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Il governo del territorio nella riforma
degli Enti territoriali

d7 Roberto Gallia
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Lale enk ;‘ aprile 2014, n. 56, &ze ﬁntsﬁmiens a modificare Uordi-
namento degli an territoriali’ a seguito delle censure masse dalla
Corte Costituzionale {(con la sent enza n. 2259”?{}1 ) ai precedenti
sbrigarivi p”{';ws&iﬁksﬁez non sembra innovare in Ezi‘sfi‘*‘% signifi-
cativa compiti e competenze degli Enti sub-re gg{ ali, al di 13 delle
6@%}' ioni terminologiche e della composizione e a@m%r}g degli
m di rappresentanza e di governo.
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ce alle Citta metropolitane la «ado-
le di un piano strategico triennale del
i‘ ritorio fr “@p{ﬁ tano» e lg «pianificazione territoriale generale»
44 letr. g e by e %ii Enti di area vasta ( ’Gg;a? le Province, do-
f%gésf: provinciale

= unioni di C
siente, per

“omuni} la «pianificazi
namento, nonché tutela e s (ﬁ{mz azi
i zz;;:sgtbn;éi» {art. 59,3

tramite ﬁ «g}iﬁﬂ{} territc sriale
na ¢ *ﬁ’iiwfis sua evoluzione, intro-
dotto nell’or ai*m 1 nazionale, al di tuori ¢ ”s egg szrﬁmz%téca

/1942, zn occasione della ;35{3?; ' ento de 631 Fnt




'}ﬁ{éméo territoriale ed gﬁ‘fi*miiaﬁc della i 3%{}%@»; al

s 1. 112/1998 ha attribuito il valore e g delia

zione i’ settore in materia di ambiente e paess g;z o e che

i ?‘ﬁezofméé hanno declinato con diverse modalita e
a altamente differenziara®.

Erﬁnm‘zﬁzagz risulta attribuzione, alla (sola) Citra metropolitana,
del compito di adottare ed aggiornare un «piano strategico» qu ale
«atto di ﬁﬁjﬁiz‘;{é per I Ente ¢ e per Uesercizio delle funzioni dei
comuni e d unioni di comuni coms presi nel predetto territorio,
anche in %‘f‘!ag’i’/iﬁt @%; esercizio di funzioni {Esisssaa: O ass
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ool

<

o Y1yt es
g segnate

dalle Regioni, nel rispetto 3531@ leggi delle Regioni nelle materie
di loro competenza»; in merito alla quale non risulta immedia-

tamente comprensibile la ratio %‘m portato a non attribuire il
me %as imo u}ﬁ*;@%f{* anghg agli Enti di area vgsizx visto sée m{'}ige

ificazione stra tegica, avviata in ambito imprenditoria

quale analisi finalizzata ad indiv fﬁuar le S‘{?’é?f;gzifj ziyie"aégé; nel

settore della pubblica amminis > stata introdotta con la de-

inizione di «programmazione SE?‘&Z”;@QEC&» e rientra fra ;fzz strumenti
vrebbero essere utilizzati per il monitoraggio e la valutazione

ultati in relazione agli obi )é{izi definiti dagli atti
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nel testo varato da Sg%&i{ sia nel progetto di
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Il nuovo art. 117 ﬁdlz Costituzione, nel testo approvato dal Se-
nato in prima lettura', attribuisce allo Stato if: <<éi%p0¢?;{‘sm gene-
rali e comuni sul g(}:{:firo dg; territorio», riservando alle Regioni (a
statuto ordinario) la potesta §t£i<§gtiw in materia di <<§§&ﬁ;{i§a?%{)t§€i
del territorio regionale ¢ mobilita al suo interno» e di «dotazione
infrastrutturales.
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sultare pit in sintonia con le dinamiche de
nea. f\or*
una st

economia contempora-
proposta risulti piuttosto pasticci ata®’, presenta
&i‘éfﬁ;iid} do ai principi ii;rz@&mwzgi;
, 10 del territorios /ma%zg le finalita di garantire «lo svi-
luppo socio-economico, u ale uso del suolo, la soddisfazione
delle esigenze conn siando il

