha una lunga storia, che può essere fatta risalire al
                XIX secolo, ma che ha preso slancio soprattutto con le riforme territoriali degli
                anni ’60 e ’70. Questa materia è oggetto della legislazione di ogni singolo
                    Land, dando così luogo a una moltiplicazione delle forme e
                delle fattispecie esistenti. Le forme prevalenti di cooperazione intercomunale
                    (Interkommunale Zusammenarbeit) variano [Woelk 2012; Di
                Martino 2011, 138-142; Frick e Hokkeler 2008, 52-56; Schadly 2008; Heinz 2007,
                99-100; Schmidt 2005, 21-27] da cooperazioni informali e in regime di diritto
                privato (come Spa, Srl, accordi di diritto privato), a cooperazioni
                istituzionalizzate in regime di diritto pubblico. Queste
                ultime possono essere ulteriormente distinte. Le forme più leggere e flessibili –
                come le comunità comunali di lavoro (kommunale
                    Arbeitsgemeinschaften), le comunità di lavoro speciali
                    (besondere Arbeitsgemeinschaften), le leghe di vicinato
                    (Nachbarschaftsverbände) – sono tutte istituite tramite
                semplici accordi tra i comuni. Ci sono poi soluzioni più strutturate tra cui le più
                diffuse sono le convenzioni di diritto pubblico (öffentlich-rechtliche
                    Vereinbarungen), accordi amministrativi o funzionali tra comuni per
                la fornitura di servizi pubblici senza necessità di creare un nuovo soggetto
                giuridico. Altrettanto diffuse sono le unioni di scopo
                    (Zweckverbände), assimilabili ai consorzi italiani e
                spagnoli (poiché possono essere formate da enti sia pubblici che privati o
                addirittura da persone fisiche), che prevedono la creazione di un ente dotato di
                personalità giuridica al quale possono essere interamente trasferite, da parte dei
                comuni, una o più funzioni legate alla fornitura di servizi pubblici (es. acqua,
                trasporti, ecc.). Ci sono infine le unioni di comuni
                    (Gesamtgemeinden), nelle svariate forme e denominazioni che
                esse assumono nei diversi Länder, cooperazioni con compiti di
                varia natura che richiedono la creazione di un nuovo ente locale. 


2. La forma
            più strutturata di intermunicipalità: le unioni di comuni 



Tra tutti i tipi di intercomunalità
            individuati ci concentreremo sulla fattispecie che in ciascuno dei tre paesi studiati
            corrisponde alle unioni di comuni e che, come schematizzato in figura 1, corrisponde
            anche a cooperazioni formali, in regime di diritto pubblico, forti e omogenee[3]. 
        
[image: FIG. 1. Una schematizzazione delle principali forme di cooperazione intermunicipale in Europa.]
FIG. 1. Una schematizzazione
                    delle principali forme di cooperazione intermunicipale in Europa.
                    
Fonte: Elaborazione propria.
                


Per cooperazioni formali si
            intendono qui quelle che danno luogo a soggetti dotati di personalità giuridica, sia di
            diritto privato che di diritto pubblico[4], mentre quelle informali comprendono ad esempio tavole rotonde, circoli di
            esperti, conferenze dei sindaci, ecc. Le cooperazioni formali in regime di diritto
            privato comprendono ad esempio le società di capitali mentre quelle di diritto pubblico
            tutte quelle forme di cooperazione definibile come interistituzionale. Tra queste si
            differenzia tra cooperazioni forti, nel senso di altamente strutturate, istituzionalizzate[5], concepite come persistenti nel tempo, e, viceversa, cooperazioni deboli. Le
            cooperazioni intercomunali forti implicano anche la creazione di una nuova autorità
            pubblica con proprie competenze e responsabilità[6]. All’interno di queste ultime si distaccano le cooperazioni sulla base
            dell’omogeneità, intendendo con questo concetto sia il coinvolgimento nella cooperazione
            di soggetti aventi la stessa natura (nel caso delle unioni, natura di enti pubblici),
            sia di soggetti posti allo stesso livello gerarchico e territoriale. Ad esempio, mentre
            i consorzi sono spesso multi-livello (potendo comprendere comuni, province, regioni) e
            formati da soggetti di natura diversa (ad esempio istituzioni ma anche soggetti
            privati), le unioni di comuni comprendono invece soggetti (solo e soltanto i comuni) con
            la stessa natura di istituzioni locali e in posizione paritaria ed orizzontale tra loro. 
2.1. Le
                unioni di comuni in Italia 



In Italia l’introduzione formale
                delle unioni di comuni si ebbe con la legge 142/1990. Formulate come una forma
                associativa volontaria per l’esercizio di funzioni e servizi, le unioni di comuni
                rimasero sostanzialmente sulla carta per circa un decennio poiché la norma le
                prevedeva come enti provvisori che, nell’arco di dieci anni dalla loro costituzione,
                avrebbero dovuto dare necessariamente luogo a una fusione. Eccetto pochi casi – tra
                il 1995 e il 2011 si sono contate soltanto nove fusioni di 24 comuni [Marinuzzi e
                Tortorella 2014] – la maggioranza dei comuni italiani scelse di non intraprendere
                questa strada, che era vista come un’irreversibile perdita di identità. Nel 1999, la
                legge 267 modificò la regolamentazione in senso più permissivo, eliminando, tra le
                altre cose, il vincolo dell’obbligo di fusione, separando così i due istituti e
                rendendo le unioni di comuni associazioni pienamente volontarie e a tempo
                indeterminato [Baldi e Xilo 2012]. 
Da allora la crescita delle
                unioni di comuni ha subito un’impennata, come si vede in figura 2. Nel 2000 le
                unioni erano già quadruplicate rispetto alle 16 esistenti fino all’anno precedente e
                nel giro di un triennio si erano praticamente decuplicate.
                La crescita è continuata fino al 2006, quando il tasso di crescita è diminuito (si
                sono create soltanto 20 nuove unioni, da 271 a 292, in tre anni) per poi riprendere
                la salita dal 2010 fino ad oggi. Le ragioni di questa seconda impennata sono da
                ricondurre ai processi di riforma e di riassetto territoriale su cui ritorneremo più
                in dettaglio nel capitolo quinto. Qui basterà anticipare che in questi ultimi anni
                la disciplina delle unioni italiane è cambiata profondamente, in particolare sotto
                due aspetti. Il primo è la trasformazione in unioni di comuni, indotta da una serie
                di norme e incentivi, di altre forme di intercomunalità (tra cui le comunità
                montane). Il secondo aspetto è la natura quasi obbligatoria che le unioni hanno
                assunto per i comuni sotto i 5 mila abitanti[7], perdendo così il carattere volontario almeno per una parte importante
                dei comuni italiani.
            
[image: FIG. 2. L’evoluzione del numero delle unioni di comuni in Italia, 2000-2015.]
FIG. 2. L’evoluzione del
                        numero delle unioni di comuni in Italia, 2000-2015. 
Fonte: Elaborazione propria da
                        dati Anci al marzo 2015 (http://www.unioni.anci.it). 


Il numero medio di comuni
                associati nelle unioni italiane varia in modo consistente da regione a regione (da
                una media di 2,0 comuni in Friuli a una di 7,9 in Sardegna). Come si osserva in
                tabella 1, Sardegna e Emilia-Romagna sono poi le regioni con il maggior tasso di
                adesione dei propri comuni a questa forma di intercomunalità (pari, rispettivamente,
                al 73,5% e al 70,6% del totale di tutti i comuni della regione), a fronte di una
                media nazionale del 29,0%[8]. 
Le circa 400 unioni italiane,
                al pari delle province, sono regolate nelle loro caratteristiche generali da leggi
                statali. Tali leggi, in particolare il Tuel e le sue
                modificazioni, stabiliscono anche gli organi delle unioni (presidente, giunta e
                consiglio) e la loro composizione. Le recenti riforme, come vedremo, non hanno
                modificato nella sostanza questi aspetti. Il presidente deve essere scelto tra i
                sindaci dei comuni membri dell’unione e la giunta tra i sindaci e/o tra gli
                assessori degli stessi, mentre il consiglio è formato dai consiglieri comunali (in
                numero variabile in funzione della grandezza del comune) sempre dei comuni
                associati. Le rispettive prerogative sono stabilite dai singoli statuti delle
                unioni, ma in linea di massima il presidente dell’unione, di solito scelto a
                rotazione, oltre a rappresentare l’unione verso l’esterno e a costituirne il vertice
                amministrativo, sovraintende all’espletamento delle funzioni attribuite all’unione,
                stabilisce e coordina il programma amministrativo dell’unione dettando così, di
                fatto, la linea politica. Il presidente può avere anche un vicepresidente. La giunta
                coadiuva il presidente nell’amministrazione dell’unione attraverso le deleghe
                attribuite ai suoi componenti, mentre il consiglio è di solito l’ente di raccordo
                tra i consigli comunali dei comuni membri e gli organi dell’unione. Si tratta
                quindi, come è evidente, di una ripartizione in tre organi indirettamente eletti. 
TAB.
                        1. Le unioni di comuni in Italia per regione, marzo 2015
	Regione 	N.
                                comuni totale 	N.
                                    unioni di comuni 	N.
                                    comuni associati 	N.
                                medio comuni per unione 	% adesione alle
                                unioni 
	Valle d’Aosta
                                
	74
	0
	0
	–
	0,0

	Piemonte 
	1.206
	53
	309
	5,8
	25,6

	Lombardia 
	1.531
	61
	229
	3,8
	15,0

	Veneto 
	579
	41
	212
	5,2
	36,6

	Trentino-Alto Adige
                                
	326
	1
	3
	3,0
	0,9

	Friuli-Venezia
                                    Giulia 
	216
	3
	6
	2,0
	2,8

	Liguria
                                
	235
	19
	99
	5,2
	42,1

	Emilia-Romagna
                                
	340
	39
	240
	6,2
	70,6

	Toscana
                                
	279
	23
	146
	6,4
	52,3

	Sardegna
                                
	377
	35
	277
	7,9
	73,5

	Umbria
                                
	92
	1
	8
	8,0
	8,7

	Marche
                                
	236
	11
	48
	4,4
	20,3

	Lazio
                                
	378
	21
	106
	5,1
	28,4

	Molise
                                
	136
	8
	50
	6,3
	36,8

	Abruzzo
                                
	305
	7
	53
	7,6
	17,4

	Campania
                                
	550
	11
	57
	5,2
	10,4

	Calabria
                                
	409
	10
	51
	5,1
	12,5

	Basilicata
                                
	131
	1
	7
	7,0
	5,3

	Puglia
                                
	258
	23
	122
	5,3
	47,3

	Sicilia
                                
	390
	49
	177
	3,6
	45,4

	Totale Italia
	7.974
	417
	2.200
	5,4
	29,0

	Fonte: Elaborazione
                            propria da dati Anci (marzo 2015) reperibili alla pagina http://www.comuniverso.it/index.cfm?Dati%20regionali%20sulle%20Unioni%20dei%20Comuni&menu=313.




Sotto il profilo organizzativo
                siamo di fronte a una sostanziale uniformità su tutto il territorio nazionale:
                difficilmente si rileva un’organizzazione che si discosti in modo significativo da
                quella stabilita dal Tuel, anche se qualche variazione è comunque riscontrabile, di
                solito dovuta a ragioni di equilibrio politico [Baldini et al.
                2009, 88]. Nell’ambito della loro autonomia statutaria, inoltre, le
                unioni possono decidere di istituire la figura del direttore generale, al pari dei
                comuni sopra i 15 mila abitanti, e quella del segretario dell’unione (quest’ultima
                incentivata anche dalle recenti riforme) che talvolta coincide con la prima, con
                compiti, rispettivamente, gestionali e giuridico-amministrativi, a supporto quindi,
                in entrambi i casi, dell’apparato amministrativo dell’unione. Ciò che invece è
                lasciato alla disciplina di ciascuna regione, e quindi varia notevolmente da una
                parte all’altra del territorio nazionale, è la normativa specifica per le forme
                associate, in particolare quella che attiene agli incentivi
                e al regime di finanziamento. 
Le unioni di comuni sono
                finalizzate all’esercizio associato di funzioni e servizi. Tali funzioni sono quelle
                trasferite dai comuni membri alla rispettiva unione e stabilite nei singoli statuti.
                Ad esse si deve accompagnare il conferimento delle risorse umane e strumentali
                necessarie appunto all’esercizio delle funzioni loro attribuite. Il ventaglio dei
                possibili trasferimenti da parte dei comuni all’unione copre l’insieme delle
                funzioni comunali e presenta quindi un’estrema variabilità sul territorio nazionale
                nonché tra un’unione e l’altra. 

2.2. Le
                «mancomunidades» in Spagna 



La prima
                    mancomunidad ufficialmente registrata risale al 1409
                [Martín 1987] e fin dalla metà del XIX secolo[9], nonché negli anni delle due dittature del XX secolo [Font e Parrado
                2000, 6], ci sono stati tentativi di disciplinare la creazione, il funzionamento e
                l’organizzazione di questi enti associativi. Ma è solo con l’avvento della
                democrazia contemporanea, in particolare nella seconda metà degli anni ’80, che le
                    mancomunidades hanno avuto un vero e proprio sviluppo. Le
                    mancomunidades nella loro fisionomia attuale sono state
                regolate con la legge 7/1985 sul governo locale. Nel corso del tempo il loro numero
                ha subito notevoli variazioni, con tassi di creazione e mortalità entrambi molto
                alti e diffusi su tutto il territorio statale [Mpt 2009, 19-25]. La figura 3 mostra
                il numero delle unioni create ogni anno nel periodo 1986-2014. Dal grafico si
                individuano tre fasi principali nell’evoluzione numerica delle unioni spagnole. In
                quella iniziale, durata fino alla metà degli anni ’90, il numero medio di unioni
                create ogni anno era di circa 70 unità. La seconda fase è quella compresa tra la
                metà degli anni ’90 e i primi anni 2000, in cui la media è stata di 30
                unioni create all’anno[10], mentre la terza fase copre l’ultimo decennio e vede una media di 15
                nuove unioni all’anno, con un netto declino negli ultimissimi anni. Attualmente le
                    mancomunidades stanno infatti vivendo una fase di revisione
                e la riforma, di cui tratteremo più a fondo nel capitolo quinto, le ha interessate
                direttamente con effetti anche sul loro numero. 
[image: FIG. 3. Numero di mancomunidades spagnole create ogni anno, 1986-2014.]
FIG. 3. Numero di
                            mancomunidades spagnole create ogni anno,
                        1986-2014. 
Fonte: Elaborazione
                        propria da dati del Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas,
                        Datos del registro de Entidades Locales, novembre 2014 (http://ssweb.mpt.es/REL/frontend/inicio/mancomunidades/all/all/).
                    


Le
                    mancomunidades sono ad oggi, come si è visto nel capitolo
                secondo, circa 1.000 e hanno una distribuzione assai variegata tra le comunità
                autonome (tab. 2): si passa infatti dalle sette unioni delle Baleari alle 248 della
                Castiglia-León. Il tasso di adesione è anche in questo paese decisamente alto, con i
                due terzi dei comuni su tutto il territorio nazionale (75,6%) che fanno parte di
                unioni, passando dal 40,5% dell’Aragona al 98,4% dell’Estremadura. Queste variazioni
                dipendono dal fatto che la cooperazione intermunicipale ricade essenzialmente nella
                sfera legislativa e amministrativa delle regioni e quindi le comunità autonome ne
                sono (o meno) le principali promotrici.
            
TAB.
                        2. Le «mancomunidades» in Spagna per comunità autonoma,
                    2013
	Comunità autonoma 	N. comuni totale
                                     	N. comuni associati
                                     	N. mancomunidades
                                     	N.
                                    medio comuni per unione 	% adesione alle
                                unioni 
	Andalusia
	771
	555
	87
	6,4
	72,0

	Aragona
                                
	731
	296
	47
	6,3
	40,5

	Asturie
	78
	68
	19
	3,6
	87,2

	Baleari
	67
	42
	7
	6,0
	62,7

	Canarie
                                
	88
	48
	16
	3,0
	54,5

	Cantabria
                                
	102
	74
	22
	3,4
	72,5

	Castiglia-León
	2.248
	2.018
	248
	8,1
	89,8

	Castiglia-La
                                    Mancha
	919
	834
	136
	6,1
	90,8

	Catalogna
	947
	389
	78
	5,0
	41,1

	Estremadura
                                
	386
	380
	66
	5,8
	98,4

	La
                                    Rioja
	174
	149
	30
	5,0
	85,6

	Galizia
                                
	315
	206
	39
	5,3
	65,4

	Madrid
                                
	179
	163
	53
	3,1
	91,1

	Murcia
	45
	30
	8
	3,8
	66,7

	Navarra
	272
	260
	62
	4,2
	95,6

	Paese
                                    Basco
	251
	190
	38
	5,0
	75,7

	Valencia
	542
	432
	62
	7,0
	79,7

	Totale Spagna
	8.115a
	6.134
	1.018
	6,0
	75,6

	a Escluse le
                            città di Ceuta e Melilla, con le quali il numero totale di comuni
                            spagnoli arriva a 8.117. 
Nota: Tra il 2013 e il 2014 il numero delle
                                mancomunidades è sceso a 1.001. 
Fonte: Elaborazione
                            propria da dati ufficiali del Ministerio de Hacienda y Administraciones
                            Públicas, Datos del registro de Entidades Locales, luglio 2013 (http://ssweb.mpt.es/REL/frontend/inicio/municipios/all/all).




Come per le province, lo stato
                centrale spagnolo ha fornito un quadro generale al quale le legislazioni regionali
                devono conformarsi nella loro autonomia. Anche nel caso delle unioni, «attraverso
                l’adozione della Lrbrl […] lo stato è riuscito a mantenere un sistema amministrativo
                locale unitario che, pur riconoscendo alcuni regimi speciali (come quelli delle
                    comarcas e delle mancomunidades), non
                disciplina nessuno di tali regimi, rinviandone la regolazione alle comunità
                autonome» [Griglio 2011, 54]. Infatti, a seconda del governo regionale in carica, o
                del momento storico, sono state promosse alcune forme di intermunicipalità, o alcuni
                enti intermedi, a scapito di altre [ibidem, 64; Mpt 2009, 26;
                Figueras et al. 2005, 153; Font e Parrado 2000,
                2].
            
Sono piuttosto simili anche le
                caratteristiche organizzative delle unioni di comuni spagnole. Gli organi di governo
                ad esempio, pur essendo stabiliti dagli statuti delle singole
                    mancomunidades, sono pressoché gli stessi dappertutto e
                consistono, analogamente alle unioni italiane e tedesche, in un organo monocratico
                    (presidente) e uno collegiale (junta)
                i quali, in ogni caso, come stabilito dalla Lrbrl (art. 44) devono essere
                rappresentativi dei comuni membri. Talvolta può esserci un direttore, figura
                tecnico-politica che dirige di fatto le attività dell’unione e, più di rado,
                un’assemblea costituita dai consigli comunali di tutti i comuni membri, che di
                solito interviene su questioni statutarie. La giunta è l’organo più importante,
                detentore del potere decisionale, ed è composta dai sindaci dei comuni associati e,
                eventualmente, da qualche altro consigliere comunale in misura proporzionale alla
                grandezza del comune. Il presidente è uno dei sindaci dei comuni membri, è eletto
                tra i membri della giunta o, più spesso, è nominato, quasi sempre a rotazione.
                Questa sintetica descrizione rende evidente la natura di enti di secondo grado anche
                per le unioni, al pari di quello che abbiamo visto per le province spagnole. La
                presidenza dell’unione implica più che altro una funzione di rappresentanza
                dell’ente verso l’esterno e l’onere della struttura amministrativa che si appoggia
                di solito a quella del comune il cui sindaco detiene appunto la presidenza. Nelle
                unioni più grandi, o in quelle con organigrammi più complessi, la struttura
                amministrativa dell’unione è invece indipendente, talvolta conta su dipendenti
                propri e affianca di volta in volta la presidenza. In questi casi si ha spesso una
                figura politicamente legata al presidente, ma di natura più tecnica, che funge da
                direttore dell’unione; in altri casi si ha un funzionario incaricato di gestire le
                attività di competenza dell’unione. La presenza, così come la funzione e il ruolo
                precisi, di queste figure sono assolutamente variabili e si hanno quindi fattispecie
                anche molto diverse nelle mille unioni spagnole. 
Così come per gli organi
                principali, anche rispetto alle competenze si ha una certa uniformità nelle unioni
                spagnole, anche perché, ancora una volta, è la Lrbrl a delimitare i confini in prima
                istanza, salvo poi lasciare alle singole comunità autonome
                la disciplina specifica. La legge statale stabilisce infatti, all’art. 4, che
                spettano alle mancomunidades, per la prestazione dei servizi e
                l’esecuzione delle opere di loro competenza, una serie di poteri[11], che vengono esplicitati dai loro propri statuti. Le competenze delle
                unioni sono state poi rafforzate dalla legge 57/2003 che, oltre a promuovere la
                cooperazione intercomunale nel suo complesso (compresa quella tra comuni di comunità
                autonome diverse), ha previsto la possibilità per le unioni di definire il dettaglio
                dei propri ambiti di intervento e delle proprie funzioni. In sostanza le
                    mancomunidades, in modo piuttosto simile a quello che
                avviene nelle unioni di comuni italiane, possono svolgere, nell’ambito delle
                disposizioni suddette, una serie di servizi e funzioni di carattere comunale che
                vengono «mancomunate», cioè trasferite dai comuni membri all’unione e da essa
                gestite. Sono quindi i comuni che decidono che cosa trasferire alle unioni e sono
                poi queste ultime che decidono come svolgere i compiti a loro assegnati, ossia la
                modalità di gestione dei servizi. La gamma dei servizi municipali che possono essere
                attribuiti alle mancomunidades copre praticamente tutte le aree
                di competenza del comune, al pari di ciò che avviene nel caso italiano e, come
                vedremo di seguito, anche tedesco. 

2.3. Le
                «Gesamtgemeinden» in Germania 



Le unioni di comuni in Germania
                    (Gesamtgemeinden) hanno più di un secolo di vita [Heinz
                2007, 91; Schmidt 2005, 32-51], esistono in tutti gli stati regionali tedeschi e in
                ciascuno di essi prendono denominazioni diverse. Ad oggi se ne contano quasi 1.300.
                Le tre città-stato non hanno forme di intercomunalità essendo costituite da soltanto
                un comune (due nel solo caso di Brema). I restanti 13 Länder
                hanno optato per soluzioni diverse. Tre Länder (Nord
                Reno-Westfalia, Assia e Saar) hanno scelto la soluzione dei
                comuni integrati (Einheitsgemeinden), ossia l’integrazione dei
                piccoli comuni in un comune più grande che diventa l’unico ente comunale e di cui
                essi diventano frazioni amministrative infracomunali. Altri tre (Bassa Sassonia,
                Sassonia-Anhalt e Renania-Palatinato) hanno creato unioni i cui organi sono eletti
                direttamente dai cittadini. I restanti sette hanno invece dato vita ad unioni
                amministrative, elette indirettamente[12]. La differenza principale, oltre a quella relativa
                allo status di ente di primo o di secondo grado (ossia elette
                direttamente o meno), è che le unioni di primo grado sono anche enti territoriali,
                mentre quelle di secondo grado sono soltanto enti federativi, non esponenziali
                rispetto al territorio su cui operano. 
Le
                    Gesamtgemeinden sono presenti negli ordinamenti dei
                    Länder tedeschi dal dopoguerra e nei
                    Länder orientali dalla riunificazione del 1990. Nel corso
                del tempo si sono avute delle variazioni nel loro numero, nelle loro dimensioni,
                nonché nel tipo di unione prescelto dai vari Länder, variazioni
                di solito avvenute in concomitanza di riforme territoriali e funzionali: da quella
                degli anni ’60-’70 nella Germania occidentale, a quelle della metà degli anni ’90
                nei Länder orientali, fino a quelle della seconda metà degli
                anni 2000 che stanno tuttora interessando molti Länder. Di
                queste riforme, di cui tratteremo nel capitolo quinto, anticipiamo qui che in
                generale, fatte salve le differenze tra i Länder, esse
                evidenziano una tendenza all’aumento delle dimensioni delle unioni e un contestuale
                accrescimento delle loro competenze. Si osserva inoltre uno spostamento verso la
                soluzione degli enti intercomunali di primo grado, e quindi
                un tendenziale superamento del modello dell’unione amministrativa indirettamente
                eletta. 
La tabella 3 mostra quante di
                queste realtà sono presenti sul territorio per ciascun Land. La
                distribuzione è anche in questo caso molto differenziata: si va dalle 18 unioni
                della Sassonia-Anhalt alle 312 della Baviera. Il dato che però risalta di più è
                certamente quello relativo all’alto grado di adesione dei comuni alle unioni, che in
                media è pari al 71,2% ma che in alcuni casi sfiora la totalità dei comuni di un
                    Land (in Renania-Palatinato il 98,2% e in
                Meclemburgo-Pomerania anteriore il 94,7%). 
Relativamente agli organi delle
                unioni e alle loro competenze, le variazioni da Land a
                    Land – fatti salvi gli inevitabili scostamenti dovuti alla
                disciplina diversificata tra i Länder – non sono enormi (pur
                maggiori che per le province) ed è quindi possibile individuare una serie di
                elementi comuni. Anzitutto gli organi delle unioni di
                comuni tedesche sono essenzialmente due: un organo collegiale e uno monocratico, di
                cui il primo è quello più importante. Tale organo è un consiglio direttamente
                eletto, di solito per cinque anni, nelle unioni di primo grado, mentre è una giunta
                (o assemblea) formata dai sindaci dei comuni membri ed eventuali membri aggiuntivi
                per i comuni popolosi, nel caso delle unioni di secondo grado. Nelle unioni di primo
                grado, poi, analogamente a ciò che avviene per i comuni e le province, viene eletto
                un «sindaco dell’unione» (Verbandsgemeinde-Bürgermeister) che
                dura in carica di solito otto anni, legittimato indipendentemente rispetto al
                consiglio. Nelle altre, invece, l’organo collegiale elegge tra i suoi membri il
                presidente e, nel caso degli Ämter, anche il direttore (che è
                un funzionario pubblico che presenta domanda per ricoprire tale incarico e viene
                selezionato tramite elezione dalla giunta), e dura anch’esso in carica di solito
                otto anni. In entrambi i casi gli organi monocratici sono il vertice
                dell’amministrazione dell’unione, dirigono e coordinano i lavori dell’organo
                collegiale, a cui spetta invece prendere le decisioni riguardanti le materie di
                competenza delle unioni. Ciò non ha però grandi conseguenze sul tipo di competenze
                attribuite alle unioni. Tutte infatti amministrano sia le competenze delegate, ossia
                quelle che vengono loro attribuite dal livello federale ma soprattutto dai
                rispettivi Länder o dalle province, sia quelle comunali proprie
                che sono state loro volontariamente trasferite dai comuni membri dell’unione.
                Inoltre le unioni svolgono spesso anche i compiti generali di amministrazione dei
                comuni membri che in questo modo non hanno più un apparato amministrativo proprio ma
                uno comune affidato all’unione. 
TAB.
                        3. Le unioni di comuni («Gesamtgemeinden») in Germania per
                    «Land», 2015
	Land 	N. comuni totale
                                     	N. comuni associati
                                     	N. Gesamtgemeinden
                                     	N.
                                    medio comuni per unione 	% adesione alle
                                unioni 
	Schleswig-Holstein 
	1.110
	1.024
	85
	12,0
	92,3

	Amburgo
	1
	–
	–
	–
	–

	Bassa Sassonia
                                
	973
	684
	122
	5,6
	70,3

	Brema
	2
	–
	–
	–
	–

	Nord
                                    Reno-Westfalia 
	396
	–
	–
	–
	–

	Assia
	426
	–
	–
	–
	–

	Renania-Palatinato
	2.305
	2.263
	149
	15,2
	98,2

	Baden-Württemberg 
	1.101
	911
	270
	3,4
	82,7

	Baviera
	2.056
	985
	312
	3,2
	47,9

	Saar
	52
	–
	–
	–
	–

	Berlino
	1
	–
	–
	–
	–

	Brandeburgo
	418
	270
	52
	5,2
	64,6

	Meclembur.-Pom. Ant.
	755
	715
	76
	9,4
	94,7

	Sassonia
	430
	193
	77
	2,5
	44,8

	Sassonia-Anhalt 
	218
	114
	18
	6,3
	52,3

	Turingia
	849
	738
	108
	6,8
	86,9

	Totale Germania 
	11.093
	7.897
	1.269
	7,0
	71,2

	Fonte: Elaborazione
                            propria da dati dello Statistisches Bundesamt
                            (marzo 2015) reperibili alla pagina https://www.destatis.de/DE/ZahlenFakten/LaenderRegionen/Regionales/Gemeindeverzeichnis/Administrativ/Archiv/Verwaltungsgliederung/Verwalt1QAktuell.html.




È quindi il grado di
                integrazione che fa la differenza tra i tipi di unione di comuni in Germania: si va
                da un’integrazione più forte e rigida nelle Verbandsgemeinden a
                una più debole e più di tipo associativo nelle
                    Verwaltungsgemeinschaften, passando per gli
                    Ämter. Il fatto di avere un sindaco dell’unione eletto, di
                avere un’amministrazione unica e centralizzata, di essere un ente territoriale
                esponenziale del proprio territorio, ma anche, di conseguenza,
                di avere le competenze trasferite o delegate che vengono
                amministrate direttamente come competenze proprie, rende le
                    Verbandsgemeinden più integrate rispetto alle altre.
                Soprattutto rispetto alle Verwaltungsgemeinschaften, dove anche
                l’amministrazione generale resta in capo ai comuni membri e le competenze trasferite
                sono regolate da accordi semplici e non da statuti come negli
                    Ämter. Questi ultimi hanno un grado di integrazione
                intermedio perché non sono eletti e non sono enti territoriali, le competenze
                trasferite volontariamente alle unioni possono essere revocate, ma hanno, oltre al
                presidente dell’unione (uno dei sindaci in giunta) anche un direttore eletto che è
                il capo dell’amministrazione: si ha quindi una figura in più che coordina e rende
                più vincolante l’adesione all’unione. Hanno inoltre, al pari delle
                    Verbandsgemeinden, un’amministrazione unica centralizzata
                per tutti i comuni dell’unione che mantengono così soltanto gli organi
                rappresentativi (sindaco e consiglio comunale) ma nessun apparato amministrativo
                proprio. La tabella 4 ricapitola quanto discusso sinora. 
            
TAB.
                        4. Caratteristiche delle unioni di comuni tedesche per tipo 
	Tipo
                                    di  unione  (Gesamtgemeinde)
                                 	Elezione  	Status  	Organo collegiale 	Organo monocratico 	Competenze...  	...
                                     diventano 	Grado
                                    integrazione 
	Verbandsgemeinden
                                
	Diretta
                                
	Ente territoriale
                                    
	Consiglio
                                
	Sindaco
                                    dell’unione 
	Amministrative
                                    
Delegate 
Trasferite 
	→
                                
proprie dell’unione
	Alto
                                

	Ämter
	Indiretta
	Ente federativo
                                    
	Giunta
                                
	Direttore (+ presidente Giunta)
                                    
	Amministrative
                                    
Delegate 
Trasferite 
	→
                                
attribuite con Statuto ma revocabili
	Medio
                                

	Verwaltungsgemeinschaften
                                
	Indiretta
	Ente federativo
                                    
	Assemblea
	Presidente
                                
	Delegate
                                    
Trasferite 
	→
                                
attribuite con accordi semplici
	Basso
                                

	Fonte: Elaborazione
                            propria.





2.4.
                Qualche riflessione comparata 



Ricapitolando, il fenomeno
                delle unioni di comuni in Italia, Spagna e Germania, pur scontando le ovvie
                differenze nazionali, offre almeno tre elementi di comparazione. Anzitutto le
                tabelle mostrano in tutti i casi una distribuzione di questi enti intermedi molto
                differenziata sul territorio. In alcune regioni, comunità autonome o
                    Länder, le unioni sono più presenti, spesso anche con
                numeri consistenti, a fronte di altre zone dello stesso paese in cui invece sono
                scarse o comunque molte meno. Le ragioni di queste differenze sono riconducibili
                all’estensione territoriale delle regioni in questione (regioni più grandi possono
                avere più unioni nei loro confini) e alla grandezza dei comuni (regioni con un
                numero maggiore di piccoli comuni possono avere più unioni, essendo queste
                prevalentemente dirette a comuni di dimensioni limitate). Ma possono intervenire
                anche ragioni di ordine politico, come la presenza o meno di incentivi regionali per
                i comuni ad associarsi in unioni, l’esistenza di forme alternative di cooperazione
                con le stesse caratteristiche strutturali (ad es. le comarche in Spagna), o
                semplicemente l’orientamento del governo in carica, nei vari periodi, rispetto a
                questa forma di intercomunalità. 
In secondo luogo, dai dati
                presentati, si osserva un tasso di copertura delle unioni rispetto al numero totale
                dei comuni altrettanto vario. Mentre l’Italia ha poco meno di un quarto dei suoi 8
                mila comuni facenti parte di unioni, Germania e Spagna hanno entrambe percentuali di
                adesione molto alte, vicine ai due terzi, ma per ragioni diverse: mentre in Germania
                essa è dovuta all’obbligatorietà delle unioni (soprattutto nel caso di quelle
                amministrative), in Spagna la ragione è opposta, ossia l’assenza di regole rigide
                per le mancomunidades ha fatto proliferare l’associarsi dei
                comuni, anche in situazioni di poca attività effettiva o addirittura di
                multi-appartenenza di un comune a più unioni. Si riscontra invece tra i tre paesi
                una forte analogia rispetto al numero medio di comuni che formano le unioni, ovunque
                tra cinque e sei. 
Infine, il confronto del
                fenomeno unioni nei tre paesi evidenzia una fase attuale di riconsiderazione di
                queste realtà, dopo il grande slancio dell’ultimo quarto di
                secolo. Riforme recentemente avviate o in corso stanno trasformando le unioni di
                comuni, talvolta rafforzandone il ruolo, talvolta diminuendolo, quasi sempre
                modificandone dimensioni demografiche ed estensione, oltre che requisiti e
                competenze. Di questo ci occuperemo nel dettaglio nel capitolo quinto. 


3. Province
            e unioni di comuni: vicini scomodi 



Da quello che abbiamo esposto sin
            qui sembra delinearsi un progressivo allineamento tra gli enti intermedi nei rispettivi
            paesi: nati in tempi diversi e con storie istituzionali molto diverse, province e unioni
            di comuni hanno invece assunto in anni recenti posizioni e ruoli più vicini. Vicinanza
            che può talvolta sfociare anche in potenziale rivalità. 
In primo luogo rispetto alla
            funzione di assistenza ai comuni, in particolare a quelli più piccoli, e rispetto allo
            svolgimento di compiti e servizi comunali. Fatte salve le differenze tra i tre paesi, le
            province svolgono, lo ricordiamo, compiti di assistenza tecnico-amministrativa ai comuni
            e si occupano nella sostanza di fornire servizi comunali e sopperire quando i comuni non
            riescono a espletare le proprie competenze obbligatorie, per garantire uniformità dei
            servizi stessi su tutto il territorio provinciale [Vandelli 2013, 97; Zafra 2012;
            Heinelt e Egner 2011, 118]. Tuttavia non si tratta di un trasferimento dal basso, ossia
            da parte dei comuni stessi, ma di un intervento al bisogno, reattivo, dall’alto.
            Sappiamo però che anche le unioni svolgono questo tipo di assistenza, coordinamento e
            supporto ai comuni in caso di mancanza di risorse di qualunque tipo da parte di questi
            ultimi. Questo ruolo è svolto in questo caso a seguito di un trasferimento dal basso,
            proattivo, da parte dei comuni. Inoltre, nonostante abbiano avuto uno sviluppo più
            recente, le unioni di comuni sono riuscite a crearsi uno spazio di azione forse
            maggiore, o comunque meno controverso, di quello delle province, in tutti e tre i paesi. 
Al problema della sovrapposizione
            e/o della concorrenza tra i due enti si affianca quindi anche quello del prestigio di
            entrambe le istituzioni e della percezione del loro ruolo tra
            la cittadinanza. Gli sviluppi recenti del governo locale, in primis
            lo spostamento verso i meccanismi della governance, hanno infatti determinato una sorta
            di vantaggio competitivo delle unioni di comuni nei confronti delle province, in
            particolare rispetto alle sfide del governo locale. 
Le province sono spesso considerate
            – Italia, Germania e Spagna non fanno eccezione – l’anello debole dell’articolazione
            politico-territoriale di un paese, nonché il livello di governo verso il quale si
            concentrano tutte le critiche riguardanti gli eccessivi costi della politica, gli
            sprechi delle strutture pubbliche, ecc. Le unioni, pur essendo anch’esse enti intermedi
            e dunque con gli stessi potenziali problemi delle province (ad es. in termini di
            legittimazione democratica se di secondo grado, di scarso radicamento identitario e
            dunque di lontananza dal cittadino, di struttura «ridondante» al di sopra del livello
            comunale), sono invece considerate la soluzione alle carenze gestionali e di risorse dei
            comuni e quindi, diversamente dalle province, non sono viste come capro espiatorio delle
            mancanze dell’amministrazione pubblica, come fonte di sprechi o addirittura come origine
            dei problemi. 
Qualunque sia il rapporto tra
            province e unioni, e se e come le seconde stiano diventando rivali delle prime, in tutti
            e tre i paesi si parla insistentemente di riforme degli enti intermedi. Di riformare le
            province si parla, appunto, con l’obiettivo di risparmiare sui conti pubblici, di
            evitare sprechi, di far fronte alla realtà dei comuni contemporanei e alle loro
            problematiche – tutti obiettivi esasperati dalla crisi globale – ma se ne parla anche
            con l’intento di chiarire competenze e ruolo degli enti intermedi e di eliminare così le
            sovrapposizioni presenti. Nemmeno le unioni, però, sono state immuni da ipotesi di
            revisione, talvolta in senso rafforzativo talvolta, al contrario, depotenziante, come si
            vedrà nello specifico nel capitolo quinto. 
Ma da che cosa sono dipesi i vari
            interventi di riforma nei tre paesi? Da quali condizioni partivano i tre paesi rispetto
            alle sfide? E in quale situazione si trovavano i rispettivi enti locali prima del varo
            delle riforme? Il prossimo capitolo cercherà di rispondere a queste domande. 



[1]  Tutte le ricerche comparate su questo tema –
                    pur ancora estremamente scarse, nonostante un certo impulso negli ultimi anni –
                    lo attestano: Norton [1994], Heinz [2000], Hulst e van Montfort [2007],
                    Swianiewicz [2010], IdF [2012]. 

[2]  Per una posizione critica riguardo a questi
                    tentativi e ai loro risultati, soprattutto rispetto al caso tedesco, si veda
                    Hesse e Götz [2006, 13-14]. 

[3]  Per maggior completezza si segnala che anche
                    le comunità montane in Italia e le comarche in Spagna ricadrebbero in questa
                    categoria ma l’analisi qui, come più volte ribadito, si concentrerà solo sulle
                    unioni di comuni. 

[4]  Secondo certe interpretazioni, ad esempio in
                    Götz [2012], queste cooperazioni sono definite anche istituzionali. 

[5]  Istituzionalizzazione come processo
                    attraverso cui le organizzazioni si differenziano rispetto ad altre
                    organizzazioni, assumono un valore intrinseco, cioè diventano portatrici di
                    regole legittime adottate ufficialmente, e si spersonalizzano, ossia diventano
                    indipendenti rispetto ai soggetti che le compongono [Lanzalaco 1995; Huntington
                    1968]. 

[6]  Anche le fusioni di due o più comuni a
                    formare un unico comune più grande possono essere ricomprese in questa
                    categoria. 

[7]  Come si vedrà nel capitolo quinto, i
                        comuni sotto i 5 mila abitanti, ovvero quelli sotto i 3 mila se appartenenti
                        o appartenuti a comunità montane, sono obbligati alla gestione associata
                        delle funzioni fondamentali o tramite unione di comuni o tramite
                        convenzione. 

[8]  I dati fanno riferimento a marzo 2015.
                        Il dato è in rapidissima e costante evoluzione e nell’arco di poche
                        settimane il numero totale delle unioni di comuni – e quindi anche le medie
                        e le percentuali – è variato molto, anche se le disparità in oggetto sono
                        rimaste presenti. 

[9]  La prima disposizione di epoca moderna
                        riguardante le mancomunidades è l’articolo 75 della
                        legge comunale del 1870 che le istituisce come unioni di carattere
                        volontario [Mpt 2009, 19]. 

[10]  Tra il 1986 e il 2009, a fronte di oltre
                        900 nuove mancomunidades se ne erano estinte soltanto
                        131 [ibidem]. 

[11]  Tra questi (art. 4,1) la potestà
                        auto-organizzativa e auto-regolamentativa, quella tributaria e finanziaria,
                        quella di programmazione e pianificazione, nonché una serie di prerogative
                        come la potestà espropriativa, sanzionatoria, ecc. 

[12]  Per le differenze tra i tre modelli
                        (unioni come unità amministrative, unioni come enti di primo grado o comuni
                        integrati) e i rispettivi punti di forza e di debolezza, si veda Kuhlmann
                            et al. [2012]. Per le unioni amministrative si
                        parla, a seconda del Land, di
                            Verwaltungsgemeinschaften (in Baviera, Turingia,
                        Sassonia-Anhalt e Sassonia), di Vereinbarte
                            Verwaltungsgemeinschaften (in Baden-Württemberg) o di
                            Ämter (in Brandeburgo, Meclemburgo-Pomerania
                        anteriore e Schleswig-Holstein), per le unioni di primo grado si parla
                        invece di Verbandsgemeinden (in Renania-Palatinato) o
                        di Samtgemeinden (in Bassa Sassonia). 



Capitolo quarto 

Governi locali nella tempesta 

In questo capitolo viene introdotto il concetto di sostenibilità istituzionale,
                ne vengono individuate le dimensioni caratterizzanti e sulla base di queste viene
                proposta una valutazione comparata dello stato dei governi locali (comuni e enti
                intermedi) in Italia Spagna e Germania, prima delle riforme di recente
                varate.





Sulla base della panoramica effettuata
        sulle province e sulle unioni di comuni in Italia, Spagna e Germania e sulla base della
        sintetica illustrazione della frammentazione municipale in questi paesi, cerchiamo ora di
        far vedere qual era la situazione dei governi locali rispetto alle sfide di cui abbiamo
        parlato nel capitolo primo, ossia la sfida del sovraccarico, quella del bilancio e quella
        delle dimensioni ottimali. Come si ricorderà la prima sfida riguarda l’aumento progressivo
        delle richieste e delle aspettative nei confronti dei governi locali da parte della
        cittadinanza e del sistema politico più in generale; la seconda, la gestione di risorse
        progressivamente in diminuzione a fronte di queste crescenti richieste; la terza sfida
        riguarda l’equilibrio tra gestione delle competenze e dei servizi e la dimensione dell’ente
        amministrativo o di governo preposto ad esse, nonché il grado (e il tipo) di democrazia che
        lo va a caratterizzare. 
Per far questo ci avvarremo di un
        concetto ancora poco utilizzato in scienza politica ma che, come si è detto, potrebbe invece
        risultare molto utile ai fini dell’analisi qui intrapresa: il concetto di sostenibilità
        istituzionale. Grazie a questo potremo tentare un’analisi dello «stato di salute» dei
        governi locali nei tre paesi in esame prima del varo delle recenti riforme. 
1. Che cosa è
            la sostenibilità istituzionale? 



Il concetto di sostenibilità
            istituzionale, nella sua accezione originaria, affonda le radici nel dibattito sullo
            sviluppo sostenibile. Quest’ultimo, come è noto, è un concetto formalizzato nel corso
            della conferenza delle Nazioni Unite (Onu) tenutasi a Rio de Janeiro nel 1992. Il piano
            di azione varato in quell’occasione, con il nome di Agenda 21,
            prevedeva un ruolo importante delle istituzioni nello sviluppo sostenibile del XXI
            secolo [United Nations 1993]. Ma è stato solo con i rapporti della Commissione Onu per
            lo sviluppo sostenibile della seconda metà degli anni ’90 [Undpcsd 1995; 1996; Uncsd
            2001] che la sostenibilità per le istituzioni ha cominciato ad avere una valenza
            concettuale autonoma. La dimensione istituzionale è stata così aggiunta come uno dei
            pilastri della sostenibilità, o dello sviluppo sostenibile, accanto alla dimensione
            ambientale, a quella sociale e a quella economica. Con il passare del tempo, tuttavia,
            il concetto di sostenibilità istituzionale è rimasto vago. Del pari, gli indicatori
            pensati per misurarla hanno continuano a rimanere dipendenti dal contesto per il quale
            vengono concepiti, e a essere selezionati più «sulla base del buon senso e
            dell’esperienza, che su presupposti di natura teorica o metodologica» [Lanzalaco 2009,
            182]. Con il risultato che una chiara definizione di sostenibilità istituzionale manca
            ancora e che l’indefinitezza di questo concetto è aumentata invece che diminuire. 
Negli stessi rapporti Onu era stato
            stilato un primo gruppo di indicatori di sostenibilità (in generale) [Pfhal 2005] al
            fine di misurare il progresso dei governi nell’implementazione dell’Agenda 21, mentre in
            alcuni capitoli della stessa Agenda 21 si erano individuati alcuni primi indicatori più
            specifici per la sostenibilità istituzionale [Spangenberg 2002, 108-109; Pfhal 2005, 84]
            tra cui quelli di decentramento, accountability, apertura del
            processo politico[1]. Il gruppo di ricerca del Sustainable Europe Research Institute di Colonia –
            partendo dall’assunto che il modo in cui la sostenibilità istituzionale è stata misurata
            nei rapporti Uncsd (non solo i primi, ma anche in quelli più
            recenti come quello del [2007]) resta insoddisfacente [Pfhal 2005, 86; Spangenberg
                et al. 2002] – ha cercato in vari contributi di individuare in
            modo più sistematico gli indicatori di sostenibilità istituzionale [Spangenberg 2002;
            2004; Spangenberg et al. 2002; Pfhal 2005], pur con il limite di
            concepirli principalmente orientati ai paesi in via di sviluppo [Lanzalaco 2009]. Quello
            di Pfhal [2005] è il primo tentativo esplicito di unire l’impostazione tradizionale
            delle scienze ambientali sullo sviluppo sostenibile con alcuni concetti della scienza
            politica, questi ultimi tratti essenzialmente dall’approccio neo-istituzionalista. 
Ciononostante, è sempre il concetto
            di sviluppo sostenibile nella sua accezione più ampia a essere preso come punto di
            partenza per qualsiasi definizione di sostenibilità istituzionale. Ciò significa che
            enucleare le quattro dimensioni integrate che lo compongono (ambientale, sociale,
            economica e appunto istituzionale) e districare le loro interconnessioni [Spangenberg
            2004, 7] si assume come impossibile, non riuscendo così a emancipare il concetto di
            sostenibilità istituzionale di per sé da quello di sostenibilità legata allo sviluppo
            sostenibile. 
In buona sostanza la letteratura
            sullo sviluppo sostenibile, così come, da questo punto di vista, quella sui beni
            collettivi (common goods), si concentra sull’aspetto istituzionale
            dello sviluppo sostenibile ma lo fa – guardando ai modelli di regolazione locali
            (compresi i tipi di attori e di azione) e alle condizioni adeguate che consentono al
            modello commons di funzionare – con il (solo) fine esplicito di
            cercare di individuare quali caratteristiche le istituzioni debbano soddisfare per poter
            garantire uno sviluppo sostenibile. Per dare qualche autorevole esempio, Elinor Ostrom e
            colleghi [Ostrom et al. 2002, 44] esaminano la sostenibilità
            istituzionale cercando di capire quali istituzioni siano migliori per garantire la
            sostenibilità delle risorse ambientali e riconoscono che, spesso implicitamente, si
            intendono istituzioni di successo quelle «che durano nel tempo, costringono coloro che
            le utilizzano a salvaguardare le risorse e a produrre effetti equi». Spangenberg [2004,
            6] afferma che sulla base della definizione del termine istituzioni
            si può definire anche l’aggettivo
                sostenibile: esso perciò «si riferisce a tutti quegli eventi,
            processi e stati che supportano la sostenibilità del contesto istituzionale». Allo
            stesso modo la World Bank [2003], cercando di chiarire alcuni aspetti teorici
            riguardanti il ruolo delle istituzioni nello sviluppo sostenibile, ha dedicato parte del
            suo rapporto a come «le istituzioni per lo sviluppo sostenibile» dovrebbero essere. 
In questo panorama, due sono i
            contributi che avvicinano il concetto di sostenibilità istituzionale alla scienza
            politica, oltre a quello già citato di Pfhal [2005]. Entrambi ne propongono sia una
            definizione, sia una serie di dimensioni analitiche. Il primo di questi contributi è
            quello della Norwegian Agency for Development [Norad 2000, 7], secondo cui
            «un’istituzione dovrebbe essere considerata sostenibile se ha la forza di sopravvivere e
            sviluppare le proprie funzioni su base permanente con livelli decrescenti di supporto
            esterno». Nello stesso rapporto [ibidem, 22-28] viene impiegato un
            elenco di 12 variabili (checklist), a loro volta ulteriormente
            articolate, che spaziano dalle strategie e dal management al personale, alle finanze e
            alla cultura per individuare appunto le dimensioni caratteristiche della sostenibilità
            istituzionale. Il secondo contributo è quello fornito da Lanzalaco [2009, 185] che,
            basandosi a sua volta sul lavoro della Norad, definisce la sostenibilità istituzionale
            come un concetto che 
concerne una dimensione dinamica e consiste nella
                capacità che una istituzione ha di sopravvivere nel tempo senza erodere le risorse a
                sua disposizione, senza dover ricorrere continuativamente al supporto esterno e
                svolgendo le funzioni a cui è preposta. […] ha quindi a che fare con l’autonomia
                organizzativa, una leadership fortemente legittimata e sviluppate capacità di
                apprendimento e adattamento. 


Lanzalaco
                [ibidem, 185-186] precisa inoltre quattro attributi che le
            istituzioni per lo sviluppo sostenibile dovrebbero avere: inclusività, proattività,
            capacità di integrazione e riflessività. Con inclusività l’autore intende la capacità di
            costituire arene di dibattito pubblico tra gli stakeholders
            (ivi compresi i cittadini) in cui si crei consenso; con
            proattività invece quella di prevedere e valutare in anticipo, attraverso strumenti
            organizzativi e procedurali adeguati, le conseguenze delle decisioni prese;
            l’integrazione – che può interpretarsi anche come capacità di coordinamento – è intesa
            in senso sia verticale, tra politiche prodotte a livelli diversi di governo, sia
            orizzontale, all’interno di strutture separate al fine di ridurre la frammentazione dei
            processi politico-amministrativi; infine la riflessività indica la capacità di
            autoanalisi, di monitoraggio e di valutazione delle politiche attuate finalizzata
            all’apprendimento. 
È interessante notare che anche in
            questi contributi ciò che viene misurato è alla fin fine l’orientamento verso lo
            sviluppo sostenibile da parte delle istituzioni e non la loro sostenibilità
            istituzionale di per sé. La prospettiva di fondo in questo filone di studi è che cosa le
            istituzioni devono (o dovrebbero) fare o essere al fine di promuovere e attuare lo
            sviluppo sostenibile. Le istituzioni e la sostenibilità istituzionale sono in questo
            senso funzionali allo sviluppo sostenibile. Ciò ha come conseguenza il fatto che
            l’estrapolazione del concetto di sostenibilità istituzionale dal frame
            cognitivo dello sviluppo sostenibile è un’operazione tutt’altro che semplice
            e, a conoscenza di chi scrive, non ancora tentata fino in fondo[2]. 
Ciononostante, nello stesso saggio
            di Lanzalaco si può cogliere una via di uscita a questo che potremmo definire problema
            dell’«incapsulamento» del concetto di sostenibilità istituzionale nell’ambito dello
            sviluppo sostenibile[3]. L’autore afferma infatti che «la sostenibilità è una proprietà di una
            istituzione che prescinde dalle politiche di sviluppo sostenibile, ma che può
            caratterizzare qualunque tipo di istituzione» [ibidem, 185]. Sulla
            scorta di questa affermazione cercheremo perciò di applicare il
            concetto di sostenibilità istituzionale alle istituzioni del governo locale, in
            particolare ai comuni, alle province e alle unioni di comuni, nei tre paesi considerati
            in questo volume. 

2. Le
            dimensioni della sostenibilità istituzionale 



Da quello che si è detto finora
            emerge, da un lato, che il concetto di sostenibilità istituzionale è ancora
            essenzialmente legato al mondo dello sviluppo sostenibile e quindi da questo, e dai suoi
                frames, difficilmente estrapolabile; dall’altro lato che lo
            stesso concetto ha un forte carattere prescrittivo: in questa letteratura la
            sostenibilità è indispensabile per il raggiungimento dei principi dello sviluppo
            sostenibile e come tale è positiva e va perseguita. 
Se è vero che nei termini in cui è
            stato presentato in queste pagine il concetto di sostenibilità istituzionale è raramente
            apparso fuori dal suo contesto originario, è altrettanto vero che, pur da prospettive e
            con finalità molto diverse, alcuni importanti filoni di studi, anche in scienza
            politica, già in qualche modo hanno incrociato questo concetto, o quantomeno alcune sue
            sfumature. È noto infatti che nella teoria delle organizzazioni e nella sociologia delle
            organizzazioni i rapporti tra organizzazione/istituzione e ambiente esterno sono una
            delle dimensioni chiave di analisi [Hatch 2012]. La teoria istituzionale delle
            organizzazioni [Meyer e Scott 1985; Scott 1995], gran parte della letteratura
            organizzativa e istituzionalista [Selznick 1949; Huntington 1968], oltre che l’approccio
            neo-istituzionale della scienza politica [Pierson 1996; Peters 2011], hanno affrontato
            questa stessa dimensione in modo esteso, anche negli aspetti più propriamente legati
            all’adattamento e alla sopravvivenza delle istituzioni stesse. In questo caso, come si
            sa, e a differenza delle scienze ambientali, il processo e il livello di
            istituzionalizzazione, e dunque l’eventuale sopravvivenza dell’istituzione, sono validi
            di per sé, in quanto tali, senza alcuna accezione prescrittiva. 
Il concetto di sostenibilità
            istituzionale, invece, ad avviso di chi scrive, si porta comunque dietro un certo «dover
            essere», senza che necessariamente sia quello inteso dallo
            sviluppo sostenibile (ovvero, come si è visto sopra: istituzioni sostenibili sono quelle
            che operano per lo sviluppo sostenibile) ma che garantisca comunque, se soddisfatti
            certi requisiti, un certo risultato, nel caso specifico la persistenza nel tempo
            dell’istituzione stessa. Il tentativo che segue è allora quello di conciliare le due
            visioni e i due approcci succitati, quello dello sviluppo sostenibile e quello
            politologico, individuando le principali dimensioni della sostenibilità istituzionale,
            esposte in tabella 1. 
Partendo dalle definizioni fornite
            dai contributi sopracitati di Lanzalaco [2009] e Norad [2000], chiariamo ora il
            significato delle diverse dimensioni adoperato in questa sede. 
Sostenibilità fa riferimento al
            perdurare di sistemi e processi. Ma visto che sostenibilità non significa solo
            preservazione, ma anche mantenimento e riproduzione nel (e con il) cambiamento, allora
            con auto-riproducibilità (1) si intende la capacità del soggetto
            istituzionale di sopravvivere, riprodursi, svilupparsi e perdurare nel tempo. Significa
            anche la capacità di un’istituzione di mettere in atto processi di autovalutazione e di
            monitoraggio, per imparare dagli errori e adattarsi in modo fecondo al contesto e alle
            sfide (riflessività). Se un’istituzione adempie alle sue funzioni
                (adempimento) (2) con performance efficaci e gestione
            efficiente, allora è istituzionalmente sostenibile. L’autarchia
                (3) implica la capacità di auto-fornire
            competenze, personale, expertise tecnico, risorse finanziarie senza
            appoggiarsi a risorse esterne. Infine la legittimazione (4) si
            riferisce a un’istituzione dotata o di una leadership legittimata attraverso un’elezione
            diretta, o di una forte leadership decisionale in un’istituzione a elezione indiretta.
            Questa dimensione può favorire un processo di identificazione tra i cittadini e le
            istituzioni e perciò anche una maggiore partecipazione, in particolare in presenza di
            fiducia da parte dei cittadini nei confronti delle istituzioni locali. 
TAB. 1.
                Dimensioni della sostenibilità istituzionale
	Dimensioni 	Capacità di
                                un’istituzione di… 
	1.
                                Auto-riproducibilità/riflessività
	Sopravvivere e svilupparsi
                                
Auto-analizzarsi, apprendere e adattarsi

	2.
                                Adempimento/realizzazione
	Adempiere a/realizzare le sue
                                funzioni 

	3. Autarchia
	Mantenere le risorse
                                disponibili/proprie 
Non dipendere da supporto esterno
                                
Avere un’organizzazione autonoma

	4.
                            Legittimazione
	Fornire e mantenere una leadership
                                fortemente legittimata 

	Fonte: Elaborazione propria
                        basata su Norad [2000, 22-28] e Lanzalaco [2009, 185-186].




A partire da questo quadro teorico
            tenteremo una valutazione del livello di sostenibilità istituzionale[4] dei governi locali in Italia, Spagna e Germania prima delle riforme
            introdotte negli ultimissimi anni. 

3. Una prima
            valutazione comparata 



3.1.
                Piccoli comuni: dimensioni ridotte, forte identità 



Cominciamo quest’analisi – di
                carattere puramente qualitativo e basata sulla letteratura, sulla ricerca effettuata
                e sulle riflessioni fatte nei capitoli precedenti – dal livello comunale. La tabella
                5 del capitolo secondo mostrava in modo chiaro la forte presenza di piccoli comuni
                (ossia quelli sotto i 5 mila abitanti) e, tra questi, dei cosiddetti comuni polvere
                (sotto i mille abitanti), in tutti e tre i paesi considerati: i primi rappresentano
                tra il 70% e l’80% del totale, i secondi tra un quarto e il 60% del totale. Questa
                elevata frammentazione può avere una serie di conseguenze anche dal punto di vista
                della sostenibilità istituzionale. Una dimensione eccessivamente ridotta potrebbe
                infatti limitare la capacità dei comuni di raggiungere i
                loro obiettivi e di far fronte ai loro compiti (adempimento)
                anche a fronte del fatto che i servizi pubblici che i comuni devono gestire sono in
                aumento [Hulst e van Montfort 2007; Flinders 2012]. Un’attribuzione poco chiara dei
                compiti amministrativi e gestionali dei comuni, come nel caso della Spagna
                [Santamaria 2014, 152], o di entità elevata, come nel caso della Germania [Wollmann
                2003, 88-89; 2004, 150], possono rendere questo obiettivo ancor più difficile da
                raggiungere. La dimensione dell’autarchia è strettamente legata
                alla precedente: una dimensione inadeguata può inficiare la possibilità di rendersi
                indipendente dall’esterno, sia in termini di competenze, sia, più in generale, in
                termini di risorse [Santamaria 2014, 140-141; Ferreira 2006; Wollmann 2004]. 
I comuni restano però le forme
                più antiche di governo locale e di insediamento urbano. Il loro radicamento e la
                loro forza identitaria e identificativa continuano a non essere in dubbio[5]. Possiamo allora ipotizzare che la sopravvivenza dei comuni
                    (auto-riproducibilità) dipenda, più che dalla loro
                relazione coi cittadini o dalla loro forza di identificazione, che sono ancora molto
                elevate, dalla loro capacità di gestione della cosa pubblica. La capacità di
                svilupparsi, di apprendere e di adattarsi (riflessività) è
                allora più legata alle risorse a disposizione che non alla buona volontà o alla
                potenzialità di farlo effettivamente. La leadership comunale, ovvero quella dei
                sindaci, gode di un alto grado di legittimazione nella maggior
                parte dei paesi europei [Bäck et al. 2006; Steyvers
                    et al. 2008]. L’elezione diretta certamente vi
                contribuisce: in Italia e in Germania l’elezione diretta del sindaco è stata
                introdotta nei primi anni ’90, mentre in Spagna i sindaci restano eletti dai
                consiglieri comunali. La dimensione della legittimazione, tuttavia, non può non
                tenere conto anche dell’aspetto fiduciario tra rappresentanti
                locali e cittadini rappresentati, che prescinde dalle
                modalità formali dell’investitura nella carica. Su questo aspetto sia i dati dell’Eurobarometro[6] che la letteratura [Denters et al. 2014; Solé e
                Sorribas 2014; Fitzgerald e Wolak 2014; Rahn e Rudolf 2005; Denters 2002] mostrano
                come il livello di fiducia nei confronti dei governi (e dei politici) locali rimanga
                piuttosto alto e come questo sia tanto più vero quanto minore è la scala
                dimensionale considerata. 
A fronte dunque di alti livelli
                sulle dimensioni della auto-riproducibilità e della legittimazione, i piccoli comuni
                sono però deboli dal punto di vista dell’adempimento e dell’autarchia. Il grado di
                salute su queste due ultime dimensioni è sensibilmente peggiorato con l’avvento
                della crisi che, come vedremo, ha inciso in negativo sulla loro sostenibilità
                istituzionale. 
La tabella 2 ricapitola le
                osservazioni fatte riguardo ai piccoli comuni nei tre paesi
                considerati.
            
TAB.
                        2. Livello di sostenibilità istituzionale dei piccoli comuni nei
                    tre paesi 
	Dimensione 	Italia
                                 	Spagna
                                 	Germania  
	Auto-riproducibilità/riflessività 
	+
	+
	+

	Adempimento 
	–
	–
	–

	Autarchia 
	–
	–
	–

	Legittimazione
	+
	+
	+

	Livello complessivo
	Medio
	Medio
	Medio

	Nota: I livelli sono stati assegnati per
                            maggior efficacia espositiva e non sono quindi da ritenere frutto di una
                            esatta misurazione. Trattandosi inoltre di dati puramente qualitativi
                            l’assenza di variazione nei livelli presentati non compromette l’utilità
                            espositiva degli stessi. 
Fonte: Elaborazione
                            propria.





3.2.
                Province: supporto e coordinamento per i comuni 



Le province sono enti di lunga
                tradizione nella maggior parte dei paesi europei [Heinelt e Bertrana 2011]. In
                alcuni di questi, come Italia e Spagna, possono essere considerati fortemente
                resilienti e resistenti al cambiamento dal momento che mostrano un’alta stabilità
                istituzionale [Bertrana e Heinelt 2013, 81]. La Germania ha invece esperito una
                serie di riforme al livello provinciale, al solito diverse da
                    Land a Land
                    [ibidem, 82-83], ma che in ogni caso non ne hanno mai messo
                in discussione l’esistenza o l’essenza. Il tasso di
                    auto-riproducibilità delle province è dunque in tutti e tre
                i paesi decisamente alto, nonostante l’assenza di una forte identificazione da parte
                della cittadinanza con questi enti, soprattutto se comparata a quella dichiarata nei
                confronti dei comuni, ma anche delle regioni [Baccetti 2008]. A questo proposito è
                significativo il fatto che anche nelle rilevazioni dell’Eurobarometro il livello di
                identificazione/appartenenza dei cittadini venga rilevato per il livello comunale
                (città/paese/villaggio) e poi (ma non sempre) per quello regionale, per poi passare
                direttamente a quello statale e europeo. 
In Italia, come si è visto, nel
                corso degli anni ’70 e poi per circa due decenni, in ragione dell’implementazione
                dello stato regionalizzato, il ruolo delle province ha perso slancio, schiacciato
                tra le crescenti domande dei comuni e le nuove istituzioni regionali. Ciononostante
                le province sono sopravvissute e si sono adattate
                (riflessività) e negli anni ’90 hanno vissuto un’inattesa
                rivalutazione grazie alle riforme di quegli anni e, lo ricordiamo, principalmente
                grazie alle nuove attribuzioni di competenze assegnate dalle leggi Bassanini.
                Analogamente, in Spagna si è visto che durante gli anni del regime franchista le
                province sono state un’importante componente dell’amministrazione centrale, per poi
                invece attraversare una fase di ridimensionamento simile a quella delle province
                italiane. Anche in Germania le province si sono adattate alle varie riforme che ne
                hanno ridotto progressivamente il numero a seguito di varie ondate di
                razionalizzazione territoriale.
            
