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Audizione dell’Unione delle Province d’Italia

Indagine conoscitiva
PROPOSTE DI LEGGE COSTITUZIONALE 
SULLA SOPPRESSIONE DELLE PROVINCE

Camera dei Deputati

Commissione Affari costituzionali

Roma, 30 luglio 2009

Premessa

In questa legislatura sono state depositate in Parlamento diverse proposte di legge costituzionale che mettono in discussione le Province quali elementi costitutivi della Repubblica italiana.

Risultano assegnate alla Commissione Affari costituzionali della Camera dei Deputati 6 proposte di legge costituzionale – tutte di iniziativa parlamentare – volte ad espungere dall’ordinamento della Repubblica l’ente territoriale Provincia.

Si tratta delle seguenti:

· A.C. 1694 (on. Nucara) Misto

· A.C. 1836 (on. Scandroglio ed altri) PdL

· A.C. 1989 (on. Casini ed altri) UDC

· A.C. 1990 (on. Donadi ed altri) IdV

· A.C. 2010 (on. Versace ed altri) PdL

· A.C. 2264 (on. Pisicchio) IdV

Tutte le proposte di legge modificano a tal fine vari articoli della Costituzione, ricompresi nel Titolo V della Parte seconda, sopprimendo in essi i riferimenti alle Province. Due di esse (A.C. 2010 e 2264) apportano modifiche di analogo tenore agli statuti speciali di tre regioni (Regione siciliana, Sardegna e Friuli-Venezia Giulia). L’A.C. 1694 modifica anche l’VIII disposizione transitoria della Carta costituzionale; le altre proposte recano specifiche disposizioni transitorie conseguenti alla disposta soppressione delle Province. Una sola tra le proposte in esame (l’A.C. 2264) destina esplicitamente le risorse finanziarie che la soppressione delle Province renderà disponibili, al finanziamento di iniziative per promuovere l’occupazione giovanile.
Queste proposte rischiano di riaprire una discussione sull’architettura istituzionale e sulla forma di stato che è stata definita con la riforma costituzionale del 2001 con il risultato di ostacolare il processo di attuazione che è stato da poco avviato con l’approvazione della legge delega sul federalismo fiscale e con l’avvio della discussione sulla nuova Carta delle autonomie locali, provvedimento che il Parlamento ha sollecitato proprio per completare la riforma in senso federale dello Stato
Queste proposte, inoltre, non tengono conto dell’evoluzione istituzionale che le Province hanno vissuto a partire dagli anni ’90, con l’elezione diretta dei Presidenti di Provincia e il progressivo processo di trasferimento di funzioni amministrative dallo Stato e dalle Regioni.
1. Ruolo e funzioni delle Province

Oggi la Provincia, rafforzata nelle funzioni istituzionali di carattere generale e ricompresa nell’elenco dei soggetti che costituiscono la Repubblica in base alla significativa formulazione del nuovo art. 114 della Costituzione, è sempre più da considerare come l’espressione istituzionale di una comunità legata ad un territorio di area vasta, destinata a rappresentare uno snodo essenziale rispetto sia ai Comuni che alla Regione.

Rispetto ai Comuni, perché può certamente svolgere a vario titolo una preziosa funzione tanto di supporto quanto di coordinamento, soprattutto dei piccoli Comuni. Rispetto alla Regione, d’altra parte, la Provincia è determinante per affrontare finalmente il problema del decentramento dell’ente regionale, che la Costituzione immagina essenzialmente come soggetto di legislazione, programmazione e coordinamento, più che di amministrazione attiva, e che invece nei fatti ha alimentato la progressiva costruzione di un apparato amministrativo spesso elefantiaco, burocraticamente simile al modello statale, cui si aggiunge una miriade di enti o società strumentali regionali, con una forte propensione all’accentramento.

Nel dibattito in corso sulla soppressione delle Province non si tiene adeguatamente conto dei dati reali sulle funzioni che oggi svolgono le Province, su come esse utilizzano le risorse pubbliche, sulla concreta organizzazione su base provinciale dei principali attori economici e sociali, che è il presupposto storico sul quale la Costituzione ha previsto la Provincia come ente di governo di area vasta, tra il livello comunale e quello regionale.

Le Province italiane hanno conosciuto negli ultimi 15 anni un processo di consolidamento amministrativo che ha origine dalla legge di riforma dell’ordinamento delle autonomie locali del 1990. Il percorso di crescita istituzionale è diventato evidente soprattutto con l’attuazione della legge 59/97, attraverso il trasferimento delle funzioni amministrative dallo Stato (il D. lgs. 112/98 e gli altri decreti delegati) e dalle Regioni (leggi  regionale di attuazione della legge 59/97 e dei suoi decreti delegati e ulteriore legislazione regionale di trasferimento).

