
SENATO DELLA REPUBBLICA
IX LEGISLATURA

434a SEDUTA PUBBLICA

RESOCONTO STENOGRAFICO

MERCOLEDÌ 2 APRILE 1986
(Antimeridiana)

Presidenza del presidente FANFANI,

indi del vice presidente OSSICINI

e del vice presidente TEDESCO TATÒ

INDICE

CONGEDI E MISSIONI. . . . . . . . . . . . . . . . . . . . Pago 3 GOVERNO

Trasmissione di documenti :. . . . . . . . . . . . .. Pago6
DISEGNI DI LEGGE

DISEGNI DI LEGGE
Trasmissione dalla Camera dei deputati. . . . .

Annunzio di presentazione..................

Assegnazione ..............................

Presentazione di relazioni ..................

3

3

4

5

Approvazione da parte di Commissioni per~
manenti . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . 5

Seguito della discussione:

«Nuovo ordinamento delle autonomie loca~
li» (133), d'iniziativa del senatore Cossutta e
di altri senatori;

«Ordinamento delle Autonomie Locali»
(311):

COLOMBOSVEVO (DC) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
TEDESCO TATò (PCl) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
VALITUTTI (PU) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
MITROTTI (MS!~DN) . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . . .
ALIVERTI (DC) ..............................
COVI (PR!) .................................

6
12
16
24
30
36

CORTE COSTITUZIONALE

Ordinanze emesse da autorità giurisdizionali
per il giudizio di legittimità . . . . . . . . . . . . . . . . 5

TIPOGRAFIA DEL SENATO (1300)





Senato della Repubblica

434a SEDUTA (antimerid.) ASSEMBLEA ~ RESOCONTO STENOGRAFICO

~3~ IX Legislatura

2 APRILE 1986

Presidenza del presidente FANF ANI

PRESIDENTE. La seduta è aperta (ore
9,30).

Si dia lettura del processo verbale.

SCLAVI, segretario, dà lettura del processo
verbale della seduta antimeridiana del 26
marzo.

PRESIDENTE. Non essendovi osservazio~
ni, il processo verbale è approvato.

Congedi e missioni

PRESIDENTE. Sono in congedo i senatori:
Brugger, Loprieno, Malagodi.

Sono assenti per incarico avuto dal Senato
i senatori: Cavaliere, a Gerusalemme, per
attività della Commissione giuridica del Con~
siglio d'Europa.

Disegni di legge, trasmissione dalla Camera
dei deputati

PRESIDENTE. In data 27 marzo 1986, il
Presidente della Camera dei deputati ha tra~
smesso i seguenti disegni di legge:

C. 3536. ~ «Conversione in legge, con

modificazioni, del decreto~legge 28 febbraio
1986, n.48, recante proroga di termini e
interventi urgenti per la rinascita delle zone
terremotate della Campania e della Basilica~
ta» (1756) (Approvato dalla Camera dei depu~
tati);

C. 359~B. ~ Deputati ANGELINI Vita ed
altri. ~ «Norme per il reclutamento degli

ufficiali e sottufficiali piloti di complemento
delle Forze armate e modifiche ed integra~
zioni alla legge 20 settembre 1980, n.574,
riguardanti lo stato e l'avanzamento degli

ufficiali delle Forze armate e della Guardia
di finanza» (1046~B) (Approvato dalla 7a Com~
missione permanente della Camera dei deputa~
ti, modificato dalla 4a Commissione permanen~
te del Senato e nuovamente modificato dalla 7a
Commissione permanente della Camera dei de~
putati);

C. 2146. ~ DI LEMBO e LOMBARDI. ~ «Isti~

tuzione della corte di appello autonoma di
Campobasso» (16~B) (Approvato dal Senato e
modificato dalla 4a Commissione permanente
della Camera dei deputati).

Disegni di legge, annunzio di presentazione

PRESIDENTE. In data 26 marzo 1986,
sono stati presentati i seguenti disegni di
legge:

dal Ministro degli affari esteri:

«Ratifica ed esecuzione della Convenzione
tra il Governo della Repubblica italiana e il
Governo del Regno di Norvegia per evitare
le doppie imposizioni in materia di imposte
sul reddito e sul patrimonio e per prevenire
le evasioni fiscali, con Protocollo aggiuntivo,
firmata a Roma il17 giugno 1985» (1748);

«Ratifica ed esecuzione dell'Accordo tra il
Governo della Repubblica italiana ed il Go~
verno della Repubblica Popolare polacca per
evitare le doppie imposizioni in materia di
imposte sul reddito e per prevenire le evasio~
ni fiscali, con Protocollo, firmato a Roma il
21 giugno 1985» (1749);

«Ratifica ed esecuzione della Convenzione
tra la Repubblica italiana e la Repubblica
islamica del Pakistan per evitare le doppie
imposizioni e per prevenire le evasioni fiscali
in materia di imposte sul reddito, con Proto~
collo, firmata a Roma il 22 giugno 1984»
(1750);
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«Ratifica ed esecuzione dell'Atto Unico Eu~
ropeo, aperto alla firma a Lussemburgo il 17
febbraio 1986, con Atto finale e dichiarazioni
ad esso allegate» (1751);

«Ratifica ed esecuzione dell'Accordo fra la
Repubblica italiana e la Repubblica d'Au~
stria per l'utilizzazione del porto di Trieste,
firmato a Trieste il 4 ottobre 1985, con scam~
bio di lettere effettuato a Trieste in pari
data» (1752).

In data 28 marzo 1986, è stato presentato
il seguente disegno di legge:

dal Presidente del Consiglio dei ministri e
dal Ministro della sanità:

«Conversione in legge del decreto~legge 28
marzo 1986, n. 77, concernente effettuazione
di analisi cliniche e direzione dei laboratori
di analisi pubblici e privati da parte dei
laureati in medicina e chirurgia» (1757).

In data 10 aprile 1986 è stato presentato il
seguente disegno di legge:

dal Ministro dell'interno:

«Interpretazione autentica dell'articolo 12,
ultimo comma, della legge 30 marzo 1971,
n. 118, e dell'articolo 7, ultimo comma, della
legge 26 maggio 1970, n. 381, in materia di
quote di assegni o pensioni spettanti agli
eredi di mutilati o invalidi civili e di sordo~
muti» (1758).

In data 26 marzo 1986, sono stati presenta~
ti i seguenti disegni di legge d'iniziativa dei
sena tori:

DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE. ~ PA~

SQUINO, MILANI Eliseo, ALBERTI, CAVAZZUTI,

FIORI, LOPRIENO, aNGARO BASAGLIA, PINGITO~

RE e PINTUS. ~ «Riforma degli articoli 71 e

75 della Costituzione» (1753);

DISEGNO DI LEGGE COSTITUZIONALE. ~ PA~

SQUINO, MILANI Eliseo, ALBERTI, CAVAZZUTI,

FIORI, LOPRIENO, aNGARO BASAGLIA, PINGITO~

RE, PINTUS e Russo. ~ «Modifiche agli arti~

coli 56 e 60 della Costituzione» (1754);

PASQUINO, MILANI Eliseo, ALBERTI, CAVAZ~

ZUTI, FIORI, LOPRIENO, aNGARO BASAGLIA,

PINTUS, Russo e PINGITORE. ~ «Norme per

l'adozione di un sistema elettorale a doppio
turno con premio di coalizione per la elezio~
ne della Camera dei deputati» (1755).

Disegni di legge, assegnazione

PRESIDENTE. In data 27 marzo 1986 i
seguenti disegni di legge sono stati deferiti

in sede deliberante:

alla 6a Commissione permanente (Finanze
e tesoro):

«Controllo delle partecipazioni bancarie in
attuazione della direttiva CEE n. 83/350 del
13 giugno 1983 in tema di vigilanza su base
consolidata degli enti creditizi» (436~B) (Ap~
provato dalla 6a Commissione permanente del
Senato e modificato dalla 6a Commissione
permanente della Camera dei deputati), previo
parere della 2a Commissione;

«Norme sulla corresponsione dell'indenni~
tà di carica ai presidenti, ai vicepresidenti,
ai sindaci e agli amministratori delle Casse
di risparmio e dei Monti di credito su pegno
di la categoria» (1412~B) (Approvato dalla 6a
Commissione permanente del Senato e modifi~
cato dalla 6a Commissione permanente della
Camera dei deputati), previo parere della 5a
Commissione.

In data 10 aprile 1986 i seguenti disegni di
legge sono stati deferiti

in sede referen te:

alla Commissione speciale per l'esame di
provvedimenti recanti interventi per i territori
colpiti da eventi sismici:

«Conversione in legge, con modificazioni,
del decreto~ legge 28 febbraio 1986, n. 48,
recante proroga di termini e interventi ur~
genti per la rinascita delle zone terremotate
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della Campania e della Basilicata» (1756)
(Approvato dalla Camera dei deputati), previ
pareri della 1a e della sa Commissione.

La 1a Commissione permanente, udito il
parere della Commissione speciale per l' esa~
me di provvedimenti recanti interventi per i
territori colpiti da eventi sismici, riferirà
all'Assemblea nella seduta pomeridiana del 3
aprile 1986, ai sensi dell'articolo 78, terzo
comma, del Regolamento, sulla sussistenza
dei presupposti richiesti dall'articolo 77, se~
condo comma, della Costituzione;

alla 12a Commissione permanente (Igiene
e sanità):

«Conversione in legge del decreto~legge 28
marzo 1986, n. 77, concernente effettuazione
di analisi cliniche e direzione dei laboratori
di analisi pubblici e privati da parte dei
laureati in medicina e chirurgia» (1757), pre~
vi pareri deUa 1a e della 2a Commissione.

La la Commissione permanente, udito il
parere della 12a Commissio!1e, riferirà all'As~
semblea nella seduta pomeridiana del 3 apri~
le 1986, ai sensi dell'articolo 78, terzo com~
ma, del Regolamento, sulla SUf>sistenza dei
presupposti richiesti dall'articolo 77, secondo
comma, della Costituzione.

Disegni di legge, presentazione di relazioni

PRESIDENTE. A nome della 7a Commis~
slone permanente (Istruzione pubblica e bel~
le arti, ricerca scientifica, spettacolo e sport),
in data 27 marzo 1986, il senatore Mezzape-
sa ha presentato la relazione sul disegno di
legge: «Norme sul calendario scolastico»
(1320).

A nome della 6a Commissione permanente
(Finanze e tesoro), in data 28 marzo 1986, il
senatore Pavan ha presentato una relazione
unica sui seguenti disegni di legge: DELLA
PORTA ed altri. ~ «Riconoscimento, ai fini

della concessione e revisione per aggrava~
mento delle pensioni di guerra relative al
conflitto 1940A3, di infermità contratte per
servizio di guerra o attinente alla guerra

durante il primo conflitto mondiale}} (80);
CENGARLEed altri. ~ «Miglioramenti econo~

mici e normativi per pensioni di guerra»
(141); SAPORITOed altri. ~ «Provvedimenti

pere qua ti vi in favore dei titolari di pensioni
indirette e di trattamenti economici di rever-
sibilità per il definitivo riassetto giuridico ed
economico della normativa in materia di
pensioni di guerra» (323); CAROLLOed altri.

~ «Modifiche ed integrazioni alla vigente

normativa in materia di pensioni di guerra»
(656); SAPORITO ed altri. ~ «Modifiche ed

integrazioni alle disposizioni vigenti i'n mate~
ria di trattamento giuridico ed economico
nei confronti dei titolari del diritto alla pen~
sione di guerra}} (680); DE CINQUE. ~ «Mi~

gJioramenti alle pensioni di guerra» (705);
SALVI. ~ «Delega al Governo per l'introdu~

zione di criteri migliorativi per la determina-
zione dei trattamenti pensionistici di guerra»
(943); FONTANAed altri. ~ «Revisione del
trattamento pensionistico di guerra» (1145);
BUFFONI ed altri. ~ «Riassetto generale dei

trattamenti pensionistici di guerra,} (1150);
J ANNELLIed altri. ~ «Delega al Governo per

!'introduzione di criteri migliorativi per la
determinazione di trattamenti pensionistici
di guerra» (1308).

Disegni di legge, approvazione da parte di
Commissioni permanenti

PRESIDENTE. Nella seduta del 26 marzo
1986, la 11a Commissione permanente (Lavo-
ro, emigrazione, previdenza sociale) ha ap~
provato il disegno di legge: «Piano straordi~
nario per l'occupazione giovanile» (1041~B)
(Approvato dalle Commissioni permanenti riu~
nite sa e lla del Senato e modificato dalla 13a
Commissione permanente della Camera dei de-
putati) .

Corte costituzionale, ordinanze emesse da
autorità giurisdizionali per il giudizio di

legittimità

PRESIDENTE. Nello scorso mese di marzo
sono pervenute ordinanze emesse da autorità
giurisdizionali per la trasmissione alla Corte
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costituzionale di atti relativi a giudizi di
legi ttimi tà costituzionale.

Tali ordinanze sono depositate negli uffici
del Senato a disposizione degli onorevoli
senatori.

Governo, trasmissione di documenti

PRESIDENTE. Nello scorso mese di mar~
zo, i Ministri competenti hanno dato comuni~
cazione, ai sensi dell'articolo 7 della legge 27
luglio 1962, n. 1114, delle autorizzazioni re~
vocate o concesse a dipendenti dello Stato
per assumere impieghi o esercitare funzioni
presso enti od organismi internazionali o
Stati esteri.

Detti elenchi sono depositati in Segreteria
a disposizione degli onorevoli senatori.

I Ministri del bilancio e della programma~
zione economica e del tesoro, con lettera in
data 26 marzo 1986, hanno trasmesso la
Relazione generale sulla situazione economi~
ca del Paese per l'anno 1985 (Doc. XI, n. 3).

Detto documento sarà stampato e distri~
buito.

Il Ministro della difesa, con lettera in data
26 marzo] 986, ha trasmesso, ai sensi dell'ar~
ticolo 1, secondo comma, della legge 23 mar~
zo 1983, n. 78, la relazione sull'organico del
personale militare in servizio al 31 dicembre
1985, ripartito per Forza armata, per grado e
per posizione di stato, nonchè sugli oneri
delle retribuzioni del personale militare co~
me sopra ripartito (Doc. LXXV, n. 3).

Tale documento sarà inviato alla 4a Com~
missione permanente.

Seguito della discussione dei disegni di
legge:

«Nuovo ordinamento delle autonomie locali»
(133), "d'iniziativa del senatore Cossutta e
di altri senatori;

«Ordinamento delle autonomie locali» (311)

PRESIDENTE. L'ordine del giorno reca il
seguito della discussione dei disegni di legge
nn. 133 e 311.

Riprendiamo la discussione generale, aper~
ta nella seduta antimeridiana del 18 aprile
1985.

È iscritto a parlare il senatore Colombo
Svevo. Ne ha facoltà.

COLOMBO SVEVO. Signor Presidente,
onorevoli colleghi, intervenire in una discus~
sione generale che riprende dopo quasi un
anno non è proprio usuale e non è neppure
facile. Della ripresa di questo dibattito e
della volontà di arrivare ad una conclusione
positiva diamo atto alla decisione della Pre~
sidenza del Senato, emersa già chiaramente
nel momento dell'insediamento e più volte
riconfermata. È una volontà che del resto
non fa che avvalorare un lavoro lungo svolto
in Commissione da tutti i componenti e in
modo particolare dal relatore, senatore Man~
cino, che penso abbia avuto segnati da que.
sta legge non pochi anni della sua vita parla.
mentare.

Non si può però riprendere questo dibatti.
to senza chiederei quale significato politico
ha avuto l'interruzione di questi mesi. Non
possiamo ricominciare, come si diceva l'anno
scorso o qualche mese fa, con Jo stesso tipo
di discorsi di allora. L'interruzione dI questi
mesi è !'indice di un dibattito scarso, stanco,
poco convinto, o è stato il tempo necessario
per far convergere opinioni politiche e cultu.
rali su un tema centrale delle riforme istitu~
zionali, qual è quello che riguarda in partico~
Jare il momento delle autonomie locali?

Guardando a come si è svolto il dibattito, è
difficile dare una risposta univoca, perchè in
realtà siamo in presenza di una gamma com~
plessa e talora poco decifrabile di posizioni
politiche; siamo in presenza di alcune atti.
vissime prese di posizione su alcuni temi
specifici. Mi riferisco in modo particolare al
tema delle cosiddette nuove province. Sono
prese di posizione che soJlecitanu decisioni
particolari che si ritengono ormai mature e
richiedono quindi da parte nostra l'approva.
zione di un quadro certo di riferimento. Sia~
mo però anche in presenza di un certo silen.
zio ufficiale sulla proposta, un silenzio che
forse nasconde lo scetticismo di chi sa che
tanto la proposta avrà comunque un iter
molto travagliato e quindi non valla pena di
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dedicare tempo e 5pazio all'impresa oppure
di sbagliare prendendo posizioni in anticipo.

Vi è poi una posizione, da parte dell
critica e della cultura istituzionale, che è una
posizione di critica talora rumorosa e poco
generosa, soprattutto da parte di alcuni stu-
diosi che sono più attenti a costruire modelli
perfetti, ma poco inclini a lavorare sull'im-
perfezione della storia e sulla complessità
della politica. In questo modo, tra spinte
reali ma particolaristiche, tra disegni perfetti
che però rischiano di e5sere astratti, questa
riforma rischia a sua volta di non essere I

presa in seria considerazione da nessuno. Ciò
sarebbe poco male se noi fossimo convinti
che si tratta di una riforma che non serve, se
ci fosse un progetto alternativo ormai conso-
lidato all'interno del paese e della cultura
istituzionale o se questa riforma che stiamo
discutendo fosse opera di nessuno. Siccome
però siamo in realtà convinti che si tratta di
una riforma che aspettiamo da anni, che non
esiste in realtà alcun progetto completamen-
te alternativo a questo che è soprattutto il
punto di convergenza delle forze politiche,
già solo per queste ragioni noi riteniamo che
il disegno di legge in oggetto sia un testo
importante per chi voglia costruire qualcosa
nel possibile.

Il significato quindi della ripresa di questo
dibattito ~ a mio avviso ~ sta proprio qui,

ed è un significato più esterno ch~ interno. Il
Senato presenta un testo che, con tutti i suoi
limiti, si configura come il punto massimo di
convergenza possibile oggi tra le forze politi-
che; presenta dunque una piattaforma comu-
ne e chiede su questa il confronto per co-
struire una riforma che abbia il consenso dI
tutti. Chiedè questo agli enti locali (comuni;
province, regioni, comunità montane), alla
cultura Istituzionale (centri di ricerca, uni-
versità), aJle realtà associative, dimostrando
certo disponibilità, in Commissione o nel
dibattito in questa Aula, a modificare o per-
fezionare il progetto purchè però ciò avvenga
all'interno di un disegno complessivo e con.
cordata. Per intenderci, ciò non deve avveni-
re all'insegna di aggiustamenti particolaristi-
ci, o all'insegna di sommatorie di interessi
campanilistici, magari giustapposti e con-
traddittori; ma, all'interno di questo comune

disegno, ognuno faccia i conti con le proprie
ambiguità, con i rapporti con gli altri enti,
così come le forze politiche, con molto buon
senso, hanno fatto i conti con le proprie
posizioni originarie talvolta molto diverse.

Durante questi mesi, però, è venuta forse
una prima risposta in tal senso, una risposta
che potremmo definire di critica costruttiva
e anche di conti da fare tra i vari livelli delle
autonomie, ed è venuta da un documento
predisposto da un gruppo di lavoro sulla
base di un ordine del giorno comune ANCl-
UPPI-UNCEM e dalla Conferenza dei presi-
denti delle regioni. È un lavoro significativo
che a nostro avviso noi dobbiamo introdurre
oggi nel dibattito, non solo per la serietà e la
puntualità delle valutazioni e delle proposte
operative, non solo perchè si avvia sulla
strada degli emendamenti e quindi non dei
modelli alternativi, mirando pertanto al mi-
glioramento del testo che noi oggi abbiamo
in discussione, ma soprattutto perchè offre la
possibilità al legislatore di avere in forma
coordinata il parere degli enti locali, talora
discordi nella valutazione sulla distribuzione
delle proprie funzioni, e lo fa cercando se
non di superare tutte le conflittualità, certo
determinando alcune linee di azione pos5ibi-
Ji che è nell'interesse nostro vagliare attènta-
mente.

Se si confronta questo documento, che
pure è critico nei confronti del nostro dise-
gno di legge, con il dibattito avvenuto nella
Commissione bicamerale sullo stato di attua~
zione delle regioni, che segnalò !'incompren-
sione tra regioni ed enti locali, si può dire
che almeno questa legge ha segnato un pun-

, to a favore deIJo Stato delle autonomie. Si è

I

cioè superata proprio con questo documento,
,

se rappresenterà tutti, la tendenza che era
stata denunciata, a scindere il sistema auto~
nomistico in due cIrcuiti separati fra di loro:
quello regionale da una parte, quello locale

I

dall'altra racenti capo a terminali diversi in

)

sede centrale e quasi contrapposti tra loro
con molte incomprensioni.

