Stelio Mangiameli
Il livello provinciale nell’ordinamento italiano e la comparazione con le forme di governo intermedio di Francia, Germania, Spagna, Regno Unito e Polonia.

Sommario: 1. La questione del governo intermedio: a) il profilo storico. – 2. Segue: b) il profilo demografico e i parametri di una buona amministrazione. – 3. Segue: c) il profilo funzionale, l’area vasta e le politiche.

1.
La questione del governo intermedio: a) il profilo storico.

È ampiamente noto come l’organizzazione territoriale degli stati europei affondi le sue radici nella tradizione medievale, così come questa è risultata modificata dalla rivoluzione del 1789 e dalla disciplina che nel dicembre di quell’anno venne dettata per i dipartimenti e i comuni francesi.
Dal medioevo derivava il principio di autogoverno delle comunità affrancate dai vincoli feudali e comprendevano nel “Comune” sia la città con il mercato, che i villaggi esistenti nel suo territorio, in modo da assicurare all’intera comunità organizzata l’autosufficienza. Dalla rivoluzione, con la fine del feudo e la riconduzione della campagna alla città, è giunto il principio di uniformità dell’organizzazione, per il quale tutte le comunità di abitanti, a prescindere dalla loro dimensione ed importanza, si attribuirono la qualità di comuni.
Mentre il Comune medievale esercitava un governo di area vasta, non solo per ragioni economiche e di difesa, ma anche politiche, come parte costitutiva del braccio demaniale del Parlamento dello Stato dell’Ancien Régime che permetteva al sovrano di equilibrare il suo potere nei confronti della nobiltà, i comuni post-rivoluzione erano il frutto della scoperta della cittadinanza in senso moderno e richiesero da subito la costituzione di un governo di area vasta. 
La legge del 22 dicembre 1789, relativa alla costituzione dell’assemblea primaria e dell’assemblee amministrative, creò i dipartimenti, concepiti come una divisione del territorio; l’Assemblea costituente accetto la divisione territoriale (26 febbraio 1790), per la quale la Francia era divisa in 83 dipartimenti, i quali rispettavano per quanto possibile i confini delle antiche province e la Costituzione del 3 settembre del 1791, al suo primo articolo, disponeva «Le Royaume est un et indivisible: son territoire est distribué en quatre-vingt-trois départements, chaque département en districts, chaque district en cantons». Ogni dipartimento era amministrato da un Consiglio generale di 36 membri eletti per 2 anni e per metà rinnovati ogni anno; il Consiglio generale del distretto era composto di 12 membri eletti. L’istituzione dipartimentale si consolidò facilmente proprio in virtù della storia precedente e si diffuse in tutta Europa per opera: prima di Napoleone e dopo grazie alla capacità amministrativa della Francia di additare a tutti, anche agli stati di lingua germanica, un sistema di organizzazione territoriale locale fondata su due livelli indefettibili: Comuni e Province, sui quali – allorquando il processo di unificazione nazionale tedesco divenne efficace (16 aprile 1871) – si innestarono i Länder, quali enti costitutivi della Federazione che, agendo come stati membri, conservavano i due livelli del governo locale: Gemeinde e Kreise.
È sorprendente come l’unico paese che sfuggiva all’influenza culturale francese, e cioè l’Inghilterra, proprio in virtù della comune tradizione medievale sia arrivato, con la suddivisione in Contee, al medesimo modello organizzativo e, per queste ragioni, invece, ha dato una impostazione profondamente diversa al livello comunale che non appare rappresentabile come nel continente.

Quanto alla nostra storia nazionale, è a tutti noto che nella concezione dello Statuto Albertino, concesso nel 1848 e ispirato alla costituzione francese del 1830 e a quella belga del 1831, la disciplina costituzionale ricomprendeva, sulla base dell’art. 74 (“Le istituzioni comunali e provinciali, e la circoscrizione dei comuni e delle provincie sono regolati dalla legge”), anche la legge comunale e provinciale. Ma pochi sanno che la riforma liberale, culminata nello Statuto del 1848, cominciò in realtà l’anno prima, con la legge sulle amministrazioni locali: e per questa materia, anzi, i mutamenti decisivi vennero introdotti proprio dal Regio Editto 27 novembre 1847, elaborato dal Giovanetti, perché la Legge 7 ottobre 1848, successiva allo Statuto, non fece che ripeterne in gran parte le norme.
È comunque al nome di Urbano Pio Rattazzi che, con la nuova legge comunale e provinciale del 23 ottobre del 1859 (“la più liberale delle leggi che siano mai state sottoposte alla sanzione” del re, che “assicura maggiormente le libertà locali” – come egli stesso ebbe a dire), la quale avrebbe costituito la base del celebre allegato A delle leggi sull’unificazione amministrativa del Regno d’Italia del 1865, si deve la riforma dei poteri locali e in particolare della Provincia. 
La nuova provincia di Rattazzi, infatti, non ubbidisce più a quelle logiche localistiche che lo statista aveva combattuto come contrarie al processo di unificazione nazionale dell’Italia, ma a quella ben presente già in quegli anni di una organizzazione territoriale equilibrata tra poteri centrali e poteri locali di una organizzazione che avrebbe consolidato il Regno e che, al contempo, avrebbe mantenuto “dischiusa la via dei grandi destini”. Insomma, era chiaro che questa struttura della Provincia, vista nella concezione territoriale del tempo, a partire dal suo peculiare sistema elettorale, nei poteri, così come nei rapporti con i comuni e con le autorità del potere centrale, era pensata, non solo in ragione del piccolo Regno di Sardegna, ma in vista degli allargamenti che avrebbero portato all’unità d’Italia.
Non è facile dire, anche per la successione alla guida del governo sabaudo tra Rattazzi e Cavour, se nella legge comunale e provinciale della tradizione italiana sia prevalso, alla fine, lo spirito utilitarista e benthamiana; oppure, il principio “pluralista” che vede le sue ascendenze risalire sino al pensiero di Altusio.

