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Intervengono, a norma dell'articolo 48 del 
Regolamento del Senato, il presidente della 
Associazione nazionale comuni italiani Boaz-
zelli, il sindaco di Genova Piombino, il sin­
daco di Bari Vernolo e l'assessore del comune 
di Bologna Galgano. 

La seduta ha inizio alle ore 9,45. 

F R A N C H I , deputato, f.f. segretario, 
legge il processo verbale della seduta prece­
dente, che è approvato. 

P R E S I D E N T E . Il sottosegretario 
Nucci, che doveva intervenire in rappresen­
tanza del ministro Gava, ha avvertito di es­
sere indisposto. Possiamo quindi iniziare i 
nostri lavori per non far attendere ulterior­
mente i colleghi, e gli ospiti dell'Associazione 
nazionale dei comuni id'Italia, con a capo il 
loro presidente, avvocato Boazzelli. 

Saluto tutti con molta cordialità e sono 
convinto che i rappresentanti qui presenti 
ci aiuteranno, con la loro esperienza, a con­
cludere questa prima fase della nostra inda­
gine conoscitiva, la quale è diretta alla iden­
tificazione dei migliori modelli organizzativi 
per il riordinamento degli uffici centrali e 
periferici dello Stato, e non può quindi igno­
rare (a parte il principale destinatario, che 
resta il cittadino) la pluralità degli enti lo­
cali, a cominciare dalle Provincie e comuni, 
che concorrono all'amministrazione della co­
sa pubblica. 

Questi enti, infatti, hanno avuto dalla Co­
stituzione una particolare identificazione e 
tutela: ed è proprio in relazione all'attenzio­
ne che la Costituzione ha avuto nei confronti 
degli enti locali, ed in particolare dei comu­
ni e delle provincie, che la nostra indagine si 
rivolge anche ai rappresentanti dei- comuni 
italiani. 

I riflessi che, con l'attuazione della riforma 
regionale, si sono avuti e si potranno verifi­
care sempre più ampiamente sul tessuto plu­
ralistico della nostra organizzazione pubbli­
ca devono essere rilevati nei loro aspetti 
negativi e positivi, nella prospettiva di un 
complessivo miglioramento, che tutti sentia­
mo urgente, nell'efficienza dell'organizzazio­
ne pubblica in genere. 

Pertanto, sotto questo profilo, la pubbli­
ca amministrazione moderna non può non 
esprimere e significare un nuovo concetto 
di contatto tra i poteri pubblici ed il citta­
dino, e ciò attraverso la mediazione degli en­
ti locali. Di qui il problema della presenza 
dello Stato nelle sue varie articolazioni e 
quello di una razionale distribuzione delle 
competenze che genericamente si possono de­
finire pubbliche: problemi che assumono una 
decisiva importanza nel momento in cui l'at-
luazione regionale passa da una fase di im­
postazione ad una fase concreta di esercizio 
di funzioni e di responsabilità. 

Tutti i rappresentanti regionali che abbia­
mo ascoltato hanno più volte lasciato inten­
dere l'importanza che non possiamo non at­
tribuire all'appuntamento, oramai prossimo, 
delle elezioni regionali del 1975: appunta­
mento non solo politico e partitico, ma al­
tresì occasione di controllo democratico sul­
l'efficienza degli enti pubblici. 

Il presidente Boazzelli può ora dar corso 
alla sua esposizione. Successivamente, se i 
membri della delegazione vorranno aggiun­
gere altre considerazioni, potranno farlo, se­
condo gli accordi intercorsi. A loro volta i 
membri della Commissione, ed io stesso se lo 
riterrò necessario, porremo qualche doman­
da che possa servire a soddisfare il bisogno 
di informazione che avvertiamo. 

BOAZZELLI. Desidero ringraziare il 
presidente Oliva per il suo cortese saluto e 
per l'introduzione che ha voluto fare a que­
sto nostro incontro. Ringrazio altresì gli ono­
revoli senatori membri della Commissione. 

L'ANCI considera un fatto importante e 
positivo che la Commissione parlamentare 
per le questioni regionali abbia voluto pro­
muovere l'indagine conoscitiva sui proble­
mi dei modelli organizzativi per il riordina­
mento degli uffici centrali e periferici dello 
Stato ed abbia deciso di sentire anche la de­
legazione dell'Associazione dei comuni ita­
liani. 

I comuni, nel regime costituzionale delle 
autonomie locali che caratterizza il nostro 
ordinamento, considerano doverosa, ma an­
che necessaria ed essenziale la loro parteci­
pazione a tutte le iniziative che attengono 



Senato della Repubblica — 208 — Camera dei Deputati 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 9° RESOCONTO STEN. (14 dicembre 1973) 

alla piena attuazione della Costituzione ed 
alla costruzione del nuovo assetto dello Sta­
to. Ritengono, altresì, che il Parlamento e la 
Commissione per le questioni regionali, in 
particolare, siano la sede più idonea a gesti­
re insieme dei rapporti fra Stato, Regio­
ni ad enti locali per giungere quanto prima 
ad un assetto dei pubblici poteri veramente 
fondato sui principi della sovranità popola­
re, della partecipazione e delle autonomie re­
gionali e locali. 

L'obiettivo da perseguire quindi non tan­
to e non solo quello dal riordinamento del­
l'amministrazione centrale e periferica dello 
Stato — persona, quanto, piuttosto, quello 
dell'effettiva trasformazione di tutta l'orga­
nizzazione dei poteri pubblici in senso auto­
nomistico e democratico. Ed in questo qua­
dro l'ANCI ha molto apprezzato l'atteggia­
mento della Commissione parlamentare aper­
to ad accogliere contributi non limitati al ri­
stretto campo del riordinamento dei Mini­
steri (come era previsto dalla legge 28 otto­
bre 1970, n. 775) ma esteso all'insieme dei 
problemi della pubblica amministrazione. 

Con l'entrata in funzione delle Regioni a 
statuto ordinario è stato rilanciato il proces­
so di attuazione dell'ordinamento previsto 
dalla Costituzione e, quindi, il passaggio dal­
lo Stato accentrato allo Stato delle Regioni 
e delle Autonomie. È un processo non lineare 
né senza contraddizioni ma che, tuttavia de­
ve essere considerato irreversibile. 

Nel nuovo assetto istituzionale lo Stato-
persona, le Regioni, le Provincie, i Comuni 
costituiscono tutti insieme lo Stato-ordina­
mento o, in altre parole, la Repubblica ita­
liana e sono tutti preposti a far politica ed 
a gestire la pubblica amministrazione. La 
Repubblica è costituita dall'insieme di que­
sti soggetti che si presentano tutti come ne­
cessari ed essenziali alla struttura dell'ordi­
namento. La Costituzione garantisce a tali 
enti l'autonomia politica e cioè la concreta 
possibilità di svolgere effettivamente un'at­
tività politico-amministrativa autonoma. 

La rifondazione dello Stato-ordinamento 
nel quadro istituzionale autonomistico po­
stula una riforma generale dello Stato-per­
sona e la liquidazione del metodo centralisti-
co di fare politica ed organizzare la pubblica 

amministrazione e quindi la ridistribuzione 
dei poteri e l'esaltazione ed il rinnovamento 
di tutti i livelli istituzionali (Regioni, Provin­
cie, comuni) con conseguente ridimensiona­
mento — ed anche eliminazione — non solo 
dei Ministeri e degli uffici periferici dell'ap­
parato statale, ma anche di enti parastatali 
ed enti pubblici vari centrali e periferici. 

La riforma deve consentire di attuare il 
tipo di Stato chiaramente delineato dalla Co­
stituzione, articolato democraticamente, ai 
vari livelli, che veda tutti i soggetti che lo co­
stituiscono fortemente impegnati in tutti gli 
aspetti della vita economica, sociale e civile 
del Paese. Ne deriva una nuova collocazione 
degli enti territoriali nella società nazionale, 
non più come soggetti di determinati poteri 
settoriali o destinati a risolvere alcuni pro­
blemi delle comunità locali, ma bensì come 
soggetti dotati dalla potestà di intervenire 
ed operare ai fini dello sviluppo generale del 
Paese. 

In quest'ampia ed articolata visione, un 
ruolo di particolare importanza spetta ai co­
muni, da considerare enti di base dello Sta­
to, dotati di rappresentanza generale degli 
interessi delle comunità locali nei confronti 
dello Stato-persona, delle Regioni e degli al­
tri enti pubblici in generale e compartecipi, 
quindi, della formazione della volontà na­
zionale e regionale e della programmazione 
economica. 

Si tratta di concepire un comune nuovo, 
con strutture organizzative e funzionali tra­
sformate ed adeguate alla diversa dimensio­
ne delle sue funzioni, dotato di potestà e di 
mezzi finanziari sufficienti, capace, fra l'al­
tro, di promuovere ed organizzare un perma­
nente collegamento con i cittadini, promuo­
vendo ed organizzando forme di partecipa­
zione popolare alla vita del Paese. 

Non sembra superfluo ricercare il valore 
non meramente istituzionale del disegno au­
tonomistico, che, viceversa, trae forza e mo­
tivazione proprio dalla necessità di impri­
mere una profonda modificazione qualitativa 
delle strutture pubbliche. Non contraddice, 
infatti, bensì è strettamente funzionale con 
gli obiettivi delle riforme sociali, della pro­
grammazione dello sviluppo e della migliore 
efficienza dell'apparato pubblico, stabilire un 
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diretto collegamento tra i poteri locali e i bi­
sogni e le istanze democratiche delle comu­
nità territoriali. 

La riconosciuta incapacità dello Stato ac-
centratore ad assolvere i sempre più rilevan­
ti compiti di guida e di gestione della do­
manda sociale del Paese può essere risolta 
e sanata, anche in termini di modernità e di 
efficienza — oltre che, naturalmente in ter­
mini di democrazia e di partecipazione della 
base sociale — percorrendo con decisione la 
strada dell'autonomia e del decentramento. 

Tutti i temi, che oggi premono per una ra­
pida e organica soluzione e che toccano la 
stessa necessità di riscoprire un diverso mo­
dello di sviluppo della società nazionale fon­
dato sull'estensione e sulla ristrutturazione 
dei consumi civili, investono ambiti di ri­
forma (sanità, casa, scuola, trasporti, assetto 
del territorio, eccetera) che sarebbe grave 
errore considerare realizzabili al di fuori di 
una generale attivazione di ogni livello del 
potere democratico, al di fuori, cioè, di un 
processo che restituisca la pienezza delle pre­
rogative costituzionali alle autonomie regio­
nali e locali. 

Con il Congresso di Bordighera del 1971 
l'ANCI ha stabilito una stretta saldatura stra­
tegica, nella prospettiva della sua azione po­
litica e rappresentativa, tra le sorti dell'or­
dinamento regionale e l'avvio di un decisivo 
rilancio delle autonomie locali, finalizzati en­
trambi e contestualmente ad una incisiva ri­
forma democratica dei pubblici poteri. Da 
tale saldatura deriva una visione organica e 
complessiva dello svolgimento e della realiz­
zazione di tutti quegli atti riformatori che 
debbono condurre, in maniera convergente, 
all'avanzamento del più generale processo 
di attuazione autonomistica della Costituzio­
ne repubblicana. 

Oggi occorre, perciò, cogliere lucidamen­
te i termini reali della fase politica e istitu­
zionale, a cui si è giunti nella difficile opera 
di costruzione o, meglio di rifondazione su 
basi pluralistiche del potere democratico, 
non tanto e non solo per operare il pur ne­
cessario bilancio valutativo dell'esperienza 
sin qui condotta (in particolare a partire dal­
le elezioni regionali del 1970), quanto piut­

tosto per comprendere motivamente e per 
individuare con concretezza i nodi che, tut­
tora aperti, rimangono da sciogliere e quindi 
la direzione di marcia e gli atti politici e le­
gislativi che, secondo un preciso ordine di 
priorità, logica e temporale, debbono essere 
realizzati. 

I comuni stimano, perciò, necessario un 
chiaro e solido impegno risolutivo in ordine 
ai seguenti punti essenziali: 

1 ) completamento del trasferimento del­
le funzioni regionali (superando i limiti ri­
duttivi dell'impostazione dei decreti delega­
ti), unitamente ad una nuova ed organica at­
tribuzione delle funzioni dei Comuni e delle 
Provincie entro un univoco processo rifor­
matore che deve investire sia le materie fon­
damentali per la vita delle Regioni (a partire 
dalla sanità, dall'assistenza sociale, dall'as­
setto del territorio, dai trasporti), sia il qua­
dro giuridico — istituzionale che ne condi­
ziona l'ordinamento e il funzionamento ope­
rativo (programmazione nazionale, contabili­
tà, controlli statali, eccetera) sia, infine, la 
legislazione generale di principi sulle auto­
nomie locali; 

2) deleghe legislative e amministrative 
dallo Stato alle Regioni di tutte quelle fun­
zioni che non solo consentano l'organicità 
della competenza amministrativa nelle ma­
terie regionali ma che permettano operati­
vamente il conseguimento di una politica re­
gionale programmata di sviluppo; 

3) revisione della legge finanziaria re­
gionale; 

4) riforma organica della finanza locale; 
5) riordinamento dell'amministrazione 

statale. 

Oggi è indispensabile realizzare un rile­
vante impegno politico che deve essere ope­
rato dai diversi livelli istituzionali per con­
cordare modi e tempi di realizzazione di tut­
ti quei punti che, singolarmente e nel loro 
insieme, rappresentano la condizione reale 
per un ulteriore passo avanti del processo 
di attuazione autonomistica. 

Pertanto, anche sotto questo profilo, l'ap­
prezzamento dell'ANCI per l'audizione di­
sposta dalla Commissione parlamentare per 
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le questioni regionali non è di natura for­
male, in quanto appare in tutta evidenza la 
consapevolezza della Commissione di voler 
coinvolgere, in questa fase dell'esperienza re­
gionalistica e autonomistica, non solo le Re­
gioni ma anche i rappresentanti unitari dei 
comuni e delle provincie. Questi, infatti, so­
no non meno delle Regioni direttamente in­
teressati ad una corresponsabilizzata conver­
genza degli apporti e delle sollecitazioni. 

L'ANCI auspica, in particolare, che possa 
essere considerata l'opportunità di concre­
tizzare, al termine dell'indagine conoscitiva, 
una piattaforma di proposte, articolate e 
complessive, in ordine agli adempimenti le­
gislativi e agli strumenti necessari per at­
tuarle. 

Sarebbe, altresì, auspicabile che potesse 
essere redatto — prima dell'apertura della 
seconda tornata di consultazioni, che noi 
chiediamo dopo questo primo panorama — 
una traccia schematica delle risultanze emer­
se al termine dei primi incontri, di maniera 
che, così meglio organizzato e orientato il 
confronto, le conclusioni politiche e opera­
tive di questa importante indagine possano 
costituire un quadro di riferimento per le 
forze politiche autonomistiche, per il Parla­
mento, per il Governo, per le Regioni e per 
le autonomie locali. 

Si è già detto che i comuni condividino la 
necessità che debba essere portato a coeren­
te completamento il processo di trasferimen­
to dei poteri centrali alle Regioni, dando con 
ciò concretezza ai principi di organicità del­
le materie, di superamento di ogni residua 
« cogestione » delle medesime competenze 
ovvero di ogni contrapposizione delle com­
petenze tra lo Stato e le Regioni di preco­
stituzione delle condizioni effettive che per­
mettano alle Regioni il perseguimento degli 
obiettivi di sviluppo. 

Occorre, tuttavia, rilevare come all'avviata 
attuazione dall'ordinamento regionale — in­
soddisfacente per il contenuto dei decreti de­
legati del gennaio 1972 e per la già ricordata 
mancata approvazione delle leggi di riforma 
nelle materie riservate alle Regioni — non 
abbia ancora corrisposto l'avvio della ri­
forma ordinamentale dei comuni e delle pro-
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vincie (ex articolo 128 della Costituzione), 
sia sotto il profilo strutturale sia sotto quel­
lo delle funzioni. 

Per quanto in particolare riguarda il pro­
blema delle funzioni regionali occorre chia­
ramente rimarcare e distinguere tre aspetti 
e momenti: a) le funzioni regionali debbono 
essere trasferite in maniera organica e com­
pleta anche attraverso la delega amministra­
tiva legislativa di altre funzioni non rientran­
ti nell'articolo 117 della Costituzione; b) le 
Regioni, a loro volta, debbono delegare ai 
comuni e alle provincie tutte le loro fun­
zioni amministrative concretamente ed esten­
sivamente delegabili ivi ammettendo logica­
mente anche la « sub delega »; e) il legisla­
tore nazionale deve, secondo criteri di con­
testualità, quanto meno logica se non tem­
porale, trasferire funzioni (e mezzi corri­
spondenti ed adeguati) agli enti locali terri­
toriali, avendo soprattutto riguardo dello 
specifico ruolo istituzionale del comune. 

Sotto quest'ultimo aspetto, ma anche co­
me considerazione di ordine più generale, 
occorre precisare che in questa fase politi­
co-istituzionale non appare più sufficiente la 
mera conferma della garanzia negativa di 
escludere dalle materie di competenza regio­
nale quelle funzioni che comuni e provincie 
esercitano attualmente rinviando ulterior­
mente — così come è stato previsto dall'ar­
ticolo 17 della legge finanziaria e conseguen­
temente dai decreti-delegati — « il riordi­
namento e la distribuzione delle funzioni 
amministrative fra gli enti locali » stessi. 

Tale garanzia, che trae origine direttamen­
te dalla Costituzione (inciso del primo com­
ma dell'articolo 118 e secondo comma del-
l'VIII disposizione transitoria), poteva ri­
sultare, di per sé, forse sufficiente soltanto 
nella prima fase di attuazione dell'ordina­
mento regionale, mentre oggi non è più pro-
crastinabile il passaggio a quell'adeguamento 
delle leggi della Repubblica « alle esigenze 
delle autonomie locali e alla competenza le­
gislativa attribuita alle Regioni » che, come 
afferma in tutta chiarezza la IX disposizione 
transitoria della Costituzione, diviene un mo­
mento essenziale di completamento del dise-
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gno costituzionale di trasformazione auto­
nomistica dei pubblici poteri. 

I comuni ritengono, pertanto che, per 
quanto riguarda la necessaria nuova attri­
buzione delle funzioni amministrative agli 
enti locali territoriali si debba immediata­
mente avviare un processo che: 

a) a livello nazionale, riconosca agli enti 
locali nuove funzioni proprie, tali che que­
sti possano sempre meglio svolgere un in­
tervento complessivo ed organico sulla real­
tà amministrata (territorio, servizi civili e at­
tività economiche); 

b) a livello regionale, devolva le funzio­
ni della Regione attraverso l'istituto pubbli­
cistico della delega agli enti locali territoria­
li secondo criteri di globalità, di programma­
zione e di aggregazione comprensoriale. 

Problema di notevole interesse per i co­
muni, nella visione dell'ordinamento autono­
mistico, fondato sul consenso democratico 
e sul controllo popolare, è quello della defi­
nizione del contenuto pubblicistico della 
« delega di funzioni » fra soggetti costituzio­
nali (dallo Stato alla Regione, dalla Regione 
ai comuni e/o alle provincie), in modo che 
questo « istituto » perda i prevalenti caratte­
ri di diritto privato che una certa dottrina 
ed un certo orientamento giurisprudenziale 
gli hanno fino ad oggi conferito e si confi­
guri, viceversa, come un istituto di diritto 
pubblico, idoneo a consentire una sostan­
ziale e definitiva attribuzione di funzioni al­
l'ente delegato, per la ricostruzione dello 
Stato secondo i principi costituzionali. 

L'inquadramento giuridico dell'istituto 
della delega deve essere coerente al disegno 
autonomistico ed i concreti provvedimenti 
di delega devono, per un verso, rappresenta­
re la saldatura dell'organizzazione autonomi­
stica e decentrata dell'ordinamento della Re­
pubblica e, per l'altro, anticipare soluzioni 
di riordinamento delle funzioni, di semplifi­
cazione delle procedure e di attivazione po­
sitiva della dimensione autonomistica degli 
Enti delegati al fine di favorire lo sviluppo 
economico, sociale e civile delle Comunità. 

In questo senso, è necessario che le leggi 
di delega (del Parlamento, per le deleghe dal­

lo Stato alle Regioni, e delle Regioni, per le 
deleghe ai comuni ed alle provincie) ope­
rino il trasferimento per settori organici di 
funzioni e materie in modo da costituire una 
i icomposizione di competenze in capo all'En­
te delegato, per il più rapido svolgimento 
dell'azione amministrativa e per la semplifi­
cazione dei rapporti degli enti fra loro e fra 
questi ed il cittadino. 

È da escludere assolutamente che la delega 
possa dar luogo a rapporti di gerarchia e di 
subordinazione tra l'Ente delegante ed il de­
legato. 

Infatti, la struttura pluralistica del nostro 
ordinamento garantisce la piena autonomia 
dell'Ente delegato anche nell'esercizio delle 
funzioni devolute. 

Gli atti delegati devono essere imputati 
esclusivamente all'ente delegato ad ogni ef­
fetto (e quindi anche agli effetti dei con­
trolli). 

Le funzioni delegate dallo Stato alle Regio­
ni devono, da queste, poter essere delegate 
ai comuni ed alle provincie nel quadro del 
riassetto delle attribuzioni, della semplifica­
zione delle procedure e dei rapporti, di cui 
si è già detto. 

La delega, proprio perchè istituto preordi­
nato al riassetto delle funzioni tra gli enti, 
ai vari livelli dell'organizzazione costituzio­
nale dello Stato, ed alla promozione delle au­
tonomie locali, deve essere fatta esclusiva­
mente a favore degli enti locali territoriali, 
provincie e comuni (che hanno organi elet­
tivi, sono soggetti ai controlli costituzionali, 
sono espressioni di volontà popolare, ecce­
tera). 

La delega deve essere accompagnata dal­
l'assegnazione di mezzi finanziari adeguati 
per l'assolvimento delle funzioni delegate, la­
sciando alle autonome determinazioni del­
l'ente delegato l'utilizzazione dei fondi messi 
a disposizione. 

La revoca delle funzioni delegate deve es­
sere prevista come un fatto eccezionale, di 
assoluta gravità al quale si possa ricorrere 
soltanto quando sia incofutabilmente dimo­
strata l'impossibilità di vedere realizzate le 
funzioni delegate e comunque la revoca va 
circondata da appropriate ed efficaci garan-
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zie democratiche. Su tutto il tema del riasset­
to delle funzioni fra gli enti (articoli 5 e 128; 
VIII e IX disposizione transitoria della Co­
stituzione) i comuni ritengono sia giunto ti 
momento di avviare un discorso nuovo anche 
alla luce della considerazione che molte fun­
zioni trasferite alle Regioni sono di diretta 
competenza dei comuni (specialmente nel 
campo dell'assistenza sociale, sanitaria e sco­
lastica, turismo, eccetera), per cui, in certo 
senso, non sarebbe proprio in siffatte mate­
rie parlare di deleghe dalla Regione all'ente 
locale e si dovrebbe piuttosto parlare di resti­
tuzione o di riassegnazione correttiva. Co­
munque il tutto rientra nel quadro generale 
di una migliore organizzazione dello Stato 
repubblicano e autonomistico. 

Si stima di dover riservare, a questo pun­
to, una specifica trattazione e, quindi, una 
particolare sottolineatura a due problemi, 
dalla cui ui gente soluzione dipende in larga 
misura il superamento di alcune condizioni 
— non più sostenibili — di gravissimo osta­
colo alla realizzazione dell'autonomia loca­
le. Ci si riferisce al tema della riforma dei 
controlli ed al problema della finanza loca­
le: su entrambi l'ANCI ha assunto concrete 
iniziative e formulato precise proposte riso­
lutive che, pur non affrontando la globalità 
e la generalità degli aspetti ordinamentali e 
finanziari, si collocano in una prospettiva or­
ganica di riforma. 