bisogno abitativo, privileg

rinnovo e la s”iquziéficzzziapf del patrimonio edilizio» e di determi-

e, nell’ambiro Ju e p{éima?s pab?fwﬁg territoriali, le «dotazioni
ervitoriali e 7

la g}f{};}{}gt;} {ji S gzogsm EE nwaosvm,m
territoriale qzié?“ fattore determinante delle poniicfhé: C I
economico e di coesione sociale. Al primo punto degli obiettivi che
devono essere «garantiti» dal governo del territorio viene posto lo
«sviluppo socio- economicon, ¢ >§:;:§e:zzéar<3 confermato e rafforzato dal
collegamento agli interventi speciali per il riequilibrio rerritoriale
{art. 119 9, com slazione in materia
di federalismo fiscale (che prevede anche, & bene ricordarlo, la
necessita di procedere alla «;{;@z”ceiuafi ne :n?msuﬂ;tarcﬁ:v>> Qaffﬁ
contributo al superamento dei divari territoriali), e dalla introdu-
zione della nozione di «dotazioni territoriali essenzi gﬁé»? nella quale
olvono gli standard urbanistici. Al riguardo occorre richiamare
iv‘o emente) il concetto és «riequilibrio dei divari territoriali»®
| regionali, nazionali e comunitarie,
& come in qzss%i‘ itesto le problematiche territoriali coincidano
sostanzialmente con la lo e 1 : a;ﬁoa“ fécﬁa spesa pubblica n
tuntiva» (in quanto si 1 atla spesa or da‘«é&ym an
zare interventi s
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piysic dal
vvedimenti
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uu{zmzﬁe ‘Q}; lenziale aﬁuf“ aree rese {Ezsp( i’bii% da una rivisita-
zione &@a@i standard %mMdméenazsﬁfmra ovvero pe presenza di
un esubero di aree a stang e e non utilizzate a ral
fine (ancora nel possesso dei {,f}f’iii?éi sia Bu&;c 1 pw;}rzdarg espro-
E%* non ne hanno chiesto la retrocessione sia per
‘ ‘o permutel’®
Tuttavia la nozione di dotazione infrastrutturale ha preso corpo,
al di fuori dei provvedimenti in materia urb istica, con appro-
razione del Quadro strategico nazionale 2007-2013 ff%}s; ra CIPE

n. 82/2007) Crzg, con Iznzmzz{me di attribuire «un ruolo centrale

alla produzione ed alla promozione di servizi collettivi ed essenziali
per la qualita della vita dei cittadini e la convenienza delle imprese
ad investire», ha individuato gli «obiettivi di servizio», definendo
i «target» da conseguire in quattro settori predeterminati, La
ne viene rafforzata dal processo di «perequazione infrastrut-
tzzfzﬁfs» (previsto dall’art. 22 dells fcgga n. 42/2009; che, al fine
di inc hvidaszzfé i divari M toriali da eliminare allocs isorse
aggiuntive e asfizizmé{} gli intervent speciali (di cui al quinto comma
ella Costituzione, la cui attuazione & %ixup" ata dal
/'2 Efé, avrebbe dovuto avviare la ricognizione di tutte
;agiﬁg o di interesse pubblico (indi
lica o privata)
astrutturale necessario per ¢
resentino analog i
e per le imprese!?,
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definito con precisione dal decreto minister

disposizioni attuative in materia di perequazione infrastrutt
dichiara che:

A questo 0 swmaz*io dovrebbe essere adeguata la pszzs;si
di una pianificazione urbanistica ori entata zzﬁa ?éqiﬁzﬁ%i, azi
dell’esistente, rendendo concreta evoluzione dalla nozione di
standard urbanistico alla nuova definizione di d(iéiii?i’it infrastrut-
turale, tramite un adeguamento normativo che tenga conto anche
di come non tutte le c‘iuu;;a;;om di 'g;ut;i@{:@ interesse f%@f ite
dalla pianificazione urbanistica costituiscano vincolo p?wmm ato
all'esproprio. La Corte costituzionale, che ¢ intervenuta piu volte
in ms;im all’anomalia della legge urbanistica nazionale, con la
L n. 179/1999 ha dichiarato che la destinazione @E un’area
a «costruzioni pubbliche d'importanza locale» non cost
vincolo di natura espropriativa (della proprieta prive g
vin colo di natura LOQIG?Q‘;QV"% (della proprieta priv: ‘
visioni di piano nel perseguire interessi pubblici, e quindi risulti
un vincolo non soggetto a dgaadtnga, in quanto non sono annove-
rabili tra i vincoli a contenuto «sostanzialmente espropriativo» le
destinazioni urbanistiche realizzabili attraverso I'inizi '
in un contesto di libero mercato. Orientamento ©
izzfa nella giurisprudenza amministrativa a,?w
di ggr@mff%c . ?‘;';s < ¢l
i determinato, gﬁaim previsioni di
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litat va imente) della do-
mificativo

impmxnm;z&i

€ necessaric osservare come la modifica

é”'ji’g é‘;i}i’j {nel testo approvato da Senato in pi‘iﬁid

lettura) p;w «Spertta alle Reg la potests Agiﬁaiud in

materia di ... dotazione infrasts ef?smi{:». La mod: COSHITUZIO-
nale, se mantenuta e/o non esplicitata, po on solo porre

un ostacolo msmmgmgiﬁs alla determinazione univoca sull’intero

-~

territorio nazionale dei livelli essenziali delle dotazioni mi;&%tfu;w
turali, ma, soprattutto, potrebbe lere non ??‘&af{:*?}? > Pavvio di
qualsivoglia programma di perequazione infrastrutturale dei divari

erritoriali,
La proposta ministeriale per la riforma delle politiche territo-
riali definisce ie dotazioni territoriali essenziali quale «dotazione di
attrezzature pubbliche, e di @cwézi di interesse pubblico, collettivo
e g«;ﬁcfgk» in settori che riguardano i «diritti di cé%:iadizzanzzs»
relli quantitativi e q htaz vi» che verranno definiti

mite intesa Stato- qu@n% Enti locali in Conferenza unificata. Le
Esgiﬁgzm? regionali f}a\, ranno garantire «la programmazione e ia
;?Ed%i”’“ii;i}“é della dotazione e {L]Q gestione dei se i
secondari e di interesse generale, Eﬁ&ividéid“ io le
elementi é?u‘*i{&&iga necessari al soddisfacimen 0 della é{}fﬁén&a»

ire ;c dotazioni territoriali ess i ambito
itorizle unita

[l testo proposto pres
&émv, per altro, risulta ¢ , y
nati in qu sti ultimi anni) e richiede di chiarire ¢ %g}&ﬁiﬁs;f;“ ’ikii?}&
formulaz uf‘gk a partire &;%Hd nozione di «d(?ééz’éé;ﬁ” *U*f‘if{é;i{
<<§OE’% A

, e aé; se esse ;‘zzﬁb
che rende immediatamente
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«dotazioni infrastrutturali» da conseguire/garantire, anche differen-

ziandoli su base territoriale.
e «infrastrutture» che concorrono alla dotazione di un territo-
110 ”fj?g{}ﬁ{} indicate tramite 'elencazione dei sett erno dei
qu%s; indivi dzzaf@ le Léiig(}fiéj di servizi atti a garantire | «diritti di
cittac gnam&» elenco che non risulta né coincidente né coordinato
inizioni sia delle urbanizzazioni primarie e secondarie (in-
dicate d& atti di natura legislativa) sia dei settori nei quali dovrebbe
operare la perequazione 1 és“iiﬁt@‘&%@: Alle legislazioni regionali
vengono contestua almente attribuite le competenze in materia di
«dotazione e gestione dei servizi primari, secondari e di interesse
generale», con una differenziazione non altrimenti definita e quindi

non s;a:tsmgrafxzbﬁs
Dato per acquisito che la nozione di infrastruttura (che garan-
tisce un sawizia} comprenda in maniera inscindibile sia I'immobile
sia la gestione, la individuazione e la definizione dei servizi che
concorrono alla dotazione territoriale sarebbe opportuno non fosse
rigidamente determinata dalla legge, ma costituisca un elenco dina-
micamente &ggz@ma& ile adottato con pr@wiéﬂnﬂmz amministrativi,
?ﬁf;?tga la i(f?ffﬁé?&fi@ﬁ@ {ii"i I“"dii essenziali delle prestazioni
e« er il loro conseguimento, necessita