Il primo legava le libertà locali al principio del “lasser faire”, e cioè le considera quale equivalente della libertà lasciata ai singoli individui che con le loro iniziative, svincolate da controlli mortificanti, concorrano al raggiungimento della massima utilità nell’interesse della comunità medesima. A questa logica appaiono riconducibili l’istituzione dell’autogoverno da parte della legge dello Stato e il diritto di questo, perciò, di esercitarne il controllo, in modo da non contrastare con l’interesse generale dello Stato, istaurando così un modello gerarchico dell’autonomia locale, per il quale la Provincia era direttamente controllata dal Ministro dell’interno e i Comuni, con l’aiuto della Provincia dal Prefetto.
Il secondo, invece, considerava i corpi locali e la loro funzione come contrappeso all’autorità centrale, costituendo un vero e proprio potere locale; una visione, anche questa di cultura liberale, che era servita a limitare l’indiscriminata signoria territoriale del principe e per la quale la provincia era il primo baluardo contro lo Stato e limitava l’autorità prefettizia nella territorio, anche a favore dei comuni.
Senza bisogno di giungere a considerare la tesi (di Gierke) del “potere sovrano” dei corpi locali o quella (di Constant) dell’autorità locale come “potere” completamente indipendente dagli altri poteri dello Stato, possiamo osservare come in Italia, sia sempre stata alquanto rilevante il confronto tra la realtà storico-sociale del territorio e la condizione storica dell’Istituzione Stato. Proprio la legislazione comunale e provinciale registrerà questo situazione di tensione in modo originale: per un verso, è consistente il tentativo sovrapporre la legittimazione dello Stato a quella dei poteri locali; per l’altro, la legislazione, pure quella del periodo fascista, che umiliò la democrazia locale e l’autonomia di Comuni e Province, costringendola dentro le maglie dell’ schema «dell’amministrazione indiretta dello stato», non ha potuto mai negare il carattere originario dei poteri locali: tanto di quello comunale, quanto di quello provinciale; e si deve alla dottrina giuridica italiana (legata ai nomi di Santi Romano, di Oreste Ranelletti, di Guido Zanobini, solo per citare i più importanti) forse la migliore elaborazione del concetto di “autonomia” e di “autonomia locale”: un concetto più chiaro e più completo di quello francese di decentralizzazione, di quello tedesco “selbstverwaltung”, a sua volta derivato da quello di “selfgovernament” dell’Inghilterra di antico regime. Un concetto, sia detto con il dovuto orgoglio, che è stato scolpito nell’art. 5 della Costituzione italiana («La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento») e dal quale deriva la qualificazione del nostro Stato come “Repubblica delle autonomie”.
Proprio il peso di questa tradizione aveva avuto modo di scontrarsi in seno all’Assemblea Costituente, allorquando i fautori del regionalismo pensarono di potere affermare la loro idea a discapito dell’ente Provincia, rimando battuti nel confronto parlamentare.

Allora, come ora (anzi soprattutto ora), la visione che ritiene di dovere svalutare il livello provinciale è priva di fondamento storico e, in quanto tale, errata, dal momento che – come vedremo – non terrebbe conto del modo in cui il territorio medesimo richiede di essere governato. 
Essa, inoltre, si fa portatrice di una visione antagonistica tra Provincia e Regione che nuoce di più proprio al livello regionale, che non a quello provinciale; e il fatto che questo errore venga proposto in tempi nei quali si desidera un assetto federale dello Stato, mostra solo come tanti politici, anche di rango elevato, parlino senza avere consapevolezza di quello dicono, creando un danno al Paese. 
Mettere in discussione l’esistenza di un livello di governo essenziale, come quello provinciale, non ha altro effetto che ritardare, anche sine die, il riordino dei poteri locali: una riforma che la classe politica nazionale, nel suo insieme, appare incapace di compiere, nonostante sia necessaria al nostro Paese e ai cittadini e che, per di più, non costerebbe nulla.
Basti guardare all’esperienza tedesca, dove un consolidato sistema federale si è basato sempre sul ruolo delle Gemeinde e dei Kreise, il cui numero e più di tre volte rispetto a quello (dei nostri comuni e) delle nostre province; nel federalismo tedesco ciò che è stato rielaborato continuamente, sino alla più recente riforma del 2006, è il rapporto tra Bund e Länder.

Persino nell’esperienza francese, il progressivo rafforzamento della Regione, attraverso la sua costituzionalizzazione e la sua disciplina con le recenti leggi organiche, in nulla ha toccato il ruolo dei dipartimenti; anche la Commission pour la Libération de la Croissance Française nelle sue prime proposte, conosciute anche come relazione J. Attali, dal nome del Presidente della Commissione (molto citata dai politici italiani, ma poco letta), ha esortato ad una migliore strutturazione delle competenze locali in materia urbanistica, rafforzando l’intercommunalité, ma senza scalfire i poteri dipartimentali. 
Chi in Italia aspira ad un sistema di governo territoriale efficiente e costruito alla luce del principio di sussidiarietà, deve muovere dalla riforma dell’organizzazione dello Stato, la quale dovrebbe essere costruita in modo da difendere gli interessi nazionali, lì dove questi oggi vengono in discussione, e cioè non nel confronto interno con Regioni ed autonomie locali, ma nelle sedi europee e internazionali, che richiedono una capacità di negoziazione che la nostra pubblica amministrazione statale sembra possedere in misura assai scarsa, visti anche i risultati sin qui ottenuti.