Rispetto alla dimensione
                    dell’adempimento, il rafforzamento delle province italiane
                degli anni ’90 ha riguardato principalmente, lo ricordiamo, l’attribuzione di alcune
                competenze di sviluppo economico e tutela ambientale, fermo restando il
                coordinamento dei, e il supporto ai, comuni. Ma ciò secondo gli osservatori non ha
                eliminato la loro debolezza politica e la loro marginalità competenziale. In Spagna
                l’incertezza competenziale caratterizza questo livello di governo fin dalla stesura
                della Costituzione del 1978 e alle province non è stata attribuita alcuna competenza
                esclusiva. Solo negli anni ’90 si è avuta una maggiore definizione in questo senso,
                pur senza giungere a una chiara enumerazione delle competenze provinciali, lasciando
                così inalterati sia la condizione di incertezza che l’alto rischio di
                sovrapposizione competenziale con altri enti. In Germania le varie riforme che hanno
                riguardato l’istituto provinciale, pur mantenendo il duplice
                    status dei Kreise (da un lato
                associazioni di comuni, dall’altro enti di supervisione gerarchicamente
                sovraordinati rispetto ai comuni stessi), ne hanno spesso aumentato le competenze
                [Bertrana e Heinelt 2013, 82]. 
In tutti e tre i casi quanto
                esposto non ha necessariamente impatti negativi sull’effettiva capacità delle
                province di realizzare le proprie funzioni. Tuttavia le condizioni strutturali delle
                province italiane e spagnole sono considerate dalla letteratura deboli [Ferreira
                2006, 76; Bertrana e Heinelt 2013, 79; Baccetti 2014a; Vandelli 2014a; Rotelli 1991;
                Dente 1989], mentre più solido sembrerebbe essere il giudizio su quelle tedesche
                [von der Heide 1998; Bertrana e Heinelt 2013]. Non solo: il fatto che le province,
                in tutti e i tre paesi analizzati, siano «costrette» a svolgere in misura
                significativa funzioni sussidiarie rispetto ai comuni che non riescono a adempiere
                ai propri compiti, restringe molto i loro margini di manovra in quanto enti di
                auto-governo, minando di conseguenza il loro grado di adempimento. 
Anche una riflessione sulla
                dimensione dell’autarchia riguardo alle province non è semplice
                né immediata. In tutti e tre i paesi le province sono, lo ripetiamo, sia
                amministrazione decentrata dello stato, sia enti di autogoverno con autonomia
                politico-amministrativa e finanziaria. Sono anche
                espressione dell’associazione, di natura costituzionale
                (quindi obbligatoria), tra comuni, pensata con lo scopo di fungere da supporto e
                coordinamento ai comuni nell’esercizio delle loro funzioni. Alle province sono
                assegnati poteri e risorse per esercitare questo ruolo. Non va tuttavia sottostimato
                il fatto che negli anni della crisi sia in Italia che in Spagna il debito
                finanziario accumulato dalle province ha raggiunto livelli allarmanti, nonostante la
                fonte certa dei trasferimenti statali. Solo per riportare qualche dato, in Italia il
                debito ammontava a circa otto miliardi di euro nella primavera del 2014[7], mentre in Spagna il debito delle province (comprese quelle insulari)
                ammontava nel 2009 al 20% del debito totale degli enti locali, una cifra equivalente
                al 3,3% del Pil nazionale [Moreno 2012c, 596]. Inoltre è un fatto che, in tutti e
                tre i paesi, un gran numero di partnership pubblico-private e di agenzie per lo
                svolgimento di compiti comunali prevedono una partecipazione diretta e importante
                delle province. Ciò può far riflettere sul grado di effettiva indipendenza
                dall’esterno in termini di personale, di expertise, oltre che,
                più in generale, sulla dimensione dell’adempimento. 
Rispetto infine alla dimensione
                della legittimazione, le province sono istituzioni ben
                conosciute dai cittadini in tutti e tre i paesi (sono le competenze di questi enti a
                essere meno note). In Italia le province, dagli anni ’50 e fino alle recenti
                riforme, sono state enti locali eletti direttamente per mandati quinquennali. Nel
                1993 con l’introduzione dell’elezione diretta del presidente della provincia
                parallelamente a quella del sindaco, si è rafforzato il rapporto diretto con
                l’elettorato e, almeno formalmente, il ruolo della leadership provinciale. In questa
                direzione andava anche l’attribuzione al presidente della provincia della facoltà di
                nominare (e revocare) i membri della giunta. La leadership provinciale tuttavia non
                è mai stata forte in Italia e i mandati provinciali sono sempre stati nelle mani dei
                partiti [Baccetti 2011]. In Spagna invece le province sono sempre state elette
                indirettamente ma, anche qui, le cariche provinciali sono un ambito
                privilegiato di manovra per i partiti politici [Márquez
                1999; 2002]. In Germania il peso dei partiti politici si fa più forte man mano che
                dal livello comunale si sale a quello di Land. I
                    Kreise sono dunque un livello territoriale in cui
                l’orientamento politico e i giochi tra partiti cominciano a farsi sentire [Rudzio
                2011; Holtmann 1999; Holtkamp 2006] anche se si tratta di elezioni dirette nella
                maggior parte dei Länder. Un forte ruolo dei partiti politici
                nella distribuzione delle cariche provinciali può rendere più difficile l’esistenza
                di una leadership provinciale fortemente legittimata. 
Nella tabella 3 si riepiloga
                quanto detto in questo paragrafo. 
TAB.
                        3. Livello di sostenibilità istituzionale delle province nei tre
                    paesi
	Dimensione 	Italia  	Spagna  	Germania  
	Auto-riproducibilità/riflessività 
	+
	+
	+

	Adempimento
                                
	–
	–
	+

	Autarchia
                                
	–
	–
	–

	Legittimazione
	–
	–
	–

	Livello complessivo
	Basso 
	Basso 
	Medio

	Nota: I livelli sono stati assegnati per
                            maggior efficacia espositiva e non sono quindi da ritenere frutto di una
                            esatta misurazione. Trattandosi inoltre di dati puramente qualitativi la
                            scarsa variazione nei livelli presentati non compromette l’utilità
                            espositiva degli stessi. 
Fonte: Elaborazione
                            propria.





3.3.
                Unioni di comuni: funzioni in crescita, risorse in calo 



Come esposto nel capitolo
                terzo, le unioni in Italia sono andate crescendo di numero nel corso del tempo fino
                a raggiungere le circa 400 unità attuali. La loro capacità di
                    auto-riprodursi, di adattarsi e persino di crescere, sembra
                pertanto presente e in aumento, soprattutto in anni recenti. Lo stesso può dirsi
                delle unioni spagnole e tedesche, anzi per queste va considerata anche la loro
                secolare storia. Rispetto al senso di identità e di identificazione – come si è
                detto, presente principalmente nei confronti del comune – gli enti intercomunali non
                sembrano aver suscitato sentimenti particolari. Spesso i
                cittadini non hanno informazioni su cosa le unioni facciano, di quali servizi siano
                responsabili e, talvolta, ignorano anche la loro stessa esistenza [Baldini
                    et al. 2009, 167]. Per quanto riguarda la dimensione
                    dell’adempimento, le unioni di comuni italiane sono
                finalizzate alla gestione associata di funzioni e servizi. Le funzioni sono quelle
                stabilite nello statuto delle unioni e trasferite dai comuni membri insieme alle
                risorse umane e strumentali per adempiere a queste funzioni. Si è visto che le
                funzioni trasferite alle unioni possono appartenere all’intero ventaglio delle
                funzioni municipali e pertanto presentano un’estrema variabilità da un caso
                all’altro. Lo stesso vale in Spagna, dove la legislazione statale assegna alle
                unioni una serie di poteri, al fine di poter far fronte alla fornitura dei servizi e
                delle funzioni comunali che vengono gestiti in modo associato dopo il trasferimento
                all’unione degli stessi da parte dei comuni membri. La Germania non si discosta da
                questo schema: le unioni vengono dotate dalle costituzioni regionali di certe
                competenze che possono poi aumentare in funzione dei trasferimenti da parte dei
                comuni. In tutti e tre i paesi, recenti ricerche hanno mostrato che il numero delle
                funzioni trasferite dai comuni membri alle rispettive unioni è in continuo aumento
                [Bolgherini e Messina 2014a; Cittalia 2010; Figueras et al.
                2005; Bolgherini 2014a]. Questo potrebbe essere interpretato come un
                segnale di un’effettiva capacità di adempiere alle funzioni trasferite e di fornire
                i relativi servizi, al punto che i comuni scelgono di affidare alle unioni sempre
                più mansioni. Tuttavia su questo punto le opinioni degli osservatori sono piuttosto
                discordanti [Ferreira 2006, 80; La Bella 2014, 143; Vandelli 2014b, 20]. 
Sulla dimensione
                    dell’autarchia, ciascuna regione in Italia, comunità
                autonoma in Spagna o Land in Germania disciplina nel dettaglio
                le norme specifiche che riguardano eventuali finanziamenti e incentivi per la
                cooperazione o per la fusione. La dipendenza dai trasferimenti da parte di enti
                sovraordinati è certamente forte per le unioni italiane, non solo al momento della
                loro creazione, ma anche per la loro sopravvivenza [Cittalia 2010, 7; Bolgherini e
                Messina 2014b, 30; Messina 2014; Baccetti 2014b]. In Spagna una dimensione
                medio-grande delle unioni può permettere, nei casi più
                virtuosi, una maggiore indipendenza da risorse esterne e una maggiore ampiezza dei
                servizi forniti [Bolgherini 2014b]; tuttavia la dipendenza dalle rispettive comunità
                autonome o dallo stato centrale resta cruciale anche in Spagna e può essere decisiva
                sia nella fase costituente che nella vita ordinaria di questi enti, con evidenti
                ripercussioni sul lato operativo: alcuni compiti possono essere formalmente
                trasferiti alle unioni ma restano poi inadempiuti a causa della mancanza di fondi
                    [ibidem]. In Germania il problema è analogo: le risorse
                finanziarie delle unioni dipendono parzialmente anche dai trasferimenti da parte dei
                    Kreise di appartenenza, finanziamenti che, oltre ad essere
                quasi sempre insufficienti, spesso tardano anche a arrivare [Bolgherini 2013a,
                30-32], mettendo così a rischio la capacità delle unioni di mantenere le proprie
                risorse e non dipendere da supporto esterno. Con la crisi tutte queste implicazioni
                hanno assunto dimensioni drammatiche. Neanche le unioni, similmente a ciò che accade
                per i piccoli comuni, hanno più le risorse finanziarie sufficienti per adempiere ai
                propri compiti. Ciò avviene con più frequenza nelle unioni di piccole dimensioni,
                replicando a una scala maggiore esattamente lo stesso problema presente nei comuni.
                In termini di indipendenza di expertise e personale, invece, la
                situazione delle unioni sembra più favorevole: sono spesso proprio le unioni a
                fornire ai comuni il personale tecnico di cui questi necessitano. 
Come si ricorderà, le unioni di
                comuni in Italia e in Spagna sono enti di secondo grado, eletti indirettamente; in
                Germania invece possono essere di secondo grado o eletti direttamente a seconda del
                tipo di ente (federativo o territoriale). Nella maggior parte dei nostri casi quindi
                la legittimazione delle unioni può ragionevolmente essere
                considerata debole. Il presidente delle unioni è scelto, generalmente a rotazione,
                tra i sindaci dei comuni membri e i suoi poteri sono elencati negli statuti. Di
                solito il presidente (nel caso tedesco il sindaco dell’unione o il direttore)
                rappresenta l’unione e funge da suo vertice amministrativo: supervisiona quindi
                l’implementazione delle decisioni e stabilisce le linee del programma amministrativo
                dell’unione, dando così anche la direzione politica
                all’intermunicipalità. Il presidente/direttore opera congiuntamente con la giunta,
                composta dai sindaci, che è l’organo esecutivo dell’unione, talvolta (in Italia e
                Spagna) affiancato da un funzionario nelle unioni più grandi. Pur trattandosi di
                elezione indiretta il presidente/direttore dell’unione può quindi avere un ruolo
                importante nella vita quotidiana di questo ente intermedio [Bolgherini 2014a]. Il
                fattore leadership è fondamentale e può essere dirimente non solo in termini
                decisionali, ma anche dal punto di vista della relazione con la cittadinanza,
                rispetto ad esempio alla comunicazione e all’informazione sul territorio del ruolo,
                dei compiti e delle attività delle unioni. 
TAB.
                        4. Livello di sostenibilità istituzionale delle unioni di comuni
                    nei tre paesi
	Dimensione 	Italia  	Spagna  	Germania  
	Auto-riproducibilità/riflessività 
	+
	+
	+

	Adempimento
                                
	+/–
	+/–
	+/–

	Autarchia
                                
	–/+
	–/+
	–/+

	Legittimazione
	–
	–
	–/+

	Livello complessivo
	Medio 
	Medio
	Medio

	Nota: I livelli sono stati assegnati per
                            maggior efficacia espositiva e non sono quindi da ritenere frutto di una
                            esatta misurazione. Trattandosi inoltre di dati puramente qualitativi
                            l’assenza di variazione nei livelli presentati non compromette l’utilità
                            espositiva degli stessi. 
Fonte: Elaborazione
                            propria.




Una visione di insieme è
                fornita dalla tabella 4. 


4. Sfide,
            crisi e sostenibilità istituzionale: quale legame 



Dall’analisi compiuta nel paragrafo
            precedente si evidenzia in modo piuttosto netto come la situazione del livello locale
            nei tre paesi, con l’avvento della crisi e prima delle recenti riforme, lasciasse più di
            un dubbio dal punto di vista della sostenibilità istituzionale, sia rispetto ai comuni
            sia rispetto al livello intermedio. Su questo punto torneremo in sede conclusiva, dove
            cercheremo di valutare come le riforme possano incidere sulle dimensioni della
            sostenibilità istituzionale dei tre tipi di enti. Cerchiamo
            adesso di mettere in relazione il discorso sulla sostenibilità istituzionale con quello
            sulle sfide che i governi locali contemporanei devono affrontare negli ultimi decenni di
            cui abbiamo parlato nel capitolo primo – ossia la sfida del sovraccarico, quella del
            bilancio e quella delle dimensioni ottimali. 
Partiamo da quella del
            sovraccarico. È ragionevole sostenere che questa sfida interessi tutte quelle dimensioni
            della sostenibilità istituzionale che hanno a che fare con il funzionamento quotidiano
            di un’istituzione. Se è presente sovraccarico e la sua entità, mutuando Flinders [2012],
            è in continua crescita, allora la capacità di un’istituzione di sopravvivere e,
            soprattutto, di adattarsi costantemente, può essere minacciata
                (auto-riproducibilità/riflessività). In queste condizioni le
            istituzioni possono a mala pena adempiere ai propri compiti
                (adempimento) e quindi lavorare autonomamente
                (autarchia), con prevedibili ripercussioni anche sulla
            relazione con i cittadini (legittimazione). 
Anche la sfida del bilancio e
            quella dimensionale interessano le singole istituzioni e la loro sostenibilità
            istituzionale. Se i vincoli finanziari, o l’inadeguatezza delle dimensioni degli enti
            locali, in primis dei piccoli comuni, sono molto stringenti,
            possono impedire non solo l’adempimento dei compiti e l’indipendenza da soggetti e fonti
            esterne (autarchia), ma anche la stessa sopravvivenza dell’autorità
            territoriale (auto-riproducibilità). Se questo ragionamento tiene,
            sembra allora sensato sostenere che all’inizio della grande crisi, in Italia, Spagna e
            Germania, ci fossero tutti i presupposti, e le condizioni di necessità, per il varo di
            riforme istituzionali di riordino territoriale e di revisione del governo del
            territorio. 
Come già argomentato nel capitolo
            primo, la crisi ha agito sugli assetti del governo locale europeo come amplificatore
            delle sfide e come acceleratore delle riforme. In altre parole la tempesta della crisi
            globale si è scatenata su un mare che era già piuttosto agitato. Nell’introduzione a una
            raccolta di saggi del 1977 sul governo locale in Europa e sulle riforme dello stesso in
            discussione in quegli anni, si sottolineava [Romeo e Serrani 1977, 9] già allora come i
            casi nazionali – in quel caso il terzo paese con Italia e
            Germania era il Regno Unito con un saggio di Sharpe – fornissero spunti e elementi
            ricorrenti nonostante alcune oggettive diversità. Tra le costanti allora evidenziate
            c’erano, significativamente: 1) «la progressiva e sostanziosa compressione delle
            autonomie locali ad opera della legislazione nazionale»; 2) «la forte differenziazione
            tra enti locali indotta dalle diverse dimensioni»; 3) «la centralità del problema
            finanziario» da cui dipende la qualità del governo locale; 4) «il problema della riforma
            territoriale connesso a quello dell’efficacia dei servizi»; 5) «quello della
            distribuzione delle funzioni tra i vari livelli di governo locale». 
I problemi e le sfide erano dunque
            già presenti quattro decenni fa. La crisi globale degli ultimi anni ha messo di fronte i
            vari paesi alla improrogabilità di certi interventi e, soprattutto, ha aperto la
            finestra di opportunità per poterli realizzare. Nei tre paesi considerati hanno avuto
            luogo di recente importanti riforme di riordino territoriale. In Italia si sono avuti
            provvedimenti a partire dal 2008 ma in modo più evidente tra il 2010 e il 2014; in
            Spagna il dibattito è cominciato nel 2011 e la prima riforma organica del governo locale
            è stata approvata nel dicembre 2013; in Germania molti Länder hanno
            affrontato la questione degli enti locali dalla seconda metà degli anni 2000 e alcuni
            altri stanno tuttora procedendo a riformarli. 
Ciascuno di questi paesi ha
            affrontato la riforma del governo locale a modo proprio, con le proprie priorità e
            scelte, anche se con intenti e situazioni di partenza, si è visto, piuttosto simili.
            Possiamo quindi passare a vedere le riforme del governo locale che sono state varate nei
            tre casi in esame e a interpretarle anche nella prospettiva della sostenibilità
            istituzionale introdotta in questo capitolo. Nel descrivere che cosa è successo in
            ognuno di essi, proveremo anche a cogliere elementi di vicinanza e convergenza, o invece
            di distanza, fra i tre casi. 



[1]  L’idea sottesa a questi indicatori era,
                    rispettivamente, che: tanto più alte sono le spese locali come percentuale del
                    bilancio pubblico complessivo (inteso come proxy della
                    forza di una comunità), maggiore il decentramento (e quindi la sostenibilità);
                    tanto più alto è il numero di rappresentanti eletti a tutti i livelli per ogni
                    100 mila abitanti, tanto maggiore l’accountability (e quindi la sostenibilità)
                    dell’istituzione in questione; tanto maggiore l’accesso e la partecipazione al
                    processo decisionale, tanto maggiore la trasparenza dello stesso e dunque tanto
                    più orientate alle sostenibilità sarebbero le politiche pubbliche. 

[2]  Alcuni primi tentativi sono stati compiuti
                    da Alberton e Domorenok [2011], Messina et al. [2011],
                    Domorenok e Messina [2013]. 

[3]  Consapevoli del problema
                    dell’incapsulamento, è ragionevole pensare che lo sviluppo sostenibile possa
                    essere uno degli obiettivi di un’istituzione, e che la sostenibilità
                    istituzionale possa quindi includere anche, ma non esclusivamente, aspetti di
                    sviluppo sostenibile. 

[4]  La valutazione in questa sede sarà puramente
                    qualitativa. Ciononostante, trovare adeguati indicatori per ogni dimensione – in
                    grado di renderle meglio rilevabili e, in qualche modo, più precisamente
                    quantificabili – sarebbe auspicabile e rappresenta sicuramente un’opportunità
                    per future ricerche. Un primo tentativo, ancora molto embrionale, è stato
                    compiuto in Bolgherini [2014d]. 

[5]  Ad esempio l’Eurobarometro dell’autunno
                        2013 (Standard EB 80, reperibile alla pagina http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb80/eb80_en.htm)
                        mostra che l’87% dei cittadini europei si sente legato
                        alla propria città/villaggio (il 47% addirittura molto
                            legato). In Spagna addirittura il livello di identificazione
                        con la località è superiore a quello per lo stato nazionale (EB 80, 10).
                    

[6]  Le poche rilevazioni dell’Eurobarometro
                        sulla fiducia dei cittadini nel livello locale di governo mostrano che alla
                        fine degli anni ’90, in Italia il 9%, in Spagna il 14% e in Germania il 17%
                        degli intervistati riponeva molta fiducia nel proprio
                        governo locale, mentre abbastanza fiducia ne riponeva,
                        rispettivamente, il 51%, il 46% e il 56% (EB 50.1, nov.-dic. 1998, p. 726,
                        reperibile alla pagina http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb50/eb50_en.htm).
                        Dieci anni dopo invece il 25% in Italia, tra il 40% e il 60% in Spagna e il
                        65% in Germania rispondevano di «tendenzialmente avere fiducia
                        nelle autorità locali e regionali» (EB 70.1, ott.-nov. 2008, pp.
                        9-11, reperibile alla pagina http://ec.europa.eu/public_opinion/archives/eb/eb70/eb70_en.htm).
                    

[7]  Dati reperibili sul sito del Ministero
                        del Tesoro italiano (http://www.dt.tesoro.it/it/debito_pubblico/enti_
                        locali/statistiche.html). 



Capitolo quinto 

Si naviga a vista: le riforme del governo locale 

In questo capitolo si analizzano nel dettaglio le riforme che in Italia, Spagna
                e Germania sono state introdotte (o proposte) in tempi recentissimi, tra il 2010 e
                il 2014, e che riguardano direttamente gli enti locali (ancora una volta comuni,
                province e unioni di comuni), cercando di vedere che cosa cambia dal punto di vista
                dei loro organi, competenze e confini.





1. Italia: la
            storia infinita 



Nell’introduzione alla già citata
            raccolta di saggi sul governo locale in Europa, Romeo e Serrani [1977, 10] notavano come
            la logica razional-funzionale diretta al perseguimento di obiettivi di razionalità ed
            efficienza, che aveva portato alle riforme territoriali nel Regno Unito e in Germania,
            avesse avuto come effetto quello di un sostanzioso accorpamento degli enti locali e si
            spingevano a dire che questa sarebbe stata la strada anche in Italia. Sappiamo che non è
            andata così. E sappiamo che oggi, a quasi quarant’anni di distanza, i temi e gli
            obiettivi del riordino territoriale sono più o meno gli stessi. 
Non è questa la sede per una
            discussione sulle riforme incompiute del sistema politico italiano, tema su cui la
            letteratura ormai è molto abbondante. Va però sottolineato il fatto che anche in tema di
            riassetto territoriale l’Italia sembra aver proceduto con andamento sincopato [Capano
            2000; 2003; Baldini e Baldi 2014], attraverso riforme preterintenzionali [Diamanti 2008]
            o addirittura effetti di disordine mascherati da tentativi di riordino [Lippi 2014]. 
Gli anni ’90 hanno comunque segnato
            un punto di svolta. Fatta eccezione per la creazione delle regioni, l’assetto
            istituzionale italiano era rimasto immutato dall’Unità d’Italia. Tantomeno il termine
            federalismo faceva parte del vocabolario o dell’orizzonte politico-istituzionale
            italiano. In quel decennio invece, sotto pressione anche della Lega Nord esso diventa
            l’etichetta per indicare qualsiasi tipo di rapporti rinnovati tra centro e periferia e
            di autonomia locale [Rotelli 1998, XIII]. Sono gli anni del quasi-federalismo italiano
            [Lippi 2011b], anche se non necessariamente si è trattato di un
            processo lineare, senza battute di arresto o inversioni di tendenza [Bolgherini 2014c]. 
1.1.
                Quasi-federalismo o no? 



A partire dagli anni ’90 infatti,
                l’Italia ha seguito l’ondata di decentramento di cui abbiamo parlato nel capitolo
                primo. Ma dopo un momento di grande rilievo per gli enti locali e regionali sembra
                che abbia avuto luogo una sorta di inversione di rotta, particolarmente evidente a
                partire dalla metà del primo decennio del 2000. Questa inversione sembrerebbe
                portare a un nuovo spostamento del pendolo in direzione del centro. Da questo punto
                di vista l’Italia presenta condizioni peculiari e per certi versi contraddittorie. 
Durante la fase del decentramento
                ha infatti dato avvio a un programma quasi-federale che l’aveva portata a essere un
                paese fortemente regionalizzato e, così nelle intenzioni, presto federale. Quando
                sono apparsi i segnali di una tendenza in direzione opposta, il programma
                quasi-federale era ancora in atto e avrebbe impiegato molti anni a esaurirsi. Questo
                ha di fatto creato una serie di spinte contraddittorie che hanno generato,
                all’incirca tra il 2007 e il 2011, un periodo di incertezza su quale fosse la
                tendenza italiana nei rapporti tra centro e periferia [ibidem,
                194]. Il ruolo dei partiti, tra questi in primis la Lega Nord,
                e delle dinamiche interpartitiche, sono stati determinanti, come larga parte della
                letteratura segnala [Baccetti 2008; Massetti e Toubeau 2013; Baldini e Baldi 2014].
                Il periodo di intersezione tra le due tendenze opposte (verso l’assetto
                quasi-federale e verso il ri-accentramento) ha visto, da un lato, l’approvazione
                dell’ultima grande misura chiaramente riconducibile alla tendenza decentralizzatrice
                e federalista e, dall’altro lato, l’inizio delle prime riforme in senso inverso. Nel
                2009 viene infatti approvata la legge sul federalismo fiscale (l. 42/2009) che, come
                è noto, introduceva una forma di finanziamento delle autonomie territoriali basata
                sulla corrispondenza tra entrate e risorse finanziarie disponibili a (e estratte da)
                un certo livello territoriale, nonché sui principi dell’autonomia,
                della responsabilità, del coordinamento, della coesione e
                della solidarietà [Bassanini 2010; Caravita 2011]. Fin dall’inizio, tuttavia, fu
                evidente che questa legge presentava una serie di problemi, dovuti soprattutto al
                fatto di essere eccessivamente focalizzata sui tagli alla spesa pubblica e di
                trascurare quindi l’aspetto della devoluzione di poteri fiscali significativi alle
                autorità locali [Baldi e Tronconi 2011]. I decreti attuativi della legge sono stati
                approvati in tempi successivi piuttosto lunghi, concentrati soprattutto tra il 2010
                e il 2011. 
La fase del neo-centralismo, dal
                canto suo, può essere fatta risalire ai provvedimenti del 2007/2008, ma è dal 2010
                in poi che questa tendenza emerge in tutta la sua portata. In questi primi anni, tra
                i provvedimenti specifici che hanno interessato gli enti locali, si annovera il
                riordino delle comunità montane ad opera delle rispettive regioni stabilito con la
                legge finanziaria del 2008, ossia la legge 244/2007, e poi con la successiva legge
                133/2008 [Morbioli e Tommasi 2008; Rosi 2009]. Con questi provvedimenti si stabiliva
                non solo la riduzione drastica dei trasferimenti statali a favore di questi enti, ma
                anche l’obbligo per le regioni di ridurne il numero complessivo nonché quello dei
                componenti dei rispettivi organi e i loro emolumenti. Il tutto in un’evidente ottica
                di risparmio. 
Ma è appunto dal 2010 e fino al
                2014 che si sono registrati i cambiamenti maggiori, in particolare con una serie di
                leggi che hanno avuto al loro centro l’obiettivo di riduzione della spesa e il
                riordino territoriale come (una) strategia per raggiungere tale obiettivo[1]. Nel perseguire il contenimento dei costi, appunto anche attraverso il
                riordino territoriale, sono state varate misure che da più parti sono state
                considerate di netto segno ri-accentratore [Perulli 2010; Piperata 2012; Vandelli
                2012a; Mangiameli 2013]. Soprattutto il combinato disposto dei provvedimenti
                2010-2014 ha marcato il segno di una trasformazione sostanziale dell’assetto
                territoriale italiano. La strada prescelta sembra essere
                quella di un indebolimento delle province e di una opposta e complementare spinta in
                direzione delle forme di intermunicipalità. Vediamo allora i passaggi e i contenuti
                di questa trasformazione. 

1.2. Il
                fuoco di fila contro le province 



Il tema di una riforma organica
                del governo locale, delle relazioni intergovernative e delle funzioni fondamentali
                degli enti locali era già emerso con la riforma del 2001 del Titolo V della
                Costituzione. Ma questa riforma, come è noto, non è mai stata realizzata. Tra il
                2001 e il 2010 i vari governi di centro-destra e di centro-sinistra hanno fatto vari
                tentativi di approvare la Carta delle autonomie locali ma, anche questo, senza
                successo [Vandelli 2013, 58; Baccetti 2014a, 311]. Nel frattempo il destino delle
                province e quello delle unioni di comuni cominciava a prendere strade diverse. 
Le province negli ultimi anni
                hanno catalizzato lo scontento nei confronti della politica e della classe politica,
                in un processo, anche mediatico, di ricerca del capro espiatorio e sono state
                etichettate come una delle voragini di spreco finanziario delle casse pubbliche. Una
                serie di tentativi di riforma territoriale e istituzionale, tutti orientati a
                ridurne il numero o addirittura a prevederne l’abolizione, ha perciò preso avvio.
                L’«attacco finale» alle province [Baccetti 2014a, 310] è stato sferrato nell’estate
                del 2011 dopo che la Banca centrale europea (Bce) aveva apertamente suggerito al
                governo italiano di mettere in atto una serie di azioni mirate a introdurre economie
                di scala nei servizi pubblici locali e a abolire o accorpare alcuni livelli
                amministrativi intermedi[2].
            
