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Premessa: come nasce il Progetto di ricerca

Il presente Rapporto di ricerca raccoglie i risultati del progetto “Il valore dei
territori rurali e montani. Verso una strategia nazionale delle Green
Community”, allegato alla Convenzione tra I'ISSIRFA e il Dipartimento per gli
Affari Regionali e le Autonomie (DARA) della Presidenza del Consiglio dei
Ministri, firmata in data 27 novembre 2017 e rinnovata in data 10 giugno 2021.

Il progetto € nato con l'obiettivo di studiare e approfondire alcuni aspetti e
questioni legati alla predisposizione e all'implementazione della Strategia
nazionale delle Green Community, di cui alla legge n. 221/2015, collegata alla
legge di stabilita 2016. Tale legge ha, infatti, introdotto nell’ordinamento
italiano numerose “disposizioni in materia ambientale per promuovere misure
di green economy e per il contenimento dell’'uso eccessivo di risorse naturali” e,
tra queste, con l'art. 72, ha attribuito al DARA — di concerto con il Ministero
dell’economia e delle finanze (MEF), e sentiti il Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti (MIT), il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo
(MIBACT), il Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali (MiPAAF) e
il Ministero dell’'ambiente e della tutela del territorio e del mare (MATTM),
nonché la Conferenza unificata (art. 8, dlgs n. 281/1997) — il compito di
promuovere la predisposizione della Strategia nazionale delle Green
community.

Lo scopo principale della Strategia &€ quello di potenziare il valore dei territori
rurali e di montagna che, in linea con lo sviluppo della green economy,
«intendono sfruttare in modo equilibrato le risorse principali di cui dispongono,
tra cui in primo luogo acqua, boschi e paesaggio, e aprire un nuovo rapporto
sussidiario e di scambio con le comunita urbane e metropolitane», attraverso
I’elaborazione di un piano di sviluppo sostenibile che coinvolga alcuni specifici
settori, individuati dalla norma (patrimonio agro-forestale; filiera del legno;
risorse idriche; energia da fonti rinnovabili; turismo sostenibile; patrimonio
edilizio; efficienza energetica e integrazione intelligente degli impianti e delle
reti; zero waste production; servizi di mobilita; azienda agricola sostenibile).

Alle Regioni e alle Province autonome ¢ attribuita la possibilita di individuare
con legge le modalita, i tempi e le risorse sulla base dei quali le Province e le
Unioni di comuni, montani e non, promuovono l'attuazione della Strategia
nazionale sul territorio.

Ebbene, alla luce di tale quadro programmatico, I'lSSiRFA ha ritenuto che fosse
importante fermare prioritariamente [l'attenzione su alcune questioni
“giuridiche” preliminari legate a due aspetti principali.

Il primo, consistente nella ricomposizione del “quadro istituzionale”, vale a dire
nell'individuazione dei diversi soggetti istituzionali coinvolti dalla Strategia, sia



in fase di elaborazione che in fase di attuazione, e delle loro competenze e
funzioni. All'interno di tale approfondimento si inserisce, tra I'altro, la cruciale
guestione dell’identificazione della “green community” e la ricerca di una sua
possibile definizione, nonché [I'analisi dei diversi strumenti utili alla
“costruzione” della comunita, capaci di tenere “giuridicamente assieme” i diversi
soggetti che ad essa partecipano.

Il secondo aspetto ha riguardato, invece, la ricostruzione del “quadro
normativo” di riferimento, vale a dire la raccolta e I'analisi degli strumenti
normativi gia esistenti a livello regionale, la cui applicazione possa favorire lo
sviluppo di una gestione sostenibile delle risorse e di un loro utilizzo nell’ottica
della green economy.

bY

Il “quadro istituzionale” é stato oggetto d’approfondimento nei primi tre capitoli
del Rapporto (il primo, dedicato alle Green Community e alla ricerca di una sua
possibile definizione; il secondo, relativo ai diversi soggetti istituzionali coinvolti
nella Strategia; il terzo agli strumenti di coinvolgimento dei soggetti istituzionali
e non che potrebbero o dovrebbero comporre la community); il “quadro
normativo” €, invece, analizzato nel quarto ed ultimo capitolo.

Va rilevato che, dopo anni di sostanziale inattuazione della norma in oggetto per
mancanza degli opportuni finanziamenti, nella stesura definitiva del Piano
nazionale di Ripresa e Resilienzal dell’aprile 2021 e, in particolare, nella
componente 1 dedicata all’*Economia circolare e agricoltura sostenibile” della
Missione 2 “Rivoluzione verde e transizione ecologica”, ha fatto il suo ingresso
I'investimento 3.2 dedicato alle “Green Communities”, con cui Ss’'intende
«sostenere lo sviluppo sostenibile e resiliente dei territori rurali e di montagna
che intendano sfruttare in modo equilibrato le risorse principali di cui
dispongono tra cui, in primo luogo, acqua, boschi e paesaggio, avviando un
nuovo rapporto sussidiario e di scambio con le comunitd urbane e
metropolitane».

Per far cio - si legge nel PNRR -, sara favorita la nascita e la crescita di 30 Green
Communities, comunita locali «anche tra loro coordinate e/o associate» che
saranno supportate rispetto all’elaborazione, al finanziamento e alla
realizzazione di piani di sviluppo sostenibili dal punto di vista energetico,

1 1l PNRR (https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR_0.pdf) & il programma di
investimenti che [I'ltalia, cosi come gli altri Paesi UE, hanno dovuto consegnare alla
Commissione europea per poter accedere alle risorse del Recovery fund. Esso contiene le
riforme da intraprendere, da ora la 2026, per risollevare I'economia interna dagli effetti della
crisi provocata dalla pandemia da coronavirus. Le riforme da attuare e i relativi investimenti
sono organizzati in sei “missioni” (digitalizzazione, innovazione competitivita e cultura;
rivoluzione verde e transizione ecologica; infrastrutture per una mobilita sostenibile; istruzione
e ricerca; inclusione e coesione; salute), suddivise per aree tematiche e 16 “componenti”. Il
documento, gia presentato dal Presidente del Consiglio alle Camere, il 30 aprile 2021 ¢é stato
ufficialmente trasmesso alla Commissione europea.



https://www.governo.it/sites/governo.it/files/PNRR_0.pdf

ambientale, economico e sociale. In particolare, i piani dovranno riguardare: a)
la gestione integrata e certificata del patrimonio agro-forestale; b) la gestione
integrata e certificata delle risorse idriche; ¢) la produzione di energia da fonti
rinnovabili locali, quali i microimpianti idroelettrici, le biomasse, il biogas,
I'’eolico, la cogenerazione e il biometano; d) lo sviluppo di un turismo
sostenibile; e) la costruzione e gestione sostenibile del patrimonio edilizio e
delle infrastrutture di una montagna moderna; f) I'efficienza energetica e
I'integrazione intelligente degli impianti e delle reti; g) lo sviluppo sostenibile
delle attivita produttive (zero waste production); h) I'integrazione dei servizi di
mobilita; i) lo sviluppo di un modello di azienda agricola sostenibile.

Ebbene, il testo del Piano riprende in gran parte il contenuto dell’art. 72 della
legge n. 221/2015 e puo dimostrarsi, pertanto, I'occasione per dare finalmente
attuazione alla Strategia nazionale per le Green Community.

I 30 marzo 2022 la Ministra per gli Affari regionali e le autonomie ha
individuato, con proprio decreto
(https://www.affariregionali.it/comunicazione/notizie/2022/maggio/dm-30-
marzo-2022-green-communities-pilota/), tre “Green Communities pilota” come
modello di riferimento per le successive 30 comunita, da selezionare tramite un
avviso pubblico. Si tratta delle green community: Unione montana
dell’Appennino Reggiano “La montagna del Latte” (Emilia Romagna); Green
Community “Terre del Monviso” (Unioni montane delle valli Po e Varaita,
Piemonte); Green Community “Parco Regionale Sirente Velino” (Abruzzo).

Si segnala, infine, che successivamente alla stesura del presente Rapporto (30
maggio 2022), e piu precisamente in data 30 giugno 2022, é stato pubblicato sul
sito del Dipartimento per gli affari regionali e le autonomie, I'avviso pubblico
“Green Communites”, destinato, appunto, ad “individuare almeno 30 proposte
di intervento per la realizzazione di piani di sviluppo di Green Communities da
finanziare nell’ambito del PNRR” (https://www.affariregionali.it/attivita/aree-
tematiche/pnrr/attuazione-misure-pnrr/avviso-pubblico-green-communities/).

Alla data del 16 agosto 2022, termine ultimo per la presentazione delle proposte
progettuali, il Dipartimento per gli Affari Regionali ha ricevuto 179 candidature
a “Green community”, attualmente in fase di valutazione.


https://www.affariregionali.it/attivita/aree-tematiche/pnrr/attuazione-misure-pnrr/avviso-pubblico-green-communities/
https://www.affariregionali.it/attivita/aree-tematiche/pnrr/attuazione-misure-pnrr/avviso-pubblico-green-communities/
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Capitolo 1: Le Green Community

1. La Strategia nazionale per le green community

La legge n. 221 del 28 dicembre 2015, collegato ambientale alla legge di stabilita
2016, ha introdotto nell’ordinamento italiano numerose “disposizioni in materia
ambientale per promuovere misure di green economy e per il contenimento
dell’'uso eccessivo di risorse naturali”.

L'art. 72 di tale legge prevede, al comma 1, che il Dipartimento per gli affari
regionali e le autonomie della Presidenza del Consiglio dei ministri — di
concerto con il Ministero dell’economia e delle finanze, e sentiti il Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti, il Ministero dei beni e delle attivita culturali e
del turismo, il Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali e il
Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, nonché la
Conferenza unificata (art. 8, dlgs n. 281/1997) — promuova la predisposizione
della Strategia nazionale delle Green community.

Il comma 2 dello stesso articolo introduce qualche elemento descrittivo di tale
Strategia: essa e innanzitutto destinata ai territori rurali e di montagna che
intendano «sfruttare in modo equilibrato le risorse principali di cui dispongono,
tra cui in primo luogo acqua, boschi e paesaggio», nonché «aprire un nuovo
rapporto sussidiario e di scambio con le comunita urbane e metropolitane»?.

Tali territori, in linea con i principi della green economy — «nella fase della
green economy» dice, in realta, la norma con una espressione poco felice —
devono impostare un piano di sviluppo sostenibile che coinvolga diverse risorse
e settori espressamente individuati dall’articolato, tra cui: il patrimonio agro-
forestale; le risorse idriche; I'energia da fonti rinnovabili locali; il turismo
sostenibile; il patrimonio edilizio e le infrastrutture di montagna; le attivita
produttive; I'azienda agricola.

2 La norma col riferimento al «<nuovo rapporto sussidiario e di scambio» con le comunita urbane
e metropolitane sembrerebbe aprire alla possibilita di un rapporto di tipo “compensativo” in
favore delle Comunita rurali e di montagna che, occupandosi della conservazione delle risorse
naturali presenti nei propri territori, svolgono tutta una serie di servizi ecosistemici in favore
dell'intera collettivita. Basti pensare, come esempio, al bosco e a come la sua corretta gestione
produca numerosi servizi ambientali a vantaggio della societa intera: la fissazione del carbonio,
la protezione del suolo, la regolazione del ciclo dell’acqua, la conservazione del paesaggio e della
biodiversitd. E non sembra un caso il fatto che I'art. 70 della stessa legge abbia attribuito al
Governo il compito di adottare uno o piu decreti legislativi che introducano un sistema di
pagamento dei sistemi ecosistemici e ambientali (Psea).



Le Regioni e le Province autonome, aggiunge il comma 3, possono individuare
con legge i tempi, i modi e le risorse per la realizzazione della Strategia sui
territori di rispettiva competenza, mentre “la promozione dell’attuazione” della
stessa viene attribuita alle Unioni di comuni montani e non.

Sembra evidente che la norma contiene un messaggio, un’idea da tempo
sostenuta da diversi studiosi e attenti conoscitori delle questioni dei territori
rurali e montani, vale a dire che la green economy puo costituire un’occasione
importante di sviluppo per i territori rurali e montani.

La green economy o economia verde, infatti, — richiamando la definizione
offerta dal Programma delle Nazioni Unite per I'ambiente del 2012 — «e
un’economia che genera un incremento del benessere umano e una riduzione
delle diseguaglianze sul lungo periodo e che al tempo stesso evita di esporre le
generazioni future a significativi rischi ambientali e alla scarsita ecologica». In
altre parole «l’'economia verde €& un’economia che promuove opportunita
economiche non in contrasto con la sostenibilita ambientale e il benessere
sociale, nonché obiettivi ambientali in grado di offrire nuove opportunita
socioeconomiche» (European Network for Rural Development, 2017).

Dunque, a differenza del modello economico tradizionale che si é di fatto basato
sullo sfruttamento di risorse naturali, a lungo ritenute infinite e su una scarsa
attenzione all'impatto delle attivita antropiche sull’ambiente, I'economia verde
supera la tradizionale contrapposizione tra esigenze della produzione e tutela
dell’'ambiente.

Ora, rispetto agli altri territori, quelli montani e rurali sono caratterizzati dalla
presenza di beni e di risorse come acqua, foreste, paesaggio, che sono dati “in
custodia” alle Comunita che ci vivono, ma che sono fondamentali per I'intera
collettivita. Proprio per questo, questi luoghi possono facilmente diventare
laboratori in cui sperimentare il passaggio ad un modello di sviluppo verde e
sostenibile.

Non a caso, l'art. 72, non solo fa riferimento alle risorse di cui tali territori
dispongono — tra cui, in primo luogo, acqua, paesaggio e boschi —, ma individua,
con un lungo elenco — tra I'altro verosimilmente esemplificativo e non esaustivo
— i campi in cui questa transizione al green puo realizzarsi e che sono, come si é
gia accennato: a) la gestione integrata e certificata del patrimonio agro-
forestale; b) la gestione integrata e certificata delle risorse idriche; c) la
produzione di energia da fonti rinnovabili locali; d) lo sviluppo di un turismo
sostenibile; e) la costruzione e gestione sostenibile del patrimonio edilizio e
delle infrastrutture; f) I'efficienza energetica; g) lo sviluppo sostenibile delle
attivita produttive (zero waste production); h) l'integrazione dei servizi di
mobilita; i) lo sviluppo di un modello di azienda agricola sostenibile.



In questo quadro, le green community dovrebbero rappresentare i soggetti che
sul territorio si fanno portatori di questo passaggio, di questa opportunita. Ma
cosa sono le green community?

2. Alla ricerca di una definizione di “green community”

Leggendo per intero il testo dell’articolo, si nota come l'espressione green
community, utilizzata nella rubrica dello stesso e nel suo primo comma, non
venga, pero, definita dalla norma in esame. Né e possibile rinvenire una siffatta
definizione in altri atti normativi adottati a livello nazionale o a livello di Unione
europea.

Ora, sebbene il suo significato sia intuibile col senso comune e rimandi a
comunita che scelgono di mettere in atto comportamenti sostenibili, il giurista
non puo non porsi un “problema definitorio”.

L’osservazione delle esperienze qualificate come tali — descritte, cioe, ricorrendo
a tale binomio — in Italia e all’estero, mostra come esse riguardino ambiti
tematici e contesti territoriali anche molto diversi tra loro, ma accomunate
dall’esistenza di una comunita — che, di volta in volta, si identifica con
amministrazioni locali o network delle stesse, comunita di cittadini, quartieri,
grandi condomini — che sceglie di indirizzarsi verso soluzioni innovative e
sostenibili nella produzione e nella gestione delle fonti energetiche, nella
modalita di smaltimento dei rifiuti, nella utilizzazione delle risorse idriche, ecc.

Giusto per fare qualche esempio data la vastita del campo, citiamo un Rapporto
della Fondazione statunitense per la Ricerca sulle Community Association
(https://foundation.caionline.org/wp-content/uploads/2017/06/bpgreen.pdf)
in cui tra i casi studio di “Green Community” compaiono realta molto diverse tra
loro: un quartiere (neighborhood) di una citta della Georgia (Serenbe) che ha
puntato su un modello urbano diverso, che abbia il minor impatto possibile
sulla natura, attraverso la tutela della terra, I'efficienza energetica, il “green
building”, la “walkability” (http://serenbe.com/about); un condominio (3400
Malone Condominium Association, Inc.), quindi una realta molto piu piccola,
composto da 60 unita residenziali e 4 commerciali che ha ottenuto la “LEED
(Leadership in Energy and Environmental Design) green building
certifications”, il sistema statunitense di classificazione e certificazione
dell’efficienza energetica e dell'impronta ecologica degli edifici; o, ancora, un
comune costiero della Carolina del sud, i cui residenti, riuniti in un’associzione
(The Kiawah Island Community Association), gestiscono collettivamente tutti i
beni comuni (dalla terra, ai parchi, ai laghi alla spiaggia) con lo scopo di tutelare
I'ambiente. Dietro la stessa espressione, dunque, esperienze e comunita molto
differenti tra loro.



https://foundation.caionline.org/wp-content/uploads/2017/06/bpgreen.pdf
http://serenbe.com/about

Interessante, ai fini della nostra ricerca, € quanto realizzato nello Stato del
Massachussetts, perché esso ha introdotto, nel proprio ordinamento, una
definizione normativa di green community che, al momento, ci risulta I'unica
definizione normativa esistente. Nel 2008, infatti, é stata approvata una legge, il
Green Community Act (GCA), che ha come obiettivo primario la riduzione delle
emissioni di gas ad effetto serra nell’lambiente. Essa prevede che possa essere
gualificata come “Green community” ed ottenere una serie di benefici economici
e finanziamenti, la “municipality” (il comune) or «other local governmental
body» (organismi governativi locali) che rispetti determinati requisiti: preveda
I'ubicazione di impianti per la generazione, la ricerca e lo sviluppo di energia
rinnovabile/alternativa, o di impianti di produzione della stessa in luoghi
appositamente designati; adotti un processo di domanda e autorizzazione veloce
per gli impianti energetici previsti; stabilisca degli standard per l'utilizzo
dell’energia e sviluppi un piano per la riduzione dell’'uso dell’energia del 20%;
acquisti solo veicoli a basso consumo; definisca i requisiti per minimizzare i
costi energetici del ciclo di vita per le nuove costruzioni.

2.1 L’Unione europea e gli Smart Villages

Non si trova traccia a livello di Unione europea dell’espressione Green
Community.

Un certo livello di affinita puo, pero, riscontrarsi con la categoria degli “Smart
Villages”3. Si tratta di comunita che abitano in zone rurali e che sviluppano
soluzioni intelligenti (“smart”) per affrontare le sfide che i loro contesti locali
pongono. Esse fanno leva sui punti di forza e sulle opportunita del proprio
territorio per innescare un processo di sviluppo sostenibile locale e si basano su
un approccio partecipativo* per sviluppare e implementare le strategie
necessarie a migliorare le condizioni economiche, sociali e ambientali,
promuovendo, in particolare, I'innovazione e utilizzando soluzioni offerte dalle
tecnologie digitali®.

Le strategie per gli Smart Village, che beneficiano della cooperazione e di
alleanze con altre comunita e attori delle aree rurali e urbane, possono essere
costruite su iniziative gia esistenti e possono essere finanziate da una varieta di
risorse pubbliche e private.

3 Per giungere ad una definizione condivisa di smart village, I'Unione europea ha organizzato
una consultazione on line nell’aprile del 2018 e un workshop di esperti il mese successivo.

4 “Participatory approach” means an active participation of the civil society in the drawing-up
and decision-making regarding the smart village strategy.

5 “Digital technologies” include for example information and communication technologies, the
exploitation of big data or innovations related to the use of the Internet of Things. They act as a
lever that enables smart villages to become more agile, make better use of their resources and
improve the attractiveness of rural areas and the quality of life of rural residents.
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Nella definizione dell’'lUnione europea le Comunita possono includere uno o
diversi raggruppamenti umani, senza alcuna restrizione circa il numero degli
abitanti e la “ruralita” ("predominantly rural areas") della zona viene valutata
in base all’ “urban-rural typology” usata dal’lOECD (Organizzazione per la
cooperazione e lo sviluppo economico) e da EUROSTAT per la classificazione
delle regioni (piu del 50% della popolazione vive in aree rurali).

Le Strategie elaborate dagli Smart Villages rispondono a sfide e necessita
diverse, che possono andare dal miglioramento dell’accesso ai servizi (nel
campo della salute o del trasporto), alla valorizzazione del patrimonio culturale
per rendere piu attrattivi i territori; dallo sviluppo delle energie rinnovabili e
dell’economia circolare ad un miglior sfruttamento delle risorse naturali per
preservare I'ambiente e la biodiversita, ecc.

Non esiste una vera e propria strategia europea per gli Smart Villages, ma si
tratta piuttosto di un insieme di iniziative che hanno focalizzato I'attenzione
sulle necessita primarie delle comunita rurali, comprese quelle degli Stati
membri che, pur utilizzando termini differenti, possono essere ricondotte a
questi obiettivi.

2.2 Legreen community in ltalia

Venendo all’ltalia, & possibile constatare come I'espressione “green community”,
prima della legge del dicembre 2015, non sia stata molto utilizzata.

Essa sembra comparire, per la prima volta, nell'ambito di un Progetto del 2010
promosso dal Ministero dell’'ambiente (MATTM) e dal’lUNCEM all'interno del
Programma Operativo Interregionale “Energie rinnovabili e risparmio
energetico (FESR) 2007-2013, dal titolo “Green Communities nelle Regioni
Obiettivo Convergenza”s, scopo del quale era supportare le amministrazioni
comunali montane nella progettazione di interventi di efficienza e risparmio
energetico. In particolare, si trattava di: promuovere e sperimentare forme
avanzate di interventi integrati finalizzati all’'aumento della produzione di FER
in territori individuati per il loro valore ambientale e naturale, compresi piccoli
impianti alimentati da fonti rinnovabili nelle aree naturali protette e nelle isole
minori, secondo I'approccio partecipativo delle “Comunita Sostenibili” (asse I);
favorire la realizzazione di interventi di efficienza energetica e lI'adozione di
nuovi stili/modelli di consumo attraverso interventi dimostrativi su edifici,
utenze pubbliche ed in ambiti territoriali aventi carattere “esemplare” e
sostenere la sperimentazione e la diffusione di tecnologie e beni innovativi
miranti a ridurre i consumi energetici anche al fine di dimostrare la praticabilita

® Calabria, Campania, Puglia e Sicilia.
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delle soluzioni piu avanzate, in particolare negli ambiti territoriali circoscritti
(asse I1).

A partire da quell’esperienza, I'espressione “green community” comincia a
comparire in diversi documenti, convegni e pubblicazioni promosse
dal’'UNCEM.

Per la verita, gia in un volume del 2009, curato dall’'on. Borghi?, allora
presidente del’lUNCEM, compariva un contributo, firmato Coro e Gurisatti, dal
titolo “Le Comunita montane come agenzie per lo sviluppo locale” 8, nel quale si
ipotizzava una complessa ma auspicabile trasformazione delle (vecchie)
Comunita montane in “agenzie di sviluppo” del territorio. In particolare, queste
«Comunita montane di nuova generazione» avrebbero dovuto affrontare, nel
pensiero degli autori, tre sfide fondamentali: la produzione di servizi
ambientali; la progettazione di una struttura organizzativa istituzionale in grado
di promuovere lo sviluppo locale e «la produzione di valore aggiunto industriale
nelle nuove filiere della green economy». Essi introducono, dunque, il tema
della green economy come opportunita di sviluppo per i territori montani e lo
legano alla necessita di dar vita a soggetti istituzionali che sappiano cogliere
guesta sfida®.

Sebbene non compaia ancora l'espressione “green community”, ci sembra che
guesto contributo possa essere considerato il primo passo verso I'elaborazione, a
livello teorico, delle Green Communities?O.

Piu di recente I'espressione compare in una legge regionale: la LR n. 14 del 5
aprile 2019 del Piemonte dal titolo “Disposizioni in materia di tutela,
valorizzazione e sviluppo della montagna” contiene, infatti, un articolo, il 30, dal
titolo “Green communities, cooperative di comunita, comunita energetiche” che
prevede che la Regione sostenga la realizzazione, sul territorio montano, di

" Borghi (2009), “La sfida dei territori nella green economy”, 11 Mulino.

8 Coro e Gurisatti, 2009, pp. 187-207.

9 Scrive Gurisatti  (http://www.gurisatti.it/2014/03/28/unioni-montane-e-sviluppo-delle-
comunita/) che «la nuova economia delle aree interne richiede la capacita di immaginare e
costruire istituzioni che investano sulla coerenza del paesaggio, sui sistemi di accessibilita, sui
rapporti di integrazione con le aree urbane, sulle economie esterne per nuovi business. Simili
istituzioni sono diverse dai piccoli comuni, arroccati in difesa della propria identita “particolare”
e delle tradizioni desuete, dalle province o dalle agenzie di sviluppo intese come enti distributivi
del “modello unico” della citta industriale del ‘900. Sono comunita di valle, sistemi produttivi
locali, distretti turistici e agro-alimentari di nuova concezione. Spetta alle singole societa locali
definire i confini e le caratteristiche dei “nuovi territori”, in ragione delle attivita produttive che
si vogliono sviluppare e delle istituzioni che le devono guidare. In molti casi ha piu importanza
un comprensorio sciistico o un consorzio che gestisce impianti di risalita di una comunita
montana con funzioni meramente distributive oppure un GAL piuttosto che un’amministrazione
provinciale o un’agenzia regionale per I'agricoltura e le risorse forestali. Con coraggio e fuori da
schemi pre-costituiti bisogno progettare nuove istituzioni. Sapendo che non ci sono modelli gia
pronti da imitare (...).

9 piu di recente cfr. il volume “Smart and Green Community. Coesione, crescita inclusiva,
sostenibilita per i territori” del 2017.
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questi tre differenti modelli aggregativi finalizzati a valorizzare in modo
integrato e sostenibile il proprio patrimonio socio-culturale, economico,
ambientale ed energetico. La Regione pud sostenere con apposite risorse
stanziate nell’ambito del fondo regionale per la montagna, la realizzazione, a
cura dell’'lUnione montana, di un piano di sviluppo sostenibile ed eventualmente
anche la messa in opera degli interventi ivi previsti.

Anche la legge regionale non offre, pero, una definizione normativa di green
community.

3. Le green community e il contesto nazionale

In mancanza di una definizione normativa di green community, qualche
elemento di riflessione per una sua possibile ricostruzione puod arrivare dalla
lettura del testo dell’art. 72 e, nell’ottica di un’interpretazione sistematica, dal
contesto in cui tale norma e inserita.

Dando per buono che I'aggettivo “green” faccia riferimento alla green economy
— peraltro citata sia nel titolo della legge in cui I'art. 72 & inserito (“disposizioni
in materia ambientale per promuovere misure di green economy e per il
contenimento dell’'uso eccessivo di risorse naturali”) che nello stesso articolo 72
quando fa riferimento al piano di sviluppo sostenibile che i territori rurali e
montani dovrebbero sviluppare per sfruttare in maniera sostenibile le risorse di
cui dispongono — e indichi, dunque, una comunita indirizzata verso la
realizzazione di quel modello di sviluppo sostenibile cui si € gia accennatol,
occorre concentrare la nostra attenzione sul termine “community” o, tradotto,
“comunita”.

Qualche indicazione in merito al significato da attribuire a tale termine ci
sembra si possa, infatti, ricavare dal testo dell’art. 72. 1l suo comma 3 prevede,
infatti, che le Regioni e le Province autonome possano individuare con proprie
leggi le modalita, i tempi e le risorse finanziarie «sulla base dei quali le unioni di
comuni e le unioni di comuni montani promuovono l'attuazione della strategia
nazionale». Sono, dunque, queste forme aggregative comunali, le Unioni di
comuni appunto, montani e non, i soggetti individuati dalla norma come i
promotori, sul territorio, della Strategia. Questo lascerebbe intendere che tali
soggetti siano protagonisti delle nostre “comunita”, o che ne costituiscano
guello che potremmo chiamare il “referente istituzionale”.

Sembrano avvalorare tale interpretazione almeno due elementi.

11 Cfr. supra nel testo, par. 1.
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3.1 1 piccoli comuni e la gestione associata

Il primo riguarda I'adozione a livello nazionale di alcuni interventi normativi
che spingono verso la gestione associata di funzioni e servizi soprattutto da
parte di quei comuni di piccole dimensioni che spesso caratterizzano le zone
montane e rurali.

Si ricorda, in questo senso, che il DL n. 78/2010, convertito dalla legge n.
122/2010, ha introdotto I'obbligo per i comuni con popolazione residente
inferiore ai 5000 abitanti — o ai 3000 «se appartenenti o appartenuti a una
comunita montana» — di esercitare in forma associata, mediante “unione” o
“convenzione”, le funzioni fondamentali, poi individuate in maniera puntuale e
dettagliata dal successivo DL n. 95/2012, convertito dalla legge n. 135/201212,

Per la prima volta, dunque, i piccoli comuni sono stati obbligati dalla legge ad
unirsi per svolgere insieme le funzioni fondamentali. Tale disposizione ha
innescato un processo molto complicato e tutt'ora in fase di definizione con
scadenze che sono state piu volte prorogate!s.

Successivamente, la legge n. 158/2017 sui piccoli comuni ha aggiunto, all’art. 13
dedicato proprio all’ “attuazione delle politiche di sviluppo, tutela e promozione
delle aree rurali e montane”, che i piccoli Comuni — gli stessi che esercitano
obbligatoriamente in forma associata le funzioni fondamentali mediante unione
di comuni o unione di comuni montani (ai sensi del citato DL n. 78/2010) —
svolgano in forma associata anche «le funzioni di programmazione in materia di
sviluppo socioeconomico nonché quelle relative all'impiego delle occorrenti
risorse finanziarie, ivi comprese quelle derivanti dai fondi strutturali
dell’'Unione europeax.

Proprio quest’'ultima previsione ci spinge a sostenere che il concetto di
“comunita”, contenuto nell’art. 72, dovrebbe implicare, per lo meno per tutti i
piccoli comuni, il superamento delle singolarita comunali e I'adozione di
strumenti aggregativi dal carattere sovracomunale. Se per i piccoli comuni le

12 Sj tratta dell’organizzazione generale dell’lamministrazione, gestione finanziaria e contabile e
controllo; I'organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comunale, ivi
compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; il catasto, ad eccezione delle funzioni
mantenute allo Stato dalla normativa vigente; la pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito
comunale nonché la partecipazione alla pianificazione territoriale di livello sovracomunale; le
attivita, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi
soccorsi; I'organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimento e recupero dei
rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi; la progettazione e gestione del sistema locale dei
servizi sociali ed erogazione delle relative prestazioni ai cittadini (art. 118, quarto comma, Cost.);
I'edilizia scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle province, organizzazione e
gestione dei servizi scolastici; la polizia municipale e polizia amministrativa locale; i servizi in
materia statistica).

13 Sulla questione é intervenuta anche la Corte costituzionale con la sentenza n. 33/2019 su cui v.
Gentilini A. (2019), Il dimensionamento eteronomo degli enti territoriali autonomi: spunti di
riflessione (e qualche provocazione) a margine di una giurisprudenza costituzionale oltremodo
“coadiuvante”, in Giurisprudenza costituzionale, pag. 1957-1976.
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funzioni di programmazione in materia di sviluppo socioeconomico devono
essere svolte in forma associata, lo stesso criterio dovrebbe essere anche per
I'’elaborazione del piano di sviluppo sostenibile previsto dalla Strategia sulle
green community.

3.2 La strategia nazionale per le aree interne e il “requisito
associativo”

Il secondo elemento che sembra avvalorare I'idea che le Unioni di Comuni siano
I soggetti istituzionali protagonisti delle Green community riguarda la Strategia
Nazionale per le Aree Interne (SNAI).

Tale Strategia, “costruita” in occasione dell’avvio del ciclo di programmazione
dei fondi strutturali europei per il settennio 2014-20204 e attualmente in fase
di realizzazione?!s, e destinata, appunto, alle cosiddette “aree interne”, vale a dire
aree in calo demografico, con problemi legati all’'occupazione e in cui i residenti
hanno una ridotta accessibilita ai servizi essenziali come la sanita, I'istruzione e
la mobilital® e si pone come obiettivo la crescita e I'inclusione sociale, riassunte
nell’'unico macro-obiettivo dell’inversione e del miglioramento delle tendenze
demografiche (riduzione dell’emigrazione da queste aree; attrazione di nuovi
residenti; ripresa delle nascite). La ripresa demografica e il conseguente utilizzo
del territorio sono, infatti, anche la condizione, assieme a specifici progetti
mirati, per arginare il dissesto idro-geologico e il degrado del capitale culturale e
paesaggistico.

L’intervento, che riguarda in una fase iniziale solo un numero limitato di aree
(“aree-progetto”), una per Regione, si compone di due linee di azione
convergenti: una diretta a promuovere lo sviluppo attraverso progetti finanziati

14 11 documento di indirizzo per la programmazione della politica regionale europea “Metodi e
obiettivi per un uso efficace dei fondi comunitari 2014-2020”
(http://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/1T/1DPagina/13413) del dicembre
2012, aveva sottolineato come lo sviluppo dell'intero Paese dipendesse anche dallo sviluppo
delle sue “aree interne”. Per questo, nel settembre 2012, 1l Ministro per la Coesione avviava la
costruzione di una Strategia nazionale per lo sviluppo delle “Aree interne”, con il supporto di un
Comitato Tecnico. Le modalita e le tipologie di intervento discusse confluirono nell’Accordo di
Partenariato e, in maniera piu esaustiva, nel testo della Strategia Nazionale
(http://www.agenziacoesione.gov.it/it/arint/).

15 L'ultimo documento ufficiale relativo allo stato di attuazione della SNAI e la Relazione
annuale presentata al CIPE dall’allora Ministro per la Coesione Territoriale e il Mezzogiorno,
Claudio De Vincenti, nel gennaio 2018
(http://www.agenziacoesione.gov.it/opencms/export/sites/dps/it/documentazione/Aree_inter
ne/Presentazione/Relazione_CIPE_2018.pdf).

16 «La ridotta accessibilita ai servizi di base, riduce grandemente il benessere della popolazione
locale di queste aree, che rappresenta circa il 23% del totale nazionale, e limita il campo di scelta
e di opportunita degli individui, anche dei nuovi potenziali residenti»: cfr. Monaco, Tortorella (a
curadi), 2015, p. 12.
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dai diversi fondi europei disponibili (FESR, FSE, FEASR, FEAMPY), l'altra
diretta ad assicurare a queste stesse aree livelli adeguati di cittadinanza in alcuni
servizi essenziali. Per le aree-progetto selezionate, gli interventi di sviluppo
locale riguardano prioritariamente i seguenti ambiti: tutela del territorio,
valorizzazione delle risorse naturali e culturali e turismo sostenibile, sistemi
agro-alimentari e sviluppo locale, risparmio energetico e filiere locali di energia
rinnovabile, saper fare e artigianato. Solo se viene assicurato l'intervento dei
diversi fondi, a questa linea di azione si affianca I'adeguamento dei servizi
essenziali di salute, istruzione e mobilita, finanziati da risorse aggiuntive
previste, fondamentalmente, dalla legge di stabilita, e realizzati, per la rispettiva
parte di responsabilita, dai Ministeri, dalle Regioni e dalle Province.

Nella Strategia, le aree interne sono state individuate in base a tre
caratteristiche fondamentali: la significativa distanza dai principali centri di
offerta di servizi essenziali (istruzione, salute e mobilita); la ricchezza di
importanti risorse ambientali (risorse idriche, sistemi agricoli, foreste, paesaggi
naturali e umani) e culturali (beni archeologici, insediamenti storici, abbazie,
piccoli musei, centri di mestiere); la profonda diversificazione del territorio,
come esito sia dei vari e differenziati sistemi naturali, sia dei peculiari e secolari
processi di antropizzazione.

