schema dell’intervento di loreto del cimmuto, direttore di legautonomie, svolto nel corso del workshop, che si è tenuto il 23 febbraio 2010 a Pisa, su: "la cooperazione intercomunale e il ruolo della provincia nella nuova rete delle autonomie", organizzato da ReForm e dalla Provincia di Pisa.

· C’è un generale cambio di paradigma nell’affrontare il tema del codice delle autonomie e della riforma generale dell’ordinamento delle autonomie locali. E oggi il paradigma è rappresentato da una logica di tipo emergenziale: emergenza sotto il profilo del debito pubblico ed emergenza sotto il profilo, a quello connesso, dei costi della politica . Sono aspetti sullo sfondo dei quali sovrasta evidente una difficoltà del sistema delle autonomie di affrontare con sufficiente vigore e determinazione  l’attuale fase della transizione istituzionale italiana.
Transizione,che è bene sottolineare, a questo punto si intreccia anche con le trasformazioni che il nostro tessuto economico e sociale  sta vivendo in conseguenza di una crisi economica che non  ha ancora dispiegato tutti i suoi effetti deleteri ma che tuttavia condiziona pesantemente ogni disegno riformatore, pregiudicando in definitiva uno sbocco riformista che come è noto non è generalmente favorito dagli scenari di difficoltà e di crisi.

Questo cambio di paradigma sposta perciò l’attenzione dalla necessità di una riforma organica e coerente con l’attuazione del titolo V secondo un approccio in cui prevale la visione d’insieme o di sistema, ad un contesto che invece ci consegna brandelli di ordinamento sparsi in questo o quell’altro provvedimento in maniera confusionaria e approssimativa e spesso contraddittoria.

Sono evidenti i segni di ritorno centralista che stanno segnando la legislazione statale e le continue invasioni di campo nella potestà normativa degli enti locali. 

Ne sono un esempio: la vicenda dei direttori generali; del decentramento;del difensore civico;il taglio dei consigli e delle giunte;delle comunità montane. In alcuni di questi casi è palese ed evidente la lesione delle prerogative costituzionali degli enti locali e dell’autonomia organizzativa delle proprie funzioni.

Detto questo:

· c’è urgenza di avviare il dibattito parlamentare sul disegno di legge sulle funzioni fondamentali (Tra l’altro c’è già un accordo con le autonomie e un ddl depositato in Parlamento) che riproponga il metodo di confronto ampio, sia a livello politico sia al livello delle autonomie, che nel caso della legge delega sul federalismo fiscale ha portato ad un testo sostanzialmente condiviso.(Sebbene la vera partita sia rimandata alla definizione dei decreti delegati).

· Occorre mettere in parallelo i due percorsi di riforma che devono coordinarsi tra loro: quello sul federalismo fiscale e quello sull’ordinamento,giacché la definizione del “chi fa che cosa” e quindi delle competenze dei vari livelli delle autonomie deve essere strettamente legata alla definizione dei meccanismi di finanziamento e dell’insieme dei poteri fiscali connessi alle competenze esercitate.
Occorre:
· Definire moduli, procedure e strumenti di cooperazione e connessione tra i vari livelli istituzionali tali da configurare i necessari modelli di governance del passaggio al federalismo. 
· Qui sono cruciali i Rapporti Regione/enti locali, nel senso che è nella dimensione regionale che può ragionevolmente costruirsi un efficace ed efficiente sistema territoriale integrato di poteri locali. Per l’ovvia ragione che la gran parte delle funzioni, anche quelle fondamentali, degli enti locali,si svolgono nell’ambito di una regolazione legislativa che fa capo, in via esclusiva o concorrente, alle Regioni.
· Porre al centro del disegno di riforma i principi di sussidiarietà,adeguatezza e differenziazione. Soprattutto il principio di adeguatezza è quello che deve sostenere e ispirare l’intera impalcatura della riforma.