I
È quindi uno sforzo importante sia per il

comple5so delle autonOIuie, sÌa per 12. nostra
legge e pertanto mi pt'rmetterò di prendere
in considerazione soprattutto alcuni punti
che a mio avviso dovranno essere poi appro-
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fonditi nel dibattito. In particolare in questo
documento c'è una parte che mi sembra
centrale per il dibattito e sulla quale sarebbe
bene coinvolgere anche la cosiddetta cultura
istituzionale più seria: è la parte che riguar~
da la determinazione delle funzioni degli
enti locali, il loro associazionismo e la ge~
stione dei servizi locali in genere. Metto
insieme questi temi perchè con essi si entra
nella concretezza del governo locale e quindi
si entra nel cuore stesso dell'autonomia. Ar
frontarli significa insomma affrontare il te~
ma complesso di che cosa è oggi il governo
locale. Si chiedeva recentemente uno studio~
so, preoccupato della complessità della ~ma~
teria, se questo governo locale dovesse essere
una rappresentanza politica di una comunità
naturale o una struttura organizzativa per la
produzione di beni e servizi. Naturalmeme,
conseguentemente, è bene chiederci se è im~
portante che la riforma che noi oggi stiamo
attuando operi in modo da mettere in condi-
zioni le autonomie locali di fornire dei servi-
zi efficienti, anche sacrificando i connotati
propri dell'autonomia, o se è invece da esal-
tare e da privilegiare comunque la comunità
come rappresentanza di interessi dei cittadi-
ni al di là quasi dell'efficacia dei servizi.

È un tema di fondo, ed in un momento in
I

cui il riordino delle funzioni delle autonomie I

locali si incrocia con la crisi del welfare State, !.fl .
b Iuna Ti eSSlOne su questo tema non sem l'a I

inopportuna. In una fase infatti di servizi 'icrescenti e di massima erogazione di servizi
pubblici, non c'è dubbio che ci fu una preva~
lenza ~ che è visibile e riscontrabile nelle

legislazioni regionali ~ a spingere verso un
certo ed anche forzoso accorpamento istitu~
zionale. L'esperienza dei consorzi, dei com~
prensori, delle associazioni obbligatorie va ~

certamente letta anche in questa direzione.

\

'

La legislazione regionale, ad esempio, dei
servizi sociali, è sotto questi aspetti abba-
stanza emblematica. Il passaggio diretto di
alcune funzioni dallo Stato ai comuni, l'attri~
buzione successiva in modo obbligatorio di
alcune di queste funzioni alle associazioni e
alle unità sanitarie locali, sono l'esempio
classico del prevalere della preoccupazione
di una certa efficacia delle prestazioni e
quindi di una visione dell'ente locale legata

alla sua qualità di erogatore dei servizi. Non
sempre per la verità questo ha prodotto buo~
ni frutti, vuoi per la particolarità dei servizi,
vuoi per la complessità delle situazioni, vuoi
per la eterogeneità dei bisogni presenti. Ed
oggi si sta riflettendo anche nelle legislazioni
regionali di settore in mancanza, purtroppo,
di leggi~quadro, su come coniugare diretta~
mente in modo più stretto autonomia ed
efficienza, complessità ed omogeneità. Si
cerca ancora di aggregare i comuni ma sal~
vaguardando sempre la loro autonomia.

In presenza quindi di una netta rivaluta~
zione dell'autonomia comunale, che è giusta~
mente riscontrabile nel disegno di legge, il
problema rimane dunque come far coesistere
i due ruoli, quello deIJa rappresentanza poli~
tica della comunità, che prescinde dalla di~
mensione del territorio e da] numero degli
abitanti, e quello di erogatore efficiente di
servizi che invece non prescinde affatto da
una dimensione quantitativa, almeno sotto il
profilo dell'economicità del servizio stesso. Il
problema è come trovare una composizione
che sia corretta e per questo diventa centrale
sia l'attribuzione di esercizio delle funzioni,
sia la risposta che diamo alle forze associati~
ve, sia le modalità previste per la gestione
dei servizi locali.

In questo senso diventano importanti sia
l'impostazione del nostro disegno di legge sia
le osservazioni del documento di lavoro degli
enti locali. Tale documento riconosce che il
disegno di legge che oggi discutiamo è im~
prontato al più ampio decentramento e giu~
stamente si riferisce ai settori organici del
decreto del Presidente della Repubblica
n. 616 e al complesso delle funzioni ammini-
strative suscettibili di attribuzioni o di tra~
sferimento diretto ai comuni o alle province.
In tal senso il disegno di legge in esame si
pone come completamento di una riforma
che era rimasta incompiuta; ma mentre per
quanto riguarda l'organicità del trasferimen~
to delle funzioni la nostra riforma si compie
in modo armonico con il decreto del Presi~
dente della Repubblica n.616, secondo il
documento degli enti locali si opera invece
una sostanziale discontinuità con il suddetto
decreto allorchè il trasferimento di dette
funzioni non tiene conto della diversità dei
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ruoli funzionali dei vari soggetti delle auto~
nomie locali. Il decreto del Presidente della
Repubblica n.616, cioè, sempre secondo il
documento citato, operava una distribuzione
di funzioni, pur all'interno di ciascun settore
organico, secondo la natura, il grado e la
dimensione territoriale dello stesso in un
continuo rapporto di coordinamentq tra gli
enti, regione, comune e provincia, così da
tutelare non solo l'organicità del trasferi~
mento ma anche tutelando le esigenze di
efficacia e di efficienza sia nell'esercizio di
queste fUJ)zioni sia nell'attività di program~
mazione.

Secondo il documento che ho più volte
citato, nel disegno di legge in esame vi è
invece più attenzione all' organicità del tra~
sferimento che non ai criteri di distribuzione
tra i vari livelli, con il pericolo che, qualora
si attribuissero ai comuni funzioni non sem~
pre esercitabili nella loro integrità e con
efficienza, si rischierebbe di vanificare l'eser~
cizio concreto della funzione attribuita al
comune e nel contempo di ostacolare ogni
attività di programmazione regionale, tanto
più che nel disegno di legge in discussione
viene ridimensionata anche quell'ipotesi di
associazione obbligatoria che era in effetti
l'unico strumento per la creazione di soggetti
politico~istituzionali a base associativa che
ora è prevista soltanto per legge nazionale
per cui l'unico strumento diventerebbe oggi
l'associazionismo volontario verso il quale la
regione ha come possibilità di intervento
solo un'attività promozionale e di sostegno
tecnico.

Come fare allora, come cercare di coniuga~
re autonomia ed efficenza che sono entrambe
necessarie? Il documento delle regioni e de~
gli enti locali, accettando i tre livelli istitu~
zionali e il principio che debba essere lo
Stato ad imporre le associazioni obbligato~
riel pur con qualche riserva e con la rivendi~
cazione della possibilità di determinare gli
ambiti, sembra spostare l'attenzione da un
potere di riordino istituzionale ad una richie~
sta di una maggiore flessibilità soprattutto
nel collocare la titolarità della funzione da
ente ad ente, potenziando soprattutto mo~
menti di coordinamento e di collaborazione.
Si individuano così e si richiedono alcuni

punti precisi; meccanismi di flessibilità ope~
rativi che possono essere trovati anche svi~
luppando l'articolo 35 del nostro disegno di
legge che prevede già questa flessibilità ope~
rativa soprattutto per quanto riguarda le
province, attraverso le quali, secondo il do~
cumento regionale, la legge regionale potreb~
be, attraverso una consultazione con comuni
e province, individuare servizi ed opere che
per la loro dimensione e natura debbono
essere realizza ti dalla provincia o dalla re~
gione pur in materie in cui le funzioni in via
ordinaria sono attribuite ai comuni. Si ri~
chiede inoltre di introdurre qualche novità
nelle forme associative che, nel nostro dise~
gno di legge, sembrano essersi troppo ridotte
dopo la esclusione dei consorzi con una pre~
visione troppo biforcata tra l'associazione
che è troppo per una gestione associata di
una singola attività, e la convenzione, che
ir..vece è troppo poco, in quanto manca di
una apposita struttura di gestione associata.

Si propone, quindi, una riduzione, quasi,
di questa biforcazione con la previsione di
forme di gestione comuni e si chiede, inoltre,
di differenziare le forme associative secondo
le diverse finalità e di condizionare la libertà
di associazione ad un vaglio di congruità
territoriale, attuando così una composizione
tra l'autonomia comunale nelle scelte asso~
ciative e l'interesse regionale nella program~
mazione dei servizi. Come si vede, la propo~
sta vuole raggiungere, a nostro avviso, un
duplice risultato: introdurre sostanzialmente
elementi di flessibilità organizzati va a tutela
di una effettiva autonomia, non disgiunta
dall'esercizio effettivo anche delle funzioni, e
valorizzare complessivamente il sistema del~
le autonomie nei vari ruoli e nelle possibili
interazioni che il sistema stesso mette in
atto. E mi sembra che sia importante in
questo documento anche il riconoscimento
della validità del capitolo riguardante i ser~
vizi locali e l'attenzione che viene posta sulla
necessità di un coordinamento tra questa
legge e le altre leggi~quadro che via via noi
dovremmo andare ad attuare.

Una osservazione attenta va fatta anche
sulla novità dell'area metropolitana. L'area
metropolitana è stato uno dei punti di di~
scussione più faticosi in Commissione, sia
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per la varietà delle situazioni concrete che
noi dovevamo affrontare, sia per le esigue
esperienze concretamente realizzate e per le
necessità diverse che queste aree hanno, sia,
soprattutto, per il difficile equilibrio che bi~
sognava stabilire tra comuni, comuni capo~
luogo, decentramento dei comuni e tra que~
sti e la provincia. Una specie di groviglio di
nodi nella matassa già aggrovigliata degli
enti locali, a cui si è tentato di dare una
dipanata che però, mentre è riuscita a decon~
gestionare senza smembrare il comune capo~
luogo attraverso le municipalità, non ha for~
se raggiunto lo scopo nell'individuare una
autorità metropolitana sufficientemente at~
trezzata per far fronte ai problemi di vasta
area. Forse per dipanare la matassa non
sarebbe male partire proprio dalla eteroge~
neità delle realtà metropolitane e prevedere
possibili modelli, anzichè un unico modello,
poi difficilmente adattabile alla varietà delle
situazioni. Non sarebbe quindi da sottovalu~
tare una proposta, che pure è presente nel
documento, di un doppio momento legislati~
vo: uno riservato allo Stato, che fissi i requi~
siti per l'individuazione delle aree metropoli~
tane, l'obbligatorietà di una autorità metro~
poli tana, specificando le funzioni ad essa
attribuite dallo Stato, dai comuni e dalle
province al fine di consentire una capacità di
governo effettivo dell'area e l'indicazione di
diversi modelli possibili; il secondo momen~
to, affidato invece alla legislazione regionale,
per l'individuazione delle aree, la scelta del
modello e le modalità di esercizio delle fun~
zioni. A seconda della realtà e del grado di
rapporto tra gli enti, della tensione, anche, e
dei problemi comuni si potrà scegliere tra
un'autorità metropolitana più forte e forme
più deboli di esercizio associato di alcune
funzioni raggiungendo così, anche gradual~
mente, l'obiettivo non facile del governo di
queste aree.

Infine, il documento degli enti locali ri~
chiama la nostra attenzione sul tema della
partecipazione, invitandoci intanto a distin~
guere o comunque a non sovrapporre tra
decentramento e partecipazione e ad allarga~
re e definire meglio gli istituti attraverso i
quali questa partecipazione si concretizza; e
questo perchè siamo di fronte certamente ad

una evoluzione degli strumenti di partecipa~
zione. Da una partecipazione istituzionale,
prevista per legge nei suoi connotati, negli
ambiti, quali i consigli di partecipazione, i
consigli di gestione e i servizi, che sono stati
per la verità molte volte fagocitati dalla
rappresentanza partitica, si è andati verso
una forma di partecipazione diversa, più
diffusa e più organizzata ed anche più libera;
partecipazione come controllo del cittadino,
che ha bisogno, quindi, di una trasparenza
amministrativa, di regole chiare su cui fon~
dare il proprio controllo e il proprio giudizio,
di un diritto, quindi, all'informazione; parte~
cipazione dei gruppi e delle associazioni dei
consumatori e delle associazioni di volonta~
riato alle decisioni soprattutto nella fase di
programmazione dei servizi e di verifica dei
risultati. Noi abbiamo in discussione altri
provvedimenti legislativi alla Camera e al
Senato sul riconoscimento della funzione di
questi gruppi e penso sia necessario un rac~
cardo in questa legge proprio con le politiche
locali, così come è necessaria la definizione
di alcuni strumenti, dal potere di iniziativa a
forme di consultazione obbligatoria, al dirit~
to dell'informazione sull'azione amministra~
tiva sino a forme più istituzionali che ormai
si stanno diffondendo, come il difensore civi~
co, come figura di tutela dei cittadini nel~
l'amministrazione o altre figure che si stan~
no sviluppando a livello regionale e locale,
anche all'interno dei servizi, per cui sarebbe~

l'O quanto mai opportune indicazioni anche a
livello nazionale.

Infine, nel dibattito non proprio affollato
su questi temi, ho detto all'inizio che vi è
stata una eccezione che però non va sottaciu~
ta perchè sarebbe contraddittorio porre sullo
stesso piano il silenzio e le preoccupate ri~
chieste di iniziative vivaci. Mi riferisco alla
vexata quaestio delle province, non tanto re~
lativamente ai compiti e al ruolo delle pro~
vince stesse, il cui dibattito è in perfetta
sintonia con l'indifferenza su tutto il testo,
ma alla istituzione delle nuove province;
problema questo capace di aggregare impen~
sabili e solidissime alleanze politiche regio-
nali, istituzionali, ministeri ali e di provoca~
re, anche nei giorni di Pasqua, allarmi e
preoccupazioni per una incontrollata prolife~
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razione e naturalmente controalleanze altret~
tanto agguerrite, anche se non sempre disin~
teressate.

In questo titanico scontro la cosa più diffi~
cile da far prevalere è il buon senso, ma
siccome ritengo che le questioni istituzionali
in genere debbano discendere dalla raziona~
lità più che dalla passionalità, forse si può
tentare di ricondurre questo tema all'interno
del dibattito più generale sulla provincia.

Ha ragione il senatore Mancino quando
avverte che, più che la corsa alla nuova
provincia, preoccupa l'indifferenza ai conte~
nuti di questa provincia. E nell'indifferenza
sul ruolo, quali potranno essere mai i para~
metri sui quali costruire le nuove province e
ridi segnare le vecchie? Senza la razionalità
di un quadro, la decisione non potrà che
essere un patteggiamento.

Il senatore Mancino pone tre problemi
essenziali per la definizione del ruolo provin-
ciale che, a mio avviso, dobbiamo discutere e
che è prioritario discutere prima di assumere I

ogni altra iniziativa. E' ritenuto valido anco~ ,

ra oggi un impianto di distribuzione delle I
funzioni centrato quasi esclusivamente sui'
comuni? Le funzioni dei settori organici dei
servizi del territorio e dell'economia non
dovrebbero forse essere ripartite tra comuni
e province contemporaneamente, secondo
adeguate scale di intervento? E' un tema che
abbiamo già visto essere presente anche nel
documento degli enti locali. Quali debbono
essere, infine, i rapporti tra la regione e le
nuove province?

Quindi, oltre ai requisiti prefissati, è dalla
risposta a queste domande che si delinea la
nuova provincia, si conferma la validità o
meno delle richieste e si possono selezionare
razionalmente le domande. Penso che soprat~
tutto le province cosiddette mature, proprio
perchè mature a svolgere un ruolo non di
rappresentanza campanilistica, ma di gover-
no effettivo della loro realtà provinciale,
debbano avere interesse a chiarire queste
funzioni e a supportare con esse le loro ri~
chieste di autonomia. Quindi hanno tutto
l'interesse a che il quadro delle funzioni sia
ben definito, almeno da questo ramo del
Parlamento. A noi tocca però definirlo acco~
gliendo le proposte in un tempo ragionevole.

Non si può lasciare in perpetua sofferenza
richieste che hanno compiuto ogni iter possi~
bile, dalla proposta di legge nazionale alla
legge regionale, passando attraverso l'istitu~
zione dei comprensori trasformati poi in con~
sorzi, in attesa di una decisione finale che
non arriva mai. Tutto questo complesso lavo~
ro di aggregazione che è stato lasciato anda-
re avanti consenzienti tutti, amministratori
provinciali, regionali e comunali e i rispetti~
vi partiti che hanno sollecitato l'interesse e
le attese delle categorie produttive, talora
anche al di là delle stesse concrete possibili~
tà, non può essere cancellato dal nostro si~
lenzio. Sarebbe una prova di insensibilità
politica che inciderebbe certamente sul rap~
porto, già non facile, tra cittadini e istitu~
zioni.

Quindi, mentre si può chiedere di attende~
re il quadro generale, non si può disconosce~
re la legittimità di tal une richieste e soprat~
tutto l'inderogabilità di una risposta. Uno
stralcio in assenza del quadro mi sembrereb~
be pericoloso; uno stralcio all'interno di un
quadro definito in tempi accettabili, magari
anticipando il dibattito, su questo specifico
punto, mi sembra francamente possibile.

Mi scuso per la parzialità dell'intervento,
ma mi rendo conto che il discorso generale è
già stato fatto in quest'Aula dal relatore e
dai colleghi che mi hanno preceduto e sarà
concluso dal senatore Ruffilli.

Concludo dicendo che il tema delle autono~
mie locali è certamente complesso e pertanto
non accetta ricette facili come hanno provato
tutti i colleghi che hanno lavorato con pas~
sione da anni su questo tema. Con pazienza
si tratta di scomporre la complessità in tutti
i suoi momenti ~ che sono momenti istitu~

zionali, finanziari, di controllo e di parteci~
pazione ~ e di trovare nella nostra legge i
princìpi informatori, collegandoli poi alle
varie legislazioni specifiche.

Certo, vi è anche il rischio di sbagliare, ma
se si riesce ~ come penso ~ a creare un'al~

leanza tra legislatore nazionale, enti locali e
mondo della cultura istituzionale, se si riesce
cioè a dare una forma corretta ad un' espe~
rienza che ormai si è posta nel nostro paese
come tra le più valide, penso che avremo
compiuto un atto di saggezza politica e avre~
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mo dimostrato che le questioni istituzionali
ci stanno a cuore e non sono soltanto dei
diversivi politici. (Applausi dal centro. Con-
gratulazioni).

PRESIDENTE. È iscritto a parlare il sena-
tore Tedesco Tatò. Ne ha facoltà.

TEDESCO TATÒ. Signor Presidente, ono-
revole Ministro, onorevoli colleghi, questa
discussione riprende dopo un'interruzione
non breve, e sulle ragioni di tale interruzione
successivamente dirò qualcosa anch'io.

Voglio subito sottolineare che una serie di
questioni ed esigenze già evidenziate un an-
no fa in questa Aula relativamente a questa
materia si sono indiscutibìlmente accentuate
e ~ per così dire ~ decantate. Mi riferisco

in primo luogo alla rilevanza generale del
tema che già di per sè, riguardando la vita
dei comuni, è evidente, ma che va oltre la
stessa questione dell'ordinamento delle auto-
nomie, data la sua connessione con la più
generale tematica delle riforme istituzionali.

Del resto, signor Presidente, proprio lei ~

e non a caso ~ ha opportunamente, più

volte, sottolineato come la riforma delle au-
tonomie debba essere considerata da parte
nostra prioritariamente, se si vuole veramen-
te e concretamente porre mano ad un riordi-
no delle nostre istituzioni, anche perchè ~

certo non è questo il solo motivo, e tuttavia
voglio sottolinearlo ~ tale riforma è la più

immediatamente collegata agli interessi del-
le popolazioni per il ruolo dei comuni nella
vita della nostra società, per la sensibilità
tutta particolare dei cittadini a questo ri-
guardo, per quella che voglio definire la
visibilità anche istituzionale del problema
delle autonomie.

Tale questione era già presente un anno fa
nelle nostre discussioni, ed oggi è ancor più
evidente, anche perchè ~ ciò è posto chiara-

mente nella relazione del senatore Mancino,
e già un anno fa ne parlò il senatore De
Sabbata ~ siamo al cospetto di un'assoluta

vetustà degli atti normativi e regolamentari
che presiedono alla vita delle nostre ammini-
strazioni comunali.

