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Gli organi di governo e l’autonomia organizzativa degli enti locali. Il rilievo della fonte statutaria*
(Alfredo Corpaci)

Sommario: 1. La centralità della questione relativa alla natura e alla posizione degli Statuti di Comuni e Province. I problemi legati alla mancanza in Costituzione di previsioni esplicite su contenuti, modalità di approvazione, controllo e sindacato sugli Statuti degli Enti locali. – 2. (continua) Le varie opzioni interpretative e la possibilità di rinvenire in Costituzione gli elementi connotativi della potestà statutaria locale, ricavandoli, per analogia, dall’art.123. – 3. Vincoli e spazi di autonoma determinazione della fonte statutaria locale in materia di organi politici. – 4. La riserva di potestà statutaria in materia di modelli e regole generali della organizzazione amministrativa dell’Ente locale. – 5. Qualche osservazione finale.

1. La revisione del titolo V della parte II della Costituzione pone, tra le numerose questioni, quella del “destino dell’ordinamento degli enti locali”
 e, in tale ambito, della disciplina relativa agli organi di governo e alla organizzazione di Comuni e Province. A questi due specifici oggetti è dedicato il presente contributo.

Il primo problema che l’interprete incontra è quello della dislocazione, nel nuovo assetto delle competenze, della potestà normativa in ordine agli oggetti indicati. Problema che ingloba quello della natura degli Statuti di Comuni e Province, e della loro collocazione nel sistema delle fonti. Come si vedrà, le soluzioni variano alquanto a seconda della posizione in cui si collochi la fonte statutaria, e dei connotati che ad essa si riconoscano. Sicché ci si soffermerà innanzitutto su questo punto.

L’art.114, c.2, del testo costituzionale novellato stabilisce che “i Comuni, le Province, le Città metropolitane e le Regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla Costituzione”. Il tasso di innovatività rispetto al sistema passato è immediatamente percepibile ove si confronti tale formula con quella dell’abrogato art.128, norma che, come si ricorderà, provvedeva a definire la condizione di autonomia degli Enti locali in modo diversificato rispetto alle Regioni, stabilendo che “le Province e i Comuni sono enti autonomi nell’ambito dei principi fissati da leggi generali della Repubblica che ne determinano le funzioni”. La differenza è notevole: la condizione di autonomia viene oggi definita unitariamente per Regioni, Province e Comuni, e, quel che più conta, per gli Enti locali come per le Regioni non è solo radicata in Costituzione, ma direttamente conformata dai “principi fissati dalla Costituzione”. In precedenza, al di là della affermazione dell’autonomia, cui direttamente provvedeva, la Costituzione ne rinviava la precisazione dell’ambito e dei contorni a “leggi generali” ed ai “principi” da queste fissati. Oggi sono i principi direttamente fissati dalla Costituzione a conformare l’autonomia, con esclusione per tale profilo di intermediazione da parte della legge. 

Ai sensi dell’art.114 la condizione di autonomia si esprime, oltre che nella titolarità di poteri e funzioni, anche in “propri statuti”. E’ da sottolineare che l’esplicito riferimento ai “propri statuti” non solo per Comuni e Province in precedenza mancava, ma nemmeno trovava posto nel vecchio testo dell’art.115 concernente le Regioni (coerentemente, del resto, con la disciplina che l’originaria versione dell’art.123 dava dello statuto regionale, la cui approvazione era rimessa alla legge statale). Questo dato non è privo di significatività perché evidenzia il valore specifico assegnato alla potestà statutaria
 quale espressione della condizione di autonomia, in aderenza, del resto, alla revisione, compiuta dalla legge costituzionale n.1 del 1999, dell’art.123 cost. sullo statuto delle Regioni 

Come si è visto, l’art.114, c.2, nomina partitamente statuti, poteri e funzioni quali distinte componenti dalla condizione di autonomia ivi predicata, che si vuole direttamente conformata dai “principi fissati dalla Costituzione”. Va sottolineato che gli statuti sono nominati distintamente rispetto a poteri, per un verso, e funzioni, per un altro. E’, dunque, con riguardo a tutti e a ciascuno dei tre elementi indicati che si pone la regola della diretta conformazione ad opera dei principi dettati dalla Costituzione, e che, dunque, in quel testo i principi andrebbero cercati.

Per quel che riguarda le Regioni i dati testuali coprono esplicitamente tutti e tre gli ambiti, sia lo statuto (art.123), sia i poteri (potestà legislativa e regolamentare, potere di partecipare alle decisioni dirette alla formazione degli atti comunitari e di provvedere alla attuazione ed esecuzione degli accordi internazionali e degli atti dell’Unione Europea, potere di concludere accordi con Stati e intese con enti territoriali interni ad altro Stato, potestà amministrativa, potestà impositiva, su cui gli artt.117, 118 e 119), sia le funzioni (principi e criteri in ordine ai compiti sono posti così dall’art.117 per quel che riguarda le materie di spettanza, così come dall’art.118 per quel che riguarda l’allocazione delle funzioni amministrative).

Per gli enti locali, viceversa, la Costituzione esplicita in via diretta i principi solo con riguardo ai poteri ed alle funzioni (così l’art.117 relativamente alla potestà regolamentare; l’art.118 relativamente alla potestà e alle funzioni amministrative; l’art.119 relativamente alla autonomia finanziaria e alla potestà impositiva). Ma, diversamente da quanto avviene per le Regioni, sugli statuti di Comuni e Province il nuovo testo costituzionale non contiene previsioni ulteriori rispetto al dettato dell’art.114, c.2; sicché non ne vengono esplicitamente determinati i contenuti, né le modalità di approvazione e modificazione, né di controllo e sindacato.

Al fine di sopperire a tale lacuna due sono le strade percorribili, su cui occorre intrattenersi.

2. Una delle alternative consiste nell’optare per una presa d’atto della mancanza di previsioni costituzionali esplicite sugli oggetti indicati, traendone la conseguenza per cui dovrà essere una legge ordinaria a dettarne la disciplina. Si apre, di conseguenza, un nuovo problema: a chi spetta dettare quella disciplina, al legislatore statale o a quello regionale?

