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Cooperare conviene?
Intercomunalita e politiche pubbliche
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ABSTRACT

At the dawn of the 21st century Italy still finds itself with the
problem of small municipalities — a constant element in its his-
tory — unsolved. Their number remains high, about 8.000, a
good 57% of which still have less than 3.000 inhabitants. It is
difficult to imagine that small municipalities can adequately fulfil
the functions that recent constitutional laws require. The paper
explores the institutional patterns that inter-municipal coopera-
tion has developed during the 1990s and concludes that while
these were once seen as opportunities today they represent a ne-
cessity, otherwise the «federalist» approach to which Italy is
committed would be called into question. Centralism has in fact
been able to survive without local autonomy, but it is difficult to
envisage that devolution can develop without promoting new
forms of cooperation at the local level.
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1
Il quadro storico

La possibilita che oggi i comuni promuovano forme non occasionali
di cooperazione intercomunale ha una lunga storia, che merita di es-
sere ricordata quantomeno sotto due profili. La straordinaria perma-
nenza dei problemi legati alla frantumazione demografica dei Comu-
ni, i cul termini di fondo resteranno praticamente immutati dai tempi
dell’unita nazionale sino ai primi anni Novanta. E, secondariamente,
il ritardo con cui il riordino territoriale del governo locale verra af-
frontato in Italia rispetto al resto dei paesi europei

Dei due aspetti segnalati, il secondo ¢ quello che puo essere esau-

* Pur essendo questo lavoro stato impostato in comune da i due autori, Marcello Fedele ha
seritto i parr. 1 e 4, Giulio Moini il par. 2, mentre i parr. 3 e 5 sono stati scritti in collabora-
ione.
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rito con poche considerazioni. A partire dalla fine degli anni Sessanta
in gran parte d’Europa matura una riorganizzazione del governo lo-
cale (Bobbio 2002; I1SAP 1998; MISL 1996; Spalla 1998) legata
all’esigenza di assicurare sempre piu ampi servizi locali. In Danimar-
ca, ad esempio, nel 1967 i Comuni vengono ridotti da 1.378 a 277,
mentre in Gran Bretagna, nei primi anni Settanta, i distretti passano
da 1.549 a 522. Ma anche le amministrazioni di tipo continentale
seguono lo stesso processo: in Belgio si passa da 2.353 a 596 Comuni
mentre in Germania occidentale questi vengono ridotti da 14.338 a
8.414.

Anche la Francia nel 1971 riduce di un migliaio di unita i suoi
37.708 Comuni, ma il processo continuera poi per altre strade sino a
tempi recenti, attraverso una originale esperienza di intercomunalita
(MISL 2005; Marcou 2002) che oggi presenta il seguente bilancio:
I’88% dei comuni francesi sono associati in una delle modalita di co-
operazione previste dalla legge e rappresentano 1'84% della popola-
zione, su un totale di 52,2 milioni di abitanti.

Lasciamo perdere ogni considerazione su come la Francia sia
glunta a questi risultati, che comunque colpiscono anche perché
Pamministrazione italiana, pur avendo molte caratteristiche di quella
francese, resta comunque ben lontana da questo livello di riorganiz-
zazione. In tutti gli altri casi richiamati, il rapporto che si viene a sta-
bilire tra politiche pubbliche e ordinamento territoriale trova una sua
impostazione, e spesso una sua stabile soluzione, grazie a una radicale
cesura con il passato, motivata dalla necessita di adeguare I'ordina-
mento delle comunita locali ai nuovi compiti di governo.

Intendendo per intercomunalita una forma di azione congiunta
tra enti locali (volontaria o obbligatoria), finalizzata all’esercizio in
comune di competenze, funzioni o servizi, secondo modalita previste
dalla legislazione nazionale o regionale, ci rendiamo conto che niente
di tutto cio si ¢ verificato in Italia, dove il riordino territoriale del go-
verno locale si ¢ avviato con circa venti anni di ritardo. Per quali ra-
gloni? La risposta ci porta alla prima delle due questioni inizialmente
segnalate e cio¢ alla permanenza storica del problema della frammen-
tazione istituzionale del Paese.

Sino al 1990, anno in cui viene per la prima volta approvata una
legge sulle autonomie locali che peraltro era stata inutilmente prevista
gia nella Costituzione del 1948, Pintero settore era ancora regolato
attraverso il Testo Unico sugli Enti Locali (T.U.E.L.) del 1934. In real-
ta dal T.U.E.L. si poteva poi facilmente risalire addirittura alla legge
2248 del 1865 la quale gia si proponeva, sia pure senza alcun risultato,
di mettere ordine nella caratteristica di fondo dei comuni italiani: una
«rrazionale continuita del disegno geografico» (Gambi 1995) di enti
locali nati prevalentemente tra il XIII e il XV secolo e mai effettiva-
mente riorganizzati, nonostante la plurisecolare trasformazione ormai
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intervenuta nei bisogni, nei modelli di sviluppo economico, nelle
forme di insediamento, nella densita demografica e cosi via.

Questa trama sociale e istituzionale aveva a sua volta origine nelle
modalita con le quali era avvenuta I'unificazione nazionale, attraverso
continui patteggiamenti ¢ senza che vi fosse né una «decisa volonta
conquistatrice» né, per altro verso, una «autonoma spinta alla fusione»
(Romanelli 1995, 126). Non a caso l'art. 74 dello Statuto Albertino
prevedeva una forma di salvaguardia a favore della integrita territoria-
le dei comuni. Si confermava in tal modo I’esistenza di differenti va-
lutazioni presenti nella storia del nostro Risorgimento sul ruolo e la
vitalita dei piccoli comuni, che Rotelli (2003, 83-95) ha efficacemente
ricostruito, mettendo a confronto il «federalista» Catlo Cattaneo con
il «repubblicano» Giuseppe Mazzini. Per Cattaneo 'aumento conti-
nuo della prosperita si doveva «alla molteplicita dei comuni, alla natu-
rale loro indipendenza, a una piu larga padronanza delle cose proprie»
e questo era il «segretox che si sarebbe dovuto diffondere in tutta Ita-
lia. Per Mazzini il problema era invece I'opposto: bisognava «ampliare
il comune» cosi da «affratellare 'elemento rurale a quello di cittay, fa-
vorendo la formazione di comuni con almeno ventimila abitanti. Ro-
telli conclude che, per arrivare a quelle dimensioni, si sarebbe dovuti
passare da 7.721 a 1.109 Comuni, cosa questa che naturalmente non
avvenne, lasciando immutati i termini del problema.

Rompendo un secolare immobilismo la prima legge repubblicana
sul settore, 1. 142/90, si propone di superate la tradizionale uniformi-
ta istituzionale degli apparati amministrativi (Gambi e Merloni 1995,
453-457), che fino ad allora aveva fatto fallire tutti i tentativi di «ac-
corpamento» degli enti locali. Ma la nuova regolazione presenta an-
che dei suoi limiti insuperabili perché ha una visione sostanzialmente
autotitaria dell’autonomia (Bobbio 2000, 192), che sara prefigurata in
tutti i suoi dettagli ¢ che percio annullera la possibilita di una nascita
volontaria e dal basso di quel processo di associazionismo interco-
munale che pure intendeva promuovere!.

Le difficolta che la legge incontra trovano infatti la loro origine in
una puntigliosa logica legislativa di tipo fop-down, che prevede in ma-
niera sin troppo dettagliata come 1 comuni possano organizzarsi au-
tonomamente all'interno delle diverse ipotesi di cooperazione previ-
ste dalla norma. Il caso piu macroscopico ¢ quello che riguarda la

1. Le forme associative previste dal Capo VII della 142/90 sono: le Conven-
zioni, 1 Consorzi, gli Accordi di Programma e le Unioni di Comuni. Inoltre, al
Capo VI vengono previste le Aree metropolitane la cui costituzione sara subordi-
nata al riordino delle circoscrizioni territoriali dei comuni compresi al suo inter-
no, e la Citta metropolitana a cui la legge regionale attribuisce quelle funzioni dei
comuni che «presentano un precipuo carattere sovracomunale o debbono per
ragioni di economicita ed efficienza essere svolte in forma coordinatay (art. 19).
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possibilita di dar vita a aree metropolitane, creando un nuovo livello
di governo. La legge 142 prevede che le regioni delimitino le aree in-
teressate, presiedano al riordino dei comuni e assicurino una riparti-
zione delle funzioni. Tutto ci6 dovra perd avvenire attraverso un
processo temporalmente scadenzato in maniera serrata, nel quale i
comuni eserciteranno un ruolo soltanto consultivo. Questo accade
anche nel caso in cui sia previsto lo smembramento dei capoluoghi,
necessario per ridurre il tradizionale squilibrio demografico esistente
tra 1 grandi comuni urbani e quelli minori disposti nella cintura me-
tropolitana. Solo tre regioni riusciranno percio a stabilire per via legi-
slativa la dimensioni dell’area metropolitana, che comunque continue-
ra ad essere contestata dai comuni interessati, segnalando in tal modo
’esistenza di un problema di tipo prevalentemente politico. I limiti
della 142/90 non sono infatti solo nel suo modello gerarchico di im-
plementazione, ma anche nella sottovalutazione delle resistenze che il
sistema dei partiti continuera a oppotte verso modalita associative
che ne riducano potere e visibilita.

La operativita delle aree metropolitane presuppone infatti un ac-
cordo tra diversi livelli di governo che in realta sono non solo fram-
mentati, ma spesso politicamente anche divisi. D’Albergo (2002) ha
ricostruito ad esempio il circolo virtuoso di implementazione che si
stabilisce a Roma tra il 1994 e il 1998, anche grazie alla fortunata
coincidenza di una identica maggioranza politica nella Regione, nella
citta di Roma e nella Provincia. Non appena questa uniformita politi-
ca viene meno — perché prima la Provincia e poi la Regione cambiano
maggioranza — anche la collaborazione si interrompe, confermando
in tal modo l'esistenza di una problematica piu generale delle auto-
nomie locali che non investe solo il rapporto tra centro e periferia,
ma anche quello tra partiti e amministrazioni.

Se pero vogliamo effettivamente procedere oltre la altrimenti ste-
rile opposizione tra centralismo e autonomie, oppure tra efficienza
delle amministrazioni locali e invadenza delle forze politiche, ¢ bene
ricordare che gia agli inizi degli anni Novanta si afferma sulla scena
nazionale un partito come la Lega il quale promuove parole d’ordine
non solo autonomiste ma anche separatiste, presentando ad esempio
una proposta di legge per trasformare la repubblica in una federazio-
ne di nove stati, con ventuno regioni, oltre alle province e ai comuni
costituiti in enti autonomi (Diamanti 1996, 2003; Romanelli cit. 183).
La legge sulle autonomie si trovera dunque a dover esser applicata
all'interno di un contesto politico che ne scavalca la tematica origina-
ria (Cammelli 2000), perché da una parte si promuovera I'introduzio-
ne del sistema di voto maggioritario prima nei comuni (legge
81/1993) e poi nelle regioni (legge 23 febbraio 1995) e, dall’altra, si
dara vita a un dibattito istituzionale e a proposte legislative fortemen-
te orientate in senso «federalista».
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Le aspettative legate alla legge del 1990 di dare finalmente attua-
zione al principio costituzionale delle autonomie, cedono dunque il
passo davanti all'incalzare di una discussione che va ben oltre il suo
impianto generale. In questo contesto la scelta piu significativa ¢ quel-
la compiuta con la legge 59/1997 che delega il governo al conferi-
mento di nuovi compiti e funzioni alle regioni e agli enti locali; il go-
verno esercitera la delega e nell’anno successivo una nuova legge, la
265, verra approvata dal Parlamento il 3 agosto del 1999. Dopo de-
cenni di immobilismo, la regolazione delle autonomie viene cosi mo-
dificata nel giro di solo nove anni, sull’'onda di uno nuovo scenario
politico che certamente favorisce le autonomie, ma le inserisce anche
in una prospettiva del tutto nuova come quella del federalismo, che di
li a poco verra ribadita anche a livello Costituzionale.

11 punto di arrivo di questo processo che ¢ innanzitutto politico e
legislativo, maturera nel 2001 con la modifica del Titolo V della Costi-
tuzione dove, si affermano due importanti principi: 1) «LL.a Repubblica
¢ costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta metropolitane, dal-
le Regioni e dallo Stato» (art. 114); 2) «le funzioni amministrative so-
no attribuite ai Comuni», tenendo conto dei principi di «sussidiarieta,
adeguatezza e differenziazione» (art. 118). Mai prima di questo mo-
mento le autonomie locali avevano trovato un riconoscimento piu
esplicito del loro ruolo e delle rispettive competenze. Si apre dunque
uno scenario del tutto nuovo (Ceruli e Irelli 2004), che tuttavia deve
ancora una volta misuratsi con il problema della frammentazione isti-
tuzionale da tempo superato in quasi tutti i paesi europei.

I Comuni restano infatti circa ottomila, un buon 57% dei quali ¢
ancora al di sotto dei 3.000 abitanti ed ¢ difficile immaginare che gli
stessi posseggano il requisito di adeguatezza allo svolgimento delle
funzioni che la Costituzione richiede loro. Alle soglie del XXI secolo
I'Ttalia si ritrova senza aver risolto il problema dei piccoli comuni,
rappresentato dalle «mille Peretole ¢ Roccacannuccia» sulle quali gia
nel 1901 aveva ironizzato una certa stampa locale (Gaspari 1998,
227), polemica contro la volonta manifestata da alcuni sindaci di
promuovere quella che poi diverra PANCI, Associazione Nazionale
dei Comuni Italiani.

Naturalmente forme di cooperazione ci sono state anche in passa-
to. Il punto di fondo, sul quale ritorneremo nelle conclusioni, ¢ perod
dato dal fatto che mentre le stesse un tempo si configuravano come
una opportunita, oggi queste si rivelano invece come una necessita.
La debolezza delle forme associative intercomunali rischia infatti di
mettere in discussione lo stesso assetto istituzionale «federalista» ver-
so cui si sta orientando il sistema politico italiano. E difficile del resto
immaginare che, scartata la scelta autoritaria sempre perseguita e mai
realizzata di eliminare a mezzo fusione i piccoli comuni, la devoluzio-
ne federalista possa nei prossimi anni consolidarsi senza la promo-
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zione di nuove forme di cooperazione a livello locale, che oggi non
riguardano piu la sola erogazione dei servizi, ma anche la formulazio-
ne e implementazione delle politiche, come del resto avremo modo di
vedere nelle pagine seguenti.

2

Le ragioni della cooperazione

Per capire le tendenze alla cooperazione ¢ necessario analizzare il
ruolo ed il peso di tre variabili fondamentali: le innovazioni di natura
politica; le trasformazioni economiche dei contesti locali di azione
con il rafforzamento del regionalismo e, infine, I'emergere di nuovi
problemi pubblici che a loro volta implicano una lenta ma progressi-
va affermazione di nuove politiche. La prima di queste variabili ri-
manda ad una trasformazione endogena al sistema politico italiano; la
seconda a processi esogeni che si sviluppano essenzialmente nello
spazio pubblico europeo; la terza infine implica dinamiche, sia endo-
gene che esogene, collegate principalmente alla trasformazione dei
sistemi di welfare ed alle forme di regolazione e governo dei commons.
Esaminiamole separatamente.

Agli inizi degli anni Novanta prende corpo in Italia una progres-
siva destrutturazione del sistema dei partiti nato con la Repubblica del
secondo dopoguerra. Nel giro di pochi anni tutte le forze politiche
tradizionalmente presenti nell’arco costituzionale cambieranno infatti
gruppi dirigenti, nomi e simboli e, contemporaneamente, si affacce-
ranno sulla scena politica italiana partiti nuovi come Forza Italia e la
Lega Nord. Per superare la crisi delle vecchie forme di rappresen-
tanza politica, sara proprio a livello delle amministrazioni locali che si
cerchera di sperimentare nuove soluzioni di tipo politico-istituzionale.
Verra cosi introdotta Pelezione diretta del sindaco (legge 81/93) la
quale rafforzera la stabilita politica del comune e attribuira maggiori
prerogative decisionali ai sindaci, che avranno la facolta di nominare e
revocare direttamente gli assessori.

La novita che il sindaco non sia piu eletto dal Consiglio comunale
ma venga scelto direttamente dai cittadini appare rilevante rispetto al
tema della cooperazione intercomunale? quantomeno sotto due profi-
li. I primo rinvia al rapporto tra personalizzazione della leadership
politica e capacita di problem solving dei sindaci, mentre il secondo ri-
guarda il loro rapporto con i partiti a livello locale. La credibilita poli-
tica dei sindaci ¢ ormai significativamente legata ad una efficace ge-
stione ed erogazione di servizi pubblici, che diventano beni politica-

2. Piu avanti distingueremo analiticamente questo concetto da quelli simili
ma logicamente diversi di collaborazione e coordinamento, utilizzando in primo
luogo le riflessioni di Ian Kooimann (2003).
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mente «sensibili» nei governi di prossimita (Segatori 2003). Importan-
ti appaiono inoltre le configurazioni delle reti decisionali locali, in cui
diventano estremamente significative le doti personali (capacita co-
municativa, competenze professionali, autorevolezza, ecc.) ed il capi-
tale relazionale di cui questi sono titolari in quanto singoli, piuttosto
che la sola capacita di tessere rapporti con il sistema politico locale
(Trigilia 2002).