Tale vetustà è in discussione in Parlamen-
to e nel paese sotto molti altri aspetti oltre
quello ordinamentale: mi riferisco al fatto
che presso l'altro ramo del Parlamento è in
discussione la riforma delle norme penali
relative alle responsabilità degli amministra-
tori, con tutte le rilevanti implicazioni che
ciò comporta; mi riferisco al rilievo e, per
molti versi, all'esplosività che ha assunto, in
particolare negli ultimi tempi, in questo ra-
mo del Parlamento, il problema della finan-
za locale, anche perchè l'autonomia finanzia-
ria ~ credo conveniamo tutti su ciò ~ è

fondamentale condizione per la stessa auto-
nomia politica. Ora le norme in materia
segnano non solo elementi di vetustà e di
incertezza, ma anche un'oggettiva tendenza,
che si è verificata negli ultimi anni, a re-
stringere il campo dell'autonomia comunale.
E a questo punto mi sia consentito di dire,
per inciso, che l'innovazione fiscale, e anche
finanziaria, indispensabile a questo fine, non
presiede davvero al provvedimento sui bilan-
ci comunali che abbiamo in discussione.

Al Senato vogliamo, se si vuole, riconosce-

, re anche a questo provvedimento il merito di
aver stimolato in noi tutti la necessità di
studiare e configurare misure organiche che
diano certezza in materia di finanza comu-
nale e, tuttavia, siamo ben lungi dall'aver
intrapreso questa strada. Comunque, ho vo-
luto richiamare questo aspetto solo per inci-
so in quanto sarà materia della discussione
che si svolgerà nel punto successivo del no-
stro ordine del giorno.

Infine, non possiamo tacere ~ lei, onorevo-

le Ministro, conosce bene tale questione ~

quanti ostacoli abbia incontrato, e quale tra-
vagliato cammino abbia avuto, la legge rela-
tiva alle indennità e, in genere, al ruolo e
all'attività degli amministratori.

Tutto questo per dire che i problemi che ci
erano presenti un anno fa ci sono ora di
fronte in modo più accentuato e, se si vuole,
appunto, decantato.

Tenendo conto di questo, anche con la
lente di quanto nell'ultimo anno è accaduto
nel dibattito non solo politico, ma anche
culturale su questi problemi, dobbiamo ri-
considerare il testo al nostro esame. Lo ha
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detto già un anno fa il collega De Sabbata, e
voglio ripeterlo anch'io: noi apprezziamo il
testo al nostro esame come base di una
discussione nuova. Ne apprezziamo le molte
norme positive, ma in pari tempo ne abbia~
ma rilevato e ne rileviamo quelle che sono
insoddisfacenti e contraddittorie. Il periodo
intercorso non è risultato inutile. Anche gra~
zie alla proposta elaborata dalla Commissio~
ne, si è riaperto il dibattito sulle autonomie
nel movimento stesso delle autonomie e nel~
la dottrina. Nel momento in cui la discussio~
ne si è riaccesa, sono riemersi i nodi delle
questioni che in realtà sono apparsi più com~
plessi ed intricati di quanto noi stessi, forse,
non avevamo valutato. Credo che in questo,
nella oggettiva difficoltà dei problemi, diffi-
coltà che richiamava la collega Colombo
Svevo, anche nella complessità e nell'intrec-
cio del dibattito istituzionale e culturale che
ha luogo su questa materia, sia da ricercare
la ragione di un nostro comune impaccio da
cui io ritengo che occorra uscire in senso
positivo.

Tali difficoltà non debbono frenarci e cre~
do, infatti, che sia possibile giungere ad una
decisione utile. A mio avviso si tratta di
tirare i remi in barca. Dal dibattito in corso,
il Parlamento è stato sollecitato ~qualche
volta in modo aspro o addirittura ingenero~
so, ma non credo che dobbiamo di ciò adon~
tarci, perchè ci interessa il merito delle que-
stioni ~ a riflettere, da un lato, sulla realtà
delle autonomie come si configura oggi, a
valutare, cioè, il reale quadro esistente e non
solo quello normativo e, dall'altro, a conside~
rare attentamente le elaborazioni, le propo~
ste ed i rilievi che in più sedi sono stati
mossi.

Ritengo che entrambe queste sollecitazioni
vadano raccolte; non vedo perchè ciò non
dovrebbe avvenire. Del resto, l'orientamento
a compiere nel modo più ampio una consul~
tazione delle associazioni interessate e la
positività del fatto che le organizzazioni del~
le autonomie abbiano assunto in prima per-
sona un ruolo elaborativo in questo campo,
non possono che essere condivisi.

Per quanto riguarda le osservazioni, ho già
detto prima che esse sono spesso più demoli~
torie che costruttive. Credo però che ciò non
debba frenarci anche se un rilievo a questo

riguardo, pur nell'autorevolezza delle perso~
ne che queste osservazioni hanno mosso, mi
sentirei di farlo.

Mi sembra ingiusto l'atteggiamento demo-
litorio che alcuni hanno avuto relativamente
al tentativo di configurare con le norme sugli
statuti un superamento della uniformità nel~
la regolamentazione comunale. Comunque,
al di là di aspetti particolari, credo sia com~
pita di noi tutti misurarci con le obiezioni ed
i problemi che ci sono stati proposti, con le
sollecitazioni che ci sono venute a riconsid€~
rare nella concreta realtà attuale una serie
di scelte compiute nel testo. Tali scelte sono
rese più complicate dal fatto che in questi
anni sono andati avanti dei processi contrad~
dittori. Da un lato abbiamo avuto quella
sorta di centralismo finanziario che prima
richiamavo e che ha creato i limiti ed i freni
concreti per le autonomie che tutti conoscia~
ma e nello stesso tempo abbiamo avuto an~
che un allargamento dei poteri delle autono~
mie. Le potenzialità, peraltro solo in parte
utilizzate e attuate, della legge n. 382 e del
decreto n. 616 si collocano in questa prospet~
tiva. Abbiamo vissuto, e in parte viviamo
tuttora, una fase che più che di transizione
può essere definita di trasformazione sociale
e anche istituzionale. In questa fase si collo-
ca il nostro disegno di legge in merito al
quale è importante continuare a confrontare
tra noi i criteri ispiratori.

Riteniamo ~ come già disse un anno fa il
collega De Sabbata ~ che occorra verificare

in modo dinamico la fedeltà al disegno costi-
tuzionale relativo alle autonomie. Io ~ lo
dico con molta modestia ~ sono tra coloro
che pensano che sarebbe errato non attrìbui~
re un valore di regolamentazione primaria
all'affermazione generale contenuta nell'arti-
colo 128 della nostra Costituzione. Del resto,
questo è ~ credo giustamente ~ un punto

cardine di riferimento del testo al nostro
esame: indiscutibilmente, i processi vanno
letti in modo dinamico, verificando ciò che
nel concreto oggi sta mutando nella società e
perciò anche nella vita delle autonomie lo-
cali.

Credo, in secondo luogo, che debba ispirar~
ci un criterio non meramente efficientistico:
esistono e vi sono problemi di efficienza ~

tra l'altro non vedo perchè tra democrazia
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ed efficienza dovrebbe esservi contraddizione
~ tuttavia la soluzione ottimale non può

essere ricercata, particolamente in materia
di autonomie locali, solo in nome dell'effi~
cienza.

In terzo luogo, ritengo debba muoverci
!'intenzione, che già è presente nel disegno
di legge, di realizzare una legge che sia il più
possibile esaustiva dei problemi al nostro
esame~ Nella relazione del collega Mancino
si pone giustamente il problema di evitare al
massimo ogni posizione di rinvio: mi sem~
bra, se ho ben colto il senso della relazione,
che egli ne parli nel senso di rinvio all'inter~
pretazione. Io lo direi in senso più ampio:
evitare, nella misura del possibile ~ certo,

questo non può essere uno sbarramento asso~
luto ~ anche un rinvio ad altre norme suc~
cessive, ma puntare a dare compiutezza al
disegno.

Lo stesso discorso delle deleghe legislative,
seppure per alcune parti è già introdotto e
per altre potrà apparire indispensabile, do~
vrà essere molto oculatamente valutato co~
me ricorso limite ove indispensabile; in ogni
caso, certamente non potrà trattarsi di pure
e semplici deleghe, ma di norme che fissino
indirizzi.

Si ripropone, più in generale, la grande
questione, che del resto non riguarda soltan~
to le autonomie: se dobbiamo muoverci in
direzione di una legge puramente di prineipì

~ come qualcuno apertamente suggerisce ~~

e non invece di una legge che speeifichi e
regolamenti. È una questione aperta: ritengo
tuttavia sia difficile pensare di poter risolve-
re la riforma solamente con la fissazione di
alcuni princìpi generali.

Tenendo conto di queste sommarie consi~
derazioni, vorrei cercare di riprendere alcuni
dei molti problemi che sono stati sollevati
relativamente al testo, in quanto considero
che, seppure la materia della discussione è
molta, sia interesse di noi tutti non mettere
tutto sullo stesso piano ma cercare di indivi-
duare quali siano i veri nodi del problema.

Vi è, in primo luogo, la grossa questione
delle funzioni. Il testo che esaminiamo non
compie la scelta di una amministrazione
integrata: cerca di superare quanto c'è di J

invecchiato nella indicazione delle funzioni,
I

cerca di determinarle in modo tale da non
creare conflitto di competenza, più in gene-
rale fissa un ruolo di rappresentanza genera~
le e di governo dei comuni. Ritengo sia una
scelta valida.

Tuttavia ~ già l'abbiamo detto altre volte
~ l'elencazione non è chiara, perchè per

alcuni versi è eccessivamente minuziosa e
tassativa mentre per altri versi, dove si parla
di indicazioni generali, risulta generica, an~
che se su alcuni punti ~ per esemwo, per il
ruolo delle autonomie in materia economica
e degli investimenti e più specificamente per
i rapporti con il settore sanitario ~ si addi~

viene ad alcuni approdi importanti e posi~
tivi.

Ritengo che la questione meriti un appro~
fondimento, ferma restando tuttavia, a no~
stro parere, la esigenza che si mantenga
fermo il ruolo di rappresentanza generale e
di governo dei comuni, consapevoli che indi-
scutibilmente ciò richiederà ~ certo, questo

in un prosieguo ~ una revisione generale di
tutte le norme dell'amministrazione pubbli-
ca che vi sono connesse.

Vi è in secondo luogo da valutare ~ e

queso è forse il punto più complesso e delica-
to, sul piano non solo istituzionale ma anche
più generalmente politico ~ il ruolo dei

comuni in relazione alle nuove realtà delle
regioni. È fuor di dubbio, e non credo che
possa stupirei, che le critiche più accentuate
al testo sono mosse dai regionalisti, intesi
nel senso più ampio. Non credo che siano
critiche in sè legittime, ma, a mio avviso,
sono critiche di cui dobbiamo farei carico,
anche se non può non essere rilevato che in
realtà il punto di cui oggi piÙ soffrono le
regioni ~ ossia un ritardo ed anche un freno

ad un ulteriore decentramento di funzioni
statali ~ non è quello su cui si concentra

attualmente l'attenzione regionalistica.
Quanto meno in relazione al testo in esame
mi sembra che le critiche si appuntino in
senso opposto: si vuole vedere quanto delle
competenze e delle funzioni che noi attri~
buiamo ai comuni non debba trovare una
sua origine non in una legge dello Stato, ma
in una scelta compiuta dalle regioni. Dico
questo perchè noi riteniamo che, complessi~
vamente, il recupero di funzioni delle regioni
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sia un problema reale; anzi vi è la necessità
di un rilancio del ruolo delle regioni soprat~
tutto sul piano legislativo. Ma ciò presuppo~
ne un recupero più verso l'alto, nei confronti
dei poteri centrali, che non verso il basso,
nei confronti delle amministrazioni comuna~
li. Questa è un'esigenza a nostro avviso gene~
rale. Lo diciamo, pur non nascondendoci che
vi sono esigenze di interconnessione, per i
nuovi compiti attribuiti in più casi ai comu~
ni attraverso la legislazione regionale, ma
sottolineando che la scelta del testo in esame
di porre l'accento sulle autonomie è in sè
valida. Semmai ~ me lo consenta l'onorevo~

le Ministro ~ va rilevato che, seppure in
modo molto più attenuato rispetto ad alcune
ipotesi iniziali, in questo testo vi è un peso
eccessivo dell'autorità centrale, ed in parti~
colare del Ministero dell'interno.

Per quanto riguarda il rapporto con le
province, mi sembra che nel testo prevalga
una loro funzione programmatori a e di coor-
dinamento, affidata alla provincia una volta
verificato che non vi erano le condizioni
politiche per un superamento dell'ente. Que~
sto, secondo me, non esclude competenze
amministrative ed in alcuni casi anche di
gestione delle province stesse. Vi sono margi~
ni di discus&ione in questo campo, ma è
positiva la scelta che è stata compiuta circa
il carattere prevalentemente, programmato~
ria e di coordinamento delle province. In
ogni caso, relativamente all'attività ammini~
strativa e soprattutto a quella di gestione, è
importante che le decisioni nOll siano sot~
tratte ai comuni ed al loro consenso. Un
discorso a parte meriterebbe l'incongruità
del modo con cui si affrontano le questioni
delle comunità montane, che continuano a
sovrapporsi all'ordinamento comunale.

In quarto luogo ~ e questo è uno dei punti

sui quali piÙ accentuata è la critica di parte
regionalistica, ma non solo ~ vi è il proble~

ma del nesso con l'assetto territoriale. Si
asserisce, anche in base ad alcuni studi effi~
cad relativi all'uso concreto delle funziopi
da parte dei comuni nei vari campi, che la
questione della dimensione territoriale sa~
l'ebbe in un certo senso pregiudiziale alla
stessa definizione delle funzioni, se non addi~
rittura la 'questione delle questioni. Ora, non

neghiamo ~ e credo che nessuno neghi ~

che esistono in molti casi, anche in modo
acuto, problemi di accorpamento dei comu~
nL Non riteniamo, tuttavia, che questa possa
essere una soluzione di imperio, non tanto
per il riconoscimento delle tradizioni, quanto
per la praticabilità politica, non intesa quale
incapacità nostra a farci carico di questo
problema, ma perchè credo che la questione
dell'accorpamento possa avere una sua effi~
cacia soltanto se posta a confronto reale con
la maturazione di una coscienza dei cittadi~
nL La questione dell'accorpamento resta e se
ne possono definire meglio le forme di incen~
tivazione politica e non amministrativa, tut~
tavia ciò non assorbe ed esaurisce tutta la
questione dell'assetto territoriale. Giusta~
mente nel testo si fa riferimento a varie
forme di coordinamento tra i comuni, quali
l'associazione, il sistema delle convenzioni e
la gestione associata. Non possiamo non prc~
vedere ~ anche con tutti gli inconvenienti
che per altri versi questo può determinare ~~

una molteplicità di forme, non possiamo cioè
vedere nel semplice accorpamento la possibi~
lità di una maggiore efficienza ed efficacia
dell' amministrazione locale.

In questo senso si pone anche la questione
delle aree metropolitane, di cui già parJava
la collega Colombo Svcvo: la questione è
molto complessa e non a caso non è soltanto
italiana. Ieri i giornaJi riportavano la notizia
del conflitto politico che si è verifica w in
Inghilterra relativamente all'ordinamento
dell'area metropolitana di Londra. La que~
stlone stessa di rilievo mondi.ale è affrontata
nel disegno di legge, anche se non risolta.
Occorrerà discuterne ancora, dato che non
possiamo non stabilire una linea di tenden~
za. un elemento innovativo. RItengo che que~
sto sia uno dei punti più carenti del proget~
to, che bisognerà approfondire.

Infine, mi collego al problema che già
poneva la coliega Colombo Svevo: sono irri~
salti ~ e questo è uno dei punti che noi
riteni3.mo più lacunasl nd progetto ~ i pro~

cedimenti conoscitivi ed informativi, quella
che, in altre parole, è definita la trasparenza
delle procedure, la garanzia di esercizio de~
mocratico dei diritti del cittadino nei con~
fronti dell'ente locale, iv! comprese le forme
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di contraddittorio. Ciò merita una rilevanza
primaria nel disegno di legge. Alla stessa
stregua vanno anche risolte definitivamente
alcune situazioni collocate tuttora in modo
ambiguo nel disegno di legge; il collega De
Sabbata rilevava il ruolo non chiaro della
Corte dei conti nella vicenda delle proce~
dure.

Per quanto riguarda i controlli, ferma re~
stando la non sufficiente e compiuta defini~
zione, è positivo che questa parte sia colloca~
ta nel progetto, anche se la legislazione at~
tuale dei controlli è una legislazione a parte.
Queste norme nel complesso, pur se sono da
perfezionare, ci appaiono andare nella dire~
zione giusta.

Farò poi un cenno ad alcuni problemi su
cui da parte nostra non vi è stata una posi~
zione di preclusione, ma che tuttavia debbo~
no essere considerati ~ e lo sono in sè ~
molto delicati. In particolare mi riferisco
alla prevista presenza di membri esterni
nella giunta comunale, essendo convinta che
tutto ciò che snatura il rapporto elettivo è da
esaminare con grande attenzione e delicatez~
za. Il discorso si potrebbe fare anche per
altri settori, ma mi fermo a considerarlo in
questo ambito.

Anche per quanto riguarda il segretario
comunale, la questione, onorevole Ministro,
non è solo di principio ma è molto concreta.
Voglio sottolineare che questa vera e propria
anomalia di ordinamento è stata lasciata nel
disegno di legge con il nostro voto contrario.
Noi non riteniamo chiusa la questione di
dare anche in ciò un disegno organico e
compiuto alle autonomie.

In conclusione, il proposito di difendere, o
meglio, affermare, l'autonomia in un sistema
dinamico, il criterio ispiratore che ha guida~
to le forze politiche democratiche in Com~
missione e in Aula impone a noi tutti una
ricerca ed approfondimento ulteriore che
tenda a ricondurre a sintesi anche le propo~
sie, le questioni, le critiche che ci sono state
mosse. L'unica scelta possibile è quella di
individuare, in una elasticità di modello che
possiamo configurare, tutto quanto tenda a
rimuovere ogni ostacolo affinchè gli enti lo~
cali possano assumere ed esercitare il massi~
mo di autonomia che sono capaci di indicare
e di affermare. Con quesio spirito noi abbia~

mo contribuito, nella la Commissione, all'e~
laborazione del testo al nostro esame e rite~
niamo di doverci assumere in pieno tutte le
nostre responsabilità per il prosieguo ulterio~
re, convinti che questa non è solo una rifor~
ma possibile ma è, onorevole Presidente,
onorevole Ministro, onorevoli colleghi, una
riforma necessaria e anche urgente. (Applausi
dall' estrema sinistra. Congratulazioni).

PRESIDENTE. È iscritto a parlare il sena~
tore Vali tutti. Ne ha facoltà.

VALITUTTI. Signor Presidente, onorevole
Ministro, onorevoli colleghi, l'articolo 5 della
nostra Costituzione, proclamata solennemen~
te l'unità e l'indivisibilità della Repubblica,
dichiara che essa riconosce e promuove le
autonomie locali, attua nei servizi statali il
più ampio decentramento amministrativo ed
adegua i princìpi ed i metodi della sua legi~
slazione alle esigenze della autonomia e del
decentramento amministrativo.

A sua volta l'articolo 114 dichiara che la
Repubblica si riparte in regioni, province e
comuni, e infine l'articolo 128 specifica che
le province e i comuni sono enti autonomi,
rinviando alle leggi generali della Repubbli~
ca la determinazione dei princìpi nell'ambito
dei quali gli stessi enti esercitano la loro
autonomia.

Invero già la Costituzione, negli articoli
riguardanti la competenza delle regioni, con~
tiene norme importanti che modificano il
rapporto tra province e comuni da una parte
e Stato centrale dall'altra, come quella che
attribuisce alle regioni il potere di modifica~
re le circoscrizioni comunali e quella conte~
nuta nell'articolo 130 che trasferisce ad un
organo della regione, pur se costituito nei
modi stabiliti da legge dello Stato, il control~
lo di legittimità sugli atti delle province e
dei comuni e, in casi determinati dalla stessa
legge, il controllo di merito nella forma di
richiesta motivata agli enti deliberanti di
riesaminare le loro deliberazioni.