Tale ruolo ha trovato esplicito riconoscimento con la riforma costituzionale del 2001, che ha affermato la pari dignità costituzionale di Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni, Stato, quali elementi costitutivi della Repubblica, ed ha sancito una garanzia costituzionale all'autonomia degli Enti locali.

Nella nuova Costituzione le funzioni amministrative, in base al principio di sussidiarietà, sono generalmente attribuite agli Enti locali, in primo luogo ai Comuni. Le funzioni amministrative, che non possono essere esercitate a livello puntuale dal singolo Comune, devono essere esercitate a livello di area vasta soprattutto dalle Province. Lo Stato e le Regioni esercitano, in primo luogo, funzioni legislative e dovrebbero perciò concentrarsi sui compiti di legislazione ed attribuire le funzioni amministrative a Comuni, Province e Città metropolitane.

Il ruolo della Provincia, come ente intermedio tra la Regione e il Comune, viene confermato e garantito a livello costituzionale dall'esplicito riconoscimento alle Province delle funzioni fondamentali e delle funzioni proprie, ovvero di tutte quelle funzioni che, attraverso i processi di decentramento degli ultimi anni, hanno definito la Provincia quale ente di governo di area vasta, che rappresenta gli interessi generali della sua comunità territoriale e ne coordina lo sviluppo locale.

In questa prospettiva, occorre ridefinire in modo organico il ruolo delle Province, affinché esse si concentrino sulle funzioni di governo di area vasta, di programmazione e di pianificazione territoriale e su quei compiti che non possono essere svolti adeguatamente a livello comunale.

La Provincia svolge oggi alcune funzioni strategiche: se si guarda alla catena delle competenze concretamente esercitate (ambiente, infrastrutture, viabilità e trasporti, lavoro, formazione professionale, istruzione, sviluppo locale…) si può verificare come essa sia oggi il crocevia dei processi e dei progetti che disegnano il futuro del suo territorio.

Sono essenziali, in questa prospettiva, le politiche di pianificazione territoriale e di programmazione delle Province, in una logica di forte integrazione con gli altri livelli di governo: le Regioni e i Comuni. In estrema sintesi, vi è un terreno di azione sostanziale che spinge la Provincia a fare sistema, cioè a promuovere forme associative, di cooperazione, spazi di concertazione tra gli enti e i soggetti, pubblici e privati, operanti sul territorio, in un quadro strategico di obiettivi definiti.

La prospettiva della Provincia “ente di governo di area vasta” impone una riflessione sulla sua dimensione demografica e territoriale, che porti a bloccare l’istituzione di nuove Province e a prevedere meccanismi di revisione delle circoscrizioni provinciali che limitino la proliferazione delle Province e favoriscano l’aggregazione.

Dai dati di bilancio si evidenzia il nuovo ruolo assunto dalle Province in questi anni.

Nel 2007 le spese sostenute dalle Province sono state pari a 14 miliardi di euro, in flessione rispetto all’anno precedente (-60 milioni di euro rispetto al 2006).
Queste le singole voci: 

· Viabilità : gestione di circa 145 mila chilometri di strade nazionali extraurbane (comprese EX ANAS).  Spesa complessiva 3 miliardi di euro.

· Servizi e infrastrutture per la tutela ambientale: difesa del suolo, prevenzione delle calamità,  tutela delle risorse idriche ed energetiche;  smaltimento dei rifiuti. Spesa complessiva 900 milioni di euro. 

· Edilizia scolastica e funzionamento delle scuole: gestione di oltre 5000 gli edifici, quasi 120 mila classi e oltre 2 milioni e 500 mila allievi.  Spesa complessiva 1 miliardi  620 milioni di euro. 

· Sviluppo economico: sostegno all’imprenditoria, all’agricoltura, alla pesca; promozione delle energie alternative e delle fonti rinnovabili. Spesa complessiva 1 miliardo 240 milioni  di euro.
· Formazione professionale: organizzazione e gestione corsi di formazione professionale. Spesa complessiva 800 milioni di euro. 

· Trasporti e mobilità: programmazione della mobilità e gestione trasporto pubblico extraurbano. Spesa complessiva 1 miliardo 300 milioni di euro.