Entrambi questi elementi spingono verso processi di tipo coope-
rativo con altri enti locali. In condizioni di scarsita di risorse finanzia-
rie, piuttosto che rinunciare alla erogazione di servizi alle comunita
territoriali di riferimento, si preferisce infatti ricorrere a forme con-
sorziate di intervento tra diversi enti, che risultano ovviamente facili-
tate da sistemi di relazioni non rigidamente bloccati dalle appartenen-
ze pattitiche. Ia cooperazione intercomunale diventa percio sia una
«risorsa» politica, sia una efficace strategia per la ricerca di una mag-
giore efficienza dell’azione amministrativa in senso stretto. Questa
tendenza alla ricerca di forme di cooperazione intercomunale si inse-
risce in una complessa ristrutturazione del potere politico locale che
prevede un progressivo rafforzamento dei Presidenti delle province e
soprattutto di quelli delle regioni e che, a sua volta, spinge gli enti lo-
cali alla ricerca di forme di cooperazione intercomunale per avere
maggior forza negoziale nella interlocuzione con il livello regionale di
governo.

Tale dinamica non riguarda del resto solo il caso italiano, ma si in-
serisce in un piu ampio processo di consolidamento e rafforzamento
dei governi regionali che si ¢ realizzato in tutto il contesto europeo.
Peter John, tra gli altri, ha analizzato efficacemente le ragioni di tale
tendenza distinguendo tra variabili 7op-down e bottom-up (John 2001,
109-133), in virta delle quali 'importanza crescente assunta dalle re-
gioni sarebbe conseguenza di spinte provenienti dalle amministrazio-
ni centrali e da richieste di autonomia avanzate nelle diverse comunita
locali. Le prime, rimandano a bisogni di razionalizzazione funzionale
nella gestione di importanti servizi di welfare (scuola, sanita, trasporti,
formazione e sviluppo economico locale) che, oltre ad essere territo-
rialmente contestualizzati, debbono prevedere la possibilita di realiz-
zare efficaci economie di scala nella loro gestione. Le variabili bottom-
up, a loro volta, segnalano I'importanza del riemergere di identita cul-
turali localistiche all’interno degli stati nazionali; la correlata reazione
alle precedenti tendenze accentratrici degli Stati nazionali (soprattutto
di quelli sud europei) e, infine, la creazione e il rafforzamento di élite
politiche locali che ovviamente richiedono un maggior campo di a-
zione. Successivamente, anche in virtu del processo di europeizzazio-
ne e di integrazione su scala globale delle dinamiche di competizione
economica, alla centralita del livello regionale si ¢ affiancata (o forse



78 FEDELE E MOINI / Cooperare conviene?

sostituita) quella delle grandi citta che appaiono sempre piu rilevanti
nella competitivita economica nazionale, funzionando come attori
collettivi (Le Gales 2002) dello sviluppo produttivo e sociale le quali,
a partire dagli anni Novanta, iniziano a tessere delle vere e proprie
«reti di citta» per la pianificazione strategica in diversi settori di politi-
che pubbliche (Perulli 2004).

L’esito complessivo di questa patabola storica ¢ la creazione di
quelli che sono stati definiti Rescaled Competition State Regimes (Brenner
2004), ovvero una redistribuzione spaziale e territoriale delle capacita
regolative degli stati nazionali keynesiani, soprattutto in relazione al
riposizionamento delle capacita produttive e delle risorse economiche
per lo sviluppo di realta territorialmente delimitate. Come ¢ facile in-
tuire, ci troviamo insomma di fronte a trasformazioni che ben rap-
presentano il caso italiano.

Oggi 1 piccoli comuni italiani appaiono dunque sottoposti
all’azione di una significativa coppia di forze: da una parte la definiti-
va affermazione di soggetti politico-istituzionali e anche economici
dotati di grande peso, come ormai sono le regioni e le grandi citta.
Dall’altra, 'esigenza di trovare forme innovative per promuovere lo
sviluppo economico al fine di poter meglio fronteggiare la progressi-
va contrazione di risorse destinate alla tutela dei tradizionali diritti di
welfare.

Quest’ultimo punto introduce la terza vatiabile considerata rile-
vante per Ianalisi delle ragioni sottostanti alla lenta ma progressiva
crescita in Italia della cooperazione tra le autonomie. Tutelare il wel-
fare promuovendo sviluppo economico e coesione sociale vuol dire
infatti dar vita a politiche integrate, capaci di generare impatti con-
giunti in diverse aree di bisogno sociale, intervenendo in maniera co-
ordinata e sinergica su diversi e confinanti problemi di rilevanza col-
lettiva. Si tratta insomma di politiche di natura prevalentemente intet-
settoriale ed interistituzionale, le quali mobilitano risorse e intrecciano
policy networks che insistono in arene diverse sebbene spesso contigue.
Tutto cio spiega del resto perché queste politiche, per poter essere
formulate e soprattutto implementate, prevedano I'azione simultanea
di soggetti istituzionali diversi per competenza e livello gerarchico, sia
al centro che in periferia. Sono politiche rette da una «programma-
zione di scopo» piuttosto che «condizionale» (Fedele 2002), in cui gli
obiettivi dei singoli interventi devono trovare compiuta armonizza-
zione nella definizione di una vision comune e condivisa. Sono, in
breve, politiche in cui le risorse cognitive e valoriali possedute dai di-
versi attori giocano un ruolo importante unitamente al framework isti-
tuzionale in cui prendono forma.

Carlo Donolo (2005, 44) ha di recente sviluppato ulteriormente
questo tema, introducendo una distinzione tra politiche «negoziate» e
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politiche «deliberative». Entrambe queste politiche, al di 1a delle diffe-
renze esistenti, non possono essere formulate e implementate «senza
Papporto delle risorse a livello localex.

Ci troviamo dunque di fronte a una significativa centralita delle
amministrazioni locali. Ed ¢ in questo ¢/imax che prende corpo a livel-
lo locale una crescente opzione a favore della cooperazione interco-
munale, secondo modalita operative che a questo punto possiamo
esaminare analiticamente.

3
Modelli di intercomunalita

La prima distinzione da introdurre nei modelli di intercomunalita ¢
quella tra cooperazione e collaborazione. In entrambi i casi siamo
sempre di fronte ad attivita pubbliche realizzate in comune da due o
piu enti e quindi a due forme di intercomunalita. Ma mentre la coo-
perazione matura attraverso modalita associative stabili di esercizio
delle funzioni, la collaborazione presenta invece degli aspetti sia piu
informali perché non da vita a istituzioni comuni, sia pitt occasionali
perché viene esercitata all’interno di programmi di azione limitati. Nel
primo caso abbiamo dunque una nuova struttura giuridico-
istituzionale dotata di una propria autonomia decisionale. Nel secon-
do caso viene perseguita invece un’azione pubblica in maniera flessi-
bile. Le due modalita di azione si differenziano soprattutto per il livel-
lo di istituzionalizzazione: minore per le strategie collaborative, mag-
glore per quello cooperative (Kooiman 2003, 96-114). In altri termini
cooperazione e collaborazione implicano la messa in comune di ri-
sorse e la definizione di obiettivi condivisi, cio che cambia ¢ il grado
di strutturazione normativa, cognitiva ¢ operativa delle strategie di
azione: elevato per la cooperazione basso per la collaborazione.

Queste ossetvazioni riportano alla mente una differenziazione isti-
tuzionale largamente segnalata dagli studiosi. Nel caso del governo
locale Vandelli (2004, 57; 136) patla ad esempio di «forme associati-
ve» o di «forme coordinatew; pit in generale March e Olsen (1987)
distinguono invece «istituzioni integrative» e «istituzioni aggregativey,
mentre nel caso del welfare Marshall (1992) patla invece di «fusione»
e «separazione» tra le istituzioni. Hulst e van Montfort (2005) distin-
guono infine tra «forme di cooperazione» che danno vita a organizza-
zioni piu o meno indipendenti e «forme di coordinamento» tra reti di
poliey, che comunque lasciano nelle mani dei governi locali la respon-
sabilita delle attivita svolte. In tutti i casi, la sostanza analitica delle
diverse proposte non cambia.

La seconda distinzione riguarda 'ambito di applicazione delle stra-
tegie collaborative o, ancor meglio, 'oggetto, rispetto a cui si cerca di
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collaborare o cooperare. L’intercomunalita puo riguardare la semplice
erogazione di servizi (piu frequentemente) o la formulazione e imple-
mentazione di politiche pubbliche (piu raramente). I’azione congiunta
per l'erogazione di servizi implica processi di divisione del lavoro e di
successiva tiarticolazione dei compiti, delle funzioni e delle responsa-
bilita operative e gestionali. Impone in altri termini strategie integrati-
ve di natura organizzativa e strutturale, condivisione di risorse tecni-
che, professionali ed economiche. Si tratta di una intercomunalita pre-
valentemente otrientata alla realizzazione di economie di scala nella e-
rogazione di servizi particolarmente onerosi dal punto di vista opera-
tivo ed economico (smaltimento det rifiuti, mense, trasporti pubblici,
sicurezza e polizia urbana, ecc.). Uno dei criteri guida dell’azione ¢ in-
fatti quello dell’efficienza amministrativa e riguarda prevalentemente i
problemi tipici del management dei servizi pubblici.

L’interdipendenza nella formulazione e implementazione delle po-
litiche implica invece processi che non interessano la sola dimensione
organizzativa delle amministrazioni locali. Piuttosto, si collegano alla
capacita di sincronizzare I'ingresso di una determinata Zssue nelle di-
verse agende politiche dei singoli comuni, di tematizzare in maniera
condivisa il problema e la sua soluzione (e quindi mettere in comune
risorse politiche oltre che tecniche ed organizzative) e di favorire an-
che il dialogo tra i diversi attori che intervengano nell’arena di poficy.