Dopo l'entrata in funzione degli organi re­
gionali di controllo è palese la tendenza degli 
organi centrali dello Stato, secondati per cer­
ti aspetti da una sconcertante giurisprudenza 
della Corte costituzionale, a mantenere le 
più svariate forme di controlli atipici che 
consentono l'ingerenza nella vita e nelle atti­
vità degli enti locali (autorizzazione agli ac­
quisti e le donazioni, omologazioni regola­
menti, approvazione piante organiche, pare­
ri, visti, certificazioni eccetera). Si tratta di 
atteggiamenti assolutamente inammissibili 
ed in contrasto col disposto dell'articolo 130 
della Costituzione. 

D'altro canto la stessa composizione dei 
comitati di controlli, mista di componenti 
eletti dal Consiglio regionale e di funzionari 
diversamente designati contribuisce a crea­

re confusione non solo sulla natura dell'or­
gano (che deve invece essere regionale) ma 
anche sull'imputabilità delle funzioni (anche 
questa, invece, pienamente regionale). Non 
solo, ma gli organi regionali di controllo so­
no chiamati ad operare applicando, in gene­
rale, oggi nella situazione istituzionale asso­
lutamente diversa, le norme sui controlli vi­
genti nel precedente regime di accentramen­
to, fondate sui principi di vigilanza e tutela. 

L'ANCI rivendica la piena attuazione, con 
legge nazionale, dell'articolo 130 della Costi­
tuzione che veda nelle Regioni il centro di 
promozione e di protezione delle autonomie 
locali eliminando ogni residua ingerenza de­
gli organi statali e che al tempo stesso miri 
a limitare e snellire al massimo i controlli 
stessi. 

In questo quadro è necessario: 

a) che i componenti dell'organo di con­
trollo siano nominati tutti dalla Regione as­
sicurando equa rappresentanza alle mino­
ranze; 

b) che tutti i controlli vengano esercita­
ti dall'organo regionale di controllo e ridotti 
alle forme tipiche di legittimità e di merito 
con esclusione quindi di tutti i controlli ati­
pici comunque denominati e con esclusione 
di qualsiasi altro doveroso organo (Ministeri, 
comitati, commissioni, eccetera); 

e) che l'esercizio del controllo di merito 
sia limitato a pochi atti fondamentali ed il 
rilievo eventuale possa concretizzarsi solo 
nella forma della richiesta motivata di rie­
same; e che il controllo di legittimità sia li­
mitato ai vizi di violazione di legge e di in­
competenza (con esclusione quindi dell'ec­
cesso di potere); 

d) che la funzione di controllo sia eser­
citata dagli organi regionali in forma colle­
giale, in sedute sempre pubbliche, ricono­
scendo il diritto agli enti interessati di esse­
re sentiti ogni volta che lo desiderino sia nel­
la fase istruttoria che in quella decisionale. 

Ogni ragionamento sulla ristrutturazione 
dello Stato ripropone il tema scottante della 
finanza degli enti locali. Non è possibile af­
frontare ab imis, in questa sede, il problema, 
del resto ampiamente trattato nell'ultimo 
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Congresso dell'ANCI e nei Convegni di Via­
reggio degli ultimi anni. 

Preme qui tuttavia ricordare l'urgenza del­
l'impostazione e dell'avvio a soluzione della 
riforma organica della finanza locale secondo 
principi e fondamenti che consentano di ri­
condurre, alfine, il problema entro un quadro 
costituzionalmente corretto, ben diverso da 
quello contenuto nella riforma tributaria in 
corso di attuazione. 

Le autonomie regionali e locali hanno co­
me presupposto e garanzia un tipo di auto­
nomia finanziaria, ampia ed articolata, che 
si palesa coessenziale all'autonomia politica 
ed è posta sullo stesso piano di questa a pre­
sidio e garanzia di sviluppo della demo­
crazia. 

Cosicché il sistema finanziario della Re­
pubblica deve corrispondere all'esigenza di 
assicurare ai vari livelli di potere politico-
amministrativo non solo una quantità di ri­
sorse economiche proporzionate alle funzioni 
rispettivamente assegnate, ma ciò deve an­
che avvenire mediante strutture che promuo­
vano il gioco democratico e lo sviluppo della 
dialettica politica a tutti i livelli ed anche 
a livello locale. 

I problemi finanziari sono in definitiva, ed 
al tempo stesso, problemi di autonomia e de­
mocrazia. In altre parole, il sistema finanzia­
rio sarà costituzionalmente corretto e legit­
timo soltanto se assicurerà il più ampio mar­
gine di scelte autonome agli enti locali ter­
ritoriali. 

In attesa della riforma organica della fi­
nanza locale, si propongono, comunque, con 
carattere di assoluta immediatezza soluzioni 
ad alcuni problemi che non possono essere 
più ulteriormente rinviati, soprattutto ove 
si ponga mente che i ritardi ed i rinvìi non 
solo producono un progressivo deteriora­
mento oggettivo della situazione, compor­
tando un incontenibile dissesto della finanza 
locale (con tutti i conseguenti effetti sulla 
finanza pubblica nel suo complesso), ma con­
sentono anche la ripresa di comportamenti 
restrittivi dell'Amministrazione centrale che 
(come nel caso della CCFL) contrastano vi­
stosamente con il nuovo contesto regionale. 

Ci si riferisce, in particolare, ai provvedi­
menti riguardanti: 

a) il consolidamento dell'intero debito 
gravante sulla finanza locale, mediante una 
unica operazione che permetta di riportare 
l'impostazione dei bilanci comunali e provin­
ciali su basi completamente nuove; 

è) la concreta attivazione del « fondo 
di risanamento » che, mediante la determi­
nante compartecipazione dei rappresentanti 
degli amministratori locali consenta efficaci 
e solleciti interventi (sia pure necessariamen­
te limitati) per attenuare le condizioni disa­
strose delle finanze locali; 

e) l'approvazione di una nuova legge di 
ripiano dei disavanzi dei bilanci comunali e 
provinciali che, tuttavia, non comporti limi­
tazioni di sorta nel ricorso al credito. 

Entro tale quadro che rappresenta il ter­
reno obbligato di una politica di attuazione 
costituzionale delle autonomie locali, si pas­
sa a più specifiche considerazioni sulle que­
stioni proposte dalla Commissione parla­
mentare: 

1) nella salvaguardia delle prerogative 
d'autonomia delle Regioni a statuto specia­
le, si auspica una tendenziale omogeneità 
delle competenze amministrative delle Regio­
ni a statuto speciale nelle materie che sono 
di competenza delle Regioni a statuto ordi­
nario, muovendo dal criterio della estensio­
ne alle Regioni a statuto speciale delle fun­
zioni già riconosciute a quelle a statuto or­
dinario, attraverso la revisione delle rela­
tive norme di attuazione degli statuti di au­
tonomia speciale. Particolare interesse i co­
muni manifestano in ordine ad una tenden­
ziale omogeneità della normativa sui con­
trolli sugli atti degli enti locali e sul si­
stema della delega delle funzioni ammini­
strative regionali, che si può realizzare sia 
attraverso (per quanto riguarda i control­
li) la ricordata riforma legislativa nazionale 
di principio sia attraverso (per le deleghe) 
una comune volontà, finalisticamente con­
vergente, delle Regioni; 

2) carattere qualificante e prioritario 
nel riordino della pubblica amministrazione 
assume — come accennato — un più com-
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pleto ed organico trasferimento delle funzio­
ni amministrative regionali, sia proprie sia 
delegate. Dall'incompletezza e dalla contrad­
dittorietà dell'attuale sistema delle compe­
tenze regionali i comuni traggono notevoli 
ostacoli all'esercizio dei loro compiti; la 
pluralità e la sovrapposizione di controlli, 
pareri, visti, autorizzazioni, approvazioni, 
eccetera, cui, in base alla intricata legisla­
zione sulle procedure nelle diverse materie, 
i comuni debbono sottostare, comporta in­
certezza negli adempimenti, ritardi, lentezze. 

A titolo di esempio, sì prenda il caso del­
le licenze edilizie, in cui appare assurdo che 
il comune, pur disponendo di strumenti 
urbanistici approvati ed efficaci che disci­
plinano l'edificazione, per procedere al ri­
lascio dell'autorizzazione a costruire debba 
chiedere i seguenti nulla-osta e pareri: 

all'Amministrazione provinciale se si 
tratta di aree e fabbricati prospicienti stra­
de provinciali; 

all'ANAS se concerne strade statali; 
ai vigili del fuoco in tutti i casi di tra­

sformazione, ampliamento, nuova costruzio­
ne di abitazioni, sopraelevazioni; 

alla Sovraintendenza ai monumenti se 
si tratta di aree ricadenti in zone notificate 
ai fini delle bellezze naturali ed artistiche 
del paesaggio; 

all'Ispettorato agricoltura e foreste se 
trattasi di aree a vincolo idrogeologico o co­
munque notificate ai fini delle bellezze na­
turali ed artistiche del paesaggio; 

alla Prefettura per fabbricati in cemento 
armato prima del rilascio del certificato di 
abitabilità. 

Occorre, pertanto, che vengano unificate 
le sedi di riferimento, mentre le Regioni (an­
che prima e indipendentemente dalle even­
tuali leggi nazionali di princìpi) debbono por­
re in essere una legislazione di riforma e 
di semplificazione delle procedure ammini­
strative. Si segnalano, poi le interferenze e 
i pericoli di espropriazione delle funzioni 
spettanti agli enti locali che possono deri­
vare dalle agenzie e dagli enti strumentali 
dello Stato, così come è da escludere l'ipo­

tesi di enti strumentali regionali ai quali 
vengano attribuiti compiti che, viceversa pos­
sono essere delegati ai comuni ed alle pro­
vincie. 

3) Il problema dei modelli strutturali da 
proporre per il riordinamento delle Ammi­
nistrazioni statali centrali non può essere 
affrontato e risolto in maniera astratta e 
aprioristicamente generalizzata. È necessa­
rio, infatti, che all'individuazione dei mo­
delli strutturali venga fatta precedere l'esat­
ta individuazione dei compiti realmente spet­
tanti alle amministrazioni governative dopo 
che si sia provveduto ad un coerente ed 
estensivo trasferimento delle funzioni alle 
Regioni ed ai comuni ed alle provincie. 

Tuttavia, in termini di esigenza riforma­
trice, si propone il superamento di struttu­
re amministrative articolate secondo i tra­
dizionali schemi piramidali, che ne fanno 
momenti di scarsa comunicabilità con gli 
altri soggetti pubblici e ne accentuano la 
tendenza, spesso incontenibile, alla dilata­
zione quantitativa degli organici, indipen­
dentemente o addirittura in senso contrario 
alla diminuzione ovvero soppressione di pre­
cedenti competenze. Si ravvisa, infatti, nel 
modello strutturale tradizionale (articolato 
sulle direzioni generali, sulle divisioni, sulle 
sezioni, eccetera) una componente certamen­
te non marginale della tenace resistenza al 
riconoscimento delle prerogative delle Re­
gioni e delle autonomie locali, e quindi, al 
conseguente ridimensionamento riformatore 
delle strutture centrali stesse. 

4) Strettamente connessa con detto pro­
blema è la definizione dei rapporti e della 
corrispondente titolarità politico-costituzio­
nale che il Governo può e deve intrattenere 
con le Regioni e le autonomie locali, partico­
larmente per quanto riguarda contenuti e 
modalità dei cosiddetti poteri di indirizzo 
e di coordinamento che, è indubbio, non 
possono essere riservati ai singoli ministri 
ma che debbono investire la collegialità del 
Governo e il Presidente del Consiglio dei 
ministri. 

5) I criteri e le linee di comportamen­
to attuate da codesta Commissione parla­
mentare, evidenziano la costruttività oltre 
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che la necessità di una sede istituzionale di 
contatto tra il Parlamento, le Regioni ed i 
rappresentanti unitari dei comuni e delle 
provincie. Si auspica perciò, che queste 
udienze non rappresentino soltanto un mo­
mento episodico ma costituiscano una frut­
tuosa premessa per ulteriori contatti ricor­
renti e sistematici, con la stessa Commissio­
ne parlamentare, oltre che con altre Com­
missioni del Senato e della Camera. 