· Servizi per il mercato del lavoro: gestione dei servizi di collocamento e per il lavoro, attraverso 854 Centri per l’impiego. Spesa complessiva  500 milioni di euro.
· Promozione della cultura, del turismo e dello sport.  Spesa complessiva  550  milioni di euro

· Servizi sociali. Spesa complessiva 350 milioni di euro

· Costo del personale. Spesa complessiva  2 miliardi 450 milioni di euro

· Spese generali dell’amministrazione e spese di manutenzione del patrimonio (informatizzazione, patrimonio immobiliare, cancelleria, costi utenze telefoniche, elettricità, etc...).  Spesa complessiva 1.196  milioni di euro

· Indennità degli amministratori. Spesa complessiva 119 milioni di euro 

2. La coerenza del quadro costituzionale con l’assetto delle autonomie in Europa

Dal punto di vista della forma di stato l’ordinamento italiano non è atipico rispetto ad altri ordinamenti europei. In tutti i paesi europei di dimensioni comparabili all’Italia esiste un’articolazione dei poteri territoriali su 3 livelli di governo (regionale, provinciale e comunale). Esistono differenze profonde sull’organizzazione e sulle funzioni del livello di governo provinciale nei diversi paesi, ma in ognuno di essi esiste un ente esponenziale della comunità territoriale di riferimento.
Veramente atipica ed in contrasto con i principi della Carta europea delle autonomie locali sarebbe invece l’abolizione di un livello di governo provinciale o di area vasta, di rappresentanza democratica, che esiste in tutta l’Europa.
In Europa 17 Paesi hanno 3 livelli di governo: Regioni, Province e Comuni; 5 ne hanno solo due, le Province e i Comuni; solo 2 stati non hanno le Province: Cipro e Lussemburgo. Nell’Europa a 25  ci sono 254 regioni, 112.000 comuni e 1214 Province. 

In Francia, Germania e Spagna, Inghilterra, Polonia, come in Italia, c’è un’organizzazione amministrativa territoriale basata su tre livelli: comunale, provinciale e regionale.

	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


3. Le priorità di riforma istituzionale in questa legislatura

L’Unione delle Province d’Italia, nelle sue proposte per la XVI legislatura, ha posto al Governo e al Parlamento l’esigenza di sciogliere i nodi rimasti in materia di riforme istituzionali a partire dalla riforma costituzionale del 2001, per costruire un quadro istituzionale stabile, snello, moderno ed efficiente, a partire dai soggetti che oggi costituiscono la Repubblica: i Comuni, le Province, le Città metropolitane, le Regioni e lo Stato. 

Occorre finalmente dare attuazione ai principi di autonomia e sussidiarietà della Costituzione per procedere ad un riordino delle istituzioni e per semplificare effettivamente la pubblica amministrazione, con una chiara definizione dei ruoli di ciascun livello di governo.

Il Paese ha bisogno di certezze sugli assetti istituzionali. Un recupero di fiducia dei cittadini verso le istituzioni pubbliche passa attraverso la semplificazione e la razionalizzazione del sistema  istituzionale che deve interessare tutti i livelli di governo. Vi è bisogno di una strategia unitaria e condivisa che miri a colpire gli sprechi e le reali inefficienze, che individui le responsabilità di ciascun livello di governo, che semplifichi le procedure amministrative, che costruisca un’amministrazione snella, rapida e vicina ai cittadini e alle imprese.

Occorre un riordino complessivo dell’amministrazione statale e regionale sia a livello centrale che a livello periferico, riprendendo il processo di trasferimento dei compiti e delle strutture ai Comuni e alle Province e procedendo contestualmente alla soppressione e al riordino delle diverse strutture di amministrazione e di gestione (Uffici, Agenzie, Autorità, Commissari, ecc.) per ricondurre l’esercizio delle funzioni pubbliche in modo organico alla responsabilità dei livelli di governo previsti dalla Costituzione.

Nella prospettiva di attuazione della riforma costituzionale del 2001 si collocano il provvedimento relativo all’individuazione delle funzioni fondamentali di Comuni, Province e Città metropolitane, la nuova “Carta delle autonomie locali”, la legge delega sul federalismo fiscale. In tale ambito si deve inserire la previsione della razionalizzazione delle circoscrizioni provinciali, soprattutto in considerazione della possibilità di istituzione delle Città metropolitane, che è stata espressamente prevista nella legge delega sul federalismo fiscale.

Occorre, allo stesso tempo, completare il processo di riforma per trovare un assetto costituzionale finalmente condiviso sul quale fondare una prospettiva di rilancio dello sviluppo del Paese. Nella prospettiva del completamento della riforma costituzionale si colloca la riforma del sistema dei raccordi tra Stato, Regioni ed enti locali, con l’istituzione della Commissione bicamerale per le questioni regionali integrata con rappresentanti di Regioni e Autonomie locali e una riforma del sistema parlamentare che ricollochi il Parlamento al centro delle relazioni istituzionali nella nuova Repubblica delle autonomie, attraverso l’istituzione del Senato federale.

