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PRESENTAZIONE

di Giuseppe Palma

Si é assdliti da una sorta di timidezza dottrinale quando s accetta l’invito,
anche se rivolto in modo del tutto lusinghiero, di approntare la presentazione
di un lavoro scientifico che ha comportato all’ Autore un lungo periodo di e-
laborazione e snervanti ore di studio; sennonché nella specie I interesse de-
stato dalla esposizione della tematica dell’ associazionismo ha suscitato in chi
scrive, a dir cosi, innegabili simpatie intellettuali che hanno reso il compito
pit agevole.

Dalla meditazione dell’opera si pud desumere come la topografia dei
centri competenziali del potere amministrativo stia progressivamente per-
dendo la serenita storica della staticita, finora recepita favorevolmente dai
cultori della materia, per imboccare lavia, invero non ancora completamen-
te rassodata, di una dislocazione che alivello di organizzazione si connota
per un notevole coefficiente di dinamicita.

E indubbio dtresi che I’ opera da tempo intrapresa di introdurre nella eredi-
tata organizzazione della PA. un grado notevole di semplificazione trascina
con s2 e induce in conseguenza, in forza di tale antecedente logico, lo scompi-
glio della esistente mappa geografica fin qui fondamento (quasi) naturale dello
storico assetto dell’ Amministrazione. Cosicché dopo un recente periodo di dif-
fidenza culturde verso studi di scienza dell’amministrazione, il sopraggiunto
lento dilagare ddll’ autorita amministrativa (anzi dei poteri anministrativi) ali-
vello ddlla Societa amministrata, implicalaripresadi attenzione per le “ragio-
ni” della scienza dell’ organizzazione, che, asuavolta, operalareativizzazione
delle teorie, finora condivise, secondo cui la determinazione rigida dei centri
competenzidi, al’insegna della garanzia del profilo di legittimita, s lascia
coinvolgere dagli orientamenti in via di consolidamento i quai riconnettono
dlalegditaanchei valori del’ efficienza e ddll’ adeguatezza; e cid come porta
to, sia pure ancora parzid mente incerto, della crescente potenziaita di avvento



ddl’ assetto di democrazia repubblicana, in ordine ala quae s puo soltanto e-
sprimere il rammarico che non siaancoraritenuta fisiologica

Cosicché a posto dd dogma, fino ad ieri indiscusso, della uniformita e del-
lasimmetria specie alivello delle autonomie locali, €in viadi prendere stabile
dimora, dl’insegna appunto della efficienza e della adeguatezza, il criterio
primo dell’ organizzazione improntato ala diversificazione e alla differenzia-
zione, perseguibile anche in modo dinamico; in dtri termini ad una visone a
storica tramandata € in via di sostituzione un dinamico adeguamento storico
al’insegna delle nuove esigenze che la Repubblica continuamente prospetta
secondo il sistema sanguigno sociadle che in essa s innerva sempre piul. E cio
non soltanto a livello generale ma soprattutto a livello comunale, dei piccoli e
medi comuni, nei quali |’ autonomia politica, come indical’A., S congglia di
didocare alivelli piu vasti per consentire e agevolare la sua esplicazione opera-
tiva, a fine di rendere effettivo ed esauriente il suo esercizio; in altre parole per
valere di pitl anche nei confronti della politicaregionae e statale. Si pud anche
rilevare come larigidita burocratica s lasci fecondare da esigenze palitiche pe-
ratro comprese e condivise dalle collettivita governate.

Con riferimento poi a piano dell’ autonomia locale, se quanto premesso
assume un certo grado di credibilita, si radicain me sempre piu il sentimen-
to ricostruttivo che varrebbe di piu esprimersi in termini ordinamentali che
in quelli, fin qui avvalorati dalla dottrina, di persona giuridica e quindi di
entificazione, quantomeno vale la pena di non trascurare del tutto un profilo
ricostruttivo di tal fatta.