A fronte della sperimentata frammenta­
rietà dei rapporti è parimenti avvertita la 
esigenza di una ben definita sede istituzio­
nale ohe consenta agli enti locali territo­
riali di confrontarsi anche con il Governo 
per la soluzione di tutti quei problemi che 
condizionano la vita e lo sviluppo delle 
autonomie locali. 

L'ANCI, in particolare, chiede che — cosi 
come è stato correttamente riconosciuto un 
ruolo attivo e propositivo delle Regioni nel­
la formazione del bilancio statale — anche 
le rappresentanze unitarie dei comuni e del­
le provincie possano partecipare, sia in se­
de parlamentare sia in sede governativa, 
ad un costruttivo confronto su questo fon­
damentale strumento della politica econo­
mica del Paese, dal quale possono altresì 
derivare importanti conseguenze dirette ed 
indirette, per le Regioni e per gli enti locali. 

6) Per quanto riguarda la figura del 
Commissario di governo, si sottolinea l'op­
portunità che questa non debba necessaria­
mente coincidere con quella dei funzionari 
dello Stato, sia pure estendendola a consi­
glieri di Stato, mentre deve poter essere 
tratta anche da un arco di persone che ri­
spondano a requisiti più estesi. Si sottoli­
nea ancora la necessità che venga data ef­
fettiva attuazione alla sostanza della norma 
costituzionale che vuole le funzioni del Com­
missario di Governo realizzate nella ricon­
duzione ad unitarietà di tutte le attività de­
gli uffici periferici dello Stato, esercitando 
in tal modo una funzione che si adegui e 
favorisca l'autonomia delle Regioni e degli 
enti locali e non si proponga, viceversa, co­
me una sorta di nuovo tutore governativo 
sovraordinato ai poteri regionali e locali. 

9° RESOCONTO STEN. (14 dicembre 1973) 

Non v'ha dubbio, inoltre, che il Commis­
sario di governo debba essere collocato in 
una posizione di esclusiva dipendenza dal 
Presidente del Consiglio dei ministri. 

L'ANCI ritiene, altresì, che una corretta 
interpretazione degli articoli 124 e 125 della 
Costituzione induce a distinguere, se non 
a rendere contraddittoria e incompatibile, 
la funzione del Commissario di governo (di 
coordinamento, appunto, esclusivamente de­
gli uffici periferici dello Stato) con quella, 
di ispirazione prefettizia e gerarchica, pre­
vista dalla legge Sceiba, che fa del Commis­
sario il presidente dell'organo statale di con­
trollo sugli atti della Regione. 

7) La riforma della struttura e delle com­
petenze dei Consigli superiori dovrà, in ogni 
caso, escludere qualsiasi potere di interfe­
renza, diretta o indiretta, nelle competenze 
delle Regioni e degli Enti locali, dovendo 
tali organismi essere considerati soltanto 
momenti tecnico-consultivi del Governo e, 
in quanto tali, non legittimati ad esprimere 
valutazioni su funzioni che esulino dai po­
teri strettamente statali. 

In linea di principio va, tuttavia, contra­
stata la tendenza a generalizzare la costitu­
zione dei Consigli superiori, così come va 
contrastata l'ipotesi di una eccessiva dila­
tazione quantitativa e qualitativa dei loro 
compiti, sia perchè in ciò è da ravvisare 
il pericolo di un appesantimento della Pub­
blica amministrazione sia perchè, in via di 
fatto, la componente burocratica di tali Con­
sigli potrebbe esercitare un condizionamento 
accentratore nel comportamento del Gover­
no in ordine ai rapporti con le Regioni e 
le Autonomie locali. 

8) Si è già detto della funzione espro-
priativa dei poteri locali esercitata dagli 
enti strumentali dello Stato, sia di quelli 
nazionali che interregionali. 

L'ANCI ritiene, perciò, che il problema non 
possa essere considerato soltanto in termini 
di « regionalizzazione » di tali enti, in quan­
to è necessario procedere alla soppressione, 
da un lato, di tutte le strutture centrali e 
verticali che assommano poteri di compe­
tenza regionale e locale per giungere, quin­
di, ad una organica e corrispondente di-
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stinzione delle funzioni tra le Regioni e gli 
Enti locali territoriali ed alla eliminazione, 
dall'altro, delle interferenze che enti o im­
prese nazionali pubbliche esercitano su at­
tività o su gestioni che dovrebbero essere 
riservate ai Comuni, alle Provincie o alle 
Regioni. 

L'ANCI richiama, a quest'ultimo riguar­
do, le concrete e articolate proposte formu­
late già da tempo d'intesa con la CISPEL, 
in materia di ordinamento delle imprese pub­
bliche locali. 

Desidero scusarmi per essere stato prolis­
so e per aver integralmente riportato questo 
documento, ma ho ritenuto utile indicare 
con precisione il pensiero della Associazio­
ne nazionale dei comuni italiani, attribuen­
do particolare rilievo alla nostra parteci­
pazione alla indagine che la Commissione 
sta svolgendo. 

P R E S I D E N T E . Ringrazio il presi­
dente Boazzelli. Se gli altri membri della de­
legazione non desiderano prendere la paro­
la, possiamo passare ad ascoltare le doman­
de che i membri della Commissione deside­
rano rivolgere agli intervenuti. 

M O D I C A , senatore. Vorrei fare due 
domande. Nella memoria presentata dal pre­
sidente Boazzelli vi è una affermazione molto 
precisa per quanto riguarda il rapporto tra 
autonomia finanziaria e autonomia politica 
istituzionale. Si afferma che senza autonomia 
finanziaria non vi è possibilità di autonomia. 
Sottolineo il fatto ohe si parla di autonomia 
finanziaria e non più, come si sarebbe detto 
in passato, di autonomia tributaria. Questo 
cambiamento è una presa d'atto di una si­
tuazione nuova che non si intende contesta­
re. I rappresentanti degli enti locali, come 
anche quelli delle Regioni, ponendo il proble­
ma dell'autonomia finanziaria all'interno di 
una finanza pubblica unitaria, chiedono che 
sia garantita una disponibilità di mezzi finan­
ziari che sia fondamento di una autonomia 
istituzionale. Abbiamo appreso ora dal comu­
nicato del cosidetto « vertice » dei partiti del­
la maggioranza, che si intenderebbe sotto­
porre la spesa corrente degli Enti locali ad 

una valutazione di merito da parte della 
Commissione interregionale per la program­
mazione presso il CIPE, commissione compo-
sta dai presidenti delle giunte regionali. 

Chiedo se si consideri una simile ipotesi 
compatibile con il principio di autonomia fi­
nanziaria degli Enti locali, se cioè sia accetta­
bile, dal punto di vista autonomistico secon­
do cui si muovono gli Enti locali, la configu­
razione di una sorta di mediazione (per non 
dire tutela) delle Regioni non tanto nella de­
terminazione degli indirizzi della spesa di in­
vestimento per l'attuazione, ad esempio, di 
programmi, che indubbiamente debbono es­
sere coordinati anche a livello regionale, ma 
nella spesa corrente, che sta alla base della 
vita quotidiana dell'Ente locale 

Chiedo se non si ravvisi in questa ipotesi 
qualcosa che va al di là del principio di auto­
nomia finanziaria. 

P R E S I D E N T E . Vorrei aggiungere 
qualche mia impressione alla domanda molto 
tempestiva del senatore Modica. Vi sono, 
cioè, pur sempre delle conseguenze da trarre 
dal fatto di una constatata unicità della fi­
nanza pubblica. Alla impostazione che sem­
bra essere stata data dal comunicato sulle 
risultanze del recente vertice dei partiti di 
maggioranza si può fare riferimento nella lo­
gica di un quadro di considerazioni unitarie 
della finanza pubblica. Quindi non c'è dub­
bio che vi possano o vi debbano, ad un certo 
punto, essere dei contatti tra l'impostazione 
generale della finanza pubblica e le sue arti­
colazioni comunali e provinciali, una volta 
che si riconosca che la finanza comunale e 
provinciale deve essere considerata nel qua­
dro della finanza pubblica in generale. Resta 
da vedere se le conseguenze siano tutte nel 
senso suggerito dai preannunci degli sviluppi 
del vertice governativo. 

! M O D I C A , senatore. Per precisare la do­
manda che ho posto, mi vorrei riferire pro­
prio al testo di questo comunicato nel quale 
si legge: « Per quel che concerne gli Enti lo­
cali, la politica riguardante la spesa corrente 
dovrà essere concordata in sede di Commis­
sione interregionale della programmazione ». 
Sottolineo la parola: « concordata ». Ciò pre-
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suppone che in quella sede si prendano deci­
sioni impegnative per entrambi i soggetti che 
vi partecipano e che sono il Governo, rappre­
sentato dal CIPE, e le Regioni, rappresentate 
dalla Commissione interregionale. Cioè le Re­
gioni dovrebbero concordare con lo Stato 
per conto degli enti locali la politica della 
spesa corrente degli enti locali stessi. 

BOAZZELLI. Precisato che noi non 
conosciamo esattamente il testo e che di ciò 
abbiamo vaga notizia solo attraverso la 
stampa... 

P R E S I D E N T E . Neanche noi parla­
mentari ne sappiamo di più in questo mo­
mento! 

BOAZZELLI. Se si concepisce la Re­
gione non come organismo sopraordinato e 
gerarchicamente superiore ai comuni, ma co­
me ente portatore di una propria autonomia 
e dell'autonomia dei comuni, il discorso di 
un contatto è valido, mentre non si può accet­
tare quello di un trasferimento dei poteri de­
cisionali ad altri livelli. 

Vi è poi un altro aspetto da considerare e 
cioè che i problemi della finanza pubblica e 
della spesa corrente debbono essere valutati 
obiettivamente sulla base delle esigenze di 
espansione di quest'ultima. Non è possibile 
pensare al contenimento delia spesa corrente 
nel momento in cui si richiede, da parte di 
tutti, uno sviluppo dei pubblici servizi, alcuni 
dei quali sono addirittura, per il costo politi­
co, in netto passivo, senza pensare contempo­
raneamente ad un adeguamento delle entrate. 

A meno ohe non si voglia arrivare ad un 
controllo implicito della spesa corrente attra­
verso dei meccanismi che, a nostro avviso, 
non sono quelli esatti, il discorso va reinqua­
drato in un riordinamento globale del set­
tore. 

P R E S I D E N T E . Probabilmente non 
siamo maturi per una discussione approfon­
dita su questo argomento specifico troppo 
ampia per poter rientrare occasionalmente 
nella nostra indagine. Non ve dubbio che più 
la finanza dei comuni e delle provincie si fon­
de con le fonti di gettito tributario dello Sta­

to, più l'autonomia diventa problematica, al­
meno a mio parere. Ad ogni modo, è una nuo­
va pagina che si apre, ed è ancora bianca. 
Se ci sono osservazioni su questo argomento, 
pregherei di concluderle rapidamente, non 
essendovi tempo sufficiente a risolvere que­
stioni che, per il momento, si presentano an­
cora in un momento d'urto, e hanno bisogno 
di ulteriore chiarimento. 

PIOMBINO. Credo che su questo ar­
gomento dovremmo distinguere tra quella 
che è una questione di carattere generale e 
quella che è una questione di carattere con-
tigente. 

Sul piano generale credo che l'unità della 
finanza pubblica non si possa realizzare con 
un controllo nel merito delle spese degli Enti 
locali da parte dello Stato, ma si debba realiz­
zare con altri meccanismi, cioè assicurando ai 
comuni una certa capacità finanziaria nei 
compiti di loro spettanza e attraverso la ma­
novra del disavanzo. Se non si riconoscesse 
possibile seguire quest'ultima via, attribuen­
do loro i fondi sufficienti si avrebbe una cer­
ta unità nella finanza pubblica (perchè così 
non si aumenta l'indebitamento dei comuni 
e quindi in generale della finanza pubblica) 
indipendentemente dal controllo di merito. 
Credo che sia questa la strada da seguire. In­
fatti, quando i comuni propongono il conso­
lidamento del disavanzo attuale, applicano 
un sistema tecnico-strumentale per arrivare 
a risolvere un problema che essi si sono accu­
mulati sulle spalle, ma che ha come conse­
guenza, evidentemente, una diversa articola­
zione della spesa dei comuni in relazione al­
l'indebitamento, cioè al disavanzo del bi­
lancio. 