La soppressione delle province
                più piccole è stata così prevista durante gli ultimi mesi del governo Berlusconi IV
                nel 2011[3] per poi però essere lasciata cadere nel giro di pochi giorni. L’idea
                della soppressione completa di questi enti non è stata però completamente
                abbandonata e riaffiorerà, come vedremo nel prosieguo di questa narrazione, in più
                occasioni. 
Alcuni mesi dopo, l’appena
                insediato governo Monti intervenne di nuovo sulle province, stabilendo, da un lato,
                la loro trasformazione in enti di secondo grado e, dall’altro lato, lo slittamento
                di tutte le loro funzioni amministrative verso le regioni e i comuni. Con il decreto
                n. 201/2011, il cosiddetto Salva Italia, successivamente
                convertito nella legge 214/2011, venne appunto sancita l’abolizione della giunta
                provinciale e introdotta l’elezione indiretta del consiglio e del presidente
                provinciale (entrambi da eleggere tra i sindaci), scardinando così il principio di
                legittimazione diretta che caratterizzava la storia delle province italiane. Anche
                le competenze provinciali venivano riviste, al ribasso: avrebbero dovuto limitarsi a
                funzioni di indirizzo e coordinamento e occuparsi di pianificazione territoriale e
                tutela dell’ambiente, in particolare di gestione dei rifiuti, di trasporti e strade,
                mentre tutte le altre funzioni amministrative sarebbero state trasferite ai comuni
                o, per garantirne l’esercizio unitario, alle regioni. 
Sempre il governo Monti,
                attraverso il decreto legge n. 95/2012, noto come spending
                    review, aveva poi modificato la questione delle funzioni provinciali,
                ammorbidendo la previsione del decreto 201/2011: le province non venivano private di
                tutte le competenze amministrative ma conservavano quelle di area vasta, considerate
                fondamentali, e in particolare la pianificazione territoriale per la tutela
                dell’ambiente, i trasporti, le strade, la rete scolastica e la relativa edilizia. 
Con lo stesso decreto, e
                soprattutto con il successivo (n. 188/2012), il governo puntava anche alla riduzione
                del numero delle province, proponendo l’idea
                dell’accorpamento di quelle minori sulla base di criteri dimensionali e demografici:
                le province al di sotto di 350 mila abitanti e di 2.500 kmq di superficie avrebbero
                dovuto essere accorpate ad altre vicine in modo da portare il numero totale di
                questi enti dall’attuale 86 (nelle regioni a statuto ordinario) a 51. Ma il decreto
                188, che sanciva queste trasformazioni, non è mai stato convertito in legge. Nel
                dicembre 2012, infatti, una settimana prima che il governo Monti annunciasse le
                dimissioni, questo decreto legge era stato fatto cadere a causa dell’eccessivo
                numero di emendamenti e dell’opposizione dei rappresentanti dei governi locali. Fu
                dunque stabilita una sorta di congelamento della riforma delle province e la sua
                sospensione per un anno, ossia fino alla fine del 2013. 
A seguito delle elezioni
                politiche del febbraio 2013 si era formato un governo di larghe intese guidato da
                Enrico Letta (Partito democratico, Pd), il cui ministro per gli affari regionali era
                Graziano Delrio, già sindaco di Reggio Emilia e presidente dell’Anci. Nel frattempo,
                nel luglio 2013, la Corte costituzionale aveva dichiarato incostituzionali i decreti
                legge che prevedevano l’accorpamento delle province[4], smontando così definitivamente i tentativi dei governi in questa
                direzione, per lo meno con le modalità seguite fino a quel momento: la strada del
                decreto legge era stata ritenuta inadeguata a trattare una riforma strutturale e
                complessa come quella del riordino territoriale, anche perché prevedeva la
                soppressione o l’accorpamento di enti previsti in Costituzione [Vandelli 2014b,
                20-21]. Poche settimane dopo la sentenza della Corte, il governo Letta presentava un
                nuovo disegno di legge in materia. Questo d.d.l. (n. 1542), meglio conosciuto come
                d.d.l. Delrio (o anche decreto svuota-poteri
                    o svuota province),
                prevedeva un’articolazione territoriale in cui le province si confermavano enti di
                secondo grado e le loro funzioni venivano svolte da altri enti territoriali come le
                unioni di comuni. Si rivedevano anche gli organi provinciali: l’assemblea sarebbe
                stata costituita da tutti i sindaci; il consiglio dai sindaci e dai consiglieri
                comunali eletti per due anni in base alla popolazione provinciale e il presidente
                sarebbe stato eletto per quattro anni fra i sindaci[5]. 
La caduta del governo Letta
                all’inizio del 2014 non ha interrotto né il progetto di soppressione delle province,
                né l’iter legislativo del disegno di legge di cui sopra, soprattutto perché il
                ministro Delrio è entrato anche nell’esecutivo successivo guidato da Matteo Renzi
                (Pd) in una posizione ancor più di forza, come Sottosegretario alla presidenza del
                consiglio, e in grado quindi di poterne seguire da vicino il processo legislativo. A
                completamento di questo disegno il governo Renzi, nel marzo 2014, ha anche
                (ri)formulato una proposta di revisione costituzionale, che elimina ogni menzione
                delle province in Costituzione. Se approvata, questa revisione consentirebbe la
                futura abolizione delle province per via ordinaria, senza incappare nella proceduta
                rinforzata della modifica costituzionale. 
L’ultimo atto di questo processo
                legislativo è stato l’approvazione, nell’aprile 2014, della legge 56/2014 detta
                legge Delrio che ha convertito il d.d.l. omonimo, con la quale si cerca in qualche
                modo di ricomporre il quadro legislativo frammentato degli anni recenti[6]. Le province passano definitivamente a essere enti di secondo grado e a
                svolgere funzioni di area vasta che comprendono quelle fondamentali di:
                pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, tutela e valorizzazione
                dell’ambiente; pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale,
                costruzione e gestione delle strade provinciali e
                regolazione della circolazione stradale; programmazione provinciale della rete
                scolastica; raccolta ed elaborazione di dati, assistenza tecnico-amministrativa agli
                enti locali; gestione dell’edilizia scolastica; controllo dei fenomeni
                discriminatori e promozione delle pari opportunità (art. 85). Nonché la cura dello
                sviluppo strategico del territorio e la gestione di servizi in forma associata; la
                cura delle relazioni istituzionali con altri enti locali e territoriali anche
                stipulando accordi e convenzioni (art. 86). 
Cerchiamo ora di ricapitolare il
                risultato del riassetto territoriale che riguarda le province – probabilmente non
                quello finale vista anche la pendenza della proposta di revisione costituzionale
                sulla menzione delle province in Costituzione e quindi la loro possibile futura
                abolizione – in essere al momento in cui si scrive (marzo 2015). L’esplicita
                intenzione della legge, come enunciata dalla relazione al relativo d.d.l. 1542, è
                quella di perseguire l’obiettivo di «una Repubblica delle autonomie fondata su due
                soli livelli territoriali di diretta rappresentanza delle rispettive comunità: le
                regioni e i comuni» a cui si accompagna un livello di area vasta rappresentato dalla
                città metropolitane[7]. 
Anzitutto l’ente provinciale
                diventa di secondo grado, quindi non più eletto direttamente dai cittadini. E
                infatti alle elezioni amministrative del maggio 2014, le 73 province che sarebbero
                dovute andare al voto sono state commissariate fino alla fine del 2014.
                
            
Ma sono anche i suoi organi a
                cambiare: la giunta viene soppressa e restano solo il consiglio, il presidente e
                l’assemblea dei sindaci. Il nuovo consiglio, che sostituisce quello eletto
                direttamente e dura in carica due anni, è ora composto dal presidente e da un
                massimo di sedici membri, eletti tra i sindaci e i consiglieri comunali dei comuni
                della provincia con più di 15.000 abitanti o facenti parte di unioni di comuni con
                più di 10.000 abitanti[8]. Il presidente, eleggibile tra i sindaci dei comuni della provincia, è
                eletto dai sindaci e dai consiglieri comunali della medesima per quattro anni.
                L’assemblea dei sindaci, composta da tutti i sindaci dei comuni appartenenti alla
                provincia e quindi soggetta a un ricambio naturale alla scadenza dei rispettivi
                mandati, approva lo statuto e ha poteri propositivi, consultivi e di controllo. Gli
                organi provinciali hanno preso quindi una forma molto simile a quella delle unioni
                di comuni descritte nel capitolo terzo. L’organo collegiale, che diventa quello
                principale, dotato di potere decisionale, si avvicina a un’assemblea dei vertici
                esecutivi del livello comunale, se non addirittura a una sorta di consiglio di
                amministrazione, mentre il presidente è un coordinatore dei lavori e delle
                competenze, scelto tra i sindaci. 
Anche riguardo alle competenze
                ci sono stati sostanziali cambiamenti, sviluppatisi nel corso del tempo ma in
                particolare con le riforme degli ultimi anni, poi ricapitolate dalla legge Delrio.
                Le revisioni degli ultimi anni hanno indebolito l’ambito competenziale delle
                province, riducendole di fatto a enti con sole funzioni di indirizzo e coordinamento
                delle attività dei comuni e limitate funzioni di gestione [Salvato 2014; Baccetti
                2014a] e quindi non più qualificabili come enti a fini generali. Nel complesso
                quindi, in linea con le modifiche degli organi provinciali, sembra che dal punto di
                vista delle competenze e delle funzioni, l’orientamento sia quello di ridurre la
                provincia a mero ente sussidiario nei confronti dei comuni,
                più che a mantenerlo come un vero e proprio livello di governo. 

1.3.
                L’investimento sulle unioni di comuni 



Una strada completamente diversa
                ha segnato invece il destino delle unioni di comuni che sono state fortemente
                incentivate in questo sconnesso processo di policy istituzionale di cui abbiamo
                narrato le tappe. Vediamo allora cosa è successo alle unioni di comuni. 
Questi enti sono stati inseriti
                nel dibattito con l’obiettivo di risolvere, almeno parzialmente, le inefficienze dei
                piccoli comuni attraverso la gestione associata di funzioni e servizi. Le unioni
                sono rimaste di fatto l’unica forma di intermunicipalità strutturata a essere ancora
                esplicitamente sostenuta, anche finanziariamente, in particolare dopo la legge
                finanziaria del 2008 che ha imposto alle regioni la revisione delle rispettive
                comunità montane. Con la conseguenza di un loro declino [Tubertini 2012; Palazzi
                2012] e la loro frequente trasformazione in unioni montane di comuni. 
Tra il 2010 e il 2014, si è
                visto già per le province, si è rincorsa una serie quasi ininterrotta di
                provvedimenti sul tema del riordino, spesso incrementali ma talvolta anche
                contraddittori. 
Per quanto riguarda le unioni,
                il primo provvedimento è stato il decreto legge 78/2010 poi convertito nella legge
                122/2010 che ha previsto per i piccoli comuni sotto i 5 mila abitanti la gestione
                associata obbligatoria, attraverso convenzione o unione, per l’esercizio delle
                funzioni fondamentali per come provvisoriamente elencate dalla legge sul federalismo
                fiscale, la già ricordata legge 42/2009. Progressivamente queste funzioni
                fondamentali dovevano essere associate entro il 2013[9]. 
            
Nel frattempo, nel 2011, anche a
                seguito della già ricordata lettera di Draghi e Trichet al governo italiano, il
                governo Berlusconi aveva approvato due ulteriori provvedimenti – il decreto legge
                98/2011 convertito nella legge 111/2011 e il decreto legge 138/2011 convertito nella
                legge 148/2011 – nei quali l’obiettivo di contenimento della spesa diventava
                palesemente prioritario. Dal punto di vista del riordino territoriale, però, queste
                due leggi di fatto annullavano, in sede di conversione, quanto previsto dai decreti
                precedenti. La legge 148/2011 stabiliva infatti la facoltà (e non più l’obbligo) per
                i comuni polvere fino a mille abitanti di svolgere le funzioni amministrative in
                forme associative obbligate e ripristinava gli organi di governo che per i comuni
                polvere erano stati ridotti al solo sindaco. Non solo, ma aumentava la soglia
                demografica (da 5 mila a 10 mila) per la gestione associata. Soprattutto veniva
                prevista la possibilità di un’unione per così dire anomala: un’«unione municipale»,
                dotata di organi composti esclusivamente dai sindaci dei comuni membri, avrebbe
                esercitato obbligatoriamente in forma associata tutte le funzioni amministrative e
                avrebbe integralmente sostituito i comuni membri [Vandelli 2012b; 2013].
                Quest’ultima opzione, però, venne abbandonata quasi immediatamente, così come
                l’innalzamento del limite demografico. 
Con il decreto legge sulla
                    spending review (n. 95/2012) poi convertito nella legge
                135/2012 si è avuto un ulteriore passaggio chiave. Anzitutto si enumeravano le
                funzioni fondamentali dei comuni per le quali, nei piccoli comuni (cioè sotto i 5
                mila abitanti nelle aree di pianura e 3 mila nelle aree montane), diventava
                obbligatoria la gestione associata tramite unione o convenzione[10], ma si attenuavano ulteriormente alcuni aspetti
                della gestione associata obbligatoria stessa. Anzitutto i piccoli comuni potevano
                anche unirsi in forme di intermunicipalità più lasche e meno istituzionalizzate come
                le convenzioni, anche se, nel caso di mancato rispetto di alcuni parametri di
                efficienza e efficacia gestionali, dopo un triennio scattava l’obbligo di costituire
                un’unione. 
Infine l’ultima tappa, anche per
                le unioni di comuni, è rappresentata, per ora, dalla legge Delrio, la legge 56/2014.
                Questo provvedimento sintetizza efficacemente lo spirito del legislatore degli
                ultimi anni, tracciando quello che sembra essere l’indirizzo di policy rispetto alla
                questione del riordino territoriale. La legge Delrio, infatti, oltre alla già vista
                ridefinizione del ruolo e della natura delle province, impone l’unione di comuni
                come unica forma di intermunicipalità ammessa per la gestione associata delle
                funzioni fondamentali entro cinque anni dall’entrata in vigore della medesima e
                quindi ne potenzia il ruolo all’interno dell’arena di livello intermedio. Incentiva
                poi in modo sostanziale le fusioni di comuni, calcando in questo senso la mano
                rispetto a quanto già si era cominciato a fare dal 2011. 
Quello delle fusioni è un altro
                aspetto estremamente interessante in questa prospettiva di riordino. Vediamolo
                brevemente. 
Le fusioni di comuni hanno
                cominciato a essere uno strumento strategico per la revisione complessiva
                dell’impianto territoriale. Dopo che, come si è visto nel capitolo terzo, la fusione
                aveva sempre raccolto scarsissimo interesse, se non aperta opposizione da parte dei
                comuni, negli ultimi anni – ossia, ancora una volta, negli anni corrispondenti a
                quelli della crisi globale – qualcosa sembra essere cambiato. Sia a livello
                nazionale che delle singole regioni c’è stata una chiara svolta a favore delle
                fusioni, con l’introduzione anche di incentivi finanziari [Baldi e Xilo 2012;
                Marinuzzi e Tortorella 2014][11]. La legge 135/2012 ha infatti introdotto un incentivo finanziario
                straordinario per la fusione fra i comuni, corrispondente al 20% dei trasferimenti
                erariali del 2010 per dieci anni a partire dal 2013. I dati più recenti a
                disposizione mostrano che dal 1990 all’inizio del 2015 sono stati istituiti 40 nuovi
                comuni a seguito di fusioni (da 99 comuni preesistenti)[12], 24 delle quali hanno avuto luogo nel 2014. Se si considera che in dieci
                anni – dal varo della legge 142/1990, che introduceva per la prima volta questo
                strumento, al 1999, anno in cui la legge 265 ha tolto l’obbligo di fusione per le
                unioni di comuni – si erano avute su tutto il territorio nazionale soltanto nove
                fusioni, si può apprezzare il cambiamento di prospettiva e immaginare la tendenza
                futura che sta dietro a questi numeri, pur ad oggi ancora limitati. Naturalmente
                quello delle fusioni è un processo ancora in corso che potrebbe avere ulteriori
                sviluppi in futuro, considerato anche che l’ulteriore, drastica riduzione del numero
                dei comuni attraverso le fusioni viene incoraggiata da vari organi istituzionali[13].
            
Tornando alle unioni di comuni,
                possiamo concludere che l’insieme sconnesso della proliferazione legislativa degli
                ultimi anni ha prodotto un quadro riassumibile come segue. 
Anzitutto questi enti sono stati
                chiaramente rafforzati dal corpus legislativo recente. In primo
                luogo sono rimasti l’unico tipo di intercomunalità esplicitamente incentivato: come
                si è detto in precedenza le comunità montane sono state ridotte in numero, hanno
                perso qualsiasi tipo di finanziamento statale e dunque, in molti casi, si stanno
                trasformando in unioni di comuni montane. D’altra parte anche i consorzi di
                funzioni, forma molto utilizzata di intercomunalità, sono stati aboliti con la legge
                finanziaria del 2010 (l. 191/2009). 
In secondo luogo, dal punto di
                vista delle funzioni, le recenti riforme introdotte hanno trasformato quello che
                prima era, dal punto di vista giuridico, un conferimento volontario di funzioni e
                servizi da parte dei comuni (che però restavano titolari degli stessi e dunque
                co-gestivano le funzioni stesse), in un vero e proprio trasferimento, ossia nel
                «dover gestire, in modo autonomo ed esclusivo, le […] funzioni nella loro interezza»
                [Jorio 2013, 5] ossia quelle funzioni fondamentali dei comuni (e servizi connessi)
                obbligatoriamente trasferite alle unioni stesse. L’obbligo di gestione associata di
                funzioni e servizi per i piccoli comuni attraverso le unioni rende sicuramente
                questi enti una chiave di volta nel nuovo assetto territoriale che sta prendendo
                forma in Italia. 
Dal punto di vista degli organi
                e della loro legittimazione, la situazione resta immutata: si tratta di enti di
                secondo grado il cui organo più importante è quello collegiale della giunta,
                composta dai sindaci (e talvolta da qualche assessore o consigliere, a seconda degli
                statuti) dei comuni membri. Resta dunque immutata anche la questione se, a fronte di
                un rafforzamento competenziale, e più in generale di un rafforzamento del ruolo
                delle unioni nel quadro generale dei poteri locali quale quello in atto, sia
                opportuno attribuire potere decisionale a organi non direttamente eletti dai
                cittadini, i quali saranno poi amministrati da tali organi su materie e funzioni di
                prossimità e immediata rilevanza. 
Con l’approvazione della legge
                Delrio nella primavera del 2014, quindi, il processo di
                riforma del governo locale in Italia sembra aver raggiunto un primo punto di arrivo.
                Per lo meno per alcuni, anche se non tutti, degli aspetti che erano rimasti in
                sospeso nel corso degli anni precedenti. Da quello che pare essere a oggi il quadro,
                e considerando i percorsi in direzione opposta che sembrano avere caratterizzato
                rispettivamente le province e le unioni di comuni, si può sostenere che il processo
                di riforma in Italia sembra aver puntato a un rimpiazzo, all’interno del livello
                intermedio, tra le (uscenti) province e le (entranti) unioni di comuni[14]. 


2. Spagna:
            la spuntano le province 



Di una riforma del governo locale si
            parla in Spagna da decenni perché della scarsa chiarezza nella ripartizione dei ruoli
            tra i vari livelli di governo si è sempre avuto consapevolezza, sia in dottrina
            giuridica che in politica. La necessità di affrontare le incertezze competenziali e le
            sovrapposizioni funzionali tra le diverse autorità territoriali riguarda in modo
            particolare gli enti intermedi (province, unioni e comarche) che sono tra quelli che più
            presentano questi problemi [Arenilla 2014, 21].
        
L’ossatura centrale della disciplina
            del governo locale in Spagna è data dalla legge 7/1985 (Ley Reguladora de las
                Bases del Régimen Local, Lrbrl), che ne costituisce ancora oggi il
            riferimento normativo principale. La Lrbrl è stata più volte modificata, ma l’ultima
            modifica in ordine di tempo prima della recente riforma è avvenuta nel 2003 ed è stata
            la più rilevante. Con la Ley de Medidas para la Modernización del Gobierno
                Local (l. 57/2003), infatti – nota anche come Ley de Grandes
                Ciudades perché disciplinava in particolare le città con oltre 250 mila
            abitanti – si è posto fine al principio di uniformità che fino a quel momento aveva
            caratterizzato in modo indifferenziato tutti i comuni spagnoli [Griglio 2011, 56]. Al
            pari di ciò che avviene tuttora in Italia, il regime uniforme delineato dalla Lrbrl
            prima del 2003 faceva sì che, indipendentemente dalle dimensioni geografiche, si
            prevedesse un modello organico-funzionale omogeneo per tutti i municipi, sia per quelli
            che non superano i 5 mila abitanti, sia per quelli medio-grandi
                [ibidem, 55]. Propulsore della legge 57/2003 fu la precedente
            stipula, nel 1999 e poi nel 2003, dei due Patti locali (Pactos
                locales), veri e propri accordi politici che ampliarono i margini di
            competenze degli enti locali in alcune materie e, in generale, le garanzie del regime
            giuridico locale [ibidem]. Un adeguamento della Lrbrl è stato
            quindi spesso posto come obiettivo dai governi che si sono susseguiti, anche se per
            molti anni dopo la legge 57/2003 altri tentativi di riforma non ci sono stati. 
2.1. La
                ripresa del dibattito[15]
            



Negli ultimi anni una nuova
                ondata di riforma verso una revisione della mappa locale sembra aver preso avvio
                [Santiago 2012]. Nel 2010 ci fu un disegno di legge del governo socialista guidato
                da Zapatero sulla riforma del governo locale e un nuovo modello di finanziamento
                dello stesso (Proyecto de Ley Básica de Gobierno
                    y Administración Local). A luglio dello stesso anno pareva che questo
                pacchetto combinato di provvedimenti stesse per passare, poi invece l’iter ebbe un arresto[16]. Nel febbraio 2011 il progetto di legge che avrebbe dovuto sostituire la
                legge 7/1985 tornava all’onore della cronaca ma, ancora una volta, senza alcun
                esito. Qualche mese dopo, però, nell’autunno, in concomitanza con la campagna
                elettorale per le elezioni politiche nel novembre seguente, il tema riprendeva un
                deciso vigore, entrando anche nei programmi elettorali delle varie forze politiche.
                Il dibattito investiva direttamente il livello inter- e sovracomunale, essendo la
                discussione centrata sull’eventuale riforma di tutti i livelli intermedi tra comuni
                e comunità autonoma: dalle province (e relative deputazioni) alle
                    mancomunidades, dalle comarche alle aree metropolitane. 
Durante la campagna elettorale
                tre erano le posizioni prevalenti delle forze politiche rispetto a questa riforma e
                in particolare rispetto al ruolo delle province, tema che ha finito per sussumere
                l’intero dibattito in materia [Font e Galan 2012, 28-31]. Alcuni partiti (Izquierda
                unida, Verdi, Blocco nazionalista gagliego, Sinistra repubblicana di Catalogna)
                erano favorevoli all’abolizione delle deputazioni, ma anche delle stesse province
                come ente locale e quindi a trasferire le loro attuali competenze alle comunità
                autonome e agli altri enti intermedi, in particolare alle
                    mancomunidades. Altre forze politiche invece (Partito
                socialista, Psoe; Partito socialista di Catalogna; Convergenza e Unione) erano
                invece favorevoli alla riforma delle deputazioni provinciali, ma anche al
                mantenimento dell’ente territoriale provinciale storico. Il Psoe in particolare
                aveva proposto un consiglio dei sindaci (composto cioè dai sindaci dei comuni della
                provincia) come organo che potesse sostituire l’attuale consiglio provinciale
                (composto invece da eletti locali scelti dai partiti),
                rendendo così gli organi di governo delle deputazioni del
                tutto analoghi alle altre forme intercomunali, in particolare alle
                    mancomunidades. Infine il Partito popolare (Pp) era
                favorevole non solo al mantenimento delle province, ma anche al rafforzamento delle
                medesime e, contestualmente, all’indebolimento delle altre forme di enti
                intercomunali intermedi. In ogni caso, a prescindere dalle diverse posizioni, la
                necessità della riforma appariva chiara e gli obiettivi, condivisi trasversalmente,
                erano principalmente quelli di giungere a risparmi per le casse pubbliche attraverso
                l’abolizione di duplicazioni competenziali, funzionali e operative. Oltre a ciò,
                l’obiettivo di trovare una collocazione giuridica chiara e un ruolo politico ai vari
                enti intermedi sembrava essere non secondario. 
Il Pp ha poi vinto le elezioni
                legislative del novembre 2011 e ha impostato il dibattito sulla riforma del governo
                locale partendo dalla propria proposta: era stata ipotizzata infatti l’abolizione
                delle mancomunidades che sarebbero state sostituite, nelle
                conurbazioni e nelle grandi cinture delle maggiori città, dalle aree metropolitane,
                e, nelle altre zone, dalla provincia in quanto ente di supporto sussidiario ai
                comuni. Se negli anni precedenti la riforma del governo locale aveva riguardato
                soprattutto il primo livello, quello comunale – in particolare con l’ipotesi di
                fusioni obbligatorie dei comuni al di sotto dei 5 mila abitanti – adesso
                l’orientamento diventava quello di sopprimere uno degli enti intermedi tra comuni e
                regione. Tra il giugno e il luglio 2012 ci furono varie dichiarazioni, da parte del
                governo conservatore guidato da Mariano Rajoy (Pp), che entro il 2013 sarebbero
                state abolite le mancomunidades e che le loro competenze
                sarebbero state traferite alle deputazioni. Queste dichiarazioni suscitarono
                ovviamente molte reazioni, quasi tutte negative, eccetto quelle delle deputazioni
                provinciali. Ma, ancora una volta, il tema è caduto per un certo tempo nell’oblio.
                Fino all’inizio di gennaio 2013. Ai primissimi dell’anno, infatti, il governo
                popolare dichiarava di cercare un’intesa col Psoe per varare una profonda riforma
                dell’amministrazione locale già nelle prime settimane del 2013. In realtà il Psoe si
                era più volte detto contrario, per voce dell’ex candidato
                alla presidenza del governo, Alfredo Rubalcaba, soprattutto rispetto all’abolizione
                delle mancomunidades, compiuta senza una previa valutazione (e
                conseguente salvataggio) di quelle unioni che funzionavano bene. L’iter legislativo
                della riforma era però ormai avviato. 

2.2.
                L’«Anteproyecto»: spariscono (parte de) le «mancomunidades» 



Il 15 gennaio 2013 la
                vicepresidente del governo, Soraya de Santamaria (Pp), dichiarava che da lì a poco
                sarebbe stata pronta una proposta di legge di riforma dell’amministrazione locale in
                cui, in primo luogo, si sarebbe fissato il catalogo dei servizi locali e dunque si
                sarebbe posto finalmente mano alla chiarificazione delle competenze municipali. In
                secondo luogo – e cruciale nella nostra prospettiva – si ribadiva l’abolizione delle
                    mancomunidades, o almeno di quelle con funzioni meno
                esecutive, ad esempio quelle inerenti al turismo[17]. Infine, in legame diretto con questa abolizione, si sarebbero mantenute
                le province, che si sarebbero di conseguenza rafforzate. Non solo perché, secondo la
                proposta di legge, si sarebbero trasferite ad esse le funzioni di quei comuni sotto
                i 20 mila abitanti che non fossero riusciti a far fronte a certe competenze. Ma
                soprattutto perché le province avrebbero visto scomparire il loro più diretto
                avversario (le mancomunidades) nel territorio intermedio tra
                comuni e regione. Nel febbraio 2013 il progetto di legge continuava il suo iter. Il
                15 febbraio il Consiglio dei ministri aveva approvato un testo rivisto della
                proposta di legge (Anteproyecto) che era stato presentato in
                conferenza stampa nei suoi punti principali dalla stessa vicepresidente del governo.
                Il disegno di legge si centrava sul principio «una competenza/funzione,
                un’amministrazione», motto che riassume l’approccio
                razionalizzatore della riforma e l’intenzione di affrontare il problema delle
                duplicazioni di competenze, chiarendo meglio quelle spettanti al livello comunale. I
                punti essenziali dell’Anteproyecto approvato sono brevemente
                discussi di seguito. 
Anzitutto veniva individuata una
                nuova ripartizione delle competenze secondo appunto il principio «una competenza,
                un’amministrazione» e stilato un nuovo elenco delle competenze proprie comunali[18] con l’intento di mettere ordine nella molteplicità delle competenze che
                caratterizza l’ordinamento locale spagnolo. Si distingueva inoltre, in funzione
                della popolosità dei comuni, una serie di servizi minimi da erogare obbligatoriamente[19]. Materie come la sanità, l’educazione e i servizi sociali sarebbero
                ricaduti interamente nelle competenze delle comunità autonome per evitare
                sovrapposizioni coi livelli locali e il trasferimento di queste materie sarebbe
                avvenuto nell’arco di tempo variabile tra uno (per i servizi sociali) e cinque anni
                (educazione e sanità). 
Si aveva poi la previsione che
                le province assumessero la titolarità dei servizi minimi dei comuni al di sotto dei
                20 mila abitanti nel caso l’erogazione dei servizi medesimi non superasse una
                valutazione effettuata attraverso il cosiddetto costo
                standard. Sarebbe stato cioè stabilito un costo standard per ogni servizio e quei
                comuni sotto i 20 mila abitanti che non lo avessero soddisfatto (cioè i cui servizi
                fossero stati erogati a costi maggiori) avrebbero dovuto lasciare tali servizi alle
                province; inoltre il governo avrebbe potuto anche obbligare i comuni a sopprimere i
                servizi facoltativi (cioè quelli che non ricadevano nella nuova lista delle
                competenze municipali). Nel suo complesso questa previsione implicava di fatto che
                sarebbero stati fortemente depotenziati i sindaci della maggior parte dei comuni
                spagnoli, rafforzate considerevolmente le province e ricentralizzato nettamente il
                governo locale con una forte perdita di autonomia locale. I comuni sotto i 20 mila
                abitanti sono infatti il 95% di tutti i comuni spagnoli[20]. 
Riguardo all’intercomunalità,
                    nell’Anteproyecto non era più prevista la soppressione
                indiscriminata delle mancomunidades, ma solo di quelle che,
                insieme agli altri enti locali, non avessero presentato i conti in regola entro tre
                mesi dall’entrata in vigore della legge. Se invece li avessero presentati, sarebbe
                scattata la valutazione dei servizi prestati secondo il principio del costo standard
                e, al pari dei comuni, se l’erogazione non avesse superato positivamente la
                valutazione, la mancomunidad sarebbe stata sciolta; inoltre i
                comuni per i quali alcune prestazioni di servizio fossero state assorbite dalle
                province, non avrebbero potuto creare nuove mancomunidades (o
                entrare in una già esistente) per prestare il servizio passato sotto la gestione
                della provincia. 
Nella prospettiva del risparmio,
                infine, si prevedeva l’eliminazione dello stipendio per la maggior parte dei
                consiglieri comunali[21] e il tetto di remunerazione per i sindaci e per i presidenti di
                provincia in funzione della popolazione dell’ente locale. Era stata stabilita anche
                la diminuzione del numero dei consiglieri e degli assessori comunali, sempre secondo
                criteri di proporzionalità con la popolazione. I comuni
                polvere, sotto i mille abitanti, non avrebbero avuto incarichi retribuiti. Con
                questo provvedimento il governo Rajoy prevedeva un risparmio di circa 8 miliardi di
                euro [Medina 2014, 34-35]. 
Questo testo, varato nella sua
                versione definitiva nel maggio, dopo che erano falliti gli accordi di convergenza
                con il Psoe su una riforma condivisa, è quello che è andato in approvazione alle
                    Cortes Generales, il parlamento bicamerale spagnolo. Il
                Psoe aveva minacciato di ricorrere al tribunale costituzionale se il testo non fosse
                stato radicalmente modificato dal momento che, secondo i socialisti, avrebbe violato
                gli artt. 140 e 128 della Costituzione spagnola che garantiscono l’autonomia locale.
                Il Pp aveva invece intenzione di far approvare la nuova legge entro l’autunno,
                sostenendo l’improrogabilità della razionalizzazione per risparmiare soldi pubblici,
                secondo il principio per cui quelle amministrazioni pubbliche che non erano
                economicamente sostenibili avrebbero dovuto essere smantellate. 
Le critiche a questo disegno di
                legge non sono mancate. In particolare si obiettava che il passaggio alle comunità
                autonome delle competenze, ad esempio, sui servizi sociali, mettesse a repentaglio
                la possibilità stessa di erogare sul territorio certe prestazioni, nonché aprisse
                alla concreta possibilità di privatizzazione dei servizi sociali stessi. Anche molti
                governi regionali avevano chiesto al governo modifiche al disegno di legge.
                Soprattutto, si era fatta sentire la voce della Federazione spagnola dei comuni e
                delle province (Femp) che aveva deciso di sottoporre al governo una proposta di
                modifica dell’Anteproyecto che tenesse conto delle necessità
                del mondo locale, ad avviso della federazione trascurate nel progetto di legge. In
                particolare la Femp chiedeva di rivedere i provvedimenti per i piccoli comuni,
                compreso quello che prevedeva la totale volontarietà delle cariche in questi enti e
                quindi l’eliminazione di qualsiasi forma di emolumento per coloro che si impegnavano
                nella politica locale. 
Ricapitolando, da un’ipotesi
                drastica di totale abolizione delle forme intercomunali si era passati con
                    l’Anteproyecto ad una loro abolizione selettiva, eliminando
                quelle di facciata, costose e non operative e invece lasciando in vita quelle che
                effettivamente rispondessero a determinati criteri di
                efficienza e disciplina di bilancio. Allo stesso tempo continuava a apparire chiara
                la volontà di rafforzare le province e il loro ruolo sussidiario e coordinatore nei
                confronti degli altri enti locali. 

