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Premessa

L’Unione delle Province d’Italia ha sempre sostenuto in questi anni la necessità di una riforma complessiva della seconda parte della Costituzione che consenta al Paese di rispondere in modo strutturale ai problemi di riforma delle istituzioni che sono stati evidenziati, soprattutto dopo la riforma del titolo V del 2001.
Per questi motivi abbiamo apprezzato l’iniziativa del Governo di presentare in Parlamento il disegno di legge costituzionale AS 1429 “Disposizioni per il superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte seconda della Costituzione”, nel quale si riformava il sistema parlamentare attraverso la scelta di un Senato delle Autonomie e si cercava di semplificare la confusione sulle competenze legislative, spostando il baricentro della legislazione a livello statale.

In questo contesto, la proposta del Governo teneva conto della riforma degli enti locali appena approvata dal Parlamento (legge 56/14) e, anche in coerenza con quanto avviene nel resto d’Europa, prevedeva, nella lettera p) del secondo comma dell’art. 117 della Costituzione, un’espressa riserva allo Stato sull’ordinamento degli enti di area vasta.

Rispetto al testo originale varato dal Governo, il testo approvato in Senato ha mutato profondamente la portata dell’intervento.

· Il Senato delle Autonomie è diventato il Senato della Repubblica con una bilanciamento tra la rappresentanza locale e quella dei Consigli regionali a favore di quest’ultima: 21 senatori provenienti dalle autonomie locali e 74 senatori dai Consigli regionali, compresi i Presidenti delle Regioni. 
· Nelle modifiche al Titolo V, parte II della Costituzione, si è ripristinata una confusione tra le competenze legislative statali e regionali. La nuova formulazione dell’art. 117, comma 2, lettera p), non prevede più la competenza legislativa statale sugli enti di area vasta. Una disciplina di principio dello Stato sull’ordinamento degli enti di area vasta è prevista solo nelle norme finali in via transitoria.
La riforma del sistema parlamentare

La riforma costituzionale può mettere un ordine ai percorsi di riforme istituzionali avviati, dalla riforma del titolo V, parte seconda della Costituzione  alla riforma del governo locale definito dalla Legge 56/2014  che ha portato all’istituzione (dopo oltre 20 anni) delle Città metropolitane e alla trasformazione delle Province in enti di secondo livello strettamente legate ai Comuni del territorio, attraverso il superamento del bicameralismo e la previsione di un Senato veramente rappresentativo di tutte le autonomie che possa consentire di affiancare alla camera politica una sede di rappresentanza delle istituzioni territoriali.
La principale lacuna contenuta nella riforma costituzionale del 2001 è stata infatti il mancato superamento del bicameralismo paritario e perfetto nella direzione di un circuito parlamentare che prevedesse l’innesto degli interessi dei soggetti costitutivi della Repubblica ai sensi dell’articolo 114 della Costituzione. 
La scelta operata dal Governo e sostanzialmente accettata dal Senato della Repubblica di superare il bicameralismo va pertanto sostenuta. Essa rappresenta un’utile risposta alla giusta esigenza di recuperare la centralità del Parlamento nel funzionamento non solo della forma di Governo, ma anche della forma di Stato.

Il Parlamento italiano va riposizionato al centro dell’assetto politico ed istituzionale italiano (quale crocevia, da un lato, del rapporto fiduciario con il Governo e, dall’altro, del rapporto con le istituzioni territoriali) al fine di assicurare la preminenza degli interessi generali e della comunità nazionale.
Le ragioni a sostegno di una profonda riforma del Parlamento, nonché di altri significativi interventi correttivi e integrativi del quadro costituzionale sono molteplici: rendere più rapido il procedimento di formazione della legge; adeguare l’iter legis e il sistema delle fonti al mutato quadro istituzionale prevedendo la rappresentanza politica ed istituzionale delle Regioni e delle Autonomie locali al centro; mettere ordine nella confusa ripartizione delle competenze legislative fra Stato e Regioni, recuperando una indefettibile funzione unificante dello Stato, anche per arginare la proliferazione del contenzioso costituzionale.

