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Premessa 

 Il governo locale e la crisi



Tempi di crisi. Economica, certamente; ma
        anche sociale, politica, morale. Una crisi che mette in difficoltà le istituzioni e,
        particolarmente, quelle più vicine ai cittadini. Il governo locale, del resto, presenta –
        per le sue caratteristiche storiche e per le vicende che l’hanno contrassegnato nella fase
        recente – peculiari tensioni e pressanti esigenze di cambiamento. 
In effetti, anche e soprattutto in questa
        fase di recessione, i comuni si sono trovati in prima linea, destinatari immediati di
        domande sociali accresciute dalla mancanza di lavoro, dalle nuove povertà, dalle difficoltà
        delle famiglie, dal bisogno di servizi. Domande cui si affiancano, per altro verso, le
        istanze provenienti dal mondo delle imprese e degli operatori economici, volte a stimolare
        politiche di sviluppo e condizioni che facilitino il contrasto alla crisi, esigendo maggiore
        efficienza da parte degli apparati pubblici, semplificazione delle procedure, riduzione dei
        costi della politica, realizzazione delle infrastrutture necessarie. 
Tutto ciò, nel quadro di reiterate
        manovre tendenti a ridurre i trasferimenti di risorse e a ristrutturare le imposte locali,
        in termini tali da costringere a continui aumenti delle aliquote dei tributi comunali,
        trasformando i sindaci in esattori. Non a caso Roberto Balzani, primo
        cittadino di Forlì, ha affermato che i sindaci «eletti come Robin Hood [si sono ritrovati] a
        fare gli sceriffi di Nottingham». 
Eppure, anche in questo problematico
        contesto, i comuni continuano a collocarsi tra le istituzioni più gradite e apprezzate dai
        cittadini. 
Diverse si presentano le vicende, le
        percezioni e le prospettive delle province. Da tempo al centro di polemiche e spesso assunte
        come emblema dei «costi della politica», negli ultimi anni sono diventate oggetto di una
        serie di interventi volti a diminuirne il numero, ridimensionarne le funzioni e rivederne
        gli organi di governo componendoli con sindaci e consiglieri comunali. Annullati questi
        interventi dalla Corte costituzionale (non per motivi di merito, ma perché adottati con
        decreti legge, fonti riservate dalla Costituzione ad interventi di necessità e urgenza e non
        utilizzabili per riforme di sistema), il tema è tuttora all’attenzione del parlamento,
        impegnato nell’approvazione del disegno di legge al proposito presentato dal governo. Con
        l’obiettivo fondamentale di ripensare il ruolo e gli assetti delle province, di pervenire in
        tempi brevi all’effettiva istituzione delle città metropolitane e di ridisegnare la mappa di
        azione dei piccoli comuni, puntando su fusioni e, soprattutto, su un associazionismo in
        grado di gestire in dimensioni adeguate la gran parte delle funzioni. 
In realtà, questioni di questo tipo
        rivestono un rilievo primario nella prossima evoluzione del governo locale: non, a mio
        avviso, quale mero fattore di contrasto a inefficienze o di semplice riduzione dei costi, ma
        come elemento di un ridisegno dell’intero governo territoriale, non più basato sulla
        stratificazione di classi politiche, di funzioni, di procedure, di
        apparati, bensì concepito come sistema unico e coeso, fondato su una legittimazione forte e
        unitaria, in grado di superare e prevenire confusioni di competenze, sovrapposizioni e
        conflittualità. 
Una prospettiva di questo tipo comporta
        l’affermarsi di uno spirito di innovazione che deve certamente muovere il legislatore, al
        fine di approvare incisive riforme ormai necessarie; che deve mobilitare le classi politiche
        locali, chiamate a ripensare il proprio ruolo e la propria collocazione; che deve estendersi
        all’amministrazione, tenuta ad affrontare la sfida del controllo della spesa insieme a
        quelle del rendimento, della valutazione, della trasparenza. Si tratta, dunque, di dinamiche
        di fondo, che mettono in discussione prassi, consuetudini, abitudini consolidate: dinamiche
        che, naturalmente, non possono non coinvolgere i cittadini, destinatari imprescindibili – e,
        si auspica, protagonisti – di tutto il sistema delle autonomie e del suo, necessario,
        cambiamento. 

1. 

I soggetti dell’amministrazione locale: gli
            enti



Il comune 



Che cos’è un comune? Se rivolgessimo
            la domanda a un esperto di diritto amministrativo, riceveremmo una risposta che, in
            definitiva (temperando le fumosità del lessico giuridico), porrebbe in rilievo alcuni
            elementi di fondo: 
1) è un ente «autonomo», in grado,
            cioè, di adottare le proprie regole e di compiere le proprie scelte in una posizione
            protetta da ingerenze altrui; e gli stessi poteri di livello superiore (Stato, regione)
            possono influire su queste scelte soltanto nei casi e nei limiti previsti dalle leggi,
            secondo i principi stabiliti dalla Costituzione; 
2) si tratta di un ente
            «territoriale», cioè di un’istituzione pubblica che si fonda su una ben delimitata
            circoscrizione territoriale, con la quale ha una relazione essenziale e imprescindibile:
            rappresentando la popolazione di quel territorio, esigendo in questo i tributi
            indispensabili per il proprio funzionamento, operando nel suo ambito. Ambito nel quale
            adotta le regole locali (a partire da quelle in materia di urbanistica o di traffico),
            ne garantisce il rispetto (con sanzioni amministrative), emana le previste licenze,
            autorizzazioni, concessioni (nell’edilizia, ad esempio, o nel
            commercio), assicura i servizi locali (dalla raccolta dei rifiuti ai trasporti). Ed è
            l’ente territoriale di base, sì che gli altri livelli (provincia, regione) ricomprendono
            un certo numero di comuni; 
3) è un ente «esponenziale» della
            popolazione che in quel territorio risiede: gli organi del comune sono eletti da questa
            popolazione, e di essa devono curare gli interessi. 
Concetti di questo tipo, del resto,
            emergono dalla legislazione, che definisce il comune come «l’ente locale che rappresenta
            la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo». 
Se, poi, rivolgessimo la domanda al
            «cittadino medio», la risposta certamente non conterrebbe i medesimi termini, ma
            probabilmente non si discosterebbe troppo nella sostanza. 
Il cittadino sa bene che il comune
            corrisponde ad una porzione di territorio, e spesso ne conosce, quanto meno a grandi
            linee, l’estensione; sa che è governato da persone (a partire dal sindaco), elette da
            quanti vivono nel territorio comunale; sa che è dotato di uffici burocratici, e di un
            personale più o meno numeroso; sa di non poter parcheggiare dove il comune ha posto un
            divieto, e che, se lo fa, rischia una sanzione da parte dei vigili (comunali), così come
            sa di poter costruire o ristrutturare la propria casa soltanto se il comune lo autorizza
            a farlo, sempre che regole generali (fissate, ancora, dal comune stesso nel piano
            regolatore e nel regolamento edilizio) lo consentano. 
Il comune rappresenta la prima linea
            delle istituzioni pubbliche, è il terminale più vicino ai cittadini, con i quali
            mantiene un contatto diretto e costante, accompagnandone la vita
            dall’inizio (con la registrazione della nascita) alla fine (con la registrazione della
            morte e la sistemazione della salma in un cimitero, anch’esso di competenza comunale).
            Il cittadino ne fa il punto di riferimento del complesso dei propri problemi, esigenze,
            aspettative, drammi. E, indipendentemente dall’attribuzione di competenze giuridiche, è
            al comune che – in primo luogo – rivolge le proprie domande sociali, e le proprie
            proteste se gli autobus viaggiano in ritardo, se il traffico è convulso, se i rifiuti
            rimangono accumulati nelle strade, se i lavori pubblici procedono con lentezza, se la
            città è insicura, se mancano adeguati servizi in caso di emergenza ecc. 
Piccoli villaggi e grandi
                città



Il comune, dunque, è l’istituzione più conosciuta (e più
                amata) dagli italiani, come dimostrano sondaggi e indagini sociologiche. Ma è anche
                la più diversificata ed eterogenea; e se continuassimo a porre domande al nostro
                ipotetico «cittadino medio» per cogliere più significativamente quale idea abbia
                della realtà del proprio comune, sarebbe facile constatare che le risposte
                risulterebbero radicalmente diverse, a seconda del luogo di vita del nostro
                interlocutore.
Così, di un certo tipo sarà la
                percezione che ha del comune chi vive nella grande città. Il sindaco, anzitutto, è
                figura che gli è ben nota, ma generalmente attraverso le immagini televisive o le
                cronache dei giornali. Il primo cittadino è un personaggio di rilievo nazionale, ed
                occupa una posizione importante nei mezzi di comunicazione. È un interlocutore
                imprescindibile nel dibattito italiano; può aspirare a diventare ministro o leader
                politico. Fa notizia ogni polemica che lo riguardi, ogni sua
                dichiarazione, magari qualche foto che lo ritragga in atteggiamento «poco
                ufficiale». La gran parte dei cittadini ne conosce perfettamente la fisionomia,
                anche se raramente l’ha incontrato in carne e ossa. 
Dal lato opposto, nel piccolo
                paese, il sindaco è una persona familiare, un cugino, un vecchio compagno di giochi,
                comunque un conoscente a contatto quotidiano con la gente del luogo. Si è abituati
                da anni a vederlo operare nel suo negozio, nel suo studio di medico o di avvocato, o
                nella sua piccola impresa; e a queste attività continua, in qualche maniera, a
                dedicarsi, sforzandosi di distribuire il proprio tempo in modo da conciliarle con
                gli impegni in comune. Del resto, non ha aspirazioni particolarmente ambiziose, e sa
                bene che a tali «normali» attività, probabilmente, tornerà allo scadere del mandato. 
Nelle grandi città, a Roma come
                a Milano o a Napoli, il termine «comune» evoca un’organizzazione di grande
                complessità, bilanci da miliardi di euro, decine di migliaia di dipendenti,
                centinaia di dirigenti, un city manager strappato – con compensi di notevole entità
                – a qualche prestigiosa occupazione, una miriade di uffici, specializzati per
                materie e per procedure, sparsi a vari chilometri di distanza, dal centro storico
                alle periferie più esterne: orientarsi, per il cittadino, non è semplice, e
                completare i circuiti burocratici, in ogni caso, tutt’altro che comodo. 
Nel piccolo villaggio, il comune
                si identifica con qualche impiegato, che spesso si occupa dei problemi più vari; il
                ruolo centrale è svolto dal segretario, talora «a scavalco» con qualche altro ente
                da seguire. Quanto al bilancio, si tratta talora di poche centinaia di migliaia
                di euro, appena sufficienti a pagare gli stipendi e a
                sostenere le spese fisse. 
TAB. 1. I comuni in
                    Italia
	
                                Abitanti 	Numero
                                    comuni 	Percentuale sul totale  dei
                                comuni 
	 Fino a 100
	21
	0,26

	 Da 100 a
                                1.999
	3.532
	43,9

	 Da 2.000 a
                                4.999
	2.140
	26,4

	 Da 5.000 a
                                9.999
	1.191
	14,7

	 Da 10.000 a
                                19.999
	699
	8,6

	 Da 20.000 a
                                59.999
	408
	5,0

	 Da 60.000 a
                                249.999
	90
	1,1

	 Oltre
                                250.000
	12
	0,1 

	 Totale
	8.093
	100 

	Nota: Elaborazione Ifel
                            su dati Istat.
Fonte: Anci, I
                                comuni italiani, Rimini, Maggioli, 2013, p. 13.




Evidente risulta la
                sproporzione, del resto, se consideriamo la popolazione residente, in relazione alla
                classe di ampiezza demografica dei comuni: con una maggioranza (52,3%) della
                popolazione italiana concentrata nei comuni che superano i 20.000 abitanti, che
                rappresentano poco più del 6% (precisamente, il 6,3%) del numero totale dei comuni.
                Tra i comuni di dimensione maggiore, soltanto lo 0,6% supera i 100.000 residenti, ma
                in questi vive ben il 22,8% della popolazione italiana. 
Marcatamente asimmetrica risulta
                la distribuzione regionale, con un’evidente frammentazione territoriale in alcune
                regioni del Nord: particolarmente in Piemonte, nel cui territorio si collocano oltre
                1.200 comuni, e in Lombardia, dove i comuni sono addirittura più di 1.500. 
Significativi sono anche i dati
                relativi all’estensione territoriale dei comuni italiani: soltanto 67 presentano una
                superficie superiore a 250 km quadrati, ricomprendendo
                l’8,1% della superficie complessiva nazionale. Un’estensione
                eccezionalmente ampia presenta il comune di Roma, il cui territorio supera i 1.287
                km quadrati. 
            
TAB.
                        2. Comuni e popolazione residente per classe demografica (dati
                    percentuali)
	
                                    Classe demografica 	Comuni 	Popolazione residente 
	 Fino a 5.000
                                    abitanti
	70,4
	17,4

	 Da 5.000 a
                                    20.000
	23,3
                                
	30,4

	 Da 20.000 a
                                    50.000
	4,5
                                
	18,6

	 Da 50.000 a
                                    100.000
	1,2
	10,9

	 Oltre
                                    100.000
	0,6
                                
	22,8

	Nota: Elaborazione Ifel su dati
                            Istat.
Fonte: Anci, I
                                comuni italiani, Rimini, Maggioli, 2013, p. 13.




TAB.
                        3. Numerosità di comuni e piccoli comuni nelle regioni
                    italiane
	
                                    Regione 	Numero comuni 	Numero piccoli comuni (con meno di 5.000
                                abitanti) 
	
                                    Piemonte
	1.207
	1.072
                                    (88,8%)

	 Valle
                                    d’Aosta
	74
	73
                                    (98,6%)

	
                                    Lombardia
	1.544
	1.083
                                    (70,1%)

	 Trentino-Alto
                                    Adige
	333
	299
                                    (89,8%)

	
                                    Veneto
	581
	312
                                    (53,7%)

	 Friuli
                                    Venezia Giulia
	218
	155
                                    (71,1%)

	
                                    Liguria
	235
	183
                                    (77,9%)

	
                                    Emilia-Romagna
	348
	158
                                    (45,4%)

	
                                    Toscana
	287
	135
                                    (47%)

	
                                    Umbria
	92
	60
                                    (65,2%)

	 Lazio
                                
	378
	253
                                    (66,9%)

	
                                    Abruzzo
	305
	250
                                    (82%)

	
                                    Molise
	136
	125
                                    (91,9%)

	
                                    Campania
	551
	334
                                    (60,6%)

	
                                    Puglia
	258
	85
                                    (32,9%)

	
                                    Basilicata
	131
	99
                                    (75,6%)

	
                                    Calabria
	409
	326
                                    (79,7%)

	
                                    Sicilia
	390
	204
                                    (52,3%)

	
                                    Sardegna
	377
	314
                                    (83,3%)

	
                                    Totale
	8.093
	5.693
                                    (70,3%)

	Fonte: Sintesi da
                                Anci, Atlante dei piccoli comuni, Roma, Anci,
                            2013, p. 12.





Lo stesso vestito per nani
                    e giganti? 



Se, dunque, la sostanza dei comuni è profondamente
                differenziata, tuttavia a questa grande diversità corrisponde, secondo un’antica
                tradizione, una medesima forma giuridica. Si tratta di una tradizione di nobili
                origini, risalendo alla rivoluzione francese, che si affermò in contrapposizione al
                sistema di privilegi che aveva caratterizzato l’antico regime e in cui ad ogni
                territorio – a seconda dei rapporti politici, economici ed anche personali che i
                signori locali intrattenevano con il sovrano – corrispondeva un diverso trattamento
                giuridico: da una soggezione pressoché totale al potere centrale, fino alla
                negoziazione di forme di sostanziale indipendenza nel governo degli affari locali. A
                questo stato di cose, la rivoluzione reagì in nome del principio di eguaglianza; ma
                il principio di eguaglianza finì per tradursi in uniformità, appiattendo situazioni
                nella sostanza profondamente distanti, costrette in una gabbia di identici organi,
                regole, funzioni, procedure. 
Questo impianto, tramite la
                legislazione piemontese, fu pienamente recepito nell’ordinamento italiano, dove si è
                radicato profondamente, e dove il parlamento ha abitualmente legiferato considerando
                «il comune» come qualcosa di astrattamente omogeneo; affermando, ad esempio, che il
                comune avrebbe dovuto svolgere questa o quella funzione, senza preoccuparsi di
                cogliere la distanza tra il comune della grande città, in grado di dedicare risorse,
                professionalità e magari un’apposita struttura a queste nuove attività, e il
                «comunello» di montagna, dove i pochi dipendenti – abituati a fare un po’ di tutto –
                probabilmente non avrebbero mai trovato il tempo per esaminare, organizzare e
                svolgere anche questi ulteriori compiti. 
            
Rispetto a questa antica e
                consolidata tradizione, soltanto in epoca recente prende avvio una svolta, che tende
                a sostituire il principio di uniformità con quello opposto di differenziazione. 
In effetti, già nella
                fondamentale legge del 1990 sull’ordinamento delle autonomie locali (n. 142), la
                differenziazione si affaccia: 
1) in relazione
                all’organizzazione, ora affidata, «nell’ambito dei principi fissati dalla legge», ad
                uno statuto approvato autonomamente da ciascun ente, per regolare, in particolare,
                le attribuzioni degli organi, l’ordinamento degli uffici e dei servizi pubblici, le
                forme della partecipazione popolare, del decentramento, dell’accesso dei cittadini
                alle informazioni ed ai procedimenti amministrativi. È vero che, nei fatti, il
                principio di differenziazione si trova ad operare negli stretti margini lasciati
                aperti da una disciplina piuttosto puntuale stabilita dalla legge stessa, ma il
                segnale risulta chiaro; 
2) in relazione alle funzioni
                per le quali la legge fa riferimento ad una distribuzione non più astrattamente
                identica, ma all’opposto modulata «in rapporto alle caratteristiche della
                popolazione e del territorio». 
Si trattava di una svolta di
                fondo, nella concezione stessa del governo locale, una svolta poi ripresa e
                consolidata nelle riforme del 1997 (legge 59, cosiddetta «Bassanini», dal nome del
                ministro per gli Affari regionali); ove, tra i criteri direttivi per il governo
                delegato ad attuare il conferimento di funzioni a regioni ed enti locali, si
                inserisce il «principio di differenziazione nelle allocazioni delle funzioni, in
                considerazione delle diverse caratteristiche anche associative, demografiche,
                territoriali e strutturali degli enti riceventi». Principio, questo, da
                leggere in stretta connessione con gli altri criteri, tra
                cui risulta quello di adeguatezza, «in relazione all’idoneità organizzativa
                dell’amministrazione ricevente a garantire, anche in forma associata con altri enti,
                l’esercizio delle funzioni». Così, tutta l’operazione connessa al cosiddetto
                «federalismo amministrativo» tendeva ad assumere come referenti non più enti
                omologati per astratte categorie ma soggetti effettivamente in grado di esercitare
                le nuove funzioni, in quanto dotati (singolarmente o in forma associata) delle
                strutture necessarie. 
Le concezioni che ispiravano le
                riforme degli anni ’90 sono state, del resto, elevate al rango di precetti
                costituzionali con la riforma del titolo V del 2001; ove, tra l’altro, i principi di
                «sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza» vengono assunti come base per ogni
                processo di allocazione delle funzioni, partendo dai comuni, per poi salire
                progressivamente ai livelli superiori, quando si configurino specifiche esigenze di
                esercizio a livello più ampio: «le funzioni amministrative sono attribuite ai comuni
                salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a province, città
                metropolitane, regioni e Stato...» (art. 118 Cost.). 

I comuni
                    «Lilliput»



In concreto, la prospettiva di differenziazione riguarda
                particolarmente una serie di situazioni che comunque presentano evidenti peculiarità
                e specifiche esigenze sostanziali. Come si verifica, anzitutto, per i piccoli
                comuni. 
Tema, questo, delicato e
                complesso, in un dibattito che spesso ha assunto come premessa indiscussa
                l’affermazione che considera l’attuale mappa comunale, con la sua marcata e
                tradizionale frammentazione, come un valore positivo quale fattore di ricchezza
                democratica.
            
È, questa, una considerazione
                ricorrente e consolidata, alla quale si affianca, peraltro, l’altrettanto diffusa
                constatazione del pesante fardello di inefficienze e di inadeguatezze che si
                ricollegano ai comuni «Lilliput»: e qualche ricerca ha posto in rilievo come la gran
                parte delle funzioni previste dalle leggi, nei piccoli e piccolissimi comuni, non
                sia sostanzialmente esercitata. 
In realtà, su questi problemi,
                dall’inizio degli anni ’90 ad oggi si sono realizzati rilevanti mutamenti di
                concezioni, logiche, obiettivi. In effetti, l’approvazione della legge del 1990 fu
                preceduta da un dibattito che poneva in discussione l’opportunità stessa di
                procedere alla riforma dell’ordinamento locale prima di aver realizzato un
                complessivo riordino territoriale. Riordino che, del resto, si presentava suggerito
                da quanto era avvenuto o stava avvenendo in gran parte dell’Europa, ove numerosi
                paesi (anche con tradizioni amministrative profondamente diverse, dal Regno Unito
                alla Germania Federale, dal Belgio alla Svezia e alla Norvegia) avevano via via
                provveduto a robuste aggregazioni tra i comuni minori. 
In quel dibattito rimasero
                minoritarie le posizioni che si opponevano all’approvazione di una legge generale
                sull’ordinamento delle autonomie locali senza aver previamente provveduto al
                ridisegno territoriale; tuttavia se si arrivò alla soluzione di approvare la legge
                n. 142, ciò avvenne nel diffuso convincimento che questa non avrebbe costituito una
                rinuncia a tale ridisegno, ma all’opposto il punto di avvio di un processo in questa
                direzione. E non a caso, allo scopo di incentivare e stimolare il riordino
                territoriale, venne inserita nella legge una variegata gamma di strumenti: dalla
                previsione di un programma regionale di modifica delle circoscrizioni
                comunali e di fusione dei piccoli comuni, al mantenimento di
                forme di partecipazione e decentramento per le collettività di piccoli comuni fusi;
                da contributi statali e regionali per favorire le fusioni, alla previsione
                dell’unione di comuni, come nuova forma associativa specificamente destinata a
                questo scopo. 
L’esperienza attuativa di
                queste previsioni della legge n. 142, peraltro, è stata negli anni successivi
                assolutamente deludente. Al punto che, se alla vigilia dell’approvazione della legge
                si registravano 8.088 comuni, una decina di anni dopo se ne segnalavano 8.104: con
                un numero che, dunque, non solo non si presentava diminuito, ma tendeva ad un lento
                e costante aumento. 
Questa tendenza sembra frenare
                e, in qualche misura, cambiare direzione negli anni recenti: oggi il numero dei
                comuni è sceso a 8.093, e in varie situazioni sono in corso processi di fusione che
                coinvolgono alcune decine di comuni. 
Segnali interessanti ma
                certamente troppo esigui per poter ritenere aperta anche nel nostro paese la
                prospettiva di un ampio movimento verso l’accorpamento dei piccoli comuni in un
                lasso di tempo relativamente breve. E in effetti, su una prospettiva di questo tipo
                non sembra fare eccessivo affidamento lo stesso legislatore, che ora pare piuttosto
                perseguire un migliore esercizio delle funzioni e dei compiti, in dimensioni
                adeguate, mediante forme associative, dapprima semplicemente incentivate, quindi
                rese obbligatorie per i piccoli comuni. 
In questa prospettiva si era
                mossa, in un disegno peraltro ancora ispirato a volontarietà e incentivazione, la
                linea adottata in via generale – in applicazione, appunto, dei criteri di
                differenziazione e di adeguatezza – dalla disciplina del 1998 sui conferimenti di
                nuove funzioni a regioni ed enti locali (decreto n. 112, di
                attuazione delle riforme «Bassanini»); dove, al fine di favorire l’esercizio
                associato delle funzioni nei comuni di minore dimensione demografica, si affidava
                alle regioni il compito di individuare gli ambiti per la gestione associata
                sovracomunale di funzioni e servizi, concordandoli con le rappresentanze degli enti
                locali. In questi ambiti, poi, i comuni avrebbero esercitato le funzioni in forma
                associata, decidendo autonomamente i soggetti, le forme e i metodi. La regione, del
                resto, avrebbe corrisposto contributi, intervenendo in via sostitutiva, in caso di
                inerzia. 
In realtà, l’esito dei processi
                associativi incentivati (particolarmente ad opera di alcune regioni e, pur in misura
                decrescente, dello Stato) non è mancato, ma è rimasto episodico e limitato; al punto
                da indurre il legislatore, in epoca recente, a passare ad una politica tendente a
                rendere obbligatorio l’esercizio delle funzioni da parte dei comuni minori. 
Così, tra le misure adottate
                nel contesto della crisi, a partire dal 2010 (d.l. n. 78 del 2010, art. 14, co. 31;
                d.l. n. 138 del 2011, art. 16; d.l. n. 95 del 2012, art. 19, sulla cosiddetta
                «spending review»), si è stabilito, appunto, un duplice obbligo di esercizio
                associato delle funzioni comunali: 
1) per i comuni inferiori a
                5.000 abitanti, l’obbligo concerne le funzioni fondamentali (vale a dire quelle
                relative a: amministrazione generale, polizia municipale, istruzione, viabilità e
                trasporti, territorio e ambiente, servizi sociali). L’obbligo di esercizio associato
                può essere adempiuto sia tramite unione di comuni, sia – a determinate condizioni –
                tramite convenzioni; 
2) per i comuni inferiori a
                1.000 abitanti, l’obbligo riguarda addirittura tutte le funzioni attribuite ai
                comuni stessi, e deve essere eseguito tramite unioni (su
                queste prospettive, si tornerà alla fine del prossimo paragrafo). 

I comuni «Megalopoli» 



Dal lato opposto, si collocano i problemi delle aree
                metropolitane. Qui si trovano i comuni strutturalmente più robusti che non mancano
                certamente di competenze e professionalità, né di dipendenti (a 16.000 unità si
                avvicina il numero di addetti in servizio al comune di Napoli, a 20.000 quello di
                Milano, a 27.000 quello di Roma, fra cui oltre 250 dirigenti), di strutture (con
                qualche centinaio di uffici, in questi casi) e di risorse finanziarie. 
È precisamente in queste
                situazioni che si manifestano disagi e gravi problemi di governo delle realtà
                locali; così come, per altro verso, in esse si concentrano le dinamiche e le risorse
                più rilevanti per lo sviluppo economico, sociale e culturale dei territori. 
La gestione delle grandi aree
                urbane si rivela sempre più complessa; ed è precisamente per dare risposte ad
                esigenze di questo tipo che la legge del 1990 intese, per la prima volta, prevedere
                specifiche istituzioni, le città metropolitane, demandando alle regioni il compito
                di delimitare – sentiti gli enti locali interessati – le relative aree (identificate
                con le zone ricomprendenti i comuni di Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna,
                Firenze, Roma, Bari, Napoli, cui si sarebbero potute affiancare, per determinazione
                delle rispettive regioni speciali, città quali Palermo, Catania, Cagliari). 
Si trattava, in sostanza, di
                stabilire anzitutto se l’area dovesse o meno coincidere con il territorio della
                provincia preesistente, e quindi, in caso negativo, di decidere se e in quali
                termini prevedere l’istituzione di nuove province negli ambiti territoriali non
                ricompresi nell’area o prevederne l’aggregazione al
                territorio di province confinanti. 
Nell’esperienza, l’attuazione
                di queste previsioni ha incontrato difficoltà rilevanti sollevando, pressoché
                ovunque, contrapposizioni tra difensori di delimitazioni vaste e sostenitori di aree
                ristrette, senza che nessuna impostazione riuscisse a prevalere in termini decisi. 
Del resto, se la legislazione e
                il dibattito politico non sono riusciti per decenni a definire risposte efficaci,
                disperdendosi tra fattori di difficoltà, di disattenzione e di contrasto,
                l’evoluzione della realtà – in Italia così come in Europa – evidenziava che non
                erano affatto venuti meno esigenze e presupposti sostanziali della questione
                metropolitana. Come concretamente hanno dovuto verificare coloro che hanno
                amministrato i grandi comuni. Rilevava, ad esempio, già negli anni ’90, il sindaco
                di Torino Valentino Castellani: 
Le nostre città sono troppo grandi per certi
                    problemi e sono troppo piccole per altri. Non si può organizzare una rete di
                    trasporti se uno pensa soltanto ai confini municipali [...] L’ambiente: non ha
                    senso che il Comune di Torino prenda misure per controllare la qualità dell’aria
                    nei confini municipali. L’aria non conosce questi confini. La strategia di
                    smaltimento dei rifiuti richiede zone più vaste di quelle municipali [...]
                    bisogna andare nella direzione di avere strumenti di governo di area
                    metropolitana. Al tempo stesso non si deve perdere di vista la dimensione
                    locale. La piccola manutenzione della strada, dei giardini, alcuni servizi alla
                    persona chiedono dimensioni di comunità molto più piccole. 


Da questioni di questo tipo si
                afferma l’esigenza di una profonda riforma istituzionale: l’idea di «dare alle città
                uno statuto speciale [...] in cui ci sia un sindaco
                metropolitano e tanti amministratori che hanno competenza
                piena di governo su problemi di piccola dimensione». 
Così, pur se la previsione
                legislativa delle città metropolitane del 1990 è rimasta a lungo inattuata, in
                questi anni si è diffusa e consolidata la convinzione della necessità di trovare
                adeguate risposte istituzionali alle esigenze di governo delle grandi aree urbane, a
                partire dalle politiche che riguardano, in particolare, la pianificazione
                territoriale, le infrastrutture, l’ambiente, la difesa del suolo, i servizi a rete,
                l’acqua, i rifiuti. E significativamente, le «città metropolitane» hanno trovato
                collocazione nella stessa Costituzione, dopo la riforma del 2001, inserendosi
                insieme a comuni, province, regioni e Stato tra gli enti che «costituiscono la
                Repubblica» (art. 114). 
In realtà, nemmeno il
                riconoscimento in Costituzione è valso a superare i ritardi e le inadempienze che
                hanno segnato la vicenda delle città metropolitane in Italia; anche se precisamente
                in questa fase sembrano aprirsi prospettive dotate di un’inedita concretezza e
                realizzabilità (come vedremo nella parte finale di questo capitolo). 

Il decentramento nei comuni maggiori 



Nei comuni di maggiori dimensioni, del resto, la
                concentrazione in un unico centro dell’organizzazione comunale e della
                partecipazione dei cittadini può presentarsi del tutto inadeguata rispetto a
                rilevanti esigenze sostanziali: il comune finisce con il risultare troppo distante,
                e la gestione di uffici e servizi richiede qualche forma di decentramento. 
Ad esigenze di questo tipo
                intese dare risposta l’istituzione delle circoscrizioni (o municipalità, o
                quartieri), con una legge del 1976 (legge n. 278, ora abrogata) che, legittimando
                esperienze già di fatto avviate da vari comuni e recependone l’ispirazione, tendeva
                a costituire un sistema (flessibile) di decentramento non
                burocratico e di partecipazione. 
La legge prevedeva, in
                sostanza, che i comuni potessero ripartire il proprio territorio in circoscrizioni,
                cui corrispondevano consigli chiamati a rappresentare le esigenze della
                corrispondente popolazione, anche mediante nuove modalità di partecipazione
                (comitati, assemblee, petizioni, proposte). 
Il decentramento si conformava
                secondo due schemi fondamentali: da un lato con consigli ad elezione diretta e
                funzioni decisionali, dall’altro tramite consigli eletti indirettamente e con
                funzioni semplicemente consultive, in un quadro di ampia discrezionalità lasciata ai
                singoli comuni, sia in ordine all’adozione di un decentramento, sia in relazione
                alle forme di quest’ultimo. 
Con la riforma del 1990,
                l’istituzione di circoscrizioni è divenuta necessaria in tutti i comuni capoluogo e
                in quelli con popolazione superiore a 100.000 abitanti, mentre è divenuta
                facoltativa nei comuni con un numero di abitanti tra i 30.000 e i 100.000. In ogni
                caso, l’elezione dei consigli di circoscrizione veniva stabilita a suffragio
                diretto, secondo un sistema definito (a partire dal 1993) dallo statuto comunale,
                con il solo limite rappresentato dall’esplicita riserva al consiglio dell’elezione,
                tra i suoi componenti, del presidente, rimanendo dunque esclusa l’adozione di
                formule di elezione diretta analoghe a quelle che si applicano ai sindaci. Al
                consiglio di circoscrizione viene demandato il compito di rappresentare 
le esigenze della popolazione della
                    circoscrizione nell’ambito dell’unità del comune, esercitando: compiti attinenti
                    alla partecipazione dei cittadini, compiti consultivi; la gestione di servizi di
                    base; ogni altra funzione delegata dal comune.
                


Nell’esperienza di questo
                periodo, i consigli di quartiere hanno oscillato tra pulsioni a configurarsi come
                centro di governo e di amministrazione, e tendenze a collocarsi come istanza di
                partecipazione: senza essere effettivamente il primo, e risentendo pesantemente
                della parabola che ha colpito la seconda. E non a caso, nella riforma del 1999
                (legge n. 265), si è affermata l’idea di sopprimere il carattere necessariamente
                elettivo dei consigli di circoscrizione, demandando ogni scelta all’autonomia di
                ciascun comune. Si apre, in questi termini, una gamma di opzioni assai variegate,
                sia in relazione alla distribuzione delle funzioni ed al ruolo complessivo delle
                circoscrizioni, sia in ordine alla natura e alla composizione degli organi: che
                potranno essere eletti direttamente dai cittadini, secondo i più diversi sistemi
                (occorrendo, anzitutto, stabilire se l’elezione diretta si applica al solo
                consiglio, titolare del potere di eleggere il presidente, oppure anche allo stesso
                presidente), oppure essere espressi, in via indiretta, da organi comunali (e
                particolarmente dal consiglio, secondo le modalità più varie), o, ancora, formarsi
                in base a designazioni di soggetti esterni (ad esempio, delle associazioni locali). 
Da ultimo, nel contesto di
                misure volte a ridurre la spesa pubblica, il legislatore ha previsto la soppressione
                delle circoscrizioni: dapprima (nella finanziaria 2010, legge n. 191 del 2009), in
                via generale per tutti i comuni, poi limitatamente ai comuni inferiori a 250.000
                abitanti (d.l. n. 2 del 2010). 
Il cambiamento di atteggiamento
                del legislatore nei confronti delle forme di decentramento nelle città risulta
                dunque evidente: e se in precedenza l’apprezzamento per queste forme aveva spinto a
                renderle persino obbligatorie oltre i 100.000 abitanti, ora in questi comuni – se
                non raggiungono la soglia dei 250.000 abitanti – risultano
                persino vietate. 
In realtà, a sorreggere un
                cambiamento così radicale sono le delusioni e le inadeguatezze dell’esperienza delle
                circoscrizioni, che certamente hanno risentito della parabola della partecipazione,
                non riuscendo però nella gran parte dei casi a creare dinamiche di democrazia di
                prossimità. D’altronde, come istituzioni elettive hanno riprodotto troppo da vicino
                logiche proprie dei consigli comunali, le cui competenze, peraltro, si erano
                fortemente ridimensionate, non solo per effetto dell’elezione diretta del sindaco,
                ma anche e particolarmente per il passaggio ai dirigenti (oltre che alla giunta)
                della gran parte delle competenze amministrative. In questo senso, significativa è
                stata la diffusa ricerca di nuove e più ampie dimensioni per le circoscrizioni, al
                fine di ridurne i costi di gestione. 


I livelli intercomunali 



La cooperazione tra più comuni può
            svilupparsi mediante forme collaborative simili a contratti, in cui si definiscono il
            ruolo e gli impegni di ciascuno nello svolgimento di attività di comune interesse; in
            altri casi – particolarmente quando si tratta di gestire servizi pubblici – può
            realizzarsi tramite società per azioni (vedi la parte finale del presente capitolo);
            oppure può dar vita a veri e propri enti di ambito intercomunale. 
Tra questi ultimi, i più antichi e
            consolidati sono i consorzi, tradizionalmente preposti alla
            «gestione di uno o più servizi». Per la possibilità di essere utilizzati anche per
            singoli servizi e funzioni, i consorzi si sono spesso
            moltiplicati, sovrapponendosi perfino sugli stessi territori, con geometrie variabili a
            seconda delle materie. In anni recenti, peraltro, la finanziaria 2010 (legge n. 191 del
            2009), a fini di contenimento della spesa pubblica, ha disposto la soppressione dei
            consorzi di funzioni, mentre quelli di servizi sono ormai sostituiti da società
            pubbliche. 
L’unione di comuni 



Diversamente dai consorzi, le unioni dei comuni presentano
                una marcata vocazione alla gestione di una (tendenzialmente ampia) pluralità di
                funzioni, ponendosi come punto di riferimento unitario per tutti i compiti che un
                comune – particolarmente di piccole dimensioni – non sia in grado di gestire
                singolarmente, se non con gravi diseconomie di scala. Del resto, significativamente
                l’unione è stata concepita (ancora dal legislatore del 1990) come forma associativa
                strumentalmente e specificamente finalizzata alla realizzazione di un obiettivo di
                fusione tra comuni di piccole dimensioni. Parallelamente a quanto disposto per la
                costituzione dei consorzi, l’unione è costituita con deliberazione (a maggioranza
                assoluta) dei singoli consigli. 
Finalizzata alla fusione,
                l’unione doveva conseguire questo obiettivo entro un termine di dieci anni, pena
                l’estinzione. 
In questi anni, peraltro, la
                previsione dell’unione non ha prodotto, nella concreta esperienza, i risultati
                auspicati, inducendo il legislatore (con una revisione del 1999) a puntare ad un
                rilancio di questo istituto e ad una sua ampia diffusione, abolendo due importanti
                elementi di rigidità e di remora: da un lato, i limiti demografici (sì che ora
                l’unione può costituire un modulo di interazione anche tra comuni di dimensioni
                consistenti), dall’altro, l’obbligo di fusione entro un
                termine definito. In questo modo, l’unione può configurarsi come forma associativa
                generale, con la semplice finalità di esercitare congiuntamente, da parte di due o
                più comuni, una pluralità di funzioni di loro competenza. 
Del resto, una notevole
                flessibilità ispira anche la nuova disciplina dell’organizzazione, che può essere
                definita liberamente dai comuni stessi nell’atto costitutivo e nello statuto, con il
                solo vincolo che il presidente deve essere scelto tra i sindaci, e i membri degli
                altri (eventuali) organi devono essere scelti tra i componenti degli organi politici
                dei comuni associati, garantendo la rappresentanza delle minoranze. 

La comunità montana 



Nei territori montani, uno specifico livello intermedio venne
                istituito nel 1971 (legge n. 1102), con obiettivi e funzioni essenzialmente legati
                alla pianificazione per lo sviluppo economico-sociale di zone che, precisamente per
                i disagi e le arretratezze connessi alla situazione geografica (e, del resto, per la
                frammentazione comunale, tradizionalmente accentuata), richiedevano particolari
                soluzioni istituzionali. Soluzioni individuate, anzitutto, nella costituzione di uno
                specifico ente, la comunità montana, la cui disciplina, nell’ambito dei principi
                fissati dal legislatore statale, veniva affidata alle regioni. 
Così, spettava alla legge
                regionale, in particolare, delimitare l’ambito territoriale delle comunità,
                approvarne gli statuti, disciplinare le funzioni di programmazione degli interventi
                per la montagna, ripartire i relativi fondi. E, ancora, stabilire l’articolazione e
                la composizione degli organi delle comunità: su questo punto, con un unico vincolo
                generale, attinente alla necessità di prevedere un organo
                deliberante, con la partecipazione della minoranza di ciascun consiglio comunale, ed
                un organo esecutivo ispirato ad una visione unitaria degli interessi dei comuni
                partecipanti. Nell’attuare questo schema, le leggi regionali hanno adottato
                soluzioni assai variegate in ordine alle dimensioni (sia da regione a regione sia
                all’interno di ciascuna di esse), aggregando ora pochi, piccoli comuni –
                prefigurando un livello di esercizio associato di funzioni comunali –, ora, invece,
                numerosi comuni, di non trascurabile rilievo demografico, individuando, dunque, un
                livello di area vasta, portato forse a programmare, ma certamente non a gestire
                funzioni e compiti operativi. 
Del resto, concepite come enti
                di programmazione (vale a dire, in primo luogo, per adottare piani di sviluppo del
                territorio), le comunità montane hanno assunto, nel corso degli anni successivi,
                funzioni assai varie, anche e particolarmente sul piano della gestione, divenendo,
                tanto nella legislazione statale come in quella regionale, il livello di riferimento
                per l’esercizio di una considerevole gamma di funzioni settoriali, da quelle più
                tipicamente connesse alle peculiari esigenze dei territori montani (interventi in
                materia di pascoli, boschi, bonifica montana) ad altre per le quali l’attribuzione a
                questi enti si presentava determinata prevalentemente dalla generica considerazione
                della funzionalità delle dimensioni in cui operano (contributi agli artigiani,
                formazione professionale, espropriazioni, agricoltura ecc.). 
In questa direzione, il ruolo
                delle comunità montane si è progressivamente avvicinato a quello delle unioni; alle
                quali, anzi, il legislatore (nel 1999) le ha assimilate, significativamente
                definendole «unioni montane», enti locali costituiti fra comuni montani (o
                parzialmente tali), per la valorizzazione delle zone
                montane, per l’esercizio di funzioni proprie e delegate, e per l’esercizio associato
                delle funzioni comunali. 
Le comunità montane,
                d’altronde, non si configurano come «enti dotati di autonomia costituzionalmente
                garantita» (Corte cost., sent. n. 43 del 2004); sì che è da escludersi che ad esse
                si applichi la riserva di legge statale in materia di organi di governo, sistema
                elettorale e funzioni fondamentali di comuni, province e città metropolitane (art.
                117, co. 2, lett. p, Cost.). Così come per le altre forme associative intercomunali,
                la disciplina delle comunità rientra dunque nella competenza legislativa residuale
                delle regioni, che legittimamente possono regolarne anche gli organi, il sistema di
                elezione, le funzioni, i controlli (sentt. nn. 244 e 456 del 2005; n. 397 del 2006;
                n. 237 del 2009; n. 27 del 2010). 
In base a questo riparto di
                competenze, risulta dunque discutibile la legittimità degli interventi adottati dal
                legislatore statale negli anni recenti, assumendo a più riprese misure che – a fini
                di riduzione della spesa pubblica – tendono a ridimensionare gli organi, il
                territorio, le risorse delle comunità montane. Così, la finanziaria 2008 (legge n.
                244 del 2007, art. 2, co. 17 ss.) prevedeva un riordino delle comunità montane,
                riducendone il numero complessivo sulla base di una serie di criteri, a partire
                dall’altimetria del territorio (sopprimendo quelle che non avessero una rilevante
                percentuale del territorio al di sopra di 500 metri – 600 nelle regioni alpine – sul
                livello del mare). Disciplina, questa, ritenuta costituzionalmente illegittima dalla
                Corte costituzionale, laddove invadeva la competenza legislativa residuale delle
                regioni. Legittimo è, invece, l’intervento dello Stato ove si configuri come
                espressione di principi fondamentali di coordinamento della
                finanza pubblica, cui devono attenersi i legislatori regionali nell’adottare le
                leggi di loro competenza, in concreto attuando il previsto riordino quale mezzo per
                ridurre la spesa corrente relativa al funzionamento delle comunità montane, per un
                importo pari ad almeno un terzo del fondo ordinario (art. 117, co. 3, Cost.; sent.
                n. 237 del 2009). 
Su queste basi, dunque, leggi
                regionali hanno proceduto, con diverse impostazioni e varie modalità, al riordino
                delle comunità montane; mentre quella statale ha continuato a perseguirne il
                ridimensionamento e, possibilmente, la soppressione. In questa direzione, da ultimo,
                la finanziaria 2010 (legge n. 191 del 2009, co. 187) ha disposto la cessazione del
                contributo statale alle comunità montane, devolvendone una quota ai comuni montani
                (contributo poi ripartito tra tutti i comuni già compresi nelle comunità montane, in
                base all’art. 1-sexies della legge di conversione del d.l. n. 2
                del 2010). 
Del resto, la riduzione del
                finanziamento statale relativo alle comunità montane non contrasta con la
                giurisprudenza costituzionale, dato che, insieme alla competenza legislativa in
                materia, provvedere al loro finanziamento spetta alle regioni, insieme ai comuni, di
                cui costituiscono la «proiezione». Né risulta precluso alle regioni stesse
                sopprimere le comunità montane, le cui funzioni – necessarie all’attuazione dei
                programmi e al perseguimento degli obiettivi di sviluppo della montagna stabiliti
                dall’Unione europea e da leggi dello Stato – ben «possono essere allocate
                altrimenti, in base alle particolarità delle situazioni locali, apprezzate dal
                legislatore regionale nell’esercizio discrezionale del suo potere legislativo»
                (Corte cost., sent. n. 27 del 2010). 
            

Le convenzioni 



Se le forme intercomunali sino ad ora richiamate
                costituiscono ulteriori enti locali, non mancano modalità di collaborazione più
                flessibili.
Così, i comuni e le province
                possono stipulare convenzioni tra loro al fine di svolgere in modo coordinato
                funzioni e servizi determinati. Il ricorso alla convenzione è pienamente lasciato
                all’apprezzamento degli stessi enti locali. 
La convenzione stabilisce i
                fini, la durata, le forme di consultazione degli enti contraenti, i loro rapporti
                finanziari e i reciproci obblighi e garanzie. A questi contenuti, di volta in volta,
                altri possono aggiungersi, a seconda delle concrete opportunità (precisando, ad
                esempio, modalità di svolgimento dell’attività o di prestazione del servizio,
                rapporti e garanzie degli utenti ecc.). 
D’altronde, la convenzione può
                anche dare vita a qualche struttura comune: e precisamente con strumenti di questo
                tipo si vanno sperimentando, in diverse realtà, «uffici comuni» (ad esempio, per la
                gestione del personale, per i controlli sulla gestione, per gli appalti ecc.).
            