Invero, I’ attuale carica potenzide di didocazione, se s faattenzione dle piu
0 meno quotidiane polemiche (piu correttamente ale esternazioni politiche),
sembra essere dettata esclusivamente da esigenze economico-finanziarie e non
da (quantomeno anche) ragioni connesse a progressivo atestarsi della Repub-
blica costituzionale, che tra mille incomprensioni offre ala meditazione degli
studios i delicati frutti maturati alla luce della aggiornata comprensione della
Carta; e sotto questa prospettiva nulla di nuovo sotto a sole, poiché condizio-
namenti economico-finanziari hanno costantemente influito sull’ assetto dei po-
teri locali. Manon e dd tutto cosi, perlomeno in assoluto, ancorché oggi s mi-
liti ad accreditare il fondamento sul piano argomentantivo, poiché i fraintendi-
menti ricostruttivi di bettiana memoria possono conseguire risultati validi an-
che nella successiva fase dell’ augurabile superamento della crisi economica.

Del resto lacondivisione quasi unanime dei tentativi attuali di normazione
favorevoli al’associazionismo non s spiegherebbero se la nuova identita
democratica delle istituzioni non implicasse anche una tacita adesione collet-
tivaal fenomeno in parola. Si vede che nell’ attuale momento storico la cultu-
ra cogtituzionale continua ad offrire alla nostra organizzazione sociae frutti
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succos sia pure ancora con qualche ambiguita, i quali invitano ad operare su
tutti i fronti a favore della definitiva stabilizzazione della civilta istituzionale
compiutamente democratica.

E una siffatta conclusione viene bene messa a fuoco dall’ A. ddl libro che

s presenta del quale, anche per questo, s augura un ponderato e diffuso ac-
coglimento.






INTRODUZIONE

Associarsi per governare rientra nel pit generale fenomeno umano che
ben pud essere descritto ricorrendo al noto e antico adagio popolare del-
I"”“unione che falaforza’, e la sua analis si muove in un ambito in cui si
ritrovano fenomeni apparentemente diversi ma, come s proveraa dimostra-
re, in readta appartenenti alla medesima essenza ontologica, e percio dotati
di elementi comuni in termini giuridici.

E persino banale notare come, sia pure con tutte le possibili modalita
con cui accade, |’ associazione per governare € movente di molte (se non di
tutte) le aggregazioni giuridiche di tipo stabile o quantomeno durature; co-
me per governare un processo produttivo di beni o servizi ci s associain
impresa o tra imprenditori, per governare una comunita stanziale ci si asso-
ciain un Comune, per governare collettivita pit complesse e godere di una
piu forte presenza in uno scenario internazionale ci si associa in uno Stato,
in strutture federali o confederate, in Unioni o in altre formule ultranaziona-
li consimili.

Non ¢’ & bisogno di essere esperti per sapere che associarsi serve anche a
ridurre in termini relativi i costi fissi della produzione, qualunque ne sia
I’ oggetto; e che a contempo consente |I’aumento delle forze, e dunque la
disponibilita delle risorse per investimenti, del capitale; ma anche di distri-
buire i rischi di perdite, quando s verificano, ripartendoli e diminuendoli
dunque per ciascuno.

| medesimi argomenti possono essere usati senza grandezze di tipo eco-
nomico; associarsi riduce, ad esempio, i costi di transazione, che qui pos-
siamo intendere come quegli oneri connessi alla necessita del consenso che,
SPesso, se eccessivi portano a compromessi talmente riduttivi da diminuire



laqualita o I’ efficacia o I efficienza di una decisione'; al contempo, |’ asso-
ciazione arricchisce il decisore con la molteplicita dei punti di vista, delle
conoscenze, delle esperienze, aumentando il valore di cid che potremmo
definire il capitale sociale, e le risorse di tempo, di occasioni, opportunita e
del sistema di relazioni disponibile; infine, associarsi consente di ridurre i
rischi, suddividendoli tra gli associati, e, in conseguenza, di affrontare sfide
che, individualmente, si tenderebbe ad evitare.

Owviamente, il mettersi insieme non ha solo conseguenze benefiche; e
evidente che chi si aggrega perde indipendenza decisionale, dovendo ce-
derne una quota all’ associato, e cid pud rendere pit complesso e difficile il
processo decisionale, a punto che, talvolta, proprio questo é ritenuto un co-
sto spropositato rispetto ai potenziali vantaggi.