Incrociando le due vatiabili ¢ possibile a questo punto costruire
una tipologia che distingue due tipi principali di intercomunalita:
quella orientata alla collaborazione e quella orientata alla cooperazio-
ne. A sua volta ognuna di queste forme ha due diverse varianti, le
quali possono essere finalizzate alla erogazione di servizi o alla for-
mulazione di politiche.

Rappresentando graficamente la collocazione delle diverse prati-
che di intercomunalita®, emergono quattro tipi di esperienze (Fig. 1).
Nel quadrante A troviamo forme di intercomunalita che potremmo
definire di «ollaborazione mediante accordi», caratterizzate dalla azione
congiunta tra diversi enti locali orientati ad una gestione efficiente dei
servizi locali. Gli accordi e le convenzioni rientrano in quest’area.

Il quadrante B individua forme di intercomunalita che possono
essere definite di «wooperazione mediante regole», sempre prevalentemente
finalizzate alla erogazione di servizi, ma differenziate dalle precedenti
perché prevedono un elevato grado di formalizzazione e di istituzio-
nalizzazione delle relazioni tra i singoli enti. I consorzi, le comunita
montane e, almeno in parte, le unioni di comuni sono esempi di que-
sto tipo di intercomunalita.

3. Si ¢ scelto di non inserite nello schema il caso delle citta metropolitane,
non perché non rappresentino un interessante caso di intercomunalita, ma sol-
tanto perché non sono mai state effettivamente realizzate.
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FIG. 1. Tipi di intercomunalita.
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1alto livello di istituzionalizzazione delle interazioni tra i diversi
enti locali, soprattutto in relazione alla predefinizione normativa
dell’ambito territoriale di intervento dell’azione pubblica, caratterizza
le forme di intercomunalita rappresentate nel quadrante C. Queste
esperienze tendono a favorire Iintegrazione tra diverse politiche e tra
i diversi policy network che si attivano sulle politiche stesse. Potremmo
definire queste forme di intercomunalita come «woperazione mediante
reti», di cui 1 piani di zona rappresentano un utile esempio.

Infine il quarto tipo, rappresentato nel quadrante D del grafico,
riguarda quelle esperienze in cui si ricorre alla collaborazione per la
formulazione delle politiche. In questo caso tendono a prevalere
forme di interazione scarsamente strutturate dal punto di vista forma-
le e che trovano un significativo collante negli obiettivi di po/icy che si
intende raggiungere. I patti territoriali rappresentano un buon esem-
pio di questa forma di intercomunalita che puo essere definita come
«collaborazione mediante patti.

Avendole ricostruite a grandi line, esaminiamo ora le singole espe-
rienze. Partendo dal quadrante A, incontriamo subito una delle forme
associative piu diffuse, quella della Convenzione, che una indagine
condotta da ANCI-Formez (2003, 42) su citca 7000 Comuni sotto i
10.000 abitanti, ritrova presente nell’85% dei casi. A differenza di al-
tre modalita, la Convenzione non serve a promuovere una gestione
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comune tra gli enti locali che vi aderiscono, quanto a coordinare ge-
stioni che restano tra loro separate, pur beneficiando di un eventuale
concorso finanziario. Si tratta di una forma di accordo volontario,
che normalmente mette capo o alla costituzione di un ufficio con il
personale degli enti, oppure a una delega di funzioni che i sottoscrit-
tori dell’accordo trasferiscono a uno degli enti partecipanti. Va detto
che, soprattutto allorché assume la forma della delega, la Convenzio-
ne presuppone naturalmente un forte rapporto di fiducia. Ma
quest’ultima nasce anche per necessita, considerata la diffusa inade-
guatezza di uno o piu enti locali ad esercitare quel compito.

Una filosofia alquanto diversa ¢ quella dell’Accordo di program-
ma, che non da vita tanto a una forma di gestione associata, quanto a
uno strumento di natura organizzativa che promuove il coordinamen-
to tra diversi enti, anche attraverso processi di integrazione verticale
tra Comuni, Provincia e Regioni. Sarebbe tuttavia sbagliato conside-
rare I’Accordo solo come il risultato di scelte dei Comuni. Da tempo
questo ¢ infatti diventato anche «o strumento privilegiato per dar
contenuto ai processi di attuazione delle politiche» (Bobbio 2000,
122), Poiché senza I’Accordo ¢ spesso difficile per gli enti locali acce-
dere ai finanziamenti previsti dalle leggi, Bobbio sottolinea percio il
paradosso a cui questa dinamica mette capo: ben presto si passera in-
fatti dalla «<amministrazione per accordi», al «centralismo mediante
accordi», perché queste forme di intercomunalita vengono ormai di
frequente inquadrate all’interno di dispositivi legislativi, che nei fatti
riducono la «scelta volontaria» dei comuni.

Anche il quadrante B presenta al proptio interno una differenzia-
zione di istituti, che assicurano una maggior o minor volontarieta alla
partecipazione degli enti locali. Da una parte i Consorzi, i quali rias-
sumono una delle modalita piu tradizionali a cui ricorrono i Comuni
per Pesercizio delle proprie funzioni. Dall’altra le Comunita montane,
che nascono a pattire dagli anni settanta per esplicita scelta del legisla-
tore, ma solo in seguito alla implementazione che delle stesse ne fa-
ranno le Regioni. E infine le Unioni, che si affermeranno soltanto ne-
gli ultimi anni Novanta. Per spiegare le funzioni dei primi, che erano
del resto gia previsti nella legge del 1865, Francesco Crispi dichiarera
in Parlamento nel 1887: «Molti borghi e villaggi hanno il nome di
Comuni senza averne la vitalita. Per toglierli dallimpotenza e
dall’isolamento in cui sono e per collegare meglio I'interesse locale al
generale, si concede ad essi la facolta di riunirsi in consorzio per certi
servizi comunali, la cui trascuranza fa reclamare, a danno della liberta
locale, I'ingerenza dello stato». Benché istituiti su base volontaria da
parte dei Comuni, nel caso dei Consorzi numerosi vincoli provengo-
no tuttavia dalla lunga stratificazione giuridica che ha reso questa op-
zione poco flessibile, anche se largamente diffusa (il 50% dei comuni
con meno di 10.000 abitanti ricorre a questo strumento). Tenden-
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zialmente monoservizio, il Consorzio ¢ comunque un nuovo Ente
dotato di una propria personalita giuridica (e quindi caratterizzato da
una elevata istituzionalizzazione) e con normativa in continua evolu-
zione, soprattutto nel settore dei servizi imprenditoriali. Inoltre, an-
che nel caso del Consorzio, il legislatore nazionale puo prevederne la
costituzione obbligatoria per ragioni di «rilevante interesse pubblico»
e pet Iesetcizio di determinate funzioni.

Le Comunita montane erano addirittura previste nell’art. 44 della
Costituzione, il quale rinviava alla predisposizione di «provvedimenti
a favore delle zone montane del paese». Arrivate solo nel *71 le Co-
munita montane nascono come al solito attraverso procedure partico-
larmente rigide, perché saranno le Regioni o i Comuni che dovranno
essere chiamati a definire le aree omogenee per costituire le Comuni-
ta. Approveranno inoltre lo Statuto scelto dai Comuni e, piu in gene-
rale, stabiliranno il tipo di rapporti con gli altri enti locali. Le stesse
competenze programmatorie in nome delle quali erano state inizial-
mente istituite, cederanno inoltre rapidamente il passo di fronte a cre-
scenti compiti gestionali che lo stato, le regioni o anche i Comuni de-
legheranno alle Comunita.

Va poi ricordato che in alcuni casi il legislatore regionale, ad e-
sempio la Lombardia, ha favorito la nascita di Comunita con una
media di 18 Comuni, mentre in altri come nelle regioni dell’arco alpi-
no, sono tutt’altro che rare «comunita le quali superano largamente i
trenta Comuni» (Vandelli 2004, 65). Anche per queste ragioni, consi-
derare le Comunita come l'esito di scelte volontarie sarebbe dunque
alquanto azzardato. Si tratta in realta di «enti necessari» di secondo
livello, che in Italia raccolgono circa il 50% dei Comuni considerati
montani, ove abitano piu di 10 milioni di abitanti, sui quasi 58 milioni
presenti sull’intero territorio nazionale. Per arrivare a forme effetti-
vamente volontarie di associazione, dobbiamo dunque guardare al
terzo tipo di intercomunalita parzialmente collocato nel quadrante in
basso a destra, quello delle Unioni dei Comuni.

