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Intervengono per l'ANCI il Presidente del
la Consulta per i problemi istituzionali Ver
nala e il componente dell' esecutivo Frizziero; 
per l'VNCEM il Presidente Martinengo e il 
Vicepresidente Gonzi. 

I lavori hanno inizio alle ore 16. 

Audizione del Ministro per la funzione 
pubblica Giannini e dei rappresentanti del-
l'ANCI e dell'UNCEM. 

P R E S I D E N T E . Ringrazio a nome 
della Commissione il Ministro per la fun
zione pubblica Giannini per aver aderito al 
nostro invito. 

La Commissione parlamentare per le que
stioni regionali ha già ascoltato i rappresen
tanti di tutte le regioni italiane. La settima
na prossima ascolterà il ministro Andreat
ta e successivamente predisporrà un pro
prio documento conclusivo. 

Lei, signor Ministro, ha certamente rice
vuto il questionario che abbiamo predispo
sto per questa indagine conoscitiva. A quan
to in esso è contenuto desidero aggiungere 
che abbiamo particolare interesse a valuta
re le connessioni tra la nostra indagine ed il 
suo rapporto sui problemi dell'Amministra
zione dello Stato per i numerosi punti di 
contatto che vi sono tra le sue osservazioni 
e proposte sulla materia ed il problema og
getto della nostra indagine. 

G I A N N I N I , ministro per la funzione 
pubblica. Cominoerei con l'osservare che il 
tema dei rapporti tra Stato e regioni e tra 
regioni in ordine alla programmazione è uno 
degli aspetti subordinati della materia, an
che se può sembrare il contrario; i rapporti 
Stato-regioni si aprono in un ventaglio che è 
molto più ampio di quando non appaia se si 
consideri la questione dal punto di vista del
la semplice programmazione, anche se que
sta ha dalla sua parte un biglietto da visita 
in una norma costituzionale. 

Iniziando comunque dai rapporti attinen
ti alla programmazione, constatiamo pure 
che per essi, se vogliamo usare due espres

sioni icastiche, ragioniamo con due « nul-
na », poiché non vi è una programmazione 
dello Stato e non vi sono programmazioni 
delle regioni. Quella che chiamiamo pro
grammazione dello Stato è, detta in termini 
rigorosi, un congiunto di due manovre: l'u-
na, che è una semplice manovra selettiva in
centivata, riguarda alcune attività attinenti 
soprattutto alla politica industriale ed alla 
politica agraria; l'altra, consiste nella ma
novra finanziaria ordinata ad alcuni obietti
vi, i quali sono indicati qualche volta in ma
teria specifica (come nel caso della program
mazione speciale per il Mezzogiorno) e qual
che volta in materia generica (come, ad 
esempio, nel caso della cosiddetta legge qua
drifoglio). 

A tutto questo corrispondono, da parte 
delle regioni, delle leggi, le quali talvolta 
vengono chiamate dalle regioni stesse — se
condo me, abbastanza pomposamente — leg
gi di programmazione, ma che sono, in so
stanza, qualcosa di diverso, perchè sono leg
gi di indicazione di vocazioni territoriali, 
quindi di conseguente ubicazione territoria
le di alcune attività produttive, cui qualche 
volta corrispondono dei programmi di ope
re di supporto (non dico di opere pubbliche, 
perchè talora sono più di semplici opere pub
bliche) e tal'altra corrispondono degli inten
ti di addivenire alle opere di supporto, sen
za che vi sia una vera e propria scelta di 
obiettivi attinenti a questa. 

Tale è la realtà nella quale ci muoviamo, 
ragion per cui il nome di programmazione, 
dall'una e dall'altra parte, è, a mio parere, 
abbastanza gratuito. 

Come si può pensare ad un raccordo tra 
queste due entità per le quali si abusa del 
nome di programmazione? 

Se si osserva, ci si avvede che un raccordo 
esiste parzialmente per il Mezzogiorno, per 
il quale, quanto meno attraverso l'indica
zione dei programmi speciali e l'opera una 
volta abbastanza impegnata e comunque 
sempre di sostegno della Cassa per il Mez
zogiorno, si riuscivano a mettere su delle 
programmazioni, non mirabili per comple
tezza, del tipo delle programmazioni possi
bili in uno stato non collettivista, cioè delle 
programmazioni per obiettivi. Per il resto, 
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sia da parte delle regioni che da parte delle 
Amministrazioni dello Stato diverse dalia 
Cassa per il Mezzogiorno (come potrebbe es
sere, per esempio, il CIPI), in realtà più che 
dei programmi manovrati non si riesce a 
porre in essere. 

Pertanto, le regioni hanno tutti i motivi 
per lamentarsi dei fatto di non poter trovare 
da parte dello Stato un punto di appoggio 
per la loro attività programmatoria; ma, del 
pari, va riconosciuto che è giusta anche la 
doglianza dello Stato, il quale, quando indi
ca in un modo od in un altro la necessita 
di addivenire ad una programmazione per 
obiettivi, non trova corrispondenza nelle am
ministrazioni regionali, con tutte le conse
guenze che da ciò derivano: accumulo di re
sidui e di somme non spese, lentezza della 
spendita delle assegnazioni pubbliche, scoor
dinamento delle azioni da parte delle re
gioni. 

Paradossalmente, dunque, sono vere tutte 
e due le doglianze che le regioni e lo Stato 
reciprocamente si muovono. 

Ora, se facciamo centro sull'articolo 11 
del decreto del Presidente della Repubblica 
24 luglio 1977, n. 616, e ci domandiamo se 
questa situazione sia risolubile, la risposta 
in certo modo è implicita nella premessa 
che è già stata fatta, cioè che non è possi
bile fare nulla fino a quando non si addi
viene, da parte dello Stato, ad una program
mazione decisamente per obiettivi, la quale 
sia estesa a tutto il territorio nazionale: in 
altre parole, ad una programmazione come 
quella che è stata realizzata nella Repubbli
ca francese, che abbia cioè per oggetto non 
già una pretesa di disciplinare lo sviluppo 
dell'economia nazionale o dell'economia del 
paese ovvero di coordinare l'azione dei pub
blici poteri con l'azione dei privati, perchè 
tutte queste cose non sono possibili in uno 
stato che non sia collettivista. 

Invece, la programmazione è possibile 
proprio adottandosi un sistema del tipo fran
cese e se vogliamo, sotto certi aspetti, an
che inglese: la realizzazione, cioè, di alcuni 
grandi obiettivi d'interesse generale che 
coinvolgano, attraverso i consigli, l'incenti
vazione e soprattutto l'opera di persuasione 
dei poteri pubblici e privati. Tutti sanno co-
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sa è stato realizzato in Francia: lo sviluppo 
del polo industriale di Lilla (e quindi l'indu
strializzazione delle Fiandre) di quello di 
Grenoble e di Chambéry (cioè l'industrializ
zazione del Delfinato e della Savoia); lo svi
luppo del polo industriale della foce del Ro
dano, con la progettazione di una gigantesca 
attività nel settore della produzione dell'ac
ciaio e della ghisa; lo sviluppo dei polo agri
colo della Linguadoca, deciso per collocare 
i francesi che tornavano dalle colonie. 

Questi sono stati ì modi con cui si è svi
luppato un tipo di programmazione che in 
uno Stato del nostro livello è da assumere 
come esemplare: infatti chi conosceva la 
Francia prima di queste operazioni e la ve
de oggi, comprende che si tratta di cose che 
hanno cambiato il volto di intere regioni. Le 
Fiandre, il Delfinato la Savoia, la Lingua
doca sono oggi delle regioni diverse da quel
le che erano prima di tali interventi pro
grammatori dello Stato. 

Si dirà che da noi questo non si può rea
lizzare: non è vero. E l'esempio ci viene 
dalla Basilicata, dove l'intervento della Cas
sa per il Mezzogiorno, semplicemente con 
delle opere di trasformazione agricola, ha 
cambiato il volto della zona: questa, una 
volta sterile ed impervia, è stata oggi resa, 
attraverso la bonifica dei fiumi e la creazio
ne di laghi collinari, non dico un giardino, 
ma comunque una zona abbastanza ridente. 

Non si sa perchè sia stato abbandonato 
questo tipo di azione da parte dello Stato: 
con la conseguenza che — essendo caduto 
uno dei pilastri di sostegno della possibile 
attività di programmazione — è caduta an
che, correlativamente, la possibilità di co
struire un pilastro da parte delle regioni. 
Infatti, per dire la verità, in quelle sei o set
te regioni (non so se se ne sono aggiunte al
tre, perchè non dispongo di dati aggiornati) 
che hanno adottato delle leggi di program
mazione, si è fatto in realtà un misto tra un 
tipo di programmazione territoriale e un ti
po di programmazione di attività economi
che, localizzate sul territorio, a volte accom
pagnato da una programmazione delle infra
strutture. 

È questa la realtà dinanzi alla quale noi 
ci troviamo; di modo che, a questo punto, 
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chiedersi se è possibile attivare l'articolo 11 
della legge delegata a me pare significhi 
porsi una questione parziale. Perchè qui il 
punto non è tanto di raccordare due cose 
inesistenti (la programmazione regionale e 
quella statale), quanto, piuttosto, di impo
stare un problema più generale di raccordi 
tra lo Stato e le regioni. 

La questione fondamentale mi sembra 
proprio questa. Infatti, oggi come oggi, tali 
raccordi sono affidati sostanzialmente a tre 
istituti, dei quali il primo è stabilizzato, il 
secondo riguarda determinati settori, men
tre il terzo è puramente occasionale. 

Del primo istituto, cioè quello stabilizza
to, si è già parlato in quest'indagine attra
verso vari interventi: si tratta della Com
missione interregionale. Si sono dati diversi 
giudizi — a quanto ho potuto constatare — 
positivi o negativi, circa l'attività di questa 
Commissione. 

Mi sembra che essa sia divenuta uno dei 
ponti stabili di raccordo tra Stato e regioni, 
nel senso che essa è andata molto al di là 
dei suoi compiti iniziali, che erano soltanto 
quelli (puramente contabili) del riparto di 
somme stanziate dallo Stato e destinate alle 
regioni. Oggi, invece, la Commissione inter
regionale ha certamente un'attività molto 
più ampia: basterebbe pensare all'azione 
svolta in sede di riparto del personale degli 
enti disciolti — che è tutto passato attraver
so questa Commissione — o a quello che sta 
facendo per il riparto di somme stanziate 
dallo Stato, ma per la realizzazione di pro
grammi speciali. 

Il secondo istituto si riferisce a momenti 
settoriali. L'esempio più vistoso l'abbiamo 
in materia di sanità, dove la presenza delle 
regioni nel Consiglio nazionale sanitario rea
lizza una forma non di semplice partecipa
zione, ma di co-decisione mista tra Stato e 
regioni in un settore di una certa impor
tanza. 

Il Consiglio è un organo consultivo, quin
di al di là di un certo limite non può agire: 
anche perchè probabilmente non è stato fi
nora utilizzato per come, non dico la legge, 
ma per lo meno la sistematica della legge in 
cui esso s'iscrive avrebbe potuto compor
tare. 

C'è un altro settore da ricordare: quello 
dei beni culturali. La partecipazione delle re
gioni al Consiglio nazionale per i beni cultu
rali è un punto di raccordo tra Stato e regio
ni, sia pure di carattere settoriale; quest'or
ganismo funziona poco, ma per altre ragioni, 
e cioè sostanzialmente perchè è mancata una 
revisione della legge sui beni culturali. 

Il terzo tipo di raccordo è del tutto occa
sionale ed informale, e si realizza quando o 
lo Stato convoca rappresentanti regionali, o 
questi chiedono di essere sentiti dallo Sta
to, di solito dal Governo. Questo tipo di rac
cordo non ha un punto di riferimento isti
tuzionale, e quindi avviene come incontro 
tra persone e non tra istituzioni, con tutte 
le conseguenze negative (ma, se vogliamo, 
sotto certi aspetti positive, perchè non si 
stabilizzano delle decisioni) che sono intrin
seche a tale tipo di rapporto. 

Naturalmente, questa diversità di raccordi 
tra Stato e regioni — proprio perchè lo Sta
to non si è provveduto, come avrebbe invece 
dovuto fare, una volta adottata la legge de
legata n. 616 — comporta la conseguenza che 
tutto rimane nel vago, nell'incerto. È infatti 
evidente che quei rapporti stabilizzati che si 
hanno nei settori della sanità e dei beni cul
turali non possono andare al di là dei limi
ti — si noti bene — non politici, ma tecnici 
della materia. 

Pertanto, non appena nel settore, per 
esempio, della sanità si pone una questione 
che vada al di là dell'assetto di certa siste
matica o di sistemazione tecnica, la conse
guenza è che non si sa dove e come parla
re; infatti, il Ministro della sanità non può 
parlare come Governo, e quindi lo fa riser
vandosi di riferire al Governo. Ma quest'ul
timo sostanzialmente non esiste, perchè an
che il ponte che può essere costituito episo
dicamente dal Ministro della sanità per ope
rare il raccordo tra se stesso ed il Governo, 
molte volte è estremamente labile: vi si 
passa una volta, ma poi esso si dissolve, 
quindi, già nei settori in cui esiste un raccor
do tra il Governo centrale ed i governi delle 
regioni, tale raccordo settoriale porta con 
sé delle limitazioni intrinseche di carattere 
tecnico che non permettono utilizzazioni di 
altra specie. 
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Il contrario — si potrebbe obiettare — ac
cade per la commissione interregionale. Es
sa, infatti, ha il vantaggio rispetto alle altre 
sedi di raccordo settoriale, di spaziare su un 
campo molto indeterminato che va dalla fi
nanza, alla programmazione e alla distribu
zione dei pubblici proventi. In altre parole 
essa ha a disposizione un'area non settorial
mente definita e ciò le permette di avere un 
respiro più ampio di quanto non accada per 
gli altri tipi di raccordo a carattere setto
riale. 

Cosa fa difetto? Direi che faccia difetto sia 
l'organizzazione dello Stato sia l'organizza
zione delle regioni. Cioè mentre lo Stato non 
si è più occupato di provvidenze, di uffici 
di raccolta di quei dati attinenti alla vita dei 
gruppi regionali che prima gli affluivano dai 
propri organi periferici (e ciò avveniva nel 
settore agricolo, in quello industriale e in 
quello dei lavori pubblici) è vero che proprio 
la mancanza di questi organi di collegamen
to fra lo Stato e le regioni fa sì che queste 
siano ignare di quanto accade all'interno del
lo Stato, con la conseguente accentuazione 
di quella differenziazione territoriale delle 
politiche, differenziazione che non è negli 
intenti della Costituzione. 

A me pare che occorra rendersi conto che 
fra lo Stato e le regioni vi sia una implica
zione precisa e non una separazione o un 
rapporto di controllo così come previsto dal
la Carta costituzionale. Se vi è una cosa a> 
stituzionalmente superata è proprio il mero 
rapporto di controllo dello Stato sulle re
gioni, controllo che praticamente non pro
duce altro che effetti negativi. 

Si pone, quindi, il problema di una revi
sione costituzionale quantomeno per la par
te relativa al controllo; su ciò, comunque, 
non vorrei insistere anche perchè si tratta 
di un problema ad ampio orizzonte. Quello 
che a me pare importante mettere in rilievo 
è che occorre che sia da parte dello Stato sia 
da parte delle regioni ci si munisca di orga
ni idonei per i raccordi conoscitivi, cioè per 
far sapere che cosa avviene nell'una e nel
l'altra area. Infatti se è vero che ormai cer
te materie sono di esclusiva attribuzione del
le regioni, è parimenti vero che nessuno è riu
scito mai a separare in modo netto simili 

materie, sì da ottenere risultati chiari e di
stinti. 

