
40

Il modo nuovo di governare i Comuni - 2

Un ruolo diverso
per la burouazia negli enti locali

di Esterino Caleffi

l,a lcgge 8 giugro 1990 n. 142 sull'ordinamento clelle aulonomic
locali reca novitii rilerranti: si pcnsi al nuovcr sistema di elezione dell'esecutivo
oppure al sistcma dei controlli sugli atti. Ma ciò che ha maggiore riÌievo sotto il
prolilo di:lla laffiguraziorrc del contenuto delÌe autonomic locali, ullicialmente ri-
conosciute negli articoli 5, 128 e I disposizioni transitorie della Costituzione, è
ì'art. '1 che discìpÌina l'autonomja statutaria. In altre parole, vjene data sostzrnza
ad una volontà, che, se pur'(' esplessa nei citati articoli dclla Costituzionc, era ri-
masta sino ad ora indofinita e soprattutto inespressa dalla legge ordinaria, se si Ia
eccczione pel il sistcma dei controlli, che, innovato rispetto all'ordinamento pre-
ccdente con la lcgge 10.02.191-rll, n. [i2, ha avuto pcraltro esplicitazione solamentc
in data succcssiva all'entrata in vigore deI nuovo oldinantcnto regionale (1970).

La lettura dei plimi due commi dell'art. ,1 della leggc 142i 1990
porta, a potel affcrrnare che con cssi il legislatorc ha operato il conlerimento del
potere di cmana,re rolnìe giulicliche aventi, entro Ì'arnbilo tcrritoriale di og,li en-
te localc, lo stesso valorc delle norme statali. In taÌ modo lo statulo è d:r considera-
r'o norma subplimaria, capace di incidere sull'ordinamento, ovviamonte in ordine
allc materie cittrtc nel2" comma dcll'art. 4:attribuzione degli organi, ordinamento
degli uflici c dci servizi pubblici, forme di collaborazione lra enti locali, partecipa-
zione'popoìate, decentramento, diritto di accesso dei cittadini alle inlormazioni
ed ai procedimenti amministrativi cd istituto del dilcnsore civico (pcr quest'uÌti-
mo ti prorrt'dr'.1'urt. h).

E iuori dubbio che si è in prcsenza di una potcstà diffusa a diver-
se matcrie e per le qualì gli enti locali sono facoltizzati a darsi norÌne chc si collo-
cano in ura posiziorc moÌto innovatrjce rispetto al prccedente oldinamento che
poneva il Comunc di modestissima cntità territorialc o demograiica alla rnedesi-
ma stregua dcl Comune mctropolitano. L'uniformità costituiva uno dei più rilc-
v:rnti impedimenl"i all:L crea,zione di rnodclli organizzativi diversi e quindi rneglio
rispondenti alla lcaltà ecl alle neccssità speciliche dcl singolo entc ìocale.

E stato detto, autorevolmentc, (prof. 0. Pepe, presidente Sezionc
Corte dci 0onti.) che l'attribuzione deÌla potcstà statutaria offre agli enti locali la
possibiìitrì di valolizzare ctrpacità, tendcnze ed aspirazioni di enti con vocazione
diilcrenziata, prevalcntemente turistica, oyvero agricola o industriale, cssa sarà
rcsa più facile attrar.erso l'inserimcnto nello statuto di modelli organìzzativi più
idonei a pcrseguire gli scopi voluti. Anchc la possibilità di propp.ammazione c dj
attuazione dei prog'ammi potrehbe csscre agevolata.



Purtroppo, la stagionc statutaria, recentementc conclusasi per
larga parte degli enti locali, è stata turbata, in via direi quasì generalizzata, da im-
propt'ii interventi in scde di controÌlo degli organi a ciò deputati, nel senso che es-
sendo gÌi stessi del periodo antecedcntc l'entrata in vigore delÌa legge 142 (e che
tuttola pcrmangono in carica per la, colpevoÌe inerzia del legislatore, regionale,
chc avrebbe dovuto prowedere ad emanare la legge in materia entro il mcse di
glugxo dello scorso anno), anziché limitarsi al controllo di legittirnità (ormai il so-
lo consenlito) hanno effettuato il più delle voÌte ingiustificati intcrventi demolito-
ri di norme che avevano kr scopo precipuo di meglio rispondere ad esigenze av-
vertite ed emerse attraverso il quotidiano operare er diversificate in relazione alla,
entità di ogxi entc locale ed aÌle quaÌi si è già fatto cenno. E così molti arnministra-
tod che, pur avendo coÌto i limiti dclla legge 142 (si pensi alla mancata riforma
clcttorale e finanziaria), ì'ar,'evano comunque accolta ccln buona, disposizionc d'a-
nimo, soprattutto pcr ì'apertura di credito lcg'islativo all'ente locale e,d anche per-
ché relcgava tra i ricordi tutto il vccchio ciarpame legislativo, costituito da r,ad
spczzoni di testi unici, sono stati colti da ripensamcnti c tuttora si inlerrogano sul-
la consistenza di questa apertura di credito legislatir,o (statutaria e regolamcnta-
re) atteso che ogri giomo di piir essa devc fare i conti, è proprio il caso di dirlo,
con coloro chc sono ben Ìungi dalkr scolgcre negli enii locali tuttc lc potenzialità
di risposta in tennini opelativi di cui sono capaci, nonostante la penurizr d eimezzi
finanziat'i, per rendcrsi più aderenti ad una rcaltii sociale in continua evoluzione
ed alla colrispondente comple"ssitrì dci scn,izi da rendere.

A questi amministratori vorrei dire che il nuovo messaggio è co-
nìunquc dato e che la tendcnza dcÌl'ordjnamento sara scