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ZACCARIA R (2011), Intervento alla Camera det deputati, 1 marzo 2011

CRISTINA NAPOLI
17 disegno di lesge AS. 2259

11 d.d.l A.S. 2259, recante Individuazione delle funzioni fondamentali di Province
e Comuni, semplificazione dell'ordinamento regionale e degli enti locali, nonché delega al
Governo in materia di trasferimento di funzgoni amministrative, Carta delle autonomie
locali. Riordino di enti ed organismi decentrati, si inserisce in un difficile percorso
di (tentativi di) attuazione della parte forse pin oscura della riforma del titolo
V Cost., il sistema amministrativo prescelto nei rapporti tra Stato, Regioni ed
enti locali, di cui ¢ sufficiente menzionare soltanto la L. n. 131/03 ed 1 ddl
c.d. Lanzillotta, approvato dal Consiglio dei ministri il 17 gennaio 2007.

In questa sede oggetto di approfondimento saranno, in particolare, tre
ambiti materiali contenuti nel d.d.L

In primo luogo, si sottolinea come il riferimento alle funzioni
fondamentali degli enti locali contenuto nell’art. 117, comma 2, lett. p), Cost,,
il quale prevede la potesta legislativa esclusiva statale in materia di legislagione
elettorale, organi di governo e fungioni fondameniali di Comuni, Province ¢ Citid
metropolitane, non sia oggetto di interpretazione unanime da parte della
dottrina, la quale, da un lato, sostiene che con esso i legislatore
costituzionale abbia inteso attribuire allo Stato la possibilita di individuare
con legge il nucleo essenziale di funzioni ammuinistrative locali, con Ievidente
corollario per cui cid avvenga a prescindere dal riparto di competenze
legislative di cui all'art. 117, commi 2, 3 e 4 Cost,; dallaltro, propende per
un’interpretazione per cui i riferimento suddetto debba essere
necessariamente letto assieme alla restante parte della lett. p) cosicché la
potesta legislativa statale non puo che avere ad oggetto la forma di governo
locale.

Il d.d.l in esame, similmente alla 1. n. 131/03 ed al d.d.l. c.d. Lanzillotta,
sembra optare sostanzialmente per la prima delle citate prospettive e,
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tuttavia, diversamente dai medesimi, non delega il governo, bensi provvede
esso stesso ad elencare in maniera tassativa le funzioni fondamentali locali e
ad indicare le modalita di esercizio delle medesime.

A questo proposito due considerazioni paiono emergere con evidenza.

Da un lato, con riguardo alle funzioni individuate come fondamentali, se
la scelta di non delegare il governo possa per certi versi apparire garantista,
quantomeno poiché anticipa la fase della concertazione e, eventualmente,
della concreta entrata in vigore delle funzioni medesime, tuttavia, non puo
tacersi come I'elenco in esso contenuto lascia in certo modo perplessi: alcune
di esse, infatti, sembrerebbero derivare agli enti locali in ogni caso sulla base
della potesta statutaria locale, ormai dotata di dignita costituzionale; altre
attengono ad ambiti di competenza gia spettanti agli enti locali sulla base
della normativa vigente (il che, peraltro, non sorprende dato il nototio
accostamento — anche in dottrina - tra funzioni fondamentali e funzioni
storiche); altre ancora attengono a funzioni di programmazione e/o
pianificazione del cui carattere fondamentale non é del tutto irragionevole
dubitare. Ed m questo senso si sottolinea, innanzitutto, come sul tavolo della
concertazione istituzionale si sia fatto passare per concessione cio che
concessione non era e, ancora, come, posto che le funzioni fondamentali
provvisorie individuate dalla 1. n. 42/09 varranno sino all’entrata in vigore di
altra (eventuale) normativa, gli enti territotiali (soprattutto minori) siano,
anche storicamente, spesso per cosi dire costretti a preferire “poco ma
subito, piuttosto che di pit ma — sostanzialmente — mai”.

DalPaltro lato, per quanto attiene al riparto di potesta legislativa, una
delle pin forti argomentazioni a sfavore del criterio materiale
nell'individuazione delle funzioni fondamentali &, come detto, il suo
corollario. E tuttavia, posto che la legislazione regionale ha principalmente
ad oggetto proprio la disciplina dei rapporti amministrativi, non puo che
appatire quantomeno singolare che all’interno di una riforma volta (anche)
ad irrobustire la potesta legislativa regionale, il legislatore costituzionale
abbia al contempo sottratto a quest’ultima I'individuazione ¢ allocazione
delle funzioni fondamentali locali nelle materie di propria competenza. Il ddl
A.S. 2259, a tal proposito, accoglie un sistema per cosi dire misto per cui lo
Stato individua Pambito materiale di funzioni fondamentali locali, le
disposizioni c.d. di salvaguardia ed i principi — potrebbe dirsi — generali
relativi alle modalita di esercizio; le Regioni nelle materie di cui aglt artt. 117,
commi 3 e 4 Cost. possono, dal canto loro, spostare il livello di attribuzione
ed emanare una normativa di dettaglio circa le modalita di esercizio. In
definitiva, al di 1a della circostanza, tutt’altro che secondaria, per cui una
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potesta legislativa esclusiva statale sembra trasformarsi in concorrente, da un
punto di vista operativo, ed a prescindere delle storiche ed irriducibili
difficolta di ricondurre con certezza fiunzioni amministrative a mafterie di
competenza legislativa, i suddetti intrecci tra legislazione statale e regionale
non possono che andare in senso inverso alle esigenze di semplificazione e
razionalizzazione del sistema care all’attivita del Comitato per la legislazione.