Prospettive delle forme collaborative nelle recenti
                riforme 



Nel contesto della crisi attuale, le difficoltà dei comuni
                ripropongono in termini evidenti la questione dell’inadeguatezza degli enti minori a
                svolgere una serie rilevante di funzioni, quanto meno singolarmente; e il ridisegno,
                l’irrobustimento, la diffusione delle forme associative diventano, almeno a breve
                termine, imprescindibili. 
Così, alle ben note debolezze
                di personale, competenze, risorse della gran parte dei comuni, il legislatore ha
                inteso dare una risposta puntando non tanto a un irrobustimento dei singoli comuni,
                quanto a un’associazione tra gli stessi; ma anche questa può
                essere una via tutt’altro che agevole, in una tradizione locale contrassegnata dal
                prevalere di diffidenze, parcellizzazioni, campanilismi. 
Del resto, le forme
                associative, se possono effettivamente corrispondere all’imprescindibile esigenza di
                porre rimedio alle carenze strutturali dei comuni minori, producono inevitabilmente
                una maggiore complessità del governo locale: con una moltiplicazione dei livelli non
                priva di rischi di competizione e conflittualità, di dispersione delle
                responsabilità, di impossibilità per i cittadini di identificare i centri che
                effettivamente assumono le scelte e svolgono l’azione amministrativa e, dunque, di
                premiare o punire, con il proprio voto, gli amministratori che abbiano dato buona o
                cattiva prova. 
Nell’esperienza italiana di
                questi anni, come si è accennato, il numero delle fusioni è stato esiguo, anche se
                certamente in crescita rispetto ai decenni precedenti. In concreto, nel periodo
                1995-2011 si sono registrate 9 fusioni, che hanno interessato complessivamente 24
                comuni; altre 6 sono state realizzate nel 2013, estese a 16 comuni; mentre qualche
                altra decina è coinvolta in procedimenti in corso. Complessivamente è presumibile
                che tra il 2014 e il 2015 il numero dei comuni italiani si aggirerà intorno agli
                8.070/8.080, numero corrispondente a quello che si registrava negli anni ’70 ed
                inferiore soltanto di qualche decina all’apice (8.104) raggiunto all’inizio degli
                anni 2000. Su un periodo più lungo, è da considerare che all’epoca dell’unificazione
                si registravano 7.720 comuni, numero che, con varie oscillazioni, giunge un secolo
                dopo, nel 1961, a 8.035. 
Quanto alle forme associative,
                si registrano oggi 370 unioni, che comprendono 1.881 comuni, pari a circa il 23% del
                totale dei comuni italiani. Dei comuni ricompresi in unioni,
                circa la metà ha meno di 5.000 abitanti e il 90% è inferiore ai 20.000. La
                popolazione interessata ammonta a 7.642.000 abitanti, corrispondente a circa il 13%
                della popolazione italiana. La superficie interessata sfiora i 67.000 km quadrati,
                pari a circa il 22% del territorio italiano. 
Le comunità montane prima degli
                interventi operati con le leggi finanziarie del 2008 e del 2010 (che hanno
                progressivamente soppresso i trasferimenti statali) erano 300; ora ammontano, a
                quanto risulta, a 32. 
In sostanza, siamo distanti
                dalle grandi trasformazioni realizzate nella gran parte dei paesi europei; eppure
                processi di cambiamento non mancano. A questo punto, potrebbero svilupparsi tre
                diversi scenari: 
1) uno scenario «alla
                francese», con una grande diffusione e un vigoroso irrobustimento
                dell’associazionismo intercomunale, come previsto dalle vigenti disposizioni che
                prevedono l’esercizio obbligatoriamente associato, tramite unioni, delle funzioni
                fondamentali nei comuni con meno di 5.000 abitanti e di tutte le funzioni in quelli
                che ne contano meno di 1.000; 
2) uno scenario, per così dire,
                «alla belga», in cui l’obbligo di associarsi induce i comuni, invece, a preferire
                diffusamente processi di fusione (in Belgio, una dinamica di questo tipo portò il
                numero dei comuni da più di 2.500 a circa 580); 
3) una situazione (che non
                vorrei definire «all’italiana») di diffusa inottemperanza alle prescrizioni
                legislative di associazionismo obbligatorio o di sostanziale elusione tramite
                convenzioni di carattere formale. 
Si tratta, evidentemente, di
                prospettive determinanti per il futuro del governo locale italiano che richiede
                innovazione e non un immobilismo conservativo che si presenterebbe sterile,
                inefficiente e diseconomico. 
            


La provincia 



Se chiedessimo ad un esperto di
            diritto che cos’è la provincia, riceveremmo una risposta non troppo distante da quella
            ottenuta per il comune, all’inizio di questo capitolo. Anche in questo caso ci
            parlerebbe di un ente «autonomo», «territoriale», «esponenziale» di una collettività
            ecc. 
Non a caso, la legge –
            nell’affermare che la provincia, «ente locale intermedio fra comune e regione, cura gli
            interessi e promuove lo sviluppo della comunità provinciale» – fa riferimento a concetti
            analoghi a quelli usati per il comune (a sua volta, come già si è accennato, definito
            «ente locale che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo
            sviluppo»); aggiungendo, del resto, che essa corrisponde «alla zona entro la quale si
            svolge la maggior parte dei rapporti sociali, economici e culturali della popolazione
            residente» e che ha «una dimensione tale, per ampiezza, entità demografica, nonché per
            le attività produttive esistenti o possibili, da consentire una programmazione dello
            sviluppo che possa favorire il riequilibrio economico, sociale e culturale del
            territorio provinciale e regionale». Una dimensione che, in concreto, deve di regola
            ricomprendere una popolazione non inferiore a 200.000 abitanti. 
Eppure, se condivide con il comune
            – così come con la regione – la configurazione quale autonomia territoriale, la
            provincia se ne differenzia tuttavia profondamente non solo nelle dimensioni (ogni
            provincia italiana ricomprende, in media, quasi un’ottantina di comuni) ma, soprattutto,
            nel ruolo: qui non rileva più il contatto quotidiano con i cittadini, ma piuttosto una
            funzione di coordinamento, di pianificazione, di gestione di
            quei servizi e compiti che necessariamente richiedono un esercizio su area vasta.
            D’altronde, nella stessa considerazione costituzionale, non mancano elementi di marcata
            differenza tra la provincia e il comune: sin dalle origini, nel testo del 1947, si volle
            trattare in termini ben diversi il rapporto tra ciascuno dei due enti locali
            territoriali e, precisamente, il proprio territorio e la comunità che vi è insediata. La
            differenza riguarda precisamente il procedimento per mutare le rispettive circoscrizioni
            e l’istituzione di un nuovo ente (art. 133 Cost.); e non consiste tanto nella diversità
            della fonte (statale per le variazioni relative alle province, regionale per quelle
            comunali), quanto nel ruolo della popolazione che viene coinvolta nel modo più pieno,
            tramite referendum nel caso del comune, mentre per le province è sufficiente
            l’iniziativa dei comuni stessi, considerati idonei a rappresentare e ad esprimere la
            volontà dei cittadini. 
La diversità di collocazione, nel
            disegno costituzionale, tra i due enti territoriali è, poi, accentuata nella riforma del
            2001 dove il comune è assunto come punto di riferimento primario per l’attribuzione
            della generalità delle funzioni (l’art. 118 si apre affermando che «le funzioni
            amministrative sono attribuite ai comuni»), mentre la provincia compare in via
            sussidiaria e derogatoria («salvo che...»), ove si presentino particolari esigenze di
            assicurare l’esercizio unitario di determinate funzioni. 
La stessa giurisprudenza
            costituzionale ha marcato sin da tempi risalenti la diversità della provincia,
            considerando legittime, in relazione all’ordinamento speciale della Sicilia, elezioni di
            secondo grado (Corte cost., sent. n. 96 del 1968). D’altronde, non pare casuale
            che lo stesso ordinamento europeo (Carta dei diritti
            fondamentali dell’Unione europea, art. 40; Trattato sul funzionamento dell’Unione, art.
            20), nello stabilire i diritti di partecipazione democratica, abbia affermato il diritto
            di voto e di eleggibilità per i cittadini dell’Unione che risiedono in uno Stato membro
            di cui non hanno la cittadinanza, in riferimento alle (sole) elezioni comunali. 
La provincia: ente inutile? 



Sotto il profilo del rapporto con la gente, la provincia è
                profondamente distante dal comune. Così, le stesse vicende di elezione degli organi
                provinciali – a partire dal presidente, eletto dal 1993 direttamente dal popolo come
                il sindaco – coinvolgono ed appassionano molto poco, come dimostrano i livelli
                record di astensionismo che si registrano sin dagli anni ’90. Significativi,
                d’altronde, sono al proposito gli atteggiamenti dei mezzi di comunicazione i quali
                normalmente non dedicano alcuna attenzione alle attività e alle vicende delle
                province e, nei rari casi in cui se ne occupano (come, appunto, in occasioni
                elettorali), lo fanno usando espressioni poco gratificanti, come «oggetto
                misterioso», «Cenerentola delle istituzioni», «entità astratta», «istituzione
                anacronistica», «centro di potere burocratico» ecc. 

La provincia nell’evoluzione legislativa 



La contestazione della provincia è un dato ricorrente nel
                nostro sistema; e, se non mancarono orientamenti favorevoli ad un suo superamento
                nell’Assemblea costituente (si ricordi che la provincia non fu considerata, nella
                gran parte dei lavori costituenti, e comparve nel testo della Costituzione soltanto
                nella fase finale), le tendenze ad una sua soppressione si rafforzarono
                particolarmente, attorno agli anni ’70, nel dibattito e nella fase di istituzione
                delle regioni, da molti considerate alternative al livello provinciale. Nelle stesse
                regioni, in vari casi, prevalse in seguito un orientamento favorevole a sperimentare
                nuovi livelli intermedi, quali comprensori e circondari. Sperimentazioni destinate,
                peraltro, a terminare con la legge n. 142 del 1990, nella quale le province
                trovavano un nuovo, ampio riconoscimento, confermato pochi anni dopo con il
                conferimento al presidente della provincia, così come al sindaco, del sistema di
                elezione in via diretta. Una conferma ribadita e rafforzata dai conferimenti del
                periodo 1997-1999, dal testo unico del 2000 e dalla riforma costituzionale del 2001,
                ove la provincia veniva inserita – come i comuni e le regioni – tra gli enti
                costitutivi della Repubblica (art. 114 Cost.). 
Questi orientamenti trovavano,
                del resto, piena corrispondenza nelle funzioni attribuite alla provincia:
                soprattutto in materia di ambiente, difesa del suolo, caccia e pesca, acque,
                rifiuti, strade, trasporti e, quindi, particolarmente nella legislazione degli anni
                ’90, mercato del lavoro e collocamento, formazione professionale, edilizia
                scolastica ecc. 
D’altronde, significativamente
                istanze diffuse in vari territori portavano ad un aumento costante del numero delle
                province: passato da 94 nel 1970 a 110 nel 2010. 
Peraltro, rispetto all’apice
                raggiunto, nell’affermazione di un rilevante ruolo di livello intermedio, con la
                legge n. 142 e con il testo unico del 2000 (le cui tendenze hanno trovato pieno
                riscontro nella legislazione della gran parte delle regioni), l’evoluzione
                successiva ha registrato una netta svolta, in particolar modo nel contesto delle
                pressanti manovre emanate negli anni recenti per contrastare
                la crisi economica, in un dibattito in cui la provincia è stata assunta spesso come
                ente emblematico degli sprechi della politica. Così, al fine di ridurre la spesa
                pubblica, si sono adottati a più riprese interventi che hanno inteso incidere su una
                pluralità di profili del livello provinciale: delineandone nuovi assetti, sia in
                relazione ai modi di legittimazione (passando dall’elezione diretta ad una
                rappresentanza di secondo grado), sia alle funzioni (sino a prevederne la riduzione
                ad un ruolo di solo indirizzo e coordinamento), sia ancora alle dimensioni (fondendo
                gli enti inferiori ad una determinata soglia territoriale o demografica). 
Previsione, quest’ultima,
                rimasta peraltro inattuata (e, anzi, annullata dalla Corte cost., con la più volte
                richiamata sent. n. 220 del 2013, per essere stata adottata con decreto legge, senza
                i presupposti di necessità ed urgenza richiesti dalla Costituzione). 
In questo quadro, l’ordinamento
                e le funzioni delle province sono ora oggetto della legge (cosiddetta «Delrio», dal
                nome del ministro proponente) che – nel prevederne l’elezione in via indiretta, come
                si vedrà nel paragrafo seguente – demanda alle province stesse ben delimitate
                funzioni fondamentali: 
1) pianificazione territoriale
                provinciale di coordinamento, tutela e valorizzazione dell’ambiente «per gli aspetti
                di competenza», con particolare riferimento alla difesa del suolo; 
2) pianificazione dei servizi
                di trasporto in ambito provinciale, autorizzazione e controllo in materia di
                trasporto privato, costruzione, classificazione e gestione delle strade provinciali
                e regolazione della relativa circolazione stradale; 
            
3) programmazione provinciale
                della rete scolastica (mentre la gestione dell’edilizia scolastica per le scuole
                secondarie può essere assunta su intesa con i comuni); 
4) raccolta ed elaborazione
                dati, assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali. 
Al riordino delle rimanenti
                funzioni attualmente esercitate dalle province provvederanno lo Stato e le regioni,
                secondo le rispettive competenze, conferendole ai comuni oppure, ove sussistano
                riconosciute esigenze unitarie, assumendole da parte delle regioni stesse. Al
                riordino si procede sulla base di un’individuazione puntuale delle funzioni,
                effettuata con accordo tra Stato, regioni ed enti locali, in Conferenza unificata.
            

Gli organi di governo ad elezione indiretta 



Rispetto alla consolidata configurazione della provincia come
                ente ad elezione diretta, già i decreti legge del 2011 e del 2012 avevano previsto –
                insieme al cambiamento del ruolo e della configurazione complessiva dell’ente –
                un’organizzazione di governo incentrata su un consiglio provinciale eletto da
                sindaci e consiglieri dei comuni, cui veniva riservato l’elettorato passivo.
                Dichiarati illegittimi questi interventi, ora tale configurazione è ripresa nella
                legge in corso di approvazione («Delrio»), che prevede un consiglio provinciale
                eletto, appunto, in secondo grado tra amministratori comunali, con un numero di
                componenti variabile da 16 consiglieri, nelle province di maggiori dimensioni (con
                popolazione superiore a 700.000 abitanti), sino a 10 in quelle con un numero
                inferiore o pari a 300.000 abitanti. L’elezione avviene sulla base di liste, in un
                unico collegio elettorale, con voto ponderato, espresso in schede di diversi colori,
                a seconda della fascia demografica del comune cui appartiene ciascun elettore.
            


La città metropolitana 



Si è osservato come in Italia la
            questione delle aree metropolitane abbia registrato rilevanti ritardi; anche da quando,
            a partire dal 1990, il legislatore ha iniziato ad occuparsene. 
Ora, segnali di grande interesse,
            considerata l’importanza centrale del tema, provengono da vari paesi europei: ad
            esempio, dal Regno Unito, dove sin dal 1999 è stata ricostituita – in termini nuovi –
            l’autorità metropolitana di Londra, incentrata su un sindaco eletto a suffragio
            universale e diretto; o dalla Francia, dove, precisamente in questo periodo, si sta
            approvando la legge (n. 58 del 2014) sulle Métropoles, volta a
            stabilire una gamma di modelli di istituzioni per le distinte situazioni metropolitane,
            a partire da Parigi, Lione, Aix-Marsiglia. 
La ripresa delle tematiche
            metropolitane nell’ambito di importanti paesi si riflette, del resto, in un importante
            rilancio di questi temi nel quadro dell’Unione europea. Da tempo, in effetti, sono in
            corso, presso gli organismi comunitari, elaborazioni di notevole rilievo; e se
            risoluzioni, approvate dal parlamento europeo, hanno evidenziato l’importanza del ruolo
            delle città sia per garantire la qualità della vita dei cittadini, sia per promuovere il
            progresso economico, sociale e culturale, ora la questione delle città ha acquisito una
            particolare considerazione nelle politiche europee, non come oggetto di specifici
            programmi settoriali, ma come criterio di preferenza per la generalità dei fondi europei
            destinati ai territori. 
In effetti, servizi fondamentali e
            grandi infrastrutture, trasporti e comunicazioni, innovazione tecnologica e ricerca
            scientifica, università e formazione specialistica, divengono il
            terreno in cui si giocano il progresso o l’indebolimento di un sistema economico: sempre
            più di frequente e in maniera marcata, le scelte di localizzazione delle multinazionali
            sono determinate o comunque influenzate dalla capacità delle aree metropolitane di
            garantire in concreto idonee condizioni operative, strutture, servizi, aree attrezzate,
            snellezza burocratica. 
In un quadro sempre più integrato e
            concorrenziale, nella rete composta dalla cinquantina di principali città europee, il
            rapporto di complementarità e di competitività è divenuto ormai molto diretto e
            immediato: senza adeguate forme di governo, i comuni italiani rischiano di presentarsi
            sensibilmente svantaggiati. 
Anche nel sistema italiano, la
            questione ha riacquisito un valore primario e un carattere di riforma prioritaria con la
            presentazione del disegno di legge («Delrio»), la cui approvazione è prevista nei primi
            mesi del 2014. 
In questo disegno, nel contesto di
            una radicale trasformazione dell’assetto delle province, si introducono le città
            metropolitane come «enti territoriali di area vasta», con finalità istituzionali
            generali incentrate, anzitutto, su «cura dello sviluppo strategico del territorio
            metropolitano; promozione e gestione integrata dei servizi, delle infrastrutture e delle
            reti di comunicazione». 
Notevoli novità riguardano sia la
            configurazione della città metropolitana, sia le modalità di istituzione. Anzitutto, ora
            non si parte più dalla previsione di un procedimento per giungere, attraverso una serie
            di complessi passaggi, alla definizione dei confini e, quindi, alla decisione di
            istituire il nuovo ente (secondo scelte che nelle precedenti esperienze hanno
            determinato paralizzanti incertezze e contrasti); ora le opzioni fondamentali vengono
            compiute direttamente dalla legge: da un lato, stabilendo che il
            territorio della città metropolitana coincide di regola (vale a dire ove non siano
            assunte iniziative in senso diverso) con il territorio della preesistente provincia e,
            dall’altro, fissando un termine preciso (30 settembre 2014) nel quale le città
            metropolitane subentrano definitivamente alle province in tutti i rapporti attivi e
            passivi, esercitandone le funzioni. 
Tratti inediti riguardano anche la
            conformazione degli organi di governo del nuovo ente che non si basano più sulla
            consolidata triade organo monocratico (sindaco), collegio esecutivo (giunta), organo
            assembleare (consiglio), ma su un’articolazione inedita incentrata – oltre che
            sull’organo monocratico – su due assemblee, il consiglio metropolitano e la conferenza
            metropolitana. Il primo, composto da sindaci e consiglieri comunali eletti dagli stessi
            amministratori locali (il numero dei componenti del consiglio metropolitano varia da 24,
            per le città metropolitane con popolazione superiore a 3 milioni di abitanti, a 14, per
            quelle con popolazione inferiore a 800.000), approva regolamenti, piani e programmi,
            nonché ogni altro atto che rientri nelle funzioni attribuitegli dallo statuto o che gli
            sia sottoposto dal sindaco; mentre l’altra assemblea, la conferenza metropolitana,
            composta di diritto da tutti i sindaci dei comuni ricompresi nel territorio
            metropolitano, ha poteri semplicemente propositivi e consultivi, fatto salvo lo statuto,
            sul quale è chiamata a deliberare. Entrambi gli organi assembleari sono presieduti dal
            sindaco metropolitano: organo che rappresenta l’ente, sovrintende al funzionamento dei
            servizi e degli uffici e all’esecuzione degli atti, ed esercita le altre funzioni
            attribuite dallo statuto. In effetti, lo statuto – chiamato a stabilire le norme
            fondamentali sull’organizzazione della città metropolitana e sui
            rapporti tra la città stessa e i comuni che la compongono – presenta, a livello
            metropolitano, spazi di discrezionalità del tutto sconosciuti all’esperienza statutaria
            dei comuni, delle province o delle stesse regioni, risultando determinante nella
            configurazione delle attribuzioni e, complessivamente, del ruolo che sarà esercitato da
            ciascun organo nelle dinamiche di governo del nuovo ente. Lo statuto stesso, d’altronde,
            può stabilire, in base alla legge, che il sindaco e il consiglio metropolitano siano
            eletti in via diretta, sempre che siano adempiuti determinati presupposti tra i quali,
            in particolare, si presenta imprescindibile la scissione del grande comune capoluogo in
            più comuni, al fine di evitare una compresenza, sul medesimo territorio, di due figure
            legittimate entrambe in via diretta e dotate di poteri e funzioni di grande rilievo, il
            sindaco metropolitano e il sindaco del capoluogo, e l’analoga sovrapposizione tra il
            consiglio metropolitano e il consiglio del grande comune: compresenze inevitabilmente
            problematiche, anche laddove non fossero apertamente conflittuali. 
Un’ulteriore situazione complessa
            può poi realizzarsi nel caso in cui (entro un termine stabilito, individuato dalla legge
            nel 30 settembre 2014) un terzo dei comuni compresi nel territorio o tanti comuni che
            rappresentino un terzo della popolazione della provincia deliberino «la volontà di non
            aderire alla rispettiva città metropolitana e di voler continuare a far parte della
            provincia omonima»; nel medesimo territorio verrebbero così a coesistere due distinti
            enti di area vasta, la nuova città metropolitana e (per la parte dissenziente) la
            vecchia provincia: ipotesi che, a sua volta, produrrebbe effetti paradossali, rispetto
            agli scopi di semplificazione e di riduzione dei costi che ispirano la legge. 


2.

Chi governa l’amministrazione locale: gli
            organi



Gli organi di governo 



Elezione del sindaco, del presidente della provincia e
                dei consigli 



Secondo un disegno classico, l’organizzazione di governo del comune si
            basa su tre organi: sindaco, giunta, consiglio comunale. Fino ad una ventina di anni fa
            (in concreto: fino al 1993), si applicava uno schema che tradizionalmente assegnava al
            consiglio (unico organo allora eletto dai cittadini) il compito di eleggere sia l’organo
            collegiale esecutivo sia il sindaco. 
In questo schema, si ammetteva un
            modello maggioritario soltanto per comuni minori (inferiori a 5.000 abitanti); mentre,
            negli altri, si applicava un sistema proporzionale che, in sostanza, finiva per affidare
            a complesse trattative tra i partiti, dopo le elezioni, la composizione della
            maggioranza e l’indicazione di sindaco, assessori, programmi. 
Era il sistema basato sul ruolo
            dominante dei partiti. Si eleggevano consigli comunali che, secondo un meccanismo
            rigorosamente proporzionale, riflettevano anche i partitini di più modeste dimensioni. E
            anche questi, spesso con un ruolo determinante, potevano partecipare alle intricate
            trattative che si aprivano dopo le elezioni per determinare gli assetti di governo delle
            città. Trattative che potevano durare anche molti mesi, con
            complessi giochi di veti e controveti, pressioni e bluff, sospensioni tattiche e
            accelerazioni improvvise. 
Il (più o meno) sofferto risultato
            era un’ampia distribuzione delle cariche che includeva sindaco ed assessori, presidenti
            e membri dei consigli di amministrazione di municipalizzate, enti, consorzi, unità
            sanitarie locali ecc. 
Alla spartizione si poteva
            partecipare in tanti: sicuramente tutte le (spesso variegate) componenti della
            maggioranza, magari articolata in partiti, correnti, gruppi e clan; ma in varie fasi e
            circostanze – quando cioè prevaleva il «consociativismo» – non restava estranea la
            stessa minoranza, anch’essa suddivisa nelle sue varie componenti, correnti, gruppi e
            clan. 
Tra le cariche da contrattare si
            collocavano, anzitutto, quelle di assessore. Le giunte venivano così ad essere formate
            da una pluralità di componenti, ben distinte in «delegazioni» dei vari partiti della
            maggioranza. Ai «capi delegazione» era demandato un ruolo fondamentale di raccordo con
            il partito e con il gruppo consiliare, condizionando dall’interno l’azione
            dell’esecutivo: anche minacciando, se del caso, di ritirare la delegazione dalla giunta,
            aprendo così una crisi. La «solidarietà di giunta» era, in queste condizioni, assai
            bassa, anche relativamente ai mezzi di comunicazione (e all’opinione pubblica), nei
            confronti dei quali ogni componente si presentava come portatrice di proprie posizioni,
            senza alcun problema nell’esprimere pubblicamente le critiche e le divergenze rispetto
            al sindaco o alle altre componenti. 
La scelta degli assessori,
            d’altronde, doveva essere effettuata necessariamente ed esclusivamente tra i
            consiglieri. E si trattava di scelta nella quale poco influivano valutazioni di
            competenza o di autorevolezza, destinate comunque a soccombere
            rispetto all’apprezzamento delle caratteristiche di fedeltà e rappresentatività
            politiche. La classe di governo locale presentava, dunque, una considerevole stabilità e
            professionalizzazione, essendo pienamente impermeabile ad ogni personalità che non fosse
            prodotta o comunque reclutata da circuiti di partito. 
Nati da compromessi tra i partiti,
            sindaco, assessori, formule di governo dipendevano pienamente dai partiti anche nella
            loro sopravvivenza. Nel senso che, se nel corso del mandato mutavano gli equilibri e i
            compromessi, ben si potevano cambiare il sindaco e la giunta (o quanto meno parte di
            questa), o magari le stesse alleanze di governo. Né mancarono casi – anche in qualche
            grande città – in cui il medesimo sindaco subentrò a se stesso nella carica, ma eletto
            da una maggioranza contrapposta a quella che l’aveva sostenuto nella fase iniziale del
            mandato. 
Il sistema era da tempo al centro di
            critiche, per l’incapacità di garantire governabilità, stabilità e, tanto meno, rispetto
            degli orientamenti espressi dagli elettori; eppure occorre attendere il 1993 perché il
            parlamento giunga – in una fase di profonda crisi dei partiti, colpiti dagli scandali di
            tangentopoli, dal referendum antiproporzionale e da una diffusa contestazione –
            all’approvazione di una riforma (legge n. 81), nella quale il riordino del sistema di
            formazione dei consigli si affianca all’introduzione dell’elezione diretta del sindaco e
            del presidente della provincia. 
Su questa nuova e fondamentale base
            comune, la legge n. 81 ha individuato, per i sindaci, due distinte modalità di elezione: 
1) per i comuni sino a 15.000
            abitanti il sindaco è eletto in un solo turno, contestualmente al consiglio,
            per il quale si applica un sistema maggioritario. Ciascun
            candidato a sindaco è indicato sulla scheda, collegato a una lista di candidati a
            consigliere. È eletto sindaco il candidato che ha ottenuto il maggior numero di voti;
            alla lista collegata sono attribuiti i due terzi dei seggi, mentre i restanti seggi sono
            ripartiti proporzionalmente fra le altre liste; 
2) per i comuni superiori a 15.000
            abitanti il sindaco è eletto con la maggioranza assoluta dei voti validi; se nessun
            candidato consegue questa quota, si procede – la seconda domenica successiva – a un
            secondo turno, cui sono ammessi i due candidati che hanno ottenuto il maggior numero di
            voti. La candidatura a sindaco è collegata a una o più liste per il consiglio. Per
            quest’ultimo, si applica un sistema proporzionale (cosiddetto «d’Hondt») con possibile
            premio di maggioranza, che tende, di regola, a garantire alla lista o al gruppo di liste
            collegate al sindaco il 60% dei seggi. 