Viene in evidenza al riguardo la lett.p) del c.2 dell’art.117, secondo cui lo Stato ha legislazione esclusiva in materia di “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali” di Comuni e Province. Con riguardo alla quale ci si deve chiedere se tale espressione copra anche la regolazione della potestà statutaria. Diversamente dovrà dirsi che essa spetti, in via residuale, ex art.117, c.4, al legislatore regionale.

Escluso, evidentemente, che qualche indicazione possa trarsi dal primo degli oggetti nominati (legislazione elettorale), si potrebbe provare a ricavare la competenza del legislatore statale facendo leva sulla locuzione “organi di governo”, assumendo che essa agganci anche la disciplina quantomeno di talune delle competenze ad essi intestate, e tra queste della potestà statutaria. Collegamento, peraltro, labilissimo, per non dire inconsistente. Del tutto evidente, infatti, risulta l’estraneità della materia “potestà statutaria” rispetto a quella “organi di governo”; come conferma, del resto, la sistematica dell’attuale Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli Enti locali, che disciplina la prima in una apposita norma nell’ambito del titolo I (disposizioni generali) della parte I, mentre ai secondi dedica il titolo III (individuazione, definizione dei caratteri strutturali, composizione, modalità di investitura e status dei soggetti preposti, modalità di funzionamento, competenze) e il capo II del titolo VI (casi e procedure di scioglimento e rimozione).

Scartata, dunque, l’eventualità prima prospettata, non rimarrebbe che far leva sulla locuzione “funzioni fondamentali”. Al riguardo è stata avanzata la tesi che essa vada intesa come riferita non già alle funzioni amministrative bensì, e più generalmente, alle principali attività degli enti, ed inoltre che vada ritenuta attinente non già alla individuazione contenutistico-materiale delle funzioni amministrative da qualificare, appunto, fondamentali, bensì alla disciplina dei “principi di fondo” della attività degli enti. Su tale base, e in virtù di una lettura delle tre locuzioni usate nella lett.p (legislazione elettorale, organi di governo, funzioni fondamentali) in collegamento le une alle altre, si ricava competenza della legge statale estesa agli “elementi essenziali di articolazione dell’assetto istituzionale delle autonomia locali”
; e si conclude che anche nel nuovo assetto costituzionale spetterebbe allo Stato il compito di disciplinare l’ordinamento istituzionale degli enti locali non molto diversamente da quanto oggi fa l’intera parte I del TU n.267/2000.

A me pare, però, che tale lettura si presti a varie obiezioni. Essa si basa, infatti, su una duplice, forzatura del testo: attribuendo alla locuzione funzioni un significato improprio, che ne allarga l’ambito, in contraddizione con l’uso che ne fa il successivo art.118, ma anche il precedente art.114, il quale ultimo nomina le funzioni come cosa distinta dalla potestà statutaria e dai poteri in cui si compendia la condizione di autonomia degli Enti locali. In secondo luogo, attribuendo all’espressione complessiva un significato ultroneo, sostanzialmente equivalente ad ordinamento istituzionale degli Enti locali, in contraddizione con il dato testuale che, viceversa, si preoccupa di indicare tre specifici oggetti (è significativa la circostanza che si parli non già di “organi” bensì di “organi di governo”, con esclusione di quanto attiene all’apparato professionale).

Va aggiunto, con particolare riguardo alla riserva statale in materia di “funzioni fondamentali”, che, a mio avviso, essa supporta la sola individuazione di quelle funzioni (intesa quale determinazione di un nucleo essenziale di compiti, connotativo dei rispettivi ruoli), ma non già la loro regolazione
; che, a seconda della materia cui afferisca, spetterà al legislatore competente per quella materia secondo le regole poste dall’art.117. Altrimenti finirebbe per attribuirsi al legislatore statale un titolo di intervento trasversale che investirebbe larghissima parte delle materie di spettanza regionale per la parte in cui inglobino funzioni qualificate come fondamentali degli Enti locali. Il che costituirebbe vistosa deviazione rispetto al modello di distribuzione della competenza legislativa seguito dall’art.117, oltreché un elemento di non piccola complicazione implicando regolazioni composte da spezzoni di provenienza statale e regionale. Al di là di ciò, poi, la ragione alla base della competenza statale per gli oggetti indicati nella lett.p dell’art.117, c.2, sembra essere quella della determinazione unitaria a livello nazionale di alcuni, limitati, elementi connotativi, sul piano strutturale e funzionale, dei diversi Enti locali. Per questo verso vi è corrispondenza con la pregressa legislazione di ordinamento, salvo che, a seguito della riforma costituzionale, essa risulta ridotta nei suoi oggetti. In considerazione di ciò proprio l’attuale T.U. offre un interessante esempio di quella che potrebbe essere la tecnica di individuazione  delle funzioni fondamentali nell’art.19 relativo alle Province. Norma che delinea il ruolo e le principali funzioni dell'ente, tuttavia senza disciplinarle ed attribuirle; compiti rimessi al legislatore competente per materia. 

In conclusione, ritengo, dunque, che sia molto dubbio rinvenire nella previsione di cui alla lett.p) del c.2 dell’art.117, per quello che ne è il significato più plausibile, titolo ad una competenza del legislatore statale a disciplinare la potestà statutaria di Comuni e Province.

A questo punto, ove si dovesse seguire la strada per cui la potestà statutaria abbia quale fonte di disciplina la legge, bisognerebbe individuare nel legislatore regionale quello deputato alla regolazione. Il che finirebbe per comportare non solo rinunzia a rinvenire in Costituzione i principi conformativi della potestà statutaria di Comuni e Province, ma anche differenziazione da regione a regione della disciplina relativa all’oggetto in esame (non meno delicato di quanto attiene agli organi di governo e alle funzioni fondamentali, su cui viene garantito un quadro nazionale unitario).

L’asimmetria è aggravata dalla circostanza che i margini di discrezionalità del legislatore risulterebbero comunque alquanto ampi. E’ pur vero, infatti, che anche ammettendo che la Costituzione non contempli principi specifici cui parametrare la regolazione legislativa, non verrebbe però meno la possibilità di un sindacato; e, tuttavia, quel sindacato, ove riferito alla condizione di autonomia genericamente intesa, risulterebbe ristretto  ad un uso della discrezionalità palesemente irragionevole e incongruo (a meno che dalla Costituzione sia possibile ricavare principi più specifici, vincolanti per il legislatore, su cui deve rinviarsi a quando dirò appresso).