Se dicessimo che non è decollato quell'a~
deguamento della legislazione alle esigenze
della autonomia promesso sia dall'articolo 5
che dall'articolo 128 della Costituzione nei
trentotto anni circa trascorsi dalla data della
sua entrata in vigore, diremmo la verità, ma
non tutta la verità.
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Presidenza del vice presidente OSSICINI

(Segue VALITUTTI). Ad esempio, si sono
attuate le norme relative alle circoscrizioni
comunali e al nuovo organo regionale di
controllo, ma soprattutto non diremmo tutta
la verità non solo e non tanto perchè neppu~
re il parziale adeguamento della legislazione
ai princìpi dell'autonomia delle province e
dei comuni si è effettuato, come testimonia
proprio il disegno di legge sottoposto al no~
stro esame che vorrebbe per l'appunto final~
mente attuarlo, quanto perchè si è posto in
essere via via e quasi senza accorgersene un
nuovo e più schiacciante centralismo ~ forse

sono state concesse ai comuni molte libertà,
come diceva la senatrice Tedesco Tatò, ma
c'è differenza tra «le» libertà e l'autonomia

~ un nuovo centralismo che ha pressochè

paralizzato, come dirò tra poco, le autono~
mie locali, pur se tale neocentralismo è stato
avvolto ~ mi duole dido ~ nell'involucro

delle leggi della Repubblica delle autonomie.
L'illustre senatore Mancino nella sua ap~

passionata relazione dice che la legge di
riforma delle autonomie non può proporsi di
operare in uno spazio vuoto in quanto è
chiamata ad incidere su una realtà viva e su
un tessuto fitto di rapporti che si sono via
via costituiti. Le province e i comuni non
sono, infatti, nati con la Repubblica, ma le
preesistevano ed anche la disciplina giuridi~
ca delle loro strutture, delle loro finalità e
dei modi del loro funzionamento si è formata
storicamente per successive stratificazioni.
Perciò ha ragione il relatore nel dire, come
ha detto, che ora non si possono assumere
nella nuova disciplina contenuti stravolgenti
che azzerino in radice la realtà esistente. Ma
occorre dire al relatore ~ e io mi permetto

di dirglielo ~ che nella vigente disciplina ci
sono cose che non fecero i barbari, ma i
Barberini, che cioè non si spiegano nè risa~
lendo agli Stati regionali prenazionali, nè
allo Stato liberale e neppure allo stesso fa~
scismo, ma proprio a leggi emanate nell'am~

bito della Repubblica delle autonomie. Quel~
lo spazio vuoto, senatore Mancino, di cui
esattamente lei ha segnalato l'assenza, è sta~
to riempito anche, se non soprattutto, dalle
suddette leggi. La legge di riforma delle
autonomie, in applicazione della Costituzio~
ne, dovrà combattere contro spettri pietrifi~
cati del passato remoto, ma probabilmente
dovrà combattere più duramente contro
spettri viventi, che hanno tratto vita dal
passato prossimo. Tra poco, per comprovare
questa mia affermazione, citerò un esempio
clamoroso ed inequivocabile, ma intanto vo~
glio e credo di dover riconoscere ai colleghi
che hanno collaborato alla redazione di que~
sto testo il merito di essersi cimentati con
una materia ribelle dell'esistente, alla quale
era ed è obiettivamente difficile dare forma
coerente. C'è una tradizione europea, onore~
voli colleghi, di storiche difficoltà che si sono
costantemente opposte sul continente euro~
peo a dare alle istituzioni democratiche rap~
presentative quel saldo sostrato di autono~
mie locali che ebbero nella loro patria natia,
cioè l'Inghilterra, che potè innestare, e in
effetti innestò, sul self government dei comuni
e delle conte e queste stesse istituzioni. Toc~
queville, il più profondo indagatore dei se~
greti della democrazia rappresentativa, cen~
tocinquanta anni fa individuò esattamente la
causa di tali difficoltà scrivendo che nella
maggior parte delle nazioni europee la vita
politica è nata negli strati superiori della
società e si è a poco a poco comunicata, e
sempre in modo incompleto, alle diverse
parti del corpo sociale.

Lo scrittore francese aggiunse che in Ame~
rica invece si può dire che il comune si è
organizzato prima della contea, la contea
prima dello Stato, lo Stato prima dell'unio~
ne. In sostanza Tocqueville individuò e con~
trappose due procedimenti formativi dello
Stato: quello anglosassone, per il quale si
parte dal comune e si giunge via via allo
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Stato che perciò si asside su una società che
ha in sè, da una parte, tutti i meccanismi
pronti a frenare i suoi eccessi di autorità e,
dall'altra, tutte le linfe vive che lo alimenta~
no, e il procedimento europeo continentale,
per il quale lo Stato scende dal suo alto
scranno e dà vita e sostegno ai comuni.

L'Italia, come nazÌone europea, non si è
potuta sottrarre e non sÌ è sottratta al secon~
do procedimento e ne reca ancora i segni e
gli avanzi, soprattutto in quella sua parte
nella quale i comuni non furono fiorenti e
creativi come nel Nord, e il Regno, il famoso
Regno, fiorì solo nella sua capitale e da essa
si irradiò.

La differenza originaria più consistente e
più resistente tra le due Italie, onorevoli
colleghi, quella del Nord e quella del Sud,
ha avuto la sua culla proprio nel differente
vigore delle autonomie locali. Questa diffe~
renza perdura tuttora e mi duole dire, sena~
tore Mancino, che dal tessuto di questo testo
non traspare la chiara e costante consapevo~
lezza di questa differenza. Anche da questo
testo sono previsti meccanismi, istituti e pro~
cedimenti che avranno fatalmente un diffe~
rente grado di efficacia nei comuni del Nord
ed in quelli del Sud.

Nel complesso tuttavia in Italia è prevalso,
come ho già detto, il procedimento europeo
continentale, anche se con differenti gradi di
intensità. Dobbiamo ora combattere le sue
tracce e i suoi avanzi, nello sforzo che dob~
biamo fare per armonizzare le autonomie
locali con i principi della Costituzione. Ma ci
sono cause nuove, aggiuntive che hanno reso
e rendono ribelle e scabra la materia che
questo testo vuole padroneggiare. La prima è
da ravvisare nella rivoluzione travolgente
intervenuta negli insediamenti delle popola~
zioni sul territorio nell'ultimo trentennio. Le
campagne si sono spopolate. Nel 1951, come
lei sa, senatore Mancino, gli addetti all'agri~
coltura in Italia erano il 43 per cento della
popolazione attiva; nel 1983 erano già scesi
al 13 per cento. In questi dati è da ravvisare
il metro con il quale possiamo e dobbiamo
misurare l'imponente, veloce urbanizzazione
del nostro paese. Nelle città medie e grandi
si è concentrata con estrema rapidità tanta
parte della popolazione italiana. È nata l'Ita~
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lia metropolitana e ha creato fenomeni diffi~
cilmente padroneggiabili, specie nelle perife~
rie delle grandi città.

Debbo dare atto che in questo testo si è
fatto un serio sforzo, onorevole Ministro, per
affrontare questi nuovi problemi delle auto~
nomie, che la Costituzione non poteva preve~
clere , e non previde pur se ~ come dirò tra

poco, quando passerò all'esame degli articoli
relativi ~ il risultato, per la sua magrezza,
risulta inferiore alla misura dell'impegno
profuso.

La seconda causa delle difficoltà che offre
questa materia è da ravvisare in una seconda
rivoluzione che è intervenuta nel nostro pae~
se, onorevoli colleghi, e che è stata una rivo~
luzione propriamente sociale. Infatti, in que~
sti ultimi trent'anni, in Italia, onorevoli col~
leghi comunisti, la rivoluzione l'abbiamo già
fatta, non deve sopraggiungere, è già giunta,
e dobbiamo fare i conti con gli squilibri, con
i problemi che da essa sono nati, anche se
questa rivoluzione è giunta in mezzo a noi
senza presentare il suo biglietto da visita.

In cosa è consistita questa rivoluzione?
Devo citare ancora una volta Tocqueville che
la antevide e in parte la descrisse nelle sue
prime manifestazioni e soprattutto ne inter~
pretò il suo più preciso significato, che allora
era generalmente ascoso, dicendo esattamen~
te che eravamo in presenza, in tutti gli Stati
cristiani ~ egli disse ~ dell'Occidente, della

rivoluzione della democrazia, precisando pe~
rò che la democrazia era l'uguagliamento
delle condizioni di vita di tutti gli uomini e
di tutti i cittadini, quale che fosse la loro
provenienza e quale che fosse la loro attività
professionale.

Le condizioni di vita degli italiani in lar~
ghissima misura si sono anch'esse uguagliate
con ritmo sempre più accelerato in questo
ultimo quarto di secolo: questa è la rivolu~
zione.

Non nego che vi siano sacche di penuria,
tanto più palesi e moleste quanto più larga~
mente si è diffuso l'uguaglia mento delle con~
dizioni di vita. La rivoluzione dell'uguaglia~
mento delle condizioni di vita ~ la cui real~

tà, onorevoli colleghi, non si può negare,
come non si può negare il sole nel cielo
sgombro da nuvole ~ ha prodotto i suoi
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risultati anche nella compagine e nelle strut~
ture della Repubblica delle autonomie.

Ho parlato poco fa del neocentralismo, che
ha «nidificato» nell'ambito dello Stato re~
pubblicano: questo neocentralismo non è di~
sceso dal cielo nè è stato partorito dalla
inesperienza, dalla in avvedutezza o dalla
cattiveria dei governanti, ma è stato il rif1es~
so, il frutto proprio di questa rivoluzione
sociale dell'uguagliamento delle condizioni
di vita che si è prodotto nella società italiana
in questi ultimi decenni. Il welfare State, lo
Stato del benessere, quello che chiamiamo lo
Stato del benessere ed il centralismo ammi~
nistrativo sono in larga misura indisgiungibi~
li. Specialmente nella sua prima applicazio~
ne, la costruzione dello Stato del benessere
richiede, necessariamente, una larga misura
di centralismo come strumento tecnico ne~
cessario, indispensabile, per l'organizzazione
e per l'offerta degli stessi servizi speciali.
Esattamente fu scritto centocinquant'anni fa
che nei secoli democratici che stavano per
venire l'indipendenza individuale e le libertà
locali sarebbero state un prodotto dell'arte
mentre l'accentramento sarebbe stato il go~
verno naturale.

Debbo ammettere che si è combattuta in
Italia la battaglia per le autonomie, ma que~
sta battaglia si è duramente scontrata con
una realtà assai più imponente e potente,
con la realtà di quel neocentralismo che è
stato imposto dallo stesso irruento moto so~
ciale dell'uguagliamento generalizzato delle
condizioni di vita degli italiani senza distin~
zioni. E' giocoforza riconoscere che il mite,
non voglio dire idilliaco, ideale della Repub~
blica delle autonomie nacque nel 1947, filtra~
to da una cultura prevalsa in un'Italia tanto
diversa da quella che cominciò ad irrompere
sulla scena della nostra storia dagli anni '50.

Noi non dobbiamo, onorevoli colleghi, ri~
nunziare a quell'ideale, all'ideale della Re~
pubblica delle autonomie, perchè le autono~
mie locali sono indispensabili armi, formida~
bili armi, con cui soprattutto i nostri figli e
nipoti dovranno combattere contro quel nuo~
vo, terribile dispotismo che portano nel loro
grembo le moderne società democratiche di
massa anche per il peso che in alcuni paesi
provengono da pesanti retaggi storici che

rendono più riluttanti le popolazioni a libe~
ralizzarsi. Ma dobbiamo conoscere esatta~
mente, nella loro vera natura, le forze che
hanno ostacolato e ritardano il cammino di
questo stesso ideale nella realtà e giungono a
sabotarlo con le stesse leggi emanate da una
Repubblica come la nostra che vuole essere,
si è dichiarata di essere, la Repubblica delle
autonomie.

Io ho promesso che avrei citato un esem~
pio per comprovarlo. Lo ha già citato, sia
pure fuggevolmente, la collega, senatrice Gi~
glia Tatò; ora sono in grado di citarlo an~
ch'io questo esempio, ma dandogli più rilie~
vo. E posso farlo tanto più tranquillamente
dopo le spiegazioni or ora da me fornite in
base alle quali la mia denuncia apparirà
nella sua obiettività. Non sarà denuncia di
persone e contro persone, bensì di forze che
si impongono, prevalgono e si sono imposte
nei Governi e nello stesso Parlamento.

L'esempio è quello relativo alla nuova di~
sciplina della finanza locale, inaugurata agli
inizi degli anni '70. Con quella nuova disci~
plina, in sostanza ~ dobbiamo riconoscerlo e
dirlo apertamente ~ abbiamo inabilitato e

reso irresponsabili gli enti locali.
Nell'America del Nord sono i comuni che

riscuotono i tributi e versano la quota spet~
tante allo Stato. Questa è la vera strada
della democrazia: si sale dal basso per arri~
vare in alto.

Agli inizi degli anni '70 facemmo invece
l'opposto: con legge stabilimmo che lo Stato
fosse investito del potere di riscuotere tutto e
di dare poi la quota ai comuni.

Dicono i tecnici che questo sistema è più
funzionale: non lo so, non sono un tecnico
della finanza, però so con molta precisione
che questo sistema, questo metodo non è
educativo alla democrazia ma è profonda~
mente diseducativo.

La prima scuola del vivere e del sentire
democratico è il comune, la vita dei cittadini
è nei comuni. Abbiamo chiuso quella scuola,
ne abbiamo sprangata la porta proprio con
la disciplina inaugurata agli inizi degli anni

'70.
Nè gli amministratori sono responsabili nè

i cittadini possono chiedere loro conto di ciò
che fanno o non fanno.
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Sono stato consigliere comunale in una
città del Sud prima e dopo gli anni '70:
quando ho fatto il consigliere prima degli
anni '70 partecipavo alla discussione del bi~
lancio, del quale eravamo responsabili; dopo
gli anni '70 ho partecipato alla stessa discus~
sione ma eravamo del tutto irresponsabili,
eravamo degli esecutori e le sedute dedicate
alla discussione dei bilanci erano sedute mo~
leste, noiose.

Ho detto che nè gli amministratori sono
responsabili nè i cittadini possono chiedere
loro conto di ciò che fanno o non fanno. Gli
amministratori avrebbero questa volta tutte
le ragioni per rispondere alle proteste dei
loro cittadini senza beffarli. «Piove, Governo
ladro», perchè ormai anche la pioggia è ad~
debitabile ai Governi, sia che essa venga in
eccessiva abbondanza sia che non venga.

L'illustre Costantino Mortati, che fu auto~
revole costituente, uno dei padri della nostra
Costituzione, così lodò e motivò le autono~
mie locali. Egli scrisse esattamente: «Il siste~
ma delle autonomie locali vuole attuare un
progressivo avvicinamento dei cittadini allo
Stato attraverso la loro partecipazione al~
l'amministrazione di una serie di enti di
ampiezza crescente collegati con i gruppi di
interessi, ai quali essi sono per la loro stessa
natura più sensibili». «Tale avvicinamento,
se razionalmente attuato, con riguardo so~
prattutto ad un congegno finanziario che
faccia ricadere a vantaggio o a carico degli
appartenenti agli enti di decentramento i
risultati buoni o cattivi della gestione auto~
noma, giova ad accrescere il senso di respon~
sabilità dei cittadini, nonchè il loro attacca~
mento ed interessamento per la cosa pubbli~
ca, e ad educarli all'esercizio consapevole dei
diritti politici».

È significativo, onorevoli colleghi, il riferi~
mento espresso da Mortati al congegno fi~
nanziario; ma proprio questo congegno è
stato reso in gran parte inoperante ed ora
abbiamo urgente bisogno di ricostruirlo e
razionalizzarlo, al lume dell'esperienza ac~
quisita in questi anni, dall'inizio degli anni

'70 ad oggi.
Debbo dare atto, senatore Mancino, che

l'articolo 84 di questo disegno di legge si è
messo decisamente sulla buona strada, pur

se le norme in esso contenute, specialmente
quella riguardante il rapporto tra i tributi
locali ed i trasferimenti erariali, meritano di
essere approfondite.

Voglio ora richiamare l'attenzione dell'As~
semblea sul vicolo cieco in cui è giunta la
disciplina tributaria che si inaugurò all'ini~
zio degli anni '70, proprio sul terreno della
minimizzazione delle autonomie locali. Nella
scorsa settimana abbiamo cominciato a di~
scutere, proprio in questa Assemblea, la con~
versione in legge del decreto~legge sulla fi~
nanza locale, ripresentato dal Governo dopo
che era già decaduto per decorso dei termini.
Non è da escludere, onorevoli colleghi, che
questo decreto~legge decada per la seconda
volta. Nel provvedimento ripresentato dal
Governo vi è un articolo sul quale è utile
soffermarci per un attimo; mi riferisco alla
norma che stabilisce che il termine per la
presentazione del bilancio preventivo per il
1986 scade il 31 maggio. Ci troviamo alla
fine del primo trimestre di questo esercizio:
per i bilanci preventivi vi è questo termine,
fissato dal citato provvedimento. Esso è ne~
cessario, inevitabile, ma dimostra la sogge~
zione giuridica cui sono stati ridotti dal si~
stema tributario inaugurato all'inizio degli
anni '70 i comuni e le province. Essi sono
paralizzati: che cosa accadrebbe se non riu~
scissimo a convertire in legge questo decre~
to~legge? Senatore Mancino, me lo dica lei!
Sono queste le autonomie locali? Esse non
possono operare, sono paralizzate, hanno bi~
sogno del Principe e noi siamo il Principe: il
Governo ed il Parlamento. Questa è la condi~
zione in cui abbiamo ridotto le autonomie
locali !

Il disegno di legge in esame provvidamen~
te ritorna in Commissione: è, secondo me,
non solo opportuno ma necessario. Senatore
Mancino, il disegno di legge non solo ha
bisogno di un serio lavoro di lima, ma in
alcuni suoi punti essenziali, secondo me, è
necessario ripensarlo, approfondirlo in Com~
missione, nel contesto della sua generale
architettura.

Desidero concludere esponendo alcuni ri~
lievi, alcuni dubbi, alcune perplessità, rivol~
gendomi a tutti i colleghi ed in particolare
all'illustre relatore. Lo farò citando gli arti~
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coli che più hanno richiamato la mia atten~
zione.

Comincio dagli articoli 16 e 17 che riguar~
dano le associazioni intercomunali. A mio
avviso, si tratta di un'ottima iniziativa, di
un'eccellente invenzione. Tuttavia mi ha
preoccupato, senatore Mancino, soprattutto
l'articolo 17 che prevede gli organi delle
associazioni e li prevede con una tale esube~
ranza di propositi che sorge in ciascuno di
noi, che ha ormai un'esperienza di queste
cose, il sospetto che l'organo di queste asso~
ciazioni intercomunali possa diventare uno
dei soliti «carrozzoni»; l'Italia è piena di
«carrozzoni», è fertile di «carrozzoni». Sem~
plifichiamo, senatore Mancino, anche perchè
le associazioni intercomunali non sono un
nuovo ente locale e l'articolo 17 finisce con il
configurarle come una specie di nuovo ente
locale. È opportuno, ripeto, semplificare.

Passo subito all'articolo 22 che riguarda il
servizio sanitario locale. È un'ottima idea
quella del consiglio di amministrazione co~
stituito dal sindaco che lo presiede e da
quattro componenti. Ma il consiglio di am~
ministrazione, secondo la norma che lo pre~
vede, deve presentare i bilanci e gli altri
documenti contabili al consiglio comunale;
allora dobbiamo evitare che i controllati
siano gli stessi controllori e quindi non biso~
gna solo prevedere la possibilità che i com~
ponenti del consiglio di amministrazione sia~
no esterni, dobbiamo prescrivere che siano
esterni perchè, se i documenti contabili il
consiglio di amministrazione li deve sotto~
porre al consiglio comunale, come può il
consiglio comunale controllare i membri del
consiglio di amministrazione se sono essi
stessi membri del consiglio comunale? Quin~
di c'è una ragione logica. Don Sturzo diceva
di non creare i controllori controllati, vice~
versa ne abbiamo fatti tanti e continuiamo a
permettere che prolifichino.

Passo all'articolo 27, un articolo promet~
tente, interessante, il cui primo comma reci~
ta: «I comuni favoriscono libere forme asso~
ciative di partecipazione dei cittadini all'am~
ministrazione locale, anche su base di quar~
tiere o di frazione». Senatore Mancino, vor~
rei che lei nella sua replica mi facesse qual~

che esempio perchè abbiamo già le circoscri~
zioni di decentramento che sono forme di
partecipazione compatibili con la struttura
degli enti locali. Non capisco quali associa~
zioni potrebbero sorgere come strumenti di
partecipazione, badate bene, all'amministra~
zione locale. Non vorrei che queste associa~
zioni finiscano poi con l'inceppare i congegni
della responsabilità dei consigli comunali,
democraticamente eletti, verso la universali~
tà dei cittadini che li hanno eletti. Il punto è
sempre quello della responsabilità, senatore
Mancino. Non dobbiamo mai creare poteri
che non siano responsabili o di cui si dimi~
nuisca o si paralizzi la responsabilità. Questa
è una raccomandazione che mi permetto di
rivolgerle.