Ora, come e evidente, “area interna” e “area montana” non sono la stessa cosa,
anzi, come é stato sottolineato, si tratta di due tipologie di territori differenti che
non possono essere confuse: «un approccio piu socioeconomico, dove centrale
risulta la “lontananza” dai servizi essenziali, caratterizza le aree interne, mentre
una descrizione di tipo piu morfologico e fisico, da cui derivi lo svantaggio,
quelle montane»18. Cio non toglie che esista una parziale sovrapposizione tra le

17 Si tratta dei seguenti Fondi: Fondo europeo di sviluppo regionale, Fondo sociale europeo,
Fondo europeo agricolo per lo sviluppo rurale, Fondo europeo per gli affari marittimi e la pesca.
18 «Negli ultimi quaranta anni, la popolazione nelle aree interne ha segnato un certo incremento,
ma accompagnato da un peggioramento del fenomeno dell'invecchiamento, specie nelle zone
piu periferiche. Queste modifiche nel tessuto demografico hanno spesso comportato un
aggravarsi della fragilita dei territori sotto diversi punti di vista (cambiamento nell’'uso del suolo,
caratterizzato da una forte contrazione della SAU; espansione delle foreste) con la necessita di
ripensare il controllo e la tutela del territorio». «Le aree interne sono spesso caratterizzate da
sistemi locali non specializzati, ma il settore primario resta in generale la componente
economica piu rilevante. Le aree montane mostrano percorsi simili: I'andamento demografico
negli ultimi dieci anni conferma una leggera crescita, ma questa tendenza e differente tra le
diverse montagne italiane; la presenza di sistemi locali piu forti e specializzati rappresenta un
fattore di tenuta importante e a volte anche di attrazione. In montagna il ruolo delle attivita
rurali, e di quelle agricole, rimane di elevata importanza sia in termini economici che
ambientali; ma si deve anche evidenziare una marcata riduzione delle attivita agricole, con una
contrazione nel numero delle aziende che, negli ultimi 10 anni, sfiora il -40% (contro -33% della
collina e -25% della pianura) e una contrazione della superficie totale attorno al -20%, rendendo
evidenti i problemi di gestione del territorio», cosi Cagliero R., Corsi A. (2013), La montagna e
le aree interne: introduzione al tema, in Agriregionieuropa, n. 34.
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aree interne e le aree montane, nel senso che le prime ricomprendono diversi
territori montani, circa il 65% degli stessi®.

Detto cio, ci sembra che la SNAI non possa che essere un riferimento utile e
importante nell’elaborazione e nell’attuazione della Strategia Nazionale delle
Green Community. Le due strategie presentano, infatti, diversi punti di
contatto, non solo perché vengono a coinvolgere, come si & detto, territori in
parte coincidenti, ma anche perché i progetti di sviluppo locale pensati dalla
SNAI riguardano temi comuni ad entrambe le Strategie come, per esempio, la
tutela del territorio e comunita locali; la valorizzazione delle risorse naturali,
culturali e del turismo sostenibile; i sistemi agro-alimentari e sviluppo locale; il
risparmio energetico e filiere locali di energia rinnovabile, ecc.

Ebbene, nella SNAI i soggetti pubblici di riferimento sono le associazioni di
Comuni. Infatti, pur lasciando ai Comuni la liberta di scegliere la forma
associativa ritenuta piu idonea al territorio, la Strategia “pretende” la
costituzione di “sistemi intercomunali permanenti come prerequisito per
I'intervento”. I Comuni, dunque, devono realizzare forme appropriate di
gestione associata di funzioni fondamentali e servizi, funzionali al
raggiungimento degli obiettivi previsti. Tali associazioni devono avere natura
stabile e, dunque, né essere occasionali, come ¢ stato in passato nell’esperienza
dei PIT, né legati all’esistenza di politiche comunitarie, come nel caso dei GAL.

4. Quali forme associative

Gli elementi sopraesposti ci spingono a ritenere che, in linea con il contesto
normativo e istituzionale descritto, anche la green “community” vada
identificata preferibilmente con una forma associativa sovracomunale. Quanto
alla forma associativa da prediligere, ci sembra che sia I'Unione di comuni20,
disciplinata dal nuovo art. 32 del decreto legislativo n. 267/2000, la forma
preferibile. Non solo perché essa viene esplicitamente citata dal nostro art. 72,
che le attribuisce la responsabilita della “promozione dell’attuazione” della
Strategia sui territori, ma anche perché il legislatore nazionale ha espresso,
nell’'ambito della normativa sopra citata sulla gestione associata delle funzioni
fondamentali, una netta predilezione per tale forma aggregativa rispetto al

19 E montano il 65% del territorio classificato come “periferico” e “ultraperiferico”: cfr.
Dematteis (2013).

2 |'Unione di comuni & disciplinata dal nuovo art. 32 del decreto legislativo n. 267/2000
(“Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali”), € un «ente locale costituito da due o
pit comuni, di norma contermini, finalizzato all’esercizio associato di funzioni e servizi»; ha
propri organi e potesta statutaria e regolamentare. Ove costituita in prevalenza da comuni
montani, essa assume la denominazione di unione di comuni montani e puo esercitare anche le
specifiche competenze di tutela e di promozione della montagna attribuite in attuazione
dell’articolo 44, secondo comma, della Costituzione e dalle leggi in favore dei territori montani.
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modello organizzativo alternativo che & quello della Convenzione (art. 30, Dlgs
n. 267/2000)2., A differenza della “stabile” e “maggiormente” strutturata
Unione, infatti, la convenzione, viene stipulata col fine di «svolgere in modo
coordinato funzioni e servizi determinati» e deve stabilire «i fini, la durata, le
forme di consultazione degli enti contraenti, i loro rapporti finanziari ed i
reciproci obblighi e garanzie»22.

Essendo tale possibilita prevista dalla legge, non si potrebbe, pero, escludere che
i Comuni scelgano di associarsi tramite convenzione.

Quanto alle ulteriori forme associative, sono senz’altro equiparabili alle Unioni
di comuni — e, dunque, a nostro avviso possibili “community” —, le Comunita
montane, laddove sopravvivano. Come si avra modo di dire meglio piu avanti
nel testo, infatti, le Comunita montane, a seguito della cessazione dei
finanziamenti statali in favore delle stesse per effetto della legge n. 191/2009,
sono state soppresse nella maggior parte delle Regioni italiane o, meglio,
essendo intervenuto solo qualche mese piu tardi I'obbligo per i piccoli comuni di
esercitare in maniera associata le funzioni fondamentali, sono state trasformate,
in maniera piu meno automatica a seconda dei casi, in Unioni montane di
comuni.

Non si esclude, infine, data la loro particolare natura, che possano essere
considerate “community” anche le Comunita dei Parchi. Si tratta, infatti, di
organi, previsti dall’art. 10 della legge quadro n. 394/1991 sulle aree protette
(legge 394/91), costituiti dai presidenti delle Regioni e delle Province, dai
sindaci dei Comuni e dai presidenti delle Comunita montane nei cui territori
sono ricomprese le aree del parco. Tra l'altro, tra i compiti assegnati alla
Comunita del Parco, c’é quello di elaborare il Piano Pluriennale Economico e
Sociale (PPES), ovvero lo strumento che, nel rispetto delle finalita del Parco,
promuove le iniziative atte a favorire lo sviluppo economico e sociale delle
collettivita residenti all'interno del Parco e nei territori adiacenti2s.

21 In verita la legge aveva previsto anche un’ulteriore forma aggregativa, vale a dire il Consorzio,
costituito per la gestione associata di uno o piu servizi e I'esercizio associato di funzioni, secondo
le norme previste per le aziende speciali (art. 114). L’ art. 2 della legge n. 191/2009 ha, pero,
soppresso i consorzi di funzioni tra gli enti locali, ad eccezione dei bacini imbriferi montani
(BIM), di cui all'art. 1, legge n. 959/1953. L'elenco dei BIM & disponibile all'indirizzo
(http://www.federbim.it/consorzi/).

%2 Le Convenzioni possono prevedere anche la costituzione di uffici comuni, che operano con
personale distaccato dagli enti partecipanti, ai quali affidare I'esercizio delle funzioni pubbliche
in luogo degli enti partecipanti all’accordo, ovvero la delega di funzioni da parte degli enti
partecipanti all’accordo a favore di uno di essi, che opera in luogo e per conto degli enti
deleganti.

2 Tale strumento non & stato utilizzato dalle comunita locali in tutte le sue potenzialita, tanto &
vero che nel disegno di legge di modifica della 394/91 in discussione in Parlamento se ne
prevede I'assorbimento con il piano del parco, anche per assicurare una maggiore integrazione
tra i diversi strumenti di pianificazione e programmazione
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Come viene ricordato nel documento di Fondazione Montagne Italia,
Legambiente, Symbola e Fedeparchi, presentato in occasione della
Consultazione pubblica per la formulazione della Strategia GC, «le numerose
esperienze delle comunita dei parchi italiani, impegnate a individuare e
programmare lo sviluppo socio economico di un territorio finalizzato alla
salvaguardia delle risorse naturali, rappresentano sicuramente un importante
patrimonio di conoscenze e buone pratiche per la strategia delle green
community». Si tratta infatti di idee, progetti e attivita pensate e gestite dalle
comunita locali (community) nel rispetto delle finalita del parco (green)24.

5. E sufficiente I’'Unione di comuni per fare la “community”? Quali
gli altri potenziali soggetti partecipanti?

Appurato che il concetto di “community” implica, a nostro avviso, il
superamento delle singolarita comunali in favore dell’associazionismo delle
stesse, nelle forme e nei modi di cui si € detto, rimane da valutare se esso possa
essere ulteriormente allargato fino ad includere, nella comunita appunto, anche
altri soggetti presenti sui territori e che, rappresentando interessi socio-
economici locali, potrebbero partecipare, a vario titolo, al progetto di sviluppo
sostenibile che la green community é chiamata a realizzare. Ci riferiamo, in
particolare, non tanto agli altri enti locali titolari di competenze e funzioni che
abbiano a che fare con la Strategia (tema che sara approfondito nel capitolo
successivo), quanto agli altri soggetti, pubblici e privati, che, in una logica place-
based, dovrebbero essere parte del processo di sviluppo locale.

Non e semplice individuare in anticipo tutti i potenziali attori locali dello
sviluppo cui riferirsi, dal momento che l'art. 72 coinvolge diversi “campi
d’applicazione” per le Green community, dall’agricoltura al turismo, dalle
risorse idriche all’energia, dai trasporti all’edilizia e sarebbe opportuno pertanto
che, a seconda del piano di sviluppo sostenibile che si scelga di “costruire”, a
seconda, ciog, dei settori su cui la community punta, venissero individuati e resi
partecipi i diversi attori coinvolti dal processo di sviluppo.

% Si legge sempre nel documento che gli esempi piu significativi si ritrovano in molte aree
protette regionali e nazionali (Alpi Marittime, Val Grande, Ticino Lombardo, Adamello Brenta,
Appennino Tosco Emiliano, Cinque Terre, Monti Sibillini, Gran Sasso Laga, Cilento Vallo di
Diano, Aspromonte, ecc.) e riguardano, per esempio, la concessione di sovvenzioni a privati ed
enti per la valorizzazione dei prodotti e dei servizi locali; la predisposizione di attrezzature,
impianti di depurazione e per il risparmio energetico, servizi ed impianti di carattere turistico-
naturalistico da gestire in proprio o da concedere in gestione a terzi sulla base di atti di
concessioni alla stregua di specifiche convenzioni; I'agevolazione o la promozione, anche in
forma cooperativa, di attivita tradizionali artigianali, agro silvo-pastorali culturali, servizi sociali
e biblioteche, restauro, anche di beni naturali; e ogni altra iniziativa atta a favorire, nel rispetto
delle esigenze di conservazione del parco, lo sviluppo del turismo e delle attivita locali connesse.
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Prescindendo, dunque, dall'individuazione puntuale e analitica degli effettivi o
potenziali soggetti partecipanti alla community, siano essi pubblici o privati,
persone giuridiche o fisiche, singoli o associati, possiamo, pero, immaginare
d’includervi alcuni soggetti gia operanti sul territorio come, per esempio, le
Comunita del Parco o i Gruppi di Azione Locale.

Delle Comunita del Parco si & gia avuto modo di parlare nel paragrafo
precedente, quanto, invece, ai GAL — nati nell’lambito della Politica europea
dello Sviluppo rurale?> e, in particolare, del programma di Iniziativa
Comunitaria Leader26 — si tratta di gruppi, di partenariati, che generalmente
assumono una forma societaria tra quelle previste dal Codice Civile, composti, a
loro volta, da soggetti pubblici e privati rappresentativi degli interessi
socioeconomici del territorio (gli individui o le associazioni di persone?7; gli
operatori economici e le imprese private?s; istituzioni pubbliche29) e che hanno
la finalita di attuare strategie di sviluppo locale dirette a favorire il progresso di
un’area mediante la concessione di sovvenzioni a progetti locali30.

Entrambi questi soggetti, seppur molto diversi tra loro, costituiscono un
esempio di possibili partecipanti alla community dal momento che svolgono

25 |l Regolamento (UE) 1013/2013, all’art. 32, co. 2, lett. b, attribuisce la gestione dello sviluppo
locale di tipo partecipativo ai gruppi d'azione locale (GAL). Tale impostazione & confermata
dall'art. 31 del Regolamento (UE) 2021/1060.

% (https://www.reterurale.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/I1T/1DPagina/648.

2" associazioni per la difesa di interessi, come sindacati 0 associazioni di categoria; associazioni a
finalita territoriale, come associazioni per lo sviluppo locale, associazioni ambientaliste, ecc.;
associazioni culturali, sociali, religiose, ecc.);

%8 organizzazioni di imprenditori, come associazioni commerciali e industriali, grandi aziende
presenti nel territorio; settore cooperativo agricolo, come cooperative, unioni di cooperative;
settore finanziario, come banche, casse rurali, ecc.; imprese che erogano servizi alla
popolazione, come servizi culturali, giornali, emittenti radiofoniche e televisive, servizi non
culturali, ecc.

2 autorita locali, comuni, consorzi intercomunali, ecc.; amministrazioni locali, regionali, servizi
distaccati delle amministrazioni nazionali; servizi pubblici, sociosanitari, trasporti; scuole,
universita, ecc.

%0 Art. 34 (Gruppi di azione locale), Reg. 1303/2013 «I gruppi di azione locale hanno i seguenti
compiti: a) rafforzare la capacita dei soggetti locali di elaborare e attuare operazioni, anche
stimolandone le capacita di gestione dei progetti; b) elaborare una procedura di selezione
trasparente e non discriminatoria e criteri oggettivi di selezione delle operazioni che evitino
conflitti di interessi, che garantiscano che almeno il 50 % dei voti espressi nelle decisioni di
selezione provenga da partner che sono autorita non pubbliche e che consentano la selezione
mediante procedura scritta; c) garantire la coerenza con la strategia di sviluppo locale di tipo
partecipativo nella selezione delle operazioni, stabilendo I'ordine di priorita di tali operazioni in
funzione del loro contributo al conseguimento degli obiettivi e dei target di tale strategia; d)
preparare e pubblicare gli inviti a presentare proposte o un bando permanente per la
presentazione di progetti, compresa la definizione dei criteri di selezione; e) ricevere e valutare
le domande di sostegno; f) selezionare le operazioni e fissare I'importo del sostegno e, se
pertinente, presentare le proposte all'organismo responsabile della verifica finale
dell'ammissibilita prima dell'approvazione; g) verificare I'attuazione della strategia di sviluppo
locale di tipo partecipativo e delle operazioni finanziate e condurre attivita di valutazione
specifiche legate a tale strategia.»
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funzioni coerenti con la Strategia. Un altro esempio potrebbe essere costituito
dalle cooperative di comunitas3! o dalle comunita energetiches2,

E a queste tipologie di soggetti, dovremmo aggiungere, poi, le associazioni di
persone, le associazioni di imprese, i sindacati e le imprese stesse che saranno
parte attiva nel progetto di sviluppo sostenibile.

Ebbene, se si dovesse optare per il coinvolgimento di tutti questi soggetti nella
Community, quale modello aggregativo potrebbe utilizzarsi? Quali strumenti ci
mette a disposizione il nostro ordinamento? Rimandando I'approfondimento di
guesti temi al capitolo 3, si focalizza qui I'attenzione sul fatto che questi stessi
soggetti, anche se non formalmente coinvolti nella costituzione della Green
Community, dovrebbero comunque essere “ascoltati” e resi parte del processo di
sviluppo.

5.1 Il modello di sviluppo locale partecipativo

Nel modello di sviluppo locale3® o “place-based”, che pensiamo dovrebbe
ispirare la Strategia delle green community34, i territori assurgono a
protagonisti, non solo nelle forme del cosiddetto “partenariato istituzionale”
(sintesi delle istanze di indirizzo e controllo politico-amministrativo), ma anche
in quelle del “partenariato socio-economico”, rappresentativo degli interessi
delle parti datoriali e delle parti di rappresentanza sindacale, e del “partenariato
della societa civile”, vale a dire delle strutture associative deputate alla difesa di
interessi collettivi quali quelli ambientali e culturali, quelle del terzo settore, del

31 Disciplinate, ad oggi, solo dalla legislazione regionale, sono una forma di impresa che si basa
sull'iniziativa e sulla partecipazione della societa civile in attivita di produzione di beni e servizi
nell'interesse generale della comunita (Sforzi J., Borzaga C., Imprese di comunita e
riconoscimento giuridico: & davvero necessaria una nuova legge?, in Impresa Sociale, n. 13,
2019, p. 18). Attraverso le cooperative di comunita, infatti, i cittadini prendono assieme
I'iniziativa per dare risposte ai propri bisogni, passando da beneficiari ad attori, e partecipando,
appunto, alla gestione di servizi di interesse della propria collettivita (V. P.A. Mori, Le
cooperative di comunita, in Economia cooperativa, Terzo Rapporto Euricse 2015, p. 19). Gli
scopi comuni individuati dagli interventi regionali sono, infatti, il contrasto ai “fenomeni di
spopolamento economico”, al “degrado sociale urbanistico”, alle “criticita ambientali”’, ma anche
la valorizzazione delle “competenze della popolazione”, delle “tradizioni culturali” e delle
“risorse territoriali”, il “recupero di beni ambientali e culturali”, la promozione del “benessere
collettivo”. Alcune leggi aggiungono anche la «gestione di beni o servizi collettivi».

32V. infra, al cap. 3, par. 5.

% Tale modello si contrappone a quello centralista che concentra il momento della decisione
delle scelte strategiche nonché dello stesso controllo alle sedi centrali, tanto di tipo nazionale
quanto di tipo unionale europeo.

3 Come & stato notato, & proprio la sostenibilita ambientale a spingere sempre piu
I'organizzazione amministrativa verso modelli di sviluppo locale, che mirano a preservare
I'equilibrio intergenerazionale, a partire dal risparmio delle risorse, non solo economiche. Si
pensi al caso delle cd. “comunita energetiche”. Cosi M. Interlandi, Il ruolo degli enti locali per lo
sviluppo del territorio, nell’'era della “ripresa e della “resilienza”: verso nuovi asseti
istituzionali?, in PA- Persona e Amministrazione, Ricerche giuridiche sul’Amministrazione e
I'Economia, vol 8, n. 1, 2021, p. 139 e ss.

21



no-profit e del volontariato sociale. Un modello del genere garantisce
partecipazione e trasparenza perché le decisioni sono assunte in un ambito
ristretto con la partecipazione di diversi stakeholders rappresentativi di diversi
interessi spesso contrappostiss.

La prima e piu importante forma di approccio place-based e stata quella
sperimentata nell’'lUnione Europea con i programmi LEADER (Laisons Entre
Actions de Development de I'Economie Rurale), oggi definiti di sviluppo locale
di tipo partecipativo (Community Led Local Development C.L.L.D.). Tale
espressione é utilizzata dalla Commissione europea per descrivere un approccio
che rovescia radicalmente la tradizionale politica di sviluppo di tipo “top-down”
(dall’alto verso il basso). Con il Community Led Local Development e, infatti, la
popolazione locale ad attivarsi e a formare un partenariato locale che elabora e
attua una strategia di sviluppo integrato (place-based), che si fonda proprio sui
punti di forza sociali, ambientali ed economici, ossia sul patrimonio della
comunita.

A livello nazionale costituisce un esempio paradigmatico di una nuova
prospettiva di sviluppo locale la gia citata Strategia Nazionale per le Aree
Interne. Anch’essa, infatti, muove dalle esigenze del territorio per definire
I'assetto organizzativo ed istituzionale piu appropriato a garantire un adeguato
livello di benessere sociale, evidenziando, allo stesso tempo, la rilevanza del
ruolo di indirizzo strategico dello Stato per individuare i progetti da realizzare
nelle diverse aree coinvolte.

Piu in particolare, nel caso della SNAI, la realizzazione sul territorio della
strategia si costruisce, infatti, attraverso vari passaggi che prevedono il
coinvolgimento di tutte le istituzioni, le associazioni, i cittadini, gli imprenditori,
rilevanti per la strategia e li dove presenti anche i centri di competenza locali
(AUSL, distretti scolastici, GAL, Agenzie per lo sviluppo ecc.). Tale
coinvolgimento avviene sia nella fase inziale — che mira a redigere un
documento informale, ovvero la “Bozza di idee per la discussione”, sulla base
della quale viene poi elaborato, con la Regione, un “Preliminare alla definizione
della strategia: priorita di intervento” — sia nella fase centrale di animazione e
co-progettazione degli interventi. In questa fase si amplia la parte di scouting
dei soggetti che possono portare un contributo alle linee di azione identificate e
il coinvolgimento sul territorio dei soggetti rilevanti negli ambiti prioritari.

Questo nuovo modo di progettare lo sviluppo — che implica una stretta
collaborazione tra gli attori istituzionali e gli stakeholders presenti sul territorio
— e, daltronde, assolutamente in linea con il principio della sussidiarieta

35 Puglisi G. (2016), Introduzione, in A. Angelini, Bruno A. (2016), Place-based. Sviluppo locale
e programmazione 2014-2020, Milano, 2016, p. 12.
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orizzontale, sancito dall’art. 118 della nostra Costituzione3¢, inteso, nel suo
significato piu moderno, come principio volto a stimolare processi virtuosi di
collaborazione tra i diversi soggetti di natura privata, pubblica, associativa,
imprenditoriale, istituzionale appartenenti alla stessa comunita®’.

Soprattutto nelle realta di piccole dimensioni e situate in zone geografiche
lontane dai servizi pubblici essenziali, la collaborazione tra le amministrazioni
locali, non solo con gli enti di governo superiori, ma anche con le altre
istituzioni del territorio impegnate nelle funzioni di promozione del benessere
sociale, puo costituire un valore aggiunto importante. Come é stato scritto, «il
principio di sussidiarieta, infatti, nella sua duplice declinazione, verticale ed
orizzontale, assurge a strumento procedimentale preordinato a favorire modelli
organizzativi adeguati alle specifiche esigenze territoriali, e a promuovere
processi di sviluppo locale virtuosi anche in realta meno sviluppate»®.

Di recente, I'importanza e il valore della sussidiarieta orizzontale e della sua
pratica applicazione sono stati sottolineati dalla Corte costituzionale in
occasione della sentenza n. 131/202039. In particolare, la Corte ha affermato che
«una delle piu significative attuazioni del principio di sussidiarieta orizzontale»
nel nostro ordinamento é costituito dalla previsione contenuta nell’art. 55 del
Codice del Terzo Settore40 (decreto legislativo n. 117/2017), che disciplina, oltre

36 “Stato, Regioni, Citta metropolitane, province e Comuni favoriscono I'autonoma iniziativa dei
cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarieta” (su cui cfr., tra gli altri, Albanese A., Il principio di sussidiarieta
orizzontale: autonomia sociale e compiti pubblici, in Diritto pubblico, 2002, 1; De Carli P.,
Sussidiarieta e governo economico, Milano, 2002;

37 Cfr. Interlandi, cit., p. 168.

38 Interlandi, cit., p. 168.

% Nel caso di specie, la Corte si trova a valutare la legittimita di una norma (art. 5, comma 1, lett.
b) della normativa umbra sulle cooperative di comunita (LR Umbria n. 2/2019) che disciplina le
modalita di attuazione della co-programmazione, della co-progettazione e dell’accreditamento
previste dall’art. 55 del d.lgs. n. 117/2017 (Codice del terzo settore- CTS). Secondo il ricorrente,
la norma regionale amplierebbe il novero dei soggetti del Terzo Settore, cosi invadendo la
materia dell’ordinamento civile riservata alla competenza esclusiva dello Stato. La Corte fa salva
la disciplina regionale perché non compie mai «un’espressa qualificazione delle cooperative di
comunita come ETS», lasciando ai soggetti che le costituiscono la facolta di scegliere la forma
giuridica da rivestire: la cooperativa sociale (legge n. 381/1991), la cooperativa a mutualita
prevalente (artt. 2512-2514 cod.civ.) 0 come cooperativa il cui statuto non contempli la clausola
di non lucrativita (art. 2514 cod.civ).

0 «1. In attuazione dei principi di sussidiarietd, cooperazione, efficacia, efficienza ed
economicita, omogeneita, copertura finanziaria e patrimoniale, responsabilita ed unicita
dell'amministrazione, autonomia organizzativa e regolamentare, le amministrazioni pubbliche
di cui all'articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, nell'esercizio delle
proprie funzioni di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli interventi e dei
servizi nei settori di attivita di cui all'articolo 5, assicurano il coinvolgimento attivo degli enti del
Terzo settore, attraverso forme di co-programmazione e co-progettazione e accreditamento,
poste in essere nel rispetto dei principi della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché delle norme che
disciplinano specifici procedimenti ed in particolare di quelle relative alla programmazione
sociale di zona. 2. La co-programmazione ¢ finalizzata all'individuazione, da parte della pubblica
amministrazione procedente, dei bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle
modalita di realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili. 3. La co-progettazione &
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all'accreditamento degli enti, appunto, del Terzo Settore, le modalita di
attuazione della co-programmazione e della co-progettazione. La prima é
finalizzata all'individuazione, da parte della pubblica amministrazione, dei
bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalita di
realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili, mentre la seconda ha come
obiettivo la definizione ed eventualmente la realizzazione di specifici progetti
atti a soddisfare i bisogni individuati in fase di programmazione.

Si tratta di strumenti preziosi che da una parte consentono una nuova forma di
coinvolgimento democratico e dall’altra costituiscono il presupposto per un piu
efficace svolgimento delle attivita di interesse generale4l. La sinergia tra
pubblico e privato genera, infatti, un arricchimento nella «capacita di
intercettare i bisogni, nonché nella promozione delle azioni e
nell'individuazione delle risposte»42. Per le Pubbliche amministrazioni questo
significa una maggiore efficacia nel perseguire gli obiettivi di governance del
territorio, di rafforzamento del rapporto con i cittadini e di efficacia degli
interventi volti a favorire politiche bottom up.

Negli ultimi anni, tra I'altro, si sta diffondendo una terza idea di sussidiarieta,
ovvero la sussidiarieta circolare. Si tratta di un’evoluzione delle prime due che,
superando la dicotomia pubblico-privato (Stato-mercato) e postulando la
triconomia pubblico-privato-civile, promuove la cooperazione fra i tre pilastri
che operano sul territorio: le amministrazioni pubbliche, le imprese e la societa
civile43.

Anche, dunque, la costruzione di una strategia nazionale, come quella sulle
green community, dovrebbe essere ispirata al principio della sussidiarieta e
dello sviluppo locale partecipato che permetta un coinvolgimento attivo di tutte
le parti interessate. | benefici che possono derivare dall’applicazione del
principio di sussidiarieta interessano, infatti, tutti i soggetti che operano in un
contesto locale, permettendo lo sviluppo di circuiti virtuosi in grado di premiare
le governance orientate alla sostenibilita sociale e ambientale.

finalizzata alla definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di servizio o
di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti, alla luce degli strumenti di
programmazione di cui comma 2. 4. Ai fini di cui al comma 3, l'individuazione degli enti del
Terzo settore con cui attivare il partenariato avviene anche mediante forme di accreditamento
nel rispetto dei principi di trasparenza, imparzialita, partecipazione e parita di trattamento,
previa definizione, da parte della pubblica amministrazione procedente, degli obiettivi generali e
specifici dell'intervento, della durata e delle caratteristiche essenziali dello stesso nonché dei
criteri e delle modalita per I'individuazione degli enti partner.»

41 Galdi M., Riflessioni in tema di terzo settore e interesse generale. Osservazioni a C.cost. 26
giugno 2020, n. 131, in Federalismi.it, 18 novembre 2020, p. 121.

42 Gualdani A., Il rapporto tra le pubbliche amministrazioni e gli enti del terzo settore alla luce
dei recenti interventi normativi, in Federalismi.it, 8 settembre 2021, p. 118.

® G. Vita, Sussidiarieta e modelli organizzativi per lo sviluppo locale,
https://www.smarknews.it/smark/sussidiarieta-e-modelli-organizzativi-per-lo-sviluppo-
locale/, 6 maggio 2014.
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Capitolo 2

Il ruolo dei soggetti istituzionali nella Strategia

1. 1 soggetti istituzionali

Come si e detto, lart. 72 della legge n. 221/2015 ha coinvolto nella
predisposizione e nella attuazione della Strategia nazionale per le Green
Community vari livelli di governo. La sua predisposizione é stata attribuita al
livello statale e, nello specifico al Dipartimento per gli affari regionali e le
autonomie della Presidenza del Consiglio dei ministri, di concerto con il
Ministero dell’economia e delle finanze, e sentiti il Ministero delle infrastrutture
e dei trasporti, il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, il
Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali e il Ministero
dell’lambiente e della tutela del territorio e del mare, nonché la Conferenza
unificata.

Alle Regioni e alle Province autonome ¢ attribuita la possibilita di individuare
con legge le modalita, i tempi e le risorse necessarie alla attuazione della
Strategia, mentre l'attuazione vera e propria sui territori viene rimessa alle
Unioni di comuni montani e non.

Art. 72
Strategia nazionale delle Green community

1. La Presidenza del Consiglio dei ministri - Dipartimento per gli affari regionali, le autonomie e
lo sport, di concerto con il Ministero dell'economia e delle finanze e sentiti il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti, il Ministero dei beni e delle attivita culturali e del turismo, il
Ministero delle politiche agricole alimentari e forestali e il Ministero dell'ambiente e della tutela
del territorio e del mare, nonché la Conferenza unificata di cui all'articolo 8 del decreto
legislativo 28 agosto 1997, n. 281, e successive modificazioni, promuove la predisposizione della
strategia nazionale delle Green community.

2. La strategia nazionale di cui al comma 1 individua il valore dei territori rurali e di montagna
che intendono sfruttare in modo equilibrato le risorse principali di cui dispongono, tra cui in
primo luogo acqua, boschi e paesaggio, e aprire un nuovo rapporto sussidiario e di scambio con
le comunita urbane e metropolitane, in modo da poter impostare, nella fase della green
economy, un piano di sviluppo sostenibile non solo dal punto di vista energetico, ambientale ed
€conomico nei seguenti campi:

a) gestione integrata e certificata del patrimonio agro-forestale, anche tramite lo scambio dei
crediti derivanti dalla cattura dell’anidride carbonica, la gestione della biodiversita e la
certificazione della filiera del legno;

b) gestione integrata e certificata delle risorse idriche;

¢) produzione di energia da fonti rinnovabili locali, quali i microimpianti idroelettrici, le
biomasse, il biogas, I'eolico, la cogenerazione e il biometano;

d) sviluppo di un turismo sostenibile, capace di valorizzare le produzioni locali;

e) costruzione e gestione sostenibile del patrimonio edilizio e delle infrastrutture di una
montagna moderna;

f) efficienza energetica e integrazione intelligente degli impianti e delle reti;

g) sviluppo sostenibile delle attivita produttive (zero waste production);

h) integrazione dei servizi di mobilita;
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i) sviluppo di un modello di azienda agricola sostenibile che sia anche energeticamente
indipendente attraverso la produzione e I'uso di energia da fonti rinnovabili nei settori elettrico,
termico e dei trasporti.

3. Con proprie leggi, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano possono
individuare le modalita, i tempi e le risorse finanziarie sulla base dei quali le unioni di comuni e
le unioni di comuni montani promuovono I'attuazione della strategia nazional di cui al presente
articolo.

4. Dall'attuazione del presente articolo non devono derivare nuovi o maggiori oneri per la
finanza pubblica.

La norma quindi scompone, a livello istituzionale, le fasi della previsione e
dell’attuazione, demandando lo svolgimento della prima agli enti territoriali
dotati di autonomia legislativa (Regioni e Province autonome) e incaricando
della seconda gli enti preordinati alle funzioni del “concreto provvedere”.

Manca, poi, nel dettato legislativo, qualsiasi riferimento alle Province, che a
differenza degli altri livelli territoriali di governo, menzionati a vario titolo nel
disposto di cui all’art. 72, sembrano essere state dimenticate. Sebbene tale
omissione si spieghi verosimilmente con il contesto istituzionale in cui il
collegato ambientale alla legge di stabilita del 2016 é stato approvato,
caratterizzato da un significativo depotenziamento del livello di governo
intermedio (su cui si rimanda infra nel testo), appare evidente che anche le
Province possano assumere una rilevanza strategica rispetto all’attuazione di un
piano di sviluppo sostenibile delle Green community, per il tenore di alcune

delle funzioni dalle stesse esercitate.

E chiaro, comungue, come la logica sottesa alla norma in esame, sia quella della
compartecipazione dei vari soggetti istituzionali coinvolti nella predisposizione
e nell'attuazione della Strategia nazionale, attraverso la collaborazione
interistituzionale e privilegiando I'impiego di moduli concertativi tra gli enti che
risultino coinvolti nella definizione, programmazione e attuazione delle
politiche di sviluppo sostenibile. La collaborazione interistituzionale diviene
allora la chiave di volta su cui edificare un complesso e articolato progetto che
faccia della green economy il perno di una rinnovata concezione del territorio
che muova anche in direzione di una riscoperta del principio e del valore
comunitario.

2. Le Regioni

L'art. 72, comma 3, della legge n. 221/2015 ha attribuito alle Regioni e alle
Province autonome il compito, o meglio la “possibilita”, di individuare con legge
“le modalita, i tempi e le risorse finanziarie” per I'attuazione, da parte delle
Unioni di comuni, della Strategia sui territori.

26




Ad oggi, nessuna Regione ¢ intervenuta. Ma d’altronde anche a livello nazionale
la Strategia non ha avuto, al momento, gli esiti sperati.

Solo il Piemonte, come gia accennato nel capitolo precedente, fa riferimento alle
Green communities in una legge dedicata alla montagna: la LR n. 14 del 5 aprile
2019 “Disposizioni in materia di tutela, valorizzazione e sviluppo della
montagna”. L’art. 30, infatti, rubricato “Green communities, cooperative di
comunita, comunita energetiche”, prevede che la Regione sostenga la
realizzazione, sul territorio montano, di questi tre differenti modelli aggregativi
finalizzati a valorizzare in modo integrato e sostenibile il proprio patrimonio
socio-culturale, economico, ambientale ed energetico. La Regione, aggiunge la
legge, pud sostenere con apposite risorse stanziate nell’ambito del fondo
regionale per la montagna, la realizzazione, a cura dell’lUnione montana, di un
piano di sviluppo sostenibile ed eventualmente anche la messa in opera degli
interventi ivi previsti.

Al di 1a degli interventi normativi ad hoc per facilitare I'attuazione della
Strategia sui rispettivi territori, ci sembra pacifico che le Regioni debbano avere,
comunque, un ruolo rilevante nella costituzione delle Green Community e,
soprattutto, nell’elaborazione del Piano di sviluppo sostenibile e nella scelta
degli obiettivi “verdi” che attraverso questo strumento la Comunita andra ad
assumersi. Se il piano di sviluppo sostenibile servira ad orientare gli obiettivi
della Comunita rispetto a quell’elenco, presumiamo esemplificativo, che I'art. 72
riporta e che spazia in vari settori, la Regione non potra non essere coinvolta,
anche in virtu delle competenze attribuitile dalla Costituzione, soprattutto in
materie come I'agricoltura o il turismo, materie di competenza residuale
regionale, che presumiamo avranno un ruolo di rilievo. Le modalita di
coinvolgimento delle Regioni saranno oggetto d’approfondimento nel capitolo 3
acui si rimanda.

Rimane, infine, un’ulteriore considerazione. Un “contesto normativo favorevole”
a livello regionale, vale a dire I'esistenza di strumenti normativi regionali volti a
favorire un utilizzo sostenibile delle risorse del territorio, puo rappresentare
senz’altro un valore aggiunto per I'implementazione della Strategia, facilitando
le Comunita nel raggiungimento degli “obiettivi verdi”. Per una prima analisi
delle leggi regionali che vanno nella direzione della green economy si rimanda al
capitolo 4.

3. Le Province

A differenza degli altri livelli territoriali di governo, menzionati a vario titolo nel
disposto di cui all’art. 72 della I. n. 221 del 2015, quello provinciale manca di
ogni piu espresso e puntuale riferimento nel dettato legislativo.
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L'omissione di cui si tratta puo essere intuitivamente spiegata con la
considerazione che il collegato ambientale alla legge di stabilita del 2016 e stato
approvato nel contesto di una piu ampia spinta riformatrice, avviata nel corso
della XVII legislatura, dalla quale, sotto I'aspetto istituzionale, & derivato un
significativo depotenziamento del livello di governo intermedio.