Previste originariamente nella legge del 1990 come un ente sog-
getto a una di «trasformazione obbligatoria» attraverso la fusione do-
po dieci anni dalla sua costituzione, 'Unione dei Comuni ¢ stata resa
molto pit autonoma con la riforma del 1999 la quale ha eliminato il
vincolo della fusione, quello della appartenenza alla stessa Provincia,
quello della contiguita territoriale e, infine, anche quello dei 5.000 abi-
tanti previsto per i Comuni partecipanti al’Unione (Formiconi 2003,
17; Bianco 2002). Ha preso in tal modo corpo un processo associati-
vo «multifunzionale», fondato su una scelta effettivamente volontatria
dei singoli Comuni, i quali eleggono all'interno della Unione le pro-
prie rappresentanze con voto limitato, cosi da permettere anche la
partecipazione delle rispettive minoranze politiche.

A sostegno di un istituto che presenta un elevato grado di istitu-
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zionalizzazione e, dunque, anche costi aggiuntivi, il legislatore (D.M.
318/2000) ha previsto inoltre delle incentivazioni nazionali attraverso
fondo ripartito in misura del 15% nel caso di fusioni; del 23% nel ca-
so delle Comunita montane; ¢ del 60% nel caso delle Unioni, dimo-
strando cosi una evidente opzione favorevole verso queste ultime. I
criteri previsti per la ripartizione dei contributi sono quelli della popo-
lazione, del numero dei Comuni associati e del numero dei servizi e-
sercitati in forma associata. E poi facolta delle Regioni di prevedere
ulteriori contributi, anche in seguito a pit ampie opzioni di riordino
territoriale stabilite per via legislativa.

Oggi dunque le Unioni vanno per la maggiore. Con la riforma del
1999 anche le Comunita sono state del resto gia definite prima come
«unioni montaney, che diventano poi nel Testo Unico dell’anno dopo
(art. 27) vere e proprie «unioni di Comuni», ossia enti locali costituiti
da «unioni di comuni montani o parzialmente montani». Nonostante
la tendenziale equiparazione giuridica, le differenze tuttavia restano
tante. L.e Comunita sono infatti fortemente influenzate da scelte tre-
gionali e poi presentano una dimensione media di Comuni molto piu
ampia (11 Comuni) di quella delle Unioni (4). Inoltre, mentre le U-
nioni eleggono un Presidente che ¢ scelto tra 1 sindaci dei Comuni
associati, nel caso delle Comunita questo puo essere anche un sem-
plice consigliere comunale.

Liberato dai vincoli che invece erano previsti nella 142/90, il pro-
cesso di costituzione delle Unioni ha dunque ripreso vigore e interes-
se con la legge del 1999. Dopo esserne state costituite appena 19 dal
90 al *99, le stesse sono diventate 255 nel 2005, coinvolgendo sul
piano nazionale 1.332 Comuni e una popolazione di poco di 3 milioni
di abitanti. Il processo ha dunque assunto in pochi anni una dimen-
sione significativa, anche se ancora decisamente insufficiente per
quella che ¢ la realta nazionale. I maggior numero di Unioni ¢ pre-
sente in Lombardia, dove ne sono state istituite fino ad oggi 52; segue
il Piemonte con 38 e il Veneto con 31. In tre regioni ordinarie, la Li-
guria, la Toscana e la Basilicata, non ¢ invece presente nessuna Unio-
ne, cosi come ce ne sono ben poche nel centro e nel sud del paese,
con P'eccezione della Puglia. Infine, il numero di Comuni associati per
ogni singola Unione ¢ molto diversificato sul piano regionale: in me-
dia dodici comuni nelle Marche e sette nel Piemonte, oppure tre in
Lombardia e nel Friuli. Cio segnala il ruolo centrale delle regioni, sul
quale ritorneremo in seguito, nella promozione delle stesse.

Per concludere questa analisi esaminiamo infine il tipo di associa-
zionismo previsto nelle due aree in alto nello schema, che presenta
delle caratteristiche diverse da quelle sinora passate in esame. In que-
sto caso ci troviamo infatti di fronte a forme di intercomunalita che
non derivano dalle riforme amministrative degli ultimi quindici anni,
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quanto dall’affermazione di politiche pubbliche di seconda genera-
zione (Donolo 2005; Fedele 2002), le quali perseguono modelli di re-
golazioni basati su una forte integrazione sia settoriale, sia istituziona-
le. Un esempio ¢ certamente quello che si ritrova nelle politiche so-
ciali che prevedono la creazione di Piani di Zona in ambiti sovraco-
munali (quadrante C). Nel quadrante D, infine, puo essere collocato
invece il caso dei «patti territorialiv. Sviluppati sulla spinta di un pro-
gramma di innovazione avviato nella seconda meta degli anni Novan-
ta dal Ministero del’Economia, questi promuovono, solitamente at-
traverso lo strumento di un accordo di programma, la collaborazione
tra diversi attori politico-istituzionali, soggetti imprenditoriali, forme
di associazionismo civile e le rappresentanze di interessi presenti in
un determinato contesto locale per la formulazione di concreti pro-
grammi di sviluppo economico.

Cio che differenzia i due modelli di intercomunalita ¢ il livello di
istituzionalizzazione delle interazioni tra i diversi enti locali,
soprattutto in relazione all’ambito territoriale di intervento. I Piani di
Zona — in cui vengono individuate le priorita di po/icy, gli obiettivi o-
perativi, 1 programmi, i soggetti responsabili degli stessi le risorse e-
conomiche necessarie — interessano un’area territoriale individuata
dalle regioni (il distretto sociosanitatio), che ricomprende al suo in-
terno diversi enti locali. Nei Patti territoriali, che pure fanno riferi-
mento all’azione congiunta di piu amministrazioni locali, manca la
pre-definzione legislativa dell’ambito territoriale, che viene invece de-
finito in funzione degli enti locali che vi partecipano. Entrambe le e-
sperienze hanno un elevato potenziale integrativo, ovvero la capacita
di promuovere politiche di tipo intersettoriale ed interistituzionale.
Cio che le differenzia ¢ la determinazione normativa del campo di
azione e quindi il loro livello di istituzionalizzazione: i confini dei di-
stretti sociosanitari sono normativamente prescritti, mentre quelli del
patto sono il frutto di accordi e scelte negoziali.

Anche se occotre tenere presente la differenza tra ’associazioni-
smo costituito per assicurare servizi e quello promosso per imple-
mentare le politiche, va detto che i confini sono molto labili. Da que-
sto punto di vista il caso delle Unioni di Comuni ¢ paradigmatico. Se
infatti ¢ vero che queste nascono prevalentemente per cercare di rag-
glungere una maggiore efficienza gestionale in alcuni servizi partico-
larmente complessi ed onerosi dal punto di vista economico ed orga-
nizzativo (raccolta e smaltimento rifiuti, polizia locale, ecc.) ¢ pur ve-
ro che le Unioni possono, ad esempio, decidere di esternalizzare al-
cune servizi e quindi promuovere delle vere e proprie decisioni di po-
Jiey, introducendo peraltro rilevanti questioni dal punto di vista della
democraticita delle scelte, che non possono perd essere sviluppate in
questa sede. Questi elementi suggeriscono, in ogni caso, di collocare
le Unioni in parte nel quadrante della cooperazione orientata ai servi-
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zi e in parte in quello della cooperazione orientata alle politiche. Le
varie forme di intercomunalita sinora ricostruite, vanno infine inqua-
drate nel particolare momento di cambiamento istituzionale che
I'Ttalia sta attraversando. Il sistema amministrativo nazionale ¢ infatti
quello di uno stato originariamente unitario, che oggi si avvia a un
processo di federalizzazione (Baldi 2003, 120-130; Caciagli 2003, 20-
24; Bifulco R. 2004, 69-81), articolandosi su quattro livelli: 'ammini-
strazione centrale, le regioni, le province e i comuni.

Se le regioni, come spesso accade, non sono perod interessate a
favorire un associazionismo che unifica e dunque rafforza i suoi in-
tetlocutori comunali, questa mancanza di volonta politica si riversa a
cascata sugli enti locali. Non ¢ possibile cooperare, volontariamente o
meno, all'interno di un quadro istituzionale che non promuove tanto
l'associazionismo, quanto quello che i Comuni e anche le Province
gia chiamano il nuovo «neocentralismo regionale». Ed ¢ questo il
problema che adesso esamineremo, mettendo a fuoco il ruolo eserci-
tato dalla «variante regionale» all’interno dei processi di formazione
della intercomunalita.

4
Varianti regionali e rendimento istituzionale

Per ragioni di ordine storico, la distribuzione dei piccoli comuni sul
tetritorio nazionale indica una maggior presenza di questi ultimi al
nord piuttosto che al sud. In Piemonte e Lombardia gli stessi costi-
tuiscono ad esempio rispettivamente circa 1'89% e i 74% dell’intero
tessuto locale, laddove i piccoli comuni raggiungono solo il 33% in
Puglia e il 51% in Sicilia. Ma questi dati non sono in grado di giustifi-
care da soli la maggiore o minore attenzione dedicata dalle diverse
regioni ai problemi del riordino territoriale. 11 Testo Unico sull’ordi-
namento degli enti locali (2000), che risistema la disciplina di settore,
ribadisce I'autonomia delle regioni nel disciplinare I'esercizio delle
funzioni associate da parte dei comuni, unitamente alla individuazio-
ne dei livelli ottimali per un loro effettivo esercizio. E tuttavia
I'indagine conoscitiva condotta da ANCI-Formez (Pecoraro 2003, 33-
35), segnala un dato che lascia significativamente perplessi. Ben sei
regioni non avevano infatti alla data della rilevazione avviato nessun
tipo di regolazione in tema di intercomunalita e, tra le rimanenti, ben
sette prevedevano ancora una legislazione antecedente non solo al
T.U.E.L., ma anche alla legge di riforma del 1999.