Queste considerazioni non sono frutto solo dell’elaborazione dell’UPI ma di riflessioni che sono state condivise anche nell’ambito dell’Indagine conoscitiva, svoltasi in Parlamento, sullo stato di attuazione del vigente titolo V della parte seconda della Costituzione.
4. La sfida per la riduzione della spesa pubblica passa per il riordino istituzionale

La discussione sull’abolizione o sulla soppressione delle Province si è riaccesa in questa legislatura sulla base di motivazioni legate alla necessità di ridurre la spesa pubblica e, allo stesso tempo, di semplificare gli assetti istituzionali attraverso l’eliminazione degli enti cosiddetti inutili.

Dal punto di vista finanziario, le Province pesano solo per il 2% (14 miliardi di euro) sull’ammontare della spesa pubblica statale, regionale e locale ed è pertanto difficile pensare che si possano sostanzialmente ridurre i livelli di spesa pubblica con la loro abolizione. Occorre inoltre avere presente che l’abolizione delle Province comporterebbe risparmi solo sugli apparati politici, poiché le funzioni da esse esercitate dovrebbero comunque essere trasferite ad altri enti o livelli di governo, con il rischio di una ulteriori proliferazione di enti e strutture  per lo svolgimento di funzioni attualmente gestite dalle Province. Come è stato dichiarato dal Ministro dell’economia e delle finanze i risparmi ipotizzabili si limiterebbero a 100-200 milioni di euro.
	Le spese dello Stato, delle Regioni e degli Enti locali*

TOTALE PAGAMENTI ANNO 2007 : Settore pubblico 761 miliardi di euro



	Settore
	Spesa
	Var. % 2006-7

	Stato
	443 miliardi di euro
	+ 4.11

	Regioni
	160 miliardi di euro
	+1.61

	Comuni
	66 miliardi di euro
	         -2.15

	Province
	14 miliardi di euro
	

	Altri enti pubblici (economici, assistenziali, ricerca, etc.)
	78 miliardi di euro
	

	*Fonte: RUEF (Relazione Unificata sull’Economia e la Finanza Pubblica 2008 –  Ministero dell’ Economia)


La vera sfida per la riduzione della spesa pubblica passa invece per il necessario riordino istituzionale conseguente ad una coerente attuazione dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione del titolo V, parte II, della Costituzione, che riconduca in capo ai Comuni e alle Province le diverse funzioni amministrative che impropriamente sono ancora esercitate da enti, strutture, agenzie istituite con legge statale o regionale.

In Parlamento sono state presentate diverse proposte di legge che mirano riordinare o abolire il complesso di organismi statali e regionali che svolgono funzioni amministrative che potrebbero essere esercitate dai Comuni e dalle Province (bacini imbriferi montani, consorzi di bonifica, enti parco, ATO acque e rifiuti, comunità montane…)

Il Governo ha approvato in via preliminare, lo scorso 15 luglio, il disegno di legge sulle funzioni e sulla nuova Carta delle autonomie locali, nel quale auspichiamo che siano definite con chiarezza le funzioni fondamentali di Comuni e Province e, allo stesso tempo, sia avviata l’opera di razionalizzazione e di riordino di tutta la pubblica amministrazione indiretta statale e regionale.

ENTI CHE SVOLGONO NEL TERRITORIO PROVINCIALE FUNZIONI RICONDUCIBILI ALLE PROVINCE

Bacini imbriferi montani  


63 

Consorzi di bonifica



191

Enti parco e aree protette 


1099 

ATO Acque




91

ATO Rifiuti




131

Unioni di Comuni



290 (fonte: sito Anci)

Comunità Montane



356 (fonte:sito Uncem)

ENTI STRUMENTALI REGIONALI
600*

*In ciascuna delle Regioni italiane sono stati istituiti enti strumentali: si va dalle Società per lo sviluppo e il lavoro, agli enti teatrali, ai consorzi rifiuti, ai consorzi per il patrimonio, alle tante agenzie per il turismo, per la formazione professionale: se consideriamo una media, al ribasso, di circa 30 enti strumentali a Regione (con picchi di oltre 60, vedi Regione Abruzzo) abbiamo circa altri 600 ENTI che svolgono funzioni tipiche delle Province. Questi enti sono società istituite con legge regionale, nei quali operano: presidenti, direttori, consigli di amministrazioni, dipendenti. 
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