La stessa agricoltura che sembra essere il 
settore in cui le attribuzioni regionali sono 
piti chiaramente definite, conserva delle at
tribuzioni di competenza dello Stato (ad 
esempio la tutela dei prodotti agricoli). 

L'implicazione reciproca fra Stato e regio
ni si manifesta anche in quei campi nei qua
li si potrebbe pensare che il riparto delle at
tribuzioni sia stato fatto in modo chiaro e 
soddisfacente. La realtà non è in questi ter
mini. Occorrono degli organi di raccordo e 
gli stessi uffici di raccordo sono ancora più 
necessari quando si addiviene a quelle ma
terie nelle quali le attribuzioni sono riparti
te fra lo Stato e le regioni (ad esempio: la 
sanità, la casa). All'uopo, ricordo che la leg
ge istitutiva del servizio sanitario nazionale 
non ha tracciato una linea netta, né forse la 
poteva tracciare, fra le attribuzioni statali e 
quelle regionali. Se si esaminassero analiti
camente le norme della legge n. 833 ci si ac
corgerebbe come in tanti casi vi sia una com
penetrazione fra l'esercizio di potestà dello 
Stato e l'esercizio di potestà della regione. 
Si potrebbe osservare: esiste il Consiglio 
nazionale sanitario, quindi, vi è un raccordo! 
Ricorderei però che non è un raccordo che 
non è capace di spingersi oltre l'ambito dei 
problemi tecnici; in altre parole non è un 
raccordo di tipo politico. 

Siamo così arrivati al problema di fondo: 
il raccordo di tipo politico fra Stato e regio
ni, raccordo che non può essere rimesso altro 
che ad organi politici. Uno di questi potreb
be essere la conferenza permanente dei pre
sidenti delle giunte regionali. Tale organo 
dovrebbe essere istituzionalizzato, avere una 
propria segreteria permanente, degli uffici 
propri che abbiano la capacità di occuparsi 
dei diversi problemi e della complessa pro
blematica delle implicazioni reciproche fra 
Stato e regioni. 

È naturale che da parte delle regioni si sia 
molte volte più declamato intorno a questo 
organo che pensato ad una sua possibile rea
lizzazione. Ciò si spiega perchè in realtà da 
parte delle regioni è mancata, sino ad oggi, 
una iniziativa realizzatrice. 



Senato della Repubblica — 191 — Camera dei Deputati 

COMMISSIONE PER LE QUESTIONI REGIONALI 

Se si dovesse pensare che ogni regione, in 
ciascuno dei campi di implicazione recipro
ca con lo Stato, si munisca di un proprio 
ufficio che faccia da supporto ad un ufficio 
stabile a carattere politico, avremmo dei ri
sultati di improbabile realizzazione. 

Infatti, se fosse così, ogni regione dovreb
be avere un ufficio ad hoc che si occupi di 
problemi di agricoltura, di industria, di ope
re pubbliche, eccetera; ciò comporterebbe 
molte difficoltà per le regioni di reperire il 
personale per coprire i quadri tecnici. Sta di 
fatto che in molti casi questi uffici farebbero 
tutti la stessa cosa. Occorre, pertanto, che, 
da parte delle regioni, si arrivi ad una orga
nizzazione con ripartizione dei compiti di se
greteria tecnica tra tali uffici permanenti di 
appoggio dell'organo politico di raccordo. 

Si potrebbe ritenere questo, un obiettivo 
facilmente realizzabile. In proposito deside
ro richiamare la loro attenzione su un fatto 
che ha impegnato tanto lo Stato quanto le 
regioni: i rapporti nell'ambito dei settori 
di competenza di entrambi si svolgono a li
vello di assessori competenti per singoli ra
mi e ministri competenti per le stesse mate
rie; tali rapporti fino ad ora hanno dato dei 
risultati molto negativi. Infatti, la compe
tenza di un ministro in un determinato set
tore non è competenza politica, ma ammini
strativa, per cui occorrerebbe creare un ulte
riore passaggio tra ministro amministratore 
e ministro organo di Governo. Si sa benissi
mo che un tale compito di intermediazione, 
nel nostro sistema positivo, spetta ad un 
solo organo cioè al Consiglio dei ministri; un 
organo in seno al quale è difficile portare de
gli argomenti quali quelli relativi ai rapporti 
tra Stato e regioni. 

Ecco perchè ci troviamo, in un certo sen
so, in un vicolo cieco: se da parte dello Sta
to e delle regioni non ci si organizza, perdu
rerà la situazione di discontinuità e di episo
dicità, con tutte le sue gravi conseguenze. 

Quando il Ministro del tesoro si lamenta 
per la mole dei residui passivi accumulati 
dalle regioni, ha perfettamente ragione: a 
questo punto, però, bisognerebbe chiedersi 
perchè si verifica l'inconveniente. Perchè le 
somme ripartite per le varie voci concer
nenti l'agricoltura non vengono spese? È 

6° RESOCONTO STEN. (13 dicembre 1979) 

chiaro che la situazione non è sempre eguale 
in tutte le regioni e, comunque, sarebbe ar
bitrario dire che le somme non vengono spe
se perchè le regioni sono organismi incapaci 
di organizzare un'amministrazione moderna. 
Ciò potrà forse essere vero in alcuni casi, ma 
certamente esistono delle regioni perfetta
mente capaci di organizzarsi in modo effi
ciente e che pure non riescono a 'spendere le 
somme loro assegnate a fini di sostegno del
l'agricoltura. 

Per capire perchè ciò avviene, sarebbe ne
cessario condurre delle indagini da parte 
delle regioni per appurare se per caso non 
vi sia domanda. Potrebbe accadere, infat
ti, che le somme distribuite per l'agricoltura 
non incontrino un pubblico di agricoltori di
sposti a presentare domanda per ricevere 
degli aiuti. Si ha il sospetto che per deter
minati settori sia proprio questa la causa 
della mancata spesa delle somme erogate. 

Non è dunque possibile fare delle genera
lizzazioni, che risulterebbero oltremodo pe
ricolose, in quanto potrebbero far pensare 
che esistano soluzioni uniformi di questi 
problemi di raccordo tra Stato e regioni, 
laddove le soluzioni, invece, non possono che 
essere differenziate; tali soluzioni possono 
essere raggiunte o attraverso gli uffici di col
legamento o attraverso istituzioni perma
nenti di collegamento del tipo di quelle isti
tuite per il Ministero della sanità nonché at
traverso istituzioni di carattere puramente 
tecnico. 

Spesso oggi la programmazione viene inte
sa come un controllo da parte dello Stato 
sulla spesa regionale, ai fini della verifica 
del modo con cui vengono impiegate le som
me che esso corrisponde alle regioni sia in 
base alle leggi finanziarie, sia in base a quel
le di settore. L'idea di questo controllo sta
tale sulle somme erogate alle regioni mi la
scia molto perplesso soprattutto quando vie
ne esposta in modo così perentorio. Ad una 
tale impostazione ritengo si possa controbat
tere affermando che, stanti i diversi modi 
con cui si svolgono le pretese attività di 
programmazione da parte del potere centra
le, nonché le attività derivanti dai piani 
emanati dai poteri locali, i raccordi dovreb-
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bero essere ancora una volta duttili, quindi 
non istituizonali, ma politici. 

A questo punto torniamo di nuovo sul pro
blema dell'organo politico di raccordo: esso 
deve agire in termini informali. L'obiezione 
relativa all'opportunità di una tale posizione 
informale trova la sua ragion d'essere e la 
sua validità in una struttura come la nostra, 
ispirata ancora alle regole di uno Stato di 
diritto ed al principio della certezza dei rap
porti giuridici. 

L'esperienza, però, ci ha insegnato che in 
questo settore non è possibile procedere per 
disegni preordinati, dal momento che tutti 
quelli elaborati finora hanno fallito nello 
scopo, rivelandosi insoddisfacenti al momen
to della pratica applicazione. 

È per tutti questi motivi che il problema 
aperto dall'articolo 11 non può essere preso 
in considerazione separatamente dagli altri: 
infatti esso non è che uno degli aspetti della 
più ampia problematica dei raccordi — e 
non dei rapporti — tra lo Stato e le regioni. 
Ed ho specificato la parola raccordo perchè 
è ormai in un certo senso superato il termine 
rapporto, dal momento che dobbiamo defi
nire ciò che congiunge e ciò che tiene sepa
rato. 

Se intendiamo, davvero, impostare lo svi
luppo di quanto disposto dall'articolo 11 del 
decreto n. 616, dobbiamo tener presente che 
la tecnica è mutata, così come è mutata 
l'istituzione programmatoria sia dello Stato, 
sia delle regioni; ciò, comunque, appartiene 
al futuro: certamente non è stata questa la 
visione del passato, né è quella del presente. 

B A S S E T T I . Ho ascoltato con mol
to interesse ciò che ha detto il professor 
Giannini e ad un certo punto della sua espo
sizione — verso la fine, per l'esattezza — mi 
sono posto una domanda che ci rimanda ad 
un tema che conosciamo perchè avemmo già 
modo di parlarne all'epoca della discussione 
sulla legge n. 616. 

Desidererei sapere se le conclusioni alle 
quali egli è giunto non siano viziate da un 
problema di fondo che sembra essere perce
pito come una esigenza non accettata fino 
in fondo per quello che è, cioè, una condizio
ne, un vincolo, a mio avviso, insuperabile. 

Quando il professor Giannini parla di 
« raccordo » mette il dito sulla piaga: dob
biamo smettere di pensare che si tratti di 
programmazione o, comunque, che pur non 
avendo risolto il problema dei raccordi pos
siamo porci quello della direzione, cioè di 
una forma di dirigismo finalizzato che nelle 
sue manifestazioni più compiute può dive
nire programmazione. 

È possibile pensare al raccordo di una 
materia così complessa? Infatti, se dovessi
mo definire l'oggetto di questo raccordo do
vremmo dire che si tratta dell'esercizio del
la statualità, dell'esercizio della politica di 
due enti: lo Stato e la Regione. È possibile, 
quindi, pensare al raccordo fra due enti po
litici a pieno titolo? Come raccordare per 
linee interne l'organizzazione dello Stato e 
quella della regione? Come superare nel rac
cordo fra queste due interfaccia il problema 
della complessità al quadrato che sempre 
è presente quando si devono raccordare più 
complessità? Di queste il professor Giannini 
ha citato solo la parte dell'esecutivo, trala
sciando quella del legislativo, del parastato e 
di altri ruoli a loro volta strani quale, ad 
esempio, quello della rappresentanza diplo
matica che è oggi molto confusa perchè è di 
un certo tipo se ha rapporti con l'Europa o 
con altri paesi. 

È possibile raccordare questi due inter
faccia di cui quello dello Stato è estrema
mente complesso e l'altro non è da meno pur 
nella sua piccolezza? Ad esempio, se c'è un 
assunto che si rivela vecchio è quello del pri
mato del presidente della giunta nella rap
presentanza della regione perchè anch'egli 
rappresenterebbe un piccolo pezzo dei rac
cordi necessari che passano per altre linee. 
Si deduce, dunque, che, per linee interne, il 
problema del raccordo sia assolutamente in
solubile: tant'è vero che in tutta l'esperienza 
regionale noi operatori ci siamo sempre sal
vati in corner auspicando i registri del siste
ma di tipo partitico, ma anche qui con la fal
sa coscienza di sapere che, in realtà, nem
meno ai partiti si poteva chiedere di essere 
lo strumento capace di mediare la problema
tica dei raccordi che pur gli appartenevano 
nella loro complessità. 
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Quale allora la domanda? questa: il pro
fessor Giannini crede veramente, al di là del 
suo ruolo attuale, ma nella sua qualità di 
esperto e, al limite, direi, di politico, che tut
to questo possa essere affrontato per linee 
interne in una comunità pluralista come la 
nostra7 Non ritiene, invece, che la strada da 
battere sia quella di prendere atto del fat
to che la complessità del sistema è tale da 
rendere necessario rie orrere a « registri » che 
agiscono per linee esterne? 

Sappiamo che un'economia di mercato re
gistra la complessità delle imprese attraver
so il controllo effettuato su un sistema di 
raccordo che è il mercato; sappiamo come la 
vita politica registra il sistema degli atti di 
organizzazione statuale attraverso il riferi
mento al consenso elettorale come momento 
sintetico. 

Mi chiedo, allora se noi non siamo costret
ti a pensare ad un sistema regolatore dei 
rapporti tra le regioni, responsabilmente as
sunte nella loro autonomia, ed il sistema del
lo Stato (che costituisce un ordine di pro
blemi diversi nel pluralismo deJJa statuali-
tà), attraverso parametri di misura che pos
sono essere prestazioni oggettivamente de
terminate riproducentó criteri di documen
tazione ex ante e di controllo ex post dei 
comportamenti delle regioni Un sistema 
piuttosto informale, anziché un raccordo per 
linee interne. 

Sono infatti, e lo ripeto, molto perp'es&o 
riguardo alla possibilità di compiere questi 
raccordi per linee interne. Mi domando inve
ce se non sia il caso di spremerci le meningi 
— per altro osservando l'esperienza altrui, 
poiché non vi è niente che possa essere in
ventato « a freddo » — per una soluzione al
ternativa che è quella, più propria dei meto
di di coordinamento delle realtà pluraliste, 
del programmare per linee ssterne, cioè crea
re sistemi di incentivi e di deterrenti i quali 
rappresentino le guide-lines entro le quali, 
con una certa autonomia, il singolo opera
tore assuma le sue responsabilità e quindi 
assuma i contenuti dell'autonomia come sog-
gettualità reale. 

Tutto questo, a mio avviso, non è impos

sibile; ma esige certamente una rivoluzione 

nell'approccio soprattutto da parte dello Sta

lo 
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to, che, in fondo, risente in tutta la sua cul
tura dell'approccio piramidale e centrali-
stico che è organizzato per linee interne 
mentre siamo in una società industriale 
avanzata di tipo liberal-democratico: orga
nizzata per linee esterne. 

Sarebbe opportuno, per esempio, ricorrere 
a strumenti come i controlli finanziari ex 
post anziché quelli ex ante, in modo che 
la spesa sia penalizzata per il ritardo e si 
canalizzino le forze interne alle regioni ver
so comportamenti uniformi sulla base di 
determinati parametri. Oggi, infatti, il si
stema crea sempre delle forze centrifughe e, 
secondo me, lo fa di proposito; se inve
ce si creassero dei parametri ai quali acce
dere, il discorso cambierebbe radicalmente 
perchè subito si formerebbero forze centri
pete le quali spingerebbero alla collabora
zione. 

Capisco che questo discorso si svolge ad 
un livello che non è ancora sufficientemen-
le definito per poter essere quello normati-

j vo. Sono completamente d'accordo con il 
ministro Giannini quando afferma che il si
stema previsto dalla Costituzione relativa
mente ai modi di controllo è ormai vecchio; 
però ritengo che l'esperienza pluralista ab
bia superato anche il sistema della rappre
sentanza. Per fare un esempio, il rappor
to tra consigli regionali e presidenti delle 
Giunte non è quello previsto dalla Costitu
zione. Il rapporto « interfaccia » tra le re
gioni e lo Stato non è più quello che fu in
tuito, in maniera un po' antiquata e da so
cietà statica, dal costituente. 