Le considerazioni svolte riportano alla opzione che sta alla base della soluzione prima esaminata, nelle sue due possibili varianti. In proposito ci si deve chiedere se la mancanza in Costituzione di una norma che esplicitamente individui i principi conformativi della potestà statutaria locale rappresenti ostacolo insormontabile a ricavarli comunque dalla stessa Costituzione.

A tal fine non può omettersi di considerare la puntuale previsione (art.114, c.2) di cui si è in precedenza detto, che vuole conformata direttamente dalla Costituzione la condizione di autonomia e le sue nominate componenti. A fronte di tale dato testuale, chiaro e inequivoco, l’orientamento che rinuncia a ricavare in via interpretativa dalla Costituzione ciò che questa vuole sia ad essa riservato non risulta certo coerente con il testo fondamentale. E ciò non solo in termini letterali e formali, bensì sostanziali e sistematici, La rinuncia a rinvenire in Costituzione i dati determinativi di natura, posizione e contenuti degli statuti di Comuni e Province finisce per lasciare al legislatore ordinario spazi di discrezionalità molto ampi e difficilmente sindacabili. Tra l’altro contraddittoriamente ponendo la potestà statutaria in una condizione meno garantita rispetto a quella regolamentare per la quale è direttamente la Costituzione a dettare i connotati, contemplandola come omologa a quella statale e regionale e prevedendo che essa copra la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni attribuite agli enti locali.

In definitiva, parrebbe preferibile, perché in armonia con il testo costituzionale, una soluzione che eviti quella aporia, sforzandosi di ricavare in via interpretativa dalla stessa Costituzione i principali connotati degli statuti comunali e provinciali. E’ possibile e praticabile una soluzione del genere?

La strada potrebbe essere quella di far leva sulla disposizione della Costituzione che regola la potestà statutaria delle Regioni, ricavando da essa connotati e posizione degli statuti comunali e provinciali; oprando, naturalmente, tutti gli adattamenti necessari ad un coordinamento con la complessiva disciplina costituzionale.

La problematicità (tuttavia da valutare in comparazione con gli elementi di criticità che rendono altrettanto opinabile la soluzione alternativa del puro rinvio alla legge) della strada indicata è innegabile. Ancorché questa non mi paia insostenibile.

Tra le possibili obiezioni, a quella che faccia leva sul principio di tassatività delle fonti, si aggiunge l’altra per cui l’analogia presuppone comunanza di casi o materie, il che con riguardo agli statuti delle Regioni, da una parte, e degli Enti locali, dall’altra, sarebbe tutto da dimostrare. Al di là, infatti, della identità di nome, la diversità di poteri e funzioni tra Regioni ed Enti locali potrebbe essere ritenuta ostativa ad una considerazione comune dei connotati dei rispettivi statuti.

L’osservazione da ultimo avanzata richiama un risalente dibattito sulle differenze tra l’autonomia delle Regioni e quella di Comuni e Province. Al riguardo basti qui ricordare che, ragionando sul pregresso testo (che, in effetti, come prima sottolineato, discriminava l’una dagli altri, per questi ultimi rinviando alla legge la definizione dei modi di concretizzazione dell’autonomia), Carlo Esposito sosteneva la sostanziale identità della posizione complessiva riconosciuta e garantita dalla Costituzione a Comuni, Province e Regioni
. Esposito attenuava, dunque, il valore di quelle differenze nei modi di concretizzazione e di garanzia dell’autonomia, su cui, viceversa, altri Autori
 ritenevano di dover fondare diversità di natura e rilevanza costituzionale.

Le modifiche apportate al testo costituzionale rafforzano non poco le considerazioni di Esposito e indeboliscono le opposte letture. Permangono, infatti, non vi è dubbio, diversità nei poteri e nelle funzioni, ma risulta chiaramente affermata la identità di natura e rilievo costituzionale della condizione di autonomia di cui tali poteri e funzioni rappresentano concretizzazione, condizione che si vuole per tutti direttamente conformata da principi fissati dalla costituzione.

In questo quadro la nozione di statuto riferita agli enti contemplati dall’art.114, c.2, assume una specificità sua propria. In passato, ragionando sul vecchio art.123 cost. in vista della individuazione dei possibili contenuti dello statuto regionale, venne osservato che nessun ausilio poteva derivare dal richiamo a una pretesa nozione generale, ricavata o ricavabile dall’ordinamento giuridico positivo: “sotto il nome di Statuto sono compresi oggetti troppo diversi … e la stessa diversità delle istituzioni renderebbe astratta ed inapplicabile la estrapolazione di un contenuto costante e necessario”
. Argomento certo incontestabile. Ma cosa diversa è cercare e proporre oggi una nozione specifica di Statuto che, in quanto legata alla condizione di autonomia, unitariamente definita, di Regioni, Province e Comuni, abbia analoghi connotati e contenuti. Fermi rimanendo, come detto, gli adattamenti necessari al coordinamento con la complessiva disciplina costituzionale.

Seguendo la strada indicata si potrebbe sostenere che, per analogia con quanto stabilisce l’art.123, gli statuti di Comuni e Province costituiscono la fonte deputata a determinare, in armonia con la costituzione, la forma di governo e i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento di quegli enti. E potrebbe anche dirsi che per l’approvazione e modificazione valga la scansione di cui al 2° e 3° comma di quella norma: doppia deliberazione, con eventuale sottoposizione a referendum popolare.