Peraltro, questo dovrebbe assecondare, secondo il disegno costituzionale del 2001, un ruolo delle Regioni che si estrinsecherebbe essenzialmente nella legislazione e nel coordinamento della finanza pubblica; e il ruolo amministrativo delle Province e dei Comuni, secondo quanto previsto, in particolare, dall’art. 118, comma 2, cost.
Se lo Stato rincorre le questioni interne, anche quando non sono di sua pertinenza, e le Regioni si atteggiano a ente locale, avido di funzioni amministrative, come è accaduto nel caso della Regione Friuli Venezia Giulia con la gestione del Presidente Illy, non solo viene meno quell’adeguamento dei principi e dei metodi della legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento, prescritto dall’art. 5 Cost., ma si dà luogo a quel costoso malfunzionamento della Repubblica che è davanti ai nostri occhi e che è stato più volte stigmatizzato dalla Corte costituzionale e, di recente, anche dal Capo dello Stato e che è dovrebbe mettere in discussione non la Provincia, ma quella selva oscura di enti, di varia natura, che si sono assommati nel corso del tempo nella legislazione, il cui numero sfugge a qualsiasi controllo, ma sicuramente sopra i 3.000, e che appare impossibile ridurre e semplificare.
2.
Segue: b) il profilo demografico e i parametri di una buona amministrazione.

Non sussistono, però, solo ragioni storiche, o derivate dalla semplice comparazione con gli altri ordinamenti, a dare fondamento alla constatazione che è necessario un governo intermedio e di area vasta, e cioè le ragioni d’essere della provincia – erede del Comune medievale – non derivano solo dalla circostanza che questo ente sia radicato nella tradizione e nella legislazione di tutti gli stati europei, che lo contemplano ancora oggi. 

Né si tratta solo e semplicemente di una questione di carattere costituzionale, e cioè che – come dice la Costituzione – solo “i Comuni, le Province e le Città metropolitane sono titolari di funzioni amministrative proprie e di quelle conferite con legge statale o regionale, secondo le rispettive competenze” e che, perciò, il mancato conferimento di funzioni da parte dello Stato e delle Regioni si traduce in una organizzazione delle funzioni pubbliche non conforme al principio di prossimità e di sussidiarietà.
Nell’ambito che stiamo considerando, infatti, prima ancora della storia, della comparazione e della disciplina costituzionale, dovrebbe venire in discussione un po’ di buonsenso e il desiderio del buongoverno, che dovrebbe animare, più di ogni altra cosa, la classe politica e i governi.

Ora, se si muove dalla premessa che il sistema locale ha, anche per i vincoli europei cui è sottoposto, due funzione essenziali: quella di garantire le prestazioni sociali e i servizi pubblici essenziali e quello di promuovere lo sviluppo del territorio di rispettiva competenza, non si comprende come possa sfuggire al dibattito contemporaneo, alla stampa e agli altri media, una semplice constatazione dei dati demografici italiani.
Si consideri la distribuzione territoriale della popolazione in Italia e ci si avvede che: a) i comuni con una popolazione superiore a 30.000 abitanti sono appena 288 (comprese le grandi città italiane, a partire da quelle con popolazione superiore a 100.000 abitanti, 42 in tutto, comprese le 9 considerate, secondo l’art. 22 TUEL, aree metropolitane); b) tra 30.000 e 15.000 abitanti si situano appena 384 comuni; c) tra 15.000 e 5.000 si collocano 1.611 comuni; nell’insieme circa il 20% degli enti “Comune”, mentre d) oltre il 50% non raggiunge i 1.000 abitanti; e) il restante numero dei comuni circa il 30% si colloca tra i 1.000 e i 5.000 abitanti; il comune più piccolo d’Italia è Morterone, con 33 abitanti, il più grande Roma, con oltre 2.546.804 abitanti.

In relazione alla struttura del sistema comunale italiano, così composita e articolata, e all’esigenza di assicurare in ogni ambito territoriale la presenza di enti che siano effettivamente in condizione di erogare servizi complessi e di effettuare la promozione dello sviluppo dei territori, sussiste la necessità di pensare ad una soluzione istituzionale valida per quelle realtà in cui la presenza comunale non si rivela adeguata e si ricade necessariamente nel campo “sovracomunale”.