Il modello già approvato dal Senato, con alcune necessarie correzioni e integrazioni nella composizione e nelle funzioni, può rappresentare un equilibrato compromesso, se sarà accompagnato ad una precisazione dei poteri consultivi del Senato della Repubblica rispetto alla Camera dei Deputati, che diventa la vera sede di decisione delle scelte politiche nazionali.

La riforma del sistema parlamentare deve però essere accompagnata da un profondo riordino di tutto l’ordinamento costituzionale dell’amministrazione territoriale, regionale e locale, e da un sistema delle garanzie che consenta l’accesso alla Corte costituzionale, anche in via preventiva e con opportuni filtri, a tutte le istituzioni della Repubblica.
Il modello di governo territoriale dal ddlc AS1429 al ddlc AC2613
Nell’ AS1429 era prevista la seguente modifica dell’art. 117, comma 2, lett. p, Cost:
«p) ordinamento, organi di governo, legislazione elettorale e funzioni fondamentali dei Comuni comprese le loro forme associative, e le Città metropolitane; ordinamento degli enti di area vasta».

Come si evince anche dalla relazione di accompagno questa previsione degli enti di area vasta e del loro ordinamento era legata ad una composizione del Senato delle Autonomie in cui particolarmente significativa sarebbe stata la componente proveniente dalle autonomie locali e, ciò che più sarebbe contato, alla previsione di un procedimento legislativo rafforzato. Infatti, a norma dell’art. 70, comma 4, come modificato dall’art. 8 (procedimento legislativo) dell’AS1429, nel caso – tra gli altri – della legislazione sull’«ordinamento degli enti di area vasta», “la Camera dei deputati può non conformarsi alle modificazioni proposte dal Senato delle Autonomie solo pronunciandosi nella votazione finale a maggioranza assoluta dei suoi componenti”.

Certamente il sistema del governo territoriale ipotizzato nell’AS1429 appariva discutibile sotto molteplici aspetti, ma si dava carico di considerare che (già) esistono enti di area vasta e che la disciplina di questi (il loro “ordinamento”) sarebbe stato affidato alla legge statale approvata con procedimento rafforzato. Il disegno costituzionale, anche per questa via, si saldava con la legge 7 aprile 2014, n. 56 (Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni) che dettava una prima legislazione sulle città metropolitane – che possono considerarsi una species del genere “enti di area vasta” – e una nuova disciplina delle province, modificandone la forma di governo e il grado di rappresentanza popolare.

L’AS1429, perciò, per un verso, considerava queste modifiche già introdotte nell’ordinamento con legge ordinaria e, per l’altro, le avrebbe dotate di una adeguata previsione costituzionale, dando così stabilità alla legislazione sul governo locale. 

Su questi punti Il testo approvato dall’Assemblea del Senato l’8 agosto 2014 è profondamente diverso da quello di partenza.

Diversa è la composizione del Senato, con un peso più ridotto della componente autonomista. Scompare dall’art. 70, comma 4, la previsione del procedimento aggravato per i disegni di legge dell’art. 117, comma 2, lettera p. E l’art. 117, comma 2, lettera p, risulta profondamente rimaneggiato. Il suo tenore letterale adesso sarebbe il seguente: 

«p) ordinamento, legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di Comuni e Città metropolitane; disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni».

Si tratta del testo rielaborato dalla Commissione che l’Assemblea ha accettato, dal quale scompare del tutto l’espressione: «ordinamento degli enti di area vasta». Mentre un riferimento a questi enti e alla loro disciplina si rinviene nell’art. 39 (ex 34), comma 4, dove si afferma:

«Per gli enti di area vasta, tenuto conto anche delle aree montane, fatti salvi i profili ordinamentali generali relativi agli enti di area vasta definiti con legge dello Stato, le ulteriori disposizioni in materia sono adottate con legge regionale».

La disciplina dell’area vasta dal testo costituzionale è in questo modo rimessa tra le norme transitorie. Ma è una disciplina che ben difficilmente può essere considerata transitoria, poiché molte prescrizioni degli articoli 37, 38 e 39 possono definirsi delle norme costituzionali fuori dal testo costituzionale. A questo novero si devono iscrivere le norme dell’art. 39, comma 4, sia quella sugli enti di area vasta, sia quella sulle città metropolitane (“Il mutamento delle circoscrizioni delle Città metropolitane è stabilito con legge della Repubblica, su iniziativa dei Comuni, sentita la Regione”) che pure hanno una precisa menzione in diversi articoli della Costituzione (articoli 114, 117, 118, 119 e 120).