La forma di governo negli enti locali 



Conferendo al
            sindaco una legittimazione democratica in via diretta pari a quella del consiglio, dal
            1993 il legislatore ha introdotto nel nostro ordinamento un sistema di governo locale a
            due organi elettivi, basato su criteri di pari ordinazione, distinzione di ruoli,
            confronto dialettico tra gli stessi. 
Si tratta di una novità fondamentale
            e complessa, che molti (compresi il consiglio di Stato e il ministero dell’Interno)
            hanno qualificato come «forma di governo presidenziale». 
In realtà, se del governo
            presidenziale sussistono tratti di grande rilievo, quali appunto la diretta investitura
            popolare del capo dell’esecutivo e il potere di quest’ultimo di
            nominare e revocare i propri assessori, non mancano indicazioni in senso nettamente
            diverso. 
TAB. 4.
                Sistema presidenziale e sistema del sindaco
	 	Sistema presidenziale
                                (Usa) 	Sistema del
                                sindaco 
	 Elezione
	Diretta
	Idem

	 Limiti alla
                            rielezione
	Non più di due
                            mandati
	Idem

	 Composizione 

                                dell’esecutivo
	I ministri sono nominati dal
                                presidente e non sono parlamentari
	Idem: gli assessori sono nominati
                                dal sindaco e non sono consiglieri (almeno nei comuni superiori a
                                15.000 abitanti)

	 Poteri
                            dell’esecutivo
	Sono del presidente (che si avvale
                                dei ministri)
	Sono della giunta (salvo quelli
                                espressamente attribuiti al sindaco)

	 Composizione 

                                dell’assemblea
	Il parlamento è eletto
                                distintamente, e può avere una maggioranza contrapposta al
                                presidente
	Il consiglio è eletto
                                congiuntamente al sindaco, secondo un sistema che tende a garantire
                                al sindaco una consistente maggioranza

	 Sfiducia
	Il parlamento non può votare la
                                sfiducia politica al presidente (diverso ed eccezionale è il caso di
                                    im-peachment), che dunque rimane in carica
                                tutta la durata del mandato anche con parlamento
                            contrario
	Il consiglio può votare la
                                sfiducia al sindaco, che in tal caso cessa dalla carica: si va a
                                elezioni anticipate di entrambi gli organi

	 Scioglimento
	Il presidente non può sciogliere
                                il parlamento, che dunque rimane in carica anche con presidente
                                contrario
	Il sindaco può, presentando le
                                dimissioni, determinare lo scioglimento del consiglio: si va a
                                elezioni anticipate per entrambi

	 Elezioni
                            anticipate
	Non esistono: anche in caso di
                                morte del presidente, subentra il vice
	Si svolgono sia per decisione del
                                consiglio sia per decisione del sindaco




Così, tra l’altro, la competenza
            generale/residuale, vale a dire ad assumere ogni decisione che non sia
            esplicitamente riservata ad altri organi, non è demandata al
            sindaco (come sarebbe proprio in un sistema presidenziale), ma è assegnata alla giunta;
            il consiglio ha la possibilità di determinare la cessazione del sindaco dalla carica,
            votando la sfiducia; e il sindaco, dal canto suo, può – presentando le dimissioni –
            determinare lo scioglimento dello stesso consiglio. Elementi, questi, del tutto estranei
            alla forma presidenziale, ove il potere esecutivo si concentra nella figura monocratica
            del presidente; e dove nessuno dei due organi elettivi (presidente e assemblea) può
            influire sulla permanenza in carica dell’altro, essendo comunque «costretti a convivere»
            per tutto il periodo stabilito dal mandato. In definitiva, dunque, il sistema del
            sindaco ammette elezioni anticipate del tutto sconosciute al sistema presidenziale (dove
            le scadenze elettorali sono stabilite in termini rigidi, e non si spostano neppure in
            caso di morte del presidente, essendo chiamato il vice ad assumerne le funzioni). 
D’altronde, l’organizzazione di
            governo degli enti locali è disciplinata dalla legge in termini distinti, a seconda che
            si tratti di comuni superiori o inferiori a 15.000 abitanti. A questi ultimi non si
            applicano due regole di grande rilievo, quali: 
1) la sottrazione al sindaco del
            compito di dirigere i lavori dell’assemblea, spettante per legge ad una diversa figura,
            il presidente del consiglio, eletto autonomamente dal consiglio stesso. Questa
            distinzione sindaco/presidente del consiglio nei comuni minori non è obbligatoria, ma è
            ora consentita, ove in questo senso disponga lo statuto (legge n. 265 del 1999); 
2) l’incompatibilità tra la carica
            di consigliere e quella di assessore; sì che, mentre nei comuni maggiori i membri del
            consiglio che entrano a far parte della giunta cessano dalla
            carica di consigliere, in quelli minori possono svolgere contemporaneamente i due
            incarichi. 
In sostanza, il sistema locale
            italiano presenta due modelli, accomunati da una doppia elezione diretta che conferisce
            al sindaco, così come al consiglio, la legittimazione più robusta, accompagnata dal
            potere di nominare liberamente – e di revocare – i membri della giunta; ma tali modelli
            sono distinti per gli aspetti in cui l’uno (comuni minori) tende all’integrazione (pur
            attenuata dalla recente riforma), l’altro alla separazione dei ruoli (di sindaco e
            presidente del consiglio, di assessore e consigliere). 


Il consiglio: organizzazione e funzionamento 



Il numero dei componenti degli
            organi comunali varia a seconda della classe demografica dell’ente ed è stato oggetto di
            varie oscillazioni, tendendo, negli anni recenti – in questo senso, la legge finanziaria
            2010 (legge n. 191 del 2009) e il decreto legge n. 138 del 2011 –, nel contesto della
            crisi e degli obiettivi di ridimensionamento dei «costi della politica», ad una
            significativa riduzione. Attualmente, il consiglio comunale è composto da un numero di
            componenti che varia da 48, per i comuni superiori al milione di abitanti, a 6, per
            quelli inferiori a 1.000, numero cui occorre aggiungere il sindaco, che del consiglio è
            componente a pieno titolo. 
In linea di principio, la funzione
            di consigliere è gratuita; tuttavia viene riconosciuto, oltre al rimborso delle spese,
            il diritto a un’indennità per la partecipazione alle sedute del consiglio (e delle
            commissioni). 
In base all’esigenza fondamentale
            di consentire agli eletti l’acquisizione di ogni conoscenza utile all’esercizio
            delle funzioni ad essi affidate, ogni consigliere dispone poi
            del diritto di ottenere dagli uffici, dalle aziende e dagli enti dipendenti dal comune
            «tutte le notizie e le informazioni in loro possesso, utili all’espletamento del proprio
            mandato»; essendo tenuti al segreto nei casi espressamente determinati dalla legge. 
Oltre che per scioglimento
            dell’intero consiglio, i consiglieri cessano dalla carica al verificarsi di determinati
            eventi che li concernono individualmente; eventi che possono consistere (oltre che,
            ovviamente, nella morte) nelle dimissioni, nella decadenza (per sopravvenute cause di
            ineleggibilità o incompatibilità, o anche per assenza prolungata – e non giustificata –
            alle riunioni del consiglio), o nella rimozione (disposta con decreto del presidente
            della Repubblica in presenza di atti contrari alla Costituzione, o per gravi motivi di
            ordine pubblico o gravi e persistenti violazioni di legge, ovvero quando siano imputati
            di un reato di tipo mafioso o sottoposti a misura di prevenzione o di sicurezza. In
            queste circostanze, in attesa del decreto, per motivi di grave e urgente necessità, gli
            amministratori possono essere sospesi dal prefetto). 
Se tradizionalmente (prima della
            legge del 1993, sull’elezione diretta del sindaco) spettava al sindaco la presidenza del
            consiglio comunale, ora l’attribuzione del compito di dirigere i lavori del consiglio ad
            un determinato presidente rappresenta un elemento fondamentale della distinzione di
            ruoli cui tendono gli attuali orientamenti, quanto meno nei comuni di maggiori
            dimensioni. Allo statuto comunale e al regolamento del consiglio spetta disciplinare le
            modalità di elezione, così come le funzioni che vengono attribuite al presidente, in
            base al disegno complessivo concretamente adottato per
            l’organizzazione e il funzionamento dell’organo, tenendo dunque conto dell’eventuale
            previsione di (e delle funzioni demandate a) ufficio di presidenza, vicepresidente del
            consiglio, conferenza dei capigruppo, commissioni o altro. 
Nel definire questo disegno, scelte
            rilevanti sono assunte in sede locale, limitandosi la legge ad accennare alla
            possibilità di prevedere, nello statuto, che il consiglio si avvalga di commissioni:
            possibilità che, in realtà, risponde a una prassi consolidata in una gran parte di
            comuni, in particolare grandi e medi. Le funzioni delle commissioni si riferiscono sia
            ad attività preparatorie nei confronti di atti che dovranno essere adottati dal
            consiglio, sia a compiti di controllo e di indagine. Le commissioni sono costituite
            nell’ambito del consiglio con criterio proporzionale, in riferimento ai gruppi politici
            consiliari. 
Dopo la legge sull’elezione diretta
            del sindaco, le logiche e le dinamiche tra gli organi di governo dovrebbero tendere a un
            rafforzamento del ruolo di controllo del consiglio. Su questo versante, la legge
            prevede, in particolare, commissioni di indagine e forme di sindacato ispettivo
            spettanti a ciascun consigliere. 
Le funzioni di indagine delle
            commissioni possono riferirsi a qualunque tipo di azione realizzata, o quanto meno
            progettata, da parte dell’amministrazione comunale, sia in riferimento ad interi settori
            e ad ampi problemi, anche a fini generali di conoscenza, di approfondimento e di
            proposta su determinate questioni (ad esempio: interventi per gli anziani, situazione
            degli asili nido ecc.), sia su iniziative e comportamenti specifici
            dell’amministrazione, anche allo scopo di accertare eventuali
            responsabilità.
        
Quanto alle forme di sindacato
            ispettivo a disposizione dei consiglieri, si concretano essenzialmente nella possibilità
            di presentare interrogazioni o interpellanze cui il sindaco o l’assessore delegato
            devono rispondere entro 30 giorni (la legge, nello stabilire il termine, non precisa le
            conseguenze di natura essenzialmente politica del mancato rispetto). 
In entrambi i casi (per le
            commissioni, in riferimento a poteri, composizione e funzionamento; per le
            interrogazioni, in riferimento alle modalità di presentazione e alle relative risposte),
            la legge rinvia ampiamente allo statuto e al regolamento; sì che, in definitiva,
            l’efficacia di questi modi di controllo viene a dipendere largamente dalle disposizioni
            che ciascun ente adotta e, particolarmente, dall’attenzione che dedica agli aspetti
            organizzativi e strumentali, dotando il consiglio e le commissioni di adeguati mezzi e
            personale. 
Per la gran parte degli aspetti,
            del resto, le regole che riguardano il funzionamento del consiglio (riunioni,
            convocazione, svolgimento, votazioni ecc.) spettano agli statuti e ai regolamenti,
            mentre la legge si limita a stabilire alcuni principi di fondo. Tra questi, si colloca
            anzitutto il criterio di pubblicità delle sedute del consiglio e delle commissioni
            (salvi i casi espressamente previsti dal regolamento), nonché l’obbligo del presidente
            del consiglio di procedere alla convocazione, in un termine non superiore a 20 giorni,
            quando lo richieda un quinto dei consiglieri oppure il sindaco, inserendo all’ordine del
            giorno le questioni richieste. In caso di inerzia interviene il prefetto. 
Le competenze dei consigli 



Sino all’approvazione della
            legge n. 142 del 1990, al consiglio era attribuita la competenza generale, cioè la
            decisione su tutti gli argomenti che fossero genericamente demandati al comune (con la
            sola eccezione, dunque, per quelli esplicitamente attribuiti alla giunta o al sindaco). 
Dopo la riforma del 1990, il
            consiglio si caratterizza fortemente come organo di indirizzo e di controllo politico,
            mentre la complessiva responsabilità dell’amministrazione si colloca in capo alla giunta
            e al sindaco: sì che, in concreto, l’ambito di intervento del consiglio è limitato
            all’emanazione di una serie tassativa di atti espressamente considerati «fondamentali»
            dalla legge, mentre è riconosciuta alla giunta la competenza ad adottare tutti gli atti
            di amministrazione non riservati ad altri organi. 
In particolare, il consiglio
            approva: 
1) statuti, regolamenti e criteri
            generali per l’adozione, da parte della giunta, del regolamento in materia di uffici e
            servizi; 
2) programmi e piani
            (particolarmente in materia urbanistica); bilanci annuali e pluriennali e relative
            variazioni; conti consuntivi; pareri da rendere in queste materie; 
3) convenzioni e forme associative
            con altri enti locali; e – nei comuni di maggiori dimensioni – istituzione, compiti e
            funzionamento degli organismi di decentramento e di partecipazione (circoscrizioni,
            municipalità, quartieri); 
4) scelte relative ai modi di
            gestione dei servizi (assunzione diretta, costituzione di aziende e istituzioni,
            concessione, partecipazione a società, convenzioni); indirizzi rivolti ad aziende ed
            enti dipendenti, sovvenzionati o sottoposti a vigilanza; 
5) istituzione e ordinamento dei
            tributi e disciplina generale delle tariffe; contrazione di mutui ed
            emissione di prestiti obbligazionari; deliberazione di spese
            pluriennali; 
6) acquisti e alienazioni
            immobiliari, permute, concessioni (sempre che non siano espressamente previsti in
            precedenti atti fondamentali del consiglio e che non rientrino nell’ordinaria
            amministrazione di competenza della giunta o di funzionari); 
7) indirizzi per la nomina o
            designazione, da parte del sindaco, dei rappresentanti del comune presso enti, aziende e
            istituzioni (nomina cui il consiglio provvede direttamente soltanto in determinati casi,
            previsti dalla legge). 
Il riparto di attribuzioni tra
            consiglio ed esecutivo è generalmente rigido, essendo dunque escluso che la giunta
            possa, neppure in via d’urgenza, emanare atti riservati alla competenza del consiglio
            (caso, questo, assai diffuso nel sistema precedente alla legge n. 142). L’unica
            eccezione concerne le variazioni di bilancio: le relative deliberazioni adottate dalla
            giunta devono comunque essere sottoposte a ratifica del consiglio entro 60 giorni, a
            pena di decadenza. 

Lo scioglimento del consiglio



Il consiglio resta in
            carica per un periodo di cinque anni. Prima della scadenza ordinaria, il consiglio
            comunale o provinciale può essere sciolto in casi e per motivi di straordinaria gravità.
            In particolare, lo scioglimento è disposto: 
1) quando il consiglio compia atti
            contrari alla Costituzione, o per gravi e persistenti violazioni di legge, o per gravi
            motivi di ordine pubblico; 
2) quando non possa essere
            assicurato il normale funzionamento degli organi e dei servizi, in presenza di questi
            presupposti: a) per dimissioni, impedimento
            permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco;
                b) per dimissioni o decadenza di almeno metà dei consiglieri;
                c) per mancata approvazione del bilancio nei termini stabiliti
            dalla legge. 
Il decreto di scioglimento è
            adottato dal presidente della Repubblica, su proposta del ministro dell’Interno, ed è
            accompagnato da una relazione di quest’ultimo contenente i motivi del provvedimento. 
Con il decreto di scioglimento, si
            dispone anche la nomina di un commissario straordinario, che provvede
            all’amministrazione dell’ente, esercitando le attribuzioni che, in concreto, gli sono
            affidate dal decreto stesso. In attesa dell’emanazione del decreto, una volta iniziata
            la procedura per lo scioglimento, il prefetto, per motivi di grave e urgente necessità,
            può sospendere il consiglio, per un periodo comunque non superiore a 90 giorni,
            nominando un commissario per la provvisoria amministrazione. 


Il sindaco 



Le competenze 



Eletto, come si è visto, in via diretta,
            il sindaco svolge un fondamentale ruolo di rappresentanza nei rapporti esterni e di
            impulso, direzione ed esecuzione nei confronti del governo e del funzionamento
            complessivo dell’ente. 
In particolare, il sindaco: 
1) rappresenta l’ente, nei rapporti
            esterni; 
2) convoca e presiede la giunta (e,
            nei comuni minori, anche il consiglio); 
3) sovrintende al funzionamento dei
            servizi e degli uffici, nonché all’esecuzione degli atti;
        
4) nomina: a)
            gli assessori; il segretario comunale; b) i responsabili di uffici
            e servizi, attribuendo e definendo, inoltre, gli incarichi dirigenziali e di
            collaborazione esterna; c) i rappresentanti del comune (e della
            provincia) presso enti, aziende e istituzioni. A queste ultime nomine (e alle eventuali
            revoche) il sindaco provvede sulla base degli indirizzi stabiliti dal consiglio; 
5) esercita ogni altra funzione che
            gli sia attribuita dalle leggi, dallo statuto o dai regolamenti. 
In concreto, la funzione del
            sindaco può modularsi in termini alquanto differenziati, anche e particolarmente in
            relazione al ruolo svolto, nelle singole situazioni, dai partiti della maggioranza e dai
            consigli, nonché al rilievo assunto dalle funzioni dei dirigenti. 
D’altronde, è da rilevare che il
            sindaco è, secondo un classico schema napoleonico – oltre che capo dell’amministrazione
            comunale – anche ufficiale di governo; sì da esercitare un complesso di funzioni che si
            ritengono comunque statali, essendo in questi ambiti soggetto ai poteri di direzione e
            vigilanza del prefetto e del governo. 
Così, in particolare, a questo
            titolo il sindaco opera nell’ambito dello stato civile (e in veste di ufficiale dello
            stato civile il sindaco cura la tenuta dei registri, rilascia i relativi certificati,
            riceve le denunce di nascita e di morte, celebra i matrimoni civili ecc.); della
            pubblica sicurezza (tra l’altro, nei comuni in cui non sussiste un ufficio di polizia,
            il sindaco esercita attribuzioni quale autorità locale di pubblica sicurezza);
            dell’ordine pubblico, con compiti di vigilanza su ogni evento che possa interessare
            questo profilo, informandone le autorità superiori. 
Ancora, è in qualità di ufficiale
            di governo che il sindaco è investito di varie funzioni in materia di leva
            militare, di elezioni, di statistica ecc. e, per altro verso, di
            poteri di ordinanza. 
Il particolare raccordo che, in
            questi ambiti, si realizza con l’amministrazione statale e specialmente con il prefetto,
            comporta, in particolare, la riserva a questi ultimi di poteri ispettivi, per accertare
            il regolare funzionamento dei servizi di competenza statale e per acquisire dati e
            notizie, nonché il potere di nominare un commissario per l’adempimento di queste
            funzioni in caso di inerzia del sindaco. 

La cessazione del sindaco 



Oltre che dallo scioglimento
            del consiglio, la cessazione dalla carica di sindaco può essere determinata da morte,
            impedimento permanente, dimissioni, decadenza, sfiducia, rimozione. 
Le dimissioni sono presentate al
            consiglio e producono i loro effetti, divenendo irrevocabili, trascorsi 20 giorni dalla
            presentazione. 
La decadenza è dichiarata dal
            consiglio comunale, in via amministrativa, o dal tribunale civile, in via
            giurisdizionale, quando – nel corso del mandato – si accerti la sussistenza di cause di
            ineleggibilità o di incompatibilità. 
Quanto alla sfiducia, come si è
            osservato, le sorti del sindaco e del consiglio sono strettamente legate; e così come il
            sindaco, presentando le dimissioni, determina lo scioglimento del consiglio,
            quest’ultimo, approvando una mozione di sfiducia, provoca la cessazione del sindaco e,
            conseguentemente, quella della giunta. La mozione deve essere motivata e sottoscritta (a
            garanzia di un sostegno quanto meno significativo) da almeno due quinti dei consiglieri
            assegnati; viene votata per appello nominale e, se è approvata dalla maggioranza
            assoluta dei consiglieri stessi, si procede allo scioglimento del
            consiglio e alla nomina di un commissario per reggere
            l’amministrazione comunale sino alle elezioni. 


La giunta 



La composizione della giunta 



La giunta comunale è
            composta dal sindaco, che la presiede, e da un numero pari di assessori determinato
            dallo statuto, nell’ambito di un limite massimo stabilito dalla legge. Questo limite,
            nella legge sull’elezione del sindaco del 1993 era notevolmente contenuto, non superando
            comunque gli otto assessori nei comuni maggiori, nel perseguimento di obiettivi di nuova
            snellezza e agilità dell’organo. In seguito, vari interventi del legislatore hanno
            progressivamente ampliato questi limiti (giungendo sino a sedici), per poi
            ridimensionarsi nuovamente negli interventi degli ultimi anni, che hanno portato il
            numero massimo a dodici per i comuni di maggiori dimensioni, riducendolo
            progressivamente sino a due, per quelli che non raggiungono i 3.000 abitanti (ancora la
            legge n. 191 del 2009 e il d.l. n. 138 del 2011). 
Eleggibili a membri della giunta
            erano, nel sistema precedente alla riforma del 1990, esclusivamente i consiglieri;
            secondo uno schema tradizionale tendente a costituire il raccordo più pieno, anche
            personale, tra organo deliberativo ed organo esecutivo. La legge n. 142, poi, nel
            riaffermare questo schema, ammise deroghe, consentendo ai singoli statuti la possibilità
            di prevedere l’elezione ad assessori di cittadini esterni al consiglio, secondo una
            tendenza diffusa nel dibattito di quegli anni, che ha inteso, anche per questa via,
            perseguire una valorizzazione dell’apporto di esperienze, competenze, professionalità
            «esterne», in una prospettiva spesso convergente con quella che
            tendeva ad un ridimensionamento del ruolo dei partiti nel funzionamento delle
            istituzioni locali. 
La legge n. 81 del 1993 ha
            attribuito al sindaco, eletto direttamente, il potere di nominare gli assessori, secondo
            due schemi diversi: nei comuni minori (al di sotto di 15.000 abitanti) la scelta può
            ricadere su cittadini non consiglieri, quando in questo senso disponga espressamente lo
            statuto; mentre la separazione tra giunta e consiglio diviene la regola per i comuni di
            maggiori dimensioni, ove il sindaco può comunque (e dunque prescindendo da ogni
            indicazione statutaria) nominare cittadini all’esterno del consiglio e ove si applica
            una rigorosa incompatibilità tra la carica di assessore e quella di consigliere (sì che
            quest’ultimo, se viene nominato assessore, deve optare). 
Esistono limiti alla permanenza in
            carica, non potendo essere nuovamente nominati coloro che già abbiano ricoperto la
            carica di assessore per due mandati consecutivi. 
Nell’ambito della giunta, il
            sindaco nomina un vicesindaco, che ne esercita le funzioni in caso di assenza o
            impedimento temporaneo, nonché (sino alle elezioni) in caso di dimissioni o altra causa
            di cessazione del sindaco stesso. 