Proprio in questo ambito, per opera della legislazione, nel tempo, è proliferata una miriade di enti, per fare fronte ai bisogni amministrativi e allo svolgimento di servizi (penso in modo particolare agli ATO [per rifiuti e acqua], ma non solo). 
Sicuramente, peraltro, a questa scelta, che ha goduto di una certa fortuna, non era estraneo il bisogno della politica di formare un ricco “sottogoverno” locale, con posti di presidente di consigliere e amministratore, con le relative prebende e, in più, uffici, personale, auto, ecc.. 
Solo di recente, a causa della grande disfunzionalità che esiste nella pubblica amministrazione, nella legislazione statale sono apparse disposizioni atte a risolvere il problema di questi enti da tempo immemore presenti, come i consorzi di bonifica e i consorzi dei bacini imbriferi. Ma il legislatore statale, anziché disciplinare direttamente la questione, ha demandato la soluzione del problema al legislatore regionale, fissandogli un termine, che è stato ampiamente disatteso, con il risultato che i decreti c.d. “mille proroghe” sono stati costretti a spostare il termine di adempimento in avanti (v. da ultimo la legge n. 129 del 2008).
Si deve sottolineare, a questo punto, che – secondo i dettami della scienza dell’amministrazione – solo enti territoriali che amministrano una popolazione superiore a 100.000 abitanti sarebbero in condizione di supportare apparati amministrativi complessi e dotati di sufficienti capacità tecniche, in modo da potere svolgere efficientemente attività pubbliche di promozione del territorio e mantenere quei servizi alla persona che si considerano essenziali per assicurare un adeguato svolgimento della vita degli individui.
Si aggiunga, poi, che la sopportabilità amministrativa sicuramente aumenta all’aumentare del numero degli amministrati, giacché aumenta la base finanziaria della popolazione di riferimento, ma l’efficienza dell’attività svolta dalle pubbliche amministrazioni territoriali scende progressivamente nell’ipotesi in cui l’ente abbia una popolazione che superi i 300.000 abitanti, per cui, oltre questa soglia, all’interno dell’ente appaiono necessarie ulteriori forme di decentramento delle funzioni di governo. 

Queste poche considerazioni mettono in evidenza come sia assolutamente imprescindibile che la legislazione italiana preveda disposizioni adeguate per risolvere in modo appropriato, in primo luogo, lo stesso svolgimento delle funzioni comunali.

Una soluzione che viene supportata caldamente sul piano politico, per risolvere la questione dell’insufficienza dei piccoli e medi comuni, e che ha una sicura base normativa, è quella delle Unioni dei Comuni (
), la cui costituzione è sempre fallita a meno che l’Unione non sia presupposto, per i comuni che la costituiscono, di ottenere delle risorse aggiuntive, che altrimenti non potrebbero avere. Si tratta cioè di Unioni a pagamento da parte della finanza pubblica.
In ogni caso le Unioni dei comuni, quasi mai avrebbero la possibilità di svolgere funzioni “sovracomunali”, ma sarebbero chiamati a compiere attività, in forma sia pure sovracomunale, di tipo comunale e in ogni caso di ambito subprovinciali; e, anche se agli organi di queste sono preposti i politici dei comuni che li compongono, si assisterebbe ad una superfetazione amministrativa (ogni unione ha una sua sede, un suo segretario e dispone di mezzi distinti da quelli dei comuni, assume personale autonomamente), con un costo aggiuntivo per la politica, la cui efficacia non sempre risulta concretamente provata.
Anche nel caso delle Comunità montane, la cui disciplina corrente (artt. 27 ss. T.U.E.L.) non corrisponde più ai principi costituzionali, se le si vuole considerare delle semplici unioni di comuni montani, si può dire che la loro capacità di salvaguardia della montagna e di promozione dello sviluppo di questa non è sempre suffragata dai fatti, soprattutto non appena cessano o ritardano i sussidi – anche di ambito comunitario – che la legislazione prevede a favore della montagna, per cui la stessa legislazione statale ha già previsto qualche forma di semplificazione. Infatti, la legge finanziaria 2004 (legge n. 350 del 2003) all’art. 4, commi 38 e 41, ha individuato come ambito di esercizio delle funzioni montane le Province (si è parlato, a tal proposito, delle c.d. “Province montane”) cui è stato affidato sostanzialmente la gestione del demanio idrico e ha indicato alle Regioni il compito di “riconoscere alle province (montane) condizioni speciali di autonomia nella gestione delle risorse del territorio montano”.

Il tema, come è noto è al centro anche del dibattito sulla formulazione di una c.d. “carta delle autonomie”, ma proprio a questi fini bisogna dire che è certamente dubbio che “le forme associative tra gli enti locali assicurino una semplificazione strutturale ed organizzativa con organi composti esclusivamente da amministratori locali” (l’art. 2, comma 4, lett. n, del ddl n. 1464, AS XV Legislatura) (
).
Certamente l’idea associativa dei comuni può svolgere un grosso ruolo nel processo di razionalizzazione delle funzioni, in relazione anche principio di prossimità al cittadino. Ma non si comprende perché debba essere connotata da una carica anti-provinciale, atteso che comuni e province hanno compiti distinti e che solo le seconde possono agire in modo sussidiariario a favore dei comuni. Infatti, pur senza giungere alle previsioni del codice degli enti territoriali francese, che consente ai dipartimenti di gestire persino le anagrafi comunali, secondo il nostro ordinamento, là dove l’ente provincia dovesse risultare più adeguato, anche per ragioni di carattere organizzativo, al conferimento della medesima funzione, che nello stesso ambito provinciale potrebbe essere assicurata pure dall’azione di una parte degli enti comunali, ma non da tutti, questa funzione, in base al principio di differenziazione, dovrebbe essere conferita pure alla Provincia, la quale, in una evenienza del genere, deve essere considerata ente di prossimità al pari del Comune.

Non a caso nel disegno dell’art. 118, comma 2, Cost., i conferimenti riguardano solo, e parimenti, comuni, province e città metropolitane (e non la Regione e/o lo Stato, nonostante in base all’art. 118, comma 1, Cost. possa riguardare anche loro).

E a quanto sin qui esposto si aggiunge la valutazione dei dati demografici delle Province italiane, risulta evidente che, con la sola eccezione delle Province di Ogliastra (che ha circa 60.000 abitanti) e di Isernia (che ha circa 90.000 abitanti) tutte le Province sono sopra i 100.000 abitanti e, ben 89, sopra i 200.000 abitanti. Di conseguenza, in via di principio le Province italiane sono enti territoriali in grado di supportare pienamente compiti amministrativi complessi, rispetti ai quali alla maggior parte dei comuni difetta il requisito dell’adeguatezza.