Sulla legittimità, o quanto meno sulla correttezza, di questo modo  di procedere si potrebbe dubitare, dal momento che le disposizioni costituzionali fuori dal testo della Costituzione dovrebbero rientrare nell’ambito delle “altre leggi costituzionali” di cui parla l’art. 138 della Costituzione. Questa espressione, però, è riconducibile – secondo la migliore dottrina – alle sole leggi costituzionali previste dal testo costituzionale, per cui non sarebbe possibile, fuori dalla Costituzione e dalle altre leggi costituzionali (che sono un “numero chiuso”), una produzione normativa di rango costituzionale.

Peraltro, appare indubbio che le norme dell’art. 39, comma 4, sia per gli enti di area vasta, sia per le città metropolitane, non essendo meramente attuative, debbano avere una collocazione nel testo della Carta: la prima (enti di area vasta) esattamente nell’art. 117, comma 2, lett. p, da cui è stata estrapolata; la seconda (circoscrizioni territoriali delle città metropolitane e degli enti di area vasta) nell’art. 133 Cost., come anche è stato evidenziato dallo stesso Dossier sull’AC2613 del Servizio studi della Camera dei Deputati.
Ma questo non è tutto. Per gli enti di area vasta si coglie anche l’esigenza, di “ripartire” la materia di disciplina legislativa tra lo Stato e le Regioni. In sostanza, nel caso degli enti di area vasta si distinguerebbero: “i profili ordinamentali generali”, che sarebbero di competenza della legge dello Stato, e “le ulteriori disposizioni in materia”, che ricadrebbero nella competenza della legge regionale. 

Il modello di disciplina, se si osserva attentamente, è analogo a quello delle associazioni dei comuni contenuto nell’art. 117, comma 2, lett. p, per il quale la competenza esclusiva dello Stato si limita alle “disposizioni di principio sulle forme associative dei Comuni”, lasciando intendere la sussistenza della competenza legislativa regionale per la disciplina di dettaglio.

In conclusione, sarebbe corretto considerare coerentemente la disciplina costituzionale che si vuole introdurre con il ddlc sugli «enti di area vasta» (di cui le città metropolitane – come si è detto – sono species) almeno per i principi dell’ordinamento e per le modalità di istituzione e di modificazione delle circoscrizioni territoriali, affidandone la competenza esclusiva per entrambi alla legge dello Stato (rectius: della Repubblica).

La questione dell’area vasta: definizione e funzione

La questione della definizione dell’area vasta si deve rapportare al dimensionamento delle politiche pubbliche e all’esercizio delle relative funzioni nel territorio.

Per una definizione dell’area vasta, accanto al quadro storico-giuridico, invero, sarebbe opportuno puntare su un modello economico che definisca, anche alla luce dei connotati statistico-geografici degli enti, l’allocazione delle funzioni di area vasta. Questo criterio appare utile soprattutto in relazione alla definizione delle funzioni di questi enti, rivolte alla promozione dello sviluppo del territorio e, perciò, alla gestione delle politiche pubbliche, come quelle relative all’ambiente (acqua, rifiuti, tutela dagli inquinamenti, ecc.), alla pianificazione territoriale, alla crescita industriale ed economica, all’energia (gas, elettricità e nuove fonti), al trasporto pubblico, allo sviluppo locale (turismo, rete commerciale e distributiva, infrastrutture dell’ICT, politiche attive del lavoro) e alla gestione dei servizi pubblici e delle altre politiche pubbliche che si possono ascrivere alla categoria in ragione della rete territoriale che richiedono. 