C'è poi un problema più particolare che ri­
guarda la situazione contingente. I comuni 
sono infatti enormemente indebitati e ciò ha 
creato stati deficitari piuttosto consistenti. 
Non c'è dubbio, quindi, ohe oggi occorre in­
trodurre un certo controllo, in armonia del 
resto con le esigenze imposte da una visione 
unitaria della finanza pubblica Non vorrei, 
però, che si confondessero i due problemi. 
Nella situazione attuale, senza avere risolto 
il problema di fondo che è quello di propor­
zionare le entrate e le uscite dei comuni, 
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può rendersi opportuno un controllo più pre­
ciso e penetrante sulla spesa degli enti locali 
ma, secondo me, sarebbe un errore di meto­
do pensare che l'unità della finanza pubblica 
si debba realizzare in tal modo: essa va in­
vece realizzata attraverso un meccanismo fi­
nanziario che equilibri le entrate alle spese. 

P R E S I D E N T E . Però bisogna iden­
tificarlo, questo difficilissimo meccanismo, e 
forse non è neanche di competenza diretta di 
questa nostra indagine arrivare fino a questo 
punto. Resta la necessità di una autonomia 
finanziaria che consenta un effettivo esercizio 
dell'autonomia funzionale. Questo mi pare il 
punto di fondo. 

M O D I C A , senatore. Passo ora alla se­
conda domanda. 

Mi sembra che la relazione del rappresen­
tante dell'ANCI tenda a configurare il carat­
tere di ente generale del comune in termini 
diversi e più moderni rispetto al modo come 
è stato accettato finora, cioè tenda a conside­
rare il comune come un ente capace di attua­
re una organica gestione del territorio, 
responsabile, cioè di tutti gli interventi che si 
svolgono nel territorio su scala locale, coor­
dinati poi a livelli superiori di programma­
zione regionale e nazionale. 

In questa prospettiva, desidero sapere qua! 
è l'opinione dei rappresentanti dell'ANCI cir­
ca il rapporto che si può stabilire tra le fun­
zioni comunali attuali, o da conseguire attra­
verso la riforma che si auspica, e le funzio­
ni attuali dell'Ente provincia ohe appaiono, 
se rimanessero così come sono, contraddit­
torie con questo disegno, perchè configurano 
nell'ambito del territorio locale, comunale, 
una serie di competenze che sono sottratte al­
l'Ente comune e sono invece gestite ad un li­
vello diverso. Qualora la risposta sia nel sen­
so che la mia domanda implicitamente prever 
de, cioè che si tende da parte dei comuni a 
prevedere un graduale smantellamento di 
queste funzioni residue di carattere settoriale 
delle provincie, desidero sapere qual è il ruo­
lo nuovo, che indubbiamente i comuni non 
possono non riconoscere come positivo e uti­
le nel quadro autonomistico, che un ente in­
termedio tra comune e Regione, come può 

essere la provincia, opportunamente rifor­
mata, potrebbe eventualmente svolgere e qua­
li rapporti si potrebbero stabilire tra questo 
ente nuovo e l'ente comune. 

S A N T I , senatore. È la stessa domanda 
che volevo fare io in relazione anche a che 
cosa si intendeva per aggregazione compren-
soriale. 

BOAZZELLI. Credo che questo sia 
uno dei punti centrali e più difficili nel con­
siderare adeguatamente l'ordinamento dello 
Stato e delle autonomie. 

P R E S I D E N T E . Allora mi permetto 
anch'io di far presente la circostanza che ab­
biamo già sentito i rappresentanti delle pro­
vincie, le quali a loro volta tendono ad usci­
re da uno stato di settorializzazione a livel­
lo intermedio tra comune e Stato ieri, e tra 
comune e Regione oggi, e vorrebbero assu­
mere a loro volta, non subordinatamente ma 
a livello immediatamente inferiore alle Re­
gioni, un compito di rappresentanza generale 
degli interessi della collettività, quanto meno 
per tutti i settori che sono divenuti di com­
petenza regionale. 

BOAZZELLI. Tenendo presente 
quanto poc'anzi ella ha detto bisogna consi­
derare che occorre avere una organicità nella 
visione e nel quadro generale. Non vi posso­
no essere rappresentanze generali a livelli di­
versi, altrimenti il discorso diventa veramen­
te caotico e confusionario. Il ruolo della pro­
vincia su un piano ufficiale è uno dei temi 
centrali del dibattito che stiamo da tempo 
conducendo. L'ANCI l'ha affrontato pensan­
do alla provincia come ad uno degli organi­
smi di coordinamento generale. 

A titolo personale, perchè in questo mo­
mento non credo di poter esprimere il pen­
siero ufficiale dell'Associazione (in quanto il 
tema è tuttora oggetto di ampia discussione) 
desidero esporre una idea che già in altra oc­
casione ho avuto modo di illustrare. Così co­
me avviene per le grandi città sulle quali si 
stanno attuando varie forme di decentramen­
to attraverso le circoscrizioni, le delegazioni, 
eccetera, è parimenti necessario pervenire ad 
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una ricomposizione del tessuto generale della 
comunità locale, là dove la dimensione otti­
male di certi servizi si presenta diversa da 
quella che poteva essere concepita alcuni an­
ni or sono. Non bisogna, tuttavia, ledere le 
autonomie di base, modificando in qualche 
modo i comuni che già esistono: occorre, in­
vece, trovare un quid che sia espressione de­
gli stessi comuni per l'attuazione di determi­
nate funzioni loro proprie, le quali debbono 
però essere riguardate in una dimensione più 
ampia. Secondo me la nuova provincia an­
drebbe configurata (addirittura arrivando al­
le elezioni) come un ente di secondo grado, a 
carattere organizzativo, al quale, tolte le resi­
due funzioni settoriali, dovrebbero essere at­
tribuite competenze pur di spettanza comu­
nale, che per dimensioni od esigenze varie 
appaiono più opportunamente esercitabili da 
una struttura dotata di una visione più am­
pia, ma collocata in un rapporto di deriva­
zione diretta dagli stessi comuni quale Con­
siglio generale. Come il Consiglio comunale 
della città di Roma è il Consiglio generale a 
fronte dei Consigli di circoscrizione, così do­
vrebbe collocarsi la provincia per alcune fun­
zioni proprie dei comuni, che ricadono nel 
suo ambito. Avremo in questo modo il van­
taggio, per molti settori, di ridurre il nume­
ro dei comuni impegnati nell'attuazione di 
determinati servizi, perchè mentre le funzio­
ni sarebbero assunte dalla provincia la loro 
spettanza resterebbe comunale. Si potrà co­
sì pervenire alla nomina del Consiglio gene­
rale attraverso una elezione di secondo grado. 
Rimarrà, con tale sistema, ai comuni la rap­
presentanza generale loro propria, la quale 
sarà esercitata per determinate funzioni nel­
l'ambito allargato rappresentato dalla nuova 
provincia. Quest'ultima potrà anche non ave­
re le attuali dimensioni territoriali (si potrà 
anche arrivare alle due-trecento provincie). 
In sostanza, si dovrà pervenire alla creazio­
ne della provincia<x>mprensorio, che costi­
tuirà la dimensione ottimale. 

Quando si parla di comune e di provincia 
il nominalismo può indurre confusione per­
chè si pensa alla loro attuale configurazione. 
Nella nuova organizzazione la Provincia po­
trebbe avere la rappresentanza di secondo 
grado nei confronti del comune, al quale ri-
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marrebbe conferita la vera rappresentanza 
di base espressa nel Consiglio generale. 

Ribadisco che si tratta di una opinione del 
tutto personale e non della posizione del­
l'ANCI. Il nostro Comitato ha trattato il pro­
blema ma non lo ha sviluppato in questo mo­
do e, comunque, non ha ancora elaborato un 
indirizzo preciso. La cosa certa è che noi 
vediamo la Provincia come un organismo sen­
za funzioni proprie come quelle attuali, ma 
con compiti di coordinamento in una pro­
spettiva che parte dalla attività normativa 
delle Regioni per arrivare alla funzione, ese­
cutiva ed amministrativa dei comuni, funzio­
ne che si può svolgere in maniera coordinata 
su comprensori più vasti nell'ambito della 
provincia. 

P R E S I D E N T E . Sul superamento 
della settorialità è evidente che le provincie 
attuali sono d'accordo. Però le provincie an­
che in base al concetto costituzionale delle 
aree territoriali concentriche (comuni, Pro­
vincie, Regioni, Stato), pensano di poter esse­
re le delegatarie ordinarie dei poteri regiona­
li da esercitare in un ambito territorialmente 
più ristretto che non sia la Regione. Natural­
mente non bisogna pensare solo alla pro-

i vincia in cui ha sede il capoluogo di Regio­
ne, dove coesistono regione, provincia e co­
mune. Bisogna pensare anche alla provincia 
periferica (specialmente nelle Regioni in cui 
il capoluogo ha dimensioni di metropoli). 

; Questo tipo di provincia rappresenta vera­
mente qualcosa d'intermedio tra Regione e 
comuni. Si tratta di vedere se il concetto di 
provincia-consorzio di comuni, o libero in­
contro di comuni per l'esercizio delle loro 

I funzioni di interesse più ampio può coincide­
re con la funzione che la provincia assume-

| rebbe nei confronti del Comune come delega-
! taria all'esercizio dei poteri regionali. 

j F R A N C H I , deputato. Mi pare che la 
tesi più chiaramente adombrata dal Presi­
dente dell'ANCI urti contro una difficoltà 
fondamentale: in questo modo, a mio mode-

' sto avviso, si verrebbero a creare delle vere 
I e proprie sovrastrutture a detrimento del-
i l'economia locale. Pensare a questo organo 
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che non ha funzioni proprie ma che deve 
coordinare le funzioni dei comuni . . . 

BOAZZELLI. Esplica le funzioni 
dei comuni! 

F R A N C H I , deputato. Però a detri­
mento delle autonomie, ecco perchè vanno 
con elezioni di secondo grado! 

Io vedrei meglio, invece, una provincia de­
stinataria naturale e principale delle dele­
ghe delle Regioni. 

La lunga esposizione del presidente Boaz­
zelli è stata molto chiara ed io l'ho seguita 
con attenzione. I dati principali che sono 
emersi sono i seguenti: bisogna concepire un 
comune nuovo e bisogna fare in modo che 
l'azione delle amministrazioni sia efficiente. 
Oggi ci troviamo di fronte ad una totale inef­
ficienza di queste amministrazioni, inefficien­
za che deriva da mille motivi. Io, come parte 
politica, sono sospettato di avere pregiudizi 
nei confronti delle Regioni, ma non nei con­
fronti dei comuni ai quali, invece, proprio 
noi siamo saldamente ancorati. 

È vero: mancano le leggi, sono arretrassi­
mo o non rispondenti alle esigenze, anzi de­
vo dire che l'ANCI oggi, molto garbatamente, 
non ci fa presente che i comuni oggi si trova­
no l'onere di funzioni che spettano allo Stato 
e così via; non interessa ora dire perchè in 25 
anni non si sia trovato il tempo di varare la 
riforma della legge comunale e provinciale 
e della finanza locale, è inutile spiegarne i mo­
tivi, io ho, comunque, le mie idee in propo­
sito Resta il fatto che questo è uno dei mo­
tivi fondamentali che determinano l'ineffi­
cienza dell'amministrazione. Però, quando 
pensiamo alle strutture di questi enti, ritiene 
l'ANCI oggi che queste — cioè gli organi, co­
me vengono eletti, come vengono composti, 
ì poteri che spettano a questi organi — sia­
no tali da rispondere a un modo nuovo di 
concepire i comuni e, soprattutto, al con­
cetto dell'efficienza? In altri termini noi ri­
teniamo che oggi il Consiglio comunale sia 
svuotato di contenuto dall'alto e dal basso; 
dall'alto a causa degli esecutivi che premono 
sui consigli (e basti pensare all'uso smodato 
della delibera d'urgenza da parte degli esecu­
tivi); dal basso, a causa dei consigli di quar-
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tiere e di zona. Io vedrei poteri anche mag­
giori a disposizione della Giunta per rispon­
dere a criteri di efficienza; così dicasi dei 
poteri dello stesso sindaco. Che cosa pensa 
l'ANCI del movimento esistente in tutti i pae­
si del mondo alla ricerca di nuove strutture 
del potere locale? L'esperienza del city mana­
ger, l'esigenza di non considerare nello stesso 
modo l'amministrazione di una metropoli e 
quella di un comune di 300.000 abitanti non 
dicono proprio niente? Possiamo noi restare 
ancorati a strutture e organi oosì come tut­
tora sono configurati? 

Che cosa pensa l'ANCI, ad esempio, di una 
elezione diretta, popolare del sindaco, che è 
auspicata da diverse parti politiche, non sol­
tanto dalla nostra? E, sempre in tema di effi­
cienza, alla necessità che sia il sindaco, il 
primo cittadino eletto dal popolo, a nomina­
re il proprio esecutivo, così come del resto 
avviene per la Presidenza del Consiglio? 

M O D I C A , senatore. Insomma, una 
specie di governatore! 

F R A N C H I , deputato. Il governato­
re non c'entra con l'elezione popolare diretta! 

P R E S I D E N T E . I nostri invitati pos­
sono ugualmente rispondere a tali quesiti, 
però mi permetto di far presente che siamo 
veramente fuori del campo della nostra inda­
gine. Il fatto che oggi siano qui presenti i 
rappresentanti dell'ANCI non significa che 
noi si intenda risolvere i problemi del comu­
ne; noi ci siamo permessi di invitarli per 
ascoltare il loro parere di esperti sulla rior­
ganizzazione e sul riordinamento dello Sta­
to. In altre parole il nostro problema è di 
vedere gli uffici centrali e periferici dello Sta­
to nel modo più consentaneo al rispetto delle 
autonomie. Insomma il panorama offerto è 
molto ampio, non vorrei che si dimenticasse 
l'effettivo scopo del nostro incontro. 

BOAZZELLI. L'ANCI ha allo studio 
un nuovo testo della legge, che non chiamia­
mo più « comunale e provinciale », ma « legge 
sulle autonomie » 

L'onorevole Franchi ha indicato molti pro­
blemi, tutavia non si può ritenere che il mo-
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mento decisionale autoritario, di vertice, pos­
sa risolvere, come una panacea, tutte le que­
stioni. Un discorso articolato di democrazia 
può, a nostro avviso, efficacemente condurre 
agli stessi obiettivi. Non sono d'accordo con 
la tesi di una presunta inefficienza degli Am­
ministratori. Direi anzi che i comuni, ar­
rabbattandosi in mille modi diversi, hanno 
posto in luce una serie di problemi che altri­
menti non sarebbero stati avvertiti nel no­
stro Paese. 

In un discorso organico, la partecipazione 
dei cittadini rappresenta un fatto estrema­
mente positivo, perchè non credo possibile 
che l'uomo, da solo, sia capace di coprire e 
scoprire tutte le diverse fasi e sfaccettature 
della realtà. Il metodo della partecipazione 
è la base necessaria non soltanto per costrui­
re democraticamente i nuovi quadri, ma an­
che per attivizzarli, sensibilizzarli, preparar­
li alla problematica delle entità locali. 

Per quanto riguarda i Consigli comunali 
mi permetto di affermare, con piena coscien­
za, che essi sono veramente il momento deci­
sionale effettivo della vita dell'ente locale. 
Forse non esiste un momento decisionale del 
sindaco che non ha funzioni deliberative; pre­
ciso, poi, che non esiste un permanente ri­
corso alle delibere di urgenza da parte della 
Giunta, se non in casi eccezionali o in fatti 
anomali. Che vi possano essere oasi patologi­
ci è indiscutibile, come è vero che tra gli otto­
mila comuni italiani ne esiste qualcuno che 
non sempre merita considerazioni positive. 
Ma si tratta di un discorso, ohe non può esse­
re generalizzato, altrimenti arriveremmo a 
conseguenze che non potrei mai accettare 
nemmeno sul piano personale. 

Analogo discorso vale per quanto riguarda 
la Giunta. Si tratta di un organo che ha fun­
zioni, attribuzioni e materie di propria com­
petenza su cui delibera e sulle quali il Con­
siglio non ha competenza, così come lo stesso 
Consiglio ha funzioni, attribuzioni e materie 
sulle quali non può intervenire, se non ecce­
zionalmente, la Giunta in caso di urgenza. 
Questo intervento, torno a dire, ha carattere 
veramente eccezionale, almeno per la stra­
grande maggioranza dei comuni. Non mi ri­
sulta che la Giunta soffochi col suo strapo­
tere il Consiglio, perchè quest'ultimo con la 

critica democratica delle sue minoranze, im­
pedisce alla stessa Giunta di assumere i po­
teri consiliari. 

Ai problemi dei piccoli e dei grandi centri 
si e già accennato. Non è possibile conside­
rare uniformemente tale questione. 

F R A N C H I , deputato. È importan­
te sapere che l'ANCI sta pensando già a que­
ste cose. 

BOAZZELLI. L'ANCI ha predispo­
sto una bozza di disegno di legge che deve 
essere sottoposta al vaglio di tutti gli organi. 

F R A N C H I , deputato. Passo alla se­
conda domanda, risparmiandovi la terza per 
brevità. Problema delle deleghe. Il Presiden­
te, all'inizio, ha insistito sulla necessità che 
le Regioni trasferiscano funzioni ai comuni; 
poi ho capito che si trattava soltanto di dele­
ghe agli enti territoriali. Perchè non anche 
ad altri enti? 

Sempre su questo argomento: per l'espe­
rienza fatta con le Regioni a statuto speciale 
non nutro alcuna fiducia nell'impegno delle 
Regioni di far uso dell'istituto delle deleghe. 
Infatti mi risulta ohe la Sicilia, la Sardegna, 
il Friuli-Venezia Giulia, non hanno fatto uso 
della delega. In che modo allora si può, non 
dico costringere, perchè la parola è brutta, 
ma quanto meno far sì che le Regioni man­
tengano fede a questi impegni? Ho l'impres­
sione, infatti, che la Regione divenga sem­
pre più un ente chiuso, geloso delle proprie 
funzioni e dei propri poteri. 

BOAZZELLI. Invece io ho fiducia, 
e molta, nella democrazia. Democrazia signi­
fica anche sostegno di certe linee, significa 
anche pressione, battaglia con la convinzione 
che approfondendo, ripetendo, denunciando 
nei Convegni, nelle Conferenze, nelle riunioni 
le nostre posizioni si finirà con l'avere con­
sensi sempre più larghi. Il discorso della de­
lega, onorevole Franchi, si inquadra — so­
prattutto a proposito del « perchè » ai soli 
enti territoriali — nella logica della costru­
zione dello Stato delle autonomie: noi par­
liamo di una rappresentanza generale degli 
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organismi di base costituiti dai comuni, dalle 
Provincie e dalle Regioni. In questo quadro 
va inserito il discorso. Che sia possibile, poi, 
articolarlo diversamente, e argomento che 
riguarda la costruzione vera e propria del 
sistema. Certo è che se creeremo lo Stato in 
questo modo, finiremo con l'avere delle ar­
ticolazioni che mai più riusciremo a ricon­
durre al momento di sintesi che pure è ne­
cessario. 

E questo momento di sintesi è per alcuni 
aspetti il comune, per altri la provincia, per 
altri ancora la Regione, nelle funzioni loro 
proprie. La Regione dovrà attribuire le de­
leghe, dovrà farlo perchè è nell'ordinamento 
costituzionale dello Stato, perchè vi saranno 
anche forze che combatteranno una giusta 
battaglia in tal senso . . . 

F R A N C H I , deputato. In questi anni 
ohe risultati ha dato la battaglia nelle Re­
gioni a statuto speciale? 

P R E S I D E N T E . Per le Regioni a 
statuto speciale il molto tempo disponibile 
ormai inutilmente trascorso costituisce certo 
un elemento di giudizio non positivo. Sareb­
be, comunque, più interessante sapere dal-
l'ANCI qual è la sua posizione in merito 
alla giustificazione che le stesse Regioni por­
tano: di non aver cioè delegato perchè la 
delega attualmente sarebbe ostacolata o ad­
dirittura impedita dall'attuale stato delle co­
se in fatto di legge comunale e provinciale. 

G A L L O N I , deputato. Vorrei aggiun­
gere una mia domanda. 

Chiedo scusa se non ho ascoltato la rela­
zione, però l'ho letta e l'ho molto apprezzata, 
perchè vi ho visto lucidamente esposti alcuni 
probemi di fondo, tra cui proprio quello 
della delega e, direi, una certa logica con­
nessione con esso, almeno nella mia inter­
pretazione della relazione, il problema finan­
ziario. Ho posto la domanda in modo ana­
logo anche ai rappresentati delle provincie, 
perchè mi pare che si tratti di un punto 
estremamente importante. 

In vista di due grandi riforme, che si au­
spicano ma non sono ancora imminenti, 
quella della legge che voi chiamate del-
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le autonomie locali e che io chiamo an­
cora, alla vecchia maniera, comunale e pro­
vinciale, in vista di un riordinamento di tut­
ta la finanza locale, voi dite, e avete ragione: 
la nuova legge tributaria ha in parte com­
promesso, però non definitivamente, questa 
materia, in attesa di una legge finanziaria 
sugli enti locali. Siamo però di fronte ad 
una prospettiva non imminente di attuazione 
di questa legge, mentre i problemi delle de­
leghe sono imminenti. Come si conciliano 
questi problemi? È questa una obiezione che 
viene da una parte almeno delle regioni, le 
quali dicono: se noi non abbiamo ben defi­
nito i poteri di autonomia dei comuni e delle 
Provincie, non siamo in grado di attribuire 
le deleghe. Secondo problema: l'attribuzione 
delle deleghe aiuterà a risolvere o aggraverà 
ulteriormente i problemi delle finanze locali? 

Ora, io faccio un'ipotesi secondo il mio 
punto di vista e poi formulo una domanda, 
per avere anche il punto di vista dei comuni. 
Io non ritengo assolutamente che bisogna 
aspettare la legge comunale e provinciale 
per attuare le deleghe. Anzi (trasformo in do­
manda una mia opinione per vedere se coin­
cide, o in che misura, con gli studi che 
l'ANCI ha fatto sulla materia) chiedo: con­
trasta l'esercizio della delega nella fase an­
cora preparatoria di una riforma della legge 
comunale e provinciale? A mio avviso l'eser­
cizio della delega aiuta a preparare la rifor­
ma, e l'aiuta concietamente, soprattutto se si 
dà una certa interpretazione di chi debbono 
essere i destinatari della delega. A mio avvi­
so, infatti, destinatari della delega sono co­
muni, provincie, cioè gli enti territoriali e 
ì loro consorzi. Io penso che la delega non 
deve essere concepita in termini privatistici. 
La delega è un'attribuzione di funzioni che 
non possono essere revocate se non attra­
verso una modifica sostanziale della legge di 
delega. 