 La suddetta conclusione, peraltro, non necessariamente implica ricavare la disciplina della fonte statutaria in applicazione diretta dell’art.123. In alternativa, infatti, ove ciò si dovesse ritenere operazione troppo ardita, si potrebbe ritornare sull’idea che la disciplina in questione sia rimessa alla legge
, tuttavia con la fondamentale precisazione che questa dovrà attenersi ai principi desumibili dall’art.123 in ordine ai contenuti e alle modalità di approvazione della fonte statutaria. In entrambi i casi, comunque, salva la variante dell’intermediazione legislativa, medesimi risulterebbero i connotati e contenuti degli statuti locali nei termini sopra detti. Ove, naturalmente, per gli statuti comunali e provinciale l’armonia con la costituzione comprende la soggezione ai vincoli da essa posti, tra i quali, per ciò che riguarda gli enti in questione, si ascrive sicuramente l’espressa devoluzione al legislatore statale della competenza in materia di “legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali”. Salvo vedere se si diano altri limiti ascrivibili a quanto di competenza del legislatore regionale.

3. L’opzione interpretativa da ultimo prospettata va, a  questo punto, precisata soffermandosi sui vincoli che alla fonte statutaria possano derivare dalla legge con riguardo alle materie “organi di governo” e apparato amministrativo. Tratterò partitamente dei due oggetti, iniziando dal primo.

Viene in evidenza, innanzitutto, l’espressa devoluzione al legislatore statale della competenza nelle materie di cui all’art.117, c.2, lett. p.

Sulla interpretazione di tale norma mi sono già intrattenuto. Non è, dunque, il caso di ritornare sulle ragioni che militano a favore di una lettura controllata e stretta delle locuzioni ivi utilizzate. Si è del resto osservato come lo stesso fatto che il legislatore della revisione costituzionale abbia parlato non già, e complessivamente, di organi, bensì più restrittivamente di “organi di governo”, è chiara espressione della volontà di contenere la disciplina di fonte legislativa statale nell’ambito di oggetti ben delimitati. Per questo verso l’espressione è inequivoca e individua con chiarezza l’oggetto della competenza legislativa statale, delimitandola agli organi preposti al governo dell’ente; con esclusione, dunque, di quanto attiene all’apparato amministrativo. La locuzione coincide con quella ricorrente nel titolo III della parte I dell’attuale TU, che appunto la utilizza in termini propriamente tecnici, quale categoria comprensiva degli organi (consiglio, giunta, sindaco/presidente della Provincia) intestatari delle funzioni di governo e solo di quelle (l’organizzazione dell’apparato professionale e la individuazione degli uffici in cui questo si articola, tra i quali quello di segretario e quelli dirigenziali, è disciplinata altrove, nel titolo IV, e come cosa diversa).

Proprio assumendo a dato di riferimento la disciplina contenuta nel titolo III del TU (complessivamente concernenti la individuazione degli organi di governo, la definizione dei caratteri strutturali, composizione, modalità di investitura e status dei soggetti preposti, modalità di funzionamento e competenze) è stato osservato
 che l’intera materia risulterebbe coperta dalla competenza statale in questione, di tal che “contrariamente a quanto si è fatto con la legge cost. n.1 del 1999 la forma di governo degli Enti locali continua ad essere oggetto di una disciplina fortemente uniforme”. Con ciò assumendo che dal nuovo testo costituzionale non possano trarsi conseguenze in ordine ai connotati della legislazione statale in materia; di tal che questa non troverebbe ostacoli nel tener ferma la disciplina attuale, né sarebbero possibili variazioni in difetto dell’intervento di quel legislatore.

Si tratta di conclusione a mio avviso eccessiva e non condivisibile.

Invero, la circostanza che in base al nuovo testo costituzionale rimanga ferma la competenza del legislatore statale in materia di organi di governo non importa di per sé un giudizio di congruenza dei contenuti della disciplina previgente rispetto al nuovo quadro. Non può infatti non tenersi conto del fatto che la competenza legislativa statale, diversamente dal passato, è chiamata oggi a rapportarsi ad una potestà statutaria di Comuni e Province direttamente fondata, conformata e garantita dalla costituzione. La nuova connotazione della potestà statutaria non può non avere significative ricadute sui “principi e metodi” della legislazione (come prevede del resto lo stesso art.5 cost.), richiedendone un adeguamento. Al di là della contrazione degli oggetti rimessi alla legge statale, questa per quanto è ancora ad essa rimesso deve fare i conti con la rafforzata condizione di autonomia riconosciuta dalla costituzione a Comuni e Province, e, in particolare, con la nuova potestà statutaria. In considerazione di ciò la disciplina di matrice statale non può essere tale da azzerare o eccessivamente comprimere gli spazi di autonoma determinazione locale, e dovrà arrestarsi alla individuazione di pochi e leggeri principi. Ciò, del resto, è quanto stava scritto nell’originario comma 2 dell’art.4 della l. n.142/1990, secondo cui “lo statuto, nell’ambito dei principi fissati dalla legge … in particolare determina le attribuzioni degli organi …”; proclamazione peraltro contraddetta, come si sa, dalle successive disposizioni che in materia dettano una regolazione puntuale e non ammettono significativi scostamenti.

Tale situazione non appare compatibile con la riforma introdotta dalla l. cost. n. 3/2001, in forza della quale dovrebbe andarsi verso il superamento del principio di uniformità che ha finora caratterizzato il nostro sistema locale.

C’è da aggiungere che, a mio avviso, non si tratta di prospettiva totalmente rimessa alla revisione dell’attuale legislazione, ma che ha margini di operatività anche immediata, essendo in una certa misura attivabile ad opera degli stessi Enti locali. Ritengo, infatti, sostenibile una lettura dell’attuale TU che, per certi aspetti, ne attenui la vincolatività, assegnando ai soli principi da esso enunciati o desumibili la funzione di limite inderogabile per l’autonomia statutaria degli enti.

In via esemplificativa, per ciò che riguarda la distribuzione delle competenze tra gli organi di governo si potrebbe ritenere che, in quanto principi, vincolino la fonte statutaria la definizione del Consiglio quale organo di indirizzo e di controllo politico-amministrativo, chiamato a partecipare alla definizione, adeguamento e verifica dell’attuazione delle linee programmatiche ad opera del Sindaco/Presidente della Provincia, con competenze limitate ad atti fondamentali. Parimenti la definizione della Giunta quale organo esecutivo, che collabora con il Sindaco/Presidente della Provincia, ed è titolare della competenza residuale: Ancora, la definizione del Sindaco/Presidente della Provincia quale responsabile dell’amministrazione del Comune e della Provincia, con funzioni di rappresentanza dell’ente, convocazione e presidenza della Giunta, i cui componenti spetta ad esso nominare, nonché sovraintendenza sul funzionamento dei servizi e degli uffici. 