2.3. La
                riforma viene approvata: la legge 27/2013 



L’approvazione finale della
                riforma del governo locale ha avuto luogo a dicembre 2013, dopo una serie di altre
                modifiche e soprattutto dopo l’intervento del Consiglio di stato avvenuto a giugno.
                Il pronunciamento 576/2013 del massimo organo consultivo spagnolo richiamava infatti
                il legislatore su alcuni aspetti che potevano limitare eccessivamente l’autonomia
                locale e che quindi sono stati corretti nel testo finale. 
Il testo finale della legge
                27/2013 (Ley de racionalización y sostenibilidad de la Administración
                    local, Lrsal) è dunque piuttosto diverso da quello
                    dell’Anteproyecto e decisamente più morbido: da un lato non
                infierisce nei confronti delle unioni di comuni, dall’altro lato attenua, pur
                mantenendolo, il rafforzamento delle province. 
Vediamo i punti essenziali del
                testo di legge che modifica in modo significativo, dopo quasi trent’anni, la legge
                7/1985. Gli obiettivi perseguiti continuano a essere quelli dichiarati fin
                dall’inizio. In primo luogo, una sistematizzazione delle attribuzioni di competenze
                tra gli enti locali secondo il già menzionato principio di «una competenza,
                un’amministrazione». Da questo punto di vista l’intervento maggiore è stato quello
                di ridurre notevolmente le competenze proprie comunali – che si limitano ora a
                quelle espressamente elencate nella legge (art. 25,2) e non possono essere ampliate,
                come avveniva prima, da conferimenti da parte delle rispettive comunità autonome,
                limitando così, secondo i critici [Medina 2014, 35], l’autonomia di entrambi gli
                organi (comuni e comunità autonome). 
Questa riduzione viene
                controbilanciata da un maggior ruolo di coordinamento e controllo degli enti
                intermedi, in particolare delle province, il cui ruolo viene potenziato.
                Tuttavia, a differenza
                    dell’Anteproyecto, le province devono soltanto coordinare i
                servizi obbligatori dei comuni e non assumerne direttamente le competenze (nel caso
                questi non fossero stati in grado di rientrare nel già citato costo standard).
                Quest’ultimo era proprio il punto contestato dal Consiglio di stato: il fatto di non
                soddisfare certi parametri economici determinava la perdita della competenza da
                parte del comune e dunque della possibilità di erogare i servizi e ciò è stato
                considerato lesivo dell’autonomia municipale. Non solo ma competenza e erogazione
                del servizio andavano a essere compiti di enti di secondo grado (le province
                appunto) dando luogo a un ulteriore deficit democratico. La legge 27/2013 prevede
                allora che le province coordinino l’erogazione dei servizi obbligatori (rifiuti,
                fornitura e depurazione dell’acqua, illuminazione pubblica, manutenzione delle
                strade e collegamento viario tra i nuclei urbani) per i comuni sotto i 20 mila
                abitanti. Prevede inoltre che svolgano attività di supervisione e controllo dei
                costi comunali per l’erogazione dei servizi: quando il costo effettivo di questi
                servizi sia ritenuto eccessivo, la provincia propone al Ministero, di concerto coi
                comuni, di coordinarli lei stessa o di affidarli a un’unione di comuni. I comuni
                possono anche continuare a gestire il servizio da soli se in grado di dimostrare
                costi effettivi inferiori a quelli proposti dalla provincia. Sparisce quindi il
                contestato costo standard, sostituito dalla valutazione concertata del costo effettivo[22] dei servizi e l’eventuale assunzione del coordinamento da parte delle
                province o delle unioni di tali servizi se si ritiene che ciò comporti risparmio. 
Per i comuni viene introdotta
                per la prima volta la possibilità esplicita di fusioni, in particolare di quelle tra
                piccoli comuni, in linea con gli obiettivi di
                razionalizzazione territoriale e soprattutto di contenimento della spesa e
                mantenimento dell’equilibrio di bilancio. 
Dal punto di vista delle unioni
                di comuni, invece, il testo definitivo lascia praticamente inalterata la loro
                disciplina, discostandosi così in modo radicale
                    dall’Anteproyecto che, come si è visto, ne prevedeva di
                fatto l’«azzoppamento» [Medina 2014, 83-84]. L’unico vincolo imposto alle unioni è
                quello di adeguare i propri statuti in modo preciso al nuovo testo normativo. Ciò
                implica conseguenze molto più sostanziali di quelle che si possono immaginare a
                prima vista: la legge esplicita infatti che le unioni devono avere competenze
                esclusivamente per realizzare opere o prestazioni necessarie perché i comuni
                assolvano alle loro competenze o possano offrire i servizi a loro assegnati dalla
                legge. E invece molte mancomunidades sono state create per
                alimentare lo sviluppo economico, la promozione del turismo e del territorio o per
                gestire i servizi sociali [Bolgherini 2014b], vale a dire servizi facoltativi e non
                obbligatori: queste unioni, insieme a quelle con finalità generiche, sotto il cui
                ombrello potevano ricadere funzioni di ogni tipo, dovranno pertanto essere
                smantellate [Lucas 2014, 188]. In sintesi, con la nuova legge le unioni di comuni
                vengono sottoposte a un regime più restrittivo ma certamente molto più blando di
                quello che era nello spirito originario della riforma; i piccoli comuni sono spinti
                a fondersi e le province vengono rafforzate anche se in misura minore rispetto al
                progetto iniziale [Medina 2014; Santamaria 2014]. 
Dopo l’approvazione della legge
                le polemiche non si sono placate e il Consiglio di stato è stato nuovamente
                interpellato da oltre 3 mila comuni, capeggiati dal sindaco di Barcellona, sulla
                eventuale lesione dell’autonomia locale che la riforma comporterebbe. Nel parere
                emesso nel maggio 2014 (n. 338/2014) il Consiglio di stato ha effettivamente
                confermato la possibilità di ricorsi da parte degli enti locali per lesa autonomia[23]. 
            
La partita della riforma del
                governo locale spagnolo è dunque ancora molto aperta. 


3. Germania:
            verso il rafforzamento di tutti gli enti intermedi 



In Germania i processi di riforma
            sono ovviamente molto più differenziati che in Italia o in Spagna. Sappiamo infatti che
            il riordino degli enti locali spetta alla legislazione di ciascun
                Land e dunque può essere anche molto diverso da una zona
            all’altra del paese. Ciononostante alcune tendenze generali possono essere individuate.
            Di quella che ha portato alla radicale riduzione del numero dei comuni e delle province
            tedesche abbiamo detto nel capitolo quarto. Quella più recente invece, che si evince
            dallo stato attuale delle riforme in atto nei vari Länder, vede un
            certo rafforzamento degli enti intermedi, siano essi province o unioni di comuni. In
            particolare la tendenza sembra essere quella verso un aumento delle dimensioni
            territoriali e una conseguente diminuzione del numero degli enti intermedi ma, allo
            stesso tempo, verso un loro consolidamento funzionale e competenziale. Vediamo meglio
            questi aspetti partendo da una panoramica generale per poi passare a indagare più nello
            specifico il caso di un Land. 
3.1. Le
                riforme nei «Länder» tedeschi: panoramica e tendenze generali 



Riguardo alle province la
                tendenza generale è quella di una riduzione del loro numero, dopo che già durante il
                riassetto territoriale degli anni ’60 e ’70 (e poi dagli anni ’90 per i
                    Länder orientali) si era proceduto in questo senso. Nella
                seconda metà del primo decennio del 2000, infatti, in molti
                    Länder è ripresa la discussione e in alcuni è stata
                approvata una riforma: in Sassonia-Anhalt tra il 1993 e il 2007 si è passati da 37 a
                21 e poi a 11 province (Kreise); in Sassonia nel 2008 da 22 a
                10; in Meclemburgo-Pomerania anteriore dopo un primo tentativo fallito nel 2007 di
                passare da 12 a cinque Kreise, nel 2010 si è scesi a sei. In
                altri Länder tra cui Brandeburgo, Schleswig-Holstein, Bassa
                Sassonia, Renania-Palatinato si discute attualmente sulla riduzione del loro numero.
                Le principali ipotesi riguardano, da un lato, l’accorpamento di alcuni
                    Kreise e, dall’altro, la loro trasformazione in aree
                metropolitane sull’esempio della Region Hannover[24]. 
Dal punto di vista funzionale le
                riforme, approvate o in discussione, tenderebbero a un maggiore decentramento di
                poteri dai rispettivi Länder ai Kreise e a
                un loro potenziamento competenziale. In particolare sarebbe la funzione provinciale
                di amministrazione decentrata dello stato a venire rafforzata in modo più netto. Non
                decentramento (e più autonomia) quindi, ma soprattutto deconcentrazione. Anche se un
                maggior decentramento nei confronti dei Kreise (e dei comuni) è
                in corso dal primo decennio del 2000 con la cosiddetta
                    Kommunalisierung[25] [Bogumil e Kuhlmann 2010]. 
Riguardo alle unioni di comuni,
                la tendenza prevalente nei Länder tedeschi è attualmente quella
                di potenziare anche questi enti. In particolare attraverso la legittimazione diretta
                dei loro organi dove questa non sia ancora presente[26]. In quei Länder dove le unioni sono ancora di enti
                di secondo grado si stanno infatti affrontando processi di riforma che vanno nel
                senso di una trasformazione di queste unioni – che sono, lo
                ricordiamo, prevalentemente amministrative – in veri e propri enti territoriali
                direttamente eletti dai cittadini. Ad esempio nel 2010 Renania-Palatinato e
                Sassonia-Anhalt sono passati a questa forma di unione da unioni amministrative.
                Attualmente lo stesso tipo di riforma è in discussione in Brandeburgo, caso su cui
                ci soffermeremo in seguito. Inoltre, al pari di quanto visto per i
                    Kreise, anche rispetto alle unioni si parla sia di una
                riduzione del loro numero – ad esempio tra il 2000 e il 2015 il numero delle unioni
                di comuni in Germania è sceso da quasi 1.700 all’attuale 1.269 – sia di un
                potenziamento delle loro competenze [Kuhlmann et al. 2012]. 
Per dar conto di queste
                tendenze, tratteremo più nello specifico il caso del Land
                Brandeburgo. Il Brandeburgo è infatti uno degli stati regionali tedeschi
                caratterizzato da unioni di comuni di secondo grado e che si sta muovendo verso un
                modello rafforzato di unioni che prevede l’elezione diretta. Il dibattito sul
                riordino territoriale in questo Land è iniziato con l’ultima
                legislatura e ha portato all’istituzione di una commissione e alla stesura di un
                progetto di riforma alla fine del 2013. La coincidenza temporale con le riforme
                negli altri due paesi aumenta quindi la rilevanza nella scelta di questo
                    Land per una comparazione. 

3.2. La
                riforma nel Land Brandeburgo[27]
            



Dopo la creazione delle unioni
                di comuni nella forma di Ämter (quindi unioni amministrative di
                secondo grado) nel 1992, una riforma delle province
                    (Kreisgebietsreform) nel 1993, riforme funzionali alla metà
                degli anni ’90 e una riforma territoriale comunale del 2003 [Ek 2013], il
                    Land Brandeburgo si è proposto di riformare
                l’amministrazione comunale e regionale entro il 2020. L’obiettivo, come indicato dal
                motto della commissione di inchiesta incaricata di
                elaborare il progetto di riforma[28], è quello di arrivare ad avere strutture comunali vicine ai cittadini,
                efficienti ed economicamente convenienti, morigerate, virtuose. 
Ripercorriamo allora queste
                diverse riforme che hanno interessato gli enti locali in Brandeburgo, per poi
                concentrarci sulle ipotesi di riassetto territoriale e funzionale attualmente sul
                tappeto. Delle riforme degli anni ’90 vale la pena ricordare che la decisione di
                creare degli Ämter nei primi anni dopo la riunificazione,
                costituiva sì una importante riforma amministrativa dei comuni [Büchner e Franzke
                2009, 88] ma anche la rinuncia a una vera e propria, incisiva riforma territoriale
                che diminuisse il numero dei comuni stessi. Venne infatti varata una riforma più
                blanda rispetto agli accorpamenti e alle fusioni perseguiti in altri
                    Länder, riforma che prevedeva una organizzazione duplice:
                sindaci e consigli comunali eletti per mantenere l’identità locale appena
                riconquistata dopo gli anni del regime centralista della Ddr, ma anche strutture
                amministrative intercomunali (appunto gli Ämter) per gestire in
                modo associato su dimensioni territoriali maggiori [Wollmann 2010b, 81]. Tra il 2001
                e il 2003 era stata invece approvata una riforma di più ampia portata che aveva
                mirato, oltre che a ridurre il numero dei comuni e degli enti intermedi, anche a
                potenziare la capacità amministrativa e gestionale delle unioni, delle città
                extraprovinciali e dei comuni, sia associati che non, in modo che fossero in grado,
                in maniera durevole, di fornire servizi e ottemperare alle competenze proprie e trasferite[29]
                in modo completo, efficiente e con una qualità migliore. Si
                era inoltre evidenziato un approccio diverso da parte del governo regionale, che era
                passato da un approccio orientato alla partecipazione a uno più orientato
                all’efficienza, abbandonando così la cosiddetta via brandeburghese alle riforme il
                cui fulcro era l’approccio soft del decennio precedente [Berg
                2002, 23; Wollmann 2008, 258; Bolgherini 2011]. Si incoraggiavano le fusioni, anche
                con incentivi finanziari [Kuhlmann 2004, 21], e le trasformazioni in città integrate
                    (Einheitsgemeinden) che infatti, pochi anni dopo, erano
                aumentate, con circa il 33% dei comuni non associati che avevano assunto questo
                    status rispetto al 2% precedente alla riforma [Wollmann
                2010a, 274]. Più in particolare era la zona intorno a Berlino, la cintura della
                crescita economica (detta la Speckgürtel) a aver dato vita a
                fusioni e città integrate, mentre le zone più periferiche e rurali avevano optato
                per conservare gli Ämter [Ek 2012, 71], pur di dimensioni
                maggiori rispetto al passato (alla metà del primo decennio del 2000 le unioni
                passarono infatti da 122 a 54). 
Nel primo decennio del 2000 non
                è stata avviata nessuna ulteriore riforma. Il dibattito sulla necessità di riformare
                ulteriormente il modello brandeburghese a due livelli [Bogumil 2007], non si era
                però arrestato. Un gruppo di lavoro interministeriale (Interministeriellen
                    Arbeitsgruppe zur Weiterführung der Funktionalreform, Imag-Fr) era
                stato incaricato nel 2004 di produrre proposte per una riforma
                funzionale e territoriale del Land,
                cercando di perseguire in particolare l’obiettivo della
                    Kommunalisierung [Ek 2012, 2 e 22; Böttcher 2012, 36;
                Humpert 2012, 27], ma nessun passo era stato poi formalmente intrapreso in questa
                direzione. 
Nel 2009, con il cambio di
                legislatura e di governo, il processo è ripartito. La grande coalizione tra
                democristiani (Cdu) e socialdemocratici (Spd) che aveva governato per dieci anni dal
                1999, è stata sostituita da una coalizione «rosso-rossa» (Spd-Linke)[30]. Nei primi anni di mandato del nuovo governo la questione territoriale e
                funzionale non è stata risollevata in maniera diretta, ma sono stati presi
                provvedimenti tesi a rafforzare i piccoli comuni, soprattutto quelli rurali, nello
                svolgimento delle loro funzioni e volti a incoraggiare la loro cooperazione. A metà
                legislatura, invece, c’è stata una presa di posizione piuttosto netta da parte del
                governo regionale ed è stato formalizzato l’impegno a elaborare un progetto di
                riforma territoriale e funzionale del governo locale nel Land
                Brandeburgo entro la fine del mandato, ossia nell’autunno 2014. Tale riforma
                dovrebbe poi trovare attuazione nel corso della legislatura 2014-2020. 
Il primo passo verso la riforma
                è stato l’istituzione, nel marzo 2011, di una commissione d’inchiesta
                (Enquete-Kommission, Ek)[31] che, partita dalla considerazione che «l’attuale suddivisione delle
                competenze tra Land e livello comunale non è sostenibile in
                futuro e le strutture amministrative nella loro forma odierna non possono durare»
                [Ek 2012, 1], aveva il compito di individuare i problemi maggiori del governo
                locale, valutare le strutture esistenti e proporre possibili soluzioni. I lavori
                della Ek sono terminati a ottobre 2013 dopo circa due anni di lavoro e saranno
                presto al vaglio del nuovo governo Spd-Linke del Land,
                confermato in carica dopo le elezioni del settembre 2014.
            

3.3. La
                situazione di partenza: i problemi e i compiti della Commissione Brandeburgo 2020[32]
            



Sia la creazione degli
                    Ämter sia la riforma delle province nel 1993, sia anche le
                riforme funzionali degli anni ’90 sono generalmente considerate riuscite. È invece
                la riforma territoriale dei primi anni del 2000 ad avere i giudizi più
                differenziati: da un lato, la questione delle economie di scala e dunque del
                miglioramento della situazione finanziaria dei comuni e delle unioni lasciava deluse
                molte aspettative, dall’altro lato, il problema dei possibili effetti negativi della
                riforma sull’identità locale e rurale, e sulla tenuta del sistema delle cariche
                onorarie (non remunerate), non si era invece riscontrato, o comunque non tanto
                quanto si temeva [Büchner 2012, 11]. 
Nonostante il relativo successo
                di queste riforme precedenti, il Brandeburgo ha ancora di fronte un grave problema
                demografico sul quale qualsiasi intervento riformatore ha un impatto, seppur
                indiretto. Dai primi anni 2000 infatti, il trend demografico in questa zona della
                Germania è stato caratterizzato da un forte calo delle nascite, da un conseguente
                invecchiamento della popolazione e da un massiccio spopolamento, fenomeni che le
                proiezioni degli istituti statistico-demografici del Land
                indicano come destinati a peggiorare entro il 2030, accentuando così la disparità
                demografico-territoriale tra le zone periferiche e la cintura urbana di Berlino. Il
                problema demografico è legato a doppio filo a quello della sostenibilità finanziaria
                degli enti locali. Meno popolazione significa meno entrate fiscali, ed anche minori
                contributi da parte del Land (anch’essi in difficoltà
                crescenti), poiché sia le entrate che i contributi sono proporzionali alla
                popolazione residente. Inoltre molti comuni già oggi non sono in grado di far fronte
                al pareggio di bilancio e cominciano ad attingere al fondo di riequilibrio previsto
                per i comuni fortemente indebitati. E da qui al 2020 le previsioni sono di ulteriore
                contrazione dei fondi (sia comunitari che federali) e
                quindi di un continuo aumento (in negativo) della differenza tra entrate e uscite
                calcolata intorno ai 500 milioni di euro all’anno per tutto il Brandeburgo. A loro
                volta queste problematiche non sono indipendenti dalla questione della ripartizione
                delle competenze tra Länder, province e comuni e i relativi
                oneri (ma anche opportunità di prelievo fiscale) che ne derivano. Tra i compiti
                della Ek c’era infatti anche quello di elaborare proposte di diverse ripartizioni
                delle competenze, in particolare sulle possibilità di trasferire agli enti locali
                (comuni/unioni e province) competenze sovraordinate (la già citata
                    Kommunalisierung). Le ipotesi più studiate dalla
                Commissione sono state quelle del trasferimento di competenze dal livello statale
                verso le province e dal livello provinciale verso le amministrazioni comunali,
                seguendo la priorità, ribadita anche da una sentenza della Corte costituzionale tedesca[33], del livello comunale su quelli sovraordinati rispetto allo svolgimento
                delle competenze e della prossimità al cittadino dell’amministrazione. La
                municipalizzazione delle competenze tuttavia non è chiaro se porti o meno dei
                risparmi e che vantaggi possa avere sul potere decisionale e sulla legittimità
                democratica degli enti locali, in particolare comunali [Bogumil e Kuhlmann 2010;
                Bogumil 2012]. 
Al crocevia di tutti questi temi
                (demografia, finanze, competenze) sta proprio la questione delle cooperazioni
                interistituzionali in senso lato e, più nello specifico, intermunicipali. Obiettivo
                della Ek era «valutare, classificando e esaminando i limiti e i confini formali
                delle cooperazioni intermunicipali, se fosse possibile una eliminazione delle
                cooperazioni» [Ek 2012, 51-52], ovvero se fosse invece indispensabile mantenerle ed
                anzi rafforzarle[34]. In particolare si doveva studiare la posizione particolare degli
                    Ämter. Questi, se da un lato hanno
                visto un incremento delle funzioni loro trasferite [Bolgherini 2014a], a cui abbiamo
                accennato anche nel capitolo quarto, dall’altro lato proprio un’evoluzione in questo
                senso porta con sé alcune questioni dal punto di vista giuridico-formale –
                    in primis quella del tipo di legittimazione di cui godono –
                che rendono inevitabile la considerazione di opzioni diverse sullo
                    status e sulla natura di questi enti. 
Di seguito vedremo quindi quali
                sono stati i temi principali affrontati nel dibattito sulla riforma, per poi
                soffermarci in particolare su quelli che riguardano la cooperazione intermunicipale
                e gli Ämter nello specifico. 

3.4. I
                nuovi «Ämter» 



Come abbiamo visto nel capitolo
                secondo i Länder tedeschi si distinguono per un sistema o a due
                livelli territoriali, ossia Land e poi livello locale (province
                e comuni), oppure a tre livelli (Land, distretti governativi e
                livello locale). Dove, come in Brandeburgo, si è optato per la prima soluzione si
                sono creati però molte più autorità o enti speciali, quasi per compensare la
                mancanza del livello del distretto [Bogumil 2012, 8]: autorità e enti dei quali,
                però, in questi anni si sta tentando di ridurre il numero. Allo stesso tempo si è
                visto che si sta tentando di eliminare anche i distretti in quei
                    Länder che li hanno introdotti o mantenuti. 
In ogni caso nelle altre
                esperienze regionali – ad esempio in Baden-Württemberg e in Bassa Sassonia – le
                preesistenti forme di unioni di comuni hanno fornito una base per le eventuali
                successive riforme (o per i loro progetti) [Ek 2012, 78-79]. Per quanto riguarda gli
                    Ämter del Brandeburgo, oltre ai nodi problematici sopra
                ricordati, ci sono le questioni della legittimazione democratica degli enti di
                secondo grado, da un lato, e la tensione tra partecipazione, coinvolgimento, cariche
                onorarie e la perdita di competenze, diritti e potere decisionale quando le
                istituzioni si accrescono e i piccoli comuni vengono inglobati, dall’altro lato.
                Quest’ultimo tema riprende il dibattito che già si ebbe con la riforma 2000-2003
                quando molti piccoli comuni prima autonomi furono aggregati
                in un comune unico sotto forma di frazioni (Ortsteile); lo
                stesso avverrebbe con un ulteriore aumento delle dimensioni comunali e ulteriori
                aggregazioni o accorpamenti. Nel rapporto intermedio della Commissione d’inchiesta
                si dichiarava infatti «possibile che una riduzione del numero anche degli enti
                amministrativi a livello di Land e comunale possa essere
                vantaggiosa» [ibidem, 11-12] anche se «si deve valutare in che
                misura la priorità, garantita per legge, del rispetto del principio delle competenze
                decentrate sia da collegarsi al rispetto del principio di competenze efficienti e
                economiche» [ibidem]. In altre parole se l’equivalenza
                «decentrato uguale efficiente» è davvero valida, per lo meno nel caso
                brandeburghese. 
Tuttavia la posizione della
                commissione, a circa metà del suo lavoro, era ancora incerta sull’opportunità di
                fare contestualmente una riforma funzionale e una territoriale
                    [ibidem, 76-77]. Ma era incerta anche sulle dimensioni
                ottimali dei comuni [ibidem, 85], nonché sulla preferenza da
                dare alle fusioni o invece alle cooperazioni e su quale fosse il livello più adatto
                per svolgere al meglio ciascuna funzione. Le cooperazioni tra comuni, si
                riconosceva, potevano evitare ulteriori riforme territoriali (verso le quali si
                percepiva una qualche stanchezza e ritrosia tra gli amministratori ed anche tra i
                cittadini [ibidem, 59]). Se allora il rapporto intermedio della
                commissione lasciava ancora apertissima qualunque strada, le posizioni del governo
                regionale e dei vari partiti politici erano in quella fase, se non più chiare,
                quantomeno più nette. Fino al giugno 2012 l’ipotesi prevalente – sostenuta in
                particolare dall’allora governatore (Ministerpräsident) del
                Brandeburgo, Matthias Platzeck (Spd) – era quella dell’abolizione degli
                    Ämter e della creazione di comuni e province più grandi,
                con minimo, rispettivamente, di 12 mila e di 200 mila abitanti. Tale posizione è
                stata poi ritirata ufficialmente, anche se in realtà è con tutta probabilità rimasta
                ancora a lungo al tavolo della discussione interna[35]. L’ipotesi più probabile era però che si
                andasse verso unità amministrative più grandi ma mantenendo il modello dell’Amt
                nelle zone rurali e scarsamente abitate, sia perché sembrava fosse stato
                riconosciuto il buon funzionamento di questo modello, sia per le pressioni che i
                direttori delle unioni stavano facendo sul governo per evitare lo smantellamento
                degli Ämter e la creazione delle città integrate[36]. Ämter più grandi, quindi, ma sempre
                    Ämter. 
A seguito del rapporto
                intermedio della commissione d’inchiesta, nell’autunno-inverno del 2012, le
                posizioni del governo si modificavano, anche se non completamente, e si aprivano
                nuove prospettive, tra cui la più quotata era quella della conversione degli
                    Ämter in un’altra forma di unione (le
                    Verbandsgemeinden), che prevede l’elezione diretta degli
                organi dell’unione. E infatti poche settimane dopo il governo brandeburghese
                Spd-Linke, attraverso il Ministro dell’Interno Dietmar Woidke (Spd), dichiarava[37] che gli Ämter, dato il funzionamento soddisfacente
                nel Land, si sarebbero dovuti potenziare e ripensare,
                eventualmente cambiandone il modello verso altre forme di cooperazione
                istituzionale. La forma migliore sarebbe stata quella delle
                    Verbandsgemeinden, sul modello delle unioni della
                Renania-Palatinato, poiché dotate di un consiglio e un presidente dell’unione
                direttamente eletti. Queste avrebbero avuto l’ulteriore vantaggio di poter ricevere
                competenze trasferite sia dal basso (dai comuni membri) che dall’alto (queste ultime
                attraverso la Kommunalisierung, che, secondo il governo, era
                altrimenti impossibile senza aumentare le dimensioni delle amministrazioni comunali,
                associate o meno). 
Dopo un altro anno, nell’autunno
                2013, la Commissione Ek è giunta alla fine dei suoi lavori e ha prodotto il rapporto
                finale che invece delinea un quadro e una posizione ben
                definiti sul futuro del governo locale nel
                    Land Brandeburgo. Vediamone dunque gli aspetti più
                rilevanti. 
Anzitutto la commissione
                suggerisce in modo netto di trasformare gli attuali Ämter in
                unioni di comuni sul modello delle Verbandsgemeinde, i cui
                organi (consiglio e direttore/sindaco) sono direttamente eletti dai cittadini e i
                cui vincoli associativi sono più integrati e rigidi rispetto a quelli degli
                    Ämter (si veda ancora il capitolo terzo).
                Contemporaneamente, pur escludendo l’opportunità di una riforma territoriale per i
                comuni, la commissione suggerisce l’introduzione dei comuni integrati
                    (Einheitsgemeinden) per ovviare al problema della
                frammentazione [Ek 2013, 70] e per diminuire notevolmente il numero delle
                amministrazioni comunali[38]. La soglia demografica minima suggerita è pari a 10 mila abitanti[39] sia per le nuove unioni che per i comuni che rimarrebbero non associati.
                Anche se non viene stabilito un limite superiore, la commissione raccomanda di non
                creare unioni con troppi comuni (al massimo tra i 12 e i 18, dati dall’unione di due
                o tre Ämter preesistenti) o eccessivamente estese dal punto di
                vista territoriale, per evitare di rendere impraticabile l’esercizio delle funzioni
                comunali e permettere la conoscenza del territorio e di tutti i comuni membri a
                tutti i rappresentanti dell’unione. Anche le fusioni volontarie vengono presentate
                come auspicabili, anche a fronte di incentivi, poiché
                permetterebbero la soluzione di molti dei problemi di sovrapposizione, geometrie
                variabili e legittimità democratica che si hanno a livello intercomunale con i
                consorzi (Zweckverbände)[40]. 
Diamo ora uno sguardo a quanto è
                stato proposto per le province. Anche per quanto riguarda questi enti, la
                commissione si è espressa per una loro inevitabile riforma. L’obiettivo è quello di
                un rafforzamento dell’autogoverno che dovrebbe attuarsi, al pari di quello che è
                stato suggerito per i comuni, attraverso il trasferimento di competenze dal
                    Land ai Kreise da un lato, e,
                dall’altro lato, attraverso la riduzione del numero delle province (dalle attuali
                quattordici a otto, massimo dieci). Riguardo alla loro estensione, tuttavia, si
                commenta che la «dimensione ottimale di funzionamento» di una provincia
                    [ibidem, 95] non è determinabile «scientificamente» e
                dunque la commissione si limita a una raccomandazione di buon senso, ovvero che tali
                dimensioni non siano così estese da rendere impraticabili quei compiti provinciali
                di supporto ai comuni e che quindi corrispondano, ragionevolmente, a una popolazione
                tra i 125 mila e i 150 mila abitanti. Anche per le province, dunque, l’impostazione
                del Brandeburgo pare essere quella di un legame stretto tra riduzione del numero
                degli enti (quindi loro ampliamento territoriale e demografico), aumento delle loro
                competenze e una maggiore efficacia ed efficienza [ibidem, 97]. 
Riguardo alle funzioni, sia per
                il livello comunale che per le province, la commissione suggerisce una radicale
                riforma che, attraverso il rafforzamento dell’autogoverno – ossia attraverso un
                passaggio di funzioni, in particolare di quelle proprie,
                dal livello di Land a quello provinciale e da quello
                provinciale a quello comunale (anche associato) –, permetta ai governi locali di far
                fronte ai cambiamenti in corso e a quelli previsti e così di «rafforzarsi e
                strutturarsi in modo sostenibile e orientato al futuro»
                [ibidem, 43-44]. Dovrebbe quindi aver luogo la cosiddetta vera
                    Kommunalisierung, che dovrebbe, nel rispetto del principio
                di prossimità, conferire la completa responsabilità politica e amministrativa ultima
                delle funzioni svolte agli enti locali. Naturalmente una riforma di questo tipo si
                porta dietro una serie di conseguenze, la più importante delle quali riguarda le
                coperture finanziarie: secondo il principio di «connettività/connessione»
                    (Konnexitätsprinzip) quando un ente sovraordinato
                trasferisce un compito a un livello inferiore, vengono trasferite anche le risorse
                finanziarie per espletare tale compito. Nel caso di una riforma funzionale in
                direzione di una Kommunaliseriung sarebbe indispensabile una
                compensazione per la maggiore richiesta di prestazioni e dunque per il carico in
                eccesso (Mehrbedarfs-/Mehrbelastungsausgleich). Questo aspetto
                rimane centrale ma tuttora aperto e rimandato al legislatore statale. 
Ricapitolando sugli aspetti
                principali, la proposta di riforma per il governo locale nel
                    Land Brandeburgo elaborato dalla commissione Ek prevede
                anzitutto una profonda riforma funzionale, strutturata attraverso il rafforzamento
                di entrambi gli enti intermedi: sia le unioni di comuni che le province. E in
                entrambi i casi attraverso la stessa strategia: aumento delle dimensioni, aumento
                delle competenze, aumento della partecipazione dei cittadini. Si propone quindi
                l’introduzione di una forma associativa più vincolante, più responsabile nei
                confronti dei cittadini e allo stesso tempo dotata di maggiori competenze. L’ipotesi
                di una contestuale riforma territoriale è stata invece scartata e ritenuta
                inopportuna oltre che non necessaria. La riduzione del numero delle amministrazioni
                locali (comunali e provinciali) si otterrebbe con la trasformazione degli attuali
                    Ämter in un numero minore di
                    Verbandsgemeinde, con l’introduzione dei comuni integrati
                che potrebbero andare a ricomprendere anche comuni attualmente non associati e con
                la riduzione del numero delle province attraverso alcuni
                accorpamenti. Ma non si procederebbe a un ridisegno della mappa locale delle
                autonomie poiché esse rimarrebbero tutte intatte, soltanto facenti capo a unità
                amministrativo-esecutive più grandi. 
Ci sono poi due ulteriori
                aspetti interessanti nella proposta di riforma della commissione Ek e che verranno
                ripresi nel capitolo conclusivo. Il primo riguarda un principio di fondo: per
                reagire allo spopolamento, e quindi alla sempre crescente «incapacità funzionale»
                dei comuni, la risposta consiste in un più forte decentramento decisionale
                    [ibidem, 68] in particolare attraverso la creazione di enti
                amministrativi legittimati democraticamente e a tempo pieno (quindi non volontari).
                Il secondo aspetto è che l’introduzione dell’elezione diretta dei vertici delle
                unioni viene argomentata non solo con il discorso di una maggiore partecipazione dei
                cittadini alla vita politica (e dunque come un’opportunità), ma anche come una
                trasformazione inevitabile e dovuta, viste le dimensioni maggiori che assumerebbero
                le amministrazioni comunali. L’elezione diretta è dunque concepita come un diritto
                della cittadinanza: l’ente locale in questione decide di più e quindi anche il
                cittadino deve poter avere più voce in capitolo, soprattutto su chi in tale ente va
                a ricoprire cariche pubbliche a nome della popolazione. 
Dopo la consegna del rapporto
                finale da parte della commissione non ci sono stati ulteriori passi sulla strada
                della riforma. Il governo di Land ha cominciato a prepararsi
                per le elezioni dell’anno successivo, che si sono tenute nel settembre 2014 e che
                hanno visto confermata alla guida del governo regionale l’uscente coalizione
                Spd-Linke. La palla passa ora alla politica. Resta infatti da vedere se il nuovo
                governo brandeburghese varerà davvero la riforma. Anche nel caso tedesco, quindi,
                analogamente ai casi italiano e spagnolo, la prospettiva per i governi locali resta
                ancora aperta. 