Ho l'impressione che, in questo campo 
come altrove, il fallimento della program
mazione sia dovuto al fatto di non aver ca
pito che o si determinano incentivi e deter
renti e si canalizza la politica verso fini co
muni e allora questi fini vengono raggiun
ti autonomamente ma pur sempre sotto una 
guida, oppure si procede in modo meccani
co e allìora diventa impossibile tenere a fre
no questa realtà. 

Un accorgimento valido potrebbe essere a 
mio avviso quello dell'accertamento delle te
sorerie ai fini del controllo dalle procedure 
finanziarie. Tale criterio potrebbe essere con
siderato non come semplice meccanismo di 
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controllo bensì coirne meccanismo di incen
tivi omogenei; ma per essere realizzato ri
chiederebbe un minimo di coraggio e di fan
tasia nella progettazione legislativa. 

C A L I C E . Desidero dire per inciso 
— sperando di non aggravare il pessimismo 
dell'onorevole Bassetti circa l'esistenza di 
una programmazione — che non ritengo 
credibile che nell'Italia meridionale, dove, 
nonostante l'esproprio dei latifondi avvenu
to negli anni cinquanta, vi è una disoccupa
zione « strutturale » pari al 15 per cento 
della popolazione attiva, si possano risolve
re i gravi problemi del momento presente 
canalizzando le forze spontanee delle regioni. 

B A S S E T T I . Quando parlavo di 
forze spontanee non intendevo riferirmi a 
quelle esterne alla regione. Per me, in que
sto caso, la forza spontanea è, ad esempio, 
il presidente della regione Basilicata o quel
lo del Consiglio regionale della Basilicata. 

C A L I C E . Desidero porre alcune do
mande al ministro Giannini. Egli ha scritto 
— ed io condivido la sua opinione — che, 
in ipotesi, nel rapporto tra lo Stato e le 
regioni gli atti del primo dovrebbero ridur
si a meri atti di indirizzo e di organizzazio
ne. Ora, nel caso si realizzasse tale ipotesi, 
quale filtro per la legislazione 'futura può 
esservi nel raccordo tra Stato e regioni per
chè la legislazione nazionale si adegui al 
principio del rispetto delle autonomie regio
nali? 

Si è aperta tutta una discussione circa la 
sufficienza, per tale materia, delle Commis
sioni affari costituzionali del Senato e del
la Camera. 

La seconda domanda si rifa alla IX dispo
sizione transitoria della Costituzione. Come 
il Ministro per la funzione pubblica ritie
ne si debba dare corso all'adeguamento del
la legislazione alla realtà delle autonomie 
locali? 

Non ho ben capito se l'asserzione circa il 
reciproco coinvolgimento delle attività di 
programmazione dello Stato e delle regioni 
sia un'asserzione in positivo o se sia una 
semplice constatazione. Comunque, se il pro

blema emerso è quello di attività concer
nenti la programmazione, mi domando per
chè un Ministro della funzione pubblica non 
ritenga di essere — data la complessità del
le funzioni portate in luce stasera dal Mi
nistro stesso — il più delegato, vorrei dire 
vocato, da un punto di vista istituzionale, 
ad assolvere al ruolo di Ministro delle re
gioni. 

Concludo con un'altra questione legata al
la programmazione. Lei ha parlato, signor 
Ministro, della Conferenza permanente dei 
presidenti delle Giunte, come organo di rac
cordo politico, e si è mostrato perplesso 
circa la possibilità di definire con certezza 
dei limiti all'operare di questo organismo. 
Le chiedo, in relazione a questo, come si 
possa superare l'esperienza della coimmis
sione interregionale, ohe non è andata fi
nora oltre l'intesa ed il concerto assessorile. 

S T E F A N I . Desidero anch'io fare 
alcune riflessioni su quanto qui detto dal 
Ministro, al quale mi legano lunghi anni di 
lavoro comune, fatto di molto entusiasmo 
(quello che tutti abbiamo avuto nel periodo 
di crescita di questa nuova fase di svilup
po democratico del Paese) ed anche di qual
che grossa delusione. 

Mi domando, in primo luogo, se non sia 
giunto il momento di por mano a delle nor
me attuative dell'articolo 11 del decreto del 
Presidente della Repubblica n. 616, il quale 
nel contesto del provvedimento ha una sto
ria a sé e si riferisce ad un ampio venta
glio di problemi, proprio per l'esigenza di 
superare determinate questioni, di ovviare 
al basso livello oggi raggiunto dal processo 
programmatorio del Paese. 

Credo, infatti, che mai come oggi il discor
so programmatorio abbia segnato un tale 
fallimento: e di ciò soffrono le regioni, per
chè abbiamo sperimentato che non esiste 
una programmazione regionale al di fuori 
di un concorso a quella nazionale. 

Abbiamo condotto un'esperienza program-
matoria alla fine della I legislatura, e si 
trattava di interventi razionalizzanti di quel
li delle regioni, nell'ambito del loro terri
torio, mentre solo all'inizio dalla II legisla
tura si dette il via, in una serie di regio-
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ni, a tentativi di collegamento tra program
mazione regionale e nazionale. E per la pri
ma volta vedemmo affiorare, nel documen
to governativo di presentazione alle Camere, 
l'esigenza che la programmazione diventas
se per tutti un metodo di governo, e la 
riaffermazione del concetto che non esiste 
programmazione nazionale senza il concor
so delle regioni. 

Non siamo però mai andati oltre questa 
enunciazione, ed il piano triennale non fu 
mai discusso con le regioni: questo con
corso, quindi — prima per Una certa volon
tà politica e poi per carenza di strumen
ti — non ha trovato modi di attuazione. 

Le regioni, coirne ripeto, soffrono di que
sta situazione, e sarà la loro fine se esse 
verranno sostanzialmente invischiate in un 
semplice processo di decentramento ammi
nistrativo dello Stato. 

Il problema principale che oggi rilevia
mo consiste nel fatto che le regioni non 
hanno un rapporto complessivo con il Go
verno, ma con i singoli ministri per l'attua
zione di singoli programmi di spesa; e il 
discorso programmatorio e oggi così fram
mentario, e direi inesistente, che rende dif
ficile la soluzione di tale questione 

Alcune regioni, signor Ministro, ci sono 
venute a dire che hanno predisposto dei 
piani, dotandoli di finanziamenti, ma che su 
di essi non hanno mai avuto una precisa 
risposta di consenso o dissenso da parte 
di un Governo o di un Ministro. Ed io cre
do di capire che quei piani non hanno inci
sività perchè attualmente sono irrisorie, qua
si inesistenti le risorse proprie con le quali 
le regioni possono finanziarli. 

Si parla tanto del problema dei residui, 
e su di esso occorrerebbe fare dei chiari
menti, perchè ne deriva un danno alle re
gioni, quasi che fossero loro a procurare 
tali residui. Invece, quando dei residui cor
rispondono ad un'opera in corso, è bene 
che vi siano, con l'attuale sistema di conta
bilità, altrimenti si verificherebbe una pa
ralisi completa. 

Le regioni dispongono di risorse che van
no dal 5 al 10 per cento di quelle nazio
nali, e quindi la programmazione regionale, 
se non costituisce momento di attuazione di 
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un programma più generale d'intervento, non 
riesce ad avviarsi e a portare a dei risultati. 

L'attuazione del citato articolo 11 del de
creto dal Presidente della Repubblica n. 616 
si potrà ottenere da una parte riconducen
do il discorso programmatorio nel suo com
plesso a metodo di governo, e dall'altro po
nendo mano ad una serie di riforme. Ad 
esempio, diventa un atto indispensabile di ta
le processo la riforma della Presidenza del 
Consiglio dei ministri, cui va aggiunto un 
diverso modo di operare e di esistere di 
una serie di ministeri, che non possono ave
re (nroprio nella prospettiva di attuazio
ne dell'articolo 11) lo stesso ruolo che ave
vano prima dal decreto in questione. O que
sti ministeri diventano momenti di coordi
namento di un processo programmatorio, 
con una sarie di funzioni nuove da conferi
re alle regioni, conseguentemente al decre
to presidenziale n. 616, o vanifichiamo tutto 
il discorso che stiamo facendo, assistendo a 
quanto si sta già verificando, cioè ali recu
pero da parte di tali Ministeri, sotto spo-
gUe diverse, delle funzioni che esercitava
no prima. 

A parte, quindi, le questioni dei rapporti 
tra gli organismi di cui parlava il Ministro, 
vi sono problemi ancora più importanti, 
quale il completamento di una riforma isti
tuzionale; perchè la sua mancanza porta 
alla impossibilità, per le regioni, di diveni
re strumenti programmatori dallo Stato nel 
suo complesso, momenti del coordinamento 
regionale della programmazione. 

In proposito, vorrei chiedere al Ministro 
se non ritenga che una serie di leggi impor
tanti, da noi varate, non facilitino il proces
so programmatorio nel suo insieme — di 
cui al citato articolo 11 — non affidando 
alle regioni compiti di controllo e di coordi
namento di tale processo. Dico questo per
chè abbiamo una discussione sulle risorse 
messe a disposizione dei comuni, al di fuo
ri di questa visione Noi dobbiamo essere 
rispettosi dell'autonomia comunale ma nel 
contesto di una visione che fa delle regioni 
un momento di coordinamento previsto dal 
sopracitato articolo 11. 

Per quanto riguarda la questione dei resi
dui, credo che ella abbia sottolineato un 
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giusto problema come quello della pubbli
ca amministrazione; tuttavia faccio presen
te che esiste anche un altro problema ed è 
quello delle questioni procedurali. Lo stes
so articolo 11 presuppone un impegno mol
to più marcato. Mi rendo conto che più di 
aver fatto delle domande, ho fatto una ri
flessione, ma essa è importante in quanto 
siamo alla fine di questa II legislatura re
gionale e vediamo che tale istituto non ha 
rappresentato un momento di novità quan
do abbiamo attribuito ad esse responsabili
tà non proprie. 

È per tali ragioni ohe non ritengo che 
questo processo sia destinato a crescere nel
la giusta direzione e che, anzi, possono ve
nire compromessi e vanificati anche i risul
tati raggiunti. 

S P E Z I A . Signor Ministro, mi pare 
che nel corso del suo intervento ella abbia 
detto che, per quanto concerne la program
mazione, siamo di fronte ad un problema 
del futuro. La prima cosa da stabilire per
tanto, è se, sul piano legislativo, ci troviamo 
nella giusta direzione di marcia, tenendo pre
sente che dal 1976 ad oggi abbiamo avuto 
in tale materia diverse leggi: la n. 335, la 
n. 616 e la n. 468. 

Altra cosa importante è trovare il mo
do per evitare che lo Stato democratico, 
uno Stato cioè con poteri decentrati (altri
menti non sarebbe più democratico) si reg
ga su di un errato concetto di autonomia 
Fino ad oggi tale concetto si è coniugato 
con dicotomia; mentre invece si deve coniu
gare con interdipendenza e complementari
tà. È appunto questa la programmazione, 
cioè il raccordo delle autonomic e nelle 
autonomie; il raccordo fra il pubblico ed il 
privato. D'altra parte l'articolo 11 costitui
sce una novità che vuol significare il coin
volgimento dello Stato democratico a tutti 
i livelli, nella definizione degli impegni non 
tanto di una sola programmazione economi
ca, ma di sviluppo; cioè di una programma
zione globale del territorio. Attraverso que
sto metodo occorrerà far partecipare tutte 
le autonomie e tutte le libere espressioni 
pluralistiche della società, in modo tale che 
esse diventino costruttive e non esplosive, 
dicotomiche e disgreganti. 

Ad esempio davanti a noi c'è oggi il fon
damentale ed assolutamente prioritario pro
blema dell'inflazione. In queste ultime set
timane abbiamo avuto una notevole svolta 
negativa di questo fenomeno. Ma è pur ve
ro che in una società democratica le decir 
sioni di organizzazioni o di istituzioni pub
bliche o private possono rendere pressoché 
inutile l'intervento del Governo per domina
re, ad esempio, un fenomeno così grave, con 
la manovra fiscale o/e monetaria. Le deci
sioni in questo senso risultano quasi sem
pre insufficienti perchè la scala prezzi-sa
lari sfugge ai riflessi di questa manovra 
anche in conseguenza delle indicizzazioni 
così diffuse nel nostro Paese. 

A questo fine non è pensabile limitare 
l'autonomia degli enti od associazioni altri
menti non avremmo più uno Stato demo
cratico ma, parimenti, non possiamo assiste
re senza intervenire, ad un fenomeno così 
disgregante. E ciò dovrebbe essere avviato 
con la legislazione in atto. 

Concludendo, vorrei chiedere al Ministro 
se ritenga che questi strumenti legislativi 
che abbiamo oggi a disposizione, imperfetti 
senz'altro, possano però farci prevedere un 
futuro un po' razionalizzato. 

B A M B I . Desidero, innanzitutto, sot
tolineare come l'apporto che il ministro 
Giannini potrà fornire alla riforma sia di 
fondamentale importanza. 

Entrando nel merito dei problemi, non 
posso fare a meno di ricordare che non 
sono stati presi in considerazione i decre
ti n. 617 e n. 618 anch'essi approvati, come 
quello n. 616 da circa due anni e mezzo. 

Desidero chiedere al Ministro in quale 
modo egli ritenga sia possibile ooìlegare l'ar
ticolo 11 del decreto-legge n. 616 con il de-
creto4egge n. 618 nel suo insieme; quest'ul
timo, infatti, è importantissimo ai fini del
la definizione delle prospettive e, soprattut
to, per attuare il disposto dell'articolo 117 
della Costituzione oltre che per regolamen
tare tutti i problemi inerenti al trasferimen
to di competenze alle regioni e quelli ine
renti alle residue competenze dello Stato. 

Come dicevo all'inizio del mio interven
to l'apporto del Ministro alla soluzione dei 
problemi di fronte ai quali oggi oi trovia-
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mo è di fondamentale importanza: egli in
fatti ha contribuito, insieme alla Commis
sione per l'applicazione della legge n. 382, 
alla definizione concreta dei decreti-legge 
nn. 616, 617, 618. E tale contributo è tanto 
più importante quanto numerosi sono i pro
blemi da risolvere: oggi noi parliamo di quel
li derivanti dall'applicazione dell'articolo 11 
del decreto n. 616, ma non dobbiamo dimen
ticare, pure, che altri ve ne sono. Tutte le 
grandi riforme sono segnate dalla ricerca 
continua di modelli da seguire: non c'è, per
tanto, molto da preoccuparsi perchè, nel mo
mento in cui uno di questi modelli dovesse 
risultare superato, lo si può sempre perfe
zionare. 

Condivido, inoltre, quanto detto dal Mi
nistro relativamente ai problemi di raccor
do tra lo Stato e le regioni; infatti il pun
to è oggi quello di meglio raccordare le fun
zioni degli organi centrali e quelle degli or
gani periferici, sì da produrre efficienza evi
tando ogni possibile polemica su organismi 
di primo grado ed organismi di secondo gra
do e sulla questione dei controlli recipro
ci e nei confronti dei propri « sottoposti », 
che per lo Stato sarebbero le regioni e per 
le regioni i comuni e le province. Dobbia
mo in ogni modo evitare che il nostro la
voro si muova nell'ottica tradizionale in 
base alla quale le autonoimie locali rivendi
cano potere ed il potere centrale si preoc
cupa di una tale rivendicazione. 