Occorre inoltre considerare che per funzioni particolarmente complesse e legate a politiche pubbliche molto ampie territorialmente (come quelle nazionali o regionali) si pone il problema di definire alcuni aspetti legati al concetto di circoscrizione dell’«area vasta», che possono tornare utili, sia  per il dimensionamento delle Città metropolitane, sia per il dimensionamento ottimale delle stesse Regioni. 

a) Un primo profilo legato all’analisi economico-geografica e alla misurazione delle funzioni in ragione del loro assetto amministrativo discende dal rapporto tra ente di area vasta e comuni inclusi, in quanto l’ambito della tradizione storica (dovuto alla precedente formazione delle province) potrebbe non essere compatibile con quello economico-geografico e con le risoluzioni tecnico-organizzative dei sistemi attuali di esercizio delle funzioni e dei servizi, la cui gestione a rete rende possibile una estensione applicativa ad ambiti territoriali maggiori.

b) Il secondo aspetto, che fa riferimento alle funzioni che possono travalicare l’ambito territoriale di più comuni grandi con i rispettivi circondari costituiti da una molteplicità di comuni minori, pone il problema di definire se le funzioni predette possano comunque considerarsi funzioni di area vasta, eventualmente attribuibile ad un solo ente di area vasta o a più enti del genere che operano in collaborazione tra loro, oppure se, al fine di assicurare l’esercizio unitario della funzione, la funzione per l’ampiezza del dimensionamento debba essere conferita all’ente regione; ovviamente tutto dipende da come si considera il dimensionamento di quest’ultimo ente: in modo conservatore, mantenendo l’elencazione di cui all’art. 131 Cost., oppure con la revisione dell’art. 131 Cost. considerando le interazioni attuali tra territori regionali, a partire da quelle prodotte dall’Unione europea. 

Un riordino delle istituzioni pubbliche territoriali e delle loro funzioni è strettamente legato ad un ripensamento delle dimensioni territoriali di queste istituzioni. Questo legame era già evidente all’adozione del primo Testo Unico della legge comunale e provinciale e alla posizione dello stesso autore di questo, Urbano Rattazzi, il quale già a quel tempo auspicava circoscrizioni dipartimentali di ampie dimensioni. Ma il ripensamento delle dimensioni delle istituzioni territoriali diventa urgente se si rivede in profondità la forma di stato prevista dalla Costituzione superando il modello piemontese-francese che per 150 anni ha caratterizzato il nostro ordinamento statale.
Per definire adeguatamente le nozioni di «governo regionale» e di «governo di area vasta», e cioè del modo di organizzare due livelli di governo territoriale, vengono in discussione aspetti funzionali e aspetti dimensionali.

Nella riforma del governo territoriale prevista nel ddlc il governo regionale viene collocato nell’ambito dell’esercizio della potestà legislativa, che lo pone in relazione con lo Stato e la sua funzione legislativa. Il ddlc sposta alcune competenze legislative a favore dello Stato, ma non bisogna dimenticare che i poteri dello Stato sono comunque enumerati (art. 117, comma 2) e la clausola di residualità è posta a favore delle Regioni (art. 117, comma 3), anche se in presenza della clausola di flessibilità (art. 117, comma 4), per cui l’impianto ordinamentale della legge costituzionale n. 3 del 2001 risulta confermato e, con esso, la collocazione dell’ente Regione nell’ambito dell’esercizio della legislazione che è volta a costituire l’ordinamento generale.

Dal punto di vista amministrativo non viene modificato il modello accolto dall’art. 118 della Costituzione, per cui resta confermato che il sistema di governo territoriale previsto dalla Costituzione non accoglie i principi di un “regionalismo di esecuzione” e le potestà amministrative si basano sul principio della sussidiarietà, per la quale le funzioni amministrative devono essere allocate alle autonomie locali (Comuni e Città metropolitane), salvo che per garantirne l’esercizio unitario non debbano essere esercitate dalle Regioni o dallo Stato.

La riforma del sistema regionale

Questa ricostruzione del sistema pone in evidenza una lacuna nel dibattito sulla riforma costituzionale: quella relativa al tema del “dimensionamento” delle Regioni, che nelle condizioni attuali non riescono a dare adeguato risalto al loro ruolo costituzionale di legislatori.