Viceversa dovrebbe ritenersi non vincolante, ad esempio, l’elencazione degli atti fondamentali di competenza del Consiglio oggi contenuta nel c.2 dell’art.42 T.U., e, piuttosto, ammettersi, nel rispetto dei principi, variabilità da parte dei singoli statuti. Variabilità che, in considerazione del valore proprio dello statuto, non sarebbe minimale; potendosi ad esempio ipotizzare una distribuzione della potestà regolamentare tra Consiglio e Giunta, ferma la coerenza con il ruolo che la legislazione di principio assegni all’uno e all’altra. Ipotesi meno bizzarra di quanto possa apparire in prima battuta, considerato che già l’attuale legislazione la prevede quando intesta alla Giunta la competenza ad assumere il regolamento sull’organizzazione degli uffici e dei servizi. Considerato che nel caso, come in altri possibili, l’oggetto della regolazione è strettamente legato a funzionale alla attività politico-attuativa del programma di governo, l’affidamento alla Giunta non contraddirebbe ed anzi risulterebbe perfettamente in asse con il ruolo che ad essa assegna la legislazione statale.

Altra esemplificazione di effetti della revisione costituzionale immediatamente operativi può proporsi con riguardo alla figura del Sindaco quale Ufficiale del Governo. Come noto tale qualificazione, assai risalente nelle origini (una delle prime leggi che enuncia tale qualificazione è la n.807 del 1848), ha trovato conferma anche nella legislazione più recente che la riferisce alle “attribuzioni del Sindaco nei servizi di competenza statale” (così la rubrica dell’art.54 TU). La ricostruzione ed i caratteri dell’istituto sono stati oggetto, specie negli ultimi tempi, di dibattito. Vi è la posizione di chi ritiene che nella veste di ufficiale del Governo il Sindaco si esponga quale organo dello Stato (con tutte le implicazioni del caso in punto di sottordinazione rispetto alle altre autorità statali centrali e periferiche); organo privo di un apparato organizzativo proprio e che, per lo svolgimento delle proprie competenze, si avvale dell’ausilio degli uffici comunali
. Diversamente altri ritiene che il Sindaco, anche nella veste di ufficiale del Governo, vada qualificato quale organo del Comune, preposto allo svolgimento di compiti affidati all’ente locale, ancorché in titolarità statale
. Alle incertezze ricostruttive si legano vari problemi pratico-applicativi (tra i quali, ad es., quello della possibilità di esercizio di quelle funzioni da parte dei dirigenti, ovvero della riserva al Sindaco).

Invero, già in passato erano state avanzate perplessità sulla compatibilità dell’istituto rispetto al regime costituzionale dell’autonomia locale. Perplessità che, evidentemente, assumono maggior peso oggi. D’altra parte, come si è detto, l’istituto si presta a varie ricostruzioni, ed è forse su questo piano che le più evidenti incongruenze possono essere sciolte, assumendo, tra le varie opzioni, quelle  non in contrasto con il quadro costituzionale. A tal riguardo mi pare che la riforma costituzionale induce a ritenere ormai improponibile la configurazione del Sindaco quale organo statale e la tesi dell’avvalimento degli uffici comunali, implicando ciò formule organizzatorie la cui imposizione da parte della legge statale non pare perpetuabile nel nuovo contesto
. L’espressione “attribuzioni del Sindaco nei servizi di competenza statale”, di per sé tecnicamente impropria anche nel sistema previgente, stava in realtà ad indicare che il rilievo statale di talune funzioni, pur assegnate ai Comuni, supportava una loro puntuale e particolare regolazione sia sul versante delle formule organizzatorie che su quello della disciplina e dello svolgimento. La misura in cui ciò si è ritenuto consentito nella vigenza del vecchio testo costituzionale oggi è destinata a variare; e ciò non tanto, o non prevalentemente, sul versante dei contenuti materiali della disciplina (su cui il legislatore competente in materia ha ampia discrezionalità di conformazione in considerazione del rilievo degli interessi coinvolti), bensì sul versante organizzativo. E’, infatti, su questo versante che la legge statale trova oggi un ben più stringente limite nella condizione di autonomia degli enti locali (significativa, del resto, la cancellazione della qualificazione dei Comuni quali circoscrizioni di decentramento statale, oltre che regionale, così come la cancellazione delle previsioni sulla delega di funzioni amministrative e sull’avvalimento degli uffici).

In conclusione, quanto agli organi di governo, al di là dei vincoli che, nei limiti indicati, lo statuto locale incontra nella legislazione statale ex art.117, c.2. lett.p), e salva comunque la necessaria armonia con la Costituzione, non mi pare che ne siano predicabili degli altri. La linea interpretativa seguita porta ad escludere competenza sull’oggetto in esame del legislatore regionale. Il che trova, del resto, esplicita conferma nella previsione costituzionale circa la esclusività della legislazione statale nella specifica materia.

4. Veniamo adesso a quanto riguarda modello e regole generali della organizzazione amministrativa.

In proposito è innanzitutto necessario procedere ad una distinzione tra quanto attiene alla organizzazione concernente le funzioni ed i compiti attribuiti a Comuni e Province, e quanto attiene al modello e alle regole generali di organizzazione amministrativa degli enti. Tale distinzione è dovuta per il fatto che la Costituzione contempla e conforma diversamente le fonti locali deputate all’una e all’altra. L’organizzazione concernente le singole funzioni attribuite costituisce oggetto della potestà regolamentare contemplata dall’art.117, c.6. L’organizzazione concernente l’apparato amministrativo nel suo complesso costituisce oggetto della potestà statutaria contemplata dall’art.114, i cui connotati, secondo la ricostruzione prima proposta, si ricavano per analogia dall’art.123. Il che comporta variazioni assai rilevanti.