Gli assessori 



Gli assessori sono, in primo luogo,
            membri della giunta, e come tali partecipano alla formazione della volontà collegiale.
            Accanto a questa funzione possono configurarsene altre, esercitabili individualmente.
            Queste ultime, nel sistema precedente alla legge n. 142, erano determinate da deleghe
            effettuate dal sindaco. Ora, la materia rientra nelle competenze degli statuti, i quali
            possono prevedere soluzioni nuove (quali una ripartizione dei compiti tra gli assessori
            con atto della giunta, o da parte del consiglio, nel medesimo atto di elezione della
            giunta stessa). 
La cessazione della carica di
            assessore può verificarsi (oltre che per dimissioni o decadenza) per revoca. L’esercizio
            del potere di revoca, da parte del sindaco, è ampiamente discrezionale; ma l’atto deve
            essere motivato, e comunicato al consiglio. 

Competenze della giunta 



Alla giunta spetta un ruolo di
            proposta e di impulso nei confronti del consiglio, del quale attua gli indirizzi
            generali e al quale riferisce annualmente della propria attività. 
Come si è visto, la giunta si
            presenta come organo a competenza generale/residuale, spettando ad essa l’adozione di
            ogni atto che non sia riservato dalla legge al consiglio e che non rientri nelle
            competenze, previste dalla legge o dallo statuto, del sindaco o del presidente della
            provincia, degli organi di decentramento, del segretario o dei funzionari dirigenti. 
Nel sistema di governo affermato
            con l’elezione diretta del sindaco, il ruolo della giunta e quello degli assessori
            assumono nuovi significati. 
Nel sistema tradizionale,
            l’esperienza aveva evidenziato, in molte situazioni e particolarmente nei comuni
            maggiori, tendenze a concentrare precisamente nella figura degli assessori una posizione
            determinante nella definizione, nell’impulso e nello sviluppo delle politiche comunali
            così come nella gestione dei rapporti con i soggetti e i gruppi variamente coinvolti. Si
            era determinato, dunque, un rilevante spostamento di poteri in direzione della giunta e,
            nell’ambito di questa, verso i singoli assessori: sino a potersi
            configurare una «feudalizzazione» dell’amministrazione locale. 
Con la riforma elettorale del 1993,
            la posizione di preminenza attribuita al sindaco – con un raccordo con il corpo
            elettorale pari a quello del consiglio, e con il conferimento di nuovi, determinanti
            poteri – ha trasformato anche la collocazione della giunta. La quale, composta da membri
            nominati e revocabili dal sindaco, nei confronti di quest’ultimo si configura quale
            organo collegiale di collaborazione. Ed è una funzione di questo tipo che emerge
            espressamente dalla legge («la giunta collabora con il sindaco»). 


I dirigenti 



La distribuzione dei compiti,
            nell’ambito del comune, è oggi fortemente condizionata dalla tendenza, che si è
            affermata nell’ultimo decennio, alla valorizzazione della dirigenza, mediante una
            distinzione di ruoli tra questa e gli organi politici. 
Orientamenti di questo tipo hanno
            trovato precisamente negli enti locali la prima e più netta sanzione: sin dal 1990, con
            la legge n. 142, ove si stabilisce il principio per cui «i poteri di indirizzo e
            controllo spettano agli organi elettivi mentre la gestione amministrativa spetta ai
            dirigenti». 
Un principio destinato a diventare,
            pochi anni dopo (con il d.lgs. n. 29 del 1993), il modello generale delle pubbliche
            amministrazioni, anche statali, per essere poi ribadito e rafforzato con le riforme
            degli anni successivi. 
In sostanza, la legge affida ai
            dirigenti:
        
1) da un lato, la direzione di
            uffici e servizi e la responsabilità dei risultati ottenuti, in relazione agli obiettivi
            dell’ente. Così, spetta ad essi la gestione delle risorse finanziarie e del personale ad
            essi assegnati, potendo esercitare, nei confronti dei dipendenti, i «poteri del privato
            datore di lavoro»; 
2) dall’altro, l’adozione degli
            atti che impegnano l’amministrazione verso l’esterno, che la legge o lo statuto
            espressamente non riservino agli organi di governo dell’ente. In questo senso, spetta in
            ogni caso ai dirigenti, in particolare, la presidenza delle commissioni di gara e di
            concorso, la responsabilità delle procedure di appalto e di concorso, la stipulazione
            dei contratti, l’emanazione di autorizzazioni, concessioni (ivi comprese le concessioni
            edilizie) ecc. In definitiva, tutti i provvedimenti puntuali, che riguardano il singolo
            cittadino, tendono in questi termini ad essere sottratti agli organi politici: i quali,
            ormai, sono chiamati non a decidere se concedere un certo beneficio o se imporre un
            certo sacrificio a Tizio, o a Caio o a Sempronio, ma piuttosto a indicare gli indirizzi,
            i presupposti, i parametri in base ai quali i dirigenti dovranno valutare le situazioni
            concrete e, dunque, stabilire se adottare quel determinato provvedimento nei confronti
            di Tizio, di Caio o di Sempronio. 
Il segretario comunale e il city manager 



L’organizzazione comunale (e provinciale) è, del resto, profondamente caratterizzata
            dalla presenza (classica e necessaria) del segretario e (recente ed eventuale) del
            direttore generale (il cosiddetto «city manager»). 
Tradizionalmente legata (anche
            nell’assegnazione a questo o a quel comune) al ministero dell’Interno, la
            figura del segretario comunale tende, dopo le riforme del 1997,
            a raccordarsi più strettamente al sindaco: dal quale, tra l’altro, è scelto, pur
            nell’ambito di un albo volto a garantirne la professionalità. Il segretario è, in primo
            luogo, il collaboratore degli organi di governo per tutto quanto riguarda gli aspetti
            giuridici e amministrativi. 
TAB. 5.
                Competenze degli organi
	
                            Consiglio 	Giunta 	Sindaco 	Dirigenti 
	Organo di indirizzo e controllo
                                politico e amministrativo
	Collabora con il sindaco e opera
                                attraverso delibere collegiali
	Organo responsabile
                                dell’amministrazione, rappresenta l’ente, presiede la
                                giunta
	Dirigono gli uffici e i servizi e
                                sono responsabili della gestione amministrativa

	Adotta gli atti fondamentali
                                indicati dalla legge, quali: statuti e regolamenti; piani e
                                programmi; bilanci e conti consuntivi; convenzioni con altri enti
                                locali; decisioni fondamentali sulla gestione dei servizi; acquisti
                                e alienazioni immobiliari; ordinamento dei tributi
	Adotta tutti gli atti non
                                riservati ad altri organi 
Approva, tra l’altro, il
                                regolamento degli uffici e dei servizi, nel rispetto degli indirizzi
                                del consiglio
	Adotta gli atti che gli sono
                                espressamente attribuiti dalle leggi e dallo statuto
                                
Tra l’altro, adotta le ordinanze, e nomina gli assessori, i
                                dirigenti, i rappresentanti del comune presso enti e aziende (tranne
                                i casi riservati al consiglio)
	Adottano tutti gli atti non
                                riservati agli organi politici 
In particolare, spetta ai
                                dirigenti: presiedere commissioni di gara e concorso; la
                                responsabilità di appalti e concorsi; stipulare i contratti; gestire
                                le risorse finanziarie e il personale; adottare autorizzazioni,
                                concessioni ecc.




La responsabilità complessiva di
            sovrintendere alla gestione dell’ente, invece, può essere attribuita negli enti maggiori
            (province e comuni con più di 100.000 abitanti) ad un direttore generale, anche assunto
            dall’esterno con contratto a tempo determinato. Al direttore (spesso scelto tra persone
            che hanno maturato esperienze nel management aziendale privato) spetta il compito di
            perseguire i livelli ottimali di efficienza e di efficacia, predisponendo il piano
            esecutivo di gestione; ed a lui rispondono, nell’esercizio delle loro funzioni, i
            dirigenti (tranne il segretario). 
In sostanza, dunque,
            l’organizzazione di vertice degli enti locali di maggiori dimensioni – e particolarmente
            nei comuni con più di 100.000 abitanti (soglia così elevata dalla legge n. 2 del 2010;
            in precedenza erano sufficienti 15.000 abitanti) – può articolarsi secondo tre distinti
            modelli: 
1) un modello «bicefalo», con
            coesistenza del direttore generale, per le funzioni gestionali, e del segretario, per le
            funzioni giuridico-amministrative: modello, questo, ormai applicato nella generalità dei
            grandi comuni; 
2) un modello «monocratico», con
            concentrazione, per espressa volontà del sindaco, di entrambe le funzioni in capo al
            solo segretario: modello obbligato nei comuni che non raggiungano i 100.000 abitanti;
            
        
3) un modello «policentrico», con
            rafforzamento del ruolo dei dirigenti di massimo livello, in assenza di un direttore e
            di un conferimento delle relative funzioni al segretario (il quale, comunque,
            eserciterà, in questa ipotesi, compiti di sovrintendenza e di coordinamento). 
Si tratta, del resto, di modelli
            tendenziali: mentre, in realtà, la concreta modulazione di poteri e ruoli può
            differenziarsi in un’ampia gamma di gradazioni, a seconda delle scelte organizzative
            che, di volta in volta, vengano autonomamente adottate da ciascun ente locale.



3. 

Che cosa fa l’amministrazione locale: le
            funzioni



Lo si è notato all’inizio di questo
        libretto: il comune accompagna la vita dei cittadini dall’inizio (dalla denuncia di nascita)
        alla fine (con l’annotazione della morte nei registri dell’anagrafe, e con la gestione dei
        cimiteri). 
Ma, in realtà, tutta la nostra vita si
        svolge quotidianamente in modi e in un contesto profondamente segnati dalla presenza e
        dall’azione dei comuni. 
Viviamo in città il cui sviluppo
        urbanistico è disciplinato da piani regolatori comunali e in cui ogni intervento di
        costruzione di nuovi edifici o di modifica di quelli esistenti deve essere autorizzato dal
        comune. Ed è il comune a curare l’illuminazione e la pulizia delle nostre strade; e in
        queste ci spostiamo secondo regole sul traffico stabilite dal comune, cercando parcheggi
        gestiti o consentiti dal comune e spesso utilizzando tram, o autobus o metropolitane
        comunali. 
L’acqua e il gas che arrivano nelle
        nostre case sono distribuiti da imprese comunali (o selezionate dal comune), e imprese
        comunali (o selezionate dal comune) provvedono a ritirare e smaltire i nostri rifiuti;
        facciamo acquisti in negozi autorizzati dal comune o, magari, in farmacie comunali; i nostri
        figli frequentano asili nido del comune, o scuole di cui il comune cura la
        manutenzione degli edifici, gli arredi ecc., e praticano attività
        fisiche in centri sportivi comunali. E, ancora, è dal comune che ci aspettiamo servizi
        fondamentali per gli anziani, per i profughi, per le fasce più deboli della popolazione ecc. 
In definitiva: è difficile immaginare un
        problema della collettività locale di cui il comune non si occupi: o perché la legge
        espressamente gli attribuisce quei determinati compiti, o in forza di quell’importantissimo
        ruolo che (come si è visto nel primo capitolo) gli spetta in virtù della sua natura di
        soggetto «esponenziale» di questa collettività, di interprete e centro di riferimento della
        generalità delle esigenze dei cittadini. 
Più limitato, come risulta da quanto si è
        detto nel primo capitolo, è il contatto tra il cittadino e le attività attribuite alle
        amministrazioni provinciali. Le quali non solo dispongono di mezzi nettamente inferiori e di
        un ruolo politicamente meno incisivo, ma svolgono funzioni «di area vasta» che per loro
        natura sono meno evidenti e comprensibili per i cittadini. Anche se – quanto meno sino alla
        riforma in corso – è alla provincia che spetta la gestione e la manutenzione di una gran
        parte delle strade su cui viaggiamo, e se dalla provincia può dipendere, in certa misura, la
        nostra possibilità di godere di una natura non (troppo) inquinata o la possibilità dei
        nostri figli di frequentare un ambiente scolastico non (troppo) fatiscente. 
Le materie di competenza locale 



Il quadro delle materie in cui
            operano comuni e province deve essere considerato alla luce delle concrete
            attribuzioni che – secondo la Costituzione, interpretando e
            applicando i principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza – la legislazione
            positiva individui per ciascun livello. Da questo punto di vista, del resto, l’analisi
            delle leggi statali è divenuta ormai inadeguata, dato che esse, in definitiva,
            individuano un profilo generico, un nucleo di funzioni fondamentali, oltre a quelle
            rientranti in materie esclusive dello Stato (quali la tutela dell’ambiente e dei beni
            culturali, o l’anagrafe e lo stato civile) cui sono da aggiungere funzioni conferite da
            leggi regionali, in un disegno divenuto ormai flessibile e variegato. 
Con questa precisazione, e in linea
            molto generale, possono individuarsi (quanto meno sino alla revisione delle funzioni
            delle province prevista dalla legge in corso di approvazione) gli specifici settori
            attribuiti alla competenza degli enti locali. Vediamoli in sintesi. 
Territorio, ambiente e infrastrutture 



In materia urbanistica, i comuni adottano i piani
            regolatori generali, i piani attuativi e i regolamenti edilizi, che determinano
            procedure di rilascio di concessioni edilizie, prescrizioni costruttive e limiti in
            materia di distanze, altezze, sporgenze ecc., regolando, tra l’altro, rapporti tra
            privati, come quelli di vicinato. Al comune spetta, poi, rilasciare le concessioni
            edilizie, così come determinare gli oneri di urbanizzazione, nonché vigilare sulle
            costruzioni e adottare le eventuali sanzioni amministrative nei confronti dei
            trasgressori. Le funzioni di pianificazione del comune si muovono nel quadro stabilito
            dalla provincia, con il piano territoriale di coordinamento. Alla provincia stessa, del
            resto, spetta la verifica dei piani regolatori comunali. Con una rilevante innovazione,
            sono state recentemente trasferite ai comuni anche le funzioni
            relative al catasto dei terreni e al catasto edilizio. 
In tema di ambiente e difesa del
            suolo, i comuni esercitano le attività relative allo smaltimento dei rifiuti, e le
            funzioni relative al controllo dell’inquinamento proveniente da impianti di
            riscaldamento, di quello prodotto da auto e motocicli, e di quello da rumore.
            Consistenti, in questi ambiti, sono le funzioni provinciali, che ricomprendono, in
            particolare, rilevanti compiti di vigilanza sull’inquinamento delle acque, di controllo
            su discariche e impianti di trasformazione e smaltimento dei rifiuti, di prevenzione e
            rilevamento dell’inquinamento atmosferico. 
In relazione a viabilità, acquedotti
            e lavori pubblici, da tempo i comuni sono tenuti a provvedere alla sistemazione e alla
            manutenzione di strade, piazze, giardini, fognature, cimiteri, provvista di acqua
            potabile ecc. In materia di edilizia residenziale pubblica, spetta ai comuni
            l’assegnazione dei relativi alloggi. 
Anche in questi ambiti è rilevante
            il ruolo delle province, per le quali, anzi, i compiti attinenti a costruzione,
            manutenzione e sistemazione delle strade classificate, appunto, come «provinciali»
            rappresentano uno dei nuclei di competenza più consolidati e importanti; nucleo ora (con
            il decreto n. 112/98) rafforzato dal conferimento di un’estesa rete viaria (in
            precedenza statale, e gestita tramite uno specifico ente, l’Anas). Le province, del
            resto, possono essere incaricate dell’esecuzione di opere pubbliche di interesse
            comunale e, comunque, esercitano compiti di assistenza tecnica a favore di comuni,
            comunità montane, unità sanitarie locali. 
Uno specifico assetto delle
            competenze è stabilito per le opere di interesse nazionale nelle aree urbane o
            metropolitane; competenze delegate alle città metropolitane o,
            in mancanza, al comune capoluogo, per le opere da realizzarsi nel relativo territorio, e
            alla provincia, per il territorio restante. 
In materia di trasporti e
            circolazione stradale, i comuni dispongono di funzioni di grande importanza, in
            relazione anzitutto alla regolamentazione della circolazione stradale (particolarmente
            con ordinanze del sindaco), alla disciplina dei taxi, alla gestione dei servizi pubblici
            di trasporto. 
In tema di protezione civile, spetta
            alle province approvare, in base agli indirizzi regionali, i piani di emergenza, attuare
            gli interventi di prevenzione dei rischi, svolgere compiti di vigilanza. Analoghi
            compiti spettano, per il relativo territorio, ai comuni. 

Sviluppo economico e attività produttive 



Ai comuni spettano le funzioni fondamentali in
            materia di aree attrezzate per attività produttive e di realizzazione e mutamento di
            impianti. In questi ambiti, i comuni operano tramite appositi «sportelli per le attività
            produttive», quali centri unificati di responsabilità e di coordinamento delle
            procedure. 
Rilevante è il ruolo dei comuni
            anche in materia di commercio, dato che essi non solo rilasciano le relative licenze, ma
            esercitano anche la vigilanza sull’applicazione dei provvedimenti in materia di prezzi
            al consumo, regolano gli orari dei negozi, applicano le relative sanzioni. Peraltro, il
            ruolo del comune in materia di commercio è sensibilmente ridimensionato in seguito alle
            liberalizzazioni approvate a partire dalla fine degli anni ’90. 
Nell’ambito del turismo, competono
            ai comuni la gestione di impianti e servizi complementari alle
            attività turistiche, e le funzioni in materia di rifugi alpini,
            campeggi e altri servizi ricettivi, nonché la promozione di attività ricreative e
            sportive. In questi settori, gli enti locali operano ora in collegamento con le aziende
            di promozione turistica (Apt) istituite dalle regioni. 
I compiti (tradizionalmente scarsi)
            affidati alle province in questi settori sono stati, in anni recenti, estesi in materia
            di politiche del lavoro e occupazione, collocamento, formazione professionale,
            agricoltura. 

Servizi alla persona e alla comunità 



In materia sanitaria, dopo le infelici esperienze
            sviluppate negli anni ’80, con la gestione delle unità sanitarie locali tramite
            complesse associazioni intercomunali, nei primi anni ’90 è prevalsa una tendenza a
            sottrarre agli enti locali ogni funzione in materia di governo della sanità. Su questi
            aspetti, peraltro, si è operato in seguito qualche ripensamento, prevedendo un
            coinvolgimento dei sindaci nell’esercizio delle funzioni di indirizzo e di verifica
            sulle aziende sanitarie. 
Costante e indiscusso, invece,
            risulta il ruolo dei comuni nell’ambito dei servizi sociali. In effetti, le attribuzioni
            comunali in questa materia sono particolarmente ampie e organiche, ricomprendendo, in
            linea di massima, tutte le funzioni amministrative relative all’organizzazione e
            all’erogazione dei servizi assistenziali. E, anche in base alle recenti riforme, i
            comuni costituiscono i destinatari primari per il conferimento – da parte della legge
            regionale – di funzioni e compiti in materia di minori, giovani, anziani, famiglia,
            handicappati, tossicodipendenti ecc. 
Alla provincia spettavano
            tradizionalmente funzioni in materia di assistenza ad alcune categorie (sordomuti,
            ciechi, bambini abbandonati). In periodo più recente, a queste
            si sono aggiunte funzioni già esercitate dall’Opera nazionale maternità e infanzia. 
Nell’ambito dell’assistenza
            scolastica, il nucleo di maggior rilievo fra le funzioni spettanti ai comuni si
            riferisce a tutte le forme di erogazione in denaro o mediante servizi, a favore degli
            alunni. Pur essendo poi riservata ogni competenza in materia di istruzione in capo allo
            Stato, su comuni e province gravano (in base ad una tradizionale formula di
            compartecipazione ai servizi statali) spese ad essa relative, quali quelle per edifici e
            arredi per le scuole. In questi ambiti sono vari i compiti delle province, in relazione
            all’istruzione secondaria superiore, e dei comuni, per i gradi inferiori di scuola,
            spettando ad essi le funzioni relative a istituzione, aggregazione, soppressione di
            istituti, e un’ampia serie di compiti di supporto e vigilanza nei confronti delle
            istituzioni scolastiche. Alle province, del resto, si fa analogamente riferimento,
            recependo un diffuso orientamento dei legislatori regionali, per quanto concerne
            l’esercizio delle funzioni in materia di formazione professionale. 
In materia di polizia locale,
            spettano ai comuni, oltre al rilascio di licenze e autorizzazioni di vario tipo,
            funzioni normative attraverso l’emanazione di regolamenti di polizia urbana (in
            relazione a nettezza degli abitati, esercizi di vendita di generi alimentari, materie
            incendiabili, mestieri rumorosi ecc.), nonché di regolamenti di polizia rurale (in
            materia di pascoli, custodia degli animali, spigolatura ecc.). 
In ordine a beni e attività
            culturali, consolidata è la competenza in materia di musei e biblioteche locali. La
            riforma del 1998 (decreto n. 112), poi, prevede che la gestione
            di musei e altri beni culturali statali – individuati da una commissione paritetica –
            venga trasferita a comuni o province, sulla base di quanto stabilito da un decreto del
            presidente del consiglio. 


Funzioni amministrative e rilievo economico 



Naturalmente, il rilievo delle
            numerose e variegate funzioni amministrative esercitate dagli enti locali si presenta
            assai differenziato, a partire dal rilievo degli importi economici ad essi destinati nei
            bilanci. 
In concreto, se si fa riferimento ai
            bilanci dei comuni (circa 57 miliardi e mezzo, di cui più o meno un 30% per funzioni
            generali di amministrazione, gestione e controllo), risulta evidente l’importanza
            economica delle funzioni relative al territorio e all’ambiente (20,9%), alla viabilità e
            ai trasporti (14,7%). Importante è anche l’impegno per servizi sociali (13,4%) e
            istruzione (9,1%); seguono, in misura decrescente, polizia locale (4,5%), cultura e beni
            culturali (3%), attività produttive e sviluppo economico (2,3%), sport e tempo libero
            (1,9%), turismo (0,7%), giustizia (0,5%). 
In larga parte diversa,
            naturalmente, si presenta la distribuzione della spesa per le province (per un importo
            totale di circa 11,5 miliardi); per le quali – a parte, anche in questo caso, le spese
            generali di gestione e controllo – la voce più rilevante concerne il territorio e
            l’ambiente (28%), cui seguono spese per istruzione pubblica (18%), trasporti (12%) e
            sviluppo economico (9%), mentre un rilievo decisamente minore occupano, in questo caso,
            i servizi sociali (3%).
        