L’obiettivo è quello di costruire un modello di ente locale di base robusto e in grado di esercitare le funzioni di cura e sviluppo delle comunità amministrate.
· Qui il nodo diventa allora quello delle funzioni fondamentali e del loro concreto esercizio da parte degli enti locali. Cioè se noi dobbiamo immaginare un set di funzioni fondamentali più o meno ampio e poi prevederne la titolarità per tutti i comuni in maniera indifferenziata, a prescindere dalla loro dimensione strutturale e demografica. Ovvero se noi dobbiamo prevedere che lo svolgimento di quelle funzioni debba essere condizionato ad una verifica delle capacità strutturali e della dimensione demografica degli enti locali.
Il disegno di legge sulle funzioni fondamentali fa questa seconda scelta, prevedendo che le funzioni fondamentali debbano essere svolte obbligatoriamente in forma associata da parte dei piccoli comuni (< 3000 ab.). 
· Proprio la tutela delle prerogative dei comuni, anche dei più piccoli, nell’assunzione della generalità delle funzioni, va condizionata da una valutazione sull’effettiva capacità di esercizio di quelle funzioni e da una valutazione comparata degli interessi in gioco, soprattutto quando questi riguardano diritti tutelati costituzionalmente come quelli concernenti i livelli essenziali delle prestazioni sociali. 
Pertanto 
· solo attraverso un serio processo di aggregazione comunale potrà darsi piena attuazione ai principi costituzionali che vogliono fare del comune l’ente amministrativo per eccellenza e trattenere le funzioni amministrative al livello di maggiore prossimità ai cittadini.

· Soprattutto, questo processo di associazionismo, che dà sostanza alla cooperazione in ambiti sovra comunali, dovrà tradursi prevalentemente in modelli di governo concertati in ambito regionale, dove l’esercizio delle funzioni amministrative, nelle materie che ricadono nella potestà legislativa concorrente o esclusiva delle Regioni,dovrà svolgersi in ambiti territoriali ottimali definiti da Regione ed enti locali.
E i piccoli comuni? Creare l’Effetto comunità, di tutela delle identità dei luoghi. Presidio e valorizzazione del territorio; funzioni importanti che fanno comunità e coesione comunitaria. 
Conseguentemente: 

· come Legautonomie condividiamo un disegno di razionalizzazione e semplificazione dell’organizzazione delle autonomie locali che privilegi i livelli istituzionali definiti in Costituzione ( art.114). e riporti ai livelli della rappresentanza politica e democratica la grande  parte delle funzioni, proprie degli enti locali, che oggi sono disperse e attribuite ad una pletora di organismi,enti,agenzie. Tecnostrutture che non rispondono politicamente e verso le quali si sono spostate importanti funzioni pubbliche e di valutazione anche discrezionale degli interessi collettivi.
· Si tratta di una semplificazione e razionalizzazione che tra l’altro rafforzerebbe ad esempio la Provincia, (sottraendo una volta per tutte questo ente al dibattito sterile sulla sua soppressione), come ente intermedio rappresentativo della propria comunità territoriale nella sua funzione, definita dal legislatore fin dalla legge 142, di governo di area vasta, di coordinamento generale del territorio e nella sua funzione di accompagnamento alla costruzione di politiche locali di sviluppo in ambiti sovra comunali  che nei territori caratterizzati dalla presenza numerosa di comuni piccoli è un’evidente manifestazione del principio di sussidiarietà. 

Una funzione di coordinamento che potrebbe trovare adesso nuovo e assai rilevante spazio proprio in riferimento al processo in atto dell’associazionismo comunale. In questo processo, peraltro di non facile attuazione, la provincia è l’ente più idoneo per aiutarne lo svolgimento e garantire risultati concreti, assistere i comuni attraverso uffici di consulenza o provvedere all’organizzazione su delega della regione degli ambiti ottimali per l’esercizio delle funzioni associate da parte dei comuni, in accordo con questi ultimi.

Quindi:

· centralità dei livelli costituzionali delle autonomie (comuni, Province, città metropolitane), 
· centralità del Comune nell’attribuzione delle funzioni amministrative secondo il principio di adeguatezza,
· centralità del rapporto Regioni/enti locali nella definizione degli ambiti ottimali e nell’organizzazione delle funzioni nelle materie di competenza regionale.

· Centralità del processo di associazionismo, anche qui però in una logica di semplificazione e razionalizzazione che faccia perno su forme strutturate e “pesanti” di cooperazione intercomunale (Unioni di comuni e comunità montane riformate), centrate sulla realtà regionale e quindi inserite nella politica e negli strumenti della programmazione regionale.