Ho avuto modo di leggere attentamente 
in questi giorni la relazione della Corte dei 
conti al bilancio dello Stato per il 1978; in 
tale relazione vengono poste in evidenza, con 
riferimento ai singoli comparti, diverse que
stioni, in particolare relativamente al pro
blema della perfetta attuazione del decre
to-legge n. 616. Ho la sensazione che la man
cata riforma dei Ministeri, ed in modo par
ticolare di quello dell'agricoltura, abbia pro
vocato molte situazioni negative; bisogna 
quindi, evitare che si sovrappongano tra lo
ro momenti esecutivi e bisogna, perciò, ar
rivare a dei raccordi che consentano flussi 
di dati provenienti sia dal centro, sia dalla 
periferia. Senza dilungarmi troppo sui pro
blemi posti dal Ministro — alcuni dei quali 
importantissimi quale quello relativo alla 
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programmazione che non riesce ad andare 
avanti — desidererei sapere in che modo 
il Ministero della funzione pubblica inten
da risolvere la questione relativa alla effet
tiva operatività del decentramento; di que
sta organizzazione dello Stato che non è sta
ta certo inventata per produrre effetti ne
gativi o per dare semplicemente ragione a 
chi credeva nella necessità della sua attua
zione. Il decentramento è stato attuato per
chè risponde alle esigenze di uno Stato mo
derno e, perciò, vogliamo che produca i 
migliori effetti possibili. 

Il problema di fondo al quale il Mini
stro, con la sua indubbia competenza, può 
certamente dare una soluzione è quello del
l'attuazione delle norme; una volta dato un 
tale impulso, si vedrà quali saranno gli ac
corgimenti di ordine politico-istituzionale da 
adottare. Se volessimo inventarne di nuovi, 
senza prevedere cosa essi possano produr
re nella realtà, se, in una parola, precorres
simo i tempi, correremmo il rischio di crea
re una situazione peggiore di quella attuale. 

P R E S I D E N T E . Nonostante che 
quanto detto dal Ministro ci abbia consen
tito di allargare la nostra visuale relativa
mente ai problemi derivanti dall'applicazione 
dell'articolo 11 del decreto del Presidente 
della Repubblica n. 616, molti sono anco
ra i problemi insoluti inerenti alla rifor
ma, quale, per esempio, quello ricordato po
c'anzi dal collega Bambi e relativo all'ap
plicazione del decreto n. 618. 

A questo proposito desidero chiedere al 
Ministro se crede che la Conferenza dei Pre
sidenti delle Giunte possa assorbire le com
petenze dell'attuale commissione interregio
nale, prevista dalla legge del 1970, o se ri
tenga che a quest'ultima commissione deb
bano essere assegnati invece nuovi e spe
cifici compiti e se, ancora, non sia neces
sario un raccordo con una Presidenza del 
Consiglio rinnovata e con un Presidente del 
Consiglio dotato di poteri più incisivi, e, 
in particolare, con un Presidente del Con
siglio dotato di più incisive possibilità di 
indirizzo effettivo dell'operato del Gover
no: questo per quanto riguarda la parte 
relativa allo Stato. 
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Invece, per ciò che attiene a quella peri
ferica, le volevo chiedere se non ritiene che, 
per realizzare quei raccordi di cui ci ha 
parlato, sia estremamente urgente, non più 
dilazionabile, l'istituzione della figura costi
tuzionale del commissario di governo: a me 
sembra che senza la realizzazione di questa 
figura essenziale per un diverso tipo di es
sere dello Stato nella periferia e per la crea
zione di un ente di raccordo, anche decen
trato, tra l'amministrazione statale residua 
nella regione e l'amministrazione regionale, 
non sia possibile dare risposta soddisfacen
te all'esigenza di raccordo. 

Ricordo che il Senato, in sede di Com
missione interni, sta esaminando dei testi 
di riforma delle autonomie locali: deside
rerei sapere, allora, se ella non ritiene au
gurabile che contestualmente non si proce
da al riassetto ed all'organizzazione dell'am
ministrazione periferica perchè, se ciò non 
fosse, rischieremmo di ripetere, nel campo 
delle autonomie locali, quel medesimo erro
re che ella ha già deplorato quando ha do
vuto constatare che l'attuazione della legge 
n. 382 è stata resa monca, da una decisio
ne dell Parlamento, per ila mancanza di tut
ta quella parte relativa alla riorganizzazio
ne dei Ministeri e dell'organizzazione centra
le dello Stato. 

Torno a sottolineare, quindi, l'urgenza di 
una iniziativa legislativa da parte del Go
verno perchè ad esso compete, considerata 
la natura del problema che, ripeto, attiene 
all'ordinamento periferico dall'amministra
zione statale ed alla figura del commissa
rio di governo. 

Poiché sono intervenuti anche i rappresen
tanti dell'ANCI e dell'UNCEM credo sarà 
interessante, per loro e per noi, ascoltare 
la replica del ministro Giannini che, sicura
mente, fornirà spunti interessanti per la pro
secuzione del dibattito. 

G I A N N I N I , ministro per la fun
zione pubblica. Direi che le domande che 
mi sono state rivolte si possono dividere in 
due gruppi: uno che tocca la materia dalla 
programmazione e l'altro ohe ha ad ogget
to, invece, i problemi di prospettiva, di di
ritto positivo, di riforma. Inizierò dal pri-
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mo gruppo perchè è quello che, in modo 
più specifico ha fornito l'occasione di que
sto incontro. 

Devo subito dire che, a mio parare, occor
rerebbe intenderci meglio sul significato del 
termine « programmazione » anche perchè è 
chiaro che l'articolo 11 della legge n. 616 
è una norma che è stata posta in vista di 
un futuro auspicato, ma incerto, nell'atte
sa, cioè, della realizzazione di una program
mazione. Da qui, appunto, la preoccupazio
ne del legislatore, segnalata in sede di pre
parazione di quella che poi è divenuta la 
legge delegata n. 616, di rendersi conto che, 
al momento in cui si sarebbe attuata la pix> 
grammazione, la medesima avrebbe avuto 
la funzione di un necessario raccordo tra 
lo Stato e le regioni. Questo spiega, tra l'al
tro, la partecipazione delle regioni in questa 
sorta di implicazione reciproca tra il momen
to della programmazione regionale e quella 
statale. 

Ora, di norme di questo tipo nei nostri 
testi positivi ce n'è una gran quantità; quel
le che parlano di programmazione sono per
fino eccessive nella nostra legislazione posi
tiva; perchè? Non vorrei che qui si fosse 
creata una immagine popolare della pro
grammazione nel senso che essa dovrebbe 
essere qualcosa di molto similare a quella 
dei paesi collettivisti: quindi, un sistema 
ordinato che attiene alla realizzazione di 
iniziative, al collegato finanziamento delle 
medesime, ed alla disciplina dalla produzio
ne e degli sbocchi. 

Vorrei fosse chiaro il fatto ohe questa 
immagine popolare da noi non è realizza
bile, perchè quella che noi possiamo avere 
è una forma molto semplice di programma 
zione: è inutile porci il problema di perfe 
zionare la programmazione statale perchè 
essa presuppone la pienezza dell'iniziativa 
economica in mano pubblica, nonché la pie
nezza della disponibilità finanziaria. Tenia
mo presente, comunque, che in un sistema 
collettivista — e mi riferisco ali sistema im-

' maginato, a suo tempo, da Barone — anche 
l'autofinanziamento dell'impresa pubblica è 
una realtà manovrata dal potere centrale, 
il quale può disporre che l'impresa non si 
autofinanzi e che, quindi, sia finanziata con 
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mezzi esterni: cosa, questa, che non è nean
che una falsa immagine, perchè sappiamo 
tutti che ciò avviene in Inghilterra. Su que
sto vorrei che vi fosse un minimo di accor
do nel senso, appunto, che la programma
zione possibile in uno Stato del nostro ti
po, cioè, in uno Stato in cui vi è coesisten
za di iniziative pubbliche e private, di ric
chezza pubblica e privata, di disposizioni 
pubbliche e private, non può essere una pro
grammazione che del tipo francese: una pro
grammazione, cioè, per obiettivi e non per 
sistemi ordinati di decisioni finalizzate ad 
uno scopo generale di regolazione dell'eco
nomia pubblica, la quale non esiste se non 
in un sistema di tipo collettivista. 

Orbene una programmazione di tipo fran
cese — e mi sembra di averlo detto — è 
un sistema che, quanto meno in Francia, 
ha prodotto risultati impressionanti, perchè 
nel giro di pochi anni sono state industria
lizzate intere regioni che prima erano de
presse, e sono state trasformate, con un in
tervento programmatorio nel senso dallo svi
luppo delle attività primarie e di quelle se
condarie. Terre prima desertiche come quel
le della Francia meridionale sono ormai al 
livello di quelle della Francia settentriona
le. La trasformazione dalla Liguadoca, ad 
esempio, può essere verificata anche da un 
semplice pellegrino; chi vi si fosse recato 
alcuni anni fa vedrebbe, se vi tornasse oggi, 
cosa essa è diventata. 

Orbene, questa programmazione per obiet
tivi non è una programmazione rimessa so
lamente all'iniziativa privata. È una pro
grammazione in cui, appunto attraverso un 
sistema programmato di politica economi
ca generale vi è un concorso ordinato di 
iniziativa privata e di iniziativa pubblica. 
Beco, dunque, come è pensabile un siste
ma di programmazione in Italia! 

Certo, se ci adagiamo nel seno dell'im
magine popolare della programmazione co
me qualcosa che preveda quando, dove e 
come si debba impiantare uno stabilimen
to chimico o uno stabilimento siderurgico 
o uno stabilimento meccanico o si debba 
praticare la coltura della barbabietola o quel
la della canapa o quella dei pomodori non 
possiamo che creare delle utopie poiché non 

è pensabile che nel nostro Paese si possano 
realizzare cose di questo genere. Però è ve
ro parimenti che non abbiamo saputo com
piere in Italia una programmazione per 
obiettivi, perchè anche quel poco che è sta
to realizzato per opera della Cassa per il 
Mezzogiorno nell'Italia meridionale è stato 
il frutto di una programmazione più che 
altro di infrastrutture, appoggiata ad ausili 
finanziari a favore di determinati impren
ditori privati o pubblici i quali manifestas
sero volontariamente o adesivamente — 
quindi non per intervento pubblico — una 
loro buona volontà di intervento. 

Perchè sono falliti tutti i cosiddetti pro
grammi speciali che, a suo tempo, erano 
stati immaginati come da realizzare da par
te della Cassa per il Mezzogiorno? Perchè 
tutte le volte che si è elaborato un program
ma speciale al di fuori dall'ambito della Cas
sa per il Mezzogiorno, esso ha finito per 
arenarsi? Perchè è mancato proprio quel 
modo di amministrare per programmazio
ni che qualcuno di loro ha qui giustamente 
sottolineato. La programmazione è un mo
do di essere dell'Amministrazione che biso
gna mettersi in mente di potere e di sape
re utilizzare, altrimenti essa è nulla, è una 
parola. 

Allora, se questo è l'ambito della program
mazione, quale significato può avere l'ar
ticolo 11 del decreto del Presidente della 
Repubblica 24 luglio 1977, n. 616, esclusa, 
s'intende, la sua parte utopistica, cioè tutto 
quanto vi è di attinente ad una programma
zione vagheggiata ma irrealizzabile o ad una 
programmazione realizzabile ma non realiz
zata per difetto di uomini? 

Vi è, appunto, la necessità di un raccor
do tra lo Stato e le regioni che, ad esem
pio, proprio per i programmi speciali sa
rebbe stato indispensabile. Per quale ragio
ne, infatti, i porti di Cagliari, Napoli e Si-
bari costituiscono tutti iniziative non por
tate a termine? Proprio per la mancanza 
di raccordo efficiente tra la decisione pre
sa, ad un certo momento, in sede centrale 
ed i tempi e i modi di attuazione che si 
sono diramati lungo le amministrazioni del
le regioni per arrivare poi ai poteri locali 
dove quella decisione è definitivamente fra-
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nata proprio per l'inconsistenza di manovre 
le quali sono andate al di là di certi limiti 
domestici, da « piede di casa », caratteristi
ci dei nostri poteri locali. 

Se questo è il significato dell'articolo 11, 
ebbene sono necessari raccordi nell'azione 
economica fra potere centrale e poteri re
gionali e comunali. L'articolo 11 è certamen
te una norma importante perchè attraverso 
di esso è possibile raggiungere quell'unifir 
cazione politico-economica della quale mol
ti di loro hanno esattamente parlato e sul
la quale mi hanno domandato addirittura 
se la considerassi realizzabile. Rispondo che 
la considero realizzabile sia sul piano po
litico-economico sia su quello sociale. 

Qual è, ora, la conseguenza di tutto que
sto? È che dubiterei dell'impostazione data 
al problema dall'onorevole Bassetti secon
do il quale il problema non è quello di rac
cordi interni bensì quello di raccordi ester
ni. Certamente vi è anche il problema dei 
raccordi esterni, ma lo si può risolvere con 
quegli strumenti di repertorio ohe ormai ci 
sono noti per esperienza ultrasecolare: cioè 
con quegli strumenti che furono inventati 
nel secolo scorso, come gli incentivi e i de
terrenti, gli interventi pubblici infrastrut-
turali, le attività di sostituzione e di sup
plenza; insomma, con tutte quelle attività 
che indubbiamente alcuni effetti benefici 
hanno prodotto, ricorrendo particolari situa
zioni di luogo e di tempo. Mi riferisco, ad 
esempio, al caso dell'industrializzazione del
la Germania meridionale, che fu compiuta 
tutta in base ad elementi di questo tipo; 
però le condizioni di tempo e di luogo del
la Germania meridionale alla fine del secolo 
scorso non esistono oggi, certamente, in al
cuna parte d'Italia. Pertanto non possiamo 
pensare di trovare antecedenti illustri ad 
una politica che sia solo di raccordi esterni. 

Cosa ci dimostra, allora, l'esperienza? Pur
troppo è un'esperienza da noi ripetuta, se 
volete pedestre; che occorre sempre una isti
tuzione che faccia da perno se si vuole rag
giungere un qualche rilevante obiettivo. On
de sì deve istituire un antro di riferimento, 
sostenuto da un'organizzazione, perchè altri
menti le attività spontanee non sono in gra
do di concentrarsi intorno a un fine e so-
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prattutto di coordinarsi tra di loro. Questo 
è, infatti, l'aspetto che più colpisce della pro
blematica. Si prenda, ad esempio, il caso 
della politica industriale per il Mezzogior
no; essa si è potuta impostare su base più 
razionale quando si sono scelti i poli di 
sviluppo, ed essi sono stati istituzionalizza
ti in organismi di supporto. Così per i trian
goli industriali, le zone industriali, le aree 
ed i nuclei di sviluppo forse sono stati 
concessi con troppa prodigalità, ma in base 
ad un concetto esatto. Che poi sia manca
ta la forza di realizzazione, perchè, una vol
ta inventati i poli di sviluppo industriale, 
non si sono chiamati determinati imprendi
tori i quali potessero sviluppare determina
te attività industriali, è altro discorso, che 
attiene ad errori di disegno di attuazione: 
al pubblico potere non interessava se un 
determinato soggetto non era capace di 
« camminare » perchè non ne aveva le pos
sibilità e nutriva i suoi polmoni con l'aria 
dei sussidi pubblici. Ma proprio questo ài-
mostra la mancanza del coordinamento at
tua tivo. In altre parole, è mancato un or
ganismo di selezione, idoneo a compiere del
le scelte razionali in ordine alle attività rea-
lizzative. 