I tipi di attività degli enti locali 



Se si considerano, poi, le tipologie
            delle attività svolte da comuni e province, si può constatare che gli enti locali fanno
            cose alquanto diverse: adottano norme; approvano piani e programmi; emanano
            provvedimenti amministrativi; erogano servizi. 
L’ente locale produce regole 



Nell’ambito delle materie ora descritte, del resto, gli enti
            locali operano con strumenti e ruoli assai diversi. 
In effetti, gli enti locali si
            atteggiano, anzitutto, come una sorta di «piccoli legislatori», come produttori di
            regole e di norme che talvolta riguardano il loro stesso modo di essere e di funzionare,
            e talvolta si riferiscono direttamente ai cittadini, vincolandone i comportamenti. 
Per quanto riguarda gli aspetti del
            primo tipo, l’atto fondamentale di autonomia è lo statuto, con il quale l’ente
            disciplina le linee e i principi del proprio ordinamento, in riferimento ad aspetti
            quali le attribuzioni di organi, uffici e servizi, le forme di partecipazione popolare e
            di decentramento, l’accesso dei cittadini alle informazioni ed ai procedimenti
            amministrativi. 
Lo statuto si presenta ora come
            l’espressione più elevata della potestà normativa locale, ed alle sue disposizioni
            rimane subordinato ogni altro atto dell’ente (dai regolamenti ai provvedimenti
            puntuali). Non a caso la deliberazione e l’eventuale revisione dello statuto richiedono
            un particolare procedimento rinforzato, che (secondo una logica non molto distante da
            quella prevista per la revisione della Costituzione) esige una maggioranza pari ai due
            terzi dei consiglieri assegnati oppure, qualora tale maggioranza
            non venga raggiunta, la maggioranza assoluta, in due distinte votazioni. 
Nel rispetto degli statuti (oltre
            che dei principi stabiliti dalla legge) comuni e (in casi più limitati) province
            adottano regolamenti. Così, in materie come l’edilizia, la polizia urbana e rurale,
            l’igiene e la sanità, il servizio veterinario, le regole più puntuali che orientano e
            vincolano il cittadino nelle sue attività si ritrovano, appunto, in regolamenti
            comunali. Altrove, invece, i poteri normativi locali si presentano sostanzialmente come
            una proiezione del potere di organizzazione del comune, con efficacia essenzialmente
            circoscritta all’interno della stessa organizzazione comunale (si pensi, ad esempio, ai
            regolamenti in tema di ordinamento degli uffici). 
A regolamenti, del resto, la legge
            demanda la disciplina del funzionamento del consiglio e delle commissioni consiliari,
            dell’accesso agli atti e alle informazioni, dei procedimenti amministrativi,
            dell’organizzazione e delle funzioni delle circoscrizioni di decentramento comunale ecc. 

L’ente locale produce piani e programmi



In varie materie, l’attività degli enti locali si
            caratterizza per scelte effettuate in atti di carattere generale, quali programmi e
            piani. Si tratta di atti alquanto diversi, volti a determinare – nell’ambito di una
            situazione complessa – gli interventi da realizzare, i contenuti dell’azione di soggetti
            pubblici e privati, i relativi vincoli, l’uso delle risorse ecc. 
Tra gli atti di questo tipo (che,
            come quelli del gruppo precedente, rientrano di regola nelle competenze del consiglio)
            si possono ricordare, ad esempio, i piani finanziari, i
            programmi di opere pubbliche e, soprattutto, i piani territoriali ed urbanistici (a
            partire dal tradizionale «Prg», il piano regolatore generale). 

L’ente locale produce atti
            amministrativi



Nel quadro determinato dalle norme, da piani e programmi,
            nonché da altri atti adottati dagli organi di governo per indirizzare ed orientare
            (circolari, direttive, atti che variamente stabiliscono criteri, parametri, priorità),
            si sviluppa poi l’attività puntuale degli enti locali, mediante provvedimenti che non
            riguardano più la collettività nel suo complesso, ma persone, situazioni e beni
            specificamente individuati; un’attività che, in sostanza, è volta all’esecuzione di
            quanto delineato in termini generali dagli organi di governo e che, all’opposto, si
            presenta di regola riservata ai funzionari, trattandosi qui non più di compiere delle
            scelte politiche, ma di darne puntuale attuazione. 
Si tratta di provvedimenti che, in
            concreto, ordinano, vietano, concedono, autorizzano ecc.; con cui, ad esempio, si
            consente a Tizio di costruire un edificio, o si assegna all’impresa Caia la costruzione
            di un’opera pubblica, o si concede a Mevio un contributo economico, o si ammette
            Sempronio a forme di assistenza per anziani, o si infligge una sanzione pecuniaria ad
            Aulo, o si ordina a Numerio di sospendere dei lavori abusivi ecc.: e si presenta davvero
            arduo trovare una varietà maggiore di quella che, per forme e contenuti, caratterizza
            l’attività degli enti locali. 

 L’ente locale produce
                servizi 



Se si presenta varia l’attività degli enti locali quando
            ordinano, vietano, concedono ecc. (vale a dire quando intervengono con provvedimenti,
            nell’esercizio di poteri amministrativi), la varietà diviene
            enorme se si considerano i casi in cui essi si occupano della prestazione di servizi ai
            cittadini. 
In effetti, nell’ambito delle
            proprie competenze, è compito di comuni e province provvedere alla gestione di servizi
            pubblici allo scopo di realizzare fini sociali e di promuovere lo sviluppo economico e
            civile delle comunità locali. 
Da tempo, questo tipo di intervento
            è di importanza fondamentale, nel rapporto tra cittadini e pubbliche amministrazioni, in
            riferimento ad oggetti quali la distribuzione di acqua potabile, la costruzione di
            fognature, nonché trasporti, farmacie, nettezza urbana, macelli, mercati ecc. 
Tradizionalmente, alla gestione dei
            servizi assunti direttamente l’ente locale provvede mediante «aziende speciali»
            (municipalizzate), rette da proprie commissioni amministratrici e dotate di una propria
            autonomia, ma nell’ambito di poteri di indirizzo, di nomina, di controllo degli organi
            fondamentali del comune. 
L’azienda speciale (poi configurata
            come ente strumentale dell’ente locale, con distinta personalità giuridica e con
            autonomia imprenditoriale) è rimasta a lungo il modello organizzativo fondamentale per
            la gestione di servizi a rilevanza economica e imprenditoriale, anche dopo la riforma
            attuata con la legge n. 142 del 1990; la quale, tuttavia, è affiancata da altre forme,
            come: a) la gestione in economia, per servizi di modeste dimensioni
            o dalle caratteristiche peculiari; b) in concessione a terzi,
            quando sussistano ragioni tecniche, economiche e di opportunità sociale;
                c) a mezzo di istituzione, struttura strumentale dell’ente
            locale, volta specificamente all’esercizio di servizi sociali senza rilevanza
            imprenditoriale; d) a mezzo di società per azioni.
            
        
In passato, la legittimità
            dell’utilizzazione di quest’ultima forma era stata variamente contestata. Riconosciuta
            poi esplicitamente nell’ordinamento locale con la riforma del 1990, la società per
            azioni è divenuta via via lo strumento dominante per la gestione dei servizi pubblici
            locali. 
Sta, dunque, volgendo al termine la
            lunga (e, per molti versi, gloriosa) storia delle aziende municipalizzate, ormai
            diffusamente trasformate in società per azioni (pur ancora a dominante presenza
            pubblica), nei casi di maggior rilievo quotate in borsa. D’altronde, una svolta di fondo
            a favore di un sistema maggiormente concorrenziale, nei servizi a rilevanza economica
            (quali trasporti, energia, rifiuti), è stimolata dalle direttive europee che impongono
            principi di liberalizzazione e concorrenza. 
A questi principi, occorre ora
            particolarmente e direttamente fare riferimento, dopo che il tentativo di delineare una
            nuova disciplina (nella manovra finanziaria del giugno 2008, d.l. n. 112, art.
                23-bis) è stato abrogato dal referendum svolto nel giugno 2011;
            mentre la disciplina in seguito adottata dal legislatore per «adeguare» la normativa
            agli esiti del referendum (d.l. n. 138 del 2011, art. 4) è stata dichiarata
            incostituzionale in quanto sostanzialmente volta, invece, a ripristinare la disciplina
            abrogata (Corte cost., sent. 20 luglio 2012, n. 199). 
In concreto, dunque, gli effetti
            dell’abrogazione referendaria comportano «l’applicazione immediata nell’ordinamento
            italiano della normativa comunitaria relativa alle regole concorrenziali minime in tema
            di gara ad evidenza pubblica per l’affidamento della gestione di servizi pubblici di
            rilevanza economica» (Corte cost., sent. 26 gennaio 2011, n. 24). 



4.

I cittadini e l’amministrazione locale 



Gli enti locali rappresentano il terminale delle istituzioni più vicino alla comunità locale. Il rapporto è quanto mai stretto: è dalla comunità che i governi locali traggono la loro legittimazione e le loro risorse; è alla comunità che rivolgono attività, iniziative, compiti; ed è della comunità stessa che devono rappresentare gli interessi e curare lo sviluppo. 
Il fenomeno è particolarissimo, e determinante anche se lo consideriamo dal punto di vista di una singola persona: la quale, dal fatto di essere nata, o di risiedere, o di possedere un immobile, o anche di trovarsi temporaneamente in un certo comune riceve una serie di varie, e non trascurabili, conseguenze. 
Il cittadino elettore 



I governi comunali rappresentano in via immediata le rispettive comunità, e da queste sono espressi. Questo rapporto tra amministratori ed amministrati costituisce la base fondamentale della democrazia locale; ed è stato fortemente esaltato dall’introduzione dell’elezione diretta del sindaco.  
Ora, il cittadino elettore sa che se vota un certo candidato sindaco, e questa opzione è condivisa da una maggioranza di suoi concittadini, quel candidato governerà per cinque anni la città; e che se, all’opposto, quel candidato riceverà meno voti del candidato della coalizione opposta, a governare sarà quest’ultimo. 
D’altronde, con il proprio voto, l’elettore può esprimere una seconda opzione, per il consiglio: a favore di una lista e, all’interno di questa, a favore di un determinato candidato. E da questa determinazione verranno a dipendere il peso che ciascuna forza politica avrà all’interno del consiglio, i rapporti complessivi tra maggioranza e opposizione, la presenza o meno, in concreto, di certe persone, professionalità, esperienze, sensibilità. 
Scaduto il mandato, sarà ancora agli elettori che il sindaco uscente dovrà presentare il bilancio della propria amministrazione; e sarà in base al giudizio che gli elettori stessi daranno di questo bilancio che si determinerà la conferma o il ricambio del sindaco.  
Gli stessi programmi elettorali, in questo nuovo contesto, vanno subendo, in vari casi, importanti cambiamenti: passando da generiche promesse a impegni concreti, anche accompagnati dalla precisazione dei tempi di realizzazione, e tendendo così a configurarsi come veri e propri «contratti» tra il sindaco e gli elettori (si pensi, ad esempio, ad impegni, entro certi termini, a schierare un determinato numero di vigili nei quartieri; ad abbassare le rette degli asili nido; a realizzare un centro per anziani; a raggiungere una certa estensione del verde pubblico ecc.). Nella fase recente, tuttavia, le incertezze sulle risorse a disposizione dei comuni e la complessiva riduzione delle stesse hanno nuovamente reso del tutto aleatoria l’assunzione di impegni in campagna elettorale.  

Il cittadino e la partecipazione  



In realtà, l’incidenza delle opinioni e delle opzioni dei cittadini non si esaurisce nel momento delle elezioni. In una democrazia locale funzionante, chi governa deve avere antenne sensibili sulle tendenze e sulle esigenze dei cittadini. Il principio vale per tutti i livelli di democrazia, ma assume un particolarissimo rilievo a livello locale, dove il rapporto tra eletti ed elettori è molto ravvicinato. 
Precisamente per sviluppare antenne di questo tipo, la legge del 1990 ha previsto una serie di strumenti, dalla valorizzazione delle libere forme associative all’istituzione di organismi di partecipazione, dall’ammissione di istanze e proposte per la tutela di interessi collettivi alle forme di consultazione della popolazione, fino al referendum consultivo. 
Nell’esperienza, tuttavia, strumenti di questo tipo hanno avuto sviluppi limitati, e talora deludenti. Il discorso vale particolarmente per il referendum che, limitato all’espressione di un’opinione non vincolante, ha finito per essere utilizzato in pochi casi, registrando comunque percentuali di astensione assai elevate. 
Eppure, non mancano elementi di rilancio degli istituti di partecipazione: con l’estensione dei diritti di accesso, l’affermazione della trasparenza degli enti, le prerogative delle associazioni ambientaliste, l’azione popolare e l’apertura del referendum ad effetti non più solamente consultivi, ma anche, ad esempio, abrogativi o deliberativi. 
Con un significato ben distinto, la legge usa il termine «partecipazione» in riferimento alle garanzie di intervento dei singoli cittadini nel procedimento di adozione di provvedimenti che incidono sui loro diritti o interessi. Su questo piano, in effetti, anche e particolarmente le amministrazioni locali hanno adottato nuovi strumenti di garanzia per gli amministrati (vedi, in seguito, il paragrafo Il cittadino e la burocrazia).  
Infine, la partecipazione può assumere aspetti più concreti di coinvolgimento dei cittadini nell’attuazione di politiche comunali; coinvolgimento che, in qualche caso, si presenta come imprescindibile per il successo di queste politiche. Si è parlato (da parte di qualche attento studioso), a questo proposito, di «coamministrazione»; con riferimento, ad esempio, alle iniziative comunali di raccolta differenziata dei rifiuti, inevitabilmente fondate su una diffusa collaborazione da parte dei cittadini.  

Il cittadino cliente 



Da qualche tempo, sull’onda di una concezione anglosassone, si usa fare riferimento al cittadino come «cliente». L’espressione è evidentemente parziale, dato che il cittadino, in rapporto al comune, è ben più di questo: e, se si vuole mantenere la metafora aziendale, egli occupa, anzitutto, il ruolo di azionista. Eppure il richiamo alla figura del cliente ben coglie la filosofia di una nuova considerazione del cittadino utente nel momento in cui fruisce di servizi (dall’acqua agli asili nido, dal gas all’autobus, dallo smaltimento dei rifiuti alle biblioteche) forniti dal comune o da aziende o società controllate: una considerazione non più succube e passiva, di chi deve comunque accettare ciò che gli viene offerto da un’organizzazione distratta, anonima e neghittosa, ma quella di chi può vantare il diritto di ricevere prestazioni efficienti ed adeguate.  
La prima conseguenza pratica di questa nuova considerazione è l’utilizzazione delle tecniche di customer satisfaction, vale a dire di metodi volti a rilevare sistematicamente il grado di soddisfazione/insoddisfazione, appunto, dei clienti.  
In realtà, si tratta di rilevazioni tutt’altro che semplici (anche per le stesse imprese private); ma un primo gruppo di comuni e aziende locali si è mosso in questa direzione, talora utilizzando i risultati delle rilevazioni anche per attribuire incentivi economici ai dipendenti. 
D’altronde, l’orientamento della pubblica amministrazione al cittadino cliente si traduce nell’adozione di «Carte dei servizi», volte a garantire la qualità dei servizi stessi, l’informazione e la tutela degli utenti. Introdotta in Italia nel 1993, sulla scorta di numerose esperienze europee e americane, la Carta – sancita in una direttiva governativa del 1994 – tende a fissare i precisi impegni che il soggetto erogatore assume nei confronti degli utenti, individuando standard di qualità, strumenti di controllo, forme di indennizzo in caso di inadempienza. In concreto, varie aziende e società locali hanno adottato proprie Carte, dando avvio ad esperienze ancora limitate e lacunose, ma certamente utili, nella direzione di un rinnovamento dei servizi e di un nuovo patto tra aziende e cittadini. 
Infine, la considerazione del cittadino come cliente tende a garantire un diritto di scelta tra più possibilità; ma in questa direzione, le realtà dei servizi locali presentano tuttora aperture assai limitate. 

Il cittadino e la burocrazia 



Se è complessa in relazione all’erogazione di servizi, la considerazione dei diritti del cittadino utente sembra pressoché impossibile quando l’amministrazione opera come produttrice di Carte, come autorità che rilascia autorizzazioni, concessioni, licenze ecc. Eppure, anche per questo paperwork, non manca qualche criterio che persegue obiettivi di efficienza e di garanzia. 
Così, già in base alla fondamentale legge del ’90 sul procedimento amministrativo (n. 241), i tempi di adozione dei provvedimenti non sono più a discrezione dei funzionari, che sono tenuti a rispettare termini prestabiliti e ad evitare di aggravare i procedimenti. In vari casi, del resto, al tradizionale rilascio di autorizzazioni o altri atti della pubblica amministrazione si sono sostituite forme di autonoma responsabilizzazione dei cittadini, in grado di avviare direttamente una certa attività, dandone semplicemente dichiarazione all’amministrazione. Controlli interni sono disposti per la rilevazione sul numero dei casi di mancato rispetto dei tempi, con conseguenze sulla ripartizione degli incentivi ai dirigenti e, se del caso, sull’eventuale irrogazione di sanzioni. 

Il cittadino e la semplificazione 



Tradizionalmente, in Italia i rapporti tra cittadini e amministrazioni pubbliche sono estremamente faticosi: regolati da decine di migliaia di norme, i contatti con i pubblici uffici finiscono spesso per dare la sensazione di trovarsi in un labirinto kafkiano, in un gioco dell’oca in cui ogni casella ti riporta indietro. 
Così, la semplificazione, nel nostro sistema, costituisce un obiettivo essenziale quanto ambizioso; ed è precisamente a questo obiettivo che si sono ispirate, in gran parte, le riforme di questi anni. Con una serie di tecniche assai varie: tendendo a tagliare passaggi burocratici inutili, oppure a concentrare in un’amministrazione ciò che prima facevano più uffici, o ad aumentare i casi in cui l’inerzia dell’amministrazione, trascorso un certo termine, equivale al rilascio dell’atto richiesto, o ancora a spostare in capo ai privati (auto)certificazioni e dichiarazioni prima riservate all’amministrazione, fino alle vere e proprie liberalizzazioni, eliminando ogni regola o vincolo di carattere pubblico allo svolgimento di una determinata attività. 
Anche su questo versante, sono le amministrazioni locali a trovarsi in prima linea, e a costituire la sede di rilevanti esperienze innovative. 
Così, il commerciante che vuole aprire un negozio, non deve più attendere alcuna licenza, essendo sufficiente darne comunicazione al comune; l’imprenditore che vuole avviare o ampliare un’attività produttiva non dovrà più rivolgersi a 15 o 16 uffici diversi, seguendo altrettante pratiche, ma troverà, presso ogni comune, uno «sportello unico» cui rivolgere una sola domanda; il benzinaio che intende aprire un distributore si rivolge al comune per avere l’autorizzazione, ma – se il comune ritarda – trascorso un certo termine, può iniziare l’attività; il giovane che presenta domanda per partecipare ad un concorso, non deve più fare autenticare la propria firma, né presentare una serie di documenti che certifichino quando e dove è nato, dove risiede, che cittadinanza ha ecc., ma potrà semplicemente dichiarare da sé («autocertificare») i dati e le situazioni che lo riguardano. E precisamente su quest’ultimo piano, si sono realizzati sino ad ora i risultati più evidenti: con un rilevante abbattimento delle firme autenticate e complessivamente della massa dei certificati. In concreto, dal periodo antecedente alle riforme «Bassanini» (1997) ad oggi, si è passati da 60 milioni di certificati all’anno a 18 milioni; ma si tratta di numeri che potrebbero scendere ancora sensibilmente (i dati sono riportati da M. Bocci, Tredici milioni di certificati inutili, in «la Repubblica», 19 giugno 2011; si consideri, peraltro, che tuttora in Italia si registra, nonostante le conseguenze sul piano penale, una rilevante percentuale di autodichiarazioni false). 

Il cittadino e la tecnologia 



Sotto vari profili, le tecnologie stanno entrando nel funzionamento delle amministrazioni locali, facilitando il rapporto con i cittadini. Così, ad esempio, se la gran parte dei comuni ha ormai informatizzato anagrafe e stato civile, facilitandone l’utilizzazione, varie città hanno avviato la gestione elettronica dei procedimenti, consentendo in ogni momento di individuare a che punto si trovano, i funzionari responsabili, gli adempimenti mancanti ecc.  
Del resto, vari comuni sono ormai dotati di sistemi che consentono di pagare somme a qualunque titolo dovute al comune (dall’Ici alle «multe»), oppure di acquistare biglietti per autobus e musei. E, in qualche caso, questi sistemi sono predisposti per registrare opinioni degli utenti, consentendo anche forme agili e rapide di consultazione popolare. 
D’altronde, recenti disposizioni hanno disciplinato i documenti informatici e la firma digitale, e qualche comune ha avviato le prime sperimentazioni: aprendo ai cittadini la prospettiva di chiedere e ricevere, senza spostarsi da casa, per via elettronica, certificati, licenze, autorizzazioni ecc.; o, per esempio, di iscrivere i figli all’asilo nido oppure partecipare ad una gara di appalto o ad un concorso a un pubblico impiego. 

Il cittadino e l’informazione 



La possibilità di fruire in maniera adeguata dei servizi comunali, di seguire le politiche realizzate o progettate, e di partecipare alle scelte che devono assumere gli organi di governo, presuppone trasparenza e capacità di informare da parte delle istituzioni locali. 
La trasparenza deve essere garantita, anzitutto, in rapporto ai documenti prodotti o comunque utilizzati dall’amministrazione. Il diritto di accedere a questi atti è garantito dalla legislazione sin dal 1990, che lo ha disciplinato specificamente per le amministrazioni locali, tenute a dotarsi di regolamenti per definire i modi dell’accesso e i limiti (che possono essere previsti soltanto eccezionalmente, in relazione a particolari esigenze di tutela di alcuni valori, quali il diritto alla privacy di altre persone); la riforma del 1999, poi, ne amplia l’ambito di applicazione, estendendo l’accesso alle aziende ed ai gestori (anche privati) di pubblici servizi. 
Ma la trasparenza comporta una più ampia apertura sul funzionamento e sulle attività degli enti locali: che riguarda, in primo luogo, i lavori dei consigli, che devono svolgersi, di regola, in seduta pubblica, ma che comprende il dovere di informare i cittadini sulle attività istituzionali. A tal proposito, i comuni e le province sono tenuti ad istituire specifici uffici per le relazioni con il pubblico (Urp); uffici che, in vari casi, funzionano come centro di informazione complessiva sulla città, sui servizi e sulle funzioni comunali, sugli uffici competenti e sullo stato di avanzamento dei singoli procedimenti, provvedendo anche all’accesso ai documenti. 
Da ultimo, poi, nel quadro delle misure «anticorruzione» (legge n. 190 del 2012) si è affermato un principio generale di trasparenza, che implica l’obbligo degli enti (e dei comuni, anzitutto) di pubblicare sul proprio sito istituzionale una consistente serie di dati sulla propria attività, sulle condizioni e sui redditi di amministratori e dirigenti ecc. Così, all’onere di aprire un procedimento per presentare all’amministrazione un’istanza di accesso a documenti, di motivare le ragioni che giustificano la richiesta, di attendere il rilascio, di eventualmente reagire al diniego o all’inerzia, a tutto questo si sostituisce l’immediatezza e la semplicità di un tocco al computer. 