Giungiamo così all'articolo 38 il quale pre~
vede la legge delega al Governo per la istitu~
zione di nuove province. È preoccupante
questo passaggio dalla legge che la stessa
Costituzione, all'articolo 133, prevede per la
istituzione di nuove province, ad una legge
di delega al Governo. Questo non potrebbe
resistere: avrebbe tante e tali pressioni che il
suo potere di resistenza non sarebbe suffi~
ciente. Si tratta di una norma di modifica di
una norma costituzionale, e quindi è una
norma costituzionale anch'essa, ma ritengo
che, a parte ciò, sia una norma estremamen~
te pericolosa. Conserviamo la legge della
Repubblica per questa materia come previ~
sto dall'articolo 133 della Costituzione!

A proposito delle province, mi permetto di
rivolgerle, senatore Mancino, data la sua
valorosa esperienza di amministratore, an~
che regionale, un quesito. L'articolo 129 del~
la Costituzione prevede l'eventuale suddivi~
sione sul piano amministrativo delle provin~
ce, cioè l'istituzione di circondari. Forse a
causa della mia età sono un po' affezionato
ai circondari perchè li ho conosciuti nella
mia fanciullezza. In particolare il circondario
cui appartenevo nella mia provincia si chia~
ma va Campagna. Perchè i circondari non
hanno avuto vita pur se previsti dalla Costi~
tuzione? Vi sarà una ragione oggettiva per
cui questa norma è rimasta inattuata perchè,
se si potesse attuarla, tante ambizioni po~
trebbero essere soddisfatte proprio dall'atti~
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vazione di questo congegno di decentramen~
to della provincia.

Passo ora al punto più innovatore del dise~
gno di legge in esame, ma anche più oscuro
e più suscettibile di dubbi interpretativi: mi
riferisco agli articoli dal 40 in poi. Ho già
detto, nella mia esposizione preliminare, che
si è fatto un notevole sforzo nel disegno di
legge per padroneggiare i problemi sorti dal~
l'urbanizzazione del paese, da questa nuova
Italia metropolitana. Lo sforzo si è condensa~
to nella proposta di istituire l'area metropo~
li tana.

È questa un'invenzione che si realizzereb~
be sempre con decisione della regione nel
cui territorio l'area stessa si costituirebbe. Si
tratta di un'area in cui vi è perlomeno un
milione di abitanti ruotanti intorno ad un
comune con non meno di 500.000 abitanti.
Essa si legittimerebbe per l'integrazione di
coL:Jro che la popolano nelle stesse attività
economiche o in quelle congiunte e si giusti~
ficherebbe altresì per la contiguità territoria~
le. Questa è l'area metropolitana, che si isti~
tuirebbe con decisione della regione. Nel~
l'ambito dell'area metropolitana e nei comu~
ni con un numero di abitanti superiore a
5.000 unità si prevede !'istituzione della mu~
nicipalità.

Il dubbio che sorge in proposito, senatore
Mancino, è questo: siccome il comune con
non meno di 500.000 abitanti, compreso nel~

l'area metropolitana, conserverebbe il suo
consiglio comunale con tutte le sue preroga~
tive, la municipalità avrebbe poteri più pe~
netranti delle circoscrizioni di decentramen~
to. Mi chiedo, quindi, quale sarebbe il rap~
porto tra consiglio comunale e municipalità
nell'ambito dello stesso comune, perchè il
comune avrebbe sempre il suo consiglio e
avrebbe anche la municipalità. Ma voglio
soprattutto prospettare un caso, e cioè quello
in cui l'area metropolitana venga a coincide~
re con una grande città come, per esempio,
Roma, che ha più di un milione di abitanti.
Sarebbero grandi città come Roma, Napoli o
Milano costituibili come aree metropolitane?
Ma, in questo caso, in Roma area metropoli~
tana dovremmo istituire anche la municipa~
lità o le municipalità? Questo è il primo
quesito.

Il secondo quesito che intendo porre ri~
guarda la provincia metropolitana in quanto
avremmo anche le province metropolitane. E
quali sarebbero queste province? Dico subito
che in tal modo si verrebbe ad introdurre un
nuovo tipo di ente locale, infatti si suddivi~
derebbero le province in due categorie: quel~
la delle province metropolitane e quella del~
le province non metropolitane. Ma quali sa~
l'ebbero le nuove province metropolitane?
Sarebbero quelle province coincidenti con
un'area metropolitana. Secondo la procedura
prevista, la regione dovrebbe innanzi tutto
delimitare l'area metropolitana e quindi ri~
conoscerla e, in caso di coincidenza tra l'area
metropolitana e una determinata provincia,
quella provincia diventerebbe essa stessa
provincia metropolitana, beneficiando così di
tutte le norme previste per le aree metropo~
litane. Ma l'area metropolitana, senatore
Mancino, si giustifica per i comuni, è una
aggregazione di comuni e non si può trasferi~
re nell'ambito della provincia, che è un ente
diverso con altre caratteristiche e con altre
finalità. Non si può dire che, poichè la muni~
cipalità è stata data ai comuni compresi
nell'area metropolitana, deve essere data an~
che alle province. Questo è un discorso che
non si può fare. È, quindi, su questo punto
della provincia metropolitana che bisogna
soprattutto riflettere, così come bisogna ri~
flettere, senatore Mancino, sulle zone che
abbiano i caratteri della intensa concentra~
zione in quanto c'è un altro articolo del
disegno di legge che prevede che anche nelle
aree di intensa concentrazione si può costi~
tuire la municipalità: in particolare ci si
riferisce ai comuni che non abbiano un nu~
mero di abitanti inferiore a 300.000 unità.
Sarebbe sempre la regione a dover ricono~
scere le zone di intensa concentrazione. Rias~
sumendo, avremmo quindi: l'area metropoli~
tana comunale, l'area metropolitana provin~
ciale e, infine, le zone di intensa concentra~
zione. Siamo di fronte ad una materia, sena~
tore Mancino, che ha bisogno veramente di
ripensamento. Il fenomeno delle concentra~
zioni metropolitane è un fenomeno non solo
italiano, anzi in Italia presenta dimensioni
più ridotte rispetto ad altre città: Parigi,
Londra, New York, Città del Messico, Rio de
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Janeiro sono mostruose città metropolitane.
Vediamo come gli altri hanno risolto questo
problema. Oltretutto, senatore Mancino, se
consideriamo la realtà da vicino, vediamo
che si tratta del problema delle dimensioni
dell'amministrazione delle città metropolita~
ne. Le città di Roma e di Milano non posso~
no essere governate da un solo municipio.
Quindi il problema esiste ed è serio, ma non
mi sembra che questo schema di area metro~
poli tana sia il più idoneo a risolverlo.

E passo ad altri rilievi e ad altre perplessi~
tà. L'ultimo comma dell'articolo 54 è un
comma curioso. Già la senatrice Tedesco
Tatò ha richiamato la nostra attenzione su di
esso. Questo comma stabilisce che lo statuto
dei comuni e delle province può prevedere
l'elezione nelle giunte di assessori esterni al
consiglio. Naturalmente, siccome si parla di
elezione, bisogna ritenere che l'assessore
scelto tra i non consiglieri venga eletto sem~
pre dal consiglio il quale elegge la giunta. Si
tratta di una norma interessante, ma molto
curiosa e temo veramente che sia incompati~
bile con la logica di questi enti che sono
fondati sul criterio della elettività. È vero
che nel Governo dello Stato ci possono esse~
re degJi esterni e io stesso fui Ministro, qual~
che anno fa, come esterno: non ero parla~
mentare, ma la cosa è del tutto diversa. Il
Governo non è eletto dal Parlamento: deve
riscuotere la fiducia del Parlamento, ma non
è eletto dal Parlamento, è nominato dal Capo
dello Stato su proposta del Presidente del
Consiglio dei ministri. Quindi ritengo perfet~
tamente giustificato il ricorso ad esterni nel
Governo.

La cosa cambia aspetto quando si tratta
della giunta che è eletta dai consiglieri i
quali, a loro volta, sono eletti dal popolo.
Quindi ho molti dubbi sulla coerenza di
questa norma con gli istituti del comune e
della provincia.

Passo infine al controllo sugli atti degli
enti locali, che ha una triste istoria dal dì
della sua istituzione ad oggi. Fu la Costitu~
zione, come ho ricordato, a volere che l'orga~
no di controllo sugli atti degli enti locali,
province e comuni, fosse eletto dalla regione.
Come ho già detto nella mia esposizione
preliminare, quella norma costituzionale si

attuò nel 1953. La legge diede immediata
applicazione a quella norma costituzionale
in base alla quale l'organo di controllo sugli
atti dei consigli e delle giunte viene nomina~
to dalle regioni. Ci sono state tante critiche
al funzionamento del controllo attuato da
questo organo regionale necessariamente di
nomina politica. Si sono avuti anche effetti
che ~ ahimè! ~ hanno un po' inquinato la

nostra vita pubblica per l'inefficienza dei
controlli. Ora, devo dare atto al relatore e ai
collaboratori che hanno offerto appunto la
loro fatica per l'elaborazione di questo testo
che si è fatto uno sforzo serio di razionalizza~
zione di questo organo, lasciando però inal~
terata l'articolo 130 della Costituzione. Si è
temuto di apportare una modifica a questo
articolo, che prevede come organo di control~
lo degli atti degli enti locali un organo nomi~
nato dalla regione e perciò soggetto inevita~
bilmente a valutazioni di carattere politico.
Non devo ricordare al senatore Mancino che
vi è stata una critica, la quale si è manifesta~
ta nella ripetuta e diffusa richiesta di sosti~
tuire un organo di nomina politica con un
organo di designazione tecnica.

Ora, ripeto, qualcosa di nuovo c'è in que~
sta serie di norme riguardanti il controllo: se
ne modifica la composizione, si specificano
le categorie tra le quali devono essere scelti i
componenti dell'organo, vi è la designazione
del Consiglio di Stato, della Corte dei conti e
dell'Avvocatura dello Stato, vi è un rappre~
sentante di nomina ~ che comunque era già
previsto prima ~ del Commissario di Gover~

no, e soprattutto vorrei ricordare la norma
relativa alle incompatibilità che è importan~
te. Quindi, ripeto, è stato compiuto uno sfor~
zo di modifica apprezzabile.

Tuttavia, ritengo che qualcosa di più si
dovesse fare in questa materia, proprio per
l'esperienza che abbiamo avuto in questi
anni delle deficienze, dell'insufficienza di un
organo di controllo di nomina politica. Sia~
ma passati attraverso una amara esperienza
che non ci ha insegnato nulla. Eppure gli
uomini progrediscono proprio perchè ap~
prendono dall'esperienza.

A questo punto vorrei sottoporre un preci~
so quesito al senatore Mancino. Per quanti
sforzi abbia fatto per capire se il controllo di
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merito sia rimasto o meno in questo provve~
dimento, non sono riuscito a sciogliere i miei
dubbi. Anzi, l'articolo 74 ~ se ben ricordo ~

reca una norma che stabilisce che tutti gli
altri controlli sono abrogati. È vero, senatore
Mancino, che il controllo di merito è stato
abolito?

MANCINO, relatore. Certo.

VALITUTTI. Ritengo che l'abolizione del
controllo di merito può essere un omaggio
all'autonomia, ma non è certamente un ser~
vizio reso all'esercizio corretto dell' autono~
mia.

Ho letto una recente pubblicazione del
FORMEZ, che lei, onorevole relatore, ben
conosce, del 1984, nella quale vi è una disa~
mina anche giuridica degli organi di control~
lo, di come si siano realizzati e di come
abbiano operato in questi anni. Ora, proprio
da tale pubblicazione ho desunto che il puro
e solo controllo di legittimità è insufficiente.
E noi, invece, aboliamo il controllo di me~
rito.

La Costituzione aveva introdotto il control~
lo di merito in forma attenuatissima. Cosa
stabilisce infatti a questo proposito la Costi~
tuzione? Stabilisce che il controllo di merito
si attua con una richiesta di riesame da
parte dell'ente che ha inviato l'atto perchè 10
si ritiene senza giustificazioni di opportuni~
tà: è un riesame. L'ente che riceve la richie~
sta motivata del riesame la può anche archi~
viare ~ badate! ~ cioè può ripetere la sua

deliberazione. Quindi, finisce tutto lì.
Ma abolire questo freno, questo deterrente,

sia pure minimo, secondo me, nella presente
situazione delle nostre amministrazioni loca~
li, è molto temerario. Ritengo che non faccia~
ma bene ad abolire questo controllo di meri~
to tanto attenuato che è previsto dalla Costi~
tuzione.

Anche questa è una modifica che potrem~
mo attuare soltanto con una riforma di ca~
rattere costituzionale perchè, lo ripeto, il
controllo di merito è previsto proprio dalla
Costi tuzione.

Sono così giunto al termine e mi scuso del
lungo indugio. Voglio solo aggiungere, per
finire, che noi liberali annettiamo grandissi~
ma importanza alla disciplina dettata da
questo disegno di legge. Riteniamo infatti
che essa, opportunamente riveduta, possa e
debba dare un decisivo e significativo contri~
buto alla riforma istituzionale della nostra
Repubblica.

Debbo riconoscere ~ e l'ho già detto ~

che è molto difficile, estremamente difficile,
dare forma a questa materia ~ non dobbia~

ma nasconderci dietro un dito ~ ma essa è

indispensabile ed urgente. Penso, non ottimi~
sticamente, ma realisticamente, che potrem~
ma anche non fallire in questa impresa, che
pure è ardua, alla condizione che noi siamo
veramente tutti convinti, senatore Mancino,
operosamente, coerentemente convinti che ci
troviamo in presenza non di un qualsiasi
provvedimento ma di un provvedimento
estremamente importante, un provvedimen~
to che è destinato a rinsaldare indispensabil~
mente gli stessi fondamenti, irrinunciabili
fondamenti, dello Stato libero e democratico
qual è prefigurato dalla nostra Costituzione.

Se noi fallissimo in questo sforzo, in que~
sta impresa, veramente questo Stato, prefi~
gurato dalla Costituzione, Stato libero e de~
mocratico, avrebbe piedi d'argilla. Questo è
il nostro convincimento. (Applausi dal centro,
dal centro~sinistra e dalla sinistra. Congratula~
zioni).

PRESIDENTE. E' iscritto a parlare il sena~
tore Mitrotti. Ne ha facoltà.

MITROTTI. Onorevole Ministro, onorevoli
colleghi, debbo sommessamente dichiarare
che, assistendo ai lavori in corso, avverto
una sensazione fastidiosa, quale solitamente
colgo durante la visita a cantieri di lavoro. Il
rumore meccanico del martello pneumatico
quest'oggi, in quest'Aula, mi sembra ripro~
dotto da talune affermazioni che battono ~

e sottolineo questo termine ~ un concetto di

Stato fino a ricavarne una frantumazione
congruente con una diversa ipotesi di orga~
nizzazione delle cosiddette autonomie locali.
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Presidenza del Vice Presidente TEDESCO TATO'

(Segue MITROTTI). Non vi è chi non veda
che tra la normativa proposta al nostro esa~
me ed i vincoli del dettato costituzionale si
realizza un divario preoccupante. Noi abbia~
mo già osservato, nel corso della discussione
che in quest'Aula si ebbe nell'aprile del 1985,
che vi sono serie perplessità sulla costituzio~
nalità di una normativa chiaramente conflig~
gente con i vincoli che la Carta costituziona~
le impone all'ordinamento, vincoli che posso~
no essere sì superati, ma di certo non posso~
no essedo attraverso il semplice rimedio di
una legge ordinaria.

Il delitto che si sta consumando è quello di
voler modificare un ordinamento senza il
superamento delle difficoltà frapposte dal~
l'attuale Carta costituzionale. Dicendo que~
sto non sembri il mio intervento svolto in
difesa della Costituzione, perchè ormai è
sufficientemente nota la posizione assunta
dalla mia parte politica: una posizione ante~
signana nel rivendicare la revisione della
Costituzione repubblicana.

Ho avvertito la necessità di questa sottoli~
neatura preliminare per distinguere la posi~
zione del mio Gruppo dalle altre posizioni
che tendono ad accomunarsi attorno al cano~
vaccio dei disegni di legge nn. 133 e 311,
quali ci sono pervenuti dalla Commissione e
quali torneranno, dopo questa seduta, in
Commissione.

La distinzione vogliamo nettamente collo~
carla su quattro cardini fondamentali.

Il primo sottolinea, evidenzia, dichiara, la
incostituzionalità del concetto di autonomia,
di autonomia locale, correlata questa acce~
zione all'attuale dettato costituzionale.

Il secondo riferimento attorno al quale
incardiniamo il nostro rilievo di incostituzio~
nalità è che l'autonomia statutaria, così co~
me è individuata dal testo al nostro esame,
confligge con le previsioni costituzionali.

La terza osservazione rileva la discrepan~
za, la profonda differenza, la compromissio~
ne dell'autonomia della provincia, questa
volta intesa in senso proprio così come rico~

nosciuto dalla Costituzione, rispetto all'auto~
nomia del comune.

Infine, l'ultimo rilievo sostanziale sulla
praticabilità del disegno di legge al nostro
esame sotto il profilo della verifica costitu~
zionale è rappresentato dal meccanismo di
delega per la costituzione di nuove regioni e
di nuove province con leggi delegate.

Non mi attarderò ad argomentare intorno
a questi riferimenti, perchè questi rilievi
sono stati già oggetto di pronunce da parte
dei rappresentanti del mio Gruppo; coglierò
soltamo tal uni spunti che possono servirmi
ad aggiungere ulteriori considerazioni a
quelle sin qui formulate.

Non è difficile prendere atto che lo Stato
moderno non deve contrapporsi all'individuo
inteso come singolo e che deve tener conto
del fatto che l'individuo si pone in relazione
con lo Stato attraverso formazioni sociali.
Dicendo questo, mi sembra di toccare un
riferimento nuovo che può essere aggiunto
alle considerazioni sin qui svolte. Tale riferi~
mento viene colto in contrapposizione alla
strutturazione del disegno di legge al nostro
esame, che tesse la relazione tra lo Stato e
gli enti locali, estraniando il soggetto che
può e deve essere ricompreso nella sua fun~
zione interlocutrice attraverso le formazioni
sociali. Vero è che qualcuno potrà argomen~
tare che espressione di formazione sociale
può essere anche l'organizzazione partitica,
attraverso la quale si attua il gioco cosiddet~
to democratico e cosiddetto costituzionale;
ma vero è che i partiti ormai hanno dimo~
strato senza attenuanti il fallimento della
loro funzione così come intravista e voluta
dalla Carta costituzionale. In proposito mi
piace riprendere talune considerazioni effet~
tuate anni addietro dal nostro Presidente del
Senato, senatore Fanfani. «Il malessere isti~
tuzionale che ha partorito tale crisi genera~
lizzata poi rischia ~ diceva l'allora Presiden~

te del Consiglio, senatore Fanfani ~ di fare
ammalare seriamente i partiti di sclerosi
ideologica, di paralisi strutturale, di impo~
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tenza politica; ma quel che è più grave, la
senescenza impotente porterà i partiti a non
poter più esercitare la loro funzione naturale
di ponte tra i cittadini e le comunità». Ora, è
più che evidente che, avendo preso atto di
questo fallimento, se ne cerca il rimedio
attraverso la progettazione di una istituzione
surrogatoria della funzione dei partiti. Si
localizza talc istituzione all'interno dell' ente
locale, attraverso un processo di rifondazione
scollegato ed a sua volta non riconducibile
all'interno del dettato costituzionale.

A queste considerazioni va poi aggiunto un
ulteriore rilievo. L'ente comune deve essere
ricompreso nella pi.ù vasta architettura dello
Stato. Pertanto, i suoi uffici devono essere
considerati come uffici amministrativi, pub~
blici. Mi sembra ovvio far discendere da
questa presa d'atto l'evidente conflitto con la
norma costituzionale, laddove essa sancisce
che l'ordinamento degli uffici pubblici deve
essere stabilito con legge dello Stato, senza
possibilità di demandare tale compito a pro~
cessi statutari non rientranti nel concetto di
legislazione statale. ,I

lConsiderazioni aggiuntive che possono es~
sere svolte, se pur succintamente, intorno ai

I
rilievi sunteggiati daìl'avvio di questo mio ,
intervento ineriscono anche il concetto di
autonomia statutaria. Attraverso l'attuazione
concreta di una norma disciplinante la possi~
bilità per i comuni di autoregolamentarsi

il

attraverso statuti propri, ne riverrebbe una!
proliferazione talmente autonoma e talmente
disancorata da un'unica architettura statuale
da farci facilmente pensare che, essendo ne~
cessaria e sufficiente anche la semplice mag~
gioranza per varare un nuovo statuto, ad
ogni crisi comunale, ad ogni nuovo sindaco,
ad ogni nuova maggioranza, in ipotesi, potrà
far seguito un nuovo statuto comunale con
quel che ne consegue sulla validità di uno
Stato di diritto così strutturato.