Allora si possono spiegare perchè abbia 
tanto insistito sull'aspetto istituzionale dei 
raccordi L'esperienza sembra ci dimostri 
che, se non abbiamo raccordi in sedi prede
terminate (in cui ci sia qualcuno che metodi
camente si occupa di certe cose e non di 
altre, delle diramazioni di certi messaggi e 
non di altri, dello studio di certe forme di 
rapporto tra potere centrale e regioni e non 
di altre), resteremo per forza di cose nella 
situazione di episodicità in cui ci troviamo. 

E notiamo che tale situazione è qualche 
volta produttrice di vicende allarmanti. Una 
è anche di questi giorni: la realizzazione del
la riforma sanitaria, su legge delegata, con 
il conflitto latente tra gli assessori regio
nali alla sanità e quelli al personale, per
chè è mancato il raccordo tra questi due po
teri appartenenti al medesimo organismo. 
I1 raccordo è mancato perchè nessuno ha 
segnalato loro che occorreva un coordina
mento, quantomeno interno, circa le propo
ste da sottoporre allo Stato, sicché a que-
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st'ultimo sono giunte delle voci discordi, e 
ciò non poteva non favorire la discordanza 
interna nello Stato medesimo. Questo non 
sarebbe accaduto se fosse esistito quell'or
gano politico centrale che ho detto, compo
sto dai rappresentanti delle giunte. È evi
dente che con questo non penso alla rappre
sentanza legale, quanto alla voce delle re
gioni; quindi nulla vieta che in esso vi sia
no degli assessori o il presidente del con
siglio regionale (si tratta di una questione 
interna, da rimettere alle singole regioni): 
interessa piuttosto che la voce afferente a 
quest'organismo centrale sia politica e non 
tecnica. Occorre cioè una voce che dica: 
attenzione, abbiamo oggi questo problema 
sul tappeto; come ci dobbiamo regolare? 
Agendo ciascuno per conto proprio? (Anche 
questa è una politica). Oppure vogliamo tro
vare, in nome della programmazione, un 
elemento di collegamento, di unificazione? 
Stabiliamo allora come si determina questo 
elemento. 

Se esistesse l'organo politico centrale (e 
con ciò rispondo anche alla domanda posta
mi dal Presidente) potrebbe continuare a 
svolgersi l'azione di quella commissione in
terregionale che si occupa di problemi im
portanti, ma applicativi, oggi come oggi, per
chè non ha voce per parlare di problemi 
politici. La commissione potrebbe rimanere 
come una delle sedi tecniche in cui si ri
solvono degli affari come quelli collegati, 
ad esempio, al sistema della legge n. 468, 
che, altrimenti, non avrebbero una sede in 
oui essere istruiti e decisi. La legge n. 468 
ha infatti introdotto nel nostro sistema una 
profonda modifica di strutture, perchè ha 
impostato — non voglio dire risolto — il 
problema di una finanza pubblica che sia 
insieme unitaria e pluralistica. Probabilmen
te il tentativo non è completamente riusci
to, anche perchè a quella avrebbero dovuto 
far seguito altre leggi, che finora non ci so
no state. 

Ci si è chiesti qui se sia esatto quello 
che si dice correntemente oirca l'accumula
zione dei residui da parte delle regioni: cer
to ohe non è esatto, perchè il problema non 
deriva da cattiva volontà o incapacità delle 
regioni, ma dal sistema. Infatti, quando si 

fanno assegnazioni finalizzate alle regioni 
sulla base di parametri puramente mecca
nici, è chiaro che i residui passivi si accu
mulano; non è ad esempio pensabile che, in 
base alila popolazione, si distribuiscano som
me attinenti all'attività agricola, quando que
sta è diversa in Lombardia e nel Lazio: ep
pure, il parametro di distribuzione è il me
desimo, ed allora si spiega perchè il Lazio 
accumuli residui passivi. 

P R E S I D E N T E . È stato anche por
tato il caso dei residui realizzati nel Tren
tino per il mancato impegno di somme de
stinate .. a culture mediterranee! 

G I A N N I N I , ministro per la funzio
ne pubblica. C'è anche l'esempio della di
stribuzione dei premi di origine comunita
ria — prima per l'abbattimento dei vitelli, 
poi per il loro allevamento — dati a caso, 
come se in tutte le zone d'Italia il numero 
dei vitelli fosse il medesimo. Tutto ciò di
mostra la mancanza di un « cervello » che 
sappia fare delle analisi disaggregate. 

Neppure lo Stato — si dice — ìe sa fare 
per se stesso, però speriamo ohe ci si arri
vi, e anche in sede di raccordo tra Stato e 
regioni. Tanto più che tutto ciò si ripercuo
te poi in modo negativo sui comuni e le 
province, cioè gli enti che sono alla base 
di queste attività. 

E questo il motivo per cui riterrei che 
l'impostazione critica dell'onorevole Basset
ti — che pur accetto — non è sufficiente. 
Infatti, in uno Stato come quello attuale, 
in cui il potere pubblico ha tanta parte nel
le iniziative e nella distribuzione della ric
chezza (la legge n. 468 ne è la dimostra
zione), probabilmente non basta un raccor
do per linee esterne tra Stato e regioni, 
ma ne occorrono altri tipi. 

Vengo ora a rispondere all'ultima parte 
delle domande che mi sono state poste, con
cernente il riordinamento delle strutture cen
trali e quello dei poteri locali, nonché i 
rapporti tra il decreto del Presidente del
la Repubblica n. 618 e l'articolo 11 di cui ci 
stiamo occupando. 

Vorrei a questo punto dire che il decre
to del Presidente della Repubblica n. 616 è 
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rimasto, come ricordava il Presidente, un 
torso: diciamo pure da completare, coirne 
lo stesso Presidente aggiungeva. Infatti, vi 
sono ancora una quantità di settori (acque 
pubbliche, beni culturali, parchi, eccetera) 
in cui la legislazione statale fa difetto, e le 
regioni non si sanno muovere, perchè non 
sono quegli organismi così incendiari che 
taluni pensavano. 

Tutto ciò provoca una situazione di stal
lo in certi settori particolarmente sensibili, 
come quello agricolo. 

Dobbiamo però riconoscere con tutta one
stà che non siamo in grado di dire quali 
sono le linee di ricostruzione dello Stato, 
della Presidenza del Consiglio dei ministri, 
di tutti gli organi periferici dello Stato. Per
chè non siamo in grado di saperlo? Perchè 
abbiamo delle conoscenze di tutte queste 
situazioni, puramen^ cartolari. In un mi
nistero vi sono tante direzioni, tante divi
sioni che, a loro volta, si dividono in tante 
sezioni. In tutto lo Stato italiano abbiamo 
circa 600 divisioni. Cosa fanno? Qual è il 
carico di lavoro effettivamente svolto? Quan
te di esse esistono soltanto sulla carta? Al
cune divisioni sono state istituite in base 
a certe leggi che o hanno perso vigore o 
attualità o riguardano materie di cui lo Sta
to non si occupa più. Quante, viceversa, 
sono le divisioni sovraccariche di lavoro in 
quanto su di esse sono affluiti coimpiti isti
tuiti con leggine secondarie? 

Il Governo ha già disposto una rilevazio
ne conoscitiva al riguardo; speriamo di ave
re i primi risultati per il mese di febbraio-
marzo. Quando avremo queste prime infor
mazioni sarà possibile affrontare seriamen
te il problema del riordinamento del po
tere centrale e di quello periferico. A parte 
la scelta politica che noi abbiamo prospet
tato vi è anche un problema di scienza del
l'amministrazione, cioè di come convenga 
strutturare questa macchina dei poteri cen
trali e dei poteri locali dallo Stato. All'uopo 
noi possediamo soltanto due indicazioni co
stituzionali estremamente scarne: 1) il com
missario di Governo come organo di coordi
namento degli organi locali dello Stato; 2) la 
necessità di regolare con legge i poteri della 
Presidenza del Consiglio 

Queste due norme affermano delle neces
sità, ma non dicono come si risolveranno i 
problemi applicativi. Si tratta di norme che 
enunciano dei comandi, ma si limitano a 
questo; e necessario, pertanto, avere del 
materiale più consistente intorno al quale 
lavorare. Vorrei fare un esempio: la rifor
ma della polizia. Si poteva pensare, in astrat
to, che fosse il Commissario di Governo l'or
gano locale dello Stato, incaricato del coor
dinamento delle diverse forze di polizia. In
vece, la soluzione adottata è stata quella di 
lasciare tale potere in mano al prefetto. So
luzione discutibile o meno, non è mia in
tenzione entrare nel merito. Debbo, però, di
re che non è senza una ragione che si è 
scartata la soluzione del Commissario di 
Governo. Infatti, oggi esso è un organo che 
non ha intorno a se un proprio apparato: 
non è in grado di assolvere quella funzione 
di « dirimpettaio » statale rispetto alle re
gioni, funzione che, secondo gli interpreti co
stituzionali, dovrebbe spettargli 

È proprio da questo esempio che possia
mo renderci conto di come sia difficile at
tuare certi dettati costituzionali. Se inten
dessimo affidare al Commissario di Gover
no il ruolo di coordinamento dei poteri lo
cali dello Stato, quali di questi dovremmo 
fargli coordinare effettivamente? Forse le 
finanze? O forse l'apparato della marina 
mercantile? È mdlto facile dire: bisogna 
coordinare la pubblica sicurezza, l'assisten
za e la previdenza, l'istruzione o l'industria. 
Ma la periferia dello Stato vive di fatti eco
nomici e sociali; non è che con il coordina
mento di questi organi si possa risolvere il 
problema di una presenza politica del Com
missario di Governo. 

È proprio per questo motivo che prima 
e necessario fare delle rilevazioni conosci
tive; dopo di che potremo rispondere a tut
te le domande, per altro esattissime, che 
sono state poste in questa sede, circa la ri
strutturazione del potere centrale, l'attuazio
ne della legge n. 618 o la ristrutturazione 
periferica dello Stato, la previsione di po
teri di raccordo (anche nel settore regiona
le) per la Presidenza del Consiglio. Inoltre 
occorrerà che quest'ultima sia ordinata sul
l'esempio dal cancellierato tedesco ohe ha 
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4 divisioni alle sue dipendenze che si occu ' 
pano, oltre al resto, anche dei rapporti fra i 
i vari lander. i 

Mi permetto di insistere sul fatto che oc i 
corrono dei raccordi differenziati fra Stato > 
e regioni, cioè dei raccordi politici, di at

tività conoscitive, di informazione. Bisogna j 
evitare, e con questo concludo, che lo Stato > 
ignori le regioni e viceversa. 

P R E S I D E N T E . Ringrazio anzi ì 
tutto il ministro Giannini per il suo inter j 
vento. ' 

Ringrazio parimenti i rappresentanti del J 
l'ANCI e dell'UNCEM di avere accolto il ! 
nostro invito a partecipare all'indagine co ! 

noscitiva sui rapporti tra gli organi centrali ! 
dello Stato, le regioni e gli enti locali ai j 
fini della programmazione, desidero, innan | 
zi tutto scusarmi per la scarsa partecipa

zione dei colleghi a questa riunione dovu ■ 
ta allo sciopero dei treni ed alla conco \ 
mitanza di votazioni alla Camera. Desidero i 
anche ricordare loro che, se ritengono, pos | 
sono far pervenire alla Commissione entro , 
il mese di dicembre eventuali promemoria ; 
o documenti conoscitivi. 

1 
V E R N O L A . Nel ringraziare a mia j 

volta il presidente e la Commissione tutta ; 
per averci consentito di partecipare a que

sta riunione e di poter, quindi, dare il no , 
stro contributo all'indagine conoscitiva, deb | 
bo anch'io scusarmi per il fatto di esserci ' 
presentati qui con una delegazione più esi

gua di quella ohe avremmo voluto; gli stessi ; 
problemi di sciopero e la concomitanza di l 
riunioni di diversi consigli comunali ce lo , 
hanno impedito. 

Dirò subito che l'associazione ha elabo j 
rato un promemoria che costituirà la trac ' 
eia sulla quale ci muoveremo nel corso di 
questa audizione. Essa rispechia le posizio

ni delle diverse componenti dell'ANCI e fa ' 
riferimento ai problemi generali sui quali si 
è registrato il più ampio consenso; non ri

specchia, invece, le normali divergenze di 
vedute su alcuni aspetti specifici, quale quel

lo relativo all'ente intermedio oppure quello 
inerente alla partecipazione degli enti locali 
alla programmazione a livello nazionale. 

L'ANCI, comunque, stima di grande rilie

vo — come ho già detto — l'iniziativa as

sunta dalla Commissione parlamentare per 
le questioni regionali. Il punto oggi toccato 
dai rapporti tra Stato, regioni ed autonomie 
locali esige una rapida ripresa di analisi e 
di nuove prospettazioni sul terreno della 
programmazione. Per questo la associazione 
unitaria dei comuni italiani considera quan

to mai opportuna e tempestiva l'indagine 
avviata dalla Commisisone, dalla quale at

tende (indicazioni che concorrano a riporta

re su basi più certe e coerenti il processo 
di rinnovamento autonomistico dello Stato 
repubblicano. 

Allo scopo di offrire una linea di risposta 
al questionario sottoposto dalla Commissio

ne, che sia sufficientemente organica (pur 
nella sua sinteticità), si raggruppano in cin

que punti gh orientamenti dell'ANCI, con 
riferimento ovviamente anche a documenti 
che, più di recente, hanno segnato lo svilup

po della politica dei comuni in ordine alle 
molteplici questioni richiamate. 

Per quel che riguarda, quindi, i rapporti 
tra autonomie locali e Stato centrale, l'AN

CI ed il movimento delle autonomie di base 
hanno sempre rivendicato un ruolo attivo e 
corresponsabile nei confronti dei temi ge

nerali di interesse della collettività naziona

le, rifiutando ogni pretesa centralistica che 
tendesse a ridurre il ruolo degli enti locali ad 
una condizione di minorità, di settorialismo 
o di marginalità. L'ANCI ha sempre valuta

to fondamentale la funzione delle regioni ai 
fini della partecipazione reale di tutto il si

stema delle autonomie alla politica di pro

grammazione nazionale. Funzione primaria, 
quella delle regioni, che tuttavia non deve 
esaurire in sé le esigenze di una indispen

sabile interlocuzione diretta — sui diversi 
profili della legislazione nazionale, così co

me della programmazione nazionale — del

le rappresentanze unitarie degli enti locali 
con gli organi centrali dallo Stato. 

Al riguardo, si richiamano le proposte e 
gli orientamenti emersi proprio attraverso 
un confronto positivo con esponenti regio

nali, durante l'ultima edizione del convegno 
di Viareggio. 
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È, quindi, necessario stabilire opportuni
tà, anche istituzionali, di dialogo diretto tra 
Governo nazionale, regioni e rappresentanze 
unitarie degli enti locali territoriali su temi 
di portata generale (non solo su aspetti, come 
già oggi avviene, di rilevanza specifica). Non 
meno importante è che tale dialogo si svol
ga, dando i propri frutti, con il Parlamento 
e con le sue Commissioni; qui si tratta non 
solo di offrire in maniera continuativa ai 
lavori delle Camere gli elementi conoscitivi 
della realtà delle comunità locali, dei loro 
bisogni, dei problemi della loro ammini
strazione, ma occorre individuare soluzioni 
procedurali e regolamentari che assicurino 
coerenti applicazioni al principio dell'« ade
guamento » della legislazione nazionale alle 
esigenze delle autonomie e del decentramen
to così chiaramente sancito dalla IX dispo
sizione transitoria della Costituzione. 'È in
tuitivo che ogni possibilità dd elevare l'ente 
locale a soggetto realmente protagonista del
la programmazione è legata ad un profondo 
riordinamento del sistema di finanza locale 
che sia efficacemente coordinata, dalla legge 
dello Stato, a quella regionale e a quella pub
blica in generale. 

Un giudizio sereno e obiettivo sull'assetto 
finanziario attuale delle autonomie locali ci 
dice che, come se gli spazi di autodetermi
nazione e di responsabilità dei comuni sono 
molto limitati (e comunque operano esclusi
vamente sul fronte della spesa), tuttora mo
desti sono i risultati ottenuti dal punto di 
vista del coordinamento della finanza pub
blica. 

L'ANCI stima tuttavia che le leggi recenti, 
di efficacia annuale, in materia di finanza 
locale abbiano consentito di porre rimedio 
ad alcuni più gravi meccanismi che, prima 
del 1977, avevano determinato una spirale 
di indebitamento, produttiva di enormi gua
sti per le amministrazioni locali e, non me
no, per la finanza pubblica; una spirale che 
rimaneva sottratta affatto ad ogni possibi
lità di controllo, di previsione o, anche sol
tanto, di stima quantitativa. 

Taluni effetti, anche positivi, di carattere 
« strutturale » determinati dalle misure tran
sitorie rischiano peraltro di essere messi in 
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forse dal prolungamento della « provviso
rietà » (giunta ormai al terzo anno consecu
tivo dopo il periodo di « attesa » previsto 
dalla riforma tributaria). Infatti, i decreti 
Stammati e Pandolfi si ponevano come con
dizione di premessa della riforma; di qui 
l'accettazione, in quanto passaggio necessa
rio, della spesa storica assunta a base della 
cosiddetta « operazione verità » per la deter
minazione degli incrementi consentiti dei li
velli di spesa per beni e servizi; di qui, anco
ra, l'accettazione di consistenti limiti su mol-

! teplici versanti della vita delle amministra-
I zioni locali, limiti tesi anch'essi ad operare 

un contenimento ed un controllo dell'espan
sione della spesa. 

V'è da sottolineare, inoltre, l'inadeguatez
za delle disponibilità di risorse (e/o delle 
capacità di spesa) rispetto alle funzioni di
rettamente assegnate agli enti locali; ad 
esempio si pensi che ancora rimane non ri
solto il problema dell'attribuzione di mezzi 
finanziari propri ai comuni per i compiti ex 
decreto 616, di precedente spettanza regio
nale. Malgrado l'espansione delle funzioni, 
anche negli anni più recenti, il tasso di in
cremento della spesa locale ha seguito un 
andamento più contenuto del tasso infla-

I zionistico e di quello degli altri comparti 
i della spesa pubblica. 

Il riordinamento finanziario degli enti lo
cali diviene pertanto un obiettivo urgente 
per molteplici ragioni di fondo; per contra
stare le tendenze verso un allargamento del
le sperequazioni e degli squilibri (uno degli 

I obiettivi primari infatti della riforma della 
finanza locale è proprio quello del riequili
brio e delia perequazione), per responsabi-

! lizzare l'ente locale nella politica dell'entrata 
così come nella politica della spesa, per rac
cordare le autonomie locali alla azione pro-
grammatoria della regione. 

A questo riguardo, si ritiene di dover se
gnalare la necessità di una distinzione tra la 
finanza locale relativa alla parte corrente di 
esercizio-gestione, da un lato, e la finanza lo
cale relativa alla parte degli investimenti, 
dall'altro. È in quest'ultimo caso ohe l'intrec
cio tra finanza locale e finanza regionale 
deve farsi più stringente perchè è qui che la 

I programmazione regionale (da impostare e 
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attuare con il concorso degli enti locali) de
ve svolgere una più pregnante azione di o-
rientamento anche delle scelte di investimen
to delie autonomie infraregionaii. Viceversa, 
per l'esercizio delle funzioni proprie, certez
za di risorse (« proprie ») deve essere garan
tita dalla legge dello Stato. 

Si annota, infine, che, così come occorre 
superare la logica centraiiistica dei fondi set
toriali da assegnare alle regioni — di modo 
che se ne consenta la piena capacità pro-
grammatoria — questi si debbono superare 
anche nel nuovo sistema di finanza locale. 

Le relazioni istituzionali tra gii enti locali 
e le regioni rappresentano questione decisi
va per l'impostazione della programmazione 
regionale. Come dimostra anche la pratica 
esperienza, ancorché differenziata, di questi 
anni, in ogni fase della programmazione re
gionale viene in primo piano il problema del 
ruolo effettivo riconosciuto dal punto di vi
sta politico-istituzionale all'ente autonomo 
locale. 

Sono ben note le posizioni e le proposte 
dell'ANCI su questo punto che muovono 
dal concetto di centralità del comune e dal 
suo valore rappresentativo degli interessi ge
nerali della comunità locale. Di qui la sua 
soggettività politica di valore paritario in 
tutti i rapporti con gli altri livelli istituzio
nali; di qui l'esigenza che si sviluppi in sede 
regionale una politica capace, nei fatti, di 
rendere possibile e garantita tale paritarietà, 
di modo che, nella distinzione delle respon
sabilità, il concorso degli enti locali alla de
terminazione delle scelte di programmazione 
ed il coinvolgimento attivo dell'ente locale 
nelle fasi attuative della programmazione di- > 
venti fatto reale e non soltanto mera affer
mazione di principio, soddisfatta (come per 
lo più avviene) mediante mere consultazioni 
di rilevanza formale. 

Questa linea di consolidamento, nella real- ! 
tà, di un ruolo protagonista delle autonomie 
locali trova ampio riscontro anche nei testi 
degli statuti regionali, così come in impor
tanti norme di legge statale e regionale. Ciò 
che conta tuttavia è operare con decisione 
e senza riserve per rendere applicabili prin
cìpi che paiono universalmente riconosciuti; 
il ohe comporta che le regioni debbano saper 

legare in maniera più stringente la program
mazione a scelte di carattere istituzionale. 
In particolare, compito primario delle re
gioni deve essere quello di sospingere, con 
visione organica e di lungo respiro, il pro
cesso di decentramento delle loro funzioni 
di amministrazione diretta, attraverso l'ap
plicazione vìa via generalizzata, dell'istituto 
della delega, quale « norma » per l'esercizio 
appunto delle loro potestà amministrative. 
Si sottovalutava spesso l'importanza che, ad 
fini di una congiunzione strutturale tra re
gioni ed enti locali nell'attività di program
mazione, si può stabilire attraverso una co
raggiosa politica di decentramento e di de
lega. Al riguardo l'ANCI ha sempre respinto 
gli atteggiamenti di rinvio o di sospensione 
rispetto a tale scelta istituzionale, atteggia
menti che si fondavano sul presupposto che 
soltanto a riforma legislativa dell'ordina
mento locale avvenuta, si sarebbe potuto da
re corso alla delega delle funzioni ammini
strative regionali. L'ANCI, viceversa, ha sem
pre sostenuto che la delega avrebbe dovuto 
rappresentare un modo concreto per far 
« crescere », in vista e prima ancora della ri
forma, la capacità politica e operativa della 
amministrazione locale da riscattare ad una 
dimensione di effettiva autonomia. 

Non sono mancati in questi anni fatti di 
grande interesse nella ricerca di un proficuo 
rapporto tra le regioni e gli enti locali, an
che se occorre riconoscere, in un giudizio 
d'assieme, che i risultati appaiono piuttosto 
limitati e che comunque ancora vasto è il 
terreno da dissodare e la strada da compie
re per realizzare, in tutte le realtà regionali, 
un sistema di programmazione incardinato 
sulla partecipazione e sul coinvolgimento 
delle autonomìe infraregionaii. 

Occorrerà meglio approfondire, anche al
l'interno delle singole regioni ma anche at
traverso un confronto di tutte le esperienze 
quali soluzioni in termini di procedure, mo
dalità, garanzie, istituti si debbano ricercare 
nelle leggi regionali per dare certezza giuri
dica e continuità al raccordo tra la program
mazione regionale e ile politiche degli enti 
locali. Certamente non sono da mitizzare le 
leggi sulle procedure della programmazione, 
attendendosi da queste risposte di per sé 
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risolutive; non per questo ne va sottovalu
tata l'importanza. È sicuro comunque che 
gli sforzi vanno prodotti anche su altri pia
ni, concentrando in particolare l'impegno 
politico congiunto delle regioni e degli enti 
locali, come accennato, sugli investimenti. 

Non sembra necessario spendere molte 
parole per segnalare le insufficienze strut
turali e conoscitive di cui le amministra
zioni locali soffrono rispetto a strumenta
zioni e a supporti che si renderebbero in
dispensabili per sostenere con efficacia il 
dialogo con la regione sul terreno delia pro
grammazione. Ciò nonostante, non mancano 
casi significativi, realizzati singolarmente o 
in collaborazione (talvolta anche a livello 
delle stesse sezioni ragionali dell'ANCI), di 
studi, analisi e proposte che gli enti locali 
hanno offerto, su aspetti generali o speci
fici, al programmatore regionale. 

Si aggiunga, infine, che altro lato della 
medaglia, per l'amministrazione locale, del
la programmazione è rappresentato da un 
metodo permanente di lavoro interno del
l'ente locale, informato a criteri di sistema
tica riconduzione dei singoli comportamen
ti a fini e obiettivi di non immediata sca
denza. È ovvio che per consentire tale più 
elevata qualità dell'ottica operativa di chi 
amministra l'ente locale, occorre infrangere 
l'incombenza della precarietà correlata con 
la non ancora intervenuta approvazione del
le leggi di riforma finanziaria e istituzio
nale dei poteri locali. 

Per le ragioni sopra indicate, diviene estre
mamente importante e urgente il varo de
finitivo della legge di nuovo ordinamento 
istituzionale delle autonomie. L'ANCI a tale 
riguardo conferma pienamente la validità 
della linea riformatrice portata avanti dal
l'Associazione unitaria negli ultimi anni e 
arricchita dalle ultime due edizioni del con
vegno di Viareggio. 

Anche in questi giorni, la Consulta per i 
problemi istituzionali dell'ANCI ha fatto il 
punto sulle scalte di valore strategico che, 
in questa fase (sembra abbastanza avanza
ta) del dibattito sulla riforma all'interno 
della Is Commisssione del Senato e in par
ticolare del relativo comitato ristretto, deb
bano essere considerate non rinunciabili. 
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La centralità del comune, che oggi viene 
riconosciuta da tutte le forze politiche au
tonomistiche quale perno su cui costruire 
il nuovo ordinamento degli enti locali, deve 
diventare un parametro costante nella ricer
ca delle soluzioni che riguardano ogni aspet
to della riforma. Ne deve conseguire una 
coerenza complessiva e sistematica che tro
va ili suo primario riferimento nel carattere 
di originarietà della comunità locale rispet
to allo stesso riconoscimento dello Stato 
repubblicano, come vuole con grande aper
tura l'articolo 5 della Costituzione. 

Il sistema ordinamentale del governo lo
cale che ne deve seguire dovrà essere fer
mamente improntato ad una logica di rela
zioni istituzionali di effettiva paritarietà, 
nella quale ruoli e funzioni siano chiaramen
te definiti, non sovrapposti, al riparo da 
ogni possibile tendenza di supremazia ge
rarchica invasiva e riduttiva degli spazi di 
autonomia di ogni livello rappresentativo 
di governo. Nella articolazione di tutti i pro
fili che dovranno sostanziare tale profon
damente rinnovato sistema del governo lo
cale, primaria garanzia va attuata attraverso 
la stretta osservanza dell'articolo 128 della 
Costituzione che chiama i princìpi delle leg
gi generali della Repubblica quali soli ordi
natori sia degli ambiti della capacità di 
autodeterminazione degli enti locali (comu
ni e province) sia della determinazione delle 
loro funzioni. Ne deriva l'esclusione di af
fidamento alla legislazione regionale del com
pito di determinare essa scelte che riguar
dano l'ordinamento ovvero la dislocazione 
tra i diversi livelli di governo delle fun
zioni; le aree da affidare alla legislazione re
gionale debbono perciò essere limitate en
tro precise indicazioni della normativa sta
tale di principio oltre che nelle ipotesi espli
citamente previste dalla Costituzione. 

Particolarmente positivi appaiono i tratti 
di avvicinamento delle posizioni delle forze 
politiche sul tema dell'ente intermedio che 
viene così indirizzato verso l'assunzione di 
un livello di governo saldamente ancorato 
al territorio attraverso meccanismi di di
retta rappresentanza popolare, al quale ven
gono attribuite funzioni di programmazio
ne e pianificazione di grado « intermedio », 
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nonché altri compiti che, anche in forza del
la connessione coi momenti pianificatori ri
sultino utilmente esercitabili e gestibili alla 
scala delle grandi aree infraregionaii, corri
spondenti in linea di massima — con tutte 
le indispensabili variazioni — alle attuali 
dimensioni provinciali. 

Estrema attenzione deve essere riservata 
agli importanti ma delicati processi di ag
gregazione intercomunale. Questa dovrà va
lere come prospettiva da perseguire, dentro 
precisi e non differenziabili princìpi della 
legislazione statale, per suscitare più eleva
te capacità nell'esercizio delle funzioni da 
parte dei singoli comuni, in specie di quelli 
di più limitate dimensioni demografiche e 
territoriali, che in tal modo potranno con 
diretta assunzione della loro responsabilità 
e del loro impulso politico ritrovare mo
menti collaborativi e associativi più ampi. 
È indispensabile che sia comunque salva
guardato il principio insuperabile dalla rap
presentanza politico-amministrativa della 
comunità locale, anche di quella più piccola 
ed elementare, di modo che il procasso as
sociativo si svolga sotto il controllo conti
nuo — e non solo una tantum — delle 
comunità medesime. Valga la riforma auto
nomistica perciò anche a dare unità di in
dirizzi ai momenti aggregativi, escludendo 
in ogni caso imposizioni coattive che rischia
no sempre di interrompere l'anello di con
giunzione tra la base popolare delle comu
nità e la loro rappresentanza diretta istitu
zionale. 

L'ANCI attribuisce un particolare rilievo 
alla creazione di un sistema informativo che, 
per i suoi caratteri qualitativi, sia posto 
al servizio della programmazione ove ogni 
livello di rappresentanza territoriale sia po
sto nella condizione di dare il suo apporto 
in stretto raccordo con le politiche e le azio
ni degli altri livelli. 