[1]  La successione dei provvedimenti
                        normativi è lunga e frammentata. Le leggi 122/2010, 148/2011, 135/2012 e
                        56/2014 sono tra le più rilevanti nella prospettiva adottata qui. 

[2]  Il testo integrale della lettera, datata
                        5 agosto 2011, firmata da Jean Claude Trichet e da Mario Draghi
                        (rispettivamente presidente in carica e suo successore designato alla guida
                        della Bce) e indirizzata all’allora Presidente del Consiglio italiano,
                        Silvio Berlusconi, è stato pubblicato nel settembre successivo dal «Sole 24
                        Ore» (reperibile alla pagina: http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2011-09-29/testo-lettera-governo-italiano-091227.shtml?uuid=Aad8ZT8
                        D). 

[3]  Con l’art. 15 del decreto legge
                        138/2011, Soppressione di province e dimezzamento dei consiglieri
                            e assessori che avrebbe interessato le province sotto i 300
                        mila abitanti e con superficie sotto i 3 mila kmq. 

[4]  Ossia gli articoli relativi alla riforma
                        delle province contenuti nel decreto Salva Italia n. 201/2011 convertito
                        nella l. 214/2011 e nel decreto spending review n.
                        95/2012 convertito nella l. 135/2012. La ragione della sentenza (n.
                        220/2013) è la «violazione dell’art. 77 Cost. in quanto il decreto-legge,
                        atto destinato a fronteggiare casi straordinari di necessità e urgenza, è
                        strumento normativo non utilizzabile per realizzare una riforma organica e
                        di sistema quale quella prevista dalle norme censurate nel presente
                        giudizio». 

[5]  Contestualmente il governo Letta
                        approvava, per lasciarlo cadere poco tempo dopo perché ricaduto nel
                        dibattito più ampio sulla revisione complessiva della Costituzione, il
                        d.d.l. costituzionale n. 1543 che, tra le altre cose, aboliva ogni
                        riferimento in Costituzione alle province. 

[6]  Per un approfondimento e un’analisi
                        commentata sulla legge Delrio si veda Vandelli [2014b]. 

[7]  L’attuazione delle città metropolitane,
                        pendente sin dalla l. 142/1990, è uno dei tre fulcri della legge Delrio,
                        insieme alle province e alle unioni di comuni. Stando alla lettera della
                        normativa attuale le città metropolitane sono entrate a regime dal
                            1o gennaio 2015, sostituendo le precedenti
                        rispettive province, anche in termini di competenze. Questo è stato
                        l’oggetto forse più dibattuto dell’intero contenuto e quello sottoposto a
                        maggiori modifiche durante l’iter legislativo della legge Delrio [Vandelli
                        2014b, 23]. Il risultato però è ancora incerto e non certo privo di punti
                        spinosi, primo tra tutti il rischio di trasformare le città metropolitane in
                        province di serie A, rispetto a tutte le altre province di serie B. Sul tema
                        delle città metropolitane si veda, tra gli altri, il dibattito sulla rivista
                        «federalismi.it». 

[8]  Dieci consiglieri (art. 67) nelle
                        province con popolazione fino a 300 mila abitanti, 12 in quelle tra 300 e
                        700 mila e 16 in quelle con popolazione oltre i 700 mila abitanti.
                    

[9]  Varie e successive scadenze temporali
                        erano state date per l’obbligo di associare tali funzioni: inizialmente era
                        appunto previsto l’obbligo di almeno tre funzioni entro il
                            1o gennaio 2013 e le altre entro il
                            1o gennaio 2014; poi la l. 148/2011 ha
                        anticipato il primo scaglione di tre funzioni al dicembre 2012 e il resto
                        entro la fine del 2013; i termini del secondo scaglione sono stati poi
                        prorogati, e scissi, dalla legge Delrio: altre tre funzioni entro giugno
                        2014 e le restanti sei entro dicembre 2014. All’inizio del 2015 è stata
                        decisa un’ulteriore proroga per il completamento della gestione associata.
                    

[10]  Per la (pur provvisoria) definizione
                        delle funzioni fondamentali dei comuni, poi integrate con la l. 135/2012, ci
                        si è basati sulla legge sul federalismo fiscale del 2009. Le nove funzioni
                        per le quali scatta l’obbligo di gestione associata per i piccoli comuni
                        sono: organizzazione generale dell’amministrazione; servizi pubblici
                        (trasporto pubblico comunale); catasto; pianificazione urbanistica ed
                        edilizia; protezione civile; rifiuti urbani; servizi sociali; edilizia e
                        servizi scolastici; polizia municipale. Il conferimento alle unioni delle
                        medesime funzioni è invece facoltativo per i comuni oltre i 5 mila abitanti
                        (cosiddetti sopra soglia). 

[11]  Ad esempio in Emilia-Romagna già la
                        legge regionale 10/2008 prevedeva un contributo di 15 anni per i comuni che
                        si fondevano e i Piani di riordino territoriale (Prt) annuali stabiliscono
                        l’entità di tali contributi, ma dal 2013 sono stati introdotti anche bandi
                        specifici per finanziare i processi partecipativi dei progetti di fusione.
                        Anche in Veneto e in Toscana sono stati previsti incentivi regionali alle
                        fusioni [Baccetti 2014b; Messina 2014; Casula 2014]. 

[12]  Elaborazione propria da dati Anci-Ifel
                        [2014]. Nel 2015 le regioni in cui si sono avute fusioni sono state
                        Friuli-Venezia Giulia (1), Toscana (1) e Trentino Alto-Adige (3) (http://www.tuttitalia.it/variazioni-amministrative/nuovi-comuni-2015).
                        Nel 2014 invece le regioni sono state: Emilia-Romagna (4), Friuli-Venezia
                        Giulia (1), Lombardia (9), Marche (2), Toscana (7) e Veneto (1). Nel
                        dicembre 2013 sono state approvate due fusioni entrate in vigore nel gennaio
                        2014 (una in Campania e una in Veneto) (http://www.tuttitalia.it/variazioni-amministrative/nuovi-comuni-2014/).
                    

[13]  Recentemente anche il commissario
                        straordinario per la revisione della spesa pubblica (spending
                            review), Carlo Cottarelli, si era espresso in questa
                        direzione («la Repubblica», 15 ottobre 2014, http://www.repubblica.it/politica/
                        2014/10/15/news/spending_review_cottarelli_8mila_comuni_sono_troppi_incentivare_fusioni-98146166/).
                    

[14]  Naturalmente il disegno complessivo
                        della legge Delrio può essere interpretato anche diversamente ovvero
                        leggendo la trasformazione delle province in enti di area vasta di secondo
                        livello come complementare all’impulso dato alla costituzione di unioni di
                        comuni come enti di area omogenea, sempre di secondo livello. Questi due
                        livelli infraregionali potrebbero avere ruoli complementari più che
                        alternativi: le province un ruolo di decentramento regionale e di assistenza
                        ai comuni, le unioni un ruolo di enti strumentali dei comuni per la gestione
                        associata delle funzioni e dei servizi di prossimità. Non solo. Le unioni
                        potrebbero essere considerate un’ulteriore articolazione e soprattutto un
                        rafforzamento del livello comunale con l’obiettivo della riduzione della
                        frammentazione municipale e della migliore gestione dei servizi. Le unioni
                        sarebbero in questo senso preliminari alla fusione dei comuni associati,
                        tornando così allo spirito originario della l. 142/1990. In quest’ottica
                        quindi, più che un nuovo ente intermedio al pari di ciò che erano le
                        province, le unioni uscite dalla riforma potrebbero allora essere intese
                        come complementari alle nuove province e premessa per la costituzione di
                        comuni unici di dimensioni maggiori. 

[15]  Una prima versione di questo paragrafo è
                        presente nel rapporto di ricerca Prin [Bolgherini 2013b]. 

[16]  Le ragioni pare siano state, almeno in
                        parte, economiche. La proposta di legge doveva andare in approvazione
                        congiuntamente alla legge che ne prevedeva anche la copertura finanziaria,
                        ossia la Ley de Financiación Local. Copertura che pare
                        non sia stata trovata e dunque il progetto si è bloccato. 

[17]  Si noti per inciso che le
                            mancomunidades di questo tipo sono le più numerose
                        oltre che in espansione negli ultimi anni [Bolgherini 2014b, 178-179].
                    

[18]  Secondo l’art. 1, comma 2 del progetto
                        di legge le competenze proprie dei comuni erano nelle seguenti materie:
                        urbanistica, tutela ambientale urbana, infrastrutture e strade, emergenza
                        sociale, polizia locale e protezione civile, traffico mobilità e trasporto
                        pubblico locale, promozione del turismo locale, fiere e mercati, igiene
                        pubblica, cimiteri, promozione dello sport e impianti sportivi, cultura e
                        strutture relative, controllo sulla frequenza scolastica obbligatoria.
                    

[19]  L’art. 26 del progetto di legge
                        prevedeva che tutti i comuni dovessero fornire: illuminazione pubblica,
                        servizi cimiteriali, raccolta rifiuti, pulizia delle strade, fornitura di
                        acqua potabile, fognature, strade comunali e pavimentazione pubblica. In
                        più, quelli sopra i 5 mila abitanti dovevano provvedere anche ai parchi
                        pubblici, alla biblioteca comunale, al mercato e al trattamento dei rifiuti;
                        mentre quelli sopra i 20 mila dovevano fornire anche i servizi di protezione
                        civile, monitoraggio sulle emergenze sociali e sui rischi di esclusione
                        sociale, prevenzione e estinzione incendi, impianti sportivi pubblici.
                        Infine, quelli con popolazione superiore ai 50 mila abitanti dovevano
                        provvedere anche al trasporto collettivo urbano e alla tutela dell’ambiente.
                    

[20]  Sono un totale di 7.718 comuni su 8.127,
                        dati al 1o gennaio 2011. Si veda ancora la
                        tabella 5 del capitolo secondo. 

[21]  Mhap [2013, 9-14]. Per le retribuzioni
                        sarebbe stato modificato l’art. 218 della Ley Reguladora de las
                            Haciendas Locales (l. 2/2004). 

[22]  Più precisamente il costo standard di un
                        servizio comunale era un costo medio per abitante calcolato in funzione del
                        numero di abitanti e stabilito a livello nazionale e con il quale si
                        sarebbero comparati i costi reali di un dato servizio in ogni ente locale.
                        Il costo effettivo invece, pur restando un valore medio, si avvicina di più
                        al costo reale perché considera anche altri fattori come le spese indirette
                        e soprattutto è presentato annualmente da ogni singolo comune. Solo se
                        quest’ultimo viene considerato troppo alto, scatta il meccanismo di
                        (eventuale) coordinamento del servizio da parte della provincia. 

[23]  In particolare rispetto al coordinamento
                        delle deputazioni provinciali sui servizi prestati dai comuni sotto i 20
                        mila abitanti, alla determinazione del costo effettivo dei servizi stessi e
                        infine rispetto alla possibilità che la giunta comunale adotti le decisioni
                        senza consultare il consiglio comunale. 

[24]  La Region Hannover in Bassa Sassonia è
                        una forma peculiare di provincia che si è costituita nel 2001 dall’unione
                        della città extraprovinciale di Hannover con i comuni che facevano parte
                        della provincia omonima. 

[25]  Ovvero il trasferimento di competenze da
                        un livello sovraordinato a uno subordinato: dal Land
                        verso i Kreise e dai Kreise verso
                        gli enti comunali (singoli comuni o unioni). 

[26]  Ricordiamo che in Germania si
                        distinguono unioni di primo grado, i cui vertici sono quindi direttamente
                        eletti dai cittadini, e unioni di secondo grado, che sono invece enti
                        amministrativi i cui vertici sono eletti indirettamente dai consigli
                        comunali. 

[27]  Una prima versione di questo paragrafo è
                        presente nel rapporto di ricerca Prin [Bolgherini 2013a]. 

[28]  La commissione era denominata
                            Enquete-Kommission 5/2 Kommunal- und Landesverwaltung –
                            bürgernah, effektiv und zukunftsfest – Brandenburg 2020
                        ovvero «Commissione d’inchiesta 5/2 – Amministrazione locale e
                        regionale vicina al cittadino, efficace e ancorata al futuro – Brandeburgo
                        2020». 

[29]  Riguardo alla ripartizione delle
                        competenze e alla struttura amministrativa esistono in Germania due modelli
                        principali, quello dualistico e quello monistico. Il primo modello prevede
                        che ci siano delle competenze attribuite, direttamente ed originariamente,
                        al comune (competenze proprie di autogoverno dette
                            Selbstverwaltungsaufgaben). Di queste alcune sono
                        volontarie (freiwillige Selbstverwaltungsaufgaben) per
                        cui il comune può decidere se e come svolgerle, e alcune sono obbligatorie
                            (pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben), attribuite
                        con legge federale o di Land, per le quali il comune
                        può decidere solo come svolgerle e non se svolgerle o meno. Accanto a questi
                        due tipi di competenze proprie, ce ne sono altre delegate, trasferite dallo
                        stato (Staatsaufgaben), che mantiene la titolarità
                        delle stesse. Il modello monistico, invece, prevede che tutte le competenze
                        esercitate dal comune siano ad esso proprie. Perciò anche in caso di delega
                        o trasferimento di competenze da parte dello stato in capo agli organi
                        comunali, la responsabilità della loro attuazione è comunque dei comuni. Si
                        tratta quindi di attuazione delle competenze da parte degli enti comunali
                        sotto la loro propria responsabilità, sia di quelle volontarie, che di
                        quelle obbligatorie, che di quelle trasferite/delegate
                            (übertragene Aufgaben o
                            Weisungsaufgaben). Per queste ultime il comune non
                        decide né se né come espletarle, ma deve conformarsi alla normativa statale,
                        sia essa federale o di Land, che disciplina nel
                        dettaglio. Questo secondo modello è quello applicato in Brandeburgo
                        [Bolgherini 2013a, 5]. 

[30]  Cosiddetta dai colori dei due partiti,
                        la socialdemocrazia e la sinistra radicale (Die Linke).
                    

[31]  La commissione era composta da 14 membri
                        di cui sette parlamentari e sette esperti non parlamentari. Tutti gli atti
                        sono reperibili sul sito del Parlamento del Land
                        Brandeburgo alla pagina: www.Ek-2020.brandenburg.de. 

[32]  Gli argomenti trattati nel paragrafo si
                        basano, oltre che sulla ulteriore letteratura citata, sui documenti
                        ufficiali della Commissione Ek, in particolare i rapporti intermedio e
                        finale [Ek 2012; 2013]. 

[33]  Corte costituzionale federale
                            (Bundesverfassungsgericht), sentenza del 20
                        dicembre 2007. Sul punto si veda anche Bogumil [2012]. 

[34]  In questo senso la Commissione si era
                        già espressa, verificando che un’eliminazione delle cooperazioni
                        intermunicipali era da ritenersi improbabile [Beckmann 2012, 6] e come anzi
                        gli stessi comuni ne auspicassero l’incremento [Ek 2012, 59]. 

[35]  Per le posizioni delle varie forze
                        politiche si rimanda a Bolgherini [2013a] e al sito dell’associazione
                        brandeburghese delle città e dei comuni (Städte- und Gemeindebund
                            Brandenburg), alla sezione tematica dedicata: http://www.stgb-brandenburg.de/politischen_positionen.html.
                    

[36]  La ragione maggiore, oltre agli
                        interessi diretti, era quella legata alle distanze in km che si sarebbero
                        create nelle zone meno popolate e rurali tra la popolazione residente e le
                        sedi delle strutture amministrative. 

[37]  Dichiarazione reperibile alla pagina
                            http://www.stgb-brandenburg.de/politischen_positionen.html.
                    

[38]  Va qui precisato che per numero di
                        amministrazioni comunali si intende il numero di quelle autorità che
                        detengono l’apparato amministrativo del livello comunale. Si sa che in
                        Germania le unioni di comuni nella forma degli Ämter
                        usata in Brandeburgo hanno un’amministrazione comunale unica per tutti i
                        comuni membri, mentre i comuni non associati (Amtsfreie
                            Gemeinden) ne hanno una propria. È questo il numero
                        complessivo (che oggi è pari a circa 200 amministrazioni: 141 comuni non
                        associati e 52 Ämter) che la riforma intende diminuire,
                        non quello dei singoli comuni. Questi ultimi
                        (Gemeinden) manterrebbero nome e rappresentanza, o come
                        membri di unioni o come frazioni di un comune integrato. La commissione si è
                        infatti espressa per un mantenimento di tutti gli attuali
                            Gemeinden proprio per evitare una riforma
                        territoriale, necessaria invece se si procedesse a una diminuzione, tramite
                        fusioni, del numero dei comuni. 

[39]  Degno di nota il fatto che non si tratti
                        della soglia di 10 mila abitanti attuali, ma di quella stimata per il 2030
                        [Ek 2012, 31; 2013, 18]. 

[40]  A questo proposito è interessante
                        osservare come la commissione ritenga la cooperazione intermunicipale nelle
                        forme non strutturate (consorzi, ecc.) una delle possibilità complementari
                        per rafforzare l’autogoverno, ma allo stesso tempo una forma non
                        sufficientemente legittimata dal punto di vista democratico e dunque da non
                        utilizzare troppo. Al contrario la Ek ritiene che le cooperazioni formali,
                        rigide e omogenee – quindi secondo lo schema utilizzato nel capitolo terzo
                        le unioni di comuni (in Germania le Gesamtgemeinden
                        nelle loro diverse declinazioni) – rendano superflue altre forme, più
                        flessibili ma appunto meno democratiche [Ek 2013, 55]. 



Capitolo sesto 

Verso quali lidi 

In questo ultimo capitolo si fanno alcune riflessioni conclusive, sempre
                mantenendo la prospettiva comparata e cercando di dare alcune risposte agli
                interrogativi sorti nel corso del volume. In primo luogo cercando di vedere se le
                riforme hanno portato un cambiamento nel livello di sostenibilità istituzionale
                degli enti locali nei tre paesi considerati (Italia, Spagna, Germania) e quanto
                questo impatto sia stato in linea con gli obiettivi delle riforme. In secondo luogo
                confrontando il tipo di riforme adottato con il tipo di sfide a cui volevano
                rispondere. Infine facendo una serie di considerazioni comparate sulle
                caratteristiche delle riforme, sui loro (primi o ipotizzabili) effetti e su quelli
                che possono essere i nodi rimasti irrisolti.





Le riforme dei governi locali, varate o
        proposte, che sono state presentate nel capitolo quinto, hanno una serie di obiettivi più o
        meno espliciti che in parte sono stati già esposti. In questo capitolo conclusivo
        riprenderemo questi stessi obiettivi delle riforme e li analizzeremo, prima, rispetto al
        loro impatto sulle dimensioni della sostenibilità istituzionale e, poi, rispetto alle tre
        sfide che i governi locali devono affrontare. Cercheremo infine di tirare le fila delle
        riflessioni fatte nel corso del volume, per arrivare a trarre una serie di conclusioni
        comparate sugli enti locali dei tre paesi esaminati in questo lavoro e, più in generale,
        sulle prospettive dei governi locali in Europa. 
1. Più o meno
            sostenibili? 



Nel capitolo quarto è stata proposta
            una serie di dimensioni per poter inquadrare il concetto di sostenibilità istituzionale
            e poterlo definire più precisamente. È stata poi compiuta, sulla base di queste
            dimensioni (che sono, lo ricordiamo, auto-riproducibilità,
                adempimento, autarchia,
                legittimazione), una prima valutazione comparata sullo stato di
            salute degli enti locali nei tre paesi prima delle riforme degli ultimi anni. Cerchiamo
            ora di stabilire quello che potrebbe essere l’impatto delle recenti riforme, di cui
            abbiamo descritto i tratti salienti nel capitolo precedente, sulle dimensioni della
            sostenibilità istituzionale. Il tentativo sarà quello di vedere quali dimensioni della
            sostenibilità istituzionale sono interessate dalle riforme stesse, sulla base di come
            queste ultime sono state enunciate (o annunciate). 
Partiamo dal livello comunale. In
            tutti e tre i casi, il sostegno e gli eventuali incentivi per le unioni di comuni,
            così come quelli per le fusioni, hanno come obiettivo la
            diminuzione del numero complessivo dei comuni e quindi la creazione di nuovi, più
            grandi, realtà. Nelle intenzioni questo dovrebbe portare a un aumento della capacità di
            adempimento delle rispettive competenze e funzioni e a un miglioramento delle condizioni
            di autarchia delle realtà locali. Di contro, una «taglia» superiore potrebbe avere
            effetti indiretti negativi sulle dimensioni della legittimazione e
            dell’auto-riproducibilità. Potrebbe infatti minare il senso di identità e di
            attaccamento all’ente locale e al territorio da essa rappresentato, dal momento che
            molti piccoli enti cesserebbero di esistere come tali, inglobati in centri più grandi.
            La possibilità che è stata prevista, in tutti e tre i paesi nel caso delle fusioni, di
            poter mantenere il nome del piccolo comune che verrebbe incorporato in un comune unico
            più grande, come nome di un quartiere o di una frazione di quest’ultimo, va proprio
            nella direzione di contenere, se non di evitare, questi effetti. 
In Italia, come si è visto, fino al
            2011 si erano avute solo nove fusioni, mentre tra il 2013 e il 2015 sono nati ben 31
            nuovi comuni dalla fusione di 75 comuni più piccoli preesistenti: ciò ha fatto scendere
            il numero totale dei comuni italiani a 8.048 ed è ragionevole attendersi un’ulteriore
            evoluzione in questo senso, anche se forse non rapidissima. Anche in Spagna le fusioni
            sono incoraggiate dalla legge 27/2013[1], il primo tentativo normativo che va in questa direzione, mentre in Germania
            la proposta nel Land Brandeburgo[2] è quella di evitare le fusioni ma certamente di
            spingere per le città integrate (che non se ne discostano poi molto) e soprattutto per
            unioni di comuni più grandi che riducano il numero delle amministrazioni comunali[3]. Quale che sia lo status, nuovo o vecchio, dei comuni
            di piccole dimensioni, la gestione di funzioni e servizi dovrà però comunque avvenire in
            modo associato, o attraverso le unioni (in Italia e in Germania) o attraverso le
            province (in Spagna). In Germania e in Spagna, a differenza dell’Italia, è possibile non
            associarsi, rispettivamente, se non interviene una normativa regionale specifica che
            obbliga un certo comune, o se si dimostra di poter fornire i servizi fondamentali a
            costi ritenuti conformi. In Italia la gestione associata è obbligatoria ma solo sotto i
            5 mila abitanti, la soglia più bassa tra quelle dei tre paesi: ciò significa che comuni
            poco sopra soglia possono scegliere di rimanere «indipendenti». In tutti e tre i paesi
            non è irragionevole aspettarsi – vista la storica resistenza comunale alla perdita del
            proprio status di cui abbiamo già parlato – che in una fase
            iniziale dopo l’approvazione della rispettiva riforma, gran parte dei comuni, se non
            obbligati per legge, tenda comunque a mantenere lo status
            precedente: ad esempio i comuni sopra i 5 mila abitanti in Italia, quelli sopra i 20
            mila in Spagna e sopra i 10 mila in Germania nel caso del Brandeburgo. Ma questi comuni
            restii, soprattutto se di poco sopra soglia, potrebbero veder peggiorare ancor più il
            loro livello di sostenibilità istituzionale. I comuni che non si associano manterrebbero
            infatti la responsabilità completa delle funzioni attribuite. Ma ciò implicherebbe il
            protrarsi, se già presente, dell’eventuale deficit funzionale, in termini di risorse
            finanziarie e di expertise, con evidenti ripercussioni sulla
            capacità di questi comuni di mantenere le loro proprie risorse e essere indipendenti da
            attori esterni (autarchia) e sulla dimensione dell’adempimento. Per queste ragioni anche
            la capacità di auto-riprodursi nel tempo di questi comuni verrebbe sempre più messa in
            pericolo. In altre parole, anche per i comuni sopra soglia ma
            di dimensioni comunque ridotte e/o con già presenti problemi di sostenibilità
            istituzionale, la partita dell’intercomunalità (o del suo rifiuto) potrebbe essere
            davvero decisiva per le loro prospettive future. 
Se questo è vero, allora l’effetto di
            lungo termine delle riforme considerate potrebbe essere, in tutti e tre i paesi, quello
            di un domino, di un progressivo andamento a cascata che trascinerebbe anche i comuni di
            medio-piccole dimensioni sopra soglia e che li spingerebbe a associarsi in una forma o
            nell’altra. La «scomparsa» degli attuali piccoli e medi comuni in favore di agglomerati
            più grandi e sostenibili (siano essi fusioni o unioni) di dimensioni vicine a quelle più
            volte proposte in tutti i nostri casi (10 mila abitanti e oltre), alla fine, potrebbe
            essere davvero l’esito finale. Un esito finale che potrebbe però realizzarsi più
                obtorto collo, o per trascinamento, che non per convinzione da
            parte dei comuni. 
Per quanto riguarda le province, in
            Italia le misure degli ultimi anni ne hanno radicalmente cambiato la natura,
            trasformandole in enti di secondo grado a legittimazione indiretta e confinandone le
            competenze a enti di coordinamento. L’intenzione di fondo sembra quella di ridurre le
            province a un ente con mere funzioni sussidiarie nei confronti dei comuni invece che
            mantenerle come un effettivo livello di governo. Il passaggio delle funzioni è
            attualmente ancora tutto in divenire e non sono poche le zone d’ombra. È dunque da
            vedere se e come le nuove province saranno in grado di adempiere alle loro novellate
            funzioni e di gestirle autarchicamente, specialmente in termini finanziari, visti i
            vincoli di finanza pubblica che continuano a sussistere. Inoltre il loro già basso
            livello di legittimazione (nella prospettiva della sostenibilità istituzionale, dunque
            intesa sia come fiducia nell’istituzione locale e nei suoi rappresentanti, sia come
            legame col territorio) verrà ulteriormente colpito dall’abolizione dell’elezione diretta
            per i vertici esecutivi delle province. Questo indebolimento generalizzato potrebbe
            avere un impatto anche sulla capacità di auto-riproducibilità delle province,
            soprattutto se dovesse arrivare in porto il progetto di riforma costituzionale che
            prevede la cancellazione del termine «province» in Costituzione
            e dunque la loro possibile effettiva abolizione via legge ordinaria. In Spagna e in
            Germania invece la strada per le province sembra procedere in direzione opposta. In
            Spagna la nuova legge prevede un certo rafforzamento dei governi provinciali e quindi
            una maggiore probabilità di un loro mantenimento nel tempo. La capacità di adempiere
            alle loro nuove funzioni è ovviamente da valutare col tempo ma le loro competenze sono
            formalmente aumentate. Inoltre la capacità di mantenere le proprie risorse a
            disposizione e di non fare affidamento a supporto esterno potrebbe essere garantita
            dalla potestà estrattiva nei confronti dei comuni che la nuova legge conferisce loro.
            Ciononostante queste entrate sono legate alle capacità finanziarie dei comuni che
            vengono coordinati dalla provincia: se questi ultimi non sono in grado di pagare le
            proprie quote, la provincia sarà incapace a sua volta di fornire i servizi. Infine la
            legittimazione di questi enti dovrebbe rimanere inalterata dopo l’introduzione della
            riforma, poiché, come anche in Germania, non vengono toccate le modalità di elezione
            degli organi provinciali. Anche nel caso tedesco si è puntato a rafforzare le province,
            garantendo così la loro capacità di mantenimento e auto-riproducibilità nel tempo. Dal
            punto di vista competenziale la riforma proposta introdurrebbe un cambiamento profondo
            che prevederebbe un trasferimento di competenze per i Kreise sia in
            uscita (verso i comuni) sia in entrata (da parte del Land) ma resta
            da vedere cosa tutto ciò possa comportare dal punto di vista dell’adempimento e
            dell’autarchia. Considerato però che il principio della connettività (secondo il quale
            quando un’autorità di governo trasferisce una competenza, trasferisce anche le risorse
            per adempiervi) è un cardine dell’ordinamento giuridico tedesco, almeno in linea di
            principio, la capacità di adempimento dovrebbe essere garantita. È altrettanto vero,
            però, che tra comuni e province, questo principio già adesso non viene sempre rispettato
            completamente cosicché la copertura delle spese sostenute dai comuni per assolvere ai
            compiti trasferiti dai Kreise non sempre arriva. E lo stesso vale
            per le province nei confronti del Land. 
        
Infine, per quanto riguarda le unioni
            di comuni, in Italia si è avuto un percorso complementare a quello delle province e
            quasi opposto a quello spagnolo. Le nuove disposizioni italiane, così come il progetto
            di riforma per il Brandeburgo tedesco, hanno rafforzato e promosso le unioni di comuni,
            aumentando così la loro potenziale auto-riproducibilità. In Spagna invece la riforma era
            addirittura partita, nella sua prima versione, con un’abolizione totale delle unioni
                (mancomunidades), posizione che è andata poi mitigandosi fino
            alla legge 27/2013 che le mantiene, pur malvolentieri, come enti intermedi. In Italia,
            inoltre, il trasferimento alle unioni delle funzioni fondamentali dei comuni è stata
            promossa con lo scopo di risolvere il problema dell’adempimento di questi ultimi: con la
            riforma, e per il principio di integrità del trasferimento (ossia che l’unione gestisce
            in modo autonomo e esclusivo e nella loro interezza le funzioni trasferite), la
            questione dell’adempimento si sposta dunque sulle unioni. Con il trasferimento di
            funzioni potrebbe infatti esserci anche un, per così dire, «trasferimento dei problemi»
            direttamente legati alle sfide del sovraccarico, di bilancio e di dimensioni. Già molte
            unioni, anche in anni precedenti alla crisi, non potevano fornire i servizi associati a
            causa di risorse finanziarie insufficienti e questo, spesso, perché i comuni membri non
            potevano pagare le loro quote di contributo all’unione. Con l’obbligo della gestione
            associata attraverso le unioni, niente assicura che le necessarie risorse per queste
            ultime arrivino di pari passo alle funzioni da gestire. Pur potendo esigere contributi
            per i servizi erogati, il livello di dipendenza delle unioni di comuni (soprattutto
            riguardo ai trasferimenti da parte delle regioni e dello stato) potrebbe quindi rimanere
            piuttosto alto, incidendo sulla dimensione dell’autarchia. Queste considerazioni sulle
            dimensioni dell’autarchia e dell’adempimento si possono fare in modo assolutamente
            analogo anche per Spagna e Germania. Per la Germania va infatti ulteriormente
            sottolineato che per le unioni si riproduce esattamente quanto detto per i
                Kreise ovvero che, se il principio di connettività è tale per
            cui i nuovi compiti assegnati alle unioni dovrebbero essere
            affiancati dalle risorse adeguate per espletarli, è anche vero
            che sia queste compensazioni dall’alto, sia i contributi dei comuni membri dal basso,
            non sono affatto scontati e possono appunto pregiudicare il livello di adempimento e di
            autarchia delle unioni. In Spagna invece, essendo le unioni costrette dalla nuova legge
            a definire meglio i loro compiti e a adattare i loro statuti, è anche possibile che la
            loro capacità di essere autonome da attori esterni possa aumentare. Ciò sarebbe
            contro-intuitivo e contraddirebbe anche l’intenzione originale della riforma che, nella
            sua prima stesura, era infatti fieramente contraria alle unioni. Infine, rispetto alla
            dimensione della legittimazione, le unioni rimarranno enti di secondo grado sia in
            Italia che in Spagna. In entrambi i paesi, ma soprattutto in Italia data la loro recente
            posizione privilegiata, le unioni di comuni potrebbero essere nella posizione adatta per
            cercare di promuovere le loro relazioni con la cittadinanza, migliorando la
            comunicazione istituzionale e tentando in questo modo di stabilire un rapporto
            fiduciario, al momento scarso o inesistente, con il territorio di riferimento. A
            differenza di Spagna e Italia, su questa dimensione il caso tedesco è quello in cui la
            sostenibilità istituzionale verrebbe invece rafforzata: si è visto infatti che la
            riforma brandeburghese proposta prevederebbe l’elezione diretta degli organi delle
            future unioni in sostituzione dell’attuale legittimazione indiretta; e si è anche visto
            che questo aspetto viene considerato una priorità nel caso si desse effettivamente vita
            a enti intermedi più grandi. 
La tabella 1 riassume quanto
            discusso sopra, traducendolo per maggior chiarezza espositiva in forma di tendenza e in
            valori positivi e negativi. Nel capitolo quarto abbiamo visto che gli enti locali nei
            tre casi considerati mostravano, prima delle riforme, un livello di sostenibilità
            istituzionale piuttosto basso. Le riforme che sono state introdotte o proposte hanno
            certamente interessato alcune delle dimensioni della sostenibilità istituzionale. Dalla
            valutazione indicativa dell’ultima riga della tabella, attribuita alla luce delle
            considerazioni fatte sin qui per ogni paese, si osserva che il livello di sostenibilità
            istituzionale, a seguito delle riforme, diminuirebbe in Italia
            per i piccoli comuni e le province mentre aumenterebbe per le
            unioni di comuni. In Spagna e in Germania, invece, diminuirebbe solo per i piccoli
            comuni mentre aumenterebbe sia per le province sia per le unioni. In particolare sono i
            piccoli comuni, anche quelli sopra soglia, ostili o restii a associarsi o fondersi, a
            essere più drammaticamente penalizzati. Questo può chiaramente essere letto come una
            pressione, indiretta e implicita nelle riforme, verso future fusioni e/o verso una
            significativa riduzione dell’autogoverno e dello spazio di manovra delle autorità locali
            [Medina 2014; Mangiameli 2013; Bolgherini 2014c]. 
TAB. 1A.
                Possibile impatto delle riforme sulle dimensioni della sostenibilità istituzionale
                per comuni, province e unioni di comuni in Italia, Spagna e Germania
	Dimensione 	Italia 
	 	Comuni (piccoli, non
                            associati) 	Province 	Unioni di
                            comuni 
	Auto-riproducibilità/
                                riflessività
	Riforma penalizza sotto 5 mila abitanti
                                
– 
	Progetto riforma costituzionale
                                per loro abolizioneb
                            
–
	Riforma favorevole al loro
                                mantenimento 
+ 

	Adempimento
	Probabile difficoltà adempimento dei piccoli comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Competenze ridotte ma incertezza
                                effetti su adempimento 
? 
	Molte funzioni trasferite
                                
Principio di integrità del trasferimento può favorire adempimento
                                
+ 

	Autarchia
	Probabile difficoltà autarchia dei piccoli comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Zone d’ombra nelle nuove funzioni
                                
Forti vincoli finanza pubblica 
? 
	Livello dipendenza ancora alto
                                
Trasferimento funzioni può significare trasferimento problemi
                                
– (?)

	Legittimazione
	Modalità elezione invariata
                                
Possibile calo fiducia se adempimento e autarchia peggiorassero
                                
=
	Elezione divenuta indiretta
                                
––
	Rimangono di secondo grado ma
                                spinta a rapporto col territorio 
+ (?)

	Tendenza generale
	↓
	↓
	↑

	Legenda: –– tendenza negativa; 
 – oppure +
                        tendenza parzialmente negativa/positiva; 
++ tendenza
                        positiva; 
= situazione
                        invariata; 
? valutazione
                        incerta o controversa. 
Nota: Le colonne mostrano il possibile impatto, su
                        ciascuna dimensione e per ogni ente locale, delle disposizioni previste
                        dalle riforme nei tre paesi. Queste assegnazioni devono essere considerate
                        un’indicazione e non una misurazione. 
a Doppio meno (––)
                        perché il numero di comuni coinvolti è maggiore che negli altri due paesi. 
b Un solo meno (–)
                        perché l’abolizione delle province è per ora solo un disegno di legge
                        costituzionale. 
Fonte: Elaborazione
                        propria.




TAB. 1B.
                Possibile impatto delle riforme sulle dimensioni della sostenibilità istituzionale
                per comuni, province e unioni di comuni in Italia, Spagna e Germania
	Dimensione 	Spagna 
	 	Comuni (piccoli, non
                            associati) 	Province 	Unioni di
                            comuni 
	Auto-riproducibilità/
                                riflessività
	Riforma penalizza sotto 20 mila
                            abitantia
                                
––
                            
	Riforma favorevole al loro mantenimento
                                
+ 
	Riforma inizialmente contraria al loro mantenimento
                                
Riforma finale più neutra
                                
=

	Adempimento
	Probabile difficoltà adempimento dei comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Competenze aumentate ma incertezza
                                effetti su adempimento 
? 
	Obbligo migliore definizione
                                funzioni e adattamento Statuti 
+ (?) 

	Autarchia
	Probabile difficoltà autarchia dei comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Nuova capacità estrattiva verso i comuni
                                
Forti vincoli finanza pubblica
                                
+ (?)
	Obbligo migliore definizione
                                funzioni e adattamento Statuti 
+ (?) 

	Legittimazione
	Modalità elezione invariata
                                
Possibile calo fiducia se adempimento e autarchia peggiorassero
                                
=
	Non cambiano modalità elezione
                                
=
	Rimangono di secondo grado
                                
= 

	Tendenza generale
	↓
	↑
	↑

	Legenda: –– tendenza negativa; 
 – oppure +
                        tendenza parzialmente negativa/positiva; 
++ tendenza
                        positiva; 
= situazione
                        invariata; 
? valutazione
                        incerta o controversa. 
Nota: Le colonne mostrano il possibile impatto, su
                        ciascuna dimensione e per ogni ente locale, delle disposizioni previste
                        dalle riforme nei tre paesi. Queste assegnazioni devono essere considerate
                        un’indicazione e non una misurazione. 
a Doppio meno (––)
                        perché il numero di comuni coinvolti è maggiore che negli altri due paesi. 
b Un solo meno (–)
                        perché l’abolizione delle province è per ora solo un disegno di legge
                        costituzionale. 
Fonte: Elaborazione
                        propria.




TAB. 1C.
                Possibile impatto delle riforme sulle dimensioni della sostenibilità istituzionale
                per comuni, province e unioni di comuni in Italia, Spagna e Germania
	Dimensione 	Germania (Brandeburgo) 
	 	Comuni (piccoli, non
                            associati) 	Province 	Unioni di
                            comuni 
	Auto-riproducibilità/
                                riflessività
	Riforma penalizza sotto 10 mila abitanti
                                
– 
	Riforma favorevole al loro mantenimento
                                
+ 
	Riforma favorevole al loro mantenimento
                                
+

	Adempimento
	Probabile difficoltà adempimento dei comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Riallocazione competenze dall’alto
                                    (Land) e verso il basso (comuni)
                                
Principio connettività può garantire adempimento 
+
	Riallocazione competenze dall’alto
                                    (Land) e verso il basso (comuni)
                                
Principio connettività può garantire adempimento 
+

	Autarchia
	Probabile difficoltà autarchia dei comuni poco sopra soglia
                                
––
                            
	Incertezza effetti riallocazione
                                su autarchia 
Forti vincoli finanza pubblica
                                
? 
	Incertezza effetti riallocazione
                                su autarchia 
Forti vincoli finanza pubblica
                                
? 

	Legittimazione
	Modalità elezione invariata
                                
Possibile calo fiducia se adempimento e autarchia peggiorassero
                                
﻿=
	Non cambiano modalità elezione
                                
=
	Prevista elezione diretta
                                
++

	Tendenza generale
	↓
	↑
	↑

	Legenda: –– tendenza negativa; 
 – oppure +
                        tendenza parzialmente negativa/positiva; 
++ tendenza
                        positiva; 
= situazione
                        invariata; 
? valutazione
                        incerta o controversa. 
Nota: Le colonne mostrano il possibile impatto, su
                        ciascuna dimensione e per ogni ente locale, delle disposizioni previste
                        dalle riforme nei tre paesi. Queste assegnazioni devono essere considerate
                        un’indicazione e non una misurazione. 
a Doppio meno (––)
                        perché il numero di comuni coinvolti è maggiore che negli altri due paesi. 
b Un solo meno (–)
                        perché l’abolizione delle province è per ora solo un disegno di legge
                        costituzionale. 
Fonte: Elaborazione
                        propria.




Per quanto riguarda il livello
            intermedio nel suo complesso (unioni di comuni e province) gli obiettivi dichiarati
            dalle riforme nei vari paesi – rafforzamento delle unioni e indebolimento delle province
            in Italia, indebolimento delle unioni e rafforzamento delle province in Spagna,
            rafforzamento sia delle unioni che delle province in Germania (Brandeburgo) – sembrano
            essere stati almeno in parte raggiunti. Sempre la tabella 1 mostra che in Italia si
            avrebbe un probabile importante calo nella sostenibilità istituzionale delle province e
            un aumento in quella delle unioni. Anche nel caso del Land
            Brandeburgo in Germania si avrebbe un possibile incremento della sostenibilità
            istituzionale sia delle province che delle unioni, in linea con gli obiettivi della
            riforma proposta. In Spagna invece si avrebbe un probabile significativo aumento della
            sostenibilità istituzionale delle province, ma accompagnato da un incremento anche di
            quella delle unioni, quest’ultimo probabilmente inatteso e forse non voluto, se si
            considera lo spirito originale della riforma. 

2. Riforme
            e sfide 



Alla metà degli anni ’80, Dente e
            Kjellberg [1988] proposero un’interessante classificazione delle riforme del governo
            locale che può essere impiegata ancora oggi, poiché permette di inserire nelle diverse
            categorie i vari tipi di interventi riformatori che sono stati varati nei differenti
            paesi nel corso del tempo[4]. I due autori utilizzavano due dimensioni: quella del contenuto, ovvero
            dell’oggetto delle riforme, e quella dell’ampiezza. Sul contenuto si distingueva tra
            struttura organizzativa, aspetti decisionali e flusso delle risorse finanziarie e si
            individuavano così, rispettivamente, riforme strutturali, funzionali e finanziarie. Con
            l’ampiezza si intendevano gli adattamenti nelle relazioni intergovernative, quindi di
            fatto gli adattamenti sistemici, o invece gli adattamenti interni, indotti dalle riforme
            stesse, portando rispettivamente all’individuazione di riforme organizzative, riforme
            del decision-making e riforme finanziarie locali. La figura 1 mostra la tipologia che ne
            risulta. 
Per riforme
                strutturali si intendono quelle che interessano la suddivisione e
            l’architettura territoriale dei governi locali. Le riforme territoriali, ossia le
            modificazioni nel numero e nell’estensione degli enti locali, ricadono in questa
            categoria: ad esempio le fusioni di comuni così come l’introduzione di un nuovo livello
            di governo come le regioni o di un nuovo ente intermedio come le unioni di comuni. 
Le riforme procedurali e
                funzionali concernono il riaggiustamento sia delle competenze tra livello
            centrale e livelli locali (ad esempio con la ridefinizione di preesistenti competenze
            e/o l’aggiunta di nuove), sia degli aspetti procedurali (ossia che riguardano i poteri
            di supervisione e controllo), sia infine dell’assetto all’interno del quale viene
            esercitato il potere decisionale (ad esempio con l’introduzione della programmazione
            comunitaria che modifica le procedure e le modalità di funzionamento preesistenti). 
Le riforme finanziarie
                intergovernative fanno riferimento soprattutto a modifiche nel sistema di
            trasferimenti dal governo centrale a quelli periferici, nella
            loro entità così come nelle regole e nei criteri della loro erogazione. 
Le riforme organizzative
            riguardano i rapporti tra organi amministrativi e politici degli enti locali.
            Sono di solito aggiustamenti interni a dinamiche modificate da altre riforme
                [ibidem, 13], ad esempio le modifiche degli organigrammi
            interni degli enti locali o la creazione delle municipalità nelle grandi città. 
Le riforme del
                decision-making, che vanno spesso insieme a quelle organizzative, se ne
            distinguono perché riguardano l’introduzione di modalità decisionali più aperte,
            inclusive e deliberative che coinvolgono la popolazione locale. 
Infine le riforme
                finanziarie locali comprendono le, seppur limitate, iniziative dei
            governi periferici per modificare le modalità di finanziamento dei servizi locali (ad
            esempio la scelta tra tasse e tariffe). 
Di seguito utilizzeremo questa
            tipologia, cercando di capire in quale categoria possano essere inquadrate le riforme
            che abbiamo descritto nel capitolo precedente. Prenderemo in considerazione soltanto
            l’ambito intergovernativo delle riforme, tralasciando quello interno. Le riforme
            approvate o proposte nei tre casi considerati, infatti, consistono in provvedimenti che
            riguardano esplicitamente le relazioni multilaterali e
            multilivello – tra comuni, unioni e province, ma anche tra questi e le regioni e lo
            stato. Gli aspetti interni possono ovviamente essere interessati da legislazioni
            specifiche, ma non saranno considerati qui. 
[image: FIG. 1. Tipi di riforme del governo locale.]
FIG. 1. Tipi di riforme del
                    governo locale. 
Fonte: Adattamento e
                    traduzione da Dente e Kjellberg [1988, 11].


Cercheremo anche di vedere, per
            ciascuno dei casi analizzati, quali delle tre sfide ai governi locali – di cui abbiamo
            parlato nel capitolo primo e che abbiamo ripreso più volte nel corso dell’esposizione –
            si presume si siano volute affrontare con tali riforme. 
L’assunto da cui si parte è che un
            certo tipo di riforme sia ragionevolmente più orientato a affrontare un certo tipo di
            sfida piuttosto che un’altra: le riforme finanziarie, ad esempio, saranno volte alla
            sfida del bilancio; le riforme strutturali affronteranno sia quella del sovraccarico che
            quella dimensionale, mentre le riforme funzionali affronteranno principalmente la sfida
            del sovraccarico. È ovvio che non ci sono legami univoci e che casi di riforme con
            obiettivi molteplici sono altamente possibili (e forse anche auspicabili), ma lo scopo
            qui è quello di identificare le connessioni più probabili tra tipo di sfida e tipo di
            riforma. Ma vediamo meglio. 
Le riforme strutturali sono quelle
            che più probabilmente affrontano la sfida dimensionale. Secondo la definizione di Dente
            e Kjellberg le riforme strutturali riguardano infatti esplicitamente i cambiamenti nelle
            dimensioni e il numero degli enti locali. Quando vengono approvate riforme di questo
            tipo, si può allora presumere che venga perseguito in primo luogo l’obiettivo della
            dimensione ottimale (o quantomeno più adeguata) degli enti locali coinvolti. Ma non
            solo: creando o invece eliminando, promuovendo o invece limitando, un certo ente locale,
            si può voler affrontare anche la sfida del sovraccarico. Questo naturalmente dipende in
            gran parte dal riassetto funzionale previsto dalla riforma e che dovrebbe accompagnare
            il cambiamento strutturale. Le riforme funzionali, a loro volta, sono infatti concepite
            in primo luogo per far fronte alle disfunzioni e ai deficit di efficacia e efficienza,
            nonché a eventuali inadeguatezze nelle attribuzioni di competenze. Infine le riforme
            finanziarie sono rivolte principalmente ad affrontare e risolvere aspetti
            di bilancio, in particolare a regolare il sistema di
            trasferimenti dal governo centrale a quelli periferici, nella loro entità, nelle regole
            e nei criteri di erogazione: ad esempio le restrizioni finanziarie sono spesso
            affrontate attraverso una diversa (minore) allocazione dei trasferimenti statali verso
            le autonomie locali, soprattutto in tempi di crisi [Dexia 2012]. 
Data la portata intrinseca delle
            sfide e l’accelerazione ai processi riformatori impressa dalla crisi globale, è
            ragionevole attendersi che i paesi qui analizzati abbiano risposto con riforme di ampia
            portata, riconducibili a tutti e tre i tipi individuati da Dente e Kjellberg. Allo
            stesso tempo, a uno sguardo più attento, si possono cogliere delle differenze o,
            quantomeno, individuare delle priorità. 
Sulla base dell’analisi svolta in
            questo volume, possiamo infatti ragionevolmente affermare che in Italia e Spagna si sia
            puntato a riforme funzionali, che avevano però come obiettivo di fondo la sfida
            finanziaria; al contrario si può dire che quella brandeburghese sia una proposta di
            riforma di natura chiaramente funzionale, che ha poi, solo a seguire, obiettivi
            finanziari e strutturali. Riprendiamo alcune delle cose dette per argomentare queste
            affermazioni. 
Nei provvedimenti legislativi
            riguardanti i governi locali, varati in Italia in questi ultimi anni, si possono
            individuare due obiettivi principali: da un lato, l’introduzione della disciplina di
            bilancio e, dall’altro lato, la razionalizzazione dell’impianto del governo locale
            [Bolgherini 2014c, 208]. Lo stesso può essere affermato per la Spagna. Il rispetto della
            disciplina di bilancio da parte delle amministrazioni locali è peraltro un obbligo a cui
            gli enti sono stati sottoposti dal Fiscal compact[5]. Entrambi i paesi hanno proceduto a revisioni costituzionali per introdurre
            nelle rispettive Costituzioni il principio del pareggio di
            bilancio previsto appunto dalla nuova governance europea. L’Italia ha recepito il
            principio con la legge costituzionale 1/2012 approvata nell’aprile 2012, mentre la
            Spagna lo ha fatto con la riforma dell’art. 135 della Costituzione approvata nel
            settembre 2011 e poi implementata nell’aprile successivo con la legge 2/2012
                (Ley Orgánica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
                Financiera)[6]. Questi provvedimenti sulla disciplina di bilancio possono essere
            considerati le reali linee guida, i reali rule-setter di questi
            anni per quanto riguarda le riforme di tipo finanziario. È infatti interessante notare
            come le regole principali di natura finanziaria che hanno segnato i governi locali siano
            state stabilite, non tanto dalle riforme del governo locale medesime, quanto piuttosto
            da altri provvedimenti (le leggi finanziarie o il pareggio di bilancio appunto) in
            maniera indiretta. Le riforme del governo locale sono state perciò largamente
            influenzate da, o addirittura modellate su, provvedimenti finanziari di urgenza, volti
            ad affrontare la sfida del bilancio e in particolare ad arginare, in entrambi i casi, la
            crisi del debito sovrano e il possibile collasso del paese. 
Riforme di tipo funzionale sono
            state perseguite con il secondo degli obiettivi summenzionati, quello della
            razionalizzazione del governo locale, e emergono ad esempio coi tentativi delle riforme
            italiane e spagnole di ridurre (o almeno di riorganizzare) il numero degli enti locali e
            di migliorare la redistribuzione delle competenze tra i diversi livelli. Sia in Italia
            che in Spagna si è avuto infatti un ribilanciamento di compiti tra il governo centrale e
            le autorità locali. In Italia le province sono state svuotate della maggior parte dei
            loro poteri e potrebbero addirittura scomparire se il disegno di legge costituzionale
            dovesse concludersi positivamente portando, in questo caso, a un’ulteriore riallocazione
            anche delle loro residue competenze verso i comuni o le regioni
            o anche le città metropolitane. Ma anche con l’introduzione dell’obbligo di gestione
            associata delle funzioni comunali fondamentali si è avuto uno spostamento di competenze
            dai comuni verso le unioni di comuni. In Spagna un riassestamento di questa stessa
            natura tra i comuni sotto i 20 mila abitanti da un lato e le province dall’altro lato, è
            stato previsto dalla legge – riallocazione peraltro di grande impatto considerato che i
            comuni di queste dimensioni sono, lo ricordiamo, il 95% del totale (si veda di nuovo la
            tab. 5 del capitolo secondo). Questi aspetti di natura funzionale implicano anche
            aspetti procedurali, in particolare sotto forma di controlli, in entrambi i paesi
            [Bolgherini 2014b; Allegretti 2013; Vandelli 2013, 249; Medina 2014, 92-93]. In Italia
            sono stati introdotti anche provvedimenti di natura strutturale che riguardano le
            dimensioni degli enti locali: dalle ipotesi di accorpamento o abolizione delle province
            alle previste e incoraggiate fusioni di comuni, alle gestioni associate obbligatorie
            pensate anche come primo possibile passo verso l’accorpamento o la fusione dei comuni
            membri. In Spagna invece non c’è stata nessuna esplicita soppressione di enti locali, ma
            le fusioni sono altrettanto incoraggiate, mentre le unioni sono indirettamente
            indebolite e quindi disincentivate, soprattutto sottoponendole a obblighi di performance
            economico-finanziaria e di adempimento statutario. Anche i comuni che non vogliono
            associarsi e non soddisfano certi requisiti di prestazione economica per i servizi
            erogati saranno costretti a farsi coordinare dalle province per svolgere i servizi in
            questione. Anche queste disposizioni possono essere lette come pressioni indirette verso
            le fusioni di comuni. 
Per concludere, in entrambi i paesi
            le riforme di natura funzionale sono state modellate su necessità di carattere
            finanziario, e hanno poi avuto, in seconda battuta, anche obiettivi strutturali. 
Il progetto di riforma proposto
            dalla commissione Brandeburgo 2020 ha un’impostazione diversa. L’obiettivo ultimo
            dichiarato è quello di arrivare ad avere enti locali vicini ai cittadini, efficienti e
            economicamente convenienti e virtuosi. Ciò implica una ripartizione delle competenze tra
            i vari livelli di governo politicamente ben organizzata e ben
            concepita. Le risorse finanziarie e umane a disposizione attualmente distribuite sui
            vari livelli comunali devono essere allocate di conseguenza e anche l’estensione dei
            servizi dovrà essere rivista e concepita in base a nuovi criteri. Come si è visto la
            commissione ha proposto una profonda riforma funzionale, cercando di evitare al contempo
            una riforma territoriale. L’obiettivo primo è quello di affrontare la sfida del
            sovraccarico, rendendo gli enti locali in grado di agire e espletare i propri compiti.
            Tuttavia, pur non essendoci un ridisegno dei confini, una riforma strutturale avrà
            comunque luogo perché, come si è visto, ci saranno accorpamenti di vecchi
                Ämter, ingressi di comuni indipendenti nei nuovi
                Ämter o loro incorporazioni in città integrate. Si persegue
            così l’obiettivo della dimensione ottimale delle amministrazioni comunali che, nel caso
            del Brandeburgo, lo ricordiamo, è stata individuata nella soglia minima di 10 mila
            abitanti. A questo proposito le fusioni volontarie vengono presentate come auspicabili,
            anche a fronte di incentivi, poiché fornirebbero, oltre che una risposta alla sfida
            dimensionale, anche una soluzione a molti dei problemi di sovrapposizione e geometrie
            variabili che si hanno a livello intercomunale con i consorzi
                (Zweckverbände). La sfida del bilancio non è trascurata: la
            riforma funzionale pensata per il Land Brandeburgo auspica infatti,
            ad esempio, un trasferimento di competenze verso il basso che si accompagni a quello già
            deciso dal Land con obiettivi di contenimento delle spese – ad
            esempio con la riduzione del personale per abbattere i costi della pubblica
            amministrazione e della politica [Ek 2013, 44]. Ma è un fatto che tale riforma non sia
            stata esplicitamente concepita per ragioni di risparmio. 
Ricapitolando, se le riforme del
            governo locale in Italia e Spagna sono state essenzialmente di tipo finanziario e
            funzionale e solo in seconda battuta di tipo strutturale, in Germania, nel caso del
                Land Brandeburgo, la riforma proposta ha invece carattere
            inequivocabilmente funzionale, solo indirettamente di tipo strutturale e con alcuni
            aspetti finanziari.
        

3. Limiti
            (comuni) delle riforme 



Nel famoso saggio The
                Science of «Muddling Through», Charles Lindblom [1959] introduceva nella
            letteratura sulle politiche pubbliche il modello decisionale dell’«arte
            dell’arrangiarsi» (muddling through), conosciuto anche come il
            metodo delle comparazioni limitate e successive. Come è noto, questo contributo teorico,
            perfezionato successivamente dallo stesso Lindblom [1965; 1979] è lo studio seminale
            dell’approccio incrementale alle decisioni politiche (disjointed
                incrementalism). Il modello incrementale «si sviluppa continuamente dalla
            situazione attuale, passo dopo passo e a piccoli gradi» [Lindblom 1959, 81] e può essere
            assimilato a uno sviluppo di un ramo di un albero (by branch),
            piuttosto che a quello di una radice (by root) che invece
            presuppone di «partire di nuovo dalle fondamenta ogni volta… e essere ogni volta
            preparati a ripartire daccapo» [ibidem], e che è tipico
            dell’approccio razionale. Quest’ultimo, pur essendo il migliore dal punto di vista della
            modellistica, «di fatto non è praticabile per questioni di policy complesse e gli
            amministratori sono costretti a usare il metodo delle comparazioni limitate e
            successive» [ibidem]. 
Poco tempo prima, anche Herbert
            Simon [1955], nel cominciare a formulare il modello della razionalità limitata
                (bounded rationality), assumeva che nella realtà i decisori non
            procedessero secondo il presupposto della razionalità perfetta richiesto dall’economia
            neoclassica, ma che le scelte in situazioni complesse fossero soltanto soddisfacenti e
            sufficienti (satisficing) dati il contesto di riferimento e
            l’obiettivo da perseguire. L’accumulazione delle conoscenze e il riferimento costante
            alle esperienze pregresse diventano quindi inevitabili nel processo decisionale e nello
            svilupparsi complessivo delle politiche. Se quanto appena detto costituisce ormai
            bagaglio consolidato nell’apparato teorico dell’analisi delle politiche pubbliche, è
            però interessante osservare come anche le riforme di cui abbiamo trattato in questo
            lavoro non facciano eccezione. Qui non si vuole collocare i processi di policy esaminati
            in uno piuttosto che in un altro modello decisionale, ma limitarsi a rilevare come
            le riforme del governo locale affrontate in questo volume
            evidenzino alcuni di quegli aspetti che la letteratura classica attribuisce ai processi
            incrementali. 
Il modello incrementale ha infatti,
            come spiega lo stesso Lindblom [1959, 81], il grande, inevitabile, limite di trascurare
            una serie di aspetti. In primo luogo non considera possibili esiti indiretti, o
            inattesi, di notevole rilevanza; allo stesso modo trascura potenziali, importanti
            politiche alternative; infine, sottovaluta certi valori, altrettanto rilevanti, che
            possono essere implicati in ciascuna (scelta) politica. Vediamo allora questi aspetti
            trascurati nei processi di riforma che abbiamo analizzato, nell’ordine in cui lo stesso
            Lindblom li elenca. 
Nei tre casi il principale effetto
            indiretto, e purtuttavia palese, delle riforme è quello della riduzione dei servizi
            comunali che molti comuni sono, o saranno, costretti a operare. I drastici tagli
            finanziari alle casse locali costringono gli amministratori a ridurre i servizi, così
            come a sospendere o bloccare molti progetti già pianificati. Questo discende
            direttamente dall’obiettivo di risparmio di spesa. Legato a doppio filo con questo
            effetto, ce n’è un altro, ovvero il fatto che molte amministrazioni locali sono state, o
            saranno, costrette a incrementare le tasse per mantenere lo stesso livello qualitativo
            dei servizi o lo stesso numero di servizi. Per l’Italia questi effetti sono già stati
            rilevati in anni recenti [Gardini 2011, 458; Perulli 2010, 386; Cgia Mestre-Ufficio
            Studi 2013] ma è ragionevole ipotizzare che anche negli altri casi si possano riprodurre
            esattamente le stesse dinamiche[7]. 
C’è poi un aspetto legato a
            (l’assenza di) possibili soluzioni alternative. Non è detto infatti che le riforme
            analizzate eliminino il problema delle tradizionali rivalità tra province, regioni e
            comuni (e ora anche le unioni di comuni) sulle questioni delle competenze e dunque
            attenuino la competizione tra enti locali, nonostante gli obiettivi della
            razionalizzazione vadano in direzione opposta. In particolare il problema sembra
            continuare a porsi a livello degli enti intermedi ovvero tra
            province e unioni di comuni. La questione dei vicini scomodi, di cui abbiamo parlato nel
            capitolo terzo, è lungi dall’essere stata risolta, malgrado qualche tentativo. Il caso
            italiano nello specifico offre una prospettiva interessante da questo punto di vista dal
            momento che anche all’interno della stessa «categoria» di enti locali si è scatenata una
            guerra fratricida: le comunità montane, riformate e indirettamente condannate alla
            sparizione con il taglio completo dei trasferimenti statali a partire dal 2010, stanno
            lottando per la sopravvivenza e si sono messe, indirettamente, in competizione con le
            unioni (quando non si sono trasformate in unioni montane). Ma anche il caso del
            Brandeburgo offre uno spunto di riflessione in questo senso se consideriamo il rapporto
            tra i due tipi di «amministrazioni comunali», ovvero le nuove unioni di comuni e le
            città integrate, che sono messe, secondo la riforma, sullo stesso piano e che includono
            entrambe nei loro confini svariati piccoli comuni e svolgono esattamente gli stessi
            compiti. Infine in Spagna, se si pensa al possibile rafforzamento delle unioni di comuni
            che potrebbe verificarsi a seguito della riforma, si potrebbe avere una prosecuzione del
            rapporto conflittuale tra mancomunidades e province. Il possibile
            rafforzamento delle unioni spagnole si potrebbe peraltro annoverare anche come effetto
            collaterale – cioè di quelli non previsti dallo spirito della riforma e al di là degli
            obiettivi prefissati dalla riforma medesima [Lippi 2011b, 497] – visto che, come si è
            evidenziato in precedenza, l’obiettivo della legge 27/2013 era quello di indebolire, e
            non di rafforzare, le unioni. 
Infine, guardiamo ai valori che
            certe soluzioni di policy si portano dietro e che nell’approccio incrementale possono
            venire trascurati. Ci riferiamo in particolare all’aspetto della legittimazione
            democratica, che però discuteremo più in dettaglio nell’ultimo paragrafo. Qui basti per
            il momento ricordare che uno degli esiti delle riforme in Italia e Spagna è stato quello
            di avere (o mantenere) enti intermedi tutti di secondo grado, quindi senza
            legittimazione elettorale diretta da parte dei cittadini; in direzione opposta la
            riforma in Brandeburgo che invece vorrebbe sostituire enti di secondo grado con enti
            eletti direttamente.
        