Ampiamente nota, infatti, ¢ la vicenda#* che ha contrassegnato I'’evoluzione
ordinamentale delle Province e che, a partire dal decreto legge n. 201 del 2011
(c.d. decreto “Salva Italia”), per poi proseguire con la legge Delrio del gennaio
2014, recante “Disposizioni sulle citta metropolitane, sulle province, sulle unioni
e fusioni di comuni”, ha spinto in direzione di un progressivo svuotamento delle
funzioni provinciali, sino al tentativo di una loro “abolizione” dal testo
costituzionale, esperito con il d.d.l. di revisione costituzionale del 12 aprile 2016
(c.d. “Renzi-Boschi”), non approvato all’esito della consultazione referendaria
del 4 dicembre dello stesso anno.

In effetti, la legislazione emergenziale susseguitasi negli anni della crisi
economica ha operato in senso diametralmente antitetico al principio di
autonomia territoriale, asservendo la democrazia locale alle esigenze del
coordinamento della finanza pubblica e assumendo l'obiettivo della riduzione
dei costi a criterio di razionalizzazione dell'assetto istituzionale (e
costituzionale) di regioni e autonomie locali.

Gia il Governo Monti, sulla scorta della lettera dei due presidenti della BCE del 5
agosto 2011, con la quale si auspicava I'impegno dello Stato italiano ad abolire o
a fondere alcuni strati amministrativi intermedi (come le Province), aveva
intrapreso la via di un sostanziale ridimensionamento dei poteri e
dell’organizzazione democratica delle autonomie territoriali: sotto il primo
aspetto, gia l'art. 23, comma 18, del Decreto “Salva Italia” prevedeva che “lo
Stato e le Regioni, con propria legge, secondo le rispettive competenze,
provvedono a trasferire ai Comuni, entro il 31 dicembre 2012, le funzioni
conferite dalla normativa vigente alle Province, salvo che, per assicurarne
I’'esercizio unitario, le stesse siano acquisite dalle Regioni, sulla base dei principi
di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza”, limitando le funzioni delle
Province al solo indirizzo e coordinamento delle attivita dei Comuni; quanto al
secondo, invece, l'art. 23 disponeva, ai commi 16 e 17, la sostituzione del
meccanismo di elezione diretta degli organi di governo della Provincia con un
procedimento di secondo grado, in virtu del quale i componenti del Consiglio
provinciale sarebbero stati nominati dagli organi elettivi dei Comuni ricadenti

44 Da ultimo, sulla vicenda istituzionale delle Province, S. Mangiameli, Province e citta
metropolitane nel sistema regionale, in A. Apostoli — M. Gorlani — N. Maccabiani (a cura di),
Quale rilancio per le autonomie territoriali? Atti del Convegno — Brescia, 24 maggio 2019,
Milano, 2020, 103 ss.
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nel territorio della Provincia mentre il Presidente della Provincia sarebbe stato
eletto tra i membri del Consiglio provinciale.

Invero, con la sentenza n. 220 del 2013, la Corte costituzionale ha dichiarato la
fondatezza di alcune delle questioni di legittimita, relative alla c.d. riforma delle
Province, promosse nei confronti dell’art. 23 del d.l. n. 201 del 2011; senonché,
la dichiarazione di illegittimita costituzionale e stata argomentata non gia sul
presupposto della garanzia del principio autonomistico (senz’altro svilito dalla
riforma), ma, al contrario, su quello dell’asserita incompatibilita dello
strumento normativo del decreto-legge, quale delineato e disciplinato dall’art.
77 Cost., con le norme costituzionali che prescrivono modalita e procedure per
incidere, in senso modificativo, sia sull’ordinamento delle autonomie locali, sia
sulla conformazione territoriale dei singoli enti.

La Corte ha infatti ritenuto, alquanto discutibilmente, che “ben potrebbe essere
adottata la decretazione di urgenza per incidere su singole funzioni degli enti
locali, su singoli aspetti della legislazione elettorale o su specifici profili della
struttura e composizione degli organi di governo, secondo valutazioni di
opportunita politica del Governo sottoposte al vaglio successivo del
Parlamento”; tuttavia, “la trasformazione per decreto-legge dell’intera disciplina
ordinamentale di un ente locale territoriale, previsto e garantito dalla
Costituzione, & incompatibile, sul piano logico e giuridico, con il dettato
costituzionale, trattandosi di una trasformazione radicale dell’intero sistema, su
cui da tempo € aperto un ampio dibattito nelle sedi politiche e dottrinali, e che
certo non nasce, nella sua interezza e complessita, da un «caso straordinario di
necessita e d’'urgenza»”.

In buona sostanza, il giudice costituzionale non ha stigmatizzato il senso della
riforma istituzionale in sé considerata ma si € limitato a segnalare
I'inadeguatezza dello strumento del decreto-legge a realizzare una tale riforma
organica e di sistema, peraltro asserendo I'indispensabilita del ricorso alla legge
costituzionale per il solo caso in cui “si intenda sopprimere uno degli enti
previsti dall’art. 114 Cost., o comunque si voglia togliere allo stesso la garanzia
costituzionale”45.

E dunque evidente come Iinsegnamento maturato sul tema dalla
giurisprudenza di legittimita sia risultato non sempre coerente con quella
garanzia costituzionale dell’autonomia che l'art. 5 Cost. invece include tra i
principi fondamentali dell’ordinamento repubblicano; di questo si e avuto
contezza anche nella sentenza n. 50 del 2015, con la quale la Corte ha respinto le

45 Corte cost., sent. n. 220 del 2013, p.to 12.1 del Considerato in diritto.
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censure di illegittimita costituzionale aventi ad oggetto la legge n. 56 del 2014,
meglio nota come legge Delrio46.

Piu nel dettaglio, I'approvazione della legge in questione € maturata nel solco
dell'idea riformatrice propugnata dal Governo Renzi che, come piu sopra
anticipato, mirava ad una sostanziale abolizione delle Province — per il vero piu
formale che concreta - finanche dal dettato costituzionale di cui all’art. 114 Cost.

La riforma Delrio ha infatti perseguito l'intento, gia manifestatosi nella
legislazione della crisi, di procedere ad uno svuotamento funzionale, oltreché
democratico, dell’ente intermedio, esautorando il complesso delle funzioni -
fondamentali e non - attribuite alle Province e (re)introducendo, per la
composizione degli organi di governo dell’ente, un procedimento elettivo di
secondo grado.

Per cio che qui rileva, é d’obbligo sottolineare come la riforma in parola abbia
sensibilmente ridotto il novero delle precedenti funzioni amministrative di
spettanza provinciale, ma anche delle Citta metropolitane, disarticolando il
regime costituzionale della potesta amministrativa di cui all’art. 118 Cost.,
ispirato ai canoni della sussidiarieta, della differenziazione e dell’adeguatezza.

Difatti, ad eccezione delle funzioni fondamentali che la legge ha preservato nella
sfera di competenza provinciale (commi 85-88)47, la decisione in ordine alla

46 Alquanto discutibile appare la circostanza che la Corte, nella decisione in oggetto, abbia
adoperato come limite della competenza esclusiva della Regione speciale una legge che, nel suo
impianto, era stata finalizzata all’attuazione del pit ampio intervento di rango costituzionale
promosso in seno alla XVII legislatura (AS/1429-B); esattamente in virtu di tale
funzionalizzazione, la Corte, nella sentenza n. 50 del 2015, aveva quindi respinto ogni eccezione
di incostituzionalita sollevata dalle Regioni ricorrenti avverso la legge n. 56 del 2014, lasciando
tuttavia presumere che la decisione avesse tratto maggiore ispirazione dalla prospettiva della
riforma costituzionale allora in divenire — poi naufragata all’esito della consultazione
referendaria del 4 dicembre 2016 - piuttosto che dall’assetto costituzionale vigente, rispetto al
quale emergono invece numerosi punti di frizione. In tal senso, occorre fin da subito avvertire
come la legge Delrio vanti profili di dubbia compatibilita con il dettato costituzionale e, in
particolare, per le ragioni di seguito specificate, con quel principio di democrazia locale che trae
diretta legittimazione dalla scelta autonomistica espressa dall’art. 5 della Costituzione. Sulle
incongruenze della legge n. 56 del 2014 e della vicenda istituzionale che ha portato alla sua
approvazione si rinvia alle annotazioni di S. Mangiameli, La vicenda delle Province, in La
riforma della Costituzione. Una guida con le analisi di 15 costituzionalisti, istant book a cura
del Corriere della Sera, Milano 2016. Ancora, sulla natura piuttosto inusuale del parametro di
giudizio assunto nella decisione n. 50 del 2015, si rimanda alle considerazioni di A. Sterpa, Un
“giudizio in movimento”: la Corte costituzionale tra attuazione dell'oggetto e variazione del
parametro di giudizio. Note a margine della sent. n. 50 del 2015, in www.federalismi.it, n.
8/2015.

47 Nello specifico, le funzioni fondamentali demandate alle province dalla legge n. 56 del 2014
sono: a) pianificazione territoriale provinciale di coordinamento, nonché tutela e valorizzazione
dell'ambiente, per gli aspetti di competenza; b) pianificazione dei servizi di trasporto in ambito
provinciale, autorizzazione e controllo in materia di trasporto privato, nonché costruzione e
gestione delle strade provinciali ¢) programmazione provinciale della rete scolastica d) raccolta
ed elaborazione dati ed assistenza tecnico-amministrativa agli enti locali; €) gestione dell'edilizia
scolastica; f) controllo dei fenomeni discriminatori in ambito occupazionale e promozione delle
pari opportunita sul territorio provinciale. Nel caso delle province montane € inoltre prevista
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riallocazione delle altre funzioni (ritenute non fondamentali) & stata conferita
alla titolarita (rectius discrezionalita) di Stato e Regioni, secondo le rispettive
competenze.

Cio che ne é derivata e stata l'ulteriore frammentazione di un quadro normativo
gia eterogeno48, con una differenziazione tra Regione e Regione che ha
impattato pregiudizievolmente su ogni tentativo di razionalizzazione del
complessivo assetto di poteri e funzioni, per come dislocato, in un ordinamento
decentrato, su piu livelli territoriali di governo.

Non e un caso che la prima fase attuativa della legge Delrio sia stata
contrassegnata da un notevole ritardo4?, tanto che le Regioni, solo sul finire
dell’'anno 2016 — e in virtu dell'impegno contratto nella seduta della Conferenza
unificata dell’ll settembre 2014 — hanno completato i percorsi finalizzati
all’adozione della normativa sul riordino degli enti locali0.

I'attribuzione di altre due funzioni fondamentali: a) cura dello sviluppo strategico del territorio
e gestione di servizi in forma associata in base alle specificita del territorio medesimo; b) cura
delle relazioni istituzionali con province, province autonome, regioni, regioni a statuto speciale
ed enti territoriali di altri Stati, con esse confinanti e il cui territorio abbia caratteristiche
montane, anche stipulando accordi e convenzioni con gli enti predetti.

48 Basti solo pensare che, con riferimento alla redistribuzione delle funzioni non fondamentali,
lo Stato era chiamato a provvedere per le funzioni provinciali che rientravano nelle materie di
propria competenza esclusiva ai sensi dell’art. 117, secondo comma, Cost; le Regioni per tutte le
altre funzioni esercitate dalle province, tenuto conto che queste gia si differenziavano Regione
per Regione, e che, pertanto, ad ogni Regione veniva demandato il compito di predisporre un
elenco delle funzioni esercitate dalle proprie Province. Il rilievo € posto in luce nel Rapporto
2015-2016 sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea, vol. Il, XVII legislatura, a
cura della Camera dei deputati, Osservatorio sulla legislazione, Roma, 2017.

49 Come anche rilevato nella relazione della Corte dei conti-Sezione delle Autonomie al
Parlamento su “lIl riordino delle Province-Aspetti ordinamentali e riflessi finanziari” (approvata
con deliberazione n. 17 del 30 aprile 2015).

50 Nel dettaglio, con precipuo riferimento alla Regioni ordinarie: Abruzzo, I. reg. n. 32 del 2015;
Basilicata, I. reg. n. 49 del 2015; Calabria, I. reg. n. 14 del 2015; Campania, . reg. n. 14 del 2015;
Emilia-Romagna, I. reg. n. 13 del 2015; Lazio, I. reg. n. 17 del 2015; Liguria, I. reg. n. 15 del 2015;
Lombardia, I. reg. n. 19 del 2015; Marche, I. reg. n. 13 del 2015; Molise, I. reg. n. 18 del 2015;
Piemonte, |. reg. n. 23 del 2015; Piemonte, I. reg. n. 23 del 2015; Puglia, I. reg. n. 31 del 2015 e n.
9 del 2016; Toscana, I. reg. n. 22 del 2015; Umbiria, I. reg. n. 10 del 2015; Veneto, I. reg. n. 19 del
2015. Occorre altresi evidenziare come, nella maggior parte dei casi, all’adozione di una specifica
legge regionale avente ad oggetto il riordino delle funzioni non fondamentali delle Province,
abbia fatto seguito I'approvazione di ulteriori interventi legislativi di attuazione o integrazione
delle stesse, cosi determinando I'evoluzione di quadro normativo estremamente ricco e
articolato. Quanto alle Regioni speciali, il processo di riordino degli enti locali ha funzionato in
maniera affatto diversa dal procedimento di attuazione previsto per le Regioni ad autonomia
ordinaria, anche in considerazione del fatto che alcune delle autonomie speciali avevano gia
provveduto al riordino e alla riorganizzazione degli enti provinciali: si pensi al caso della
Regione Friuli-Venezia giulia il cui Statuto é stato modificato con I. cost. 28 luglio 2016 n. 1 che
ha delineato un ordinamento degli enti locali basato sui Comuni ed espunto dalla legge
statutaria ogni riferimento alle Province, la cui effettiva soppressione é stata disposta con . reg.
n. 20 del 2016.
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A tal riguardo sara sufficiente precisare, come anche segnalato in un precedente
Rapporto di ricerca®! curato dall'lSSIiRFA, che la varieta degli interventi
regionali ha invero caratterizzato il percorso di attuazione della legge n. 56 del
2014, la dove é emersa una profonda diversificazione tra i vari modelli di
governance, riscontrandosi una distinzione tra le Regioni che hanno mantenuto
intatte molte delle competenze provinciali (tra le altre, Veneto e Puglia) e quelle
che, al contrario, hanno intrapreso un piu significativo percorso di ri-
accentramento delle funzioni non fondamentali (come nel caso di Basilicata,
Calabria e Marche), sollevando piu di una perplessita circa il concreto rischio di
una progressiva amministrativizzazione dell’ente regionale>2,

Senz’altro dominante si e rivelata, in ogni caso, la tendenza all’accentramento,
con un processo di regionalizzazione che ¢ risultato di particolare incisivita con
riferimento ad alcune tra le funzioni che in precedenza avevano qualificato
I'ente provinciale, quali quelle connesse alla tutela e valorizzazione
dell’lambiente, delle risorse idriche ed energetiche, all'inquinamento, alla difesa
del suolo, alla caccia, alla pesca etc.53.

Tuttavia, per quanto la riforma Delrio e la successiva legislazione regionale di
riordino, abbiano sensibilmente depotenziato il ruolo della Provincia, occorre
avvertire che, dal punto di vista funzionale, essa ha mantenuto —
sostanzialmente inalterata — la propria fisionomia di ente territoriale di area
vasta, atto a realizzare, in connessione con le Regioni e lo Stato, il sistema
coordinato delle politiche pubbliche.

In altri termini, “il «governo di area vasta» costituisce esplicazione di un
governo locale ‘autonomo’, che discende dalla previsione dell’art. 5 della
Costituzione, la cui funzione é quella di mantenere un carattere ‘anfibio’,
potendosi collegare tanto alle politiche pubbliche governate dallo Stato, quanto
a quelle dirette dalle Regioni”>4.

Di tutta evidenza, quindi, appare la considerazione che le Province, pur all’esito
delle riforme istituzionali qui sommariamente tratteggiate, assumano una
rilevanza strategica, per il tenore di alcune delle funzioni esercitate, rispetto
all'attuazione di un piano di sviluppo sostenibile per le Green community, a
norma dell’art. 72 della legge n. 221 del 2015.

51 Gli enti locali dopo la “Legge Delrio” e le leggi regionali di attuazione, Rapporto di ricerca
Issirfa-Cnr (gennaio 2018).

52 Sul tema si rinvia, ex multis, a P. Milazzo, Il sistema degli enti territoriali fra riforme
ordinamentali e riforme costituzionali. Il «nodo» delle Province e delle funzioni
amministrative, in Associazione per gli studi e le ricerche parlamentari, Quaderno n. 23,
Seminari 2012-2015, Torino, 2016, p. 137 ss.

53 Rapporto 2015-2016 sulla legislazione tra Stato, Regioni e Unione europea, vol. I, XVII
legislatura, cit., 280.

54 Cosi S. Mangiameli, La vicenda delle Province (maggio 2016), in Studi ed interventi,
disponibile all'indirizzo www.issirfa.cnr.it, 8.
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Solo a titolo di esempio, si ricordino le funzioni fondamentali devolute alla
competenza amministrativa delle Province in tema di “tutela e valorizzazione
dell’lambiente”, “pianificazione dei servizi di trasporto in ambito provinciale” o
ancora in ordine alla “pianificazione territoriale provinciale di coordinamento”,
rispetto alla quale ben si coglie il ruolo territoriale della Provincia, quale ente
chiamato a svolgere un ruolo di snodo verso i comuni, da un lato, e verso le
regioni e lo Stato, dall’altro, sia sul versante della programmazione, che su
quello della realizzazione®s.

Altrettanto puo dirsi con riferimento all’esercizio di alcune tra le funzioni non
fondamentali, di attuale spettanza delle Province, che intersecano ambiti di
sicuro rilievo per l'attuazione della Strategia delle Green Community%6: il
riferimento é alle funzioni in materia di agricoltura, silvicoltura, caccia e pesca
ovvero a quelle concernenti I'impiego di combustibili ed energia devolute alla
titolarita delle province site nelle Regioni di Basilicata, Calabria, Lazio, Molise,
Piemonte, Puglia, Sardegna e Toscana; o ancora, le funzioni in materia di
trasporti che, anche a seguito dell’emanazione della legge Delrio, continuano ad
essere svolte per la gran parte dall’ente provinciale; infine, si pensi alle funzioni
tuttora esercitate da alcune province in tema di riduzione dell'inquinamento e
trattamento dei rifiuti.

Tuttavia, la persistenza di alcune peculiari funzioni in capo all’ente di governo
intermedio non pud offuscare la necessita di procedere ad un rapido e
sostanziale riordino della filiera istituzionale, restituendo alle province e, piu in
generale agli enti territoriali, una fisionomia piu aderente a quel principio di
autonomia che I'art. 5 Cost. ha elevato a principio di struttura dell’ordinamento
repubblicano.