Per quanto riguarda la sperequazione,
inoltre, del trattamento riservato dalla pro~
posta di legge al nostro esame alle province,
è da rilevare che vi è una palese differenza
di trattamento, raffrontando con il tratta~
mento riservato al comune. Se al comune è
demandato il compito di sovrintendere agli

interessi della comunità locale e se è vero
come è vero che l'orditura delle comunità
locali riempie ogni spazio istituzionale nella
sua attuazione, è altresì vero che nulla resi~
dua come spazio istituzionale per essere oc~
cupato dall'ente provincia. Vero è che a que~
sto ente, sulla carta, è stato conferito un
carattere programmatorio e di coordinamen~
to ma mi sembra che questa funzione immi~
serisca l'ente provincia financo nei confronti
dell'attuale organizzazione provinciale. Mi
sembra che debbano essere riviste le previ~
sioni effettuate al riguardo anche perchè è
avvertita la necessità di una struttura sovra~
comunale non svuotata di poteri ma in pos~
sesso di poteri reali capaci di incidere a
livelli superiori sulla realtà ordita dalle am~
ministrazioni comunali.

Voglio infine fare una breve considerazio~
ne che riguarda il meccanismo di delega al
Governo per l'emanazione delle leggi delega~
te sulla creazione dell'ente provincia. n vizio
di costituzionalità, a nostro avviso, sta nel
fatto che si tratta di una legge delega che
autorizza il Governo ad affrontare una spesa
senza copertura, una spesa in bianco. In tale
osservazione mi sembra possa farsi risiedere
fondatamente un'eccezione di costituzionali~
tà della stessa delega. Non v' è chi non veda
come un processo di diversa strutturazione
degli enti provinciali sia un processo oneroso
per lo Stato. Ed è doveroso che a questo
progetto segua una capacità di copertura dei
relativi oneri che dia carattere di fattibilità
al progetto stesso. Intorno a queste conside~
razioni mi sembra facile poter argomentare
più compiutamente nel merito del disegno di
legge al nostro esame.

La difficoltà dell'iter parlamentare della
riforma delle autonomie locali, più che sotto-
lineare l'incapacità del Parlamento a struttu~
rare norme finalizzate a questo obiettivo, mi
sembra che abbia evidenziato in forma sola~
re il fallimento dello Stato, la sua incapacità
ad essere Stato negli enti locali. Ci si affida
ora al rimedio della legislazione ordinaria
quando forse non sarebbe bastata la capacità
di ingegneri costituzionali per puntellare
questo sfascio dello Stato.

n fallimento dello Stato si associa all'altro
fallimento che ho prima rilevato, quello dei



Senato della Repubblica

434a SEDUTA (antimerid.) ASSEMBLEA ~ RESOCONTO STENOGRAFICO

~27~ IX Legislatura

2 APRILE 1986

partiti. Sulla scorta di queste considerazioni
mi sembra di poter condividere quanto è
stato affermato dalla senatrice Tedesco Tatò:
la riforma delle autonomie locali non solo è
possibile ma è necessaria. Intendiamoci su
questa necessarietà: se riforma degli enti
locali deve significare la creazione di pezzet-
ti di Stato scollegati, non correlabili, autono-
mi sino alla disgregazione dell'unitarietà di
nazione, allora non siamo d'accordo su que-
sta necessità.

Se nella edificazione di uno Stato che fosse
tale anche in periferia, negli enti locali, è
mancata la malta costituzionale, sono man-
cati i conci di strutture sociali valide, non è
creando le palafitte di un ordinamento legi-
slativo ordinario in fatto di autonomie locali
che possiamo presumere di aver salvato la
struttura dello Stato. Degradiamo da un li-
vello di civiltà quale era ipotizzabile all'in-
terno di un concetto più vasto di nazione ad
un livello che oserei definire di inciviltà, di
disgregazione sociale e politica qual è quello
che si è già attuato attraverso un processo
regionale che la stessa relazione di maggio-
ranza definisce incompiuto.

Non possiamo ignorare, abbiamo il debito
di ricordare i conflitti che si SODOinstaurati
tra tal une regioni e Io Stato; abbiamo il
debito di ricordare i conflitti che sono sorti
tra tal uni enti provinciali, le regioni e i
comuni. Abbiamo il dovere di ricordare i
conflitti sorti tra comune e comune, tra co-
muni e regioni e questo in vigenza di un
ordinamento unificante delle realtà locali.

Mi sembra doveroso porsi il quesito di
quale sarà la futura realtà dei rapporti all'in-
terno di queste istituzioni laddove ciascuno
potrà ritagliarsi una fetta di autonomia chia-
ramente confliggente con le altre autonomie
perchè una autonomia non è concepibile sen-
za discrezionalità. Se si parla di autonomia,
bene faremmo ad associare a questa parola
un aggettivo: autonomia discrezionale, anche
se l'aggiunta è ridondante, mi sembra che
assolva un debito di chiarezza morale degli
intendimenti del legislatore.

E allora, se le premesse sono queste, se a
queste premesse si aggiungono le considera-
zioni che l'iter parlamentare di taluni prov-

vedimenti suggerisce ~ l'anticipazione della
discussione del provvedimento di riforma
della finanza locale rispetto a quello delle
autonomie, l'assenza di una contestuale ri-
strutturazione e disciplina dei nuovi e diver-
si livelli di responsabilità e di controllo,
l'inesistenza di una distinzione doverosa al-
l'interno di questi provvedimenti, di due
distinti profili, che tali devono essere mante-
nuti, nella organizzazione di nuove norme: il
profilo funzionale e quello istituzionale ~~-

ben ci si accorge che si corre il rischio di
rimestare l'acqua nel mortaio delle buone
intenzioni. E se, per sovrappiù, a queste
scarne considerazioni facciamo seguire il ro-
sario di quanto fino ad oggi tutti assieme
abbiamo potuto verificare, e cioè il fallimen-
to del «delta» delle deleghe all'interno delle
realtà degli enti locali, viene da chiedersi: le
circoscrizioni dove stanno e a che sono servi-
te? Si verifica ormai la contestualità di una
scoperta di un processo di autonomia negli
enti locali, con l'avvio di mi ripensamento ab
imis della funzione dell'ente locale, con la
scoperta del privato. Oggi si parla di autono-
mia dell'ente comune quando già, a livello
culturale, si dibatte intorno ad una privatiz-
zazione delle funzioni proprie dell'ente loca-
le, talchè noi stiamo costruendo la scatola
quando già abbiamo deciso di portarne fuori
il contenuto: la capacità di intervento. E le
critiche sono facilmente rintracciabìli anche
all'interno dei resoconti stenografici dei lavo-
ri di questa Aula. Citerò ancora la situazione
regionale largamente incompiuta sotto tanti
profili.

Vi sono alcuni casi eclatanti di regioni che
ancora non hanno saputo trovare l'accordo
sul simbolo da adottare. Questa è la cartina
di tornasole dello stato di estrema precarietà
dell'impalcatura regionale. Ricordo ancora
che siamo di fronte ad una democrazia zop~
picante, una democrazia con dei distinguo,
una democrazia a corsie privilegiate, ed an-
cora che si assiste alla rivendicazione, oltre
la soglia degli statuti ordinari, di uno statuto
speciale da parte anche di regioni a statuto
ordinario, visto il conflitto e l'attrito che
l'ordinari età dello statuto vigente ha fatto
scaturire. Abbiamo, quindi, anche in questo
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caso, una ulteriore prova del rifiuto del con~
cetto di Stato o, se non proprio del concetto,
della funzione dello Stato. E, continuando
nell'elencazione degli elementi negativi, cite~
rò ancora una informazione assente, livelli
governativi, parlamentari e politici chiusi
nel proprio guscio, distanti dal paese reale e,
inoltre, uno Stato dei partiti mistificante
dello Stato~partito o del partito~Stato. Ed
ancora, la dissoluzione della società, tritura~
ta dalle forze interagenti sui piani che ho sin
qui individuato, e ancora la nazione come
valore storico che cede non solo il passo, ma
anche ogni spazio alla democrazia come va~
lore morale la quale, in forza di questa qua~
lificazione, si arroga il compito di cancellare
lo Stato. E il provvedimento al nostro esame
ne è un esempio evidente.

Tutte queste considerazioni, associate ad
altre fin qui svolte, mi sembra che possano
delineare il quadro mortificante dal quale
tentiamo di enucleare una diversa, nuova
strutturazione degli enti locali.

Mi pare di poter dire senza eccessivi pate~
mi che il nostro dissenso è totale nella misu~
ra in cui, nel proporre questo testo, si è
inteso effettuare una esercitazione di dialet~
tica democratica più che un serio confronto
di idee. Non sembri questo atteggiamento di
rifiuto un atto ostativo di una diversa gam~
ma di modelli di organizzazione nè, tanto
meno, di un modello di ordinamento statuale
caratterizzato da un pluralismo istituzionale
a base territoriale. Sono concetti che possia~
ma condividere e che condividiamo nella
misura in cui li recuperiamo a un ordina~
mento normativo diverso e sulla base delle
nostre convinzioni, più razionale, meglio fi~
nalizzato rispetto agJi scopi che pur si di~
chiarano nella relazione di maggioranza.

La partecipazione evocata nella relazione
preliminare al testo unificato del disegno di
legge proposto dalla Commissione è una par~
tecipazione a livello di enti, il che è cosa
diversa e distinta rispetto a una partecipa~
zione diretta dei soggetti i quali possono
esprimersi solo attraverso quelle formazioni
sociali che mancano nel discorso normativo
condotto nel testo al nostro esame.

A nostro sommesso parere, l'ordinamento
proposto, se varato, avvierà una fase regres~

siva nei rapporti cittadino~Stato, alterandone
gli aspetti formali e la portata sostanziale
attraverso una mediazione discrezionale e
autonoma che di certo non sarà mai patri~
mania dei singoli nella misura in cui i singo-
li vi potranno avere accesso non attraverso
legittime formazioni sociali a ciò deputate,
ma obbligatoriamente attraverso soluzioni
istituzionali, quali i partiti, chiaramente de~
gradati dall'iniziale funzione, dal primario
obiettivo costituzionale a mero mezzo di
ricerca e gestione del potere.

Che tale ipotesi sia facilmente paventabile
lo si ricava dalla lettura quotidiana delle
tante e diverse realtà comunali, dove questo
degrado si è già tradotto in gestioni comuna-
li deficitarie, largamente deresponsabilizzate

~ come giustamente ha rilevato il senatore

Vali tutti ~~ al riparo di protettorati politici,

che a voI te riescono financo a beneficiare di
coperture gìudiziarie: un sistema di autono~
mie che meglio poteva e potrà essere identi~
ncato in un sistema di impunità. E dicendo
questo, tristemente rilevo una concreta ete~
rogenesi dei fini di un ordinamento democra-
tico quale è quello voluto dalla Costituzione
repubblicana.

Fino ad oggi ci si era già collocati, sia pure
timidamente, su un piano di dissolvimento
dei livelli di responsabilità. La proliferazione
di organismi a diverso livello, seppur con~
trabbandata per fenomeno culturale innova~
ti va sul piano delle istituzioni, si è sempre
rivelata un marchingegno, un grimaldello
per forzare le sicurezze e le garanzie che un
ordinamento, se si vuole, rigido, granitico,
comunque offriva al cittadino.

Talchè si sono inferti colpi di piccone con
una serie di leggi che hanno sminuito, se non
azzerato, le responsabilità, disperdendole in
rivali. Oggi, si arriva in quest'Aula ad usare
il martello pneumatico di un testo innovati~
va delle autonomie locali che chiaramente
completerà l'opera disgregatrice di quanto è
residuato dalle vecchie strutture dello Stato.

Si sono mossi e si muovono accenti critici
ad una burocrazia inefficiente. Si sono mossi
e si muovono appunti critici a ritardi conse-
guenti all'attuale strutturazione dei poteri
dello Stato. Ma nessuno si è accinto a fonda~
re queste considerazioni sull'assolvimento di
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un debito che non è secondario per l'ambito
parlamentare: il debito di controllo. Nel mo~
mento in cui parliamo di un nuovo progetto
delle autonomie locali, nessuno ~ almeno

fino a questo momento ~ ha riportato in

quest' Aula rilievi, osservazioni, commenti
quali possono e devono scaturire da un con-
trollo diretto di determinate realtà. Si è
preferita la strada dell'esercitazione dialetti~
ca, si è preferita la strada della progettazio~
ne normativa, senza aver sondato il terreno
su cui si presume di poter edificare le nuove
strutture delle autonomie locali.

Se questi controlli fossero stati doverosa-
mente effettuati, sarebbero emerse le tante
carenze, le gravi carenze, che hanno notevol~
mente contribuito all'inefficienza della vec-
chia strutturazione delle autonomie locali.

Taluni temi sono riecheggiati, sia pure a
margine di considerazioni più vaste, e io ne
citerò alcuni, così come mi sovvengono. Il
senatore Vali tutti ha parlato della modifica
sostanziale indotta nelle responsabilità di
gestione economica dei comuni attraverso
una riforma del meccanismo di bilancio co~
munale che ha privato di responsabilità pri~
mari e e dirette gli stessi amministratori. Per
questo stato di cose, che sottoscrivo, rincaro
la dose di considerazioni critiche pur possi-
bili perchè tale degrado non è solo circoscri~
vibile in ambito comunale. Questi bilanci,
infatti, hanno avuto avalli a seguito di esami
successivi e pertanto hanno finito col coin-
volgere un arco di responsabilità molto più
ampio di quello che può tracciare il singolo
ente locale. E l'aspetto della irresponsabilità
economica dell'amministratore, che peraltro
si è visto pagati a pie' di lista anche gli
sperperi e gli sprechi, non è secondo alla
perdurante assenza di dati reali all'interno
delle amministrazioni locali. Vi è da dire che
l'ordinamento primario dello Stato, con leggi
di molti decenni addietro, poneva vincoli di
questo ordine, obbligava i comuni a correda~
re i bilanci di una relazione tecnica illustra~
ti va e dell'inventario patrimoni aIe. Nel tem~
po la desuetudine è invalsa, con la desuetu~
dine si è instaurata la prassi e con la prassi è
venuto l'imprimatur degli organi deputati al
controllo e degli organi ministeriali.

Sembra invece scontato che, senza un'ac~

quisizione ed una elaborazione di dati, è
impossibile una capacità di programmazione
quale si riscopre all'interno della normativa
al nostro esame e, ancor peggio, è impossibi~
le un' attuazione coerente con le previsioni
scritte se esse non risultano adeguatamente
fondate su elementi certi preventivamente
rilevati. E quando tale stato di cose, leggibile
all'interno delle singole realtà comunali, lo si
fa entrare in sinergismo attraverso organismi
sovraccomunali o, peggio, attraverso il cosid~
detto regionalismo operativo, intravisto co~
me soluzione obbligata per il nostro sistema,
ben si comprende l'incremento esponenziale
dei rischi insiti in un provvedimento come
quello al nostro esame.

Parlando degli enti ho già detto che la
nostra posizione è critica in quanto l'autono~
mia che si assegna ad essi è un'autonomia
disancorata dalle attuali previsioni costitu~
zionali, le quali chiaramente, attraverso il
filtro della lettura di diversi articoli, portano
a concludere che se di autonomia si è scritto
nella Costituzione essa non poteva non rife-
rirsi che all'autonomia amministrativa del-
l'ente comune, dell'ente provincia.

La lettura comparata degli articoli, che
non sto qui a riprendere avendola a suo
tempo effettuata il collega Biglia, ci consoli-
da in questa convinzione, così come ci conso~
lida in una posizione di rifiuto di una solu~
zione siffatta la constatazione che le norme
proposte rischiano di apportare danni forse
irreversibili al rapporto tra Stato ed ente
locale. Lo spiraglio attraverso il quale può
incunearsi questo rischio è la possibilità of~
ferta ai comuni di autoregolamentarsi statu~
tariamente addirittura intravedendo la possi~
bilità di inserire all'interno delle giunte sog~
getti estranei al quorum elettivo. Non è una
novità la scelta, da noi operata, di privilegia~
re l'apporto tecnico, l'apporto professionale,
anche all'interno delle amministrazioni loca-
li, ma non v' è chi non veda come soluzioni
siffatte conseguano un duplice effetto negati~
vo: il primo all'interno delle stesse ammini~
strazioni, in quanto sottolineano una resa,
una rinuncia, a ricercare la qualità professio~
naIe nella gestione amministrativa tra i na-
turali componenti, tra i naturali delegati a
gestire gli enti focali, e il secondo effetto
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negativo facilmente lo si individua nella pos~
sibilità di una estensione clientelare di que~
ste chiamate, lontanissime dal perseguire gli
obiettivi che invece vengono dichiarati dalla
norma al nostro esame.

Personalmente ho avuto una esperienza
solare in un comune del mio collegio: a
Castellana Grotte è stato istituito presso un
ospedale un istituto di ricerca, il cui statuto
prevedeva la presenza nel consiglio di ammi~
nistrazione di un esperto rappresentante del
Ministero della pubblica istruzione. È risul~
tato nominato il bidello della scuola, notorio
capo corrente di un potere politico locale.
Ora, se la possibilità di accesso alle future
giunte deve ricalcare la strada tortuosa dei
protettorati e dei clientelismi che già ha
ammorbato le attuali strutture dello Stato,
lontano un miglio sia una norma siffatta.

Ciascuno rifletta, ciascuno avverta il ri~
cbiamo che anche il Vice Presidente, la sena~
trice Giglia Tedesco Tatò, ha fatto in propo~
sito: non è da sottovalutare l'alto rischio di
norme che, in un eccesso di zelo democrati~
co, non solo spalancano porte e finestre al~
l'accesso di chiunque, ma addirittura, per
farlo entrare più comodamente, demoliscono
le pareti fino ad usare il martello pneumati~
co anche sui pilastri che reggono l'intera
impalcatura. Se poi la casa crollerà addosso,
rimarranno solo le rovine per riflettere su
errori di tanta portata. Errori che non so fin
dove sia possibile nobilitare con questo ter~
mine, perchè di fronte a certe evidenze si
può e si deve parlare solo di dabbenaggine
parlamentare.

Non mi attarderò ulteriormente, anche
perchè questo intervento è un po' volto alla
ricerca del sesso degli angeli. Parliamo, criti~
chiamo, facciamo riferimenti, ma il sesso
deve ancora venire: è lì in Commissione, in
attesa di essere assegnato al provvedimento
stesso. Mi auguro che sia salutare il ritorno
in Commissione del disegno di legge, affin~
chè, tutti assieme, ci si renda conto ~ e

qualcuno in contemporanea si batta il petto
~ che l'attuale stato delle istituzioni perife~

riche necessita di un intervento risolutore.
Ma ciascuno rifletta altresì sul particolare
che l'intervento parlamentare del legislatore
non può esaurirsi unicamente nella ingabbia~
tura di una diversa strutturazione normati~

va: e non dico istituzionale, perchè traggo gli
aggettivi dal livello ordinario deJla legisla~
zione al nostro esame.

Dirò di più. Intervento più coraggioso sa~

l'ebbe quello di affrontare una riforma costi-
tuzionale per la parte relativa alle previsioni
di ordinamento degli enti locali. Come sem-
pre, anche questa volta scadiamo dalla rifor~
ma alla miniriforma, per poi, nei fatti, anda~
re nel pateracchio della soluzione attuativa.
Una triste esperienza ci dimostra che le tan~
te riforme succedutesi in quest'Aula hanno
avuto la sistematicità di questi esiti. Ebbene,
prendiamo atto che le tensioni e le spinte
disgregatrici dell'attuale società non possono
essere ingabbiate e messe nella camicia di
Nesso di una norma che, se si vuole, è anche
rigida ~ e la nostra rigida non è: non ha

neanche questa caratteristica ~ nè in siste~

mi ed apparati, seppur nuovi, riprogettati,
proposti. Nessuna strategia riformatrice può
mai essere concepita muovendo da una iden~
tificazione di processi politici con la compo~
nente puramente istituzionale.

È necessario un rinnovamento delle co~
scienze che di certo non può essere discipli~
nato dal legislatore con una nuova norma. È
necessario un recupero di valori etici. Solo in
siffatta nuova dimensione politica, solo re~
spirando questa nuova aria pulita si potrà
sperare di vedere un futuro migliore e diver~
so, una nuova dimensione politica che forse
ha sostanziato i sogni di ieri e che forse
alimenta le nostre utopie di oggi, le utopie
della mia parte politica, ma che forse farà
vivere la realtà di domani, un rinnovamento
morale destinato ad essere il cemento che dà
a ciascuno di noi un supplemento di forza,
che dà alla società la forza di tutti noi e che
dà allo Stato l'autorità per cui lo Stato è
forza. (Applausi dall'estrema destra).

PRESIDENTE. È iscritto a parlare il sena~
tore Aliverti. Ne ha facoltà.