Se pure associard, poi, puo essere condderata una natural e tendenza umana
connessa dla collaborazione?, &, tuttavia, coesistente con I’inclinazione esatta-
mente opposta, quella a contrappors. Spesso, anzi, I’ associazione € motivata,
mossa dalla contrapposizione; ci s associa per renders piul forti di atri, per
dominare, resistere o sopravvivere in un sistema concorrenziale’, concorsuale o

1 sul cd. Teorema di Coase (R.H. Coase, “The Problem of Social Cost”, Journal of Law and
Economics, 1960, 1 ss.), che considera fortemente i costi di transazione, cfr. GJ. Stigler, The
Theory of Price, New York, 1966; piu recentemente, si possono forse spiegare proprio in
termini di riduzione dei costi transattivi i notevoli risultati delle ricerche che applicano rile-
vazioni macroeconomiche ai sistemi di governo: cfr. T. Persson, G. Tabellini, The Economic
Effects of Constitutions, Cambridge, MA, 2003, una cui conclusione & che «le regole eletto-
rali esercitano una forte influenza sulla politica fiscale. Elezioni maggioritarie inducono go-
verni piu ristretti, sistemi di welfare e deficit piu ridotti. Questi effetti costituzionali non solo
sono statisticamente significativi e robusti. Essi sono anche quantitativamente rilevanti. Per
un paese prelevato a caso dal nostro campione — e per un periodo sufficientemente lungo da
trascurare gli effetti di transizione — una riforma costituzionale [del sistema elettorale —
n.d.t.] dal proporzionale al maggioritario riduce la dimensione della spesa del governo cen-
trale del 4-5% del PIL, ladimensione del welfare e dei programmi sociali e di protezione del
2-3% del PIL, eil deficit di bilancio dell’ 1-2% del PIL>» (ibidem, 150, trad. mia); per un re-
cente commento italiano, si veda G. di Plinio, “Costituzione e scienza economica’, in AA.
VV., Sritti in Onore di Giuseppe Palma, Napoli, 2011, |11, 153 ss.; per una diversa impo-
stazione relativa alle transattivita nelle decisioni pubbliche, incentrata sul logrolling, ovvero
lo “scambio dei voti”, cfr. JM. Buchanan, G. Tullock, Il calcolo del consenso. Fondamenti
logici della democrazia costituzionale (trad. it.), Bologna, 1998.

2 E anzi, a parere di M.A. Novak, “Five rules for the evolution in cooperation”, Science, 2006,
1560, la cooperazione potrebbe essere qualificata come uno del grandi fattori dell’ evoluzione u-
mana, indeme dle mutazioni ed dla sdezione naturde. Secondo F Facchini, Le fide
dell’ evoluzione, Milano, 2008, spec. 160 ss,, «’ evoluzione diventa costruttiva in forza della coo-
perazione». E percio, dl’inverso, nelle societa contemporanee, «fare da soli € un presupposto per
I’ estinzione»: cosi J. Rifkin, Il sogno europeo (trad. it.), Milano, 2004, 12.

% Per una applicazione della teoria dei giochi alla combinazione tra competizione e coopera-
zione cfr. B.J. Naebuff, A.M. Brandemburger, Co-opetition, London, 2003.
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eettorale, per affrontare, combattere e sgominare forze ritenute concorrenti,
avverse, nemiche, o semplicemente dtre da se.

Lacoesistenza di queste due tendenze percio fa considerare anche il mo-
to reciproco: ci si oppone all’ associazione, ci Si contrappone per rimanere
se stessi, per preservare un’identita che si teme di perdere o di diluire, di
alterare; ci s contrappone nel ricordo di episodi del passato, tanto doloros
da essere tramandati anche a gran distanza di tempo, di generazione in ge-
nerazione, a punto che spesso |’ episodio scatenante e dimenticato o shiadi-
to nella memoria, facendosi incerto e scontornato, e cio nonostante la con-
trapposizione di cui & stato causa permane forte e pressoché istintiva; ci s
contrappone anche solo per essere troppo vicini, confinanti, finitimi, forse
per la lunga abitudine a dover lottare per le medesime, insufficienti risorse,
o forse perché la vicinanza in sé &, a volte, causa di dissapori, incompren-
sioni, odii, per lo stesso motivo per cui essa facilita o € conseguenza di a
mori, affetti, amicizie.