4. Le Unioni di Comuni

Come si e detto nel capitolo 1, le Unioni di Comuni sono individuate dal
legislatore del 2015 come i soggetti “promotori” dell’attuazione della Strategia
sul territorio (art. 72, comma 3). Sempre nel primo capitolo si é provato ad
immaginare il loro ruolo da protagoniste nell’ambito delle Green Community.

Ci sembra importante, in questa sede, riassumere, seppur brevemente, la
situazione delle Unioni di Comuni a livello nazionale.

55 Op. cit,, 5.

56 Per una piu accurata indagine sulla stato delle funzioni provinciali all'indomani della legge n.
56 del 2014, si v. ISSIRFA CNR (a cura di) Gli Enti Locali dopo la “Legge Delrio” e le leggi
regionali di attuazione, Rapporto di ricerca , in
file:///C:/Users/Utente/Downloads/Report%20finale%20della%20ricerca%20su%20legge%?2
056_DELRIO%20(2).pdf
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Come € noto, infatti, I'Unione di comuni & una figura da tempo conosciuta dal
nostro ordinamento, fin dalla sua introduzione ad opera della legge n. 142/1990,
e attualmente disciplinata dal decreto legislativo n. 267/2000, TU sugli enti
locali, come modificato dal DL n. 95/2012. In base all’art. 32, I'Unione e «I'ente
locale costituito da due o piu comuni, di norma contermini, finalizzato
all’esercizio associato di funzioni e servizi».

Quando I'Unione é costituita in prevalenza da comuni montani, essa assume la
denominazione di unione di comuni montani e pu0 esercitare anche le
specifiche competenze di tutela e di promozione della montagna attribuite in
attuazione dell’articolo 44, secondo comma, della Costituzione e delle leggi in
favore dei territori montani.

D.Lgs. n. 267/2000 Testo unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali
Articolo 32 Unione di comuni (1) (2)

1. L'unione di comuni & I'ente locale costituito da due o pit comuni, di norma contermini,
finalizzato all’esercizio associato di funzioni e servizi. Ove costituita in prevalenza da comuni
montani, essa assume la denominazione di unione di comuni montani e puo esercitare anche le
specifiche competenze di tutela e di promozione della montagna attribuite in attuazione
dell’articolo 44, secondo comma, della Costituzione e delle leggi in favore dei territori montani.

2. Ogni comune puo far parte di una sola unione di comuni. Le unioni di comuni possono
stipulare apposite convenzioni tra loro o con singoli comuni.

3. Gli organi dell’'unione, presidente, giunta e consiglio, sono formati, senza nuovi o maggiori
oneri per la finanza pubblica, da amministratori in carica dei comuni associati e a essi non
possono essere attribuite retribuzioni, gettoni e indennita o emolumenti in qualsiasi forma
percepiti. Il presidente é scelto tra i sindaci dei comuni associati e la giunta tra i componenti
dell'esecutivo dei comuni associati. Il consiglio &€ composto da un numero di consiglieri definito
nello statuto, eletti dai singoli consigli dei comuni associati tra i propri componenti, garantendo
la rappresentanza delle minoranze e assicurando la rappresentanza di ogni comune.

4. L'unione ha potesta statutaria e regolamentare e ad essa si applicano, in quanto compatibili e
non derogati con le disposizioni della legge recante disposizioni sulle citta metropolitane, sulle
province, sulle unioni e fusioni di comuni, i principi previsti per I'ordinamento dei comuni, con
particolare riguardo allo status degli amministratori, all'ordinamento finanziario e contabile, al
personale e all'organizzazione. Lo statuto dell'unione stabilisce le modalita di funzionamento
degli organi e ne disciplina i rapporti. In fase di prima istituzione lo statuto dell’'unione €
approvato dai consigli dei comuni partecipanti e le successive modifiche sono approvate dal
consiglio dell'unione. (3) (4)

5. All'unione sono conferite dai comuni partecipanti le risorse umane e strumentali necessarie
all'esercizio delle funzioni loro attribuite. Fermi restando i vincoli previsti dalla normativa
vigente in materia di personale, la spesa sostenuta per il personale dell'Unione non puo
comportare, in sede di prima applicazione, il superamento della somma delle spese di personale
sostenute precedentemente dai singoli comuni partecipanti. A regime, attraverso specifiche
misure di razionalizzazione organizzativa e una rigorosa programmazione dei fabbisogni, devono
essere assicurati progressivi risparmi di spesa in materia di personale.

5-bis. Previa apposita convenzione, i sindaci dei comuni facenti parte dell'Unione possono
delegare le funzioni di ufficiale dello stato civile e di anagrafe a personale idoneo dell'Unione
stessa, 0 dei singoli comuni associati, fermo restando quanto previsto dall'articolo 1, comma 3, e
dall'articolo 4, comma 2, del decreto del Presidente della Repubblica 3 novembre 2000, n. 396,
recante regolamento per la revisione e la semplificazione dell'ordinamento dello stato civile, a
norma dell'articolo 2, comma 12, della legge 15 maggio 1997, n. 127. (2)
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5-ter. Il presidente dell’'unione di comuni si avvale del segretario di un comune facente parte
dell'unione, senza che cid comporti I'erogazione di ulteriori indennita e, comunque, senza nuovi o
maggiori oneri per la finanza pubblica. Sono fatti salvi gli incarichi per le funzioni di segretario
gia affidati ai dipendenti delle unioni o dei comuni anche ai sensi del comma 557 dell'articolo 1
della legge 30 dicembre 2004, n. 311. Ai segretari delle unioni di comuni si applicano le
disposizioni dell'articolo 8 della legge 23 marzo 1981, n. 93, e successive modificazioni. (5)

6. L'atto costitutivo e lo statuto dell'unione sono approvati dai consigli dei comuni partecipanti
con le procedure e con la maggioranza richieste per le modifiche statutarie. Lo statuto individua
le funzioni svolte dall'unione e le corrispondenti risorse.

()

(1) Articolo cosi sostituito dall’art. 19, comma 3, DL n. 95/2012, convertito, con modificazioni,
dalla legge n. 135/2012.

(2) Comma inserito dall’art. 2, comma 6, DL n. 179/2012, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 221/20121.

(8) Comma cosi modificato dall’ art. 1, comma 105, lett. a), legge n. 56/2014.

(4) Comma cosi sostituito dall’ art. 1, comma 105, lett. b), legge n. 56/2014.

(5) Comma inserito dall’ art. 1, comma 105, lett. c), legge n. 56/2014.

Fino a non molto tempo fa, tuttavia, le Unioni di Comuni non erano uno
strumento particolarmente diffuso nel nostro Paese, se si fa eccezione per le
Comunita montane, quale particolare forma di unione propria dei territori
montani.

Come si é gia anticipato nel capitolo primo, il decreto-legge n. 78 del 2010 ha
introdotto, per la prima volta nell’'ordinamento italiano, I'obbligo per i comuni
con popolazione residente inferiore ai 5000 abitanti — o ai 3000 «se
appartenenti o appartenuti a una comunita montana» — di esercitare in forma
associata, mediante “unione” o “convenzione”, le funzioni fondamentali, allora
individuate in via transitoria da parte della legge n. 42 del 2009.

Il successivo decreto legge n. 95/2012, convertito con modificazioni dalla legge
n. 135/2012 e noto come decreto sulle spending review, ha confermato
I'impostazione del decreto-legge n. 78/2010 e ha introdotto un’elencazione
puntuale e dettagliata delle funzioni fondamentali dei comuni che supera,
dunque, I'elencazione provvisoria del 2009.

Ai sensi della norma del 2012, dunque, i piccoli Comuni esercitano
obbligatoriamente in forma associata le funzioni fondamentali elencate, ad
eccezione della lettera 1)57. Si tratta, dunque, dell’organizzazione generale
delllamministrazione, gestione finanziaria e contabile e controllo;
I'organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comunale,
Ivi compresi i servizi di trasporto pubblico comunale; il catasto, ad eccezione
delle funzioni mantenute allo Stato dalla normativa vigente; la pianificazione
urbanistica ed edilizia di ambito comunale nonché la partecipazione alla
pianificazione territoriale di livello sovracomunale; le attivita, in ambito

57 La lett. I) riguarda la tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in materia di
servizi anagrafici nonché in materia di servizi elettorali, nell'esercizio delle funzioni di
competenza statale.
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comunale, di pianificazione di protezione civile e di coordinamento dei primi
soccorsi; l'organizzazione e la gestione dei servizi di raccolta, avvio e
smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi; la
progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione delle
relative prestazioni ai cittadini (art. 118, quarto comma, Cost.); l'edilizia
scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle province,
organizzazione e gestione dei servizi scolastici; la polizia municipale e polizia
amministrativa locale; i servizi in materia statistica.

Successivamente, la legge n. 158/2017 sui piccoli comuni ha aggiunto, all’art. 13
dedicato proprio all’ “attuazione delle politiche di sviluppo, tutela e promozione
delle aree rurali e montane”, che i piccoli Comuni — gli stessi che esercitano
obbligatoriamente in forma associata le funzioni fondamentali mediante unione
di comuni o unione di comuni montani (ai sensi del citato DL n. 78/2010) —
svolgano in forma associata anche «le funzioni di programmazione in materia di
sviluppo socioeconomico nonché quelle relative all'impiego delle occorrenti
risorse finanziarie, ivi comprese quelle derivanti dai fondi strutturali
dell’'Unione europeax.

Per la prima volta, dunque, i piccoli comuni sono stati obbligati dalla legge ad
unirsi per svolgere insieme le funzioni fondamentali. Tale disposizione ha
innescato un processo molto complicato e tutt'ora in fase di definizione con
scadenze che sono state piu volte prorogate.

4.1 Gli effetti della sentenza n. 33/2019 della Corte
costituzionale

Sulla questione ¢ intervenuta anche la Corte costituzionale con la sentenza n.
33/2019. Con tale decisione, la Corte ha dato risposta ad un problema gia
evidenziato dall’ANCI (Associazione Nazionale dei Comuni Italiani), inerente al
caso di contesti territoriali nei quali sono presenti sia comuni soggetti
all’'obbligo della gestione associata che comuni da esso non interessati (ovvero
con popolazione superiore ai 5.000 o ai 3.000 abitanti)>8.

Con la sent. 33/2019 la Corte:

a) ha introdotto la possibilita dell’esonero dall’obbligo alla gestione associata
per i piccoli Comuni;

%8 Secondo il documento Processi associativi nei Comuni: stato dell'arte e prospettive dell'lFEL -
FONDAZIONE ANCI, in www.fondazioneifel.it (20 dicembre 2016), pp. 4-5, «La gestione
associata obbligatoria come attualmente disciplinata non tiene conto della reale collocazione
geografica dei Comuni che in molti casi sono contigui a Comuni non assoggettati all’obbligo.
Questa condizione impedisce generalmente di poter condividere tra Comuni sopra e sotto i
5.000 abitanti I'obiettivo finale dell’Associazionismo».
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b) ha subordinato I'esonero alla presenza, «in un contesto di Comuni obbligati»,
di un Comune non obbligato che in qualche modo, rimanendo fuori
dall’associazione, crea discontinuita nelle soluzioni gestionali condivise e
dunque intralcia le economie di scala realizzabili su un territorio non piu
contiguo;

¢) ha richiesto, tuttavia, una dimostrazione di tale eventualita, ovvero che
I'interrotta contiguita non consenta di realizzare i «miglioramenti, in termini di
efficacia ed efficienza, nell’erogazione dei beni pubblici», generando «effetti
contrari alle finalita» (realizzare economie di scala c ridurre la spesa corrente)
che giustificano I'obbligo alla gestione associata.

Stabilito il principio, la Corte ha aggiunto che «spettera, da un lato, ai giudici
comuni trarre dalla [sua] decisione i necessari corollari sul piano applicativo,
avvalendosi degli strumenti ermeneutici a loro disposizione e, dall’altro, al
legislatore provvedere a disciplinare, nel modo piu sollecito e opportuno, gli
aspetti che richiedono apposita regolamentazione»>°.

In attesa delle prime applicazioni di tale principio stabilito dalla giurisprudenza
costituzionale e della sua auspicabile articolazione da parte del legislatore
statale, la novita creera verosimilmente un ulteriore rallentamento della messa a
regime della gestione associata obbligatoria delle funzioni fondamentali dei
piccoli comuni®o,

5. La soppressione delle Comunita montane e la trasformazione in
Unioni di comuni montani

Come accennato nel primo capitolo, per effetto dell’entrata in vigore della
finanziaria 2010 (legge n. 191/2009), sono cessati i finanziamenti statali in
favore delle Comunita montane®l. La conseguenza di tale provvedimento e stata

> Sent. n. 33 del 2019, punto 7.5 del Considerato in diritto (ultimo periodo).

60 Per approfondimenti, cfr. A. Gentilini, Il dimensionamento eteronomo degli enti territoriali
autonomi: spunti di riflessione (e qualche provocazione) a margine di una giurisprudenza
costituzionale oltremodo “ coadiuvante ”, in Giurisprudenza costituzionale 2019, pp. 1957 ss.

61 Appena un anno prima, la maggior parte delle Regioni avevano provveduto al riordino delle
proprie Comunita montane, in ottemperanza alle norme della finanziaria per il 2008. Con il
dPCM del 19 novembre 2008 (“Riordino della disciplina delle comunita montane, ai sensi
dell’articolo 2, comma 21, della legge 24 dicembre 2007, n. 244™) il Governo aveva, poi,
accertato quali Regioni avessero provveduto ad emanare le leggi regionali di riordino delle
comunita montane. Tutte le Regioni, ad eccezione di Lazio, Puglia e Veneto, erano risultate
adempienti e avevano conseguito I'obiettivo di riduzione di spesa previsto dalla finanziaria. Per
le tre inadempienti, invece, si sarebbero dovuti produrre gli effetti di cui al comma 20 dell’art. 2
della finanziaria. Cosi, in applicazione dei criteri statali, in Puglia, il decreto del presidente della
giunta regionale 9 marzo 2009, n. 228 e in Veneto, la deliberazione della giunta regionale 25
novembre 2008, n. 3687, sancivano, rispettivamente, la soppressione di 5 e 8 comunita
montane. Il legislatore laziale, invece, con legge regionale 2 dicembre 2008, n. 20, aveva nel
frattempo provveduto al riordino delle in base a criteri differenti da quelli contenuti nelle
suddette disposizioni statali, scelta contrasta dal governo che, con ricorso del 10 febbraio 2009,
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la soppressione delle Comunita montane nella maggior parte delle Regioni
italiane e il passaggio dal finanziamento statale a quello regionale per le poche
Regioni che hanno scelto di mantenerle in vita.

Senonché, a distanza di qualche mese, il tema della soppressione delle
Comunita montane e del trasferimento delle funzioni da esse gia svolte, e venuto
ad intrecciarsi e a sovrapporsi con quello dell’esercizio associato di funzioni a
livello sovracomunale. Cido ha comportato, nella maggior parte delle Regioni, la
“trasformazione” delle Comunita montane in Unioni di Comuni montani.

A parte la Lombardia, che e l'unica Regione ordinaria ad aver scelto di
mantenere in vita le Comunita montane®2, le altre Regioni, negli anni successivi
all’'approvazione della legge finanziaria per il 2010, hanno optato per la
soppressione delle Comunita montane.

Nella maggior parte dei casi — Veneto, Piemonte, Emilia-Romagna, Toscana,
Marche, Abruzzo, Molise e Lazio — la scelta di sopprimere o estinguere le
Comunita montane si € accompagnata alla loro trasformazione in Unioni di
Comuni montani o Unioni montane che, di solito, subentrano nei beni e nei
rapporti attivi e passivi e nelle funzioni delle soppresse Comunita montane.

Tuttavia, la costituzione delle nuove Unioni non avviene sempre nello stesso
modo, potendo essere “obbligatoria”, nel senso di prevista dalla legge come
“automatica” o di diritto (cosi, per esempio in Veneto®, Emilia-Romagna®4,

impugnava la legge regionale di fronte alla Corte costituzionale. La Corte costituzionale,
tuttavia, il 28 aprile 2010, ha dichiarata cessata la materia del contendere in ordine al ricorso,
essendo, nel frattempo intervenuta, nelle more del giudizio, la sentenza n. 237 del 2009 con la
quale veniva dichiarata l'illegittimita costituzionale dell’art. 2, commi 20, 21, ultimo periodo, e
22 della legge n. 244 del 2007 (Ordinanza Corte costituzionale n. 159 del 2010).

62 Per garantire il mantenimento e il funzionamento delle 23 Comunita montane, riordinate e
disciplinate dalla LR n. 19/2008 (“Riordino delle comunita montane della Lombardia, disciplina
delle unioni di comuni lombarde e sostegno all'esercizio associato di funzioni e servizi
comunali”), la Lombardia ha sostituito i finanziamenti statali con finanziamenti regionali. In
particolare, dal 2011, con I'approvazione della legge di assestamento di bilancio (LR 11/2011), i
fondi sono ripartiti tra le Comunita montane attraverso lo strumento di programmazione
negoziata del PISL Montagna (Programma integrato di sviluppo locale), uno strumento
triennale che pone la CM al centro dell’attivita di programmazione territoriale, in raccordo con
la programmazione regionale e provinciale. La stessa LR n. 19/2008, come modificata dalla LR
n. 42/2015 che I'hna adeguata alla sopravvenuta disciplina statale sull’obbligatorieta della
gestione associata per i piccoli comuni, contiene anche la disciplina delle Unioni di Comuni.
All'interno degli ambiti territoriali individuati dalla legge regionale, i Comuni possono scegliere
tra le diverse tipologie di gestione associata «in base all’'adeguatezza territoriale della funzione e
del servizio, anche aderendo a piu forme associative» (art. 16).

63 1l Veneto, con la LR n. 40/2012 “Norme in materia di Unioni montane”, ha previsto
appartengano all’'Unione montana tutti i Comuni che ricadono nelle rispettive zone omogenee,
come gia individuate con legge regionale. La costituzione delle Unioni montane € “automatica”
per i Comuni prima ricadenti nelle Comunita montane, anche se la legge del 2012 definisce
alcuni meccanismi di “flessibilita” capaci di consentire la modifica dell'ambito territoriale
dell’Unione montana, in relazione alle esigenze funzionali dei comuni, e ai fini del migliore
svolgimento delle funzioni associate. Si tratta, in particolare, della possibilita per un comune
montano di aderire ad una unione montana il cui territorio sia confinante con quello della
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Lazio®5), oppure “facoltativa”, vale a dire rimessa alla volonta dei Comuni
coinvolti (Piemonte®8, Marche®’, Toscana®8, Abruzzo°, Molise0).