In questa logica, peraltro, nulla vieterebbe al legislatore statale di prevedere, in revisione – almeno in parte – dell’art. 21 del D. Lgs. n. 267 del 2000, la “revisione delle circoscrizioni provinciali in modo che il territorio di ciascuna provincia abbia una estensione e comprenda una popolazione tale da consentire l’ottimale esercizio delle funzioni previste per il livello di governo di area vasta” e, in conseguenza la “revisione degli ambiti territoriali degli uffici decentrati dello Stato” (art. 7 del ddl, cit.).
Nell’esame di questo contesto non va dimenticato, infine, come già il TUEL (D. Lgs. n. 267 del 2000) abbia riconosciuto una funzione sussidiaria e di prossimità della Provincia nei confronti dei Comuni, prevedendo l’“assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali” (art. 19, comma 1, lett. l) e diverse disposizioni legislative hanno riconosciuto, nell’ambito dell’attuazione del c.d. federalismo amministrativo e già prima della revisione costituzionale del Titolo V, il ruolo sussidiario e di prossimità della Provincia (
). Si tratta di un compito storico delle Province verso i Comuni, che un rinnovato autonomismo locale, dopo l’eclisse del centralismo dello Stato Moloc, non può non considerare.
Un osservatore malevolo potrebbe osservare, a questo punto, che quanto sin qui proposto in conseguenza dell’assetto demografico non regga ad un confronto con gli altri Stati europei. A questo proposito abbiamo voluto prendere in considerazione Stati membri dell’Unione europea con tradizioni costituzionali differenti e con ordinamenti regionali e locali che, pur muovendo da principi analoghi, si sono nel tempo diversificati: la Francia con il suo carattere unitario e centralistico, ma anche con una lunga storia nella legislazione dei poteri locali; il Regno Unito la cui amministrazione locale è il risultato di una tradizione che non ha conosciuto i sussulti rivoluzionari dell’epoca contemporanea; la Germania con l’esperienza federale; la Spagna con quella regionale; e la Polonia, come esempio di Stato nell’UE di recente ingresso. 
Sorprende come i dati messi a confronto, pur nella grande varietà dei modelli di organizzazione, evidenzino una omogeneità dei dati proprio del livello di governo intermedio in ragione della diffusa antropizzazione che caratterizza l’Europa, e cioè della densità della popolazione e del numero dei comuni. In Francia il sistema dipartimentale è stato, nella storia amministrativa di quel paese, l’elemento portante per assicurare lo sviluppo del paese ed un regime amministrativo di supporto agli oltre 36.000 comuni, la maggior parte rurali e di piccole dimensioni. Nel Regno Unito le Contee sono il naturale svolgimento del braccio demaniale del Parlamento che le istituisce con legge, anche se la loro esistenza è antichissima. In Germania, come del resto in Polonia con i powiaty, il numero dei Kreise è sorprendentemente alto, proprio per il forte ruolo sussidiario loro riconosciuto nei confronti dei Comuni. In Spagna le province, con la Costituzione del 1978, hanno assolto al fondamentale compito di procedere alla costituzione dal basso delle comunità autonome (delle Regioni). 
In tutti gli ordinamenti considerati, il dato costante è quello di un alto numero di comuni, in genere di piccole dimensioni, che hanno bisogno che sia loro dato supporto sul piano amministrativo nello svolgimento delle funzioni di pertinenza.
3.
Segue: c) il profilo funzionale, l’area vasta e le politiche.
Ma il ruolo delle Province è solo in una certa misura collegabile all’attività sussidiaria nei confronti dei Comuni, in quanto l’ente è titolare di funzioni proprie e svolge attività amministrativa, per realizzare la sua missione di ente di area vasta.

Con riferimento a questo profilo, occorre muovere dai cambiamenti che si sono realizzati nelle relazioni tra i diversi livelli di governo, per via dei nuovi compiti che sono derivati dall’evoluzione del sistema economico e sociale. All’inizio degli anni ’90 già si aveva percezione che il processo di internazionalizzazione avrebbe assegnato nuovi compiti agli Stati e alle loro articolazione; e, se non bastasse, il peso di nuove politiche, come quella ambientale, venivano poste al centro dell’attività degli Stati membri della Comunità europea con l’Atto Unico (1986); i successivi trattati europei, a partire da quello di Maastricht, ampliavano considerevolmente le politiche di cui la Comunità era investita e il carattere funzionale della competenza di questa ha avuto ripercussioni sull’ordinamento degli stati membri e ha influenzato lo stesso modello organizzativo e l’attività delle loro pubbliche amministrazioni.
A tutti i livelli di governo sono stati attribuiti compiti e attività sempre più complesse, in concorrenza con la formazione di un mercato interno segnato da una crescente integrazione, che richiedeva ai pubblici poteri: forti abilità tecniche di programmazione e di pianificazione, consistenti risorse finanziarie e grande capacità di gestione.
La scienza dell’amministrazione ha registrato tutto ciò, analizzando il passaggio da una amministrazione per atti, ad una amministrazione per obiettivi, dove alla legalità formale si affiancava la legalità sostanziale legata al conseguimento dei risultati.