Per l'esercizio della delega non c'è bisogno 
di legge comunale e provinciale; non c'è bi­
sogno, a mio avviso, nemmeno di una legge-
quadro nazionale che autorizzi le regioni al­
l'esercizio della delega. Le Regioni hanno già 
questo potere. L'esercizio di questa delega 
potere-dovere dovrà avvenire con legge regio­
nale e non attraverso atti amministrativi. È 
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quanto prevede la vecchia legge comunale e 
provinciale quando attribuisce ai comuni fun­
zioni che sono quelle dello Stato: la scuola, 
l'anagrafe ad esempio sono funzioni dello 
Stato attribuite ai comuni, però nell'ambito 
della loro autonomia. I comuni sanno benis­
simo che esercitano una funzione che è pro­
pria dello Stato, ma l'esercitano attraverso 
una delega che deriva loro da un atto legisla­
tivo. L'esercizio della delega è quindi l'eserci­
zio di un'attività che non è propria, origina­
ria dei comuni, ma che è propria originaria 
delle regioni, e che tuttavia le regioni eserci­
tano di norma, in base ad una legge, attraver­
so la struttura amministrativa comunale, 
quindi in via permanente. Perciò questa atti­
vità rientra nell'ambito dell'autonomia dei 
comuni, anche se i comuni sanno che si trat­
ta di poteri che non sono loro originari, ma 
che sono loro derivati da una legge regionale. 

Ora, in questo quadro, l'esercizio della 
delega anticipa la legge sulle autonomie, in 
primo luogo sotto questo profilo, ohe la de­
lega può essere condizionata alla idoneità 
dell'ente destinatario e l'accertamento della 
idoneità non può avvenire attraverso una 
serie di controlli gerarchici successivi, ma 
deve avvenire in sede di individuazione pre­
ventiva. Per esempio, nelle grandi città, co­
me Roma, Milano, Genova o altre, è immagi­
nabile che qualche delega non sia data al co­
mune, ma alla circoscrizione; mentre è im­
maginabile che possano essere date deleghe, 
in certi casi, non al comune o ai comuni, ma 
al comune grosso e al consorzio di comuni, 
condizionando l'esercizio della delega alla 
realizzazione appunto di un consorzio di 
comuni. Cioè la regione può stabilire di at­
tribuire la delega per una determinata ma­
teria ad una serie di comuni a condizione 
che questa delega venga esercitata attraverso 
il consorzio; altrimenti l'esercizio della dele­
ga non e possibile, perchè la regione valuta 
che la struttura del piccolo comune non con­
senta un esercizio soddisfacente della delega. 

È in questa direzione, secondo me, che va 
superata anche l'altra richiesta delle Provin­
cie, le quali, proprio in relazione alla diffe­
renza strutturale, di estensione e di potenzia­
lità operativa dei comuni, chiedono un'attri­
buzione generale delle deleghe alle provincie 

medesime. Io non vedo questa attribuzione 
di deleghe generalizzate alle provincie. Pos­
so pensare che alcune deleghe possano es­
sere date anche alle provincie. Ma ritengo 
che la Regione debba concedere deleghe 
in modo articolato ad enti subcomunali 
ai cocmuni e alle provincie. La legge di delega 
allora è chiaro che anticipa, in una certa mi­
sura, la riforma delle autonomie locali, per­
chè orienta verso forme di decentramento, 
o di aggregazione e nello stesso tempo attri­
buisce agli enti locali una serie notevole di 
competenze che si aggiungono a quelle che 
le leggi vigenti già attribuiscono alle Pro­
vincie e ai comuni. 

Un'altra questione: che cosa avviene nel­
l'esercizio di questa delega per quanto ri­
guarda la parte finanziaria? Il mio punto di 
vista è che l'esercizio della delega, che natu­
ralmente deve essere accompagnato dal tra­
sferimento di adeguati finanziamenti, aiuti 
a risolvere anche il problema della finanza 
locale, se non altro sotto il profilo dell'alleg­
gerimento delle spese generali dei comuni. 
Se i comuni, infatti, faranno una politica 
del personale adeguata, assumendo impiegati 
per le nuove funzioni solo in misura molto 
limitata e utilizzando le disponibilità che già 
hanno per i servizi generali, probabilmente 
l'operazione rappresenterà un fatto positivo, 
anche in relazione al problema della finanza 
regionale. 

Sono questi i problemi che pongo per un 
confronto con le posizioni dell'ANCI. 

BOAZZELLI. Ringrazio l'onorevole 
Galloni, che in parte ha già dato una rispo­
sta alla sua domanda. 

In realtà il problema del trasferimento è 
già, con una precisa individuazione, chiaro 
in molti Statuti. Il problema diventa più de­
licato sul piano dell'esecuzione. 

Sono tra quelli che hanno sostenuto, nel­
l'ambito della nostra Associazione, che nel 
trasferimento generale, soprattutto dallo 
Stato alle Regioni, il personale trasferito per 
esempio non deve assolutamente concentrar­
si a livello regionale. Sarebbe infatti un er­
rore gravissimo, perchè riprodurrebbe la si­
tuazione tipica dell'assetto precedente. 
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Vi è tuttavia la tentazione, di tanto in tan­
to riaffiorante, di trasformare la Regione 
in uno strumento di decentramento ammini­
strativo dello Stato: si tratterebbe di un de­
centramento burocratico dello Stato, se pur 
su basi democratiche: sistema, questo, asso­
lutamente contrario al disegno che abbiamo 
avuto modo di prospettare. 

Ai comuni, ai consorzi comunali, alle pro­
vincie debbono invece essere trasferiti quel­
la parte di funzionari che possono esercitare 
ed espletare le funzioni che vengono dele­
gate. Vi deve essere perciò un trasferimento 
dell'apparto burocratico che consenta lo 
svolgimento di certi compiti, altrimenti il 
circolo si chiude. 

Parimenti essenziale è il trasferimento fi­
nanziario. Non si possono infatti attribuire 
nuove funzioni ai comuni ritenendo che al­
l'alleggerimento delle funzioni statali debba 
corrispondere, sul piano dei relativi costi, 
un alleggerimento finanziario. Purtroppo, 
molte volte abbiamo constatato che all'al­
leggerimento delle funzioni statali non cor­
risponde l'alleggerimento, scusate il bisticcio 
di parole, degli stanziamenti di bilancio. 

P R E S I D E N T E . L'abbiamo visto 
una volta sola: discutendo il bilancio di 
quest'anno. 

BOAZZELLI. Non si debbono ag­
gravare ulteriormente le finanze locali. Tut­
te queste difficoltà sono, a mio avviso, po­
ste in essere da quanti non hanno una cor­
retta visione dell'autonomia e neppure della 
funzione delle Regioni e vogliono trasforma­
re sostanzialmente queste ultime in un mo­
mento amministrativo accentrato a livello 
regionale. 

Mi pare dunque di aver dato risposta alla 
domanda; non siamo in grado di attribuire 
le funzioni ai comuni, in quanto essi non 
sono in grado di recepirle, se al trasferi­
mento delle funzioni amministrative non 
si accompagna il connesso trasferimento fi­
nanziario. 

G A L L O N I , deputato. L'avvocato 
Boazzelli ha risposto alla mia domanda e 
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mi dichiaro soddisfatto. Non so, però, se 
abbia dato risposta anche ad altri colleghi. 

! 
T R I V A, deputato. In un certo senso, 

signor Presidente, riprendo la domanda ed il 
tema che è stato posto. 

Per quanto riguada le deleghe dalle Re­
gioni ai comuni, anche sotto il profilo trat­
tato nella relazione, mi trovo particolar­
mente d'accordo quando si sottolinea che 
uno Stato accentrato quale era quello esi­
stente prima dell'attuazione regionale non 
riservava agli organi centrali le funzioni am­
ministrative aventi esclusivamente carattere 
regionale ma assumeva, a livello centrale, 
funzioni che riguardavano anche un livello 
comunale e provinciale. 

Pertanto, le Regioni, dopo il trasferimento 
delle funzioni amministrative, hanno già in 
sé poteri e funzioni dei comuni t non in 
quanto destinatari di deleghe, ma in quanto 
titolari di poteri e funzioni proprie. 

Cito l'esempio, richiamato anche nella re­
lazione, di una serie di settori quali quello 
dell'assistenza e della sanità e credo che 
quel processo di deleghe e di riforme qui 
ricordato anche dall'onorevole Galloni deb­
ba tener conto di questo dato. 

In materia di assistenza scolastica e di 
assistenza sanitaria oggi i comuni possono 
svolgere le relative funzioni in quanto de­
stinatari di deleghe da parte delle Regioni 
ma, nel quadro di un riordinamento gene­
rale, queste stesse potrebbero diventare fun­
zioni proprie dei comuni. 

Il problema investe però anche funzioni 
esercitate da organi centrali dello Stato ed 
ecco perchè il problema della delega, se da 
una parte ci consente di avvicinare la defi­
nizione corretta del ruolo istituzionale dei 
comuni all'interno dell'ordinamento, ci con­
sente, d'altra parte, di vedere che tipo di 
riorganizzazione dell'apparato statale dob­
biamo realizzare. La soluzione del problema 
dipende naturalmente dalla misura in cui 
venga attuato il trasferimento delle funzioni 
o attuata la delega. 

A questo punto, ma vorrei sentire in pro­
posito l'opinione dell'avvocato Boazzelli, a 
me pare che ci troviamo di fronte a due 
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ulteriori problemi. Il primo è stato richia­
mato anche dall'onorevole Galloni e riguar­
da il discorso sulla riforma tributaria, che 
non si è dimostrata negativa soltanto perchè 
ha spogliato i comuni di tributi propri ma 
anche perchè ha teso ad affermare una sorta 
di separazione tra il potere di spendere e 
quello di prelevare: fatto questo del tutto 
inammissibile, a mio avviso, in un ordina­
mento costituzionalmente corretto. 

L'altro problema che si presenta, e sul 
quale richiamo l'attenzione di Boazzelli per 
sentire l'opinione dell'ANCI è il seguente: 
anche laddove le resistenze sono minori e 
comincia ad avviarsi un atteggiamento di di­
sponibilità alla delega, l'attenzione preva­
lente delle Regioni si concentra nelle ma­
terie aventi carattere di intervento sociale. 
Esiste invece una notevole rigidità ed una 
tendenza a privilegiare la provincia, nelle 
materie di carattere economico. Si viene in­
fatti a configurare un tipo di comune pre­
posto alla erogazione di servizi sociali men­
tre il decentramento disposto dalla Costi­
tuzione, per quanto riguarda il settore eco­
nomico, si arresta a livello regionale. 

Riferendomi anche ad un'affermazione 
molto importante contenuta nel programma 
di Governo circa la connessione stretta esi­
stente tra investimenti sociali e sviluppo 
economico, vorrei chiedere al presidente 
Boazzelli se non ritiene che questo sia uno 
dei settori che hanno una grande rilevanza 
per la vita dei comuni, sia sotto il profilo 
della completezza del ruolo che sono chiama­
ti a svolgere sia per l'esigenza, quindi, che 
essi siano destinatari di deleghe non solo in 
materia di assistenza e di beneficienza, ma 
anche in materia di agricoltura, di turismo, 
di artigianato, e in tutte le altre materie di 
competenza regionale di rilevanza econo­
mica. Diverso infatti sarà l'ordinamento dei 
Ministeri se l'impianto generale prevederà 
una distribuzione di poteri di intervento e 
di funzioni, nella sfera sociale e nella sfera 
economica, concepita unitariamente. In que­
sto quadro nasce il problema delle aggre­
gazioni. 

La seconda domanda che vorrei rivolgere 
al presidente Boazzelli è pertanto la seguen­

te: non ritiene l'ANCI che, essendo oggi il 
territorio nazionale ripartito in due grandi 
aree, quella montana — nella quale già ope­
rano, per legge della Repubblica, aggrega­
zioni quali le comunità montane — e quel­
la del piano — dove invece le aggregazioni 
si fondano soltanto sul volontarismo — sia 
possibile abbandonare il volontarismo e, pur 
senza porre per altro vincoli rigorosi, si 
possa attraverso le deleghe prevedere l'in­
vito all'aggregazione da una parte e al decen­
tramento dall'altra? Il che — mi consenta 
il collega Galloni — potrebbe anche supe­
rare quel passaggio, che non mi trova mol­
to d'accordo, relativo all'esame dell'idoneità 
del singolo ente. 