Il cittadino contribuente  



Ognuno di noi partecipa alle entrate comunali. E lo fa in due modi: indirettamente, come contribuente dello Stato, che poi trasferisce ogni anno una quota alle casse dei comuni; e direttamente.  
Tradizionalmente, erano le entrate del primo tipo – i trasferimenti dallo Stato – a costituire la parte decisamente preponderante; progressivamente, tuttavia, i rapporti si sono invertiti, e ormai le entrate proprie sono largamente dominanti, rappresentando circa i due terzi del bilancio comunale. 
I modi e le occasioni in cui si versano tributi al comune sono assai vari, ma l’entrata più importante riguarda i proprietari di case, uffici, garage o altri immobili, tradizionalmente tenuti a pagare l’imposta comunale sugli immobili (Ici), per un importo calcolato sul valore catastale del fabbricato, secondo un’aliquota stabilita dal comune; che ugualmente stabilisce l’importo da versare per lo smaltimento dei rifiuti. Ma questi tributi sono in fase di cambiamento: dal giugno 2014 si applicherà l’imposta unica comunale (Iuc), suddivisa in un tributo sui servizi indivisibili (Tasi, basata sul valore catastale dell’immobile), e la tassa sui rifiuti (Tari, calcolata in base ai metri quadrati). D’altronde, quanto meno sulle seconde case e sugli immobili per le attività produttive, tuttora si paga l’Imu. Chi svolge forme di pubblicità, poi, versa al comune una specifica imposta, e altre tasse sono previste per l’occupazione di aree e spazi pubblici (Tosap). Alle province, d’altronde, è destinato il gettito dell’imposta sulle assicurazioni delle auto. Ora, peraltro, l’assetto dei tributi locali è entrato in una fase di profonda ristrutturazione, con ampi margini di incertezze per i contribuenti.  
In via generale, la crescita dell’autonomia fiscale degli enti territoriali (cosiddetto «federalismo fiscale») tende a stringere più direttamente il rapporto tra cittadini e governo locale, aumentando il grado di responsabilizzazione di quest’ultimo nei confronti dei primi. 
A questo tendono i principi fissati in Costituzione (art. 119) con la riforma del 2001; la cui attuazione, peraltro, si è rivelata assai problematica. E la stessa legge sul federalismo fiscale del 2009 (n. 42) attende tuttora una rilevante serie di adempimenti attuativi, a partire dalla determinazione dei costi e fabbisogni standard, chiamati a superare definitivamente iniqui trasferimenti basati sulla spesa storica (vale a dire su quanto ciascun ente ha speso negli anni precedenti), per basarsi su criteri più oggettivi, comparabili e valutabili.


5.

L’amministrazione locale tra Stato e regioni 



I diversi modelli 



Comuni e province operano in un
            contesto fortemente condizionato dalla presenza di altri poteri pubblici, di più vaste
            dimensioni. Da questi derivano le regole che sono tenuti ad applicare nello svolgimento
            delle loro attività; con questi intrecciano una fitta rete di rapporti; per vari
            profili, ne dipendono per risorse necessarie al loro funzionamento o per la
            realizzazione di determinati progetti; talora sono soggetti a loro controlli ecc. 
Ma, in sostanza, in che collocazione
            sono posti gli enti locali italiani, nei confronti dei soggetti di livello più ampio e,
            particolarmente, dello Stato e della regione? 
Se si osservano i sistemi
            istituzionali presenti negli altri paesi, è evidente come emerga una gamma molto ampia e
            varia di tipi di considerazione degli enti locali nell’ambito dei poteri superiori. Una
            gamma che trova agli estremi due modelli assai distanti. 
Da un lato, un modello di complessiva
            inclusione degli enti locali non nel livello più ampio e complessivo dello Stato, ma
            nell’ordinamento di poteri intermedi: che possono decidere in piena autonomia – e
            regolare con proprie leggi, senza alcuna intromissione dello
            Stato centrale – come modellare e disciplinare l’organizzazione e il funzionamento del
            proprio sistema locale, stabilendo dunque il tipo degli enti locali, il loro sistema di
            elezione, il grado di autonomia, le funzioni, le risorse ecc. È questo il modello
            adottato nello Stato federale classico, a partire dagli Stati Uniti, ove la
            Costituzione, significativamente, non contiene alcun riferimento al governo locale,
            limitandosi a disciplinare l’organizzazione federale (Congresso, presidente, Corte
            suprema e altre corti federali) ed a precisarne le funzioni, mentre tutti gli aspetti
            non richiamati spettano, in via generale, ai singoli Stati membri. Non a caso, si dice
            che negli Stati Uniti non esiste un sistema locale, ma piuttosto 50 sistemi locali. 
Dal lato opposto, si pone il modello
            di integrale riserva al centro di ogni potere che riguardi gli enti locali, da quelli di
            regolazione a quelli di controllo; ed è lo stesso Stato centrale a provvedere ai
            trasferimenti di risorse e, in caso di violazione di regole particolarmente rilevanti,
            ad irrogare sanzioni agli organi locali. Per svolgere questo ruolo, gli Stati di questo
            tipo dispongono di una propria organizzazione in periferia, incentrata su un organo
            (prefetto) specificamente dotato di compiti di coordinamento, controllo, intervento nei
            confronti degli enti locali; e il prefetto, tra l’altro, si presenta come superiore
            gerarchico del sindaco, che opera – oltre che come rappresentante del comune – come
            «ufficiale di governo», cioè come organo periferico statale. Questo modello trova le sue
            origini in Francia, da dove si è esteso a molti altri paesi, particolarmente nell’Europa
            continentale. 
        
La tradizione locale italiana (di
            origine franco-piemontese) si colloca nell’ambito di quest’ultimo modello
            amministrativo: ma tra Stato ed enti locali – a partire dagli anni ’70 – si è inserito
            un livello intermedio, la regione, dotata di poteri anche legislativi, in una serie di
            materie (dalla polizia locale all’urbanistica, dall’artigianato alla viabilità) ove
            comuni e province svolgono una gran parte della loro attività. Ed è alla regione che la
            Costituzione affida i poteri in materia di modifica dei confini dei comuni, e il
            controllo sugli atti; sì che la sua comparsa, nel panorama istituzionale italiano,
            sottrae in parte (ma soltanto in parte) le regole e i rapporti che riguardano gli enti
            locali. 
Nell’evoluzione successiva, poi, le
            regioni hanno assunto un ruolo di rilievo crescente; e le riforme approvate negli ultimi
            anni nell’ambito del cosiddetto «federalismo amministrativo» (leggi «Bassanini»)
            affidano ad esse il compito di distribuire tra i diversi tipi di enti locali (comuni,
            province, comunità montane, unioni ecc.) le funzioni decentrate dallo Stato,
            individuando anche i livelli e gli ambiti nei quali i comuni minori sono tenuti ad
            esercitare determinate attività in forma associata. 

Gli enti locali e lo Stato 



Gli enti locali italiani, dunque, si
            trovano a rapportarsi ora allo Stato, ora alla regione, ora ad entrambi, a seconda dei
            problemi, delle regole, degli interessi che, di volta in volta, sono coinvolti. 
Così, comuni e province fanno
            riferimento allo Stato, in particolare, per quanto riguarda:
        
1) le leggi generali sul proprio
            ordinamento, vale a dire le regole fondamentali sulla struttura degli organi, sulla
            ripartizione dei compiti tra gli stessi, sui sistemi di elezione, sul loro
            funzionamento, sull’organizzazione amministrativa, sulle funzioni e compiti, sui servizi
            pubblici, sugli atti e procedimenti, sulla partecipazione dei cittadini, sulla tipologia
            degli enti locali (dalle città metropolitane alle comunità montane), sulle forme di
            associazione e di cooperazione, sui controlli e sulla contabilità, sulla finanza locale; 
2) i principi fondamentali (nelle
            materie regionali) sulla distribuzione delle funzioni tra i diversi livelli del governo
            locale, o la diretta attribuzione (nelle materie statali) delle stesse; 
3) l’istituzione, con legge, di
            nuove province e le modifiche delle circoscrizioni provinciali; i principi
            sull’istituzione di nuovi comuni e sulle modifiche delle relative circoscrizioni; 
4) gli interventi di controllo sugli
            organi, in caso di gravi violazioni, motivi di ordine pubblico, impossibilità di
            funzionamento, con poteri di scioglimento degli organi e di rimozione degli
            amministratori (con decreto del presidente della Repubblica, su proposta del ministro
            dell’Interno) o loro sospensione (disposta dal prefetto); 
5) i trasferimenti di risorse
            finanziarie; trasferimenti che – tradizionalmente preponderanti – rivestono ora
            un’importanza decrescente, rispetto alle entrate derivanti da tributi e tariffe
            percepiti direttamente dagli enti locali. 
Nell’ambito dell’amministrazione
            statale, ad occuparsi delle questioni del governo locale è l’amministrazione civile del
            ministero dell’Interno (ove tradizionalmente la relativa responsabilità politica è
            delegata ad un sottosegretario), oltre al ministero del Tesoro,
            per quanto concerne gli aspetti finanziari. 
Il referente è dunque diverso da
            quello previsto per le regioni, individuato invece nell’ambito della presidenza del
            consiglio dei ministri, ove opera uno specifico ministro (per gli Affari regionali)
            senza portafoglio. 
Per coordinare l’azione di Stato ed
            enti locali e per esprimere l’apporto e le valutazioni delle autonomie locali sulle
            politiche e sui principali provvedimenti che le riguardano, opera – dal 1996 – una
            Conferenza Stato-città-autonomie locali, presieduta dal presidente del consiglio dei
            ministri e composta, da un lato, dai ministri maggiormente interessati (Interno, Affari
            regionali, Tesoro ecc.) e, dall’altro, da rappresentanti delle autonomie (i presidenti
            dell’associazione dei comuni, dell’unione delle province, dell’unione delle comunità
            montane, sindaci, presidenti di provincia). 
Nel quadro delle riforme legate al
            «federalismo amministrativo», poi, precisamente per seguire i vari passaggi del processo
            dei conferimenti di funzioni, oltre che per discutere tutte le questioni di interesse
            generale delle autonomie, un decreto del 1997 (il n. 81) ha congiunto, in una Conferenza
            unificata, la Stato-città-autonomie locali con la Conferenza Stato-regioni (ugualmente
            presieduta dal presidente del consiglio e composta da ministri e da tutti i presidenti
            di regione). 
Ed è alla Conferenza unificata che i
            decreti attuativi (a partire dal n. 112 del 1998) hanno affidato compiti, tra l’altro,
            di promozione di accordi ed intese tra governo, regioni e autonomie locali (ad esempio,
            sui trasferimenti di risorse, beni, personale; ma anche piani, come quello sanitario
            nazionale in base al d.lgs. n. 229/99, sono adottati d’intesa con la Conferenza), di
            indirizzo, di consulenza e di verifica sull’attuazione del
            processo, di designazione di rappresentanti delle autonomie ecc. 

Gli enti locali e le regioni 



Alle regioni, gli enti locali fanno
            riferimento, in particolare, per quanto riguarda: 
1) la disciplina e il preciso
            conferimento di funzioni alle diverse categorie di enti locali, in tutte le materie che
            non rientrino tra quelle riservate in via esclusiva allo Stato, ferma restando comunque
            allo Stato la (sola) individuazione delle funzioni fondamentali, in base all’art. 117,
            co. 2, lett. p, Cost.; 
2) la disciplina di enti locali
            diversi da comuni, province e città metropolitane, a partire dalle forme associative
            intercomunali; 
3) l’incentivazione a queste forme
            di esercizio associato; 
4) la provvista di risorse (ma è
            principio spesso trascurato) per l’esercizio delle funzioni conferite dalle regioni
            stesse; 
5) l’esercizio di controlli
            sostitutivi in materie di competenza delle regioni, e in base a specifiche previsioni di
            legge regionale (Corte cost., sent. n. 43 del 2003); 
6) l’individuazione di livelli ed
            ambiti per l’esercizio associato delle funzioni da parte dei comuni minori. 
Anche a livello regionale, esigenze
            di coordinamento e di espressione delle valutazioni degli enti locali, in ordine alle
            politiche, o a determinati provvedimenti all’esame della regione, hanno indotto ad
            inserire nella Costituzione, con la riforma del 2001, la previsione di un «Consiglio
            delle autonomie locali, quale organo di consultazione fra la
            regione e gli enti locali». La disciplina è demandata a ciascuno statuto regionale (art.
            123 Cost.). La concreta esperienza è risultata, peraltro, spesso deludente; e in varie
            situazioni, le relazioni tra regione e autonomie tendono a svilupparsi per altri canali;
            meno formalizzati, ma più efficaci. 


6. 

Come cambia l’amministrazione locale: le riforme



Le tappe del cambiamento 



Pur se la Costituzione del 1947
            affermava solennemente il valore dell’autonomia locale, collocandolo tra i principi
            fondamentali che la ispirano, a lungo gli enti locali si sono trovati ad operare
            nell’ambito di norme (testi unici del 1915 e del 1934) risalenti a periodi in cui
            dominavano ben diverse sensibilità. Ed è stato necessario attendere l’inizio degli anni
            ’90 per l’approvazione della prima legge di riforma organica dell’ordinamento delle
            autonomie. Con questa legge, peraltro, si è aperto un periodo di intensa innovazione del
            sistema; sì che, in questi ultimi decenni, possiamo individuare già sette fasi di
            significativa trasformazione: 
1) il 1990, con la legge n. 142,
            sull’ordinamento delle autonomie locali, delinea il nuovo impianto complessivo, aprendo
            il percorso delle riforme. Tra l’altro, si prevedono nuovi soggetti: per le grandi
            agglomerazioni, le città metropolitane; per i comuni minori, le unioni, finalizzate alla
            fusione. A comuni e province viene riconosciuta, per la prima volta, autonomia
            statutaria, definendo un diverso sistema di riparto delle competenze tra gli organi, in
            cui al consiglio è riservato un ruolo di indirizzo e controllo, con competenze
            tassativamente stabilite;
        
2) nel 1993, nel momento di grave
            crisi del sistema dei partiti, la legge n. 81 sull’elezione diretta del sindaco imprime
            una svolta netta al sistema di governo locale, attribuendo al sindaco stesso una nuova
            centralità, affidandogli tra l’altro il potere di nomina di assessori, dirigenti,
            amministratori di enti e agenzie; 
3) nel biennio 1997-1998, le riforme
            «Bassanini» (dal nome del ministro della Funzione pubblica del governo Prodi) proseguono
            avviando un imponente processo di decentramento di funzioni dallo Stato alle regioni e
            agli enti locali, e alleggerendo i controlli e le ingerenze sugli enti locali. Misure
            che tendono a riformare in maniera incisiva il funzionamento, l’attività e il ruolo
            complessivo che gli enti locali sono chiamati ad esercitare, collegando il decentramento
            di funzioni alla semplificazione e alla riorganizzazione della stessa amministrazione
            statale; 
4) nel 2001, con la riforma del
            titolo V, si cambia tutta la parte della Costituzione dedicata alle autonomie, tra
            l’altro affermando nuovi principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza
            nell’allocazione delle funzioni amministrative; 
5) negli anni successivi,
            l’attuazione della riforma costituzionale del 2001 si presenta variamente problematica e
            contestata, come evidenzia la presentazione di una nuova revisione costituzionale,
            peraltro respinta dal referendum del 2006. E largamente inattuata rimane la legge
            approvata nel 2003 (n. 131) al fine di adeguare l’ordinamento alla riforma
            costituzionale tramite una serie di deleghe; 
6) nel 2009, in questo quadro di
            incertezze e difficoltà, viene adottata la legge sul «federalismo fiscale» (n. 42).
            Legge, anch’essa, di lenta e difficile attuazione, ma nel cui
            contesto vengono adottati i primi decreti, particolarmente in materia di «federalismo
            demaniale», di costi e fabbisogni standard (d.lgs. n. 216 del 2010), di armonizzazione
            dei sistemi contabili (d.lgs. n. 118 del 2013), di premi e sanzioni agli enti virtuosi e
            no (d.lgs. n. 149 del 2011). Mancano ancora, tuttavia, elementi rilevanti per il
            completamento del disegno, in certa misura messo ulteriormente in discussione dalla
            grave crisi in corso e dalle misure adottate in questi anni spesso volte a stabilire
            riduzioni di risorse, vincoli alla spesa, necessità di aumentare imposte e tariffe
            locali (le cosiddette «tre T»: tagli, tetti, tributi); 
7) precisamente nel quadro della
            crisi, negli anni 2011-2013, varie manovre finanziarie tendono particolarmente ad
            intervenire sui livelli di area vasta, per istituire le città metropolitane e per
            ridimensionare le funzioni e l’organizzazione delle province. Dichiarati
            incostituzionali tali interventi (dalla più volte cit. sent. n. 220 del 2013), questi
            temi sono ora ripresi – insieme alla fondamentale questione dell’esercizio associato
            delle funzioni, nei comuni minori – nella legge in corso di approvazione dal parlamento,
            che prevede, in tempi certi e ravvicinati, l’istituzione delle città metropolitane e la
            trasformazione delle province, con organi composti da sindaci e consiglieri comunali.
        

Qualche considerazione sulle tendenze del governo locale 



Anche e particolarmente nelle
            vicende dagli anni ’90 ad oggi, dunque, le autonomie locali hanno assunto il ruolo di
            punta avanzata dell’innovazione delle istituzioni. Non è una novità, questa, nella
            storia amministrativa italiana; ma precisamente nel periodo
            recente, con l’emergere di una crisi profonda nel nostro sistema, a fronte di domande
            sociali sempre più complesse, gli enti locali si sono trovati nell’epicentro di
            tensioni, spinte al cambiamento, nuove esigenze. E in questo quadro si è sviluppato un
            processo – inedito in un paese a tradizione centralista – di costruzione di una
            democrazia locale forte. 
Questo processo sta perseguendo una
            nuova fase: ora tendendo a proseguire e a portare a compimento intuizioni degli anni
            ’90; ora dando risposte a domande nuove o risposte nuove a domande vecchie. 

Linee guida 



Il processo di costruzione di una
            democrazia locale forte si è mosso ruotando su alcune linee guida, su alcuni obiettivi,
            su alcuni valori che, in particolare, possono identificarsi con i principi di autonomia,
            sussidiarietà, adeguatezza, responsabilità, partecipazione, coesione. 
• Autonomia.
            Nelle sue varie accezioni e implicazioni, il principio di autonomia si
            traduce concretamente in: 
–
            alleggerimento di vincoli e controlli (realizzato con la progressiva riduzione ed
            eliminazione dei controlli amministrativi, ma anche sottraendo al ministero dell’Interno
            il governo e l’assegnazione dei segretari comunali); 
–
            riconoscimento agli enti locali di un’ampia sfera di discrezionalità nelle scelte
            relative agli interessi loro affidati dalla collettività, a partire da quelle che
            riguardano la propria organizzazione (city manager, potenziamento della figura del
            segretario, rafforzamento dei dirigenti);
        
–
            valorizzazione della potestà statutaria e regolamentare, modulando, oltre agli assetti
            di organi di governo e dei livelli di decentramento, le stesse regole di svolgimento
            delle funzioni. 
Complessivamente, comunque, la
            Costituzione riconosce a comuni, province, città metropolitane e regioni la natura di
            enti autonomi «con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla
            Costituzione» (art. 114, co. 2). 
• Sussidiarietà. A questo principio di complessivo avvicinamento ai
            cittadini dell’esercizio delle funzioni pubbliche, e di adeguamento dell’esercizio delle
            funzioni a dimensioni ottimali, si è ispirato tutto il processo dei conferimenti dallo
            Stato alle regioni e alle autonomie locali degli anni ’90; e ad esso si richiama
            espressamente la Costituzione, come riformata nel 2001, applicandolo complessivamente
            alle funzioni amministrative, in via generale attribuite ai comuni, salvo che non
            esistano esigenze di esercizio unitario a livello più ampio. Al principio di
            sussidiarietà, la Costituzione fa riferimento anche in senso «orizzontale», vale a dire
            nei rapporti tra enti locali e cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di
            attività di interesse generale (art. 118). 
• Adeguatezza del governo locale. La ricerca di assetti degli enti locali
            più idonei allo svolgimento dei compiti assegnati non sfuggì alla legge del 1990, che
            tuttavia diede risposte rivelatesi poco efficaci nell’esperienza: da un lato, puntando
            alle fusioni tra piccoli comuni; dall’altro, delineando un modello di città
            metropolitana alquanto complesso, sia nella conformazione, sia nel procedimento
            istitutivo. Ora, su entrambi questi aspetti, le tendenze recenti hanno rettificato
            notevolmente l’impostazione, puntando ad affrontare i problemi
            di inadeguatezza dei piccoli comuni, piuttosto che in base a fusioni, anzitutto mediante
            robuste forme associative; e quelli concernenti le grandi aree urbane, semplificando il
            procedimento per la loro istituzione e stabilendo termini precisi con effetti
            direttamente operativi per legge. 
• Responsabilità. Implica, anzitutto, una precisa distinzione di ruoli tra
            i vari attori del sistema locale. Ci si riferisce particolarmente alla distinzione delle
            competenze tra consiglio, sindaco e giunta, da un lato, ed a quella tra organi elettivi,
            complessivamente considerati e dirigenti, dall’altro. Sotto entrambi questi profili, la
            legge del ’90 tracciò criteri di fondo che, pur faticosamente applicati nella prassi,
            sono stati confermati e sviluppati dalla legislazione successiva. 
• Partecipazione e diritti dei cittadini. In senso ampio, si tratta di
            ogni forma di coinvolgimento dei cittadini nei confronti dell’amministrazione locale.
            Anche su questo versante, gli spunti del 1990 (non solo nella legge n. 142 sulle
            autonomie, ma anche nella n. 241 sul procedimento amministrativo) non hanno mancato di
            trovare sviluppi e riferimenti nella legislazione successiva e, soprattutto, nelle
            discipline delle stesse autonomie, a partire dagli statuti; ma hanno trovato varie
            difficoltà nelle applicazioni sul piano locale. La funzione partecipativa delle
            circoscrizioni di decentramento ha assunto un carattere marginale in rapporto a quelle
            di amministrazione; i difensori civici, troppo sprovvisti di strumenti e poteri, sono
            stati soppressi a livello comunale, per essere mantenuti soltanto su un piano
            provinciale (d.l. n. 2 del 2010, che in questo senso ha corretto la finanziaria 2010,
            legge n. 191 del 2009, art. 2, co. 186, che prevedeva la
            soppressione dell’istituto per tutti i livelli del governo locale), le stesse iniziative
            referendarie hanno assunto valenze spesso fortemente contestatarie, senza riuscire a
            sviluppare adeguate mobilitazioni e partecipazioni. Così, tra tensioni di vario tipo, il
            tema della partecipazione rimane in attesa di rilancio, spesso in forme nuove e
            sperimentali, quali i laboratori partecipati nell’urbanistica, o le inchieste pubbliche
            relative ad infrastrutture. 
• Coesione e unità di
                sistema. Principi di questo tipo ispirano le riforme in corso, a mio
            avviso, in contrasto con assetti tradizionali che avevano conformato il governo locale
            come stratificazione di livelli separati e reciprocamente autonomi: separati (e
            tendenzialmente concorrenti, se non in posizione conflittuale) quanto a poteri,
            competenze, procedimenti, classi politiche. Ora, la composizione dei livelli di area
            vasta con sindaci e consiglieri comunali, basando città metropolitane e province sulla
            medesima legittimazione dei comuni, può costituire il fondamentale presupposto per
            superare conflittualità, separatezze, frammentazioni di funzioni. In un disegno unitario
            e coeso. 
Il percorso delle riforme locali,
            così, può presentare – al di là di ogni travaglio, dissenso, arresto – proprie coerenze
            e propri obiettivi; che saranno in realtà realizzati non soltanto quando saranno
            pienamente recepiti dal legislatore, né quando saranno attuati dagli enti locali
            maggiormente sensibili e avanzati, ma quando si tradurranno in comportamenti che
            investano l’amministrazione locale nel suo complesso, dalle grandi città sino ai più
            piccoli comuni. Sotto questo profilo, il cammino da percorrere è ancora lungo. Ed
            è un cammino fondamentale, per il nostro paese: che
            precisamente in una democrazia locale vitale e funzionante può trovare il motore per un
            nuovo rapporto tra cittadini e istituzioni. 


7. 

Governo locale e sistema politico 



Mutamenti istituzionali e mutamenti politici 



Per altro verso, l’evoluzione
            dell’ordinamento locale sviluppata a partire dagli anni ’90 ha variamente rispecchiato,
            accompagnato, influenzato i mutamenti dei sistemi politici locali. Che a loro volta
            andavano riflettendo, talora anticipando o accentuando tendenze del sistema politico
            nazionale. 
Centrale, in queste dinamiche, si
            presenta l’introduzione dell’elezione diretta del sindaco. Significativamente approvata
            nel 1993, nel contesto di una crisi politica, morale, giudiziaria (culminata nella
            vicenda nota come «tangentopoli» o «mani pulite») che aveva coinvolto e travolto
            un’intera classe politica; cancellando storici partiti ed emarginando un personale
            politico che aveva governato il paese per quasi mezzo secolo. 
Precisamente per introdurre le
            ragioni che si sono poste alla base di questa fondamentale innovazione, si sono
            illustrati (nella parte iniziale del secondo capitolo) i tratti essenziali del sistema
            politico locale precedente; sottolineando i limiti democratici e funzionali di quel
            sistema («partitocrazia») di totale compenetrazione tra istituzioni e partiti.
            