Nel complesso, quindi, le riforme
            del governo locale analizzate in questo volume presentano il carattere sconnesso e
            soprattutto l’intreccio tra mezzi e fini tipici del muddling
                through [Lindblom 1959, 81]. Ad esempio, per quanto riguarda l’Italia,
            l’assenza di un quadro chiaro nella riforma del governo locale ha fatto sì che, come si
            è detto, fosse ribadita la preminenza delle norme di contenimento della spesa rispetto a
            obiettivi di razionalizzazione e riordino territoriali dai caratteri organici: 
Ciò che colpisce, in questa serie di interventi a
                ondate è l’approccio squisitamente economico utilizzato dal legislatore, cui fa da
                    pendant la totale assenza di un disegno organico di riforma
                istituzionale, la disattenzione alle tematiche sociali coinvolte dal riassetto
                istituzionale, l’indifferenza ai vincoli costituzionali [Gardini 2011, 458].
            


Non solo, ma la «storia infinita»
            della riforma delle province, e in parte (dal 2010 in avanti) anche di quella delle
            unioni, sono un’ulteriore conferma del carattere sconnesso e della mancanza di obiettivi
            di policy chiaramente definiti e stabili nel tempo. Negli anni della crisi globale, tra
            il 2008 e il 2014, si sono susseguiti una serie di provvedimenti successivi,
            incrementali, non di rado contraddittori e certamente sconnessi tra loro, fosse solo per
            la dispersione normativa con cui sono stati realizzati. Questi continui parziali e
            sempre provvisori aggiustamenti hanno ovviamente avuto anche delle conseguenze operative
            per cui, ad esempio, 
per tutto il 2013 c’è stata una situazione di
                stallo in cui ci si è trovati nell’impossibilità di poter avviare alcuna operazione
                di trasferimento delle funzioni provinciali o alle regioni o ai comuni (dato che
                molte di esse erano state identificate come funzioni fondamentali in attesa del
                riordino) e senza poter limitar loro l’esercizio delle funzioni che fino a quel
                momento stavano svolgendo [Casula 2014, 245]. 


Il tutto, come si è visto, con
            effetti incerti anche dal punto di vista della sostenibilità istituzionale. 
Le vicende della riforma spagnola
            ricalcano per certi versi quelli dei provvedimenti italiani:
            una serie di passi avanti e retromarce che tentavano ogni volta di operare adattamenti
            parziali sui rispettivi nuovi ruoli delle province e delle
                mancomunidades, fino alla versione finale che riduce
            considerevolmente la magnitudo dell’obiettivo iniziale. 
In Germania (Brandeburgo) si è
            visto che a metà dei lavori la commissione preposta alla riforma non aveva ancora
            un’idea chiara di quale fosse la priorità della riforma stessa, ovvero se fosse meglio
            procedere attraverso una riforma funzionale che andasse in parallelo a una
            struttural-territoriale o se invece fosse preferibile procedere con la sola riforma
            funzionale (soluzione che come si è visto è stata alla fine prescelta). 
In tutti e tre i casi, quindi, le
            riforme sono state fatte attraverso un continuo navigare a vista tra i marosi della
            crisi e quelli delle sfide. E infatti, nonostante la salienza della policy in questione
            – e forse proprio per questo – la policy stessa «non è fatta una volta per tutte; è
            fatta e rifatta in continuazione. Il policy-making è un processo di approssimazioni
            successive a alcuni obiettivi desiderati nei quali anche ciò che è desiderato continua a
            essere riconsiderato e a cambi﻿are», proprio come Lindblom [1959, 86] aveva illustrato
            oltre cinque decenni fa. 

4. Alcuni
            dilemmi irrisolti 



Dall’analisi compiuta nel corso
            dell’esposizione siamo giunti a affermare che le riforme varate o proposte nei tre casi
            in esame potrebbero portare un aumento circostanziato della sostenibilità istituzionale:
            per le province in Spagna, per le unioni di comuni in Italia e per entrambe in Germania
            (Brandeburgo). Mentre un probabile decremento si avrebbe in tutti e tre i paesi per
            quanto riguarda la sostenibilità istituzionale dei comuni. Abbiamo anche detto che si è
            trattato di riforme di tipo finanziario-funzionale e solo di conseguenza di tipo
            strutturale in Italia e Spagna, mentre, sempre seguendo la tipologia di Dente e
            Kjellberg, la proposta brandeburghese è di tipo funzionale, con aspetti finanziari e
            solo indirettamente strutturali. Abbiamo infine affermato che
            si è trattato di riforme con caratteri che richiamano il muddling
                through e l’incrementalismo sconnesso di Lindblom. 
Pur in questa fase ancora incerta,
            in cui le riforme o sono state approvate da poco, come nel caso italiano e spagnolo, o
            sono ancora in fase di discussione e proposta, come nel caso tedesco, e quindi qualsiasi
            giudizio definitivo sulla trasformazione degli enti locali in questi tre paesi è ancora
            prematuro, possiamo comunque trarre qualche ulteriore conclusione comparata. 
In particolare tre dilemmi sembrano
            essere ancora irrisolti. O meglio, le soluzioni a questi dilemmi sembrano essere
            caratterizzate da un’indefinitezza nell’obiettivo, se non nel disegno stesso della
            politica di riordino. 
Il primo dilemma riguarda la
            questione se gli enti intermedi siano – e/o debbano essere – tra loro alternativi o
            invece complementari. Questo dilemma sembra lungi dall’essere stato risolto con le
            recenti riforme. In Germania si è puntato (in Brandeburgo, ma non solo) a una riduzione
            del numero delle province e a una contestuale diminuzione del numero delle
            amministrazioni comunali (ma non del numero dei singoli comuni) attraverso un aumento
            delle dimensioni delle unioni di comuni (Ämter) e delle città
            integrate; in Spagna si è scelto di mantenere inalterate le attuali 50 province e di
            disincentivare le unioni (mancomunidades); in Italia si è optato
            per uno svuotamento di poteri delle province in vista di una loro eventuale futura
            abolizione e per misure di incentivazione delle unioni e delle fusioni. L’obiettivo,
            presente in tutti e tre i paesi, è quello di rafforzare il livello intermedio tra comuni
            e regioni (o Land) ma in un caso (quello tedesco) ciò si vuole
            ottenere puntando sulla convivenza tra province e unioni, mentre negli altri due casi
            (italiano e spagnolo) il rafforzamento, e quindi l’esistenza, di uno degli enti
            intermedi sembra implicare una (almeno implicita) volontà di eliminazione dell’altro
            diretto competitore (le unioni in Spagna e le province in Italia), in un gioco a somma
            zero. Ma per il momento la convivenza è stata mantenuta, lasciando così permanere anche
            il nodo della possibile concorrenza, soprattutto dal punto di vista competenziale, tra
            questi enti intermedi. 
        
Il secondo dilemma riguarda
            l’obiettivo ultimo delle riforme: si spinge per una riduzione della frammentazione
            territoriale o invece per la gestione associata di funzioni? Il tentativo condotto in
            precedenza di valutare quale tipo di sfida sia stata affrontata attraverso quale tipo di
            riforma ha portato a concludere che non ci sia stata una netta posizione, in nessuno dei
            tre casi, sul fatto che le riforme dovessero avere un obiettivo funzionale piuttosto che
            strutturale o finanziario e si è visto che in ognuna coesistono tutti e tre i caratteri
            in misure differenti. Il riassetto funzionale previsto dalle riforme ha comportato che
            svariate funzioni siano state riallocate, sia dall’alto (come nel caso delle province e
            comuni tedeschi che hanno ricevuto competenze, rispettivamente, dal
                Land e dalle province) che dal basso (come nel caso delle
            unioni in tutti e tre i paesi che hanno trasferimenti di competenze dai comuni membri, o
            delle province spagnole che devono coordinare i servizi di quei comuni del loro
            territorio che non sono in grado di adempiervi). Ma dal punto di vista territoriale,
            l’estrema frammentazione municipale, lo si è visto nel capitolo secondo, è una delle
            caratteristiche che accomuna i tre paesi. Con le riforme però non si è intervenuti
            davvero su questo fronte: in tutti e tre i casi sono state incentivate le fusioni di
            comuni, ma solo in Italia, almeno per il momento, cominciano a esserci segnali di
            movimento in questa direzione. Sempre in tutti e tre i casi si è spinto perché ci fosse
            una più cogente gestione associata delle funzioni comunali, facente capo a uno o a un
            altro ente intermedio (unioni in Italia e Germania, province in Spagna). Ma in nessun
            caso si è proceduto a ridurre in maniera coercitiva il numero dei comuni, ossia a
            ridurre direttamente la frammentazione. Anzi, come si è visto, nel caso tedesco si è
            esplicitamente rinunciato a una riforma territoriale. Queste considerazioni ci portano
            allora a ritenere che probabilmente si è cercato di ottenere un effetto indiretto:
            attraverso l’obbligo della gestione associata delle funzioni comunali, soprattutto per i
            piccoli comuni (sotto i 5 mila abitanti in Italia, sotto i 20 mila in Spagna e sotto i
            10 mila in Brandeburgo) si è tentato di sopperire alla frammentazione municipale almeno
            dal punto di vista funzionale e dunque dell’erogazione dei
            servizi, senza però intaccare le questioni identitarie e di attaccamento territoriale.
            Come si è visto parlando della sostenibilità istituzionale, quella dell’identità
            comunale è questione spinosa, oltre che secolare, in tutti e tre i paesi considerati. 
Infine, il terzo dilemma riguarda
            se gli enti intermedi possano e/o debbano limitarsi alla mera erogazione di servizi o
            invece estendere la propria azione anche alla produzione, di fatto, di politiche
            pubbliche. L’argomento è ampio e necessiterebbe di approfondimenti ulteriori. Qui ci
            limiteremo ad alcune considerazioni preliminari. In tutti e tre i paesi considerati, nel
            corso del tempo si è assistito a un crescente ruolo degli enti intermedi, in particolare
            delle unioni di comuni, e si è notato come queste siano state progressivamente investite
            di sempre maggiori compiti, trasferiti dai comuni membri (si vedano rispettivamente i
            capitoli terzo e quarto). 
Questa situazione porta con sé
            altre due questioni. La prima è relativa ai limiti che questo trasferimento di funzioni
            debba eventualmente avere; la seconda riguarda direttamente il confine tra, appunto,
            amministrazione e policy-making. Rispetto ai limiti del trasferimento di funzioni si
            tratta di un passaggio che, ragionando anche solo in termini di buon senso, non può
            deprivare completamente i comuni di tutte le loro funzioni, perché se così fosse
            renderebbe inutile la loro esistenza in quanto enti autonomi e porterebbe di fatto,
            anche se non formalmente, a un comune unico [Bolgherini 2014a, 161; 2014b, 180; Griglio
            2011, 65]. 
Vediamo ora la seconda questione.
            In Brandeburgo gli Ämter, anche per la loro natura (formalmente)
            prettamente amministrativa, fanno soprattutto gestione del territorio [Bolgherini
            2014a]. Si collocano pertanto più dal lato della prestazione e erogazione dei servizi
            obbligatori ai cittadini che non da quello della produzione di politiche pubbliche, nel
            senso di produzione di strategie comuni [Fedele e Moini 2006]. Tuttavia, per il tipo e
            la natura delle competenze trasferite dai comuni membri, e anche per il tipo di gestione
            amministrativa che di fatto si ha – il direttore dell’Amt gioca un forte ruolo politico,
            sia in modo indipendente sia in sinergia coi politici (sindaci), dai quali peraltro
            dipende la propria carica [Bolgherini 2014a, 158 e 165] –, gli
                Ämter si stanno spostando da semplice intercomunalità
            amministrativa sempre più verso una cooperazione che di fatto produce vere e proprie
            decisioni politiche che vanno a incidere sulla vita quotidiana dei cittadini dei comuni
            membri. Con la riforma proposta questa tendenza è probabile che vada a aumentare, visto
            che si parla esplicitamente di una municipalizzazione (ovvero di un trasferimento di
            competenze) da parte delle province proprio ai nuovi Ämter. In
            Spagna e in Italia le unioni di comuni fanno molto più direttamente ed esplicitamente
            politica. Le giunte delle unioni italiane e delle mancomunidades
            spagnole prendono decisioni sui servizi fondamentali. Non solo, ma nel corso del tempo,
            anche in questi casi il numero e la portata delle funzioni trasferite dai comuni membri
            è andata aumentando. In Spagna le mancomunidades, dagli anni ’80 in
            poi, si sono sempre più direttamente occupate di sviluppo del territorio e sviluppo
            economico, anche debordando dalle previsioni di legge che prevedevano che questo compito
            fosse svolto dalle comarche [Figueras et al. 2005, 163]. Le
                mancomunidades hanno quindi invaso il campo della gestione e
            sviluppo del territorio attraverso la pianificazione territoriale, la promozione delle
            attività eco-produttive e del turismo, ecc. [ibidem; Bolgherini
            2014b]. Anche in Italia alle unioni vengono trasferite sempre più funzioni, soprattutto
            nel caso di buon funzionamento dell’unione [Baldini et al. 2009].
            D’altra parte i servizi puri e semplici, sia in Spagna che in Italia, fino a prima delle
            riforme venivano molto spesso erogati attraverso i consorzi. È anche vero però che,
            sempre in entrambi i paesi, i consorzi sono stati notevolmente limitati al fine di
            contenere i problemi di sovrapposizione funzionale con altri enti (unioni e province
                in primis). A maggior ragione, dopo le riforme, è ragionevole
            supporre che il numero di funzioni attribuite alle unioni sarà maggiore che in passato. 
In tutti e tre i casi dunque si
            rileva uno slittamento degli enti intermedi da enti (almeno formalmente) soprattutto di
            amministrazione e di prestazione di servizi a enti che prendono decisioni, formulano
            strategie per la gestione e lo sviluppo del territorio e dunque, in un certo senso,
            producono politiche pubbliche. Dalla sfera della mera fornitura
            di servizi obbligatori si sconfina nella sfera della decisione politica. Questa evidenza
            empirica ci porta direttamente a un’altra questione cruciale: quella della
            legittimazione democratica degli enti intermedi e di quanto a poter e dover «produrre»
            politiche possano essere enti di secondo grado. 

5. Quali
            enti locali all’orizzonte 



5.1.
                Quale legittimazione 



Gli enti intermedi sono per la
                maggior parte enti di secondo grado. Lo abbiamo visto nel capitolo secondo e anche
                nella disamina dei tre casi lo abbiamo confermato. Anzi, con le riforme questo
                numero è addirittura aumentato, dal momento che in Italia le province sono diventate
                di secondo grado e gli Ämter brandeburghesi, per il momento,
                non sono ancora eletti direttamente. 
L’aspetto appena discusso –
                ovvero il fatto che le unioni di comuni abbiano progressivamente assunto caratteri
                di veri e propri enti di governo, nonostante il loro essere formalmente enti di
                gestione di servizi – apre direttamente la questione del rapporto tra questa realtà
                di fatto e la forma di legittimazione democratica degli enti intermedi stessi. Se è
                vero, come è vero, che questi ultimi sono stati rafforzati dalle riforme, e se è
                vero, come è vero, che gli stessi fanno e probabilmente faranno sempre più politiche
                pubbliche, è logico allora chiedersi se questa evoluzione sia compatibile con la
                legittimazione indiretta dei vertici di tali enti. 
Il dibattito si pone nei
                termini seguenti. Da un lato, si potrebbe argomentare che il fatto che concretamente
                siano più le giunte delle unioni (ovviamente sulle funzioni trasferite a queste
                ultime), e quindi organi non direttamente eletti, a prendere decisioni sulle
                politiche che riguardano i comuni membri, piuttosto che i singoli consigli comunali
                eletti invece direttamente, ponga un problema di legittimazione democratica. Il
                fatto che i cittadini eleggano un sindaco e poi su molte questioni locali a decidere
                non sia quel sindaco ma l’unione, magari presieduta dal
                sindaco di un altro comune, metterebbe a repentaglio anche il rapporto di
                rappresentanza, nonché porrebbe in ballo le questioni della accountability
                e della responsiveness locali. L’elezione indiretta
                inibirebbe un canale tradizionale di rappresentanza locale, deprivando i cittadini
                dall’avere voce diretta in capitolo nella democrazia locale. Dall’altro lato, si
                potrebbe sostenere invece che la legittimazione democratica di questi enti non
                sarebbe messa in discussione essendo i componenti delle giunte delle unioni (e delle
                province) comunque eletti a livello comunale (sindaci e consiglieri) e quindi
                rappresentanti, anche nelle sedi intermedie, della volontà dei cittadini che li
                hanno eletti. 
Quello che è certo è che lo
                spostamento del baricentro delle funzioni comunali sugli enti intermedi, che
                diventano i veri gestori delle politiche locali, ha comunque delle ripercussioni
                sulla prossimità. I comuni diventano sempre più marginali rispetto alle funzioni e
                alla fornitura dei servizi e quindi si riduce il grado di prossimità che i governi
                locali hanno nei confronti delle rispettive popolazioni. Le unioni, pur mantenendo i
                    front office sul territorio, sono in ogni caso più distanti
                e indirette rispetto ai comuni, o per lo meno così sono ancora percepite. Questo
                ovviamente ci riporta al deficit di legittimazione democratica affrontato sopra. 
La scelta del Brandeburgo in
                questo senso è chiara: come si è detto, la commissione che ha elaborato la riforma
                ha esplicitamente optato per unioni di comuni più forti, con più competenze, ma
                anche, contemporaneamente, direttamente elette dai cittadini dei comuni membri. Il
                principio seguito è quello per cui nelle unioni si decide di più e dunque i
                cittadini devono poter avere maggior voce in capitolo, in primis
                eleggendo direttamente i vertici dell’ente locale che li amministrerà.
                Una strada diversa è stata scelta invece in Italia, con la trasformazione delle
                province in enti di secondo grado dopo decenni di elezione diretta. Per i nuovi
                consigli provinciali (ma anche per i consigli metropolitani delle città
                metropolitane) così come per le giunte delle unioni – tutti organi formati da
                sindaci (talvolta anche da consiglieri comunali) e da questi eletti – il principio
                seguito è stato quello della legittimazione democratica ottenuta nel comune
                di riferimento e quindi valida anche nelle sedi intermedie.
                In Spagna, come si sa, non cambia nulla da questo punto di vista, essendo sia le
                province che le unioni di comuni già prima della riforma entrambi enti di secondo
                grado. Quello che cambia, come negli altri paesi, è il peso maggiore degli enti
                intermedi e la progressiva «marginalizzazione» degli enti comunali, in particolare
                se di piccole dimensioni. 
Tutto ciò in un clima, sia di
                politica interna che comunitario, dove invece il principio di vicinanza ai
                cittadini, e quindi il recupero del contatto col territorio da parte delle
                istituzioni, degli amministratori, dei partiti e della politica in generale, sono
                considerati vitali per la buona salute della democrazia. 

5.2.
                Quale modello di democrazia locale 



La scelta di uno o di un altro
                assetto istituzionale implica anche una scelta sul tipo di rapporto che si va a
                instaurare tra le istituzioni e tra queste e la cittadinanza: in altre parole si
                tratta di una scelta sul modello di democrazia locale. Il caso del
                    Land Brandeburgo offre da questo punto di vista alcuni
                spunti interessanti di riflessione, che possono essere estesi a tutti e tre i paesi
                considerati. 
Nelle due macrozone del
                Brandeburgo, quella urbana e quella rurale, si riscontrano infatti dinamiche
                politiche riconducibili ai due modelli classici di democrazia, quella maggioritaria
                (o concorrenziale) e quella consensuale, largamente studiate dalla letteratura sulla
                democrazia locale in Germania [Lehmbruch 1975; Holtkamp 2006]. Nelle città
                integrate, nei comuni maggiori e nella zona della cintura di grande sviluppo
                economico intorno a Berlino, il modello maggioritario prevale: gli organi politici
                sono responsabili direttamente delle decisioni, rispondono alle scadenze elettorali,
                il colore politico e l’appartenenza partitica hanno un ruolo importante. Si tratta
                di relazioni di politics concorrenziale che si instaurano dove
                è importante, per i partiti e i rappresentanti locali, avere presidi politici e
                controlli delle città e delle decisioni, e anche responsabilità politica.
                Le aree rurali sono invece caratterizzate da dinamiche più
                vicine a quelle della democrazia consensuale: sono 
i criteri della comunità, del bene collettivo
                    nelle piccole dimensioni spaziali (e decisionali), del rapporto fiduciario
                    personale, del coinvolgimento volontario, della partecipazione e della
                    condivisione delle decisioni, a dominare la vita politica. In queste zone la
                    politica partitica ha un ruolo decisamente marginale e il consenso si gioca
                    invece sull’interesse collettivo della piccola comunità locale e sui rapporti
                    personali e fiduciari [Bolgherini 2013a, 47]. 


Questa constatazione, oltre a
                rimandare alla questione dell’identità locale e comunale già discussa, ci porta a
                riflettere sul fatto, ovvio ma troppo spesso trascurato, che i modelli istituzionali
                funzionano diversamente a seconda di dove vengono introdotti e utilizzati. 
Questo è confermato anche da un
                altro riscontro empirico. Come trattato più diffusamente altrove
                    [ibidem, 46-47] la riforma del governo locale nel
                    Land Brandeburgo ha risollevato anche la questione del
                    cleavage tra città e campagna. Durante la precedente
                riforma territoriale, varata nei primi anni 2000, si era infatti optato per due
                soluzioni diverse per le zone urbane e per le zone rurali. Per le prime si era
                scelta la soluzione della città integrata che, con sindaco eletto e direttamente
                responsabile, poteva far fronte alle esigenze di aree economicamente dinamiche che,
                dal punto di vista degli insediamenti urbani, avevano comuni fisicamente vicini tra
                loro (per cui l’incorporazione in città integrate si supponeva meno difficoltosa).
                Per le zone rurali, invece, si era preferita la soluzione dell’unione di comuni
                (nella forma degli Ämter), per varie ragioni. In primo luogo
                perché i comuni rurali sono di solito piuttosto distanti tra loro e i cittadini
                sarebbero stati penalizzati da un’amministrazione concentrata nel nucleo urbano
                principale nel caso della città integrata. In secondo luogo, vista la dimensione
                assai ridotta dei comuni, per riuscire a raggiungere le soglie minime di popolazione
                previste per una città integrata, si sarebbero dovuti fondere un numero alto di
                piccoli e piccolissimi comuni, che però avrebbero comunque
                dato vita a un comune unico formato da tanti nuclei dispersi e distanti tra loro.
                Infine la soluzione dell’unione sopperiva al problema dell’attaccamento all’identità
                comunale, lasciando inalterato lo status municipale. 
Ora, è pur vero che le
                caratteristiche urbano-rurali del Brandeburgo sono peculiari e certo non
                rappresentative del tessuto europeo di diffusione urbana, tuttavia quello che
                interessa evidenziare qui è che la scelta della forma sovracomunale (sia essa
                un’unione, una provincia o una fusione) non è neutra e andrebbe quindi fatta anche
                in funzione delle caratteristiche demografiche e socio-economiche di un territorio,
                nonché delle conseguenze politiche e sociali, e non solo istituzionali, che tale
                scelta può innescare[8]. 

5.3.
                Quali aspettative e quali precauzioni 



L’analisi condotta in questo
                volume, centrata sui governi locali in Italia, Spagna e Germania e sulle riforme che
                li hanno interessati in questi anni di crisi, si può concludere con alcune
                avvertenze. Gli enti locali, in particolare i comuni e gli enti intermedi, hanno
                esperito importanti trasformazioni in questi ultimi anni. Trasformazioni che possono
                incidere significativamente sulle future relazioni tra centro e periferia.
                Naturalmente è sempre bene tener presente quello che già 40 anni fa ammoniva uno dei
                maggiori studiosi del governo locale: «Le relazioni centro-periferia, anzi le
                relazioni intergovernative in generale, sono così troppo sottili, complesse e dal
                finale incerto per poter trarre conclusioni dirette e prive di ambiguità sulla
                distribuzione del potere» [Sharpe 1979, 31]. E questo è vero qualunque sia il tipo
                di riforma intrapresa.
            
Allo stesso tempo è vero che la
                scelta di una soluzione o di una direzione della riforma non è indifferente rispetto
                agli effetti che questa provoca. Per tale ragione è importante considerare anche i
                fattori di cui abbiamo discusso in precedenza (legittimazione, modello di
                democrazia, sostenibilità istituzionale) quando si intraprende una riforma piuttosto
                che un’altra. 
Nei casi considerati, ad
                esempio, sugli enti intermedi e soprattutto sulle unioni, sono state riposte
                aspettative forse eccessive, in particolare sotto tre aspetti che riprendono
                direttamente le tre sfide di cui abbiamo parlato nel corso del volume. Dal punto di
                vista dell’architettura territoriale c’è stata un’aspettativa eccessiva se si
                intendono le unioni come sostituzione o realizzazione di ambiti territoriali
                «ottimali», e quindi come enti che possano in qualche modo rappresentare la risposta
                alla sfida dimensionale. In secondo luogo, dal punto di vista funzionale, le
                aspettative sono eccessive se ci si aspetta che le unioni possano, grazie alla
                gestione associata, risolvere i problemi dei piccoli e piccolissimi comuni e
                rispondere così alla sfida del sovraccarico. Infine, dal punto di vista della
                riduzione dei costi si ha un eccesso di aspettative se si prevede che le unioni
                debbano necessariamente ottenere delle economie di scala – cosa che non è affatto
                detto che avvenga – e quindi vadano necessariamente nella direzione di un
                abbassamento dei costi della politica e della riduzione della spesa pubblica più in
                generale e quindi possano essere la risposta alla sfida del bilancio. Non è detto
                infatti che le «nuove» unioni uscite dai processi di riforma nei tre paesi saranno
                in grado di soddisfare (tutte) queste aspettative. 
Altro punto riguarda la
                sostenibilità istituzionale. Alla luce dell’analisi fatta, sembra di poter affermare
                che qualunque sia la riforma in atto e qualunque sia l’ente locale coinvolto
                (comune, unione di comuni, provincia, ma anche fusione di comuni o area/città
                metropolitana), tale riforma può risultare efficace solo se con essa viene
                perseguita anche la sostenibilità istituzionale. Le sfide del sovraccarico, del
                bilancio e delle dimensioni e, più in generale, le questioni della relazione tra
                dimensione e democrazia e del rapporto tra efficienza,
                efficacia e democrazia possono essere più fruttuosamente affrontate se si considera
                anche il loro impatto sulle dimensioni della sostenibilità istituzionale. 
Allo stesso modo una maggiore
                integrazione delle misure intraprese e una maggiore organicità del disegno
                complessivo delle riforme, e dunque una diminuzione dell’incrementalismo sconnesso,
                sarebbe auspicabile. Anche perché così, forse, le riforme potrebbero essere
                elaborate in modo più oculato e alcune delle questioni lasciate irrisolte o alcune
                delle contraddizioni rilevate nel corso dell’analisi e discusse nel corso del volume
                potrebbero essere, rispettivamente, affrontate o evitate. 




[1]  I dati sulle fusioni spagnole sono al
                    momento molto scarsi: nel 2013 ha avuto luogo la fusione di due comuni in
                    Galizia, la prima da oltre 40 anni in questa Comunità autonoma e dal 1981 la
                    prima in tutta la Spagna. Per tutto il 2014, primo anno di attuazione della
                    riforma, non si sono avute fusioni. A settembre del 2014 è sorto invece un nuovo
                    comune di 667 abitanti in Andalusia (il cui processo di separazione dal comune
                    precedente era ovviamente iniziato prima dell’approvazione della l. 27/2013).
                

[2]  Come già spiegato nel capitolo quinto, il
                    caso del Land Brandeburgo viene utilizzato come esempio
                    delle riforme in atto in Germania che, pur differenziandosi da
                        Land a Land, hanno la
                    caratteristica comune di tendere al potenziamento degli enti intermedi e a un
                    modello rafforzato di unioni. 

[3]  Le unioni in Brandeburgo, come si ricorderà,
                    hanno amministrazioni uniche per tutti i comuni membri e sono queste ultime che
                    vengono computate. 

[4]  Altri tentativi di classificare le riforme
                    dei governi locali sono stati compiuti anche recentemente. Ad esempio Bertrana e
                    Heinelt [2013] distinguono tra riforme territoriali (confini e organizzazione
                    territoriale), funzionali (competenze e finanze), democratiche (sistema
                    elettorale e sistema di governo) e riforme di natura multilivello. Quella di
                    Dente e Kjellberg ci pare però già individuare le dimensioni principali con
                    chiarezza e semplicità ed è stata quindi preferita alle altre classificazioni
                    presenti in letteratura. 

[5]  Il Trattato sulla stabilità, sul
                    coordinamento e sulla governance nell’Unione economica e monetaria del marzo
                    2012, meglio conosciuto come Fiscal compact, impegna gli
                    stati membri dell’Ue ad inserire nelle rispettive Carte costituzionali il
                    principio del pareggio di bilancio. Tale principio era in realtà stato già
                    sancito nel Trattato di Maastricht del 1992, poi rafforzato nel Patto di
                    Stabilità e Crescita del 1997 e nel più recente Patto Euro Plus del 2011. Su
                    questo si veda ancora il capitolo primo. 

[6]  La Germania invece aveva inserito il
                    pareggio di bilancio nella Legge fondamentale già nel 2009, al momento della
                    seconda riforma del federalismo. Per dettagli su questi provvedimenti si veda,
                    tra gli altri, Morgante [2012] per l’Italia, Marti del Moral [2012] per la
                    Spagna e Bifulco [2011] per la Germania. 

[7]  A sostegno di questa affermazione le
                    interviste a amministratori locali in Bolgherini e Messina [2014a] e in
                    particolare in Bolgherini [2014a; 2014b]. 

[8]  Un problema simile si riscontra, ad
                        esempio, in Italia nella Regione Veneto con la questione della città
                        metropolitana di Venezia che si estende sul territorio dell’ex provincia
                        omonima, la quale è però caratterizzata da un territorio rurale con
                        caratteristiche tutt’altro che metropolitane. Su questo tema si veda Messina
                        [2013]. 
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