ALIVERTI. Signor Presidente, signori rap~
presentanti del Governo, onorevoli colleghi,
ritengo che l'aver ripreso la discussione sul~
l'ordinamento delle autonomie locali, anche
se in seduta «ponte», costituisca motivo di
compiacimento per tutti coloro che credono
fermamente nel ruolo delle autonomie. Mi
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compiaccio altresì che il collega Mancino, al
quale va riconosciuto l'impegno, ma più spe~
cificamente una elaborazione così concet~
tualmente apprezzabile come quella sottopo~
sta al nostro esame, abbia saputo riproporre
in termini di attualità un dibattito che per le
pause intercorse e per l'incalzare delle vicende
parlamentari, esasperate come sono state da
una legislazione per così dire imposta, sem~
brava avviata ad incrementare gli archivi par~ I

lamentari ed a rivivere solo quale materiale di
consultazione per i cultori della storia.

Sono convinto che, se momento magico si
è mai intravisto, questo debba proprio ri~
scontrarsi oggi, essendo più che mai tornato
di attualità il fatto localistico ed essendosi
questo prepotentemente imposto come l' e~
spressione più genuina e spontanea di una
concezione statuale allontanata sempre più e
sempre peggio dalla sfera di interesse del
cittadino, dell'operatore, di quello che oggi
viene definito l'uomo comune.

Se volessimo ricomporre tutta la bibliogra~
fia di cui si compone l'ordinamento delle
autonomie locali, credo che potremmo isti~
tuire una biblioteca completa e non di poca
consistenza. I convegni, i dibattiti, i trattati,
le pubblicazioni comparse un po' dovunque
hanno tenuto desta l'attenzione su un tema
che tutti giudicano abbondantemente matu~
ro per essere affrontato ma che poi nell'ana~
lisi delle numerose proposte ci si accorge
essere deformato e comunque ricondotto a
logiche particolaristiche, prive comunque di
un progetto sostanziale di nuova statualità e
conseguentemente di nuova autonomia.

Come è opportunamente sottolineato nella
relazione del senatore Mancino, il completa~
mento del dettato costituzionale con l'istitu~
zione delle regioni, anzichè favorire il pro~
cesso autonomistico dei poteri locali attra~
verso un adeguato ripensamento delle strut~
ture preesistenti e concepirne una conse~
guente osmosi operativa, ne ha accentuato i
caratteri particolaristici evidenziando, da un
lato, competenze regionali e quindi nuove
potestà giuridiche in termini, più che di
promozione e sviluppo, quasi di antinomia
rispetto al preesistente sistema e, dall'altro,
l'accumularsi di competenze che, come nel
caso dei comuni, più che esaltarne le funzio~

ni proprie ne appesantivano l'apparato, tan~
to da indurre al sospetto che si volessero
costituire uffici periferici dell'amministrazio~
ne centrale senza peraltro disporre adeguata~
mente di strutture che nella loro articolazio~
ne passata avevano privilegiato il momento
occupazionale più di quello produttivo e che
comunque mai avevano considerato la muni~
cipalità in termini comunitari e quindi fun~
zionali allo sviluppo civile, economico e so~
ciale.

L'intenzione, sottesa al progetto sottoposto
al nostro esame, di predisporre una legge di
princìpi e quindi di procedere nella direzio~
ne delle disposizioni quadro, probabilmente
corrisponde ad una esigenza di rispetto della
potestà autonomistica largamente ricono~
sciuta nel dettato costituzionale ed in defini~
tiva rivendicati va di una tradizione larga~
mente consolidatasi nello Stato italiano pre~
fascista e prepotentemente riaffermata nella
nuova Carta costituzionale. La stessa remis~
sione alle fonti di produzione del proprio
ordinamento, cioè allo statuto e al regola~
mento, della disciplina delle proprie organiz~
zazioni e della relativa attività, sembrerebbe
in qualche misura ribadire 1'accentuazione
di questo profilo autonomistico che si vuole
però, a mio modesto avviso, riaffermare con
una certa enfasi e perentorietà senza aver
sufficientemente scandagliato questo ambito
che rimane tra l'indefinito ed il dogmatico,
consacrato com'è nella Magna Charta e pri~
vato di un convincente supporto dottrinale e
fors'anche giuridico.

Il rinvio sancito dall'articolo 128 della Co~
stituzione alla legge ordinaria, la determina~
zione normata dall'articolo 129 circa l'assol~
vi mento di funzioni statuali quali circoscri~
zione di decentramento hanno definito l'au~
tonomia in ambiti di emblematicità e co~
munque non ne hanno minimamente favori~
to il decollo, che necessita di immediata
revisione legislativa, sullo stesso slancio co~
stituzionale che non fosse certo quello della
confermata valenza del regio decreto n.383
del 1934.

Nè per la verità ci conforta la ricostruzio~
ne dell'ormai leggendaria fase costituente
che, anzichè assecondare il nostro sforzo ela~
borativo, ci richiama, ahimè, la tanto bistrat~
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tata e purtroppo deteriorata vicenda che
quotidianamente viviamo.

Nella seduta del 17 luglio 1947, nel corso
della quale venne approvato l'articolo 121,
gli attuali 128 e 129, l'onorevole Micheli,
intervenendo sulla proposta del comitato di
redazione che aveva sottoposto il testo dei
nuovi articoli, affermava: «Il comitato, nelle
sue adunanze limitate a 5 o 6 persone che si
alternano a seconda degli impegni (i 75 non
si convocano per le ragioni addotte dal presi~
dente della Commissione), ha predisposto
questo nuovo articolo che parla delle provin~
ce e dei comuni come enti autonomi. Ora
questo articolo è il primo di quelli che rifor~
mano tutto quello che abbiamo avuto dinan~
zi per quattro o cinque mesi per la discussio~
ne». Sembrerebbe una lamentela riferita ai
giorni nostri, ma quanto chiaramente si
evince, al di là del metodo e del rilievo circa
il mancato approfondimento, è che la ribadi~
ta autonomia emerge da un atteggiamento di
palese improvvisazione che rifiuta qualsiasi
impostazione e vagheggia tra il rinnovo di
una tradizione ed il dogmatico richiamo ad
un principio indiscutibile della storia risorgi~
mentale del nostro paese.

È tanto vera l'impressione che non si siano
voluti approfondire concetti che rinnovano
radicalmente la struttura dello Stato che,
allorchè si affacciò l'esigenza di valutare con
quali dotazioni finanziarie si sarebbero sup~
portate le autonomie ~ ricordo sempre in
quella seduta dell'Assemblea costituente l'e-
mendamento degli onorevoli Clerici e Biagio-
ni che recitava: «La legge assicura al comu~
ne l'autosufficienza finanziaria» ~ il presi~

dente della Commissione per la Costituzione,
onorevole Ruini, si limitò a replicare: «Qui
parliamo in generale di funzione dei comuni
e non è il caso di entrare nel tema dell'auto~
sufficienza finanziaria. Tanto più» ~ aggiun~

geva ~ «che non è possibile adottare questa
espressione di autosufficienza che non ha
consistenza precisa».

Assume pertanto rilevanza essenziale, a
mio avviso, l'affermazione contenuta nel
comma quarto dell'articolo 2 del testo sotto~
posto al nostro esame che ripristina, almeno
dal punto di vista dei princìpi, un nesso
difficilmente dissociabile tra l'attribuzione

dell'autonomia statutaria e il riconoscimento
dell'autonomia finanziaria. Restano comun~
que da definire ~ ed è questo un passaggio
altrettanto peculiare affinchè si possa perve-
nire al superamento di un quasi quaranten-
naIe stato di incertezza ~ le norme attraver~

; so le quali, nella ridefinizione delle proprie

i funzioni, gli enti autonomi rientrano nel pie~
no possesso delle proprie funzioni impositive
e quindi possono disporre adeguatamente in
ordine alla promozione civile, sociale ed eco~
nomica.

Non sfugge certo ad alcuno l'importanza
del dibattito che da domani riprenderemo in
quest'Aula e che concerne proprio la timida,
secondo certuni, o gravosa, secondo altri,
tassa sui servizi comunali che, certo, nella
sua rozzezza e fors'anche nel suo semplici~
smo, costituisce tuttavia il primo serio impe-
gno non tanto e non solo verso il ripristino
dell'autonomia impositiva dei comuni, ma
verso la credibilità o meno della riforma che
insieme ci accingiamo ad approntare. In al~
tre parole credo convinta mente che gli statu-
ti conferiranno un' effettiva connotazione au~
tonomistica alle istituzioni locali, ma occor~
rerà, e non disgiuntamente, ricollegare al
momento finanziario la effettiva, e direi defi-
nitiva, capacità di decollo delle comunità
locali. E questo va ulteriormente ribadito se,
nello specifico, si vuole conseguire quella
finalità partecipativa che costituisce un altro
degli aspetti più qualificanti della riforma.

L'euforia che ha caratterizzato gli albori
della nostra Repubblica ha trovato il suo
momento di massima esaltazione proprio
nella ricostituzione autonoma di quegli am~
biti comunali che in precedenza o erano stati
incorporati o avevano subìto un processo,
comunque configurato, di decomposizione.
Purtroppo, però, tali entusiasmi ricostitutivi,
se da una parte hanno certo caratterizzato la
ripresa democratica del nostro paese, e quin-

I di la ricomposizione rapida del sistema poli~
tico, che proprio sulle autonomie tentava di
ricostruire la propria consistenza democrati-
ca e partecipativa, ha però messo a nudo le
difficoltà operative di un tessuto municipali-
stico e, in generale, localistico che strideva
per l'enorme diversità della propria composi~
zione.
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Ai 133 comuni che nel nostro paese hanno
registrato una popolazione superiore ai
50.000 abitanti fanno riscontro i quasi 5.000

~ 4.719 per l'esattezza ~ che registrano una

popolazione inferiore ai 3.000 abitanti e che
costituiscono non per popolazione, ma per
entità municipale ben il 58 per cento del
totale. Ciò significa che l'uniformità di fun~
zioni che caratterizza il comportamento di
tali enti trova estrema difficoltà applicativa
nel momento in cui si tende a concepire una
autonomia organizzativa, sì, ma predestinata
per quanto concerne l'espletamento delle
proprie funzioni e soprattutto benefici aria di
una intrinseca libertà di movimento qual è
quella che deriva dall'essere soggetti di pro~
grammazione.

Il contrasto fia le varie classi anagrafiche
dei comuni assume indubbiamente consi~
stenza rilevante nel momento in cui si tenda~
no a fissare parametri comportamentali, che
non possono non avere configurazioni diver~
sificate. Non mi riferisco, ed è evidente, agli
organismi di partecipazione quali i consigli
di circoscrizione, che pure dovrebbero essere
oggetto di serio ripensamento considerato il
loro scadimento rappresentativo, ma soprat~
tutto operativo, per il persistente contrasto
nel !'ilascio delle deleghe comunali, ma vo~
glio particolarmente citare, esemplificando,
le attribuzioni degli organi del comune e
segnatamente l'istituzione di commissioni
consiliari permanenti che, come previsto dal
paragrafo e) dell'articolo 6, dovrebbero fina~
lizzarsi alle deliberazioni del consiglio e a un
preventivo parere su determinati atti della
giunta. Ecco, se per i 133 comuni citati, con
popolazione oltre i 50.000 abitanti, e forse
anche per i 2.000, con popolazione oscillante
fra i 5.000 e i 50.000 abitanti, la norma può
anche corrispondere ad esigenze di previa
consultazione, e quindi di maggiore coinvol~
gimento delle rappresentanze consiliari, sen~
z'altro escluderei che per i 4.719 comuni con
popolazione inferiore ai 3.000 abitanti si pos~
sano prescrivere commissioni consiliari per~
manenti. Vorrei qui portare un esempio, sep~
pur limite, di un comune della mia provin~
cia, Morterone, che nell'ultimo censimento
ha registrato ben 28 abitanti, al quale ~

credo ~ la norma sembrerebbe di difficile

applicazione. Ma tale esempio richiama al~
tresì ~ e non vorrei che mi si rimproverasse
di eccessiva pedanteria ~ quanto stabilito

dall'articolo 16 relativamente alle associazio~
ni intercomunali, delle quali è prevista la
possibilità di costituzione per la gestione
congiunta di più servizi.

Se veramente si vuole puntare ~ come

evidenziato nella relazione ~ al superamen~
to dei «comuni polvere», più che sul contri~
buto straordinario per la loro fusione, che a
mio avviso è scarsamente incentivante oppo~
nendovisi una visione campanilistico~munici~
palista che non mi sento di condannare es~
sendo la stessa viva espressione dell'anima
democratica e popolare che proprio nei cen~
tri più piccoli ha la sua più genuina espres~
sione, punterei, con convinta determinazio~
ne, sull'obbligo associativo per la realizzazio~
ne e la gestione di tal uni servizi oggi neces-
sari e di altri servizi oggi forse neanche
immaginabili e di cui nel futuro potrebbe
emergere la necessità.

Ho parlato, oltre che di gestioni ~ obbli~
gatorietà del resto affacciata nell'articolo 20

~ anche di realizzazioni. Per rendere effetti~

va detta possibilità, occorrerebbe altresì pre~
cisare che J'associazione è un ente con perso~
nalità giuridica, che può effettuare i servizi
previsti nel proprio statuto e che può dispor~
re di personale proprio. Sarebbe altresì op~
portuno prevedere che le associazioni possa-
no costituire aziende speciali e società per
azioni, il che, se da una parte agevolerebbe
la possibilità di unione di più enti per taluni
servizi, dall'altra creerebbe anche un servi~
zio per il soddisfacimento di esigenze essen~
ziali di più associazioni intercomunali. Mi
sembra che gli esempi fatti, e potrebbero
moltiplicarsi, denotino la sussistenza di con~
dizioni per poter seriamente affrontare una
dimensione comunale che corrisponda a
quella autonoma e spontanea scelta delle
comunità, che costituirebbe un vero salto di
qualità della riforma e le conferirebbe quella
dignità che è oggi requisito essenziale per
l'effettivo coinvolgimento delle popolazioni
nella gestione delle proprie prerogative.

Nelle considerazioni che ho finora svolto
ho volutamente trascurato ogni accenno al-
l'ente provincia e non a caso la dissertazione
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dottrinale che finora ne aveva addirittura
messo in discussione la permanenza nel no~
stro ordinamento pare rientrata, anche per~
chè il disegno sotteso ne recupera la validità.
Del resto, la controversia non è nuova: già
!'istituzione delle regioni aveva in qualche
modo allarmato il costituente il quale nel
progetto Ambrosini aveva ridimensionato la
provincia come organo di decentramento. Si
diceva addirittura che è un ente a linee
nuove da definire. Fin dalla sua costituzione,
raggiunta l'Unità ed esteso a tutta !'Italia
l'ordinamento sardo~piemontese, la provincia
si trovò soggetta a critiche: la si accusava di
essere un ente artificioso, disegnato a tavoli~
no, senza tener conto della effettiva situazio~
ne territoriale. In effetti è difficile dire quan~
to ci fosse di vero in questa censura, anche-
perchè il nuovo ordinamento non ha innova~
to ovunque nella stessa misura rispetto agli j

1

istituti preunitari. i
In Lombardia, per esempio, le province '1

corrispondevano, grosso modo, nel territorio,
a quelle austriache e comunque l' ente risen~
tiva dell'eco di coloro che avrebbero voluto
un ordinamento a base regionale ~ così il
progetto Minghetti ~ soluzione poi scartata

perchè in quel modo si sarebbe spezzata

l'unità faticosamente raggiunta.

Dopo la Costituzione, per attuarne compiu~
tamente il dettato, si sarebbe dovuto addive~
nire, con legge dello Stato, a una completa,
radicale redistribuzione delle funzioni ammi~
nistrative, con l'attribuzione alle province di
funzioni di carattere esclusivamente locale.
Altre funzioni avrebbero dovuto poi essere
delegate dalle regioni. Effettivamente si è
proceduto in modo del tutto frammentario e
le funzioni dirette delle province si sono anzi
ridotte rispetto a quelle previste dal regio
decreto n. 383 del 1934, mentre le regioni
hanno fin qui delegato pochissime funzioni
anche perchè si tentò, un po' dovunque, la
soluzione dei comprensori, il cui risultato è a
tutti noto, tanto è vero che è in fase di
generalizzato abbandono.

Occorre dire altresì che il quasi fallimento
delle leggi regionali istitutive dei comprenso~
ri ha contribuito a liberare la provincia co~
me istituzione dalla morsa politica che la
voleva, in forma indolore ma decisa, soppres~

sa e sostituita, appunto, dai comprensori. Lo
spazio politico~amministrativo che la legisla~
zione aveva ritagliato per i comprensori in

I modo grezzo e in costituzionale è tuttora il
naturale spazio amministrativo della provin~
cia aggiornata e rinnovata nel suo ruolo
naturale.

È verosimile che, anche da parte di coloro
che furono e sono tuttora convinti della ne~
cessità delle istituzioni provinciali, non si sia
mai voluto riflettere a sufficienza sulle diver~
sità esistenti tra la sostanza politico-ammini~
strativa dell'autorità del comune e la sostan~
za politico~amministrativa dell'autorità della
provincia. Entrambe emergono ~ è vero ~

da un unico gesto di democrazia popolare
elettiva diretta, attingendo con ciò stesso
pari dignità, ma mentre l'autorità posta in
essere per l'amministrazione del comune è
esercitabile solo aH 'interno del territorio co~
munale, l'autorità provinciale ha giurisdizio~
ne, per funzioni definite, sopra tutti i comuni
compresi nell'ambito della provincia. Ciò
chiarisce in modo inequivocabile il livello
più proprio di applicazione dei poteri pro~
vinciali, cioè quello sovraccomunale, metten~
do con ciò la provincia al riparo da remare e
da sospetti che potrebbero insorgere presso i
comuni nel senso di voler esercitare i poteri
che impropriamente interferiscono in ambiti
e funzioni di competenza comunale.

Vi è inoltre da rilevare che proprio la scala
sovraccomunale di applicazione dei poteri
provinciali legittima e affida alla provincia il
delicato compito politico di favorire 1'avven~
to di intese tra i comuni, intese sulle quali
irrinunciabilmente poggia il successo di ini~
ziative pubbliche di grande scala senza le
quali, peraltro, non è conseguibile il tanto
necessario riordino urbanistico~territoriale.

Tutto questo mi sembra recepito nel pro~
getto di nuova provincia delineato nel dise~
gno di legge in esame: l'attribuzione di un
ruolo che la colloca tra regioni e comuni,
affidando ad essa il rilevante compito di
raccordo fra gli uni e le altre. Nei confronti
della regione, la provincia si pone dunque
come destinataria di poteri delegati e di
poteri delegabili che abbiano attinenza con
le realtà sovraccomunali.

Oltre che nelle grandi tradizioni delle isti~
tuzioni democratiche, anche negli aspetti pu~
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ramente dimensionali dei problemi pubblici
la provincia vede riaffermata t'esigenza del
suo esistere proprio in quanto utile, riaffer-
mata e profondamente rinnovata nel ruolo e
nelle funzioni. Ci si può, con un certo grado
di ragionamento, domandare se le obiettive
difficoltà delle regioni a trovare la strada per
essere utili ai cittadini non siano proprio
dovute al fatto di non avere fin dal principio
della loro azione legislativa introdotto quelle
deleghe e quelle modalità programmatiche
che, avvalendosi della provincia e della sua
organizzazione, avrebbero potuto porre in
essere servizi efficaci ed efficienti, tempestivi
e meno onerosi, oltre che assoggettati ad un
più immediato e democratico sistema di con-
trollo attraverso i consigli provinciali.

Così stando le cose, risulta ovvia la neces-
sità di dar corpo all'ente intermedio, che,
dopo anni di contrasti politici sulla sua figu-
ra, oggi è tendenzialmente riconosciuto dai
partiti e dalle organizzazioni sindacali, sia a
livello nazionale che regionale, nella nuova
provincia.

I punti fondamentali di questo nuovo qua-
dro istItuzionale, ormai consolidato e che il
disegno di legge in discussione tende a con-
sacrare, sono: primo, il riconoscimento della
centralità del comune quale ente di governo
complessivo di tutto il territorio amministra-
tivo; secondo, il riconoscimento della provin-
cia quale ente autonomo territoriale ad ele~
zione diretta, con preminenza dei compiti di
programmazione.

Se la risultante di questo approccio alla
nuova provincia è decisamente in chiave
positiva, devo immediatamente annotare che
meno convintamente ho registrato i contenu-
ti del capo II del Titolo IV, che dettano
norme per la revisione delle circoscrizioni
provinciali e l'istituzione delle nuove pro-
vince.

I principi in forza dei quali il Governo è
delegato ad emanare entro tre anni i decreti
per la revisione delle circoscrizioni delle pro-
vince si ispirano alla omogeneità territoriale
e sua programmabilità, nonchè al conteni~
mento in un terzo dell'aumento delle attuali
province. Trattasi, invero, di elementi scarsa-
mente riconducibili ad un quadro complessi-
vo, ma altresì dotati, ciascuno nella propria

intrinseca ragione, di motivazioni proprie,
ma avulse dal contesto motivazionale della
riforma.

I rapporti socio-economici, ad esempio,
non sempre si riconciliano con quelli storico-
culturali di un gruppo, così come la pro-
grammazione dello sviluppo non necessaria-
mente deve mirare ad un riequilibrio territo-
riale, specie se gli squilibri sono riferiti a
contesti economici e sociali o culturali non
frequentemente associati, anzi normalmente
disgiunti e dissociati.

La stessa pianificazione istituzionale che
vorrebbe aumentare le province di un nume-
ro programmato di entità, e approssimativa-
mente indicato in un terzo, oltre che costitui-
re una variabile a eri teri ed indirizzi socio-
economico-storico-culturali, immette un in-
grediente, per così dire, estraneo che, anzi-
chè tonificare la non facile individuazione
dei territori omogenei, funge da detonatore
ad un corpo sociale reticente e riottoso sulle
motivazioni generali, ma sensibile e sollecito
sulle questioni localistiche.

La recentissima decisione, ad esempio,
adottata dalla regione Sicilia con la legge 6
marzo 1986, n. 9, istitutiva della provincia
regionale, costituisce un'esemplare testimo-
nianza dell'approssimativa determinazione
con la quale ci si accosta ad una riforma che,
a dir poco, potrebbe veramente assumere
grosse proporzioni.

I

Si dice, per esempio, ne1la citata legge
. siciliana che l'amministrazione locale terri-
, tori aIe è articolata in comuni e liberi consor-

zi di comuni denominati province regionali.
In altre parole, si tratterebbe, seppure dotati
della più ampia autonomia amministrativo-
finanziaria, di associazioni intercomunali o
di comprensori o, appunto, di liberi consorzi,
che però verrebbero assunti al rango di quel-
la che il disegno di legge definisce come
nuova provincia.

Se una prima questione può sorgere nel
caso citato, se il nuovo ordinamento provin-
ciale minaccia di venire alla luce con qual-
che complicazione in più, voglio richiamare
l'attenzione su due questioni che desidero
porre in termini preliminari e, per quanto
personalmente mi riguarda, pregiudiziali.
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La prima riguarda l'annunciata presenta~
zione, per iniziativa concorde dei maggiori
partiti, con la sola eccezione del Partito re~
pubblicano, di una proposta di legge che
anticiperebbe l'istituzione di cinque province
sulle quali, si dice, si sarebbe accertato gene~

l'aIe assenso e addirittura il Governo avrebbe
espresso parere favorevole. Esprimo subito, e
lo faccio in questa sede perchè la ritengo la
più idonea, la più netta contrarietà a tale
procedura che, se attuata, non solo sconvol~
gerebbe ogni e qualsiasi seria ipotesi di ordi~
namento provinciale, ma altererebbe equili~
bri precedenti, faticosamente raggiunti e ca~
parbiamente mantenuti. Non solo, ma che
significato assumerebbe, ad esempio, l'istitu~
zione di due province in Lombardia, una in
Piemonte, una in Emilia e una in Toscana
allorquando i parametri quantitativi del di~
segno di legge in esame, se mantenuti ~ ma
mi auguro che vengano profondamente ri~
considerati e sostanzialmente modificati ~

consentirebbero l'identificazione di una tren~
tina di nuove circoscrizioni territoriali?

Ma ~ e questo costituisce il secondo quesi~
to che doverosamente pongo ~ Cl si è seria~

mente posti la domanda circa la concomitan~
te istituzione nelle nuove plOvince degli uffi~
ci periferici dello Stato? Sono profondamen~
te convinto che in tante aspirazioni di nuove
provincialità più che ai consigli provinciali si
tenda aIJa creazione di nuovi uffici statali.
Qualche secolo fa, forse, si poteva soddisfare
l'aspirazione, come è avvenuto a Lecco nel
1500 sotto la dominazione del capitano di
ventura Gian Giacomo de' Medici, detto il
Medeghino, di battere moneta. Oggi, forse, ci
si accontenta più modestamente di batter
targa, ma è sempre implicito che, più che
all'autonomia localistica, si aspira alle am~
ministrazioni dello Stato. Del resto il costi~
tuente, onorevole Dominedò ~ e, analoga~

mente fece l'onorevole Codignola ~ presentò

un emendamento, sempre in quella seduta
dell'Assemblea costituente, tendente a preci~
sare che la provincia è ente autonomo e
costituisce circoscrizione amministrativa di
decentramento statale e regionale. Egli però
ritirò tale emendamento perchè si disse che
questa formula si riteneva sostanzialmente
assorbita nel nuovo testo.

Allora, stando così le cose e in assenza di
precisazioni circa la non duplicazione degli
uffici dello Stato, è assecondabile un proget~
to che istituisce per ogni nuova provincia i
circa trenta uffici dell'amministrazione dello
Stato e della regione e tutto ciò in costanza
di una legge finanziaria, recentemente ap~
provata che addirittura, in ossequio a norme
di rigore finanziario, sopprime gli uffici po~
stali dei piccoli comuni perchè, si dice, non
svolgano un volume di traffico con impegno
giornaliero sino a 180 minuti?

Ho cercato, onorevoli senatori, di svolgere
alcune considerazioni, che mi rendo conto
essere estremamente parziali e forse anche
riduttive, sul disegno di legge al nostro esa~
me che compiutamente ed organicamente
affronta invece una delle riforme più impe~
gnative, per non dire la più importante, del
nostro sistema statuale ed amministrativo.
Ho voluto comunque portare un modesto
contributo che mi auguro di poter meglio
puntualizzare e completare allorquando in
Commissione si riprenderà l'esame del dise~
gno di legge.

L'augurio sincero che formulo al relatore
senatore Mancino è di continuare nel suo
sforzo e di concludere felicemente un impe~
gno che, ne sono certo, caratterizzerà non
solo la sua azione, ma l'intero corpo del
Senato della Repubblica che avrà così scritto
una pagina importante della sua storia. (Ap~
plausi dal centro. Congratulazioni).

PRESIDENTE. È iscritto a parlare il sena~
tore Covi. Ne ha facoltà.

COVI. Signor Presidente, onorevole Mini~
stro, colleghi senatori, sono decorsi quasi
due anni dal 9 maggio 1984 quando il Sena~
to, a conclusione del dibattito sul disegno di
legge di revisione costituzionale presentato
dalla parte politica repubblicana per la mo~
difica dell'articolo 114 della Costituzione e
per la soppressione dell'articolo 129, ha vota~
to l'ordine del giorno con il quale si dettava~
no in modo assai articolato le linee guida
che avrebbero dovuto presiedere alla elabo~
razione del testo legislativo per un nuovo
ordinamento delle autonomie locali. Quel~
l'ordine del giorno era sottoscritto dai rap~
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presentanti dei Gruppi dell'attuale maggio~
ranza e del Gruppo comunista, il che poteva
indurre a ritenere, insieme con le indicazioni
articolate contenute nell'ordine del giorno,
che il disegno di legge avrebbe avuto un iter
più spedito e avrebbe portato ad un risultato
tale da ottenere una larga approvazione.

Le cose invece non stanno in questi termi~
ni. Il nuovo testo proposto dalla Commissio~
ne lascia spazio ad ampie critiche non sol~
tanto in ambito parlamentare ma anche in
sede di studio. Si ripropongono alcuni scon~
tri di fondo: è questo il segno che ancora non
vi è chiarezza sul fondo dei problemi.

La posizione dei repubblicani su tali pro~
blemi è nota. Al di là di una impostazione
che ha i suoi spunti d'avvio e i suoi filoni
originari nella nostra più antica tradizione
politica, che è stata a fondo dibattuta in sede
di Assemblea costituente attraverso le batta~
glie condotte da un insigne giurista quale
Tommaso Perassi e da uomini politici appas~
sionati quali Giovanni Conti, Giulio Andrea
Belloni e Oliviero Zuccarini, che facevano
del problema delle autonomie il problema
centrale del nuovo assetto democratico della
nazione italiana, la nostra posizione è stata
chiaramente esplicitata negli interventi che
si sono avuti in quest'Aula in occasione della
discussione del nostro disegno di legge di
revisione costituzionale, discussione che si è
poi conclusa con l'ordine del giorno di cui ho
già detto, al quale abbiamo aderito non tan~
to animati da propositi mediatori ma perchè
ci pareva che in esso fossero contenuti alcuni
princìpi nei quali potevamo riconoscerci.

Non starò dunque a ripetere cose già dette
e mi limiterò ad alcune osservazioni che,
certamente coerenti con la nostra imposta~
zione di fondo, ci portano a considerare non
soddisfacente il testo proposto dalla Com~
missione anche perchè non ci pare neppure
attuati va del contenuto dell'ordine del gior~
no del 9 maggio 1984.

Il testo proposto dalla 1a Commissione
costituisce un modesto passo in avanti ri~
spetto alla bozza proposta nella passata legi~
slatura, perchè rispetto a quella bozza, che
conteneva in effetti un coacervo di contrad~
dizioni e di confusioni, alcune linee del nuo~
va articolato elaborato dalla Commissione

affari costituzionali del Senato hanno in sè
una coerenza lievemente superiore. Tuttavia,
il giudizio che diamo è che si tratta di un
testo timido, di un testo che si muove su uno
schema tradizionale di visione del sistema
dei poteri locali, con scarsa coerenza tra il
disegno di riforma delle autonomie subregio~
nali e il nuovo ruolo che devono avere le
regioni e che contiene alcune parti, come la
parte relativa alle aree metropolitane, in cui
invece di semplificare, di snellire strutture
attualmente esistenti, si creano nuove barda~
ture complesse e contraddittorie, con la so~
vrapposizione di nuove istituzioni a quelle
esistenti. Appare quindi necessaria una pro~
fonda modifica dell'articolo che è stato licen~
ziato dalla Commissione affari costituzionali
che, per alcuni versi, rappresenta, a mio
avviso, un netto arretramento rispetto allo
stesso testo del disegno di legge governativo
che aveva un minimo di coerenza su alcune
questioni.

Vi è, in sostanza, un'impostazione concet~
tua le sbagliata: il testo parte da una conce~
zione provincialistica, da una concezione che
pone comune e provincia sullo stesso piano
quali enti di governo a fini generali.

Attribuire tale caratteristica sia al comune
che alla provincia significa confermare e far
prevalere una tendenza mirante a porre sullo
stesso piano il comume e la provincia. Ora,
se si imbocca questa strada ~ e la mia parte

politica non è d'accordo ~ bisogna allora

percorrerla con coerenza logica fino in fondo,
bisogna cioè giungere ad una definizione di
competenze e di funzioni precise in capo al
comune e in capo alla provincia.

Se si sceglie l'altra strada che è quella che
noi sosteniamo, secondo cui il comune è

l'ente a fini generali e la provincia è l'ente di
raccordo tra il comune e la regione, con
poteri limitati di programmazione e di piani~
ficazione territoriale ~ che era poi l'impo~
stazione contenuta nel disegno di legge go~
vernativo, nonchè quella accolta dall'ordine
del giorno votato dal Senato il 9 maggio
1984 ~ allora non si può attribuire alla

provincia una serie di competenze gestionali
attraverso le quali si reintroduce la provin~
cia anche come ente di gestione con compiti
di governo generale. Così viene fuori, tra
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l'altro, una contraddizione destinata a provo~
care inevitabilmente una sovrapposizione ed
una confusione di competenze.

Non voglio entrare nell'analisi dettagliata
dell'articolato. Mi riferisco solo a quella
somma di competenze gestionali sancite da~
gli articoli 35 e 36 del testo proposto. Il
punto base di dissenso è qui, ove si risente di
un'impostazione tipica della Democrazia cri~
stiana sul problema delle amministrazioni
provinciali che noi non condividiamo. Per~
tanto insistiamo affinchè, in coerenza con
l'ordine del giorno del 9 maggio 1984, la
provincia abbia la caratteristica fondamenta~
le di unico ente intermedio tra comune e
regione, con funzioni di programmazione so~
cio~economica e territoriale dell'area provin~
ciale.

Quanto alla dimensione comunale ritenia~
mo che, proprio come frutto probabilmente
della scelta della concezione dei comuni e
delle province quali enti entrambi a fini
generali, e quindi in un certo senso inter~
cambiabili, non sia stata percorsa con coe~
renza la strada che dovrebbe portare, attra~
verso l'associazione di comuni ~ associazio~

ne obbligatoria, non volontaria ~ a porre

fine a quel processo di disgregazione delle
realtà comunali, caratteristico della situazio~
ne attuale degli enti locali. La relazione del
senatore Mancino parla del superamento dei
«comuni polvere» e però, poi, le norme in~
trodotte su questo punto nel testo, che ri~
guardano i comuni con meno di 3.000 abi~
tanti, risultano timidissime, sicchè pensare
che ne possa derivare un'effettiva incentiva~
zione all'associazionismo ed alla fusione dei
comuni è, secondo me, quanto meno ottimi~
stico.

Vi è poi la parte relativa alle aree metro~
politane, che a nostro avviso è del tutto
insoddisfacente. Abbiamo insistito in questi
anni sull'opportunità di una forma di gover~
no metropolitano speciale per queste aree,
che fosse una cosa nuova e diversa rispetto
alle forme di governo attuali. È un'istanza
proveniente da più parti politiche, tutte con~
sce della costrizione asfittica nella quale era~
no e sono costrette le amministrazioni dei
centri più importanti del paese nelle rispetti~

ve aree catastali. Alcuni lo chiamavano co~
mune metropolitano; noialtri lo chiamavamo
provincia metropolitana. Due concetti però
mi sembra fossero stati acquisiti da tutti.
Era necessario varare una forma di governo
di area vasta, che riassumesse territorial~
mente l'ex comune capoluogo ed i comuni
dell'hinterland e, al di sotto di questa forma
di governo di area vasta, si doveva passare
attraverso la suddivisione del comune capo~
luogo in realtà amministrative diverse: co~
muni all'interno della provincia metropolita~
na o municipalità all'interno del comune
metropoli tano.

Cosa è scaturito dal testo proposto dalla 1a

Commissione del Senato? È venuta fuori la
divisione del comune capoluogo in municipa~
lità, mantenendo tuttavia in vita il comune
capoluogo, sopra il quale si crea una provin~
cia metropolitana che ha le competenze di
una provincia ordinaria più una serie di
competenze che non fanno capo al comune
capoluogo, ma passano alla provincia metro~
politana. Mi riferisco alla raccolta ed allo
smaltimento dei rifiuti, alla protezione della
flora, alla difesa del suolo, alla valorizzazio~
ne delle risorse idriche. Dopo di ciò bisogne~
rà capire, se questo testo sarà varato, quali
saranno le effettive funzioni della provincia
metropolitana e quali saranno le effettive
funzioni del comune capoluogo, che soprav~
vive, nonchè quali saranno le funzioni dei
comuni dell'hinterland, che vengono ricom~
presi nella provincia metropolitana. Infatti i
comuni non capoluogo non vengono divisi in
municipalità, però conservano le stesse fun~
zioni che fanno capo ai comuni ordinari,
creando così un ulteriore elemento di con~
traddizione rispetto al disegno della provin~
cia metropolitana. Su questo punto il dise~
gno di legge proposto raggiunge il massimo
della contraddizione.

Un accenno alla parte relativa alle forme
di gestione dei servizi pubblici degli enti
locali. Anche qui è stata scelta una soluzione
ibrida e contraddittoria perchè si prevede la
gestione in economia, l'affidamento median~
te convenzione e due forme di intervento
attraverso aziende della amministrazione lo~
cale: le aziende speciali, di cui non è definito
bene il carattere anche sotto il profilo della
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loro essenza dal punto di vista giuridico, e le
società per azioni a prevalente capitale pub~
blico. Allora, nel momento in cui si delinea
una riforma di questa portata e di questa
importanza, il problema dello strumento
azienda di cui l'ente locale deve disporre per
la gestione di alcuni servizi e per la defini~
zione di un modello tipo a cui ci si deve
riferire mi sembra che diventi un altro dei
punti essenziali da chiarire, altrimenti ri~
schiamo, anche in questo caso, soltanto di
riverniciare di nuovo cose vecchie.

Potrei andare avanti ~ probabilmente se

lo facessi anche con riguardo agli altri capi~
tali mi troverei a dover sollevare un'altra
serie di obiezioni ~ ma mi sembra che il

punto di fondo, il nodo politico che deve
essere sciolto se vogliamo dare a questo
disegno di legge un minimo di coerenza e di
logica sia proprio quello che sottolineavo
all'inizio: come intendiamo collocare il ruolo
del comune e il ruolo della provincia nel
nostro ordinamento autonomistico. Noi sia~
ma portatori di una soluzione e ci sembra
che l'ordine del giorno votato dal Senato sui
nuovi compiti della provincia, sia pure man~
tendendo all'ente rilevanza costituzionale e
carattere elettivo diretto, era su una linea
nella quale noi in un certo senso potevamo
riconoscerci. Senonchè il testo proposto si
discosta, a nostro avviso, da quella linea e
quindi non possiamo riconoscerci più in esso.

Un'ultima considerazione. Abbiamo letto
su «la Repubblica» di qualche giorno fa che
il Presidente dei senatori democristiani, ono~
revole Mancino, condivide le preoccupazioni
espresse da Gianni Corbi in un articolo pre~
cedentemente apparso su quel giornale per
una corsa alla provincia che rischia di diven~
tare sempre più affannosa ed incontrollabile.
Ho sentito anche testè il senatore Aliverti
ripetere queste preoccupazioni. Il senatore
Mancino aggiunge che le sue preoccupazioni
sono motivate dal fatto che la corsa si svolge
in assenza di un quadro generale di riferi~
mento adeguato sia alle trasformazioni so~
ciali che alle nuove esigenze istituzionali.
Noi non partecipiamo ovviamente a tale cor~
sa e faremo di tutto per contrastarla, ricor~
dando fermamente !'impegno che è stato

assunto dalle forze politiche di non varare
nuove province fino a quando, appunto, non
fossero state fissate, dalla riforma dell'ordi~
namento delle autonomie locali, le nuove
caratteristiche dell'ente.

Creare nuove strutture con le caratteristi~
che di quelle esistenti, quando queste saran~
no mutate quanto meno in parte ~ noi

auspichiamo in larga ed essenziale parte ~ è

veramente un disegno privo di senso che
svela un'assoluta mancanza di responsabilità
istituzionale che, tra l'altro, non nasce da
un'oggettiva esigenza di dar vita a nuove ed
efficienti strutture di autogoverno. Tutti sap~
piamo, l'ha detto anche poco fa il senatore
Aliverti, che questa non è la motivazione di
fondo delle aspirazioni neoprovinciali. Lo
sottolineava bene anche Gianni Corbi nel suo
articolo, quando affermava che al fondo di
tali aspirazioni più che l'autogoverno sta la
speranza di allocazione di alcuni uffici stata~
li. Ma anche qui non vi è coerenza neppure
con la Costituzione perchè l'articolo 129 del~
la Costituzione non stabilisce affatto un auto~
matico collegamento tra province e organiz~
zazioni periferiche dello Stato. Lo dimostra
quell'«anche» contenuto nel primo comma
dell'articolo 129 e lo dimostra il secondo
comma, quando prevede i circondari quale
ulteriore livello di decentramento degli uffici
periferici dello Stato. Non vi è dunque neces~
sità, a questo scopo, dell'istituzione di nuove
province, come d'altronde è dimostrato dalla
realtà attuale, ove molti centri che non sono
capoluogo di provincia fruiscono di molti
uffici statali, da quelli giudiziari a livello di
tribunale, a quelli del registro, delle conser~
vatorie delle ipoteche, agli uffici del lavoro
eccetera. La logica dunque non sta lì: è una
logica solo di spartizione del potere locale ed
è una logica che va contrastata e battuta e
noi proponiamo un pressante richiamo alle
altre forze politiche perchè il patto stipulato
sia osservato.

Vediamo dunque di riordinare prima la
casa, di costruire un'organizzazione locale
rispondente all'ansia di effettivo autogoverno
delle popolazioni attraverso strutture agili
ed efficenti. Tutto questo vuole un disegno
organico ed imporrà passaggi difficili per
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uscire dall'esistente ed entrare nel nuovo.
Cerchiamo di non renderli ancora più diffici~
li attraverso la creazione di nuove strutture
artificiose non rispondenti a reali necessità,
inutilmente costose e dispersive di risorse.

PRESIDENTE. Rinvio il seguito della di~
scussione alla prossima seduta.

Ricordo che il Senato tornerà a riunirsi in
seduta pubblica oggi, alle ore 16,30, con lo
stesso ordine del giorno.

La seduta è tolta (ore 13,1 O).

DOTI PIERFRANCESCO MICHELA zucca

VICE SEGRETARIOGENERALE

Incancato ad rnterzm della dIrezIOne

del ServIzIo del resocontI parlamentan