È in questa complessa riconsiderazione delle politiche pubbliche che si inscrive il ruolo della Provincia in Italia, come quello degli enti omologhi negli altri stati europei, che proprio negli anni ’90 hanno visto profonde riforme. 
La legislazione sul riassetto delle funzioni, sul governo delle attività socio-economico e sullo sviluppo territoriale, dalla legge n. 142 del 1990 in poi, configura la Provincia, nell’ambito del policentrismo italiano, come l’ente di area vasta attraverso cui passano la programmazione, la pianificazione e gli interventi di sussidiarietà. Si tratta di un processo che si accentua nell’opera di conferimento delle funzioni amministrative avviata dalla legge n. 59 del 1997 e svolta dai decreti legislativi di attuazione della delega contenuta nella legge medesima: sempre più la Provincia si viene configurando quale ente attributario di funzioni di “area vasta”; di funzioni amministrative, cioè, insuscettibili di essere assunte e gestite dal livello comunale, per il loro rilievo territoriale e/o per l’onerosità tecnica o finanziaria che implicano. 

La valorizzazione del livello di governo provinciale in tema di trasporti pubblici di linea, di mercato del lavoro ed istruzione professionale, di gestione dei rifiuti, di difesa del suolo, ad opera dei decreti attuativi della legge n. 59
 costituisce la riprova di tale evoluzione in settori materiali che implicano necessariamente un approccio organico ed integrato, il quale inevitabilmente trascende il territorio e gli interessi comunali, sia pure considerati in forma associata.

Inoltre, la Provincia si afferma, in molti casi, come la dimensione più adeguata per accogliere competenze dello Stato che hanno una diretta inerenza con il territorio; infatti, numerose disposizioni legislative hanno ampliato le competenze delle Province, attribuendo loro funzioni di spettanza delle amministrazioni statali, non più strettamente inerenti ai compiti che la riforma del Titolo V della Costituzione affida allo Stato: è questo, ad esempio, il caso di alcuni settori della materia industria, di quella dell’energia e di quella ambientale.

Quanto all’elaborazione delle funzioni fondamentali delle Province,dopo la revisione del Titolo V, queste si possono definire sulla base dell’evoluzione che questa nozione ha avuto sin dal suo apparire. Infatti, la legge n. 131 del 2003, raccogliendo anche le fila del dibattito scientifico, ha seguito un indirizzo inclusivo, per il quale l’“individuazione delle funzioni fondamentali, ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, lettera p), della Costituzione”, farebbe riferimento a quelle funzioni “essenziali per il funzionamento di Comuni, Province e Città metropolitane nonché per il soddisfacimento di bisogni primari delle comunità di riferimento”.

Anche i principi e criteri direttivi di quella legge, cui avrebbero dovuto ubbidire i decreti legislativi di definizione delle funzioni fondamentali, all’art. 2, comma 4, hanno anticipato la individuazione delle “funzioni fondamentali dei Comuni, delle Province e delle Città metropolitane in modo da prevedere, anche al fine della tenuta e della coesione dell’ordinamento della Repubblica, per ciascun livello di governo locale, la titolarità di funzioni connaturate alle caratteristiche proprie di ciascun tipo di ente, essenziali e imprescindibili per il funzionamento dell’ente e per il soddisfacimento di bisogni primari delle comunità di riferimento, tenuto conto, in via prioritaria, per Comuni e Province, delle funzioni storicamente svolte” (lett. b), valorizzando, al contempo, “i principi di sussidiarietà, di adeguatezza e di differenziazione nella allocazione delle funzioni fondamentali in modo da assicurarne l’esercizio da parte del livello di ente locale che, per le caratteristiche dimensionali e strutturali, ne garantisca l’ottimale gestione” (lett. c);

L’impostazione seguita nel dibattito successivo (anche in occasione del ddl n. 1464) in ordine alla definizione delle funzioni fondamentali è rimasta giustamente ancorata allo schema che il testo unico offriva. Infatti, il confronto con le disposizioni del TUEL, in tema di funzioni della Provincia (art. 19), rappresenta il punto di partenza anche in termini di acquis delle competenze. 
Il quadro che emerge dal complesso dell’ordinamento soprattutto alla luce dei cambiamenti che sono stati introdotti nella legislazione ordinaria con le leggi del 1997 e che hanno informato anche le fonti regionali sul trasferimento delle funzioni, rappresenta il punto di partenza di quelle “funzioni proprie” da assegnare alla Provincia, che la Costituzione, all’art. 118, comma 2, garantisce direttamente, impedendo alle leggi dello Stato e delle Regioni di rimetterle in discussione.

Ma veniamo al punto conclusivo. Se si muove dal presupposto che le specifiche funzioni della Provincia riguardano “vaste zone intercomunali” o l’“intero territorio provinciale”, e questo rappresenterebbe lo specifico che dovrebbe differenziare la Provincia dal Comune, alla Provincia bisognerebbe affidare, anche secondo i principi di differenziazione e adeguatezza, il compito – prioritario rispetto a tutte le altre funzioni di carattere materiale – di compiere gli atti di pianificazione strategica del territorio, e cioè di definire le vocazioni di questo, e di programmare gli interventi che lo dovrebbero caratterizzare.

Questa pianificazione strategica, la quale abbraccerebbe un arco temporale abbastanza lungo, che deve essere preventiva rispetto alle politiche che si insediano nel territorio, richiedono alla Provincia una attivazione in modo da poter realizzare gli obiettivi riconosciuti e assegnati al territorio. Questa attivazione è in primo luogo rivolta alla conoscenza: alla raccolta di informazioni e alla loro divulgazione, in modo che sia assicurata l’informazione nel territorio e che venga offerta la scelta alla popolazione di aderire alle stesse politiche pubbliche, ricercando in esse le proprie opportunità, in termini di lavoro, di investimento dei capitali, di qualità della vita, ecc..