Comunita montana in cui il comune ¢ attualmente inserito; della facolta per i comuni montani o
parzialmente montani con popolazione superiore a 5.000 abitanti, che al momento dell’entrata
in vigore della presente legge fanno parte di una delle comunita montane previste dall’articolo 2,
comma 2, della legge regionale 3 luglio 1992, n. 19 e successive modificazioni, di recedere dalla
medesima entro il termine di un anno dalla entrata in vigore della legge; della rideterminazione
dell’'ambito territoriale ottimale, da parte della Giunta regionale, su proposta avanzata dai
comuni interessati. Quanto alle funzioni, la legge specifica che le Unioni montane costituiscono
“in via prioritaria” la forma per I'esercizio associato di funzioni e servizi da parte dei Comuni
compresi negli ambiti territoriali ottimali, incluso I'esercizio associato obbligatorio delle
funzioni fondamentali. Alle Unioni montane spettano, poi le funzioni e i servizi gia svolti dalle
Comunita montane.

64 La LR n. 21/2012 dell’Emilia-Romagna (“Misure per assicurare il Governo territoriale delle
funzioni amministrative secondo i principi di sussidiarieta, differenziazione ed adeguatezza™),
sebbene preveda, in linea di principio, che la costituzione delle forme associative, Unioni dei
Comuni montani comprese, prenda avvio con la formulazione di proposte da parte dei Comuni
stessi, per le Comunita montane sancisce la “trasformazione di diritto” in Unioni di Comuni
montani, qualora I'ambito territoriale ottimale individuato ricomprenda l'intero territorio di una
preesistente Comunita montana. Nel caso, invece, in cui non ci sia coincidenza tra I'ambito
ottimale individuato dal programma di riordino territoriale e I'intero ambito territoriale di una
preesistente Comunita montana, la legge prevede che la Regione dichiari I'estinzione della
Comunita montana e individui le Unioni di Comuni che ad essa subentrano.

65 1l Lazio, con la LR n. 17/2016 (legge di stabilita 2017), ha previsto che le Comunita montane
siano abolite e trasformate in Unioni di comuni montani in maniera automatica, tanto che i
comuni aderenti alla nuova Unione si limitano ad approvarne, entro trenta giorni dalla nascita,
lo statuto e I'atto costitutivo La legge prevede, altresi, che i comuni facenti parte delle comunita
montane che non raggiungano i «requisiti minimi demografici previsti dalla presente legge per
le unioni di comuni», trasmettano alla Giunta regionale una proposta di gestione associata delle
funzioni fondamentali.

66 In Piemonte (LR n. 11/2012 “Disposizioni organiche in materia di Enti locali”), la costituzione
delle Unioni di comuni montani prende avvio con una deliberazione assunta dall’assemblea dei
sindaci delle preesistenti Comunita montane, con la quale si chiede alla Regione che I'ambito
territoriale della Comunita montana sia individuato come ambito ottimale di gestione associata
per la costituzione di una o pit Unioni montane di comuni. Se, dunque, vanno «considerati
come appartenenti all’area montana tutti i Comuni ricompresi nelle Comunita montane», d’altro
canto i Comuni montani e parzialmente montani (con popolazione superiore ai tremila abitanti)
e i Comuni non montani (che prima appartenevano a Comunita montane) possono deliberare di
non voler fare parte di una Unione montana. La successiva LR n. 3/2014 dedicata
specificamente alle Unioni montane ha, poi, dettato piu nel dettaglio i tempi e i modi per la
trasformazione. Quanto all’attribuzione delle funzioni, la disciplina piemontese, oltre a
prevedere genericamente il passaggio alle Unioni delle funzioni di tutela, promozione e sviluppo
della montagna, le elenca in maniera puntuale.

67 Molto puntuale ¢ la disciplina della Regione Marche, contenuta nella LR n. 35/2013 (“Norme
in materia di Unioni montane e di esercizio associato delle funzioni e dei servizi nei Comuni
montani”), la quale prevede che i Comuni compresi negli ambiti territoriali delle (soppresse)
Comunita montane possano costituire una “Unione montana” di Comuni. In particolare,
I'Unione montana si intende costituita con I'elezione del suo Presidente e a condizione che
sussistano due requisiti: la presenza di almeno la meta dei Comuni ricompresi negli ambiti
territoriali delle soppresse Comunita montane (ai sensi della LR n. 18/2008) oppure la presenza
di almeno il 40% dei Comuni degli stessi e la meta della popolazione residente negli ambiti
medesimi; la prevalenza del numero dei Comuni montani o parzialmente montani rispetto ai
non montani.

68 Pju “libero” appare il modello Toscana, disegnato dalla LR n. 68/2011 “Norme sul sistema
delle autonomie locali”, come modificata dalla LR n. 59/2012. La legge regionale prevede
I'estinzione delle Comunita montane e la possibilita per le stesse, su iniziativa della maggioranza
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In altre Regioni (Puglia™, Basilicata’?, Umbria’3, Liguria e Calabria) la
soppressione delle Comunita montane non ha coinciso con la loro

dei Comuni appartenenti all’'ambito territoriale dell’ex Comunita montana, di essere trasformate
in Unioni di Comuni. A tali Unioni sono attribuite oltre alle funzioni fondamentali dei Comuni,
nei casi richiesti dalla legge, anche tutte quelle funzioni e compiti gia conferiti o assegnati alla
Comunita montana. In caso di estinzione della Comunita montana (senza evidentemente il
subentro dell’'Unione) le sue funzioni passano in gran parte alla Provincia (in materia di foreste,
agricoltura e difesa del suolo — art. 73, comma 1, lett. b, c e d).

69 La LR n. 1/2013 (Modifiche ed integrazioni alla legge regionale 17 dicembre 1997, n. 143 (...)
prevede che i Comuni appartenenti a Comunita montane trasmettano alla Regione deliberazioni
con cui si “trasformano” in Unioni di Comuni montani o Unioni montane. Qualora i Comuni
costituiscano un’unica Unione Montana il cui territorio sia coincidente con quello di una
Comunita Montana, il Presidente della Giunta Regionale dichiara estinta la Comunita Montana
e ne trasferisce i rapporti giuridici attivi e passivi in capo all'Unione. Qualora, invece, i Comuni
appartenenti ad una stessa Comunita Montana costituiscano pitu Unioni Montane, il Presidente
della Giunta regionale nomina Commissario ad acta il Presidente della Comunita Montana al
fine di predisporre il Piano di liquidazione. Nel caso, infine, in cui i Comuni non avanzino tale
richiesta o I'Unione montana non risulti conforme alla normativa statale o regionale, viene
comunque disposta la soppressione delle preesistenti Comunita montane. L’'Unione montana
puo esercitare anche le specifiche competenze di tutela e promozione della montagna (art. 44
Cost.) nonché le funzioni svolte dalle soppresse Comunita montane.

0 Nella Regione Molise, la LR n. 6/2011 ha stabilito, nell’'ambito della riorganizzazione
dell’esercizio delle funzioni a livello locale, la soppressione delle Comunita Montane. La
trasformazione delle stesse in Unioni di Comuni montani non & automatica, ma si prevede, cosi
come per le Unioni di Comuni non montani, che a seguito dell’'individuazione da parte di una
legge regionale della dimensione territoriale ottimale e omogenea per lo svolgimento delle
funzioni in forma associata — individuazione, poi, operata dalla successiva LR n. 1/2016 —, che ci
sia una deliberazione dei Comuni dell'intero ambito ottimale che individua nella Unione o nella
Convenzione la forma associativa prescelta. L’'Unione di comuni si intende costituita laddove é
formalizzata I'adesione ad essa di almeno i quattro quinti dei comuni che costituiscono I'ambito
ottimale individuato dalla Regione.

" In Puglia la soppressione delle CM ¢ stata disposta dalla LR n. 5/2010 “Norme in materia di
lavori pubblici e disposizioni diverse” che ne ha distribuito le funzioni tra Regione, Comuni gia
appartenenti alle CM e I’Agenzia regionale per le attivita irrigue e forestali (ARIF). Quattro anni
piu tardi, la LR n. 34/2014, di “disciplina dell’esercizio associato delle funzioni comunali”, ha
introdotto I'*Unione di Comuni montani” e ha stabilito che ad essa appartengano in prevalenza i
Comuni gia parte delle soppresse CM. Per le Unioni di Comuni montani, analogamente alle altre
Unioni di Comuni, il procedimento di costituzione prevede l'individuazione da parte della
Regione della dimensione territoriale ottimale ed omogenea per area geografica atta all’esercizio
delle funzioni fondamentali in forma obbligatoriamente associata delle zone omogenee e la
successiva proposta da parte dei Comuni stessi; I'individuazione da parte della Regione e la
successiva proposta da parte dei Comuni in cui sono specificate le funzioni che intendono
svolgere in forma associata e la natura giuridica individuata per il loro espletamento.

2 In Basilicata le CM sono state soppresse dalla LR n. 33/2010 (finanziaria per il 2011). La
successiva LR n. 8/2014, all’art. 26, ha avviato un processo di riordino del sistema di governo
locale finalizzato a promuovere la trasformazione delle Aree Programma in Unioni di comuni,
anche montani. Le competenze delle ex Comunita Montane in materia di tutela e sviluppo della
montagna, nelle more del completamento di questo processo di riordino, sono state delegate alle
gestioni commissariali delle ex Comunita montane, ma si deduce che passeranno alle nuove
Unioni di comuni montane.

3 In Umbria, la LR n. 18/2011 “Riforma del sistema amministrativo regionale e delle autonomie
locali e istituzione dell’Agenzia forestale regionale. (...)" ha dettato una disciplina puntuale circa
la soppressione delle CM, prevedendo altresi una disciplina transitoria, ai sensi della quale le
CM continuano ad esercitare le funzioni loro assegnate (ovvero, in particolare, funzioni in
materia di boschi e terreni sottoposti a vincolo per scopi idrogeologici; funzioni in materia
agricola; e funzioni in materia di funghi e tartufi) fino a quando queste ultime non vengano
assunte dalle Unioni di comuni o da altre forme associative.
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trasformazione in Unioni di comuni montane, per ragioni differenti. Nella
maggior parte dei casi, come in Puglia, Basilicata, Umbria, ci0 & accaduto
semplicemente perché il riordino della gestione delle funzioni fondamentali dei
piccoli comuni & avvenuto in un momento successivo e non ha coinciso,
pertanto, con la soppressione delle CM.

La Regione Liguria ha soppresso le Comunita montane per attribuirne le
funzioni alla Regione?, cosi come la Calabria che ha, invece, attribuito le
funzioni ad un ente strumentale della Regione (Azienda Calabria Verde)7s.

La Campania, che nel 2010 (LR 16/2010) aveva stanziato dei fondi a
compensazione dei tagli ai trasferimenti erariali statali, sembrava poi essersi
orientata verso la soppressione delle Comunita montane e la loro
trasformazione in Unioni di Comuni montani, come dimostravano i testi di
alcuni disegni di legge presentati’é. Essi, tuttavia, non risultano aver avuto
seguito, per cui, ad oggi, in Campania esistono 20 Comunita Montane a cui si
aggiungono 15 Unioni di Comuni

Per quanto riguarda le Regioni speciali, anche il Friuli-Venezia Giulia” ha
deciso di sopprimere le Comunita montane e di trasferirne le funzioni alla
Regione (art. 36). Qualora, pero, il territorio di una delle costituende Unioni
territoriali di Comuni, previste dal Piano di riordino territoriale (art. 4)78
coincida con quello di una Comunita montana, quest’'ultima é trasformata in
Unione (art. 39).

74 La Regione Liguria ha, in prima battuta, provveduto a sopprimere le CM, con una legge
collegata alla finanziaria del 2011 — la LR n. 23/201o (“Disposizioni collegate alla legge
finanziaria 2011"), art. 12 — e successivamente, con la LR n. 7/2011 (LR n. 7/2011 “Disciplina di
riordino e razionalizzazione delle funzioni svolte dalle Comunita montane soppresse e norme di
attuazione per la liquidazione”) ha disciplinato gli effetti che conseguono alla estinzione delle
Comunita montane stesse nonché il riordino delle loro funzioni (che sembrerebbero essere
ereditate dalla Regione stessa. A partire dal 1° maggio 2011, la Regione Liguria esercita
direttamente tutte le funzioni amministrative in materia di agricoltura, foreste, economia
montana e antincendio boschivo). Per quanto riguarda il Programma regionale di sviluppo
rurale (Psr), tutte le funzioni precedentemente svolte dalle Comunita montane e dai Consorzi di
comuni sono di competenza del Settore Ispettorato Agrario Regionale.

5 Anche la Calabria (LR n. 25/2013 “Istituzione dell'Azienda regionale per la forestazione e le
politiche per la montagna - Azienda Calabria Verde - e disposizioni in materia di forestazione e
di politiche della montagna™) ha optato per la soppressione delle CM (art. 2) e il trasferimento
della maggior parte delle funzioni delle stesse ad un ente strumentale della Regione — I’Azienda
regionale per la forestazione e per le politiche della montana (Azienda Calabria Verde) — istituito
nell’ambito dello stesso provvedimento. Ad esso &, infatti, affidato I'esercizio “in forma unitaria”
delle funzioni prima svolte dalle Comunita montane, che le svolge “per conto” della Regione.

6 Testo unificato delle proposte di legge reg. gen. nn. 178-280 “Riforma delle Comunita
montane in unioni Montane dei Comuni, riordino ordinamentale, territoriale e funzionale”.

7 LR n. 26/2014 “Riordino del sistema Regione-Autonomie locali nel Friuli-Venezia Giulia.
Ordinamento delle Unioni territoriali intercomunali e riallocazione di funzioni amministrative”
78 Con DGR n. 1282/2015 “LR n. 26/2014, art. 4, comma 6. Approvazione in via definitiva del
Piano di riordino territoriale” sono state individuate 18 Unioni.
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Con la legge regionale n. 2/2016 anche la Sardegna si € occupata del “Riordino
del sistema delle autonomie locali”. Le Comunita montane, costituite ai sensi
della legge regionale n. 12/2005 (“Norme per le unioni di comuni e le comunita
montane, ambiti adeguati per l'esercizio associato di funzioni. Misure di
sostegno per i piccoli comuni”), sono “equiparate” alle Unioni di comuni e
adeguano il loro statuto e i regolamenti alle disposizioni della legge. «Esse
esercitano le funzioni di tutela, promozione e valorizzazione della montagna e
gestiscono gli interventi speciali per la montagna stabiliti dalla normativa
dell’'Unione europea e dalle leggi statali e regionali».

La Valle d'Aosta ha soppresso le Comunita montane contestualmente
all'introduzione della “nuova disciplina dell’esercizio associato di funzioni e
servizi comunali”’, avvenuta con la legge regionale n. 6/2014. In particolare,
I'art. 22 prevede che alle soppresse Comunita montane subentrino, «in relazione
alle funzioni ed ai servizi comunali assegnati», le “Unités des Communes
valdotaines”, «enti locali, dotati di personalita giuridica di diritto pubblico e di
potesta statutaria e regolamentare, istituiti per I'esercizio associato di funzioni e
servizi comunali» (art. 8). Le Unités, che associano i Comuni contermini che
condividono un territorio e obiettivi di sviluppo comuni, nascono generalmente
su proposta dei Comuni stessi’®, ma laddove I'ambito territoriale della Unite
coincida con quello della Comunita montana preesistente, la trasformazione, da
Comunita montana a Unite, € “automatica” (art. 22)80. Negli altri casi, quando
cioé il territorio non coincida, si parla sempre di trasformazione, ma é
necessario un intervento regionale per la definizione dei piani di successione e
la nomina di amministratori temporanei «per I'adozione di ogni atto necessario
a garantire, senza soluzione di continuita, il funzionamento delle Comunita
montane nelle more del subentro delle Unités».

La Provincia di Bolzano non sembra aver introdotto alcuna modifica
significativa alla disciplina vigente in materia di comunitad comprensoriali
risalente al 1991 (legge provinciale n. 7/1991 “Ordinamento delle comunita
comprensoriali), mentre quella di Trento, con la LP n. 3/2006 (“Norme in
materia di governo dell’autonomia del Trentino”), come modificata da ultimo
dalla LP n. 12/2014, ha abolito i vecchi “comprensori” (istituiti dalla legge
provinciale n. 10/19818!) in favore delle “Comunita”, enti pubblici a struttura
associativa costituite obbligatoriamente dai Comuni compresi nei territori in cui
e suddiviso il territorio provinciale ai sensi dell’art. 12 della stessa legge, per lo
svolgimento in forma associata delle funzioni comunali.

9 Le proposte di associazione sono trasmesse alla Regione che deve provvedere allo loro
istituzione (art. 10).

80 Per I'interpretazione autentica di quanto previsto dall’art. 22, comma 2 (primo periodo) , si
veda I'art. 19, comma 6 della LR n. 16/2015.

81 “Nuove norme in materia di comprensori nella provincia di Trento”. L'intera legge ¢ stata
abrogata dalla LP n. 3/2006.
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La Sicilia, infine, aveva gia soppresso le Comunita montane nel 1986, con la
legge regionale n. 9/1986 (art. 45), e trasferito le funzioni alle Province. Ad oggi,
la Regione non sembrerebbe aver dedicato un provvedimento specifico alle
forme associative comunali per la gestione delle funzioni fondamentali ma, con
la legge regionale n. 15/2015 “Disposizioni in materia di liberi Consorzi
comunali e Citta metropolitane”, sembrerebbe aver demandato tale compito ai
nuovi “Consorzi comunali” che prenderanno il posto delle Province. Nell'ambito
dei propri Statuti, detti Consorzi disciplinano anche i rapporti tra i Comuni e le
Unioni di Comuni «compresi nel territorio del libero Consorzio comunale,
individuando le modalita di organizzazione, di esercizio e di coordinamento
delle funzioni dei Comuni compresi nel medesimo territorio, prevedendo la loro
eventuale differenziazione per aree territoriali omogenee, nel rispetto del
principio di sussidiarieta e dei criteri di efficacia, efficienza, economicita,
adeguatezza e riduzione della spesa» (art. 2, comma 1).

6. La differenza tra Comunita montane e Unioni di Comuni

La sostituzione delle Comunita montane con le Unioni di Comuni montani
avvenuta nella maggior parte delle Regioni genera qualche interrogativo sulla
sorte delle funzioni che erano state finora svolte dalle prime. La questione
principale riguarda I'eventuale affievolimento della loro efficacia, dovuta alle
differenze tra I'ente precedentemente assegnatario e I'ente subentrante.