Insomma, dove c’é spinta per |’ associazione, dove ve ne sarebbe gradi-
mento, ragione o0 convenienza, vi & in agguato anche un vettore di contrap-
posizione, una sorta di attrito che sembra ineliminabile, come per ogni for-
za che muove nell’aria o in condizioni di gravita’.

E di cio bisognatener conto nello studio di ogni fenomeno aggregativo.

4’ assunto ha anche fondamenti filosofici, se si considerala ben nota metafora kantiana del-
la colomba che «mentre nel libero volo fende I'aria di cui sente la resistenza, potrebbe im-
maginare che le riuscirebbe assai meglio volare nello spazio vuoto di aria» (1. Kant, Critica
della ragion pura (trad. it.), Roma-Bari, 2000, 38), resistenza che, pero, alo stesso tempo —
s nota oggi — le consente di volare: cfr. M. Ferraris, Ricostruire la decostruzione, Milano,
2010, 27; s veda anche la tesi di A. Margalit, On Compromise and Rotten Compromises,
Princeton, 2009, 12, secondo il quale, nonostante che sia per 1o piu trascurato dalla «teoria
ideale» filosofica, «eliminare il compromesso dalla teoria morale & come ignorare |’ attrito
dallafisica, perché cosa da tecnicix (trad. mia). Per un approccio letterario, cfr. 1. Calvino, Il
cavaliere inesistente, Milano, 2002, 41: «lI combattere a fianco d’un compagno € una cosa
ben pit bellache il combattere da solo: ci si incoraggia e conforta, e il sentimento dell’ avere
un nemico e quello dell’ avere un amico si fondono in un medesimo calore».
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PRIMA PARTE

AUTONOMIA POLITICA ETERRITORIO






1. LA RILEVANZA DELL'ADEGUATEZZA

1.1. L’entita differenziata delle decisioni pubbliche

Una delle debolezze che puo fungere da movente per aggregarsi puo di-
pendere dalla natura delle decisioni che si devono assumere, alorché cioé
esse abbiano entita tale da essere impossibili, o inefficaci, o anche solo i-
nefficienti, se prese da singoli, nell’ ovvia considerazione che esigenze di
ass0ciazione possono sussistere solo per chi € separato, distinto.

Ci0 suppone |’ aver considerato che le tipologie di decisioni umane sono
non solo numerosissime, ma anche di diversi generi; e a tale condizione
non sfuggono quelle pubbliche.

Non vi e solo la possibilita, infatti, di distinguere le decisioni pubbliche
in ragione della natura del potere che esprimono, come si fa quando le si
classifica come costituzionali, legidative, amministrative, giudiziarie, di
governo, o per laampiezza di quel potere, allorché possono essere sovrane,
libere, autonome, discrezionali, vincolate; ma si puod farlo anche in relazio-
ne ai loro oggetti, per dimensione (ed alora possono essere, ad esempio,
internazionali, europee, nazionali, regionali, locali, globali), o per oggetto
in senso stretto, quando si consideri le “materie” decisionali o gli interessi
che ne vengano toccati.

Si potrebbe continuare su questo percorso tassonomico, ma non € questo
lo scopo dell’ argomento; qui serve solo considerare che la capacita decisio-
nale di un ente pubblico va misurata anche in relazione al’ entita delle deci-
sioni che venga chiamato a prendere e che, a reciproco, incaricarlo di una
potesta decisionale, o riconoscergliela, significa anche valutarne la possibi-
lita operativa, concreta, di fronteggiare il problema che cid comporta.
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L assunto, sembradi poter dire, non e figlio di una meravisione funziona-
le delle itituzioni pubbliche, applicata alle loro decisioni®; anche laddove es-
se perseguissero intenti altamente ideologici, o addirittura metafisici, tra-
scendenti?, avrebbero comungue bisogno di unaidoneita afarlo, e anzi se ne
fossero sprovviste la carenza s rivelerebbe pit grave, a motivo
dell’elevatezza ideale delle loro promesse, e dunque della intensita della de-
lusione che provocherebbero nel fallire.