In secondo luogo, quanto all’attuazione dell’art. 118 Cost,, il d.d.l AS.
2259 delega il governo per I'emanazione, nelle materie di cui all’art. 117,
comma 2 Cost., di uno o pit decreti legislativi recanti g) I'individuazione e il
trasferimento a Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni delle
funzioni amministrative che non richiedano lesercizio unitatio, &)
lindividuazione delle funzioni che rimangono attribuite allo Stato,
indicando, tra i principi e criteri direttivi, che il Governo dovra prevedere
che tutte le funzioni amministrative residuali non conferite ai sensi della lett.
a) siano di competenza del Comune.

Due riflessioni in riferimento a tale ambigua competenza residuale
comunale.

Innanzitutto, sorprendente appare la stessa terminologia utilizzata pet
cui la competenza comunale riguarderebbe tutte le «funzioni residuali non
conferite ai sensi della lett. ap di tal che rimane del tutto ignoto come, in
riguardo ad una funzione non esattamente individuata, possa dirsi con
certezza che essa non sia stata conferita ai sensi della lett. a).

Secondatiamente, c’é da chiedersi se ed eventualmente in quali termini
una legge che si limiti a prevedere una competenza comunale residuale,
trasferisca effettivamente funzioni. In altri termini, posto che il necessario
rispetto del principio di legalita ha fatto convergere dottrina e giurisprudenza
costituzionale nel senso di ritenere insufficiente la generale (ed in quanto tale
residuale) competenza amministrativa comunale di cui all'zncjpit dell’art. 118
Cost., tutt’altro che indubbio pare che, sprovvisti di una disciplina legislativa
che individui le funzioni amministrative trasferite e ne prescriva le modalita
di esercizio, i Comuni siano realmente nelle condizioni di svolgere tale
competenza amministrativa residuale.

In ogni caso, dinanzi a tale pretesa di completezza del sistema, c’e da
chiedersi quale sia la sede dinanzi alla quale gli enti locali possono veder
tutelata la propria sfera di attribuzioni amministrative.

In terzo luogo, quanto alla delega per l'adozione della Carta delle
autonomie locali, al di 1a del principio e criterio direttivo — a dir poco
discutibile — per cui il Governo delegato debba attenersi al 7ispetto dei principi
desumibili dalla giurisprudenza costituzionale, viene da chiedersi quale sia la
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copertura costituzionale di tale operazione, sulla base, cioe, di quale potesta
legislativa lo Stato si appresti a riscrivere il TUEL in maniera, per cosi dire,
conforme alla I. cost. n. 3/01.

Con labrogazione dell'art. 128 Cost. e, quindi, della competenza
legislativa statale in materia di ordinamento degli Enti locali, in capo allo
Stato residua la citata potesta esclusiva in materia di legislagione elettorale, organi
di governo e funziont fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane, di tal che
cio che esorbita da tale ambito materiale non puo che essere riconducibile
alla potesta legislativa regionale, la quale, a sua volta, non puo che esprimersi
attraverso una normazione quanto piu possibile a maglie larghe, si da non
invadere 'autonomia statutaria e regolamentare locale.

E tuttavia, gli ambiti su cut incide il ddl in oggetto non paiono tenere in
considerazione siffatto nuovo assetto costituzionale agendo in certo modo
“a tappeto” su tutto il dlgs. n. 267/00. Ed ¢ proprio in questo senso che
emerge con ogni evidenza la contraddittorieta dell'interpretazione data alle
«funzioni fondamentali», le quali vengono ad un tempo “scisse” dal restante
contenuto della lett. p) si da garantire al legislatore statale in ogni materia la
potesta di individuare le funzioni amministrative fondamentali, per pol
essere “rilette” insieme al restante contenuto della lett. p) e per tale via
insinuarsi in ambiti che 1 soli riferimenti alla ldgislazione elettorale ed agli organi
di governo non consentirebbero di disciplinare.

In definitiva ed in linea piu generale, cio che desta al contempo stupore e
preoccupazione ¢ l'anticipazione dell’'attuazione del 119 Cost. rispetto a
quella dell’art. 118 Cost. Tale scelta, infatti, porta con sé non soltanto, ed
evidentemente, I'illogicita conseguente all'individuazione delle modalita di
finanziamento delle funzioni amministrative ancor prima di aver dato un
contenuto alle diverse tipologie delle medesime, ma soprattutto la
ragionevole preoccupazione per cui lattuazione dell’art. 118 Cost,
intervenendo su una normativa gia vigente in tema di autonomia finanziatia
degli enti territoriali, possa necessariamente esserne condizionata.

Posto, in ogni caso, che anche questo ddl sembra lentamente rallentare la
propria corsa, resterebbe da chiedersi il motivo di tale ulteriore arresto; ma
questa, forse, ¢ un’altra relazione.
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