La potestà regolamentare di cui al c.6 dell’art.117 ha ad oggetto “la disciplina dell’organizzazione e dello svolgimento delle funzioni attribuite” all’ente locale, e, di conseguenza, presuppone una previa disciplina ad opera della fonte legislativa deputata alla attribuzione della funzione e, prima ancora, alla sua previsione e regolazione. La norma costituzionale sulla potestà regolamentare non è tale da supportare restrizione dell’ambito della disciplina legislativa, pienamente titolata a regolare anche profili attinenti alla organizzazione e allo svolgimento della funzione. Certo il legislatore dovrà tener conto che su quei profili insiste, per quello che singolarmente li riguarda, anche la potestà regolamentare degli enti locali. Ma la misura degli spazi di autonoma determinazione della fonte locale potrà variare non poco, non diversamente da quanto potrà variare la misura della discrezionalità che la legge assegna all’amministrazione nello svolgimento delle funzioni ad essa intestate. Essa dovrà essere commisurata alla condizione di autonomia che in termini generali la costituzione riconosce e garantisce agli enti locali, ma dipenderà anche dal valore di altri interessi eventualmente implicati nella materia e da ciò che possa richiedere la loro garanzia in termini, ad esempio, di regole più o meno stringenti e puntuali. Le soluzioni potranno perciò essere le più varie, in ragione dei caratteri e del rilievo degli interessi coinvolti. 

E’ viceversa assai discutibile che ai sensi dell’art.117, c.6, la potestà regolamentare locale conviva con la potestà regolamentare attribuita allo Stato (nelle materie di propria competenza legislativa esclusiva) e alle Regioni (in tutte le altre materie). Si ricorderà che l’art.7 del T.U. n.267/2000 vincola i regolamenti locali al rispetto “dei principi fissati dalla legge e dello statuto”. E’ pur vero che nell’individuazione dell’oggetto della potestà regolamentare non vi è puntuale corrispondenza tra la suddetta previsione e la formula ora usata dall’art.117, c.6. Ma si può ben dire che quella norma si prestava a comprendere complessivamente l’organizzazione e l’esercizio delle funzioni. Né vi sono plausibili ragioni per ritenere che l’esclusione dell’intervento delle fonti regolamentari statali e regionali incidenti sulla organizzazione e sullo svolgimento delle funzioni assegnate agli Enti locali, affermata in costanza del vecchio quadro costituzionale, non si attagli al nuovo; che, anzi, parrebbe confermarla e ulteriormente suffragarla.

Il discorso muta radicalmente quanto alla disciplina del modello e delle regole generali di organizzazione amministrativa dell’ente locale. In questo caso, infatti, entra il campo la potestà statutaria per gli oggetti ad essa devoluti, tra i quali la costituzione ascrive “i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento” . Per quest’ambito il dato di riferimento non è il valore e la posizione della potestà regolamentare locale, bensì il valore e la posizione della potestà statutaria. Solo in seconda battuta verrà in ballo la potestà regolamentare nella particolare veste di fonte integrativa-attuativa della disciplina di fonte statutaria

Se, come si è visto, quanto alla forma e agli organi di governo, la potestà statutaria di Comuni e Province incrocia, nei termini precedentemente esaminati, i vincoli derivanti dalla devoluzione, costituzionalmente fondata, al legislatore statale della competenza in materia di legislazione elettorale ed organi di governo, quanto ai principi fondamentali di organizzazione, che a stare all’art.123 ne costituiscono altro fondamentale contenuto, dal nuovo testo costituzionale non sono ricavabili altri vincoli che non siano quelli della armonia con la costituzione.

Per la verità, anche in questo caso bisogna fare i conti con la previsione sulla competenza del legislatore statale in materia di funzioni fondamentali di Comuni e Province, in particolare con quella lettura che ne ricava competenza della legge statale a dettare “i principi di fondo” dell’attività dell’ente anche con riguardo al versante organizzativo. Ma in proposito basterà qui richiamare le considerazioni in precedenza svolte per escludere che, basandosi su quella locuzione, sia dato prefigurare ed imporre linee e regole di organizzazione dell’apparato amministrativo
. 

Sicché, stante i titoli che secondo l’art.117 ne legittimano l’intervento, la legge statale non dovrebbe poter intervenire in materia di modello e regole generali di organizzazione di Comuni e Province.  Per ragionare su qualche esempio di normative contenute nel T.U.E.L., mi pare difficile trovare plausibili ragioni giustificatrici dell’attuale eteroregolazione dell’ufficio di segretario sia per quel che riguarda la definizione di ruolo e funzioni, sia la determinazione dei soggetti che vi possono essere preposti, sia le modalità di copertura. Anche ove si volesse far leva sulla essenzialità, per la comunità non solo locale, delle funzioni e dei servizi gestiti da Comuni e Province, e sulla corrispondente esigenza di assicurare la presenza di professionalità che garantiscano un complessivo orientamento dell’apparato al loro svolgimento in conformità a canoni minimi di buona amministrazione e legalità, è da escludere che ciò si possa tradurre in legittimazione a imporre vincoli così pervasivi e puntuali quali quelli derivanti dalla normativa vigente. Analoga conclusione vale per la disciplina dell’ufficio di direttore generale, anche considerato che in questo caso l’elemento della essenzialità non è comunque spendibile, visto che la legge non impone, ma solo facoltizza gli enti alla sua istituzione. Per questo aspetto la previsione è da ritenersi inutile dal momento che, come preciserò subito dopo, a mio avviso in forza della costituzione non  è predicabile riserva di fonte legislativa per l’organizzazione degli uffici delle amministrazioni comunali e provinciali. Mentre, per quel che riguarda la determinazione dei compiti e delle modalità di preposizione la norma risulta invasiva dell’autonomia organizzativa degli enti. Non molto diverse le conclusioni quanto alla regolazione degli uffici dirigenziali, anche se c’è da dire che sul punto interferenze potrebbero venire dalla legislazione statale in materia di organi di governo, la quale è in condizione di agganciare aspetti di organizzazione dell’apparato: si pensi al principio di distinzione tra compiti di indirizzo e controllo e attività di gestione, che abbraccia entrambi i versanti. 

C’è da chiedersi a questo punto se possa ritenersi che, nei limiti indicati, Comuni e Province risultino oggi liberi dai molteplici vincoli derivanti dal T.U., e in grado di dettare, nell’esercizio della potestà statutaria e regolamentare, un proprio modello organizzativo ispirato a linee e regole autonomamente determinate (ad es., sopprimendo l’ufficio di segretario, ovvero prevedendo modalità di copertura di tale ufficio diverse dalle attuali).

La risposta presuppone affrontare due problemi. Il primo incrocia la previsione dell’art.97, c.1, cost. e investe l’interrogativo sul se quella norma richieda in materia di organizzazione amministrativa sempre e comunque copertura legislativa. Il secondo problema  riguarda il se – al di fuori di quanto l’art.117, c.2, lett.p), assegna alla competenza del legislatore statale – la legge regionale abbia titolo a dettare norme in materia di modello e regole generali della organizzazione amministrativa di Comuni e Province.

Quanto al primo interrogativo, va qui richiamato lo studio di Mario Nigro sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, ove viene approfonditamente indagata la struttura e la funzione della riserva di legge di cui all’art.97. Premessa la distinzione tra i casi in cui la riserva ha funzione di garanzia di posizioni giuridiche dei singoli e i casi in cui risponde ad altre esigenze, l’illustre Autore dimostra che la ratio della riserva di cui all’art.97 “sta in una preoccupazione di ripartizione della funzione di direzione politica, e di sistemazione dei rapporti fra parlamento e potere esecutivo, più che in un’esigenza di garanzia di stati e diritti del cittadino da soddisfare con strumenti propriamente normativi”
. Tesi condivisa da altra più recente dottrina
  che, anch’essa, lega quella riserva alla ripartizione dei poteri organizzativi tra parlamento ed organi di governo.

La linea interpretativa di cui sopra, a mio avviso convincente, porta a ritenere che per l’aspetto in questione l’art.97 vada riferito esclusivamente alla amministrazione statale. Certamente non concerne le Regioni per le quali referente costituzionale in ordine alla definizione della forma di governo e, in quest’ambito, in ordine alla ripartizione dei poteri di organizzazione tra gli organi, è non già l’art.97, bensì il titolo V della parte seconda, e in particolare l’art.123. Analoga conclusione può essere tratta per gli enti locali ai cui statuti, in concorrenza per taluni profili –organi di governo- con la legge statale, è rimessa la determinazione della forma di governo e dei principi fondamentali di organizzazione e funzionamento. D’altra parte, è la stessa Costituzione, in parallelo con la nuova connotazione data alla potestà statutaria locale, a non richiedere più che sia una legislazione statale  onnicomprensiva a fissare i principi di ordinamento degli enti locali. 

Venendo al secondo interrogativo,  qualcuno potrebbe sostenere che la legge regionale abbia titolo a dettare norme in materia di organizzazione di Comuni e Province in forza della regola, posta dall’art.117, secondo cui spetta alle Regioni la potestà legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riservata alla legislazione statale.

Limitando il discorso a quanto più immediatamente concerne modello e regole generali della organizzazione amministrativa, alla luce delle considerazioni svolte in precedenza sui contenuti e la conformazione della potestà statutaria di Comuni e Province mi pare discutibile assumere che le Regioni abbiano titolo a legiferare in materia. Va sottolineato che la scomparsa della vecchia previsione costituzionale che supportava la potestà legislativa ordinamentale statale si connette alla positiva, nuova qualificazione di Comuni e Province quali “enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi dettati dalla Costituzione”. Sul piano definitorio generale la condizione di autonomia di Comuni e Province viene parificata a quella della Regione; e, in tale cornice, trova collocazione la potestà statutaria. Ove si dovesse accedere alla tesi che connotazione e contenuti degli statuti locali vadano ricostruiti in analogia a quanto disposto per gli statuti regionali, ne seguirebbe che in materia di modello e regole generali della organizzazione amministrativa operi una riserva di statuto (e, conseguentemente, di regolamento locale), ad eccezione naturalmente degli oggetti che espressamente la costituzione rimette alla fonte legislativa (art.117, c.2, lettera p).

5. Il percorso fin qui seguito ha messo in luce il rilievo e valore che assume nel nuovo quadro costituzionale la fonte statutaria locale. Si è ritenuta prospettabile anche una ricostruizione in termini di fonte del tutto distinta, per caratteri, da quella regolamentare, ponendosi la prima, diversamente dalla seconda, in rapporto di separazione di competenza rispetto alla legge, con la limitata eccezione del caso della legge statale in materia di organi di governo (per cui varrebbe un rapporto di concorrenza). Saremmo in presenza, dunque, di un atto con funzione di disciplina primaria, in posizione di immediata subordinazione alla costituzione. Il che dovrebbe portare ad estendere la riflessione al regime del sindacato, anche ove non voglia ammettersi, come si potrebbe applicando fino in fondo l’analogia con lo statuto regionale, che la spettanza alla Corte costituzionale derivi dalla estensione agli statuti locali della previsione dell’art.123. 

Invero, ragionando sui limiti oggettivi del controllo della Corte costituzionale e, in particolare, sul concetto di “forza di legge” fatto proprio dall’art.134 cost., è stato osservato che l’estensione di quel controllo “supera il ristretto ambito della legge del Parlamento e degli atti di cui all’art.77”, per investire in genere tutte, o quasi, le fonti c.d. primarie
. Si è aggiunto che solo in forza di un “criterio formalistico, legato per lo più al nomen iuris dei diversi atti” sono esclusi da quel sindacato certi atti che, come la legge, si pongono in rapporto di immediatezza con la Costituzione
. Le profonde novità derivanti dal nuovo titolo V sul versante della potestà statutaria locale potrebbero portare, in considerazione degli specifici e peculiari caratteri di tale fonte, a riaprire il discorso. Si rientrerebbe, infatti, in un caso in cui la Costituzione autorizza un atto (lo statuto locale) a “concorrere con la legge, sostituendosi a essa”, ricorrendo pertanto “identità di ratio che consentirebbe di accomunare nell’eguale sottoponibilità alla Corte costituzionale degli altri atti normativi, oltre a quelli tradizionalmente ricompresi nella categoria della forza di legge”

Il tema è così problematico e impegnativo da non poter essere che solo accennato. Del resto non manca all’autore di queste brevi note la consapevolezza della complessità di certe questioni che si è inteso affrontare, in primo luogo di quella relativa alla configurazione dello statuto locale quale atto con funzione di disciplina primaria. Bisogna, tuttavia, riconoscere che tesi e soluzioni alternative si prestano anch’esse a forti obiezioni, come si è cercato di mostrare. Ed, inoltre, appaiono meno in asse con il disegno complessivo di trasformazione che la riforma costituzionale esprime.