Il combinato di questi elementi offre più di uno spunto per rispondere con chiarezza ad alcune questioni che attualmente si pongono nel dibattito pubblico. A prescindere dal ruolo della Provincia in materia ambientale, che appare destinato naturalmente a crescere, due aspetti da considerare sono: a) i beni pubblici; e b) le reti, che consentono l’erogazione dei servizi pubblici. bisogna riconoscere 
Con riferimento al primo aspetto potrebbe dirsi che il territorio medesimo rappresenta un bene pubblico, ma, stando al linguaggio tecnico, per beni pubblici si intendono quei beni che hanno un carattere demaniale, oppure funzionale ai compiti pubblici, od ancora che sono di proprietà pubblica. 
Ora, la ristrutturazione dei compiti pubblici sta facendo emergere una quantità enorme di beni, la cui gestione diventa sempre più problematica: sia perché non sono più funzionali ai compiti pubblici, sia perché la loro titolarità pubblica non ubbidisce più ad una scelta economica e diventano un peso per l’erario; persino, per i beni demaniali si va affermando una linea di gestione diversa da quella sin qui seguita, assegnando a questi beni un ruolo produttivo e richiedendosi rispetto ad essi una più diretta fruizione pubblica.
Il patrimonio pubblico, va censito, classificato, destinato e gestito in modo che non perda valore, ma tutto questo può darsi solo se il patrimonio pubblico non smarrisca il suo senso, e a questi fini l’ambito entro il quale si può dare un senso ai beni pubblici è sicuramente la programmazione di area vasta. Infatti, è rispetto alle vocazioni dei territori che molti beni possono ricevere una nuova destinazione rispetto ad una nuova finalità pubblica.

Quanto ai servizi a rete, sarebbe sufficiente persino copiare dalla legislazione di alcuni stati europei; ed invece, nel dibattito italiano, tra pubblico e privato, siamo fermi all’art. 113 del TUEL, che a sua volta deriva dalle disposizioni della legge n. 142 del 1990. I cambiamenti apportati alla legislazione sono il frutto delle procedure di infrazione aperte nei confronti dell’Italia dalla Commissione europea, oppure dei pronunciamenti della Corte costituzionale.
Il tema è complesso ed è stato in altra sede affrontato; qui, invece, va sottolineato come le difficoltà del legislatore derivano essenzialmente dall’incapacità di questo di sciogliere il nodo della costruzione di un mercato dei servizi pubblici locali, come lo esige il diritto europeo, e ciò mentre le gestioni dei servizi divengono obsolete e inefficienti, facendo aumentare i loro costi. Sembra quasi che, tramontata la stagione delle municipalizzate, il legislatore non abbia contezza del modo in cui va organizzato un modello di gestione che consenta di offrire servizi di qualità ai cittadini, con tariffe economiche e sia capace di affrontare le note difficoltà della finanza pubblica.

Ora, la questione sembra ancora molto aperta anche dopo l’ennesimo intervento occasionale – mi riferisco all’art. 23 bis del D.L. n. 112 (conv. con legge n. 113 del 2008) – ma su due aspetti essa sembra interessare la Provincia: in primo luogo, dal punto di vista dimensionale, in quanto l’area vasta dovrebbe risultare idonea alla realizzazione di reti efficienti ed appetibili con riferimento agli investimenti anche di capitali privati; in secondo luogo, la ricostruzione delle reti e l’erogazione dei servizi, richiede oggi più che forme di gestione diretta, capacità di regolazione e, quanto a questa, la Provincia, per differenziazione e adeguatezza, appare decisamente adatta.
Che poi, tra la politica dei beni pubblici e la politica dei servizi vi sia una sicura interrelazione è questione così ovvia da non richiedere particolare dimostrazioni.

TABELLA N. 1

	Stati
	Livelli di amministrazione territoriale

	Repubblica Italia

    Abit. 59.131.287

    Km2    301.000
	20 regioni
	107 province
	8.101 comuni

	Repubblica francese (solo metrop.)

    Abit. 61.857.822

    Km2.    675.417
	24 regioni
	100 dipartimenti
	36.772 comuni

	Regno Unito

    Abit. 60.609.155

    Km2    244.820
	8 Regioni
	82 contee (di cui 34 extraurbane)
	274 distretti

	Regno di Spagna

    Abit. 46.063.511

    Km2   504.645
	17 Comunità Autonome (+ 2 città autonome)
	50 province
	8.109 comuni

	Rep. Fed. di Germania

    Abit. 82.438.000

    Km2   357.023
	16 Länder

(di cui tre città Stato)
	439 Kreise
	12.432 comuni

	Repubblica di Polonia

    Abit. 38.626.349

    Km2   312.685
	16 voivodati
	314 powiaty (+ 65 città distretto)
	2.489 comuni


TABELLA N. 2

COMPETENZE DEGLI ENTI INTERMEDI

A) profilo sociale

B) profilo economico

C) polizia e sicurezza

D) profilo urbanistico e ambientale

	
	FUNZIONI
	· GERMANIA (1)
	INGHILTERRA
	FRANCIA (2)
	SPAGNA (3)
	POLONIA

	A
	Servizi Sociali
	X propria
	X
	X
	X
	X

	
	Sanità pubblica
	X propria
	
	
	
	X

	
	istruzione
	X propria
	X
	X
	X
	X

	
	educazione
	X propria
	X
	X
	X
	

	
	Cultura, biblioteche, musei
	
	X (4)
	X
	X
	X

	
	Attività ricreative
	
	X
	X
	X
	X

	
	Controllo salute animale
	X (delegata)
	X
	
	
	X

	
	Anagrafe
	
	X
	Comuni
	
	