Ebbene, ponendo con queste premesse |0 sguardo sui Comuni italiani,
balza agli occhi come una delle loro caratteristiche risiede nel fatto che pur se
di S pud avere una rappresentazione unitaria, e dunque immaginare un
uniforme “livello” istituzionale locale e chiamarlo indistintamente comuna-
I€?, in realtd, poi, badando alla effettiva capacita decisionale di ciascun ente,
I’ uniformita dimostra tutta la sua debol ezza, poiché subentra |’ adeguatezza di
ognuno a prendersi cura delle diverse dimensioni che le decisioni pubbliche
relative a gruppo umano che stasul suo territorio richiedono®.

Il discorso, va da s, é riferibile ad ogni entita dotata di capacita deci-
sionale, pubblica® o privata, individuale o di gruppo®; con la notevole preci-

L F. Cassano, L’ umilta del male, Roma-Bari, 2011, 63 ss.

2 E. Voegdlin, La nuova scienza politica (trad. it.), Torino, 1968, spec. 45 ss.

% "assunto circa I’ uniformita della disciplina giuridica del governo locale in Italia per gran
parte del XX secolo, in realtd, era discussa pure prima della sua decostruzione formale, dai
pit riconosciuta nell’art. 3 dellaL. n. 142/1990: cfr. laampia disaminadi G. Pama, Indiriz-
Z0 politico statale e autonomia comunale: tratti di una parabola concettuale, Napoli, 1982,
e, per I’ epoca successiva all’ avvento delle Regioni a statuto ordinario, F. Merloni, V. Santan-
tonio, L. Torchia, Le funzioni del governo locale in Italia, Milano, 1988; piu di recente, si
veda G. Mdlis, “Introduzione: |e trasformazioni del reticolo amministrativo nel Novecento:
dalle Province ale «reti»”, in M. Cammelli (a cura di), Territorialita e delocalizzazione nel
governo locale, Bologna, 2007, 123 ss. Parla a proposito di «uniformita formale» ed «ete-
rogeneita sostanziale» B. Dente, “Il governo loca€e’, in G Freddi (a cura di), Scienza
dell’amministrazione e analis delle politiche pubbliche, Roma, 1989, 125 s.; L. Vandelli, Il
Governo locale, Bologna, 2000, 9, nota che quella del governo locale si presenta come una
realta «la piu diversificata e sostanzia mente eterogenea».

4 M. Bombardelli, La sostituzione amministrativa, Padova, 2004, 110 ss; M. Cammelli,
“Amministrazione (e interpreti) davanti a nuovo Titolo V della Costituzione”, Le Regioni,
2001, 1279; G Sala, “Sui caratteri dell’ amministrazione comunale e provinciae dopo la ri-
forma del titolo V della Costituzione”, Le Regioni, 2004, spec. 12 s.; S. Gambino, “Regioni
ed autonomie locali nellariforma del Titolo V della Costituzione”, in Scritti in memoria di
Livio Paladin, Napoli, 1994, 910.

% Ad esempio, o stesso Stato pud rivelarsi «troppo grande per la maggior parte delle sue
funzioni amministrative [...] troppo piccolo rispetto ale funzioni di governo e tutela rese
necessarie dai processi di internazionalizzazione dell’ economia e dalle sempre piu fitte in-
terdipendenze che ormai condizionano irreversibilmente la vita di tutti i popoli del mondo:
cosi L. Ferrgjoli, “La sovranita nel mondo moderno. Crisi e metamorfosi”, in M. Basciu (a
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sazione, pero, che mentre le capacita riferibili alle persone fisiche non sono
totalmente ad esse disponibili, per una serie di ragioni, pil 0 meno congeni-
te, della costituzione di ogni persona fisica (e dell’ epoca e del luogo in cui
vive)’, lo stesso non pud dirsi per quanto pertiene alle persone giuridiche,
ed a quella particolare categoria di esse che sono gli enti pubblici, per le
quali, come e evidente, la capacita decisionale € puro argomento giuridico,
in gran parte — se non integralmente — dovuto, dunque, ad una scelta consa-
pevole del loro costituente, o di chi durante laloro esistenza abbia potere di
conformarne |” assetto.