Gran parte delle regioni che ricadono nel primo caso sono soprat-
tutto meridionali e comprendono non solo la Puglia e la Sicilia, ma
anche la Basilicata dove i piccoli comuni sono pur sempre il 74%, o la
Calabria (79,7%) e la Campania (61,3%). Al 2002 non c’era nessuna
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disposizione nemmeno nella legislazione del Molise, che pure conta
un 92,2% di piccoli comuni. C’¢ dunque un evidente disallineamento
tra le previsioni legislative nazionali e le dinamiche regionali la cui o-
rigine non va cercata solo nel contesto socio-economico di riferimen-
to ma anche nella inerzia degli assetti istituzionali esistenti, che spesso
ricalcano tradizionali modelli gerarchici, piuttosto che auspicabili e-
spetienze di governance Meneguzzo 2004).

Naturalmente le dinamiche avviate risultano ben diverse allorché
la problematica dell’associazionismo viene affrontata anche sotto altri
profili, ossia andando oltre il problema della semplice gestione dei
servizi e innestandosi invece nella prospettiva pit ampia del riordino
territoriale. E cio accade ad esempio in Toscana, la cui percentuale di
piccoli comuni (49%) ¢ peraltro di gran lunga inferiore alla corri-
spondente media nazionale (72%)).

In passato le forme associative prevalenti in questa regione erano
quelle della Convenzione, del Consorzio, della Comunita montana e
della Associazione dei comuni. Soppresse negli anni Novanta le As-
sociazioni intercomunali per far posto alla nuova normativa nel frat-
tempo avviata sul piano nazionale, le aree territoriali che in passato
erano state coinvolte, restano tuttavia il punto di partenza per
I’incentivazione delle forme associative e il triordino avviato con la
L.R. 40/2001. Si sposta in tal modo l'attenzione dalle problematiche
dei piccoli comuni a quelle di un livello territoriale pit ampio come
quello rappresentato dalle Comunita montane, dai Sistemi Economici
Locali, dai circondari e dalle Zone sociosanitarie, dove cioe ¢ gia stato
storicamente sperimentato un governo di setvizi e funzioni che inve-
stono il territorio di pitt comuni (Bindi 2003).

Un altro aspetto di questa sperimentazione ¢ dato dal fatto che la
Toscana non prevede tra le modalita di incentivazione né la fusione
dei Comuni, né le Unioni, né i Consorzi e cio dipende da due diversi
ordini di ragioni. Sono state infatti privilegiate in primo luogo forme
associative gia strutturate, le quali potevano vantare una credibilita gia
acquisita nel corso del tempo. Secondariamente, si ¢ ritenuto che
I'alto grado di articolazione istituzionale da cui sono caratterizzate
soprattutto le Unioni, avrebbe potuto ridurre la flessibilita in questa
fase ritenuta necessaria per portare avanti il programma di riordino
territoriale.

Ricostruite per grandi linee le modalita di regolazione di una re-
gione come la Toscana, particolarmente attenta all’associazionismo,
vediamo adesso come gli stessi problemi sono affrontati in altri con-
testi. L’esempio del’Emilia ¢, sotto diversi profili, illuminante (Re-
gione Emilia-Romagna 2003a). Come la Toscana anche ’Emilia valo-
rizza I'elemento di scelta che 1 comuni compiono nell’aderire a forme
di gestione associata, ma gli ambiti territoriali al cui interno la stessa
puo essere esercitata non sono predefiniti e coincidono invece con
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quelli che si vengono a determinare a seguito della costituzione di una
forma associativa. Prevale in altri termini la convinzione che I"ambito,
per la sua elevata discrezionalita, possa essere adattato alla realta di
ciascun territorio e corrispondere il pit possibile alla volonta dei Co-
muni. Cio non vuol dire tuttavia che un tipo di processo sia piu «libe-
ro» dell’altro. Fatta salva la possibilita dei comuni di scegliere la forma
associativa, in Emilia ¢ previsto infatti come in Toscana che questa
scelta sia di norma «obbligatoria» nel caso di Comuni inferiori ai
10.000 abitanti.

Alternative non meno significative si nascondono poi in soluzioni
apparentemente tecniche come quelle che riguardano la previsione di
durata del sostegno regionale alle gestioni associate. Sia in Emilia che
in Toscana sono previsti contributi per cinque anni, ma vi sono re-
gioni come il Piemonte e I’Abruzzo che non indicano limiti. Nel pri-
mo caso le regioni sembrerebbero prefigurare una scadenza entro la
quale le gestioni associate dovrebbero rendersi autonome. Nel secon-
do, l'obbiettivo sembrerebbe piuttosto quello di costituire reti co-
munque stabili di intercomunalita.

I criteri che presiedono all’erogazione dei contributi sono un altro
aspetto che merita di essere considerato. Si puo valorizzare il proces-
so di integrazione dei servizi, oppure si puo premiare il consolida-
mento di strutture organizzative. La prima impostazione ¢ quella se-
guita dalla Toscana, la seconda ¢ invece fatta propria dall’Emilia che
incentiva attraverso contributi maggiorati del 20% la costituzione di
«uffici unici» da parte degli enti associati, purché a questi venga affi-
data Pattivita complessiva in culi si articola la funzione o il servizio ge-
stito in comune.

Infine, si guardi alle forme associative che vengono riconosciute.
La Toscana ha fatto a meno delle Unioni e dei Consotzi, accettando
tutte le altre. In Emilia-Romagna, invece, gli enti locali hanno privile-
glato le Associazioni di comuni che raccolgono il 41% di tutte le ge-
stioni associate, contro un 8% delle Unioni di Comuni. Pur prenden-
do le mosse da presupposti diversi, anche in Emilia 'adesione dei
Comuni resta comunque alta, perché solo 53 dei 341 Comuni emiliani
sono rimasti esclusi da ogni forma di associazionismo

Tirando le somme, si capisce dunque come i processi di interco-
munalita si manifestino secondo modalita estremamente differenzia-
te. Vi sono casi in cui la scelta associativa puo essere manifestata
allinterno di un ambito territoriale gia predefinito e casi in cui
Pambito territoriale viene ricostruito a ridosso delle scelte avanzate
dai Comuni. Quale che sia 'impostazione regionale, la «volontarieta»
dei Comuni non ¢ inoltre mai priva di vincoli e anche le stesse Unioni
vengono a volte accantonate, perché la flessibilita e la bassa regola-
zione legislativa nell’organizzazione delle gestioni associate viene
spesso considerata come una risorsa pit importante.
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E chiaro dunque come questo tipo di politiche finalizzate al rior-
dino territoriale, spostino continuamente i confini che dividono cio
che ¢ una libera scelta dei Comuni, da quella che puo essere invece
considerata come una manifestazione di neocentralismo regionale.
L’intercomunalita si innesta infatti in contesti territoriali in cui le re-
gioni da una parte debbono programmare servizi in maniera sostan-
zialmente omogenea in tutto il territorio, mentre dall’altra, per
implementare le politiche devono riconoscere 'autonomia dei singoli
comuni. In quest’ultimo caso, I'indagine ANCI-Formez (cit. 44) pet-
mette peraltro di evidenziare delle linee di tendenza che possono es-
sere cosi riassunte. L’attivita gestita piu frequentemente attraverso la
Convenzione ¢ quella rappresentata dai servizi di segreteria (30%) e
cioe da prestazioni tipicamente professionali, spesso assicurate da una
sola persona, che non intaccano le relazioni interne ai Comuni asso-
ciati, 1 quali possono inoltre esercitare separatamente sugli stessi la
propria attivita di indirizzo. 11 Consorzio ¢ invece lo strumento a cui
si ricorre piu spesso soprattutto nel caso della gestione delle acque
(27%) e in quella dei rifiuti solidi urbani (28%). Si tratta di attivita che
per la loro onerosita e delicatezza spesso sollevano conflitti tra i co-
muni interessati e il Consorzio, oltre ad essere in molti casi previsto
dalla disciplina di settore, per la sua natura ¢ in grado di tutelare me-
glio le esigenze dei singoli Comuni.

Passando alle modalita associative plurifunzionali, la Comunita
montana viene utilizzata nel 15% dei casi per assicurare lo smaltimen-
to dei rifiuti, erogazione di servizi sociali e 'operativita dello Sportel-
lo Unico per le Attivita Produttive. Infine, le tre attivita piu frequen-
temente assicurate attraverso le Unioni sono quelle della polizia mu-
nicipale (18%), dei servizi tecnici (10%) e dei servizi sociali (9%), le
quali possono in tal modo beneficiare di un allargamento del bacino
di utenza territoriale, che probabilmente migliora anche la qualita
dell’erogazione.