· La necessità di affrontare politiche di riordino territoriale e di riorganizzazione delle funzioni e dei servizi propri dei  comuni, nasce infatti dalla constatazione ovvia della presenza diffusa di piccoli comuni,( 4630 i comuni < 3000 ab.) cioè di  realtà  istituzionali e organizzative deboli che non sono in grado di esercitare efficacemente e in maniera efficiente i servizi di cui sarebbero titolari, realizzando econome di scala adeguate, ovvero di tutelare adeguatamente gli interessi e i diritti delle comunità amministrate garantendo, ad esempio, adeguati standard nell’erogazione delle prestazioni sociali che, come è noto, godono di una particolare tutela costituzionale.

La scelta di inserire questi modelli di cooperazione nel più ampio disegno di governance regionale è fondamentale al fine di dare più voce e rappresentanza al sistema delle autonomie in un necessario processo di riordino e riorganizzazione territoriale che eviti pertanto le sovrapposizioni tra i vari ambiti della programmazione e tra i diversi modelli di gestione.

Uno dei problemi più diffusi a livello regionale è infatti quello dell’appartenenza dei comuni a più ambiti territoriali per l’esercizio delle funzioni con conseguenti sovrapposizioni e diseconomie e frammentazione nell’utilizzo delle risorse.

Questo è dovuto in parte alla spontaneità con cui si è avviato il processo di costituzione delle forme associative, dall’altra alla mancanza di Piani regionali di riordino territoriale entro i quali incardinare i processi associativi e la definizione degli ambiti ottimali.

E’ vero che gli ambiti ottimali non sono gli stessi per tutti i servizi ma è anche vero che in una logica di configurazione di una governance locale il principio di non sovrapposizione fra Ato con le stesse finalità e il divieto di appartenere a più forme associative rappresenta comunque un risultato di ottimizzazione e semplificazione, nella condizione data, che innalza l’efficienza complessiva del sistema.(Ci sono Unioni di Comuni piccole e ci sono Unioni di comuni che arrivano fino a 100.000 abitanti).Questo approccio deve però trovare nella riorganizzazione regionale il necessario sbocco e sistematizzazione. Si tratta di esperienze che si sono prodotte in maniera più o meno accentuata e diversificata su tutto il territorio nazionale e che vanno incentivate, accompagnate e opportunamente sistematizzate e monitorate secondo i criteri stabiliti nell’intesa Stato-Regioni.eell del marzo 2006.

· Quindi incentivazioni che premino robusti processi istituzionali di integrazione di funzioni e  servizi ( preferenze alle unioni e alle CM, rispetto alle convenzioni o ai consorzi), l’effettivo avvio delle gestioni associate (cioè unioni non nate solo per approfittare dell’opportunità di un contributo  o per eludere le norme sul patto di stabilità).
· Aggiungo certezze di risorse  e progressivo spostamento verso queste realtà di una sostanziale potestà fiscale impositiva  (vedi legge 42 ) che si sviluppi  parallelamente alla delega delle funzioni o dei servizi e in maniera graduale e proporzionata all’ampiezza o robustezza demografica e strutturale dell’Unione o ente  sovracomunale che sia.

· Pensiamo alla tassazione immobiliare che può essere gestita più efficacemente in un ambito sovracomunale soprattutto se connessa con la gestione delle funzioni catastali o alla lotta all’evasione fiscale e tributaria, ovvero alla tassazione di scopo per opere pubbliche che interessano territori di più comuni. 

· Costituire un sistema tributario (locale) omogeneo all’interno delle Unioni è un contributo significativo alla loro coesione, nonché alla semplificazione sia in rapporto all’attività amministrativa, sia verso i contribuenti. 

· Passo ancora più importante, e difficile, sarebbe però rappresentato dall’istituzione di tributi disponibili soltanto dai Comuni oltre una certa soglia dimensionale, soglia che varrebbe anche per le Unioni.
· Quindi il nuovo ente di riferimento sarà anche quello attorno al quale costruire l’impalcatura dell’autonomia finanziaria e impositiva nel federalismo fiscale.

Giova ricordare come la legge delega sul federalismo fiscale preveda nelle deleghe forme premiali per favorire le unioni e le fusioni  di Comuni anche attraverso  l’aumento delle aliquote di compartecipazione ai tributi erariali e l’incremento  dell’area dell’ autonomia impositiva.
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