Non mi pare, se si crede nel valore dell’autonomia, che la strada indicata apra prospettive sconvolgenti. Secondo la ricostruzione abbozzata la riserva di regolazione locale copre un ambito ben definito, coincidente con profili ed aspetti intrinseci alla organizzazione interna degli enti; e, d’altra parte, corrisponde a un disegno abbastanza semplice e lineare. Un disegno certo meno problematico e farraginoso di quello che si avrebbe ove, escludendo quella riserva, si ammettesse che sugli oggetti esaminati insistano, oltreché la fonte statutaria, per spezzoni, la potestà legislativa statale, per quanto ad essa riservato, e per il resto la potestà legislativa regionale. Ciò induce a pensare che la vera alternativa, con le maggiori probabilità di successo, sia quella di una competenza statale estesa all’intero ordinamento istituzionale degli enti locali, e soggetta ai limiti, non particolarmente stringenti, del rispetto di una condizione di autonomia genericamente intesa. Il che importerebbe concludere che la montagna ha partorito un topolino. 

* Relazione svolta al seminario su Le autonomie locali nella riforma costituzionale e nei nuovi statuti regionali, tenuto a Ferrara il 30 maggio 2002, in corso di pubblicazione in Le Regioni.


� V. lo studio di F. MERLONI, Il destino dell’ordinamento degli enti locali (e del relativo testo unico) nel nuovo titolo quinto della Costituzione, in Le Regioni, 2002


� Senza voler sopravvalutare una affermazione collocata in un inciso, non è tuttavia privo di alcun rilievo il fatto che nella sentenza n.106 del 2002 la Corte Costituzionale, nell’affermare che il nuovo Titolo V “ha disegnato di certo un nuovo modo di essere del sistema delle autonomie”, richiami tra i dati più significativi “l’elevazione al rango costituzionale del diritto degli enti locali minori di darsi un proprio statuto”.


� Cfr. S. CIVITARESE MATTEUCCI, L’autonomia istituzionale e normativa degli Enti locali dopo la revisione del Titolo V, parte II della Costituzione. Il caso dei controlli, in Le Regioni, 2202,





� In tal senso anche G. FALCON, Funzioni amministrative ed enti locali nei nuovi articoli 118 e 117 della Costituzione, in Le Regioni, 2002,


� Cfr. C. ESPOSITO, Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art.5 della Costituzione, in Dal regionalismo alla Regione, testi a cura di E. Rotelli, Bologna, 1973, sp. 106 ss.


� Si v., ad es., T. MARTINES – A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 1987, 23-25.


� A. ORSI BATTAGLINI, Contenuto dello Statuto e legge regionale, in Unione regionale delle province Toscane, Problemi dello Statuto regionale, Firenze, 1970, 40-41.


� Il legislatore competente, in base a quanto osservato circa l’estraneità della potestà statutaria rispetto alle materia “legislazione elettorale” ed “organi di governo”, nonché in base all’interpretazione che a ma pare più plausibile della riserva statale in materia di “funzioni fondamentali” (da riferire, come detto, alla sola individuazione, e non già alla regolazione), andrebbe individuato in quello regionale. La circostanza che questi, nella prospettiva ora in esame, dovrebbe attenersi ai principi desumibili dall’art.123 cost., attenuerebbe i rilievi in precedenza evidenziati.


� F. MERLONI, Il destino dell’ordinamento cit., 


� Cfr. E. CASETTA, Manuale di diritto amministrativo, Milano, 2001, 137-138.


� Cfr. M. SICA, Sindaco, in Digesto quarta edizione. Discipline pubblicistiche, vol. XIV, Torino, 1999,  259 ss.


� Con riguardo all’avvalimento degli uffici è significativo che già prima della riforma costituzionale la l. n.59/1997 avesse demandato al legislatore delegato di prevedere condizioni e modalità di utilizzo di tale formula organizzatoria, ferma comunque la necessità di “intesa con gli enti interessati o con gli organismi rappresentativi degli stessi (art.3, c.1, lett.f).


� In tal senso anche G. ROLLA, L’autonomia dei Comuni e delle Province, in La Repubblica delle autonomie. Regioni ed enti locali nel nuovo titolo V, a cura di T. Groppi – M. Olivetti, Torino, 2001, 166-167, secondo il quale “è arduo” far rientrare nelle materie ‘organi di governo’ e ‘funzioni fondamentali’ tra l’altro l’organizzazione degli uffici. Lo stesso A. ritiene, peraltro, che il legislatore regionale sarebbe competente a disciplinbare “l’ordinamento interno” degli enti locali, precisando che dovrebbe compunque trattarsi di normativa di principio e a carattere generale “sì da assicurare l’autonomia organizzativa (statutaria e regolamentare) di cui godono i comuni, le province e le città metropolitane”. L’affermazione della competenza della legge regionale in materia di organizzazione degli uffici, come dirò, non mi trova d’accordo. Essa, infatti, si basa su un ragionamento che sottovaluta il ruolo e il valore della fonte statutaria locale.


� M. NIGRO, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1966, 161.


� D. SORACE, Diritto delle amministrazioni pubbliche. Una introduzione, Bologna, 2000, 216.


� F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, in G. Amato – A. Barbera, Manuale di diritto pubblico. I. Diritto pubblico generale, Bologna, 1984, 141.


� G. ZAGREBELSKY, La giurisprudenza costituzionale, in G. Amato – A. Barbera, Manuale di diritto pubblico. II. L’organizzazione costituzionale, Bologna, 1984, 480.


� G. ZAGREBELSKY, La giustizia costituzionale, Bologna, 1988, 114.