Il criterio con il quale s maneggia questo tema € quello definito con
I’ espressione adeguatezza, che € in realta un modo odierno di chiamare un
approccio antico e tutto sommato classico, derivante dal fondamentale
principio della razionalita® che risponde alla proporzionalitd®: ogni ente do-

curadi), Crisi e metamorfosi della sovranita, Milano, 1996, 65 s., che sembra richiamare il
pensiero di D. Bell («Lo stato e troppo piccolo per le grandi cose, e troppo grande per le picco-
le cose»: cfr. A. Bagnasco, “Isole nella corrente. Regioni e citta nel processo di globalizzazio-
ne’, il Mulino, 2005, 157), ed essere pienamente richiamato da J. Rifkin, Il sogno europeo
(trad. it.), Milano, 2004, 35; non diversamente S. Cassese, “Oltre lo Stato: i limiti dei governi
nazionali nel controllo dell’ economia’, in F. Galgano, S. Cassese, G. Tremonti, T. Treu, Nazio-
ni senza ricchezza e ricchezza senza nazione, Bologna, 2003, 37 ss.; GM. Cazzaniga (a cura
di), Metamorfos della sovranita. Tra Sato nazionale e ordinamenti giuridici mondiali, Pisa,
1999.

® La questione viene proposta come “problema della scala” daW. Fulton, P Shingley, Guide
to California Planning, Point Arena, CA, 2005, 22 s.; il medesimo problema € proposto, in
termini ontologici, come «taglie» da M. Ferraris, Documentalita. Perché é necessario la-
sciar tracce, Roma- Bari, 2009, 309 ss.

" Lapluralita delle sfere di definizione di ogni persona & argomento che risuona negli studi
giuridici — soprattutto — come «riassuntivo della capacita e soggettivita che il diritto ricono-
sce a singolo e che coincide sostanzialmente con la condizione umana» (cosi P. Rescigno,
Persone e gruppi sociali, Napoli, 2006, 13), ma anche come «ritorno degli status» (ibidem,
12): si pensi a cittadinanza, condizione professionale, nozione e disciplina dell’imprenditore,
e di recente alla disputa sulla condizione del consumatore, o dell’ utente. Su quest’ ultimo
argomento, S. Battini, “La tutela dell’ utente e la carta dei servizi pubblici”, Rivista trime-
strale di diritto pubblico, 1998, spec. 185 ss.; G. Napolitano, “Contro laretorica dell’ utente”,
in F. Manganaro, A. Romano Tassone (a cura di), Persona ed amministrazione. Privato, cit-
tadino, utente e pubbliche amministrazioni, Torino, 2004, 53; R. Rinaldi, La posizione giu-
ridica soggettiva dell’ utente di pubblici servizi, Padova, 2011, spec. 109 ss. In termini piu
generdli, il tema é stato da ultimo trattato anche per la interpretazione e la costruzione delle
relazioni umane, per come possono essere influenzate dalla considerazione della complessita
di ogni identit& cfr. A. Appadurai Modernita in polvere (trad. it.), Roma, 2001; A. Sen, Iden-
titd e violenza (trad. it.), Roma-Bari, 2008; e si vedano anche gli approcci antropopoietici di
F. Remotti, “Sull’incompletezza’, in AA.VV, Figure dell’umano. Le rappresentazioni
dell’ antropologia, Roma, 2005, 21.

8 Osserva che |a rappresentanza non basta alle istituzioni, poichéil loro assetto el loro ope-
rato debba comunque rispondere continuamente a «processi di razionalizzazione» G. Berti,
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