	B
	Elettricità
	
	
	
	
	

	
	Acqua
	
	
	Comuni
	X
	

	
	Gas 
	
	
	Comuni
	X
	

	
	Traffico e parcheggi
	X (delegata)
	X
	
	
	

	
	Trasporti Pubblici
	X (delegata)
	X (coordinamento)
	X
	
	

	
	Strade
	
	X
	X
	
	X

	
	Promozione e sviluppo economico
	
	X (4)
	X
	
	X

	C
	Pubblica sicurezza
	
	X
	Comuni
	
	

	
	Polizia amministrativa
	
	X
	Comuni
	X
	

	
	Protezione civile e incendi
	X (delegata)
	X
	
	
	X

	
	Tutela del consumatore
	
	X
	
	
	X

	D
	Pianificazione urbanistica
	X propria
	X
	X
	X
	

	
	Edilizia abitativa 
	X (delegata)
	
	
	X
	

	
	Gestione di spazi pubblici
	
	X (4)
	X
	X
	X

	
	Infrastrutture
	
	
	X
	X
	X

	
	Ambiente
	X propria
	X
	X
	X
	X

	
	Rifiuti
	X propria
	X
	X
	X
	


(1) In Germania il diritto degli enti locali è competenza dei Lander.

(2) Le funzioni riferite ai comuni sono da questi delegabili ai Dipartimenti.
(3) In Spagna la maggior parte delle competenze sono delegate. E comunque, sussiste una particolare forma di assistenza e cooperazione ai comuni 

(4) in via concorrente con i distretti
TABELLA N. 3

CARATTERI E POTERI DEI LIVELLI INTERMEDI DI GOVERNO








�
GERMANIA�
INGHILTERRA�
FRANCIA�
SPAGNA�
POLONIA�
�
Garanzia costituzionale�
Si�
No�
Si�
Si�
Si�
�
Uniformità di organizzazione locale�
No�
Si�
Si�
Si�
Si�
�
Diritto all'auto-amministrazione�
Selbstverwaltung�
Selfgovernment�
Libre


Administration�
Autonomia�
Samorzad terytorialny�
�
Potere regolamentare�
Si�
Si�
Si�
Si�
�
�
Consigli elettivi�
Si�
Si�
Si�
Si�
Si�
�
Controllo sugli atti�
Si�
Si�
Si �
Si�
Si�
�
Ricorso alla Corte cost.�
Si�
No�
No�
Si�
Si�
�
Referendum locale�
Si�
�
Si�
�
Si�
�
Libera scelta gestione dei servizi�
Si�
Si�
Si (tranne energia)�
Si�
�
�
Potere fiscale�
Si�
Si�
Si�
Si�
Si�
�









� Le Unioni di comuni sono enti locali costituiti da due o più comuni, di norma confinanti, per l’esercizio congiunto di funzioni, in base all’art. 32 del T.U.E.L n. 267 del 18/8/2000. Alle Unioni di comuni si applicano, in quanto compatibili, i principi previsti per l’ordinamento dei comuni. Lo Statuto dell’Unione individua gli organi (Presidente,Giunta e Consiglio), le modalità di elezione, le funzioni svolte e le risorse necessarie. L’Atto costitutivo e lo Statuto vengono approvati dai consigli dei comuni partecipanti con le procedure e la maggioranza richieste per le modifiche statutarie. Alle Unioni competono gli introiti derivanti dalle tasse e dalle tariffe e dai contributi sui servizi ad essa affidati. Le regioni, ai sensi dell’art. 33 del suddetto T.U.E.L, predispongono, in accordo con i comuni, un programma per individuare gli ambiti della gestione associata sovracomunale di funzioni e servizi, disciplinando, con proprie leggi, le forme di incentivazione con eventuale previsione di un apposito fondo nel proprio bilancio.


� Altre disposizioni che riguardano l’associazionismo si rinvengono con riferimento allo “sportello unico” (art. 2, comma 3, lett. h); alla disciplina delle forme associative, per le quali dovrebbero valere gli stessi principi che valgono per gli enti locali (art. 2, comma 4, lett. d); e il principio di razionalizzazione della legislazione regionale, per il quale – come si vedrà subito dopo – non possono non avanzarsi dubbi di costituzionalità (relative al sistema delle fonti), contenuto nell’art. 6, comma 1, lett. d, che imporrebbe di prevedere che “su un medesimo territorio possa configurarsi, di regola, un solo livello, plurifunzionale, per l’esercizio associato delle funzioni che i singoli comuni non sono in grado di svolgere singolarmente”.


� V. l’art. 52, comma 2, della legge finanziaria 2001 (n. 388 del 2000) che disponeva: “Ove alla data del 31 dicembre 2000 non sia stato completato il processo di aggregazione degli enti locali nelle forme associative, come previsto dall’articolo 3 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n, 112, e dalle leggi regionali, le funzioni e i compiti conferiti dallo Stato e dalle regioni agli enti locali, subordinatamente alla loro aggregazione nelle forme associate, sono conferiti in via transitoria alle province”.


� Per una considerazione del ruolo della provincia nei decreti attuativi della legge n. 59, cfr. F.S. Bertolini, Il ruolo della provincia nel processo di trasferimento delle funzioni statali alle Regioni e agli enti locali, in AA.VV. (a cura di S. Mangiameli, Le istituzioni del decentramento nella provincia capitale, Napoli 2003, 33 ss.).
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