Naturalmente ogni gestione associata, anche quelle monofunzio-
nali, pud perseguire piu di una attivita, ma sono soprattutto le Comu-
nita montane e le Unioni dei Comuni quelle che promuoveranno un
ampio spettro di attivita. I’opzione per la Convenzione si riduce in-
fatti drasticamente man mano che aumentano le finalita alla stessa
assegnate. La preferenza accordata ai Consorzi a sua volta prescinde
da qualunque considerazione sul numero di funzioni esercitate. Nel
caso delle Comunita e delle Unioni, la preferenza dei Comuni cresce
invece con il numero di funzioni e servizi che si intendono gestire in
maniera associata.

E chiaro che considerazioni del genere non sono sufficienti per
offrire elementi di valutazione sulla convenienza o meno che i Co-
muni realizzano promuovendo gestioni congiunte di servizi. Sarebbe
necessatio infatti approfondire attraverso ricostruzioni puntuali tanto
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TAB. 1. Numero di servizi gestiti dalle diverse forme associate.

Forme associate

Numerodi  Convenzioni  Consorzi Unionidi Comunita Altro
servizi Comuni Montane
Dala3 57% 20% 6% 13% 4%
Da4a7 42% 22% 13% 18% 5%
Pitdi 7 35% 22% 17% 17% 9%

Fonte: ANCI-Formez 2003.

la natura, quanto le dimensioni del cambiamento che intetviene in
questi casi. La tendenza generale che emerge dai sondaggi d’opinione
sembrerebbe indicare un’accoglienza favorevole della intercomunalita
sia da parte di chi ne ha la responsabilita di gestione, sia da parte dei
cittadini. Una rilevazione condotta da AnciVeneto su un campione di
Comuni esprime ad esempio una valutazione molto positiva sull’as-
sociazionismo, perché questo avrebbe apportato vantaggi alla gestio-
ne dei servizi (61,5%) e ne avrebbe anche aumentato la qualita
(26,9%).

Anche la voce «costi» ¢ patticolarmente sentita. Un sondaggio
dell’Istituto SWG (2005) limitato alle Unioni, individua ad esempio tra
gli obiettivi di queste ultime la possibilita di «fornire servizi migliori a
costi piu bassi» (61%), o anche «fornire servizi che i comuni singo-
larmente non potevano offrire» (55%). Tendenzialmente meno im-
portante sembrerebbe invece la possibilita di «ottenere contributi»
(40%), anche se ¢ evidente che il sostegno finanziario all’associazio-
nismo rappresenta un requisito dal quale difficilmente lo stesso puo
prescindere non solo nella fase d’avviamento, ma anche in quella del
suo consolidamento.

La complessita dei processi che I'associazionismo attiva sotto il
profilo organizzativo, delle risorse umane necessarie e delle relazioni
tra 1 diversi Comuni, solleva in ogni caso problemi che solo rilevazio-
ni di tipo qualitativo potrebbero far emergere. Le regioni il piu delle
volte non hanno pero strutture adeguate o, anche, non hanno ancora
un sufficiente interesse al riguardo. Stanziati i contributi, gli stessi se-
guono infatti un percorso che non promuovere controlli troppo
stringenti, o ritorni significativi. In Friuli, ad esempio, la Regione ¢
ben consapevole delle molte implicazioni legate alle gestioni associa-
te, ma cio non ¢ bastato a garantire continuita e successo alle 18
Unioni costituite nel 2000. Sia per la scarsa propensione dei Comuni
partecipanti a realizzare un’effettiva gestione congiunta, sia per il suc-
cedersi di orientamenti diversi all’interno della giunta regionale, gia
nell’anno successivo due Unioni si erano infatti sciolte, mentre altre
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due non erano in realta mai state costituite. Preso atto di questa di-
namica largamente insoddisfacente, la Regione ha percio tentato di
favorire la «estinzione» delle Unioni scarsamente operative, accettan-
do di non applicare le sanzioni economiche previste nel caso di scio-
glimento anticipato rispetto alle previsioni statutarie. Come risultato,
nel 2004 le Unioni confermate sono state solo tre, delle 18 inizial-
mente avviate.

Una volta erogati, i contributi non sono insomma piu recuperabili
facilmente anche perché la valutazione delle prestazioni ¢ molto ap-
prossimativa e generalmente si ferma alla richiesta di relazioni di atti-
vita da parte degli enti interessati. Vi sono anche dei contesti in cui il
monitoraggio delle regioni ¢ pit puntuale, ma in questi casi emergono
soprattutto problemi di organizzazione, piuttosto che aspetti legati
alla convenienza dei servizi. Lo studio realizzato nel 2003 dall’IRPET
per conto della Regione Toscana, segnala ad esempio i seguenti pro-
blemi. I Comuni incontrano delle difficolta nel reperire personale
qualificato e in grado di promuovere e implementare le gestioni asso-
ciate che sono state avviate; permangono inoltre atteggiamenti passivi
soprattutto nei piccoli Comuni, i quali non sempre sono sufficiente-
mente convinti dei possibili vantaggi legati alle gestioni associate
(Bindi 2003, 85-89).

Soprattutto nei casi in cui non ci sono significative esperienze
precedenti, I’avvio delle gestioni associate comporta del resto il supe-
ramento di difficolta iniziali, che risultano preliminari rispetto a qua-
lunque valutazione di tipo economico. I Comuni debbono infatti co-
stituire innanzitutto una struttura operativa integrata, trovando anche
un accordo su i responsabili dei servizi. C’¢ poi I'esigenza di abbattere
le differenze regolamentari esistenti, uniformando le procedure, op-
pure predisponendo la modulistica necessaria. Finché i servizi non
partono, ¢ insomma difficile individuarne la convenienza e anche
quando cio avviene non ¢ facile parlare di un «equilibrio» gestionale
perché, generalmente, nei primi anni le gestioni associate non produ-
cono risparmi ma maggiori costi, sia pure a fronte di servizi che spes-
so, ma non sempre, sono migliori o pit numerosi (Regione Emilia-
Romagna 2003a, 59).

Vi sono comunque Regioni le quali considerano fondamentale ve-
rificare i risultati di una gestione associata, cosi come altrettanta im-
portanza viene a volte assegnata alla capacita di costruire effettivi
strumenti di valutazione e controllo. Applicati in Emilia, al caso della
polizia municipale, questi strumenti hanno permesso di verificare che
la gestione associata «promuove in un corpo unico cinquanta funzio-
ni tipiche all’interno di tre turni, avvalendosi di tre auto e di otto di-
pendenti, 1 quali elevano ottomila sanzioni ogni anno. Prima di asso-
ciarsi gli stessi enti, pur sostenendo un identico livello di costi, svol-
gevano invece le loro attivita in due turni, con sole trentacinque fun-
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zioni tipiche e con un minor numero di sanzioni» (Regione Emilia-
Romagna 2003b).

Sono considerazioni interessanti, ma assolutamente non genera-
lizzabili, perché il settore delle gestioni associate non ¢ ancora suffi-
cientemente strutturato per permettere valutazioni del genere. C’¢ in-
fatti un problema di «maturazione» di esperienze che il piu delle volte
sono ancora molto recenti, soprattutto se confrontate con le tradizio-
ni amministrative esistenti. Hulst e van Monfort (2005) ricordano ad
esempio la distinzione storica tra governi locali «ommunity based
(Francia, Spagna, Italia), con un alto grado di rappresentanza politica,
e governi locali «service delivery type», soprattutto nel Nord Europa. Ac-
canto alle altre gia avanzate, questo tipo di considerazioni spiega per-
ché la strada da fare nel caso dell'Italia, quanto a rendimento istitu-
zionale e gestionale, sia ancora lunga. Storicamente, i Comuni sono
abituati infatti a operare pitt come organismi di rappresentanza politi-
ca che non come strutture di servizio. Le ragioni che spingono
all’associazionismo, cosi come quelle che lo frenano, potranno dun-
que essere forse economiche perché legate alla ottimizzazione dei
servizi, ma in Italia sono anche politiche come, in conclusione, adesso
vedremo.

5
La Jocal governance tra efficienza e equilibri politici

La prima legge repubblicana sulle autonomie locali viene approvata
nel 1990 dopo anni di accanita discussione parlamentare e, soprattut-
to, a piu di quaranta anni dalla previsione costituzionale riportata
all’art. 128, che esplicitamente alla stessa rinviava per la individuazio-
ne dei «principi» generali. Delle tante spiegazioni avanzate per giusti-
ficare un simile ritardo, le pit convincenti restano quelle (Dente
1985) che hanno puntato Iindice sulla tendenza dei partiti a «occupa-
re» le istituzioni locali e nazionali, dando alla fine vita a una vera e
propria «repubblica dei partiti» (Scoppola 1997).