G A L L O N I , deputato. Quella è la 
premessa della delega. La legge di delega in­
somma, almeno come la prevedo io, dovrà 
risultare da un preventivo esame, in quanto 
vi sono certe funzioni che può esercitare 
un comune, altre un consorzio di comuni e 
così via. Ed è nella legge di delega che la 
Regione opera questa scelta. 

T R I V A, deputato. In questo senso 
a me sembra appunto che il problema venga 
risolto. Infatti, destinatario della delega è 
sempre il comune, con l'invito ad operare 
o in un momento aggregante e aggregato 
(consorzi) o in un momento decentrato (cir­
coscrizioni), ma facendo sempre riferimento 
a quello che è il momento istituzionale di 
base dell'ordinamento. 

In conclusione, quindi, vorrei conoscere 
l'opinione del presidente Boazzelli sulla di­
visione tra la sfera sociale e quella economi­
ca e sulla esigenza di superare il ritardo, 
che esiste nella pianura nei confronti della 
montagna, nello sviluppo delle aggregazioni. 

i 

BOAZZELLI. A me sembra che, 
nel quadro di impostazione iniziale da me 
fatto, fosse già contenuta la risposta a que­
sti interrogativi. In realtà, nel momento in 
cui parliamo di rappresentanza generale de­
gli interessi dei cittadini pensiamo alla glo­
balità degli interventi che si debbono svol­
gere e operare nell'ambito di una comunità 
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locale. Quindi non vi può essere una setto-
rializzazione in base alla quale il comune 
è riconosciuto capace di svolgere certe fun­
zioni di tipo assistenziale, come attività 
proprie di carattere sociale, mentre non sa­
rebbe in grado di promuovere iniziative an­
che in altri settori di natura economica. Nel 
momento in cui esiste questa rappresentanza 
generale di interessi, il comune ha, a mio 
avviso, il dovere, la necessità di intervenire, 
di sollecitare, di promuovere anche gli op­
portuni interventi in tali settori. 

Per quanto riguarda invece il discorso del­
le deleghe ai comprensori, ai consorzi di co­
muni e così via, ritengo che questo rientri 
tra le funzioni specifiche della Regione. Tale 
ente, con la sua capacità di coordinamento, 
può anche determinare, nell'attribuire fun­
zioni, l'ambito territoriale nel quale queste 
ultime possano e debbano essere esercitate. 
Anzi, lo svolgimento di compiti del genere 
dovrebbe essere una caratteristica tipica del­
l'azione regionale. 

P R E S I D E N T E . Quindi, in un 
certo senso, l'ANCI auspica che si arrivi — 
non importa con quale metodo — alla ge­
neralizzazione del concetto della riorganizza­
zione del territorio attraverso i « compren­
sori », in qualche modo analoghi alle co­
munità montane, per completare la maglia 
delle strutture funzionali adatte a ricevere 
le deleghe. Mi pare che questo sia l'orienta­
mento. Resta poi da vedere se la istituzione 
di comprensori debba farsi ad iniziativa del­
la Regione, agli effetti del conferimento di 
deleghe, o se invece debba essere prevista 
come impostazione generale dalle nuove leg­
gi nazionali sulle autonomie, riprendendo, 
per esempio, il vecchio criterio del circon­
dario... 

BOAZZELLI. 
intese nel senso... 

O delle provincie 

P R E S I D E N T E . Allora la cosa 
sarebbe più complicata, perchè la modifica 
del territorio delie provincie è affidata alla 
legge nazionale. 

M O D I C A , senatore. Una brevissi­
ma precisazione: gli statuti regionali preve­
dono l'attribuzione della delega alla genera­
lità degli enti del medesimo livello istitu­
zionale, quindi escludono una soluzione ca­
so per caso. 

P R E S I D E N T E . Forse è avvenuto 
un piccolo equivoco nel modo di intendere 
l'intervento dell'onorevole Galloni, il quale 
non penso volesse dire che la delega andrà 
conferita giudicando singolarmente, comune 
per comune, la capacità di riceverla, ma 
piuttosto intendesse esprimere il concetto 
che certe deleghe, su determinate funzioni, 
potrebbero essere spinte più innanzi nei con­
fronti della generalità dei comuni che abbia­
no, per esempio, una dimensione ottimale. 

M O D I C A , senatore. Appunto per que­
sto si parla del medesimo livello istituzionale. 

G A L L O N I , deputato. Sì, infatti la 
delega deve riguardare non uno ma tutti 
i comuni: il problema pratico è rappresen­
tato però dal fatto che non si può dare la 
stessa delega al comune grande e al comune 
di soli 300 abitanti. 

P R E S I D E N T E . Che si debbano 
sempre adottare criteri di generalità è fuori 
di dubbio. Anche il giudizio di adeguatezza 
e di idoneità deve essere sempre dato in 
relazione ad un modello generale, sia pure 
attuato in diverse dimensioni, con diverse 
prescrizioni. 

G A L L O N I , deputato. È quello che 
avviene normalmente; oggi una Regione non 
darà mai un contributo per un inceneritore 
al comune di mille abitanti, ma gli sugge­
rirà di aggregarsi con altri comuni per rea­
lizzarlo. 

P R E S I D E N T E . A questo punto 
— sempre per la preoccupazione, che non 
nascondo, di arrivare al momento della con­
cretezza, per far luogo ad una legislazione 
efficiente e sufficiente — vorrei richiamare 
l'attenzione dei colleghi su un concetto 
espresso dal presidente Boazzelli, nel senso 



Senato della Repubblica — 227 — Camera dei Deputati 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 9° RESOCONTO STEN. (14 dicembre 1973) 

che i comuni, per quanto riguarda nuove 
attribuzioni di funzioni amministrative agli 
enti locali, ritengono urgente avviare un 
processo che, a livello nazionale, riconosca 
agli enti locali nuove funzioni proprie. È chia­
ro che queste nuove funzioni, per l'artico­
lo 118 delia Costituzione, possono essere at­
tribuite dallo Stato ai comuni anche nelle 
materie che l'articolo 117 riserva alla spesa 
legislativa delle Regioni, purché si tratti di 
funzioni di interesse esclusivamente locale. 
Quindi i comuni, oltre alle attribuzioni at­
tuali (per le quali dovrei rilevare che alcune 
verrebbero volentieri restituite allo Stato, 
ma su questo, eventualmente, faremo un di­
scorso a parte), dovrebbero ricevere fun­
zioni delegate dalle Regioni e potrebbero ave­
re anche funzioni nuove, proprie, direttamen­
te attribuite dallo Stato, sia nelle materie 
oggi riservate allo Stato, sia nelle materie 
attribuite alle Regioni. E qui io chiedo: la 
Associazione è in grado di indicare almeno 
alcune di queste nuove funzioni proprie? 
Sta bene affermare il principio: ma un gior­
no o l'altro dovremmo pur metterci a fare 
i muratori, cioè a scegliere i mattoni con 
cui vogliamo costruire questo nuovo edifi­
cio. A questa fase di concretezza bisogna pur 
arrivare. Non dico che la sede per farlo 
sia questa: ma sarebbe interessante conosce­
re l'orientamento operativo dell'Associazione 
dei comuni ed avere qualche esemplifica­
zione, eventualmente in un momento succes­
sivo di questa collaborazione che può con­
tinuare, come da parte mia auspico. Mi è 
sembrato estremamente interessante l'esem­
pio della licenza edilizia, che ha bisogno di 
raccogliere, in separate sedi, tanti diversi 
benestare, per diversi vincoli e diversi aspet­
ti. Si lascia intendere perciò da parte della 
Associazione che, in linea generale, si au­
spica una contemporaneità, o meglio una 
collegialità del benestare. I comuni hanno 
pensato a quale livello potrebbe essere con­
figurato un organo collegiale che esprimesse 
questo benestare? Lo identificherebbero, per 
esempio, in una specie di comitato tecnico 
amministrativo (che già esiste, sotto certi 
profili, presso gli uffici del genio civile), te­
nendo conto che questi uffici sono stati tra­

sferiti alle Regioni, ma hanno conservato un 
livello provinciale, ed a tale livello eserci­
tano funzioni anche statali delegate come 
residue dallo Stato alle Regioni? 

Questo è un esempio delle realtà di fron­
te a cui ci troviamo. 

BOAZZELLI. A me sembra che 
la domanda presenti due aspetti. Il primo 
riguarda l'attribuzione delle funzioni pro­
prie ai comuni; il secondo sollecita la unifi­
cazione dei controlli nei vari settori. 

P R E S I D E N T E . Non mi riferivo 
ancora ai controlli, ma alle autorizzazioni. 

BOAZZELLI. Per quanto riguarda 
le nuove funzioni, noi abbiamo fatto una 
specie di elencazione, ad esempio, sul piano 
dell'assistenza. Vi sono trasferimenti che 
possono avvenire direttamente dallo Stato 
ai comuni. Per esempio, se si scioglie 
l'ONMI, il discorso è semplice: attribuiamo 
le funzioni delì'ONMI direttamente ai co­
muni, perchè si tratta di una esigenza che 
si inserisce nel quadro generale delle attività 
che si svolgono in una comunità. 

P R E S I D E N T E . L'esempio del­
ì'ONMI mi pare sia calzante, a condizione 
che ci rendiamo conto che l'aspetto legisla­
tivo dell'assistenza è già passato alle Regioni; 
quindi, come corpus legislativo, i comuni 
dovranno accettare diversi tipi di legge: 
quella nazionale per i princìpi generali (leg­
ge quadro) e per l'eventuale attribuzione di­
retta di funzioni esclusivamente locali; quel­
la regionale per i contenuti sostanziali e per 
l'eventuale delega di funzioni regionali. 

Queste nuove funzioni, proprie o delegate, 
quali saranno in pratica? È chiaro che oc­
correrà arrivare ad un punto di incontro 
operativo tra Stato, Regioni, comuni e pro­
vincie, per far sì che le varie attribuzioni 
e deleghe a livello comunale e provinciale 
siano concordate ed armonizzate, in un 
disegno generale di leggi-quadro, di legisla­
zione regionale e di operatività a livello co­
munale e provinciale. 
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BOAZZELLI. L'operatività biso­
gnerà eventualmente precisarla. Si tratta di 
un argomento che merita attenzione per ar­
rivare a risultati concreti. Vi sono però va­
rie questioni. Ho citato quelle della sanità, 
quelle dell'assistenza. Non si tratta tanto 
del trasferimento di funzioni dello Stato, 
quanto di cercare un momento unificante 
del problema dell'assistenza nell'ambito co­
munale. Si è parlato, ad esempio, di unità 
sanitarie locali. Questo è un altro esempio 
di funzioni che possono diventare proprie 
dei comuni. 

Per quanto riguarda, invece, il momento 
dei controlli, bisogna guardare ai singoli set­
tori della vita della pubblica amministra­
zione. Vi sono controlli a volte veramente 
inutili. Ad esempio, per poter realizzare una 
opera pubblica di tipo sportivo (il più pic­
colo stadio, il più piccolo campo), occorre 
il controllo dei Ministeri della sanità, del 
turismo, della Commissione regionale, del 
CONI, degli istituti finanziari. Cito questi 
esempi per sottolineare la necessità di rin­
venire un momento unificante. 

Per quanto riguarda le licenze edilizie, 
il momento unificante si trova invece nella 

stessa commissione edilizia, alla quale può 
partecipare il rappresentante della sovrin­
tendenza, quello dell'ANAS, quello dei vigili 
del fuoco, e così via. 

P R E S I D E N T E . Se non vi sono 
altre domande da porre, possiamo conside­
rare conclusa questa audizione. Ringrazio 
i rappresentanti dell'ANCI e dichiaro nuo­
vamente, anche a nome dei colleghi, di es­
sere lieto di aver avuto questo momento di 
incontro e di collaborazione, che ci augu­
riamo possa continuare. La Commissione 
sarà sempre felice di prendere in conside­
razione eventuali altre proposte dell'Asso­
ciazione. 

Poiché nessun altro domanda di parlare, 
il seguito dello svolgimento dell'indagine è 
rinviato ad altra seduta. 

La seduta termina alle ore 12,40. 
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