di una
<§if§{z*azﬁyi§?;
servizi a contenuto economico (la cui regolamentazione ¢ ¢ dic
petenza esclusiva statale, con riferimento alla materia «tutela {id a
concorrenza») e servizi non economici (la cui ?éjf?{a? mentazione &
di competenza residuale gﬁgiot‘s é; gs;ﬂ@?*méo anche le potenzia-
lita dei nuovi ivato che

i particolare,
te é&lézi dé:c%»

ssione e un z@pgois ndimento che tenga conto sia della
ne (operata dalla giurisprudenza cost /zszssmk,? tra

non

e ¢ ép;}o?{u;ﬁ
in materia di comp
i alle impr

~ mi mercato del la
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ritoriali (modificando e/o chiarendo la revisione in co rso del resto
dell’art. 117 Costituzione), che | le Regioni potreb shero Gu%mxs in

sede lc cale prevedendo anche ae:i;;,u&mm i migliorativi, La defini-

zione di entrambi i livelli minimi, nazionale e regionale, dovrebbe
avvenire con il ricorso ad un procedimento che iOQSO’EI@, tramite
una non onerosa revisione, di adeguarli dinamicamente ad una
realta che si potrebbe modificare repenting amente.
A seguito de argomenti fin qui svolt, si p@t;‘@%}b’c Qi)élijud@”%
Lf% il I}iafl{‘ strategico, quale strumento all'interno del quale con-
' : i obiettivi da conseguire, delle riso
anziarie e rese f;s;mm?)sh e dei cri uzz*i per hg ;{;agivmﬂoae §>
ﬂsgzasémzzufs serrﬂbg

4. Il piano

Il piano strategico, limitandoci ai Lrnup; ed agli orientament,
senza entrare nel merito degli asperti procedurali, dovrebbe costi
tuire «atto di indirizzo per ente e per Pesercizio delle funzioni dei
¢ delle unioni di comuni compresi nel predetto territorios
afferma la legge n Z{ '2014), ovvero strumento atto a defi-
nire «la prf';g,mmm&zié}szg ela pé&ﬁ‘af}f‘aﬁ@ﬁc della am? zione e della
gestione dei servizi» (come afferma il progetto di legge di riforma
delle pe:iaf;{hg territoriali),

Il piano strategico, inteso quale strumento atto a localizzare la
;};iﬁ blica orientata da una politica di svil s_sp?ﬂ ¢ coesione
ebbe in primo Lz@g‘; ,s:é:isiz}asfs; della i > territoriale
e (cioé dei izi dibile

manufatto e della rela
Eé vita dei cittadini (in
lo wiészp DO {,‘z% impresa, oy

ne

J;

~larivi al mgp orto
es{é a%i' ilidira
i fondare

fzz;am:» ¢ «pianificazione». che
1t in maniera disinvolta, occorre




iz un atto di pianificazione, e
come 'allocs zioﬁé 381§<E \g}ua ;}iii}% ica sia un atto di programma-
zione, In z*i}: imento ai% d stazione territoriale delle infrastrutture
( g srrutfurazione éeé territorio) ¢ bene
sealizzazione (cioé le analisi sulla base

o}
w
[
g
=
(\
P
R
s
o
T
o’
=
e}
o
o

éd%& aisiaﬁs si aab@m un piano e si operano le conseguenti scelte)
dalla realizzazione (cioé la programmazione della spesa, tramite la

