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Le Comunità montane, dopo la riforma del Titolo V della Costituzione.
Le prospettive della normazione di fonte regionale.

Con le disposizioni contenute nell’art. 13 (Comunità montane: raziona-lizzazione e contenimento dei costi) della “legge finanziaria per il 2008”, il Parlamento nazionale - in sostanza, il livello di governo statale - ha proceduto ad anticipare quella che avrebbe dovuto essere una delle modifiche che si sarebbero dovute apportare al decreto legislativo n. 267 del 2000.

Una anticipazione di riforma che la dice lunga sul travaglio che contraddistingue il sistema normativo che disciplina la materia delle autonomie locali: impegno, sì, a rimodulare l’area di intervento del Parlamento; ma impegno che si qualifica per una progressiva espansione dell’intervento legislativo regionale.

E in questo percorso istituzionale avviato nel 2001, con la riforma del Titolo V, possiamo già scorgere - in quello che alcuni costituzionalisti hanno visto come il realizzarsi di un modello che configura la frammentazione del sistema normativo del Paese - il ruolo che l’Ente Regione può assumere in confronto allo Stato.

Tale considerazione non appare senza conseguenze sul sistema di garanzia a tutela dei diritti sociali ed economici dei singoli, sistema delle “garanzie” che rimangono senza alcuna difesa quando cominciano a cadere, uno dopo l’altro, i presidi che il potere pubblico è tenuto ad elaborare utilizzando al meglio le risorse finanziarie che la legge consente di usare per il bene comune.

Sappiamo che, venendo a mancare qualsiasi meccanismo di autocontrollo, il potere politico – che necessariamente deve ricorrere alle burocrazie per assicurare risposte adeguate alla comunità dei cittadini – si trova di fronte a scelte obbligate.
Naturalmente, fino a che punto il sistema delle Comunità montane assolve alla sua missione istituzionale, cioè alla missione istituzionale per la quale è stato progettato e, poi, normativizzato?

Questa è la domanda fondamentale che occorre porsi.

E ancora: la definizione della missione istituzionale è univoca? Oppure, ci si trova di fronte a un affastellamento di missioni, a tal punto che riesce difficile a quanti vi lavorano capirne il ruolo?

A tali domande occorre avere il coraggio di rispondere alla luce e nella considerazione che qualsiasi scelta organizzativa deve essere ispirata al principio del buon andamento, quello dell’art. 97 della Costituzione.

Buon andamento significa “efficienza, economicità, efficacia”.

Il sistema organizzativo delle Comunità montane dovrebbe essere valutato in funzione del principio contenuto nell’art. 44 della Costituzione: tutelare la montagna e chi ci vive… Null’altro.

Da qui l’incessante auto-verifica che il potere politico deve fare sui contenuti delle scelte che vengono effettuate perché questa tutela sia effettivamente conseguita.
In questo contesto assume rilievo il mutamento istituzionale che la Corte costituzionale ha ritenuto di dover cogliere nel nuovo testo dell’articolo 114 della nostra Carta fondamentale.

Un articolo – il 114 Cost. – che non contempla più le Comunità montane tra gli enti territoriali sub-regionali, dotati, cioè, dell’autonomia di cui godono, anzi continuano a godere, le Province e i Comuni.
1.
La trasformazione genetica della Comunità montana

Ricordo come in un mio saggio dal titolo “La Comunità montana. Dal profilo storico una nuova entità istituzionale”, apparso nel volume “La riforma delle autonomie locali”, edito nell’ottobre del 1991, a ridosso proprio dell’entrata in vigore della legge n. 142 del 1990, mi ero impegnato ad assicurare al lettore l’evoluzione dei caratteri distintivi dell’identità istituzionale di questo ente.
Era una ricostruzione storica del pensiero politico sul ruolo della Comunità montana in rapporto e nel contesto degli enti territoriali locali.

Era una ricostruzione fatta, naturalmente, avendo sullo sfondo il dettato normativo dell’art. 114 della Costituzione del 1948.

Scrivere in un modo diverso la Costituzione, come è avvenuto nel 2001, si rivela non senza conseguenze…

Si comincia a riflettere sulla c.d. “equiordinazione” tra Regioni e Stato, tra Regioni ed Enti locali, tra Stato ed Enti locali.

Si comincia a riflettere sul principio di sussidiarietà (verticale); un principio che pone il Comune quale unico livello di governo che la produzione normativa (statale-regionale) dovrebbe privilegiare nei rapporti tra Pubblica amministrazione e comunità dei cittadini…

La realizzabilità di tale modello risulta supportata dal c.d. “federalismo fiscale” che riserva – in teoria – a tale livello di governo il diritto a pretendere la più alta quota di gettito fiscale (rispetto alla Regione / alla Provincia) e che costringe i due livelli di governo (Stato – Regione) ad avvalersi dell’organizzazione del Comune nella gestione delle politiche pubbliche di loro competenza.

E tutto ciò costringe la Corte Costituzionale a guardare al dettato normativo della nuova Costituzione come al figlio di un progetto politico che tenderebbe a ridurre al minimo i costi della politica… Con buona pace di quel movimento politico-culturale che, sotto la vigenza della Costituzione del 1948, avrebbe individuato in alcuni modelli organizzativi sovracomunali (unioni di comuni, consorzi, comprensori, distretti…) nuovi strumenti di gestione ispirati al parametro della economicità (riduzione dei costi) e della efficienza (risposte più adeguate alle esigenze del cittadino/dell’impresa).
La riduzione del Fondo ordinario.
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Fonte: d.lgs. 30 dicembre 1992, n. 504.
Il Parlamento, stante il vigente dettato normativo dell’art. 114 Cost. (non ci sono “enti locali” al di fuori di Provincia e Comune…, sostiene ormai la Corte Costituzionale!), è costretto ad arretrare; all’Ente Regione si apre uno spazio di intervento normativo più ampio, ma esso si ferma al limite in cui il Parlamento nazionale, decidendo sul trasferimento di risorse finanziarie dal Fondo ordinario di cui all’art. 34, comma 1, lett. a), del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 504, si rende perfettamente conto che con le c.d. “leggi Bassanini” (la n. 59 e la n. 127 del 1997) ha deciso che lo Stato (Ministri) conferisse alle Comunità montane questa o quella funzione amministrativa (statale), e ha indotto, a sua volta, le Regioni a conferire le proprie funzioni amministrative non solo al livello di governo Provincia e Comune, ma anche alle Comunità montane…

Perché è stato possibile “conferire” alla Comunità montana, nel triennio 1997-2000, (a “Costituzione invariata”, si diceva da parte di molti costitu-zionalisti di area progressista) sia funzioni statali sia funzioni regionali, e oggi, invece, nessuna copertura alla loro stessa esistenza sembra derivare dalla interpretazione che del testo costituzionale fornisce la Corte Costituzionale?

Questa interpretazione, con molta probabilità, sottende l’intento politico (l’idea) che siano da cancellare dal quadro istituzionale nazionale i piccoli Comuni; sostituendo alla Comunità montana (l’ente locale costituzionalmente “non necessario”) il Comune montano (in tal senso dovrebbe leggersi, d’altra parte, l’ultimo comma, il 6°, dell’art. 27 riformulato).

Al di là di questa prospettiva, che sembra mortificare, più che nei fatti nello spirito, l’art. 5 della nostra Costituzione (promozione e riconoscimento delle autonomie locali), c’è da costruire una rete di ragioni amministrative  che sostengano il modello della Comunità montana…

E queste ragioni sono da riscoprire proprio nell’art. 44, 2° comma, della nostra Costituzione (“La legge dispone provvedimenti in favore delle zone montane”).

A sostenere il valore istituzionale della Comunità montana, nel nostro Paese, ci sono, comunque, alcuni dati che descrivono la realtà territoriale del nostro Paese.

I Comuni montani, a legislazione vigente, costituiscono in termini numerici il 49,63% (n. 4.021) del totale dei Comuni (8.101).

Al 31 dicembre 2005, su 58.751.711 abitanti, circa 11 milioni risultavano residenti in territori montani: quindi il 18,72% del totale della popolazione.
Se passiamo alla identificazione del territorio che, nel nostro Paese, si qualifica montano, esso costituisce il 54,33% del totale.

In questa Regione, la Calabria, il 69,93% dei Comuni – che sono in totale 409 – è montano (e 26 sono le Comunità montane); mentre nei 286 Comuni interessati abita il 36,61% della popolazione (733,784 ab. / 2.004.415 tot. ab.).
2.
La storia di questa istituzione locale a supporto delle scelte politiche effettuate e da effettuare.
«L’evoluzione della legislazione in materia si caratterizza per il riconoscimento alla Comunità montana della natura di ente locale autonomo, quale proiezione dei Comuni che ad essa fanno capo. » 

Le più recente normativa ha specificato, altresì, quale sia l’effettiva natura giuridica di tali enti, qualificandoli dapprima quali “unioni montane” (art. 28, legge n. 142/1990; art. 7, c. 1, legge 3 agosto 1999, n. 265), e successivamente quali “unioni di comuni, enti locali costituiti fra comuni montani” (art. 27, c. 1, d.lgs. n. 267/2000). E lo stesso art. 27 richiamato, al 4° comma, demanda alla legge regionale la disciplina delle Comunità con specifico riferimento:
a) alle modalità di approvazione dello Statuto;

b) alle procedure di concertazione;

c) alla disciplina dei piani zonali e dei programmi annuali; di criteri di ripartizione tra le Comunità montane dei finanziamenti regionali e di quelli dell’Unione europea; di rapporti con gli altri enti operanti nel territorio.

Si tratta, dunque, di un caso speciale di unioni dei Comuni, “create in vista della valorizzazione delle zone montane, allo scopo di esercitare, in modo più adeguato di quanto non consentirebbe la frammentazione dei comuni montani”: “funzioni proprie”, “funzioni conferite”, e “funzioni comunali” 
.
La predetta qualificazione pone in evidenza l’autonomia di tali enti (non solo dalle Regioni ma anche) dai Comuni, come dimostra, tra l’altro, l’espressa attribuzione agli stessi della potestà statutaria e regolamentare (art. 4, c. 5, della legge 5 giugno 2003, n. 131) (sent. n. 244 Corte Cost., anno 2005).

3.
I caratteri dell’autonomia della Comunità montana: la potestà statutaria, la potestà regolamentare.

Alla luce del nuovo testo dell’art. 117 (in particolare del 4° comma) 
“Spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato, e non  vi è dubbio che, in materia di Comunità montane, le Regioni abbiano il potere di darsi una proprio disciplina, senza neppure il limite rappresentato dal rispetto dei principi fondamentali riservati alla legislazione dello Stato, considerato che non si tratta di legislazione concorrente e che il primo comma dell’art. 117 della Costituzione pone quali unici vincoli al potere di normazione regionale quelli costituiti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali”
(TAR Molise, ordinanza del 4.7.2003).

Se questo è il campo d’intervento regionale, c’è da chiedersi fino a che punto può spingersi la normazione regionale in considerazione del fatto che la Comunità montana non è un ente sub-regionale ma “un ente a carattere associativo intercomunale, una forma di rappresentanza di Comunità, vale a dire di collettività qualificate dall’appartenenza alla zona montana” (art. 27, comma 1, del d.lgs. n. 267 del 2000), cui si dovrebbero applicare, ai sensi degli artt. 28, comma 7, e 32, comma 5, del d.lgs. richiamato, i principi previsti per l’ordina-mento dei Comuni.

Ormai al Parlamento, per consolidato orientamento della Corte Costitu-zionale, risulta sottratto il potere di normazione, con riguardo alle Comunità montane, nella materia relativa alla “legislazione elettorale” e “agli organi di governo” (sulla base dell’art. 117 Cost., secondo comma, lettera p)). E ciò in quanto tale disposizione fa espresso riferimento ai Comuni, alle Province e alle Città metropolitane (indicazione da ritenersi tassativa).

“Da qui la conseguenza – sottolinea il Giudice delle leggi – che la disciplina delle Comunità montane, pur in presenza della loro qualificazione come enti locali contenuta nel d.lgs. n. 267 del 2000, rientra nella competenza legislativa residuale delle Regioni ai sensi dell’art. 117, quarto comma, della Costituzione” (sent. n. 244 del 2005).

A conferma di tale tesi si richiama l’attenzione sul fatto che gli articoli 114 e 120 della Costituzione non contemplano le Comunità montane tra i soggetti di autonomia destinatari del precetto in esso contenuto (sent. n. 397 del 2006; sent. n. 456 del 2005).
In sostanza, dopo la riforma del Titolo V, gli enti sub-regionali sforniti di autonomia costituzionale (Unioni di Comuni; Comunità montane) risultano non avere più copertura sotto l’ombrello degli artt. 114 e 117, secondo comma, lett. p), della Costituzione.

Allo stesso modo non si estende alle Comunità montane il sistema delle garanzie, in sede di esercizio delle funzioni amministrative, assicurato dal nuovo art. 118 della Costituzione. Ciò, però, non significa che il potere sostitutivo (previsto dalla legislazione regionale) nei riguardi delle Comunità montane possa essere esercitato senza alcuna garanzia per gli enti stessi.

Infatti, ha chiarito giustamente la stessa Corte Costituzionale “l’esercizio di un siffatto potere – inserendosi in un procedimento amministrativo in funzione di controllo sostitutivo – soggiace alle regole procedimentali eventualmente predeterminate di volta in volta dal legislatore, nonché al principio generale del giusto procedimento, che impone di per sé la garanzia del contraddittorio a tutela degli enti nei cui confronti il potere è esercitato” (sent. n. 397 del 2006).

In sostanza, la legge regionale dovrà assicurare ai presidenti delle Comunità montane “, sulla base dei suddetti principi, forme di partecipazione e consultazione nel corso del procedimento amministrativo … E l’eventuale violazione delle prescritte regole partecipative, ricorrendone i presupposti, potrà essere fatta valere innanzi ai competenti organi della giurisdizione amministrativa nelle forme di rito” (sent. n. 397 del 2006).

La produzione normativa delle Regioni Puglia 
 e Toscana 
 (e, natural-mente, si prescinde dal richiamo alla Regione Sardegna che ha proceduto, con la L.R. 2.8.2005, n. 12 alla soppressione delle Comunità montane) costituisce, ormai, esempio di quale possa essere il campo d’intervento di tale livello di governo nei riguardi delle Comunità montane, e, in particolare, di quali possano essere la loro struttura e le loro funzioni.
Sottolinea la Corte Costituzionale trattarsi di “un caso speciale di unioni di Comuni create in vista della valorizzazione delle zone montane, allo scopo di esercitare, in modo più adeguato di quanto non consentirebbe la frammentazione dei Comuni montani, ‘funzioni proprie’, “’funzioni conferite’ e ‘funzioni comunali’ ” (sent. n. 229 del 2001; sent. n. 244 del 2005).

In questa dimensione di natura organizzativa, quindi, va assicurata la giusta lettura delle esigenze di razionalizzazione della gestione delle funzioni strumentali e delle funzioni finali intestate agli Enti Comuni rappresentativi delle esigenze di governo delle comunità locali.
4.
Razionalizzare il sistema, per promuovere il bene delle comunità locali.

Lettura, quindi, difficile della nostra realtà amministrativa.

E in questa lettura, che deve essere sempre più aderente al testo della nuova Costituzione – come si è avuto modo di sottolineare – ha dato un contributo fondamentale la giurisprudenza costituzionale.
“Governare la nuova Italia, che ormai si è avviata sul cammino del decentramento delle funzioni di governo, con una riforma di ispirazione federalista, in base ai principi di sussidiarietà e solidarietà, è una vera e propria sfida…” (C.A. Ciampi, discorso del 25 febbraio 2002).
Alla nostra generazione. Che si è proposta obiettivi giusti, compete l’esercizio di un profondo impegno civile.
“Dobbiamo, quindi, essere capaci di inventarci – per prendere a prestito un’espressione del gergo politico europeo – strutture di governo locale “a geometria variabile”, che ben si adattino alle esigenze del territorio, tenuto conto dei suoi legami con i territori confinanti, coinvolgendo, per di più, nella realizzazione dei progetti di sviluppo già avviati o che si vogliono realizzare, tutti gli organismi di rappresentanza della società civile, responsabilizzandoli e facendosene degli alleati”.

Il nostro impegno – e la vicenda che contraddistingue la riorganizzazione delle Comunità montane ne è esempio – è nel risolvere i problemi di coordinamento e cooperazione fra il governo centrale e i poteri locali, come fra i vali livelli di governo locale: Regioni, Province, Comuni.

Ugualmente l’attenzione del decisore politico deve essere continuamente posta sul principio di sussidiarietà che (anche nel sistema di rapporti fra gli Stati nazionali e l’Unione Europea) giustamente nega agli organi di livello più elevato di appropriarsi di compiti che meglio sarebbero svolti a un livello più basso, più vicino ai cittadini.

E i cittadini, prima fonte di ogni potere, sono i primi a giovarsi o dolersi delle scelte di governo, giuste o sbagliate, degli amministratori; essi sono, alla fine, i migliori giudici del loro operato.
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“Fondo perequativo degli squilibri di fiscalità locale”


(relativo ai problemi perequativi derivanti dall’ICI)





Risorse attribuite a Province e Comuni sulla base del gettito delle imposte e delle addizionali di loro competenza








� 	V. art. 4 della legge 3.12.1971, n. 1102, recante “Nuove norme per lo sviluppo della montagna”; inoltre, si veda l’art. 28 della legge 8.6.1990, n. 142, recante “Ordinamento delle autonomie locali”, nel testo originario. In tal senso, cfr. le sentenze della Corte Costituzionale n. 293 del 1995, n. 307 del 1983 e n. 212 del 1976.


� 	Si veda la sentenza n. 229 del 2001 della Corte Costituzionale.


� 	L’art. 117, 4° c., Cost. così recita: “Spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato” (c.d. competenza legislativa residuale).


� 	V. la L.R. Puglia del 4.11.2004, n. 20 (Nuove norme in materia di riordino delle Comunità montane).


� 	V. la L.R. Toscana del 29.11.2004, n. 68, recante “Modifiche alla legge regionale 28 dicembre 2000, n. 82 (Norme in materia di Comunità montane).
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