Composta nella sua quasi totalita da funzionari di apparato o di-
pendenti pubblici (Bettin-Magnier, 1995), la classe politica locale ¢
percio stata spesso considerata come il principale ostacolo ai processi
di riordino territoriale che, con la legge del 1990 e con la successiva
riforma elettorale del 1993, prenderanno poi sia pur timidamente av-
vio. Questo iniziale superamento dell’alternativa secca tra centralismo
e autonomie matura tuttavia in un clima politico nuovo, che si carat-
terizza soprattutto per I'affermarsi sulla scena nazionale della Lega di
Bossi, una partito che costruira sul federalismo e sull’autonomia la
propria principale identita politica. La scelta che ben presto si rivela
inevitabile sara dunque di «slegare» progressivamente le amministra-
zioni locali dai micidiali vincoli di uniformita tipici anche del nostro
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modello amministrativo e promuovere un riordino territoriale sempre
piu ampio, che favorira una maggior autonomia della periferia nei
confronti sia del centro, sia della classe politica.

Mentre le amministrazioni locali lentamente si «slegano» e diven-
gono con la riforma del Titolo v (2001) titolari di tutte le competenze
amministrative, le politiche pubbliche assumono un carattere sempre
piu integrato e intersettoriale, facendo emergere un dato nuovo del
problema: la scelta a favore della intercomunalita non va ricondotta
soltanto a aspetti demografici o a motivi tecnici come quelli che defi-
niscono le dimensioni ottimali dei setvizi e delle funzioni, ma ¢ ormai
intimamente legata al tipo di problemi che I’azione pubblica deve re-
golare. L’intercomunalita ¢ infatti essenziale non solo per i piccoli
comuni, ma anche per le grandi aree urbane allorché queste promuo-
vono forme di pianificazione strategica che spesso si proiettano oltre
lo stesso ambito regionale e nazionale (Perulli 2004). E dunque il pre-
supposto senza il quale diventa impossibile avviate la costituzione
delle aree metropolitane (Jouve e Lefevre 2002). Essa ¢ poi sempre
piu alla base del sistema sanitario che opera soprattutto in una dimen-
sione distrettuale, si rivela fondamentale nello sviluppo economico
locale (Donolo 2003; Riccone 2002) come pure nel caso delle politi-
che ambientali (Ungaro 2004), e si configura anche come la scelta
principale su cui il legislatore ha avviato i processi di riorganizzazione
del nuovo welfare (Bifulco 2005; Fedele 2005).

Riprendendo la modellizzazione delle diverse forme di interco-
munalita proposte nelle pagine precedenti, possiamo dunque avanza-
re delle prime conclusioni. La complessita delle dinamiche sociali e
politiche con cui la governance del territorio deve confrontarsi, rende i
confini tra 1 quattro modelli di intercomunalita fortemente permeabili
e tutto cio vuol dire che:

— tanto piu ci spostiamo verso forme di intercomunalita di tipo co-
operativo e finalizzate alla formulazione di politiche, tanto piu per
le amministrazioni locali cresce 'importanza di una logica di azio-
ne di tipo integrativo, orientata verso forme di governance comuni-
cativa;

— tanto piu ci spostiamo verso forme di intercomunalita di tipo col-
laborativo e finalizzate alla erogazione di servizi, tanto piu per le
amministrazioni locali cresce invece I'importanza di una logica di
azione di tipo aggregativo, orientata alla decisione negoziale (Do-
nolo 2005; Perulli 2004; Innes e Booher 2003; Kooiman 2003;
Moini 2001).

Dal punto di vista della strutturazione delle condizioni di contesto
favorevoli allo sviluppo della intercomunalita (regole, norme e istitu-
zioni), bisogna inoltre tener presente che nel primo caso le ammini-
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strazioni locali sono chiamate a confrontarsi con i problemi legati alla
capacita di promuovere e mantenere efficaci processi di cooperazio-
ne, soprattutto all'interno di contesti interorganizzativi. Nel secondo
le stesse si devono invece confrontare con i problemi legati alla capa-
cita di evitare la creazione di coalizioni predatorie, finalizzate esclusi-
vamente ad arrivare alle risorse economiche messe a disposizione per
la promozione dell'intercomunalita.

Posti di fronte a queste tendenze di fondo i «Comuni nuovi», co-
me a volte vengono chiamati (Catanzaro, Piselli, Ramella, Trigilia
2002), naturalmente rispondono come possono, perché le difficolta
non sono piu solo istituzionali 0 amministrative, quanto e soprattutto
politiche. Entrano in gioco le modalita attraverso le quali ¢ esercitata
la leadership locale, I'orizzonte temporale dei programmi avviati, la
qualita delle partnership promosse e, piu in generale, la possibilita di
rispondere efficacemente a problemi collettivi la cui soluzione dipen-
de essenzialmente dalla capacita dei governi locali di cooperare tra
loro.

Passando in rassegna le difficolta che oggi rallentano lo sviluppo
economico locale, Trigilia (2005, 147-150) giunge percio a mettere in
discussione la stessa separazione tra politica e amministrazione af-
fermatasi grazie alla «llusione decisionista» maturata negli anni No-
vanta. Una volta decise, le nuove politiche pubbliche non possono
infatti essere applicate in maniera routinaria dalla amministrazione,
ma richiedono una interazione continua tra tutti gli attori coinvolti.
Soprattutto, richiedono che la leadership politica non esca di scena
dopo la prima fase, perché in tal caso si riaffermano tutti i settoriali-
smi e le spinte centrifughe espresse dagli assessorati, dai dipartimenti
amministrativi e dagli interessi organizzati.

Tarate a misura delle diversita di problemi che debbono affronta-
re, queste problematiche in realta si ripresentano anche nelle gestioni
associate che abbiamo passato in esame, perché i termini generali at-
traverso cui ¢ possibile inquadrare I’azione pubblica intercomunale si
diversificano piu per la loro intensita che non per la loro natura.
L’argomento che alcune indagini (Spalla 2002; SWG-Anci 2005) del
resto segnalano come piu rilevante, soprattutto nel caso delle Unioni,
resta quello legato alla «forte volonta dei politici» oltre che alla possi-
bilita di beneficiare, insieme alle Comunita montane, degli aiuti statali
e regionali. Una risorsa come quella dellintercomunalita, ormai di-
ventata essenziale, viene dunque valorizzata localmente secondo logi-
che territoriali diverse e con finalita che non necessatiamente coinci-
dono.

Vi sono infatti modalita di coordinamento come le Convenzioni,
gli Accordi di Programma e i Consorzi che non sviluppano ulteriori
forme di cooperazione. Vi sono poi forme di cooperazione come le
Comunita montane e a volte anche le Unioni, che potrebbero non
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realizzare mai un punto di effettiva integrazione perché avviate so-
prattutto per intercettare i finanziamenti pubblici e con scarsa atten-
zione ai problemi della cooperazione (Cersosimo e Wolleb 2001). Vi
sono infine anche cooperazioni previste per legge, che tuttavia aiuta-
no i governi locali ad affrontare problemi altrimenti non risolvibili,
favorendo la diffusione di competenze e inserendo il territorio in un
piu ampio sistema di relazioni interistituzionali.

Non diversamente da quanto accade in Francia e nonostante il
fatto che le dimensioni del processo siano da noi molto piu circoscrit-
te, in tutti questi casi ci troviamo comunque di fronte a una trasfor-
mazione dell’azione pubblica, che si caratterizza (Pinson 2005) per la
crescente separazione tra le istituzioni della politica (1 Comuni) e gli
spazi della delle politiche (i territori). Si tratta di un cambiamento che
viene da lontano e che oggi appare tuttavia inarrestabile, anche pet-
ché ¢ impensabile la possibilita di sviluppare ulteriormente la strada
del federalismo che I’Italia ha ormai imboccato, senza nello stesso
tempo potenziare le forme d’intercomunalita possibili che i governi
locali stanno in questi anni sperimentando.

La legge costituzionale 3/2001 ha infattd aggiunto un ultimo
comma all’art. 123 della Costituzione il quale dice: «In ogni Regione,
lo statuto disciplina il Consiglio delle autonomie locali, quale organo
di consultazione fra la Regione e gli enti locali». La regione Lazio, in-
sieme a Calabria, Piemonte, Puglia, Toscana e Marche, hanno gia in
vigore il nuovo Statuto, ma dovranno comunque approvare una legge
che ne disciplini il numero dei component, oltre che le forme di rap-
presentativita politica e territoriale. Non tira tuttavia una buona aria. 1
Consigli regionali percepiscono infatti il nuovo organismo non come
un’occasione di arricchimento della funzione di rappresentanza della
assemblea regionale, ma piuttosto come un organo antagonista che
puo ridurre la rappresentativita del singolo consigliere, non piu abili-
tato a essete il solo portatore delle richieste della periferia (Catli
2005). Avendo a mente la loro polverizzazione, gran parte di «questi»
8.100 comuni non hanno inoltre alcuna possibilita di essere rappre-
sentati sul piano regionale se, nello stesso tempo, non si svilupperan-
no anche nuove forme di cooperazione. La questione dell'intercomu-
nalita, al momento ancora non pienamente risolta, tiene dunque aper-
ti i suoi cantieri e saranno solo i prossimi anni a indicarci la strada che
si scegliera di percorrere per promuovere nuove e piu incisive forme
di cooperazione.
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