uale si realizzano in tutto o in parte gli obiettivi

Per determinare il fabbisogno infrastrutturale, il Codice dei con-
rarti pubblici prevede che il programma tric ennale (introdotto dalla
%tggc «Merloni» n. 109/1994 con 1 mento ai lavori pubblici)
tituisca «momento attuativo di studi di fattibilita e 1 'é:;ﬂt%%»
cazione € L;itzmié icazione dei bisogni» di opere e §§ servi
venti anni di ap phaaf%o; e non si & mai discusso s
validazione ed uso dei dati ai fini della programmazione,
dei fabbisogni (quando prodotta) & coincisa con la mﬁ"mai zione
di un gdtmg%ms o meramente burocratico. Per la redazione
del programma trient nale, il decreto ministeriale che definisce lo
schema-tipo™ propone un modello ¢l ivilegia, di fatto, la pro-
g“”}‘{?ﬁld}éa}ﬁé finanziaria degli inv ff:ggégknzi 5. tesa ad ;ﬁﬁza;&vgr
ed accertare la 551??1{& la natura e la dimensione delle risorse che
contribui ‘f}&(@ a definire il quadro delle a;spe%ﬁsi&z& finanziarie,
senza nulla dire sull’analisi dei fabbisogni

Contestualmente, il citato decreto che detta le ui%p(}%iz‘iﬁﬁi per

Vattuazione gzaig mﬂvga&;gonc infrastrutt %, disciy *ﬁim anche la
«metodol olo del %:ﬁ}%ﬂ@g*s@

lew (art, 4),
con disposizioni tanto complesse quanto v

i

fols)




a dicono in merito alla fonte

I a le norme che sovrintendono al controllo
della spesa e &EM éuzmx ione economica e finanziaria di un pro-
gerto di infrast ruttura, oltre al gid citato programma triennale dei
contratti pa%?} blici e all’All legato Infrastrutture che annualmente
;a%:f;r;%mx@ i iemiz per le ¢ opere strategi iche, alla fine dell’anno 2011,
con i decreti di attuazione?® dells

della leg yge n. 196/2009 di riforma
@e—zégfs finanza :szsb?;,;‘f ¢ stato introdotto il «Documento r}iurgw-
nais di pianifi », che «include e rende coerenti ru‘s‘?; piani e

brogrammi d'inve ,,}na, to per opere pubbliche», quale strumento
di programmazione della spesa per infrastrutture utilizzando le ri-
sorse finanziarie derivanti sia dalla spesa ordinaria in conto capitale
sia dalle risorse aggiuntive, nazi ionali e comunitarie, dedicate &Ehi
realizzazione degli interventi speciali per la rimozione di squilibri
economici e sociali,

Il proliferare degli strumenti di prog srammazione (prevalente-
mente di natura finanziaria, ma non solo ) sicuramente non age-
vola l'efficienza di un settore delicaro q;zgﬁ il aonirsio del buon
uso della spesa pubblica per lattrezzatura del territorio, e quindi
le finalita di éawfim e territoriale delle quali stiamo ?Eaﬁaa

Problema reso ulteriormente ({}*?ﬁpk“s@ dallz s za n. 71/2012
della Corte costituzionale, in materia di interve 9@@‘155; e ci
perequazione inf rastrutturale (previste, rispettivar ente, dall’a

16 e dall’art. 22 della legge n. 42/2009), a una
applicazione differenziata nelle Regioni a statuto saiﬁ e nelle

tonome, per k q&;z queste disposizi una
itiy 5'& Re egioni a sm%s to




nel loro territorio) costituiscono «criteri
interventi.
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5. Con

In conclusione
merito alla necess

st torna a gay}fo a?za evidenziato pit Vf;}%if-: in
sita di definire regole chiare e di applicazione
monitoraggio e la verifica delia
ico di risorse finanziarie sia
ammazione distinta delle

lle i fmstmtma ﬁi

ce
univoca per la valutazione,
spesa pab?ﬁicg f‘i infrastrutture, a ¢
nazionali sia comunirarie, con una prog
infrastrutture di interesse strategico r
interesse locale, con una ripartizione s
procedure di concertazione istituzionale tra E@ %mﬁso le 2
¢ gli Enti territoriali (p ogrammazione economica) %as:;a sulla
verifica territoriale delle éofaa{m; infrastrutturali (pianificazione
territoriale).

Se la vogliamo chiamare %*r{%g,mﬁmmg;{ms strategica, nulla que-
stio; purché non risulti ancora una volta un vuoto slogar
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