        
Una compenetrazione densa di
            problematicità: anzitutto, sul piano dell’instabilità dei governi locali, che assai
            raramente (addirittura, soltanto nell’uno per cento dei casi, si è calcolato) giungevano
            alla scadenza naturale, a fine mandato. Ma anche sul piano della commistione: tra
            istituzioni e partiti, appunto, ma anche tra maggioranze di governo e opposizioni, tra
            esecutivi ed assemblee, tra organi politici e dirigenti. Una commistione cui le riforme
            – e, particolarmente, appunto, l’elezione diretta del sindaco – hanno opposto una
            prospettiva di distinzione di ruoli, alla ricerca di una nuova trasparenza e
            responsabilità. 
Ora, trascorso un ventennio da quel
            mutamento, può constatarsi che molte cose sono cambiate; anche se non sempre nei termini
            previsti, e talora in direzioni non necessariamente coerenti rispetto agli obiettivi
            auspicati. 
Del resto, in larga misura
            l’evoluzione del sistema politico locale si è intrecciata con tendenze più generali: ora
            riflettendone le tensioni e le caratteristiche, ora ponendosi, nei confronti di queste,
            come punta avanzata del cambiamento. 

Personalizzazione, bipolarismo e frammentazione nella
            politica locale 



Il primo, fondamentale elemento che
            ha contrassegnato l’evoluzione del sistema politico locale, in questi anni, è costituito
            dal passaggio dalla diffusa assenza di leadership esterne ai partiti e fungibilità dei
            sindaci (chi ricorda, in tante città italiane, il nome dei primi cittadini che si sono
            succeduti negli anni ’70 o ’80?) alla personalizzazione. 
        
Diffusamente, il sindaco ha
            conquistato un ruolo di reale punto di riferimento delle identità civiche e del senso di
            appartenenza dei cittadini; presentandosi, nel quadro istituzionale italiano, come la
            figura dotata del grado più elevato di legittimazione e di rappresentatività. 
Il sistema ha creato, sin
            dall’inizio, leadership fortemente condivise. In questo senso, è significativo il
            successo generalmente riportato dai sindaci candidati per il secondo mandato. Un
            successo spesso sottolineato, tra l’altro, dallo scarto tra i voti al sindaco e quelli
            alle formazioni politiche che li sostengono. Così, ad esempio, nell’aprile 1997,
            Castellani a Torino supera le liste che lo appoggiano di oltre il 2%, Illy a Trieste del
            3,6%, fino al 14% registrato a Terni per Ciaurro; nel novembre dello stesso anno,
            Rutelli a Roma ottiene un consenso superiore di oltre il 3%, Bassolino a Napoli del 4%,
            Cacciari a Venezia del 5%, seguiti poco tempo dopo, nelle elezioni siciliane, dai
            risultati di Bianco (che a Catania si avvicina ad uno scarto dell’8%) e di Orlando (che
            a Palermo supera ampiamente l’8%). Al di là della varietà di profili, la
            personalizzazione ha portato ad individuare figure in grado di mobilitare l’elettorato
            della coalizione, ma anche di aggregare ambiti ulteriori di elettorato. 
Del resto, l’incidenza della
            personalità prescelta dall’una o dall’altra coalizione si accentua in un quadro di
            appannamento delle valenze ideologiche del voto (particolarmente locale). Saltano gli
            steccati, le alleanze diventano mutevoli (alle elezioni del 2012, ad esempio, nei
            capoluoghi il Pd si presentò con Sel e Idv in 16 casi, in 3 si aggiunse anche l’Udc, in
            3 si presentò solo con Sel, in 1 con Udc e Sel ecc.; l’Udc, inoltre, in 3 casi si alleò
            con il Pdl, in 1 anche con la Lega ecc.), proliferano le liste
            civiche, singoli candidati costruiscono coalizioni inedite, anche se sgradite ai partiti
            di appartenenza. Si ricordi, per citare un solo caso, la lista civica guidata da Tosi a
            Verona nel 2012: dapprima contestata, quindi accettata dai vertici della Lega, mentre il
            Pdl decideva la sospensione dei dirigenti del partito che l’avevano appoggiata. Gli
            elettori, dal canto loro, mostrano tendenze ad una notevole mobilità. 
Una mobilità che può comportare
            esiti prima inimmaginabili: come quelli che, tra il 1998 e il 1999, hanno portato
            all’elezione di sindaci sostenuti dal centrodestra in città tradizionalmente «rosse»
            come Livorno e Arezzo, o Piacenza, Parma e Bologna; oppure a segnare mutamenti di
            tendenza anche radicali: come quelli realizzati con le amministrative del 2007, quando,
            con riferimento ai comuni superiori a 15.000 abitanti, il centrosinistra passò dal
            governo di 80 comuni a 53; e il centrodestra da 60 a 95. Tendenza invertita nel 2012,
            quando il centrosinistra arriva a 93, mentre il centrodestra si ferma a 34. 
Così, in un contesto di grande
            deideologizzazione e mobilità dell’elettorato, diviene determinante la crescente
            disaffezione alle urne: già nel 1998, nei ballottaggi di giugno, l’affluenza non ha
            raggiunto il 59% degli aventi diritto (17% in meno rispetto al primo turno). Percentuale
            destinata a calare ancora, nelle tornate più recenti: come avviene nel 2012, quando alle
            urne si reca al ballottaggio soltanto il 51,4%, con punte negative a Genova (39%),
            Palermo (39,7%), Belluno (35,4%). Così, spesso la vittoria o la sconfitta di un
            candidato non sono determinate tanto dalla capacità di questo di attrarre elettori
            dell’altro fronte, quanto da quella di convincere alla partecipazione gli elettori del
            proprio. 
        
D’altronde, l’elezione diretta del
            sindaco ha portato e consolidato un assetto bipolare nella competizione politica locale,
            inducendo le forze politiche, in generale, a raggrupparsi attorno all’uno o all’altro
            candidato. 
La bipolarizzazione, peraltro, non
            comporta necessariamente una semplificazione della panoramica politica locale. Il
            sistema di elezione dei consigli certamente ha assicurato nella gran parte dei casi la
            presenza di consistenti maggioranze, ma non ha di per sé evitato – quanto meno in
            determinate fasi e situazioni – marcate frantumazioni delle rappresentanze politiche.
            Fino al caso delle elezioni di Roma del 2013, dove, per ospitare i simboli delle 40
            liste che appoggiavano i 19 candidati sindaco, è stata predisposta una scheda lunga 1
            metro e 20 cm. Francesco Merlo, nell’articolo Nella scheda-mostro da 1 metro e
                20 la mappa del degrado della Capitale, comparso su «la Repubblica» del
            25 maggio 2013, segnala una serie di liste da «Salviamo Roma» a «Forza Roma», da «Roma
            Capitale è tua» fino a «No alla chiusura degli ospedali». Del resto, nelle elezioni del
            maggio 2012, nei 27 comuni capoluogo interessati, il numero delle liste è aumentato del
            61% rispetto alle elezioni precedenti, superando nella maggior parte dei casi la ventina
            (arrivando a 27 a La Spezia, a 32 a Taranto, a 33 ad Alessandria), con un numero di
            candidati straordinariamente elevato (933 a Genova, 964 a Taranto, ben 1.251 a Palermo:
            dati «Il Sole-24 Ore», 30 aprile 2012). Ma il fenomeno è risalente, se già nel maggio
            ’98, ad esempio, si calcolava che il numero delle liste presentate fosse aumentato,
            rispetto alle precedenti amministrative, del 34%. Già in quella fase, in varie
            situazioni, l’elettore si è trovato di fronte a schede-lenzuolo lunghe circa 60 cm, per
            ospitare decine di sigle e contrassegni.
        
I consigli comunali che ne sono
            derivati presentano una parallela tendenza alla frammentazione, che non raramente
            raggiunge – e talora supera – i 13 o 14 gruppi, come risultato delle elezioni, e dunque
            senza considerare il fenomeno (in realtà, tutt’altro che raro), per cui, nel corso del
            mandato, eletti nella medesima lista si dividano in più gruppi (magari composti da un
            solo consigliere). 

Elezione diretta del sindaco e sistema dei partiti 



Dall’altro lato, l’elezione diretta
            del sindaco è stata ricollegata fortemente ad esigenze di ricambio della classe politica
            locale, e di valorizzazione delle competenze e delle esperienze reperibili nella
            «società civile». 
Nel 1993 molti sindaci si proposero
            come figure nuove ad esperienze politiche. A vent’anni di distanza la panoramica di
            provenienze e professionalità si presenta alquanto variegata: da persone con precedenti
            ruoli politici nazionali (come il sindaco di Torino, Fassino; ma anche quelli di Roma,
            Marino, e di Milano, Pisapia) ad amministratori locali (come Renzi, a Firenze, o Merola,
            a Bologna; ma anche il genovese Doria che aveva rivestito la carica di consigliere
            comunale), da professionisti e docenti universitari (come Orsoni a Venezia, Marino a
            Roma, Doria a Genova) a magistrati (come De Magistris a Napoli o Emiliano a Bari).
            Eppure è evidente come, a prescindere da queste provenienze, l’autonomia dai partiti
            rimanga, per i sindaci, simbolicamente fondamentale nella presentazione del proprio
            ruolo. 
        
Nella sostanza, tuttavia,
            un’autonomia di questo tipo assume valenze ben diverse a seconda delle circostanze, e
            sin dal momento della selezione delle candidature. Così, nella prima fase di
            applicazione dell’elezione diretta, può dirsi che, in via di massima, candidati estranei
            ad ogni esperienza politica sembrano prevalere nelle situazioni di forte
            destrutturazione partitica, o di grande difficoltà o incertezza sull’esito della
            competizione elettorale; situazioni in cui precisamente il presentare un esponente della
            «società civile» costituisce un plusvalore per la coalizione che lo appoggia; mentre
            cedono il passo ai professionisti della politica nelle realtà in cui il partito o la
            coalizione si presentano dominanti. 
Nella fase recente, peraltro, i
            cambiamenti e le tensioni che vanno attraversando i partiti impediscono di considerare
            scontata a priori qualsivoglia candidatura; sì che dinamiche competitive si presentano
            ormai possibili anche nelle situazioni tradizionalmente più compatte. Anche nella
            selezione stessa delle candidature, laddove – particolarmente nell’ambito del Pd e delle
            coalizioni di centrosinistra – si sono affermate regole di selezione delle candidature a
            sindaco tramite le primarie, segnando un cospicuo processo di spostamento della scelta
            del candidato dai gruppi dirigenti dei partiti all’insieme dei potenziali elettori e
            simpatizzanti (compresi minorenni e stranieri). 
Primarie che, del resto, pur in una
            gamma di esperienze e sperimentazioni non prive di polemiche, contestazioni ed errori,
            nel caso dei sindaci hanno dimostrato un’ampia vitalità e, diffusamente,
            imprevedibilità. Non di rado si affermano outsider, in senso talora decisamente
            divergente da quello auspicato dai gruppi dirigenti più
            consistenti o dallo stesso partito maggioritario della
            coalizione. Si pensi agli esiti imprevisti, per il Pd, delle primarie del 2012 a Milano,
            Napoli, Palermo, Cuneo, Rieti, Genova. Quest’ultimo caso pare particolarmente
            paradossale, se si considera che Marta Vincenzi, dapprima, nel 2007, diventa sindaco
            dopo aver vinto le primarie senza il sostegno dei gruppi dirigenti del Pd, per poi
            affrontare con l’appoggio di questi le primarie successive, nel 2012, vinte da Marco
            Doria (cfr. i dati in «Corriere della Sera», 6 marzo 2012, con commento di M. Franco).
            Le primarie producono comunque effetti di notevole impulso per il lancio della
            candidatura: e può essere significativo il fatto che i nove capoluoghi di aree
            metropolitane siano attualmente tutti governati da sindaci di centrosinistra, tutti
            selezionati tramite primarie. 

Composizione delle giunte e ruolo dei consigli 



Le dinamiche di cambiamento, del
            resto, hanno riguardato anche la composizione delle giunte: passate da un nucleo interno
            al consiglio (votato dai consiglieri stessi, sulla base evidentemente di indicazioni
            provenienti dai partiti di maggioranza), ad organo nominato dal sindaco, in base alla
            legge interamente responsabile della scelta degli assessori, potendo scegliere, quanto
            meno nei comuni maggiori, tra i cittadini esterni al consiglio. In questa scelta, se i
            sindaci eletti nel periodo 1993-1994 intesero valorizzare personalità esterne alle
            appartenenze partitiche, attingendo largamente, per la composizione delle proprie
            giunte, dalle università, dalle imprese, dagli studi professionali, e
            se, poi, progressivamente, nella seconda metà degli anni ’90, i
            «professionisti della politica» hanno ripreso posizioni per qualche tempo cedute a
            «tecnici», secondo tendenze ad un reinserimento della politica (o, meglio, dei politici)
            nelle giunte, magari in termini funzionali a (larvate o esplicite) esigenze di
            consolidamento o allargamento della maggioranza, attualmente non sembra possibile
            individuare alcuna tendenza che possa essere generalizzata. In effetti, ogni influenza
            di partiti o coalizioni nella composizione delle giunte, ogni tendenza ad arruolare
            tecnici (magari del tutto estranei ad ogni esperienza politica), ogni bilanciamento tra
            personalità espressione della politica e personalità del mondo dell’economia o della
            cultura, variano da situazione a situazione, dipendendo caso per caso dai sottili
            equilibri che si creano tra la personalità del sindaco e le tendenze degli apparati dei
            partiti che lo appoggiano. 
Così, insieme ai modi di
            composizione, cambia il ruolo stesso delle giunte. Passate nel ’93 dal ruolo
            tradizionale di governi collegiali a quello di organi di collaborazione del sindaco, in
            realtà le giunte tendono ad oscillare tra i due ruoli, con un recupero del primo nel
            corso degli anni ’90, quando sembrano prevalere dinamiche di ripresa della politica,
            dopo la prima fase di accentuato atteggiamento di autonomia da parte dei sindaci. 
Peraltro, nella realtà attuale, è
            bene evitare ogni generalizzazione: probabilmente, anche e particolarmente sotto questi
            profili, le prassi adottate a Torino da Fassino o a Milano da Pisapia, a Venezia da
            Orsoni o a Genova da Doria, a Bologna da Merola o a Firenze da Renzi, a Roma da Marino o
            a Napoli da De Magistris, a Bari da Emiliano o a Palermo da
            Orlando – per richiamare soltanto grandi capoluoghi – presentano troppe varianti e
            difformità per essere sintetizzate in termini uniformemente omogenei. 
Né va trascurato il fatto che le
            giunte sono nel sistema attuale, organi double face, con una
            duplice natura e finalità: essendo – come espressamente dispone la legge –, da un lato,
            organi esecutivi collegiali (la cui volontà si forma in via di principio tramite
            votazioni) e, dall’altro, organi di collaborazione del sindaco (atipico presidente di un
            collegio interamente composto da membri da lui nominati e soggetti ai suoi poteri di
            revoca con la più ampia discrezionalità, dipendendo dal perdurare di un rapporto
            fiduciario). Così, nella realtà, il prevalere dell’uno o dell’altro ruolo dipende in
            concreto da equilibri che variano da caso a caso, in relazione alle condizioni del
            contesto politico ed alla personalità del sindaco e degli stessi assessori. 
In questi termini, riguardo sia alla
            scelta del candidato sindaco, sia alla composizione della giunta, il ruolo dei partiti
            si presenta ben distante da quel palese protagonismo decisionale che contrassegnava il
            sistema fino ai primi anni ’90. Eppure non scompare, presentandosi in qualche misura in
            forme attenuate e indirette, dalla mobilitazione dei gruppi dirigenti e degli apparati
            dei partiti a favore o contro qualche candidato alle primarie, alle pressioni sul
            sindaco – che talora possono assumere le modalità di vere e proprie negoziazioni – per
            la nomina o la sostituzione di qualche assessore. Anche per questi aspetti, peraltro,
            gli effetti possono essere molto vari, da determinanti a poco influenti; né è da
            escludersi che, in determinate circostanze, la mobilitazione di
            un gruppo dirigente nelle primarie o una serie di interventi a favore di un certo
            aspirante assessore non possano risultare addirittura controproducenti. 
Per altro verso, appannato nei
            processi di selezione della classe dirigente, il ruolo dei partiti si presenta in
            difficoltà anche e particolarmente nella definizione delle politiche, che ormai si
            concentra in larga misura nelle mani del sindaco e della sua giunta. 
La questione coinvolge anche e in
            modo particolare la funzione dei consigli, di cui da tempo e insistentemente si lamenta
            l’emarginazione dalle decisioni sostanziali. E, in realtà, è questione che riguarda in
            via generale le assemblee; il cui ruolo, dal parlamento in giù, si presenta oggi
            fortemente in crisi. 
Le prospettive dei partiti – sempre
            che non siano ridimensionati a un ruolo di semplici comitati elettorali – si ricollegano
            strettamente alla capacità di contribuire all’elaborazione delle politiche, di
            comunicarne i contenuti, di alimentare il dibattito collettivo, di recepire le istanze
            sociali, in una collocazione ben distinta e complementare rispetto a quella delle
            istituzioni. 
Parallelamente, il ruolo delle
            assemblee elettive, che dei partiti costituiscono l’espressione istituzionale più
            diretta, non può che concentrarsi nella funzione di indirizzo e controllo; una funzione
            che nella gran parte dei casi attende ancora di essere valorizzata, dando contenuti
            concreti ed efficaci alle previsioni del legislatore, e svolgendo, precisamente
            nell’adozione degli atti di indirizzo, il ruolo essenziale di cinghia di trasmissione
            con la società.
        

Ombre e luci della fase attuale 



Negli ultimi anni, peraltro, nel
            quadro di una pesante recessione, sotto la pressione di vincoli opprimenti e di
            reiterate riduzioni di risorse, il ruolo delle amministrazioni locali si è trovato
            sottoposto a difficile prova, dinnanzi all’esigenza di far fronte a domande sempre più
            complesse e, per vari aspetti, a rilevanti disagi sociali. 
Così, non pare casuale che una
            recente opera sull’esperienza di un sindaco rechi il significativo titolo di
                Cinque anni di solitudine. E l’ancor più emblematico
            sottotitolo Memorie inutili di un sindaco. L’esperienza di Roberto
            Balzani, attuale sindaco di Forlì, si presenta notevolmente distante – ben al di là
            delle vicende e delle sensibilità personali – dalle testimonianze dei sindaci delle
            generazioni precedenti, da Bassolino a Castellani, da Cacciari a Rutelli, fino a
            Chiamparino, per richiamare soltanto i casi più noti. Ora, la realtà narrata da Balzani
            è quella di un partito «disorientato», di un’attività costituita da una continua
            negoziazione (un «congresso di Vienna permanente»), di una complessità ostativa («fino
            allo sfinimento»), di un finto federalismo (in cui il centro si rafforza
            surrettiziamente tramite «circolari, regolamenti, vincoli, pareri…»), di una fiscalità
            paradossale (che finisce per premiare chi fa cassa con il bene prezioso delle aree
            agricole), di un trionfo di individualismi, autoreferenzialità e particolarismi (con
            liquefazione del civismo, incremento di competizione e litigiosità, scatenamento di
            microconflitti, anche nelle aree del paese considerate culle del «capitale sociale»). Di
            una generazione di sindaci stretta tra il «vecchio» (le ben oliate filiere della
            cooptazione politica) e il «nuovo» (il rifiuto radicale di ogni rapporto con strutture
            di partito). 
        
Disagi, questi, che sembrano
            riflettersi in indagini sociologiche e sondaggi; che segnalano cali dei consensi per i
            comuni (cfr., il sondaggio Demetra, in «la Repubblica» del 30 dicembre 2013, secondo cui
            cala al 31,6 la percentuale di persone che dichiarano di avere molta o moltissima
            fiducia nel comune, con una diminuzione del 6,2% rispetto al 2012), mentre cresce la
            percezione dei sindaci come «sovrani a parole», ricchi di competenze, visibilità,
            aspettative, ma privi di adeguati poteri (così Ilvo Diamanti, nell’articolo Il
                declino dei poteri locali, in «la Repubblica», 9 luglio 2012). Certamente
            siamo ormai lontani dalla figura del «sindaco di partito» dominante fino agli anni ’90;
            ma il sindaco attuale, nell’epoca della crisi, è in posizione distante anche da quel
            ruolo di «taumaturgo» (cfr. C. Dato Giurickovic, Il sindaco taumaturgo e il
                governo delle città) che aveva caratterizzato la prima esperienza
            dell’elezione diretta. 
Eppure, i comuni rimangono di gran
            lunga il soggetto pubblico più apprezzato dai cittadini, e i sindaci restano – per usare
            le parole del presidente dell’Anci e sindaco di Torino, Piero Fassino – le figure più
            riconosciute che, pur nel generale clima di sfiducia e diffidenza verso la politica e le
            istituzioni, «ancora mantengono con i cittadini un legame di rispetto, fiducia,
            credibilità»; naturali «destinatari e interlocutori dei cittadini, che a loro si
            rivolgono per ogni e qualsiasi aspettativa, esigenza, ansia e speranza». In altri
            termini, i sindaci – per richiamare, ancora, il libro di Balzani – sono uno snodo
            fondamentale, come «primo anello della società civile, ma anche l’ultimo della società
            politica». Si osservi che il sondaggio sopra citato attribuisce comunque ai comuni una
            decina di punti in più rispetto a quelli registrati per la
            regione (21,7%), e quasi tredici rispetto a quelli assegnati allo Stato (18,9%). 
Da ultimo, poi, la figura del
            sindaco si presenta balzata ad un’inedita centralità nello stesso contesto istituzionale
            e politico nazionale: con l’attribuzione della guida del governo del paese – per la
            prima volta nella storia italiana – ad un sindaco, Matteo Renzi, che precisamente sulla
            connotazione di amministratore locale e sulla distanza dalle logiche dei palazzi romani
            ha fondato la propria fisionomia politica. In un esecutivo marcato, del resto, dalla
            presenza nel fondamentale compito di sottosegretario alla presidenza del consiglio, di
            un altro sindaco (Graziano Delrio), affiancato da un segretario generale ugualmente
            proveniente da un’esperienza comunale (Mauro Bonaretti, già direttore generale a Reggio
            Emilia); per non parlare di altri membri del governo provenienti dall’amministrazione
            locale (come la sindaco-antimafia Lanzetta, ora ministro per gli Affari regionali). 
Così, sono appunto i caratteri e i
            valori propri del mondo delle autonomie locali a contrassegnare ora il governo e la
            nuova fase che si è aperta nella vita politica italiana: caratteri e valori di
            concretezza – come sottolinea lo stesso Renzi – ma anche di freschezza, di innovazione,
            di vicinanza ai problemi della gente. 
Da questi fattori occorre, dunque,
            ripartire, in un’imprescindibile prospettiva di consolidamento o, per meglio dire, di
            ricostruzione dal basso del rapporto tra società e istituzioni.
            Alla ricerca di nuovi equilibri e, come si è visto, di nuova coesione e funzionalità del
            sistema.


Per saperne di più 



La letteratura sugli enti locali è assai ampia, per quanto concerne i profili giuridici; più esigua e in attesa di aggiornamento, invece, si presenta quella relativa agli aspetti economici, sociologici e politologici. 
Nell’ambito della recente bibliografia di carattere giuridico, si può fare riferimento a F. Pinto, Diritto degli enti locali. Parte generale, Torino, Giappichelli, 2012; F. Staderini, P. Caretti e P. Milazzo, Diritto degli enti locali, Padova, Cedam, 2011; L. Vandelli, Il sistema delle autonomie locali, Bologna, Il Mulino, 20135. 
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