La principale incaricata di fornire risposte in tal senso non potra che essere la
prassi degli anni a venire. Cio, sulla base di alcuni dati che vanno tenuti
presenti.

Il primo é rappresentato dal fatto che ben prima dell’inizio del processo che ha
portato al loro progressivo abbandono (sopra analizzato), le Comunita montane
avessero gia perduto la loro specificita, quali enti incaricati di occuparsi
esclusivamente delle politiche a favore delle zone montane: sia la legge n. 142
del 1990 (Ordinamento degli enti locali) sia il d. Igs. n. 267 del 2000 (Testo
Unico degli Enti Locali - TUEL) le avevano gia ampiamente assimilate alle
Unioni di comuni, incaricate di svolgere anche funzioni diverse82.

82 Ma passi in tale direzione erano gia stati compiuti al momento del trasferimento delle
funzioni amministrative alle Regioni, avvenuto con il D.P.R. n. 616 del 1977 e, I'anno dopo, con
la legge n. 833 del 1978, istitutiva del Servizio Sanitario Regionale: nel primo caso, venne
prevista la possibilita per le Regioni di assegnare funzioni in materia di assistenza e
beneficienza alla comunita montana (nel caso coincidesse con un ambito territoriale, da
individuare a cura di ciascuna Regione: art. 5, comma 4, D.P.R. n. 616); nel secondo, addirittura,
le funzioni di una Unita Sanitaria Locale (sempre nel caso la comunita montana coincidesse
con un ambito territoriale: art. 10 e 15, legge n. 833). Cfr. sul punto F. Merloni, Comunita
montane e Consigli di Valle, in Enc. giur. 1988).
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I secondo dato riguarda il finanziamento. Le Comunita montane
originariamente istituite venivano finanziate da fondi statali (direttamente e/0
tramite le Regioni); le Unioni di comuni, invece, sono generalmente finanziate
dai comuni partecipanti. La circostanza, perd, non comporta ineluttabilmente
risorse inferiori, dato che nulla vieta allo Stato e soprattutto alle Regioni di
assegnare finanziamenti, volendo anche maggiori rispetto al passato, per le
funzioni transitate dalle Comunita alle Unioni o per nuove funzioni a queste
assegnate. Se le Unioni avranno piu o meno risorse finanziarie rispetto alle
Comunita & questione che continuera a dipendere dalla volonta dello Stato e
delle Regioni.

Il terzo dato riguarda I'organizzazione. Sia le Comunita montane sia le Unioni di
comuni sono enti di secondo grado, i cui organi di governo sono formati da
amministratori dei comuni partecipanti. Cido comporta la sostanziale identita in
termini di autonomia e dinamiche politiche (quindi decisionali) dei due tipi di
enti: pertanto, non dovrebbero registrarsi alterazioni riguardo il livello di
efficacia delle funzioni svolte dall'uno come dall’altro, perché entrambi
procedono o si bloccano allo stesso modo.

Per i motivi appena menzionati, il passaggio dalle Comunita montane alle
Unioni di comuni montani non determinera necessariamente una brusca
soluzione di continuita in relazione alle possibili politiche a favore delle zone
montane, che continueranno a dipendere dagli stessi fattori da cui dipendevano
prima di tale passaggioss.

83 Cfr. sul punto A. Gentilini, Comunita montane o Unioni di comuni montani?, in IPOF 2021.
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Capitolo 3

Modelli aggregativi per le Green Community

1. Premessa

Nel capitolo precedente ci si € domandati se I'Unione di comuni fosse di per sé
sola e sufficiente a costituire una community e sin da subito si é ritenuto che
I'attuazione della Strategia non potesse prescindere dal coinvolgimento degli
attori locali, ovvero coloro che dovrebbero in primis essere parte del processo di
sviluppo.

Si & anche evidenziato come i campi di applicazione elencati dalla norma
includano molti settori che vanno dall’agricoltura all’energia, dal turismo ai
trasporti e che, a seconda del piano di sviluppo sostenibile che si intende
perseguire, vengono attratti e, conseguentemente, coinvolti, anche attori privati
che insistono sul territorio interessato dalla costituenda community.

Per quanto attiene ai soggetti pubblici, fermo restando I'espresso rinvio
contenuto nel piu volte citato art. 72 della legge. 221/2015 alle unioni di comuni
e alle unioni di comuni montani per I'attivita di promozione dell’attuazione della
Strategia nazionale delle green community, si &€ detto dell’opportunita di
coinvolgere anche gli altri soggetti pubblici, quali le provincie e le regioni o
anche soggetti pubblici non territoriali che trovino, comunque, coerente con la
loro funzione istituzionale uno dei campi di applicazione elencati nel comma 2
dell’art. 72.

Su altro versante, quello dei soggetti privati, stante I'assenza di esperienze
pratiche gia attuate o in fase di attuazione, oltre all’'assenza di una legislazione
che ne definisca I'ambito, non sembrano potersi prendere in considerazione e,
dunque, sottoporre a indagine, particolari categorie di soggetti. La trasversalita
degli interessi in gioco e la loro eterogeneita soggetta a uno spettro di indefinita
estensibilita, vuoi per I'oggetto, vuoi per la prossimita o meno al territorio, vuoi
per la natura dello scopo conseguito, infatti, non consentono di effettuare
selezioni, neppure per macro settori, dei soggetti privati che astrattamente
possono essere coinvolti nell’aggregazione.

Prescindendo dall'individuazione puntuale e analitica degli effettivi o potenziali
soggetti partecipanti alla community, siano essi pubblici o privati, persone
giuridiche o fisiche, singoli o associati, quel che si reputa utile € interrogarsi su
quali possibili forme aggregative utilizzare, ovvero, su quali possibili forme
giuridiche o quali strumenti, pubblici e/o privati messi a disposizione
dall’ordinamento, possano adottarsi (e forse anche adattarsi) per l'istituzione di
una green community; in buona sostanza se e possibile ipotizzare modelli
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costitutivi che possano essere elevati a paradigma uniforme da adottare e sul
quale avviare la creazione delle Green Community.

La legislazione attualmente vigente, al di la dell'utilizzo della formulazione
anglofona che fornisce ancor meno punti di riferimento in ordine alla forma e/o
allo strumento giuridico da adottare, non offre alcuna indicazione su cosa sia
una community, né quali debbano o possano essere i potenziali e/o probabili
partecipanti, ma soprattutto non fornisce indicazione alcuna su quale sia lo
strumento o la forma giuridica che la stessa debba o possa assumere.

Un dato certo tuttavia deve essere tenuto in considerazione. L’'interprete, nella
sua attivita esegetica, puo ipotizzare, e talvolta illazionare, possibili soluzioni,
ma queste devono in ogni caso, da un lato, tener conto e attenersi alle scarne
indicazioni normative e, dall'altro lato, devono risultare idonee al
conseguimento delle finalita che il legislatore ha voluto perseguire con le
disposizioni stesse. Le direttive teleologiche, infatti, sono state chiaramente
fissate dal legislatore e a queste bisogna attenersi.

Nell’analizzare i possibili modelli utilizzabili per la costituzione della
community, da un lato, si sono presi in considerazione istituti o prassi talvolta
gia adottati in precedenti simili esperienze, come nel caso degli Accordi di
Programma Quadro adottati nell’attuazione della Strategia Nazionale per le
Aree Interne, oppure le prassi adottate per i «distretti»; dall’altro lato, sono stati
presi in considerazioni istituti di non lontana introduzione nell’ordinamento
nazionale come, per esempio, i contratti di rete.

In ogni caso, nella consapevolezza di non poter effettuare uno screening di tutti
gli istituti e le modalita approntante dal legislatore, non foss’altro per la scarsa
utilita che alcuni di essi possono avere ai fini che qui interessano, ci si e limitati
a quelli che, per coerenza finalistica, ambito applicativo territoriale
parzialmente coincidente e per certi versi forse anche sovrapponibile, sono
sembrati i piu vicini e maggiormente idonei per la costituzione di una green
community.

2. L’organizzazione amministrativa contrattata

Come noto sul finire degli anni ottanta l'assetto e I'agire della pubblica
amministrazione ha avuto un’inversione di tendenza abbandonando il principio
dell’autoritarieta degli atti amministrativi, caratterizzato dall’'unilateralita e
della indisponibilita del potere amministrativo in favore della c.d.
concertazione.

Sicché al modello autoritativo dell’agire amministrativo é stato preferito quello
consensuale che ha dato, cosi, vita alla c.d. “Amministrazione Contrattata” in cui
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I'interesse pubblico viene governato e gestito attraverso accordi tra p.a. e
cittadini o tra le diverse pubbliche amministrazioni. In buona sostanza I'azione
amministrativa oggi € improntata fondamentalmente su logiche negoziali.

Gia dai primi anni novanta il legislatore ha manifestato un esplicito
riconoscimento normativo in tale direzione introducendo una serie di
disposizioni che prevedono il contratto come strumento per cosi dire ordinario,
normale, se non addirittura generale, di esercizio del potere amministrativo.

Cio premesso, seppur in estrema e scarna sintesi, va detto che tra le “misure in
materia di servizi di pubblica utilita e per il sostegno dell’occupazione e dello
sviluppo” della legge 23 agosto 1996 n. 662 é stata introdotta la disciplina della
“Programmazione negoziata” con la quale hanno fatto ingresso
nell'ordinamento nuovi (per allora) strumenti negoziali, in quanto tali
estremamente flessibili, ma soprattutto idonei a realizzare tutti quegli interventi
che vedono coinvolti una pluralita di soggetti pubblici e privati.

2.1 La programmazione negoziata

La Programmazione negoziata & nata sulla spinta degli orientamenti allora
comunitari, secondo cui le disfunzioni delle politiche pubbliche per il
risanamento strutturale degli squilibri territoriali dovevano essere promossi dal
basso e le decisioni dovevano essere assunte a livello di governo piu prossimo al
territorio e al cittadino (principio di sussidiarietd).

Con la programmazione negoziata si intendono regolare gli interventi che
coinvolgono una molteplicita di soggetti pubblici e privati e che comportano
attivita decisionali complesse, nonché la gestione unitaria delle risorse
finanziarie mediante I'individuazione di precisi strumenti di attuaziones4.

Il concetto di "Programmazione negoziata™ viene definito per la prima volta
nella legge n. 104/95 che ne elenca anche gli strumenti attuativi e come detto,
uno degli elementi innovativi e potremmo dire di svolta & rappresentato
dall'estensione anche ai soggetti privati della titolarita della partecipazione alla
negoziazione, introducendo in questo modo il principio del partenariato sociale.

Le diverse forme di intervento per la promozione delle attivita produttive nelle
aree depresse, comprese nella dizione “programmazione negoziata”, dopo una
prima disciplina dettata dal D.L. n. 32/1995, hanno ricevuto una definizione
normativa con la Legge 23 dicembre 1996 n. 662, art. 2, commi 203-224 sulle
Misure di razionalizzazione della finanza pubblicad> (provvedimento collegato

8https://www.mise.qgov.it/index.php/it/incentivi/impresa/archivio-incentivi/programmazione-
negoziata

8 Art. 2, Comma 203, Gli interventi che coinvolgono una molteplicita di soggetti pubblici e
privati ed implicano decisioni istituzionali e risorse finanziarie a carico delle amministrazioni
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alla legge finanziaria per I'anno 1997). La medesima legge ha anche demandato
al CIPE il compito di regolamentare i nuovi strumenti®s,

statali, regionali e delle province autonome nonché degli enti locali possono essere regolati

sulla base di accordi cosi definiti:

a) "Programmazione negoziata", come tale intendendosi la regolamentazione concordata tra
soggetti pubblici o tra il soggetto pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private
per l'attuazione di interventi diversi, riferiti ad un'unica finalita di sviluppo, che richiedono
una valutazione complessiva delle attivita di competenza;

b) "Intesa istituzionale di programma", come tale intendendosi I'accordo tra amministrazione
centrale, regionale o delle province autonome con cui tali soggetti si impeghano a
collaborare sulla base di una ricognizione programmatica delle risorse finanziarie
disponibili, dei soggetti interessati e delle procedure amministrative occorrenti, per la
realizzazione di un piano pluriennale di interventi d'interesse comune o funzionalmente
collegati. La gestione finanziaria degli interventi per i quali sia necessario il concorso di piu
amministrazioni dello Stato, nonché' di queste ed altre amministrazioni, enti ed organismi
pubblici, anche operanti in regime privatistico, puo attuarsi secondo le procedure e le
modalita previste dall'articolo 8 del decreto del Presidente della Repubblica 20 aprile 1994,
n. 367;

¢) "Accordo di programma quadro”, come tale intendendosi I'accordo con enti locali ed altri
soggetti pubblici e privati promosso dagli organismi di cui alla lettera b), in attuazione di
una intesa istituzionale di programma per la definizione di un programma esecutivo di
interventi di interesse comune o funzionalmente collegati. L'accordo di programma quadro
indica in particolare: 1) le attivita e gli interventi da realizzare, con i relativi tempi e
modalita di attuazione e con i termini ridotti per gli adempimenti procedimentali; 2) i
soggetti responsabili dell'attuazione delle singole attivita ed interventi; 3) gli eventuali
accordi di programma ai sensi dell'articolo 27 della legge 8 giugno 1990, n. 142; 4) le
eventuali conferenze di servizi o convenzioni necessarie per l'attuazione dell'accordo; 5) gli
impegni di ciascun soggetto, nonché' del soggetto cui competono poteri sostitutivi in caso di
inerzie, ritardi o inadempienze; 6) i procedimenti di conciliazione o definizione di conflitti tra
i soggetti partecipanti all'accordo; 7) le risorse finanziarie occorrenti per le diverse tipologie
di intervento, a valere sugli stanziamenti pubblici o anche reperite tramite finanziamenti
privati; 8) le procedure ed i soggetti responsabili per il monitoraggio e la verifica dei
risultati. L'accordo di programma quadro é vincolante per tutti i soggetti che vi partecipano.
I controlli sugli atti e sulle attivita posti in essere in attuazione dell'accordo di programma
guadro sono in ogni caso successivi. Limitatamente alle aree di cui alla lettera f), gli atti di
esecuzione dell'accordo di programma quadro possono derogare alle norme ordinarie di
amministrazione e contabilita, salve restando le esigenze di concorrenzialita e trasparenza e
nel rispetto della normativa comunitaria in materia di appalti, di ambiente e di valutazione
di impatto ambientale. Limitatamente alle predette aree di cui alla lettera f), determinazioni
congiunte adottate dai soggetti pubblici interessati territorialmente e per competenza
istituzionale in materia urbanistica possono comportare gli effetti di variazione degli
strumenti urbanistici gia previsti dall'articolo 27, commi 4 e 5, della legge 8 giugno 1990, n.
142;

d) "Patto territoriale”, come tale intendendosi I'accordo, promosso da enti locali, parti sociali,
o da altri soggetti pubblici o privati con i contenuti di cui alla lettera c), relativo
all'attuazione di un programma di interventi caratterizzato da specifici obiettivi di
promozione dello sviluppo locale;

e) lettera abrogata dal D.L. 22 giugno 2012 n. 83, convertito con modificazioni nella Legge 7
agosto 2012 n. 134;

f) lettera abrogata dal D.L. 22 giugno 2012 n. 83, convertito con modificazioni nella Legge 7
agosto 2012 n. 134.

8 CIPE Deliberazione n. 29 del 21 marzo 1997 inerente alla “Disciplina della programmazione

negoziata” con la quale é stata adottata, per I'istituto dei patti territoriali, una disciplina unitaria

sostitutiva di tutte le precedenti disposizioni. A tale delibera sono seguite, dapprima, la delibera

n. 70/1998, che ha previsto un significativo snellimento delle procedure di approvazione dei

patti e, poi, la n. 26/2003 che ha definito le principali modalita di regionalizzazione del patto

48



E cosi, ai contratti di programma e ai patti territoriali (creati con il D.L. n.
32/95), si affiancano gli istituti dei contratti di area, delle intese istituzionali di
programma e degli accordi di programma quadro.

Rispetto alla precedente disciplina in base alla quale la contrattazione
programmata era applicabile alle sole aree depresse, con la legge n. 662/1996
non si opera piu distinzione alcuna per quanto riguarda I'ambito territoriale di
applicazione degli strumenti negoziali, i quali, pertanto, si applicano
indistintamente all'intero territorio nazionale (invero [Il'applicazione del
contratto d’area e limitata a territori circoscrittig?).

Secondo la definizione attuale, per «programmazione negoziata» deve
intendersi: «la regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il
soggetto pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private per
I'attuazione di interventi diversi, riferiti ad un'unica finalita di sviluppo, che
richiedono una valutazione complessiva delle attivita di competenza» [Art. 2,
comma 203, lett a) della Legge 662/1996].

Le competenze inerenti agli strumenti della programmazione negoziata sono
attribuite al Ministero delle attivita produttive, salvo le intese istituzionali di
programma e gli accordi di programma-quadro che sono di competenza del
Ministero dell’economia e finanze®s,

2.2 | contratti di programma

La definizione normativa del contratto di programma era dettata dall'articolo 2,
comma 203, lettera e)89 della legge n. 662/1996, che ha sostituito la precedente
definizione contenuta nel D.L. n. 32 del 1995, con la quale per «contratto di
programma» si intende «il contratto stipulato tra I'amministrazione statale
competente e grandi imprese, consorzi di medie e piccole imprese e
rappresentanti di distretti industriali per la realizzazione di interventi oggetto
di programmazione negoziata, relativi allo sviluppo delle attivita produttive».

Attraverso la negoziazione tra grandi imprese e amministrazione pubblica i
contratti di programma sono rivolti al finanziamento di grandi investimenti
industriali.

territoriale al fine di assicurare I'efficiente ed efficace utilizzo delle risorse finanziarie per le aree
sottoutilizzate investite nei patti territoriali.

8 Per quel che riguarda il piu stretto e limitato ambito territoriale dei contratti d’area si veda
infra paragrafo 1.4.

8 'attribuzione delle competenze & dovuta alla riforma dell’organizzazione del Governo di cui al
D. Lgs. 30 luglio 1999, n. 300.

8 |ettera oggi abrogata dal D.L. 22 giugno 2012 n. 83, convertito con modificazioni nella Legge
7 agosto 2012 n. 134
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Tuttavia I'ambito di applicazione dell’istituto e stato esteso al settore turistico
dall’articolo 25, comma 3, della legge n. 196/19979 e alle imprese agricole, della
pesca marittima e in acque salmastre, dell’acquacoltura, e relativi consorzi dal
D. Lgs. n. 173/199891,

La stipulazione d