L’AC2613 lascia il dimensionamento delle Regioni inalterato. Lo scenario istituzionale del governo di area vasta del territorio è composto tra tre entità: le Città metropolitane; le parti delle Regioni non coperte dalle Città Metropolitane, per le quali potrebbero venire in discussione gli enti di area vasta; le Province autonome e le piccole Regioni, le cui dimensioni territoriali – nonostante insista in questo caso un governo regionale – sono prossime o coincidono con un governo di area vasta. 

Si tratta di un complesso di entità eterogenee e non facilmente coordinabili, con una frantumazione del territorio che renderebbe poco competitivi i livelli di governo locale, a meno di non credere che lo Stato possa riuscire, attraverso una impostazione fortemente centralistica, a fronteggiare tale frammentazione.

Per questi motivi è necessario porre il tema della revisione dell’elenco contenuto nell’articolo 131 della Costituzione e del ripensamento dell’intero assetto territoriale delle Regioni, attraverso la ricostituzione delle Regioni su dimensioni territoriali più grandi che tengano conto dell’evoluzione demografica ed economica del Paese e, allo stesso tempo, della nascita delle Città metropolitane, come enti di governo di area vasta su cui si ricostruisce il baricentro dei territori, come in parte sta avvenendo anche negli altri paesi europei.
Dal punto di vista sistemico e costituzionale i due tipi di regionalismo (quello attuale, basato su una forte differenziazione e asimmetria territoriale e quello che procede alla formazione delle Regioni più grandi che attenua questa differenziazione e asimmetria) non si possono più considerare equivalenti, dal momento che certamente in favore del modello aggregativo stanno un grado maggiore di omogeneità e un esercizio dei poteri più efficiente e responsabile. Certamente il nuovo dimensionamento delle Regioni dovrebbe sottostare ai principi costituzionali e in particolare al principio di unità e indivisibilità della Repubblica.
La riforma costituzionale che si sta discutendo è l’occasione per collegare il ripensamento del ruolo istituzionale delle Regioni (e delle loro competenze legislative) con un ripensamento più complessivo dell’ordinamento costituzionale delle Regioni attraverso:

· l’accorpamento delle Regioni con la definizione di un limite dimensionale minimo di 3/4 milioni di abitanti, una revisione dell’elenco delle Regioni di cui all’art. 131 della Costituzione a partire dalle nuove polarità che si determinano con l’istituzione delle Città metropolitane (come sta avvenendo in Francia) e la conseguente revisione dell’ordinamento delle Regioni a statuto speciale;

· il ripristino dell’elezione consiliare del Presidente della Regione, superando l’attuale sistema di elezione diretta che ha portato a concentrare l’attenzione delle Regioni sull’amministrazione più che sulla legislazione;
· una revisione dell’articolo 133 della Costituzione, in modo che la Repubblica disegni le nuove circoscrizioni delle città metropolitane e degli enti di area vasta sulla base di proposte coerenti avanzate dalle Regioni previo il coinvolgimento dei Comuni del loro territorio.
L’ordinamento costituzionale delle autonomie locali
Nella riforma costituzionale le autonomie locali sono titolari di “funzioni amministrative proprie”, cioè di funzioni strutturalmente connesse al loro livello di governo e la cui attribuzione risulta costituzionalmente garantita nei confronti delle Regioni e dello Stato, e di “funzioni amministrative conferite” dalla legge statale e dalla legge regionale, secondo la rispettiva competenza, a dimostrazione che la funzione amministrativa dovrebbe defluire in modo sussidiario dall’alto verso il basso.

Il «governo di area vasta» costituisce esplicazione di un governo locale “autonomo”, in attuazione dell’art. 5 della Costituzione, e la sua peculiarità è quella di mantenere un carattere “anfibio”, potendosi collegare tanto alle politiche pubbliche governate dallo Stato, quanto a quelle dirette dalle Regioni.

Ma la riforma costituzionale dovrebbe chiarire che le Regioni hanno prevalentemente, se non esclusivamente, una funzione legislativa, prevedendo espressamente una norma che impedisca ad esse di istituire o ricorrere a enti strumentali per esercitare funzioni amministrative che sono attribuite ai Comuni, in forma singola o associata, o riconducibili all’esercizio di funzioni degli enti di area vasta.
Rispetto all’ordinamento costituzionale delle autonomie locali, la riforma costituzionale dovrebbe tenere conto della legge 7 aprile 2014, n. 56, recante “Disposizioni sulle città metropolitane, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni”, recentemente approvata dal Parlamento, nella quale si procede ad un profondo riordino degli enti di area vasta, attraverso l’Istituzione delle Città metropolitane e il riordino delle Province, enti di secondo grado con importanti e definite funzioni amministrative di governo del territorio.

Occorre considerare che una disciplina costituzionale degli enti di area vasta esiste in tutti i Paesi europei di dimensione simile a quella italiana.

Se si vuole mantenere la scelta operata dal legislatore di configurare gli enti di area vasta (Province e Città metropolitane) come enti di secondo livello esponenziali dei comuni e non dei territori, occorre seguire l’esempio della Costituzione spagnola, che qualifica infatti la Provincia come «entità locale con propria personalità giuridica, costituita dal raggruppamento di più municipi».
Il testo di riforma costituzionale uscito dal Senato, invece, da un lato consolida la Città metropolitana come ente costitutivo della Repubblica senza esplicitare la sua caratteristica di ente di derivazione comunale, dall’altro consegna in capo alle Regioni ogni competenza rispetto alle nuove Province - enti di area vasta. In questo modo le Regioni potranno decidere quanti enti di area vasta istituire, quali funzioni assegnare loro, stabilirne il modello elettorale in modo differente, senza nessuna disciplina statale che dia coerenza agli enti di area vasta nei territori. 

La riforma costituzionale, invece, con il superamento dell’ordinamento provinciale uniforme di origine napoleonica, dovrebbe prevedere precise garanzie costituzionali non solo per le Città metropolitane, enti di area vasta centri propulsori dello sviluppo territoriale, ma anche per gli altri enti di area vasta comunque denominati (Province o – meglio - Distretti): sia sul piano delle funzioni, sia sul piano delle risorse, sia sul piano della tutela delle prerogative costituzionali attraverso la possibilità di ricorso alla Corte costituzionale.

Con quest’organica revisione delle norme costituzionali sulle Autonomie locali si potrebbero prevedere nella riforma costituzionale norme transitorie che assicurino l’effettiva attuazione di un processo di riordino istituzionale che porti ad una riduzione dei costi dell’amministrazione e ad una semplificazione del’ordinamento, attraverso una revisione (entro un anno) delle circoscrizioni territoriali degli enti di area vasta che consenta di individuare una dimensione adeguata a livello di popolazione e territorio e, contestualmente, di avviare il riordino complessivo degli enti strumentali regionali e degli uffici periferici dello Stato.
Conclusioni

In conclusione, la riforma dovrebbe superare la confusione dell’attuale modello costituzionale di forma di stato per dare certezza agli assetti istituzionali per i prossimi decenni. In questa prospettiva occorre chiarire se:

1. l’Italia resterà uno Stato unitario di ispirazione autonomista, secondo la sua tradizione storica, per semplificare il suo ordinamento interno nella prospettiva della costruzione di un sistema federale europeo;

2. l’Italia si trasformerà in uno Stato federale in cui le Regioni hanno una sostanziale competenza generale sugli enti locali del loro territorio.

La riforma costituzionale deve superare le ambiguità su questo punto. Occorre perciò valutare attentamente i risultati dell’investimento istituzionale che, a partire dagli anni ’70, l’Italia ha fatto sulle Regioni come centri di propulsione di un nuovo assetto amministrativo più funzionale per i territori e per lo sviluppo.

La progressiva differenziazione regionale non ha dato slancio al Paese ma, anzi, è stata una delle concause della diminuzione delle performance dell’economia italiana e dell’aumento del debito pubblico, soprattutto per i conflitti che si sono generati tra lo Stato e le Regioni nella legislazione e nell’amministrazione. 

Sulla base di queste considerazioni, l’Unione delle Province d’Italia ritiene che la strada da scegliere in questo lungo momento di forte recessione economica è senza dubbio la prima. Occorre ridisegnare il Paese, semplificando l’intero sistema politico, nazionale e locale, con l’obiettivo di consegnare ai cittadini e alle imprese uno Stato meno costoso, più funzionale e capace di rispondere alle esigenze che vengono anche dall’Europa.
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