Per assicurare un sistema informativo co
sì finalizzato, bisogna partire dalla indivi
duazione dei bisogni dei cittadini e delle > 
comunità locali, evitando tuttavia di dare | 
vita a complicati ed onnicomprensivi siste- J 
mi di raccolta delle informazioni, senza cioè ( 
graduare e differenziare le disponibilità di ' 
dati a seconda dei compiti corrispondenti [ 
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alla responsabilità dei ruoli di ogni livello 
istituzionale. L'ANCI ritiene che il processo 
di modernizzazione dei comuni, così come 
di tutta la pubblica armonizzazione delle me
todologie di raccolta e di « ^linguaggio » dei 
dati, procedendo dalla introduzione di stru
mentazioni informative commisurate alle ef
fettive necessità delle singole strutture am
ministrative. Avvalendosi delle tecnologie 
più avanzate disponibili, si tratta di mettere 
in collegamento tali strumentazioni, consen
tendo l'utilizzazione delle informazioni (con 
il grado di sinteticità richiesto) ai livelli più 
ampi di operatività dei pubblici poteri. 

Tempestività e aggiornamento dei dati, 
legati per l'appunto alla rilevazione evolu
tiva dei bisogni di base, sono condizioni in
dispensabili per attivare una programmazio
ne che punti ad orientare le modificazioni 
della realtà, mantenendo tuttavia con la 
realtà medesima quel contatto, in assenza 
del quale programmare rischia di rimanere 
soltanto una petizione di principio. 

P R E S I D E N T E . Prima di dare la 
parola al presidente dell'UNCEM Martinen-
go, desidero far presente che, siccome la no
stra indagine conoscitiva si svolge entro tem
pi piuttosto serrati, tali da consentirci di 
pervenire alle conclusioni prima che si inizi 
la fase « calda » degli scontri elettorali del 
la prossima primavera, ci si è posto il pro
blema di raggruppare in una stessa seduta 
più audizioni. L'Ufficio di Presidenza della 
Commissione ha dovuto pertanto valutare 
se convenisse invitare i rappresentanti del
l'UNCEM a questa seduta oppure alla pros
sima, alla quale interverranno i rappresen
tanti delle Province. La scelta è stata quella 
che potete constatare, ma non è stata casua
le. Infatti le comunità montane si trovano a 
partecipare di una figura mista per quanto 
riguarda le prospettive del nuovo ordinamen
to delle autonomie locali, poiché da un lato 
derivano la loro esistenza essenzialmente dai 
comuni e sono oggi titolari, dopo il decreto 
del Presidente della Repubblica n. 616, e do
po la riforma sanitaria, di rilevanti funzioni 
nel campo dei servìzi di carattere intercomu
nale — e pertanto, in questo senso, esse sono 
proiezioni dei comuni —; dall'altro lato pe-
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rò, per la legge istitutiva, hanno dei compi- ' 
ti di programmazione che invece l'orienta- i 
mento comune delle forze politiche tende ad , 
attribuire al nuovo ente intermedio, comun- j 
que lo si debba chiamare. i 

Evidentemente, nell'aver preferito sentire I 
ì rappresentanti dell'UNCEM insieme a quel- j 
li dell'ANCI si è manifestata una tendenza j 
dell'Ufficio di Presidenza di questa Commis- j 
sione a considerare il destino delle comuni
tà montane come proiettato piuttosto nel 
primo di quei versanti che nel secondo, in 
quanto per questo ultimo prevale la conce- \ 
zione della cosiddetta « area vasta » che ten- j 
de ad essere molto vicina a quella delle at- j 
tuaìi province. | 

Se vuole, può tener conto nella sua espo- I 
sizione di questa prospettiva, che ha poi at
tinenza diretta con la tematica della program
mazione; individuare nelle comunità monta
ne degli organismi essenzialmente di proie
zione delle funzioni comunali non significa, 
d'altra parte, negare loro un rilievc program
matorio; quest'ultimo va però naturalmente i 
dimensionato in relazione alle competenze 
che s'intendono attribuire all'ente interme
dio, in questo caso al nuovo tipo di pro-
vincia. 

MARTINENGO. La ringrazio, si
gnor Presidente, per quanto da lei detto, 
e particolarmente per i chiarimenti fatti cir
ca l'audizione contestuale dei nostri rap- ; 
presentanti e di quelli dell'ANCI. Credo, , 
del resto, che essa rappresenti un fatto po
sitivo, anche perchè posso dichiarare fin 
d'ora — a nome pure del vice presidente 
Gonzi, qui presente, che mi accompagna 
insieme al segretario generale Piazzoni, la j 
adesione quasi completa alla presentazione j 
dei problemi fatta da parte dell'ANCI. ; 

Quanto dirò andrà necessariamente oltre, j 
poiché come rappresentanti delle comunità ' 
montane possiamo parlare di una delle pò- j 
che, concrete esperienze di programmazione , 
avutesi in Italia dopo la « nota aggiuntiva » | 
di La Malfa nel documento del 1963. Ci sia
mo misurati in pratica con numerosi proble- ] 
mi, ne abbiamo tratto delle esperienze, che j 
sono lieto di portare all'attenzione di que- , 
sta Commissione. 
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L'avvenire di queste comunità montane — 
se si debbano cioè considerare aggregazioni 
di comuni tese a svolgere certe funzioni, se 
debbano mantenere, e come, l'impegno di 
programmazione per cui sono nate dalla men
te del legislatore nel 1971 — lo stabilirà il 
Parlamento: ma noi guardiamo con serenità 
e distacco alle varie prospettive di riforma, 
per i motivi che ora illustrerò. 

Ascoltando quanto qui detto (sia pure in 
parte, perchè sono giunto in ritardo, a cau
sa di un impegno presso il Senato), mi è 
parso di potermi alquanto rinfrancare. In
fatti, le carenze sottolineate dal ministro 
Giannini e che di fatto si riscontrano nella 
pubblica amministrazione sono di ordine su
periore rispetto alle carenze che abbiamo 
potuto constatare presso le nostre strutture, 
soprattutto tenendo conto che le comunità 
montane hanno solo otto anni di vita, e 
quindi un'esperienza ancora abbastanza esi
gua. 

Ma mi corre l'obbligo di parlare soprat
tutto (perchè risponde allo scopo della pre
sente indagine conoscitiva) del rapporto di 
queste comunità con le regioni. In proposito, 
ritengo opportuno risalire alle origini. Pro
prio nel momento in cui — nel 1971 — cer
cavano una propria identità, le regioni sono 
state indotte da una legge dello Stato a dar 
vita a queste strane strutture che erano le 
comunità montane. Le regioni, che allora 
avevano appena esaurito la loro fase sta
tutaria, nella quasi totalità dei casi avevano 
ipotizzato l'istituzione del « comprensorio », 
che nessuno sapeva con precisione cosa fos
se. ma che non poteva individuarsi sicura
mente nella comunità montana, la quale de
rivava dall'esperienza condotta dai consigli 
di valle, sorti volontariamente nel 1955, cioè 
da una base che aveva una sua precisa ra
gion d'essere. 

Tutto ciò ha prodotto in sostanza — sul 
piano delle relazioni con gli enti, al di là 
di un discorso di natuia politica — un rap
porto non del tatto idilliaco. Nelle decisioni 
circa le dimensioni dei vari territori, si è di
menticato che questo lavoro di delimitazione 
delle zone montane doveva essere fatto, per 
legge, d'intesa con i comuni interessati, ri
spettando la volontà delle rappresentanze 
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elette delle popolazioni (le quali, forse, si sa
rebbero potuto scostare da un'analisi scien
tifica delle dimensioni territoriali nell'am
bito delle quali svolgere certe funzioni). 

La legge istitutiva delle comunità montane 
è stata a suo tempo salutata come una delle 
più avanzate tra quelle emanate dal nostro 
Parlamento, ed è stata copiata dai paesi, al
pini o meno, aventi zone montane: tuttavia, 
essa ha dimenticato di dare a queste co
munità il necessario per vivere. Perciò esse 
sono sorte e si sono trovate di fronte alla 
impossibilità di funzionare, per mancanza 
di finanziamenti necessari non dico a fare 
cose strepitose, ma almeno a pagare gli sti
pendi di un segretario, di qualche impie
gato e l'affitto di una sede. 

Insomma è nata un'autonomia, ma è na
ta male, in quanto essa dipende dalla capa
cità, o dalla volontà politica, di elargizione 
di somme da parte delle regioni. Vi è stata, 
nel 1975, una legge che consentiva l'assegna
zione di una percentuale del 5 per cento — 
sui finanziamenti del piano di sviluppo — 
alle comunità montane per spese di carat
tere generale, ma ciò non è bastato a defi
nire il problema, che è tuttora irrisolto an
che se talune regioni hanno assegnato finan
ziamenti alle Comunità per le spese ordina
rie di gestione. 

Quando le comunità montane hanno as
solto il compito, loro imposto dalla legge, 
di elaborare il piano di sviluppo socio-eco
nomico, si sono trovate — uniche in Ita
lia — a fare della programmazione una fun
zione e non solo un metodo. 

Ho detto e scritto (ricevendo per questo 
molte critiche) che le comunità montane han
no sicuramente compiti maggiori di quelli 
assegnati alle regioni, in materia di program
mazione: e l'ho detto basandomi sul fatto 
che le regioni programmano attività nelle 
materie di loro competenza, mentre le co
munità montane devono programmare lo svi
luppo globale del proprio territorio, in base 
alla legge. In teoria, pertanto, esse hanno 
programmato tutto, in pratica stanno rea
lizzando quello che possono, con i finanzia
menti di cui dispongono e con le compe
tenze che loro assegna la legge o che dele
gano altri enti. 

Mi limiterò a fare un esempio. Una co
munità montana deve necessariamente oc
cuparsi, nell'ipotizzare un piano di svilup
po, del problema della viabilità, che è uno 
di quelli fondamentali in una zona montana; 
però la competenza, in questo settore, spet
ta all'ANÀS o alla provincia. Perciò, elabo
rato il piano di sviluppo ed approvatolo da 
parte delle popolazioni locali, il problema fi
nisce col diventare politico, perchè bisogna 
vedere se l'ANÀS o la provincia interessata 
ha volontà ed interesse di realizzare quelle 
determinate opere che le popolazioni locali 
hanno ritenuto necessarie per il loro svilup
po, indipendentemente dalle prescrizioni del
la legge. 

Il problema è di notevole rilievo, e si ri
ferisce ad un'esperienza che facciamo in con
tinuazione. Di conseguenza, una comunità 
montana, quando presenta un proprio piano 
di sviluppo all'esame della regione, lo riceve 
approvato con una serie di considerazioni 
che sono le più vaste, ma che sostanzial
mente si riferiscono al fatto che la comu
nità realizzerà quello che potrà e che gli 
altri enti dovrebbero avere la buona volontà 
di sostenere tali richieste. E tutto ciò rap
presenta un po' la sintesi del fallimento di 
quel discorso di programmazione globale che 
si è fatto con tanta insistenza in Italia negli 
ultimi anni. Il fallimento è avvenuto per la 
mancanza di una programmazione globale. 
Ciò ci fa pensare all'ordinamento degli enti 
locali con la mente libera di avere o non 
avere competenze in materia programmato-
ria. Credo che le principali forze politiche 
abbiano individuato giustamente nel comu
ne la cellula fondamentale dell'ordinamento 
degli enti locali. Dobbiamo altrettanto sere
namente dire che tutte le forze politiche 
hanno preso atto che non sempre il comune, 
nella situazione attuale, è in grado di svol
gere questi compiti, la cui titolarità è ad 
esso affidata. 

Nelle varie proposte che sono state pre
sentate al Senato sono previste ipotesi di 
unione di comuni, associazioni di comuni ed 
altre strutture aggregative onde consentire 
la soluzione del problema. 

Noi riteniamo che sia giusto non costrin
gere obbligatoriamente i comuni a certi tipi 
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di unione, come sta succedendo in alcune 
regioni, dove, anticipando come di consueto 
le leggi di riforma, si vanno costituendo 
associazioni intercomunali. Pensiamo che, 
però, in montagna questo discorso debba 
avere una valutazione diversa per due ra
gioni: 1) perchè occorre dare una iden
tità a questa montagna; 2) perchè occorre 
risolvere un problema come quello costi
tuito dalla stragrande quantità di comuni 
che già oggi non reggono più per la loro 
esigua dimensione demografica. 

Negli anni '50 abbiamo avuto un feno
meno di spopolamento della montagna. Ta
le fenomeno ha interessato quelle classi di 
uomini che arrivavano fino ad una certa 
età; infatti i cinquantenni difficilmente han
no lasciato la montagna allora, ma oggi pur
troppo stanno morendo. Abbiamo, quindi, 
attualmente una seconda fase di impoveri
mento demografico di questi comuni, impo
verimento che è irreversibile. 

Sono a conoscenza che vi sono dei tecni
ci, dei professori universitari, che stanno 
lavorando per collaborare alla riforma del
l'ordinamento. Fra di essi vi è una consi
derevole corrente di opinione che ritiene 
che debba farsi giustizia sommaria di que
sti comuni arrivando, ad esempio, ad un 
accorpamento alla maniera tedesca. Tutta
via tale problema è esistito anche in Ger
mania dove la costituzione mentale è ben 
diversa dalla nostra. 

Ora noi riteniamo che in montagna, dove 
maggiore sicuramente è la presenza di que
sto fenomeno, la presenza della comunità 
montana come istituzione di valle sentita 
dalla popolazione (avendo delle radici che 
arrivano parecchi secoli addietro) possa co
stituire, in tempi lunghi, la soluzione del 
problema di questi piccoli comuni. 

Del resto ci sono due fatti a sostegno di 
questa tesi: 1) il Parlamento italiano già nel 
197] ha approvato la legge n. 1102 con la 
quale si stabilisce che non solo le comunità 
montane possono ricevere deleghe dallo Sta
to e dalle regioni, ma possono riceverle an
che dai comuni che le costituiscono (il che 
è molto importante); 2) questo discorso co
minciano a farlo anche le regioni. Il Con
siglio regionale della Lombardia, ad esem
pio, ha approvato recentemente un docu

mento nel quale si sottolinea la dimensione 
delle comunità montane in prospettiva ed 
in funzione della soluzione del problema dei 
piccoli comuni. 

Vorrei fare anche qualche considerazione 
riguardo agli aspetti operativi. Il Parlamen
to ha dato a queste comunità montane un 
compito di programmazione. A tale scopo la 
legge finanziaria del 1978 ha stanziato 300 
miliardi per il triennio 1979-1981; ma le 
regioni non hanno ancora avuto il riparto 
di queste somme per cui dopo il secondo 
anno le comunità montane non hanno teo
ricamente ancora ricevuto una lira. Questo 
e un errore che va sì imputato al Governo 
ma va soprattutto, a mio modo di vedere, 
imputato alla scarsa sensibilità politica che 
le regioni hanno nei confronti di questo pro
blema. Se, infatti, esiste una previsione di 
incasso di una cifra facilmente individua
bile, ogni regione dovrebbe stabilire criteri 
di spesa e dare alle comunità montane quel
le somme stanziate ad hoc, onde consentire 
loro di adempiere a quella funzione per la 
quale sono state create. Ma credo che in 
tutta Italia siano solo tre le regioni che 
hanno operato questa scelta: Il Piemonte, 
la Lombardia e il Molise. 

Mi sembra assurdo parlare di program
mazione — di una programmazione corret
ta — quando poi gli unici soggetti in Italia 
aoilitati sin dalla loro determinazione a svol
gere attività programmatorie sono posti, nel
l'ambito dei rapporti con le regioni, nelle 
condizioni di non poter operare a causa del
la carenza sostanziale di volontà politica. 
Infatti, non credo sia possibile giustificare 
una tale situazione in altro modo. 

Concludendo, desidero scusarmi per aver 
abusato del tempo concessomi; sono, co
munque, a disposizione dei commissari per 
qualsiasi chiarimento. 

P R E S I D E N T E . Nel corso dell'in
dagine abbiamo avuto modo di constatare 
più volte la difficoltà — richiamata anche 
dall'onorevole Vernola — da parte delle re
gioni ad esercitare in modo efficace e rapi
do una politica di delega delle funzioni am
ministrative ai comuni. 

Certamente le difficoltà di tipo pratico 
nell'esercizio di tale politica sono notevoli; 
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ma credo che sicuramente il problema abbia 
una dignità culturale maggiore che non quel
la della semplice « resistenza » alla delega. 
Ci troviamo, infatti, di fronte ad una diffi
coltà sicuramente derivante dalla mancata 
riforma delle autonomie locali; e dico que
sto non tanto nel senso del vecchio adagio: 
« prima l'uovo o la gallina » quanto nel sen
so della necessità di individuare quel già 
tanto richiamato ente intermedio. 

Non si tratta, quindi, di evidenziare le dif
ficoltà di alcuni comuni ad esercitare certi 
poteri delegati, quanto di costatare se sia 
vero che la dimensione dei comuni, anche 
associati, non sarebbe di per sé sufficiente 
a svolgere in modo efficace una funzione 
pubblica promanante dalla regione in deter
minati settori economici, quale, ad esempio, 
l'agricoltura. 

D'altra parte non si vuole neppure — e 
giustamente — delegare questi compiti alle 
province, prima che queste ultime vengano 
riformate, dal momento che nella loro at
tuale struttura esse non sembrano in grado 
di assumere l'esercizio di determinate fun
zioni. 

La conclusione è che a queste deleghe non 
si arriva, quando, invece, ciò sarebbe neces
sario. Non bisogna dimenticare poi che la 
nuova legislazione, in qualche modo, orien
ta decisamente le regioni nel senso delle de
leghe solo nel campo dei servizi, e non inve
ce in quello dell'economia. 

Quest'ultimo fatto è indubbiamente di 
grande importanza perchè ha dei riflessi sul
la elaborazione della legge per la riforma 
delle autonomie locali, dal momento che ad 
una tale impostazione si collega da parte di 
alcuni l'esigenza di assegnare alle nuove pro
vince non solo compiti di pianificazione e 
di programmazione, ma anche di gestione 
dell'intervento economico, considerando sol
tanto i servizi sociali quale campo da riser
vare ai comuni. 

Desidererei sapere quale sia l'opinione del
l'ANCI sugli argomenti da me richiamati. 

B A M B I . Il presidente Martinengo si è 
lamentato della mancanza di finanziamenti 
che costituisce indubbiamente una sorta di 
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| « cerniera » tra il Governo e le comunità 
,' montane nel 1979. 

A me risulta che il Ministero del tesoro 
ha messo a disposizione questi fondi, per cui 

; non capisco cosa di fatto stia avvenendo. 
i Forse le regioni non fanno pervenire alle 

comunità montane tali somme? E perchè 
J soltanto tre regioni hanno adempiuto ai lo-
I ro compiti e le altre no? 
i 

| R I P A M O N T I . Condivido la consi-
; derazione avanzata dal presidente Martinen-
! go relativamente all'opportunità che vengano 
! delegate talune funzioni oltre che da parte 

delle regioni anche da parte dei comuni alle 
i comunità montane, e nel sottolineare che 
! tale impostazione concettuale coincide con 

quella dell'ANCI, desidererei sapere se il 
processo di delega delle funzioni dal basso 
si sia sviìupato in modo organico e quale 
entità abbia avuto. 

Ad integrazione di quanto detto dall'ono
revole Vernola che, nel sottolineare l'esigen
za della partecipazione degli enti locali alle 
attività di programmazione, ha posto un 

I problema di sostanza, desidero richiamarne 
I un altro certamente secondario rispetto a 
I quest'ultimo. 

Intendo riferirmi — a livello di flash — 
al fatto che la legge n. 457 sull'edilizia abbia 
in pratica fatto « saltare » ogni pianificazio
ne territoriale. Si tratta, certamente, di un 
problema serio sul quale ritengo opportuno 
richiamare l'attenzione della Commissione 

; al fine di evitare che in futuro si ripetano 
I gli inconvenienti che oggi si stanno verifi-
j cando. Tutti questi problemi, comunque, so-
! no stati progettati dall'ANCI in seno al 
i gruppo di lavoro costituito per l'applicazio-
[ ne della citata legge n. 457. 
ì 

\ Un altro richiamo può essere fatto alla 
legge n. 180 sui manicomi che avrebbe po
tuto anche prevedere una qualche consul
tazione degli enti locali. 

Come esempio, invece, di una collabora
zione positiva può essere fatto quello relati-

, vo al progetto sull'abusivismo che, con il 
! contributo degli enti locali, ha consentito la 
J trattazione di alcuni temi, quale quello fi-
i scale che alimenta il contenzioso. 
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Abbiamo un esempio di applicazione cor
retta dei provvedimenti che il Parlamento 
adotta? Credo che sia un andazzo che vada 
eliminato ed una puntualizzazione è oppor
tuno fare, soprattutto, in ordine alla dispa
rità, riscontrabile a livello regionale, in se
de di attuazione di leggi regionali: sono ri
scontrabili situazioni estremamente differen
ziate poiché si arriva, da parte della regione, 
alla risoluzione di problemi che, invece, do
vrebbero essere lasciati all'autonomia co
munale. 

Sull'intera questione, comunque, posso far 
pervenire una dettagliata relazione scritta. 

V E R N O L A . Mi auguro che la rifor
ma delle autonomie faccia cadere anche que
sto ostacolo frapposto dalle regioni, ma deb
bo subito dire che non mi pare del tutto 
fondata la loro obiezione. Indubbiamente, 
per alcuni aspetti o settori può esservi una 
qualche ragione nell'attendere la definizio
ne dell'ente intermedio prima di procedere 
alla delega, ma non credo sia esatta una 
netta distinzione tra il settore dei servizi 
civili e sociali e quello economico, quasi che 
tutto il settore economico debba, o possa 
essere affidato all'ente intermedio e solo il 
settore dei servizi civili e sociali affidato ai 
comuni. 

Noi riteniamo che anche nel settore eco
nomico vi siano funzioni che, per necessità 
oggettiva, non potranno essere affidate al
l'ente intermedio e vi è, anche, tutto un 
campo di attività per le quali dovrà essere 
il comune a svolgere la sua parte: quindi, 
almeno per questi settori l'argomentazione 
portata dalle regioni non ha validità. 

Mi sia consentito ancora qualche esempio: 
assistenza ai contadini — tanto per rimanere 
sempre nell'ambito dell'agricoltura — l'ass:. 
stenza ai coltivatori diretti, l'accertamento 
di danni causati dal mal tempo, eccetera, 
sono tutti fatti l'accentramento dei quali 
nelle mani delle regioni produce inutili lun
gaggini essendo essi compiti tecnicamente 
amministrativi e distanti dalle realtà locali 
e, quindi, più opportuno sarebbe affidarli, 
con delega, ai comuni perchè ciò produrreb
be maggiore aderenza alla realtà, celerità di 
intervento di accertamento ed anche mag
giore efficienza nel complesso dei servizi. 

Se, poi, volessimo estendere lo sguardo 
anche al sottocomparto economico, vedrem
mo che vi è tutta una fascia di servizi per i 
quali è assurdo pensare che debbano conti
nuare ad essere gestiti dalle regioni e che, 
comunque, non è possibile pensare che va
dano all'ente intermedio; sappiamo in par
tenza, invece, che finiranno con l'essere de
stinati ai comuni per la natura stessa dei 
servizi. Neppure in questo settore la delega 
è stata concessa o, in ogni caso, solo in qual
che regione: allora, è proprio questa costa
tazione del fatto che in alcune regioni sia 
avvenuta ed in altre no che costituisce la 
riconferma che poteva essere estesa a tutte. 

M ART I N EN GO . La legge n. 1102 
e successive modifiche ed integrazioni preve
dono che lo stanziamento iniziale destinato 
all'attuazione dei piani di sviluppo delle co
munità montane venga ripartito dal CIPE 
tra le regioni sulla base di alcuni parame
tri e che esse provvedano alla ripartizione al 
loro interno sulla base delle proprie leggi. 

Qualche anno fa l'UNCEM aveva raggiun
to con le regioni, il Ministero dell'agricoltu
ra ed il CIPE, dopo dibattiti abbastanza vi
vaci, un accordo sottoscritto da tutte le re
gioni per il quale questo riparto veniva at
tuato in funzione della popolazione e del ter
ritorio. Questo meccanismo è andato avant 
fino al 1977, ma, nel 1978, è venuto a man
care il finanziamento. 

Quello che noi ci aspettavamo era che, te
nuto conto dei parametri già in funzione, 
le regioni decidessero di devolvere una par
te del proprio finanziamento a favore delle 
comunità montane; invece, siccome questo 
riparto è stato assorbito nel piano agricolo 
alimentare, (e quindi di fatto è ancora da 
fare) è successo che le regioni, non avendo
ne avuto notizia non hanno messo, o poche 
lo hanno fatto, nei loro bilancio la voce in 
entrata effettiva, così che non l'hanno poi 
potuta erogare. Quelle invece che l'hanno 
inserita in bilancio, anche se non hanno 
potuto incassarla, sembra che agevolmente 
potranno anticipare quei 65 milioni alle co
munità montane. 

A mio avviso, il discorso della delega dei 
comuni alle comunità montane ha assunto 
una importanza sempre più rilevante. Potrei 
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ricordare come, in materia urbanistica, le 
comunità montane elaborino piani, regolato
li o meno, per tutti i comuni nel settore 
della raccolta dei rifiuti, in quello della ge
stione delle scuole medie, in quello dei tra
sporti, in quello delle mense per le scuole 
a tempo pieno, nonché nel settore commer- ; 

ciale. Insomma, vi è tutta una serie di com- ! 
petenze dei comuni, le quali vengono affida- j 
te alle comunità montane. j 

Vi sono addirittura casi di sub-deleghe. 
Ad esempio, la regione Emilia ha delegato 
ai comuni la materia delle cave e torbiere; 
i comuni, a loro volta, non avendo le strut
ture necessarie per potervi provvedere, de
legano le iniziative in materia alle comuni
tà montane le quali, invece, hanno le strut
ture. Anche nella gestione del patrimonio fo
restale le comunità montane svolgono oggi 
le stesse funzioni che un tempo erano attri
buite ai consorzi. 

Desidero fare ancora una breve ma impor
tante annotazione. 

Ella, signor Presidente, prima di darmi 
la parola ha posto in rilievo un problema 
che sta molto a cuore all'UNCEM: quello 
della programmazione per aree omogenee. 
Tale problema può essere valutato, a nostro 
avviso, scientificamente poiché in tutto il 
mondo sono state compiute esperienze piut
tosto interessanti in questa materia. 

Per nostra esperienza spicciola, riteniamo 
che quando il buono ed il cattivo si metto
no insieme generalmente il cattivo rimane 
cattivo mentre il buono diventa più buono. 
Pertanto sostieniamo che un minimo di pro
grammazione autonoma debba pur esservi 
in zone le quali abbiano determinate caren
ze. Del resto, dette zone hanno quelle deter
minate carenze perchè si sono trovate sem
pre in un contesto territoriale che si svilup
pava mentre esse si impoverivano. 

Questo discorso, quindi, meriterebbe un 
approfondimento al quale saremmo lietis
simi di dare il nostro contributo. 

P R E S I D E N T E . Sarebbe bene che 
l'area omogenea si facesse sentire all'interno 
dell'area vasta. 

R I P A M O N T I . Il Ministro per la 
funzione pubblica ha posto il problema di 
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un organo politico di raccordo interno, a 
livello nazionale, dell'intero sistema delle au
tonomie e quindi non limitato al rapporto 
tra regioni e Stato. Al Convegno di Viareg
gio dell'ANCI, il Presidente del Consiglio ha 
recepito quest'esigenza di raccordo tra l'am
ministrazione centrale, le regioni e gli enti 
locali affinchè al tavolo della programmazio
ne sia rappresentata, oltre allo Stato e alle 
regioni, anche la figura della città nella sua 
dimensione territoriale. 

Desidero porre sìa al presidente Martinen-
go sia all'onorevole Vernola la seguente do
manda: ritengo fondamentale ed indispensa
bile il raccordo tra i diversi livelli di gover
no. Non sarebbe un passo in avanti per in-
verare il processo di programmazione? 

Desidero inoltre sapere se le consultazio
ni svoltesi al livello nazionale e in sede re
gionale siano state sistematiche oppure oc
casionali: in questo secondo caso esse non 
possono generare alcun avanzamento nella 
definizione dei programmi nazionali o re
gionali. 

MARTINENGO. Senza dubbio. 
Concordiamo perfettamente. 

P R E S I D E N T E . Si tratta di vedere 
se questo raccordo debba essere immagina
to come una sede unica tra Stato, regioni 
ed enti locali oppure se possa essere imma
ginato esclusivamente come raccordo delle 
regioni. Esso infatti, così come è stato pro
posto dal ministro Giannini e da molti rap
presentanti delle regioni, riguarda esclusi
vamente la rappresentanza delle regioni, il 
che non escluderebbe anche una sede paral
lela. Bisognerebbe sapere se la sede debba 
essere parallela od unica. 

R I P A M O N T I . L'articolo 11 del de
creto del Presidente della Repubblica nu
mero 616 non può essere considerato una 
norma utopistica; credo che rappresenti in
vece, il punto centrale per sciogliere il nodo 
della programmazione. 

Se in Italia non si è realizzata la program
mazione ciò è dovuto al fatto che essa è 
stata pensata e definita in modo centralisti-
co, senza la partecipazione delle regioni e de
gli enti locali, che rappresentano gli opera-
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tori alla sede territoriale ed urbana dei pro
grammi di sviluppo. 

L'attuazione dei programmi di sviluppo de
termina nuovi insediamenti umani e produt
tivi, la trasformazione di attività terziarie 
e dei servizi sociali. Ebbene, dove si risente 
di tutto questo? Nella città, intesa non solo 
nella talvolta limitata dimensione urbana, 
ma soprattutto in quella territoriale, più va
sta che risente della presenza della città. 
Senza la partecipazione della città, come mo
mento fondamentale di proiezione nello spa
zio, nella stessa struttura urbana, degli 
obiettivi della programmazione, non è pos
sibile ottenere dei risultati efficaci ed ope
rativi. Si deve pensare alla « area vasta » co
me ad un'area nella quale s'invera la compo
sizione dei fenomeni economici con le esi
genze ed i problemi di vita. Queste ultime 
si manifestano nella struttura della comuni
tà e della città. Infatti, la lettura delle strut
ture del territorio e di quelle urbane ci dà 

modo di valutare i livelli di civiltà raggiun
ti nel tempo da un popolo e da un paese. 

Se ignoriamo questi fatti, la programma
zione diventa una pura esercitazione politi
co-culturale senza alcuna rispondenza nella 
coscienza dei cittadini e nelle istituzioni, 
che sono protagoniste di questo processo di 
crescita economica e civile. 

P R E S I D E N T E . Poiché la prossi
ma settimana ascolteremo il Ministro del bi
lancio e della programmazione, mi auguro 
che il senatore Ripamonti vorrà riproporre 
questi argomenti. 

Il seguito dell'indagine è rinviato. 

/ lavori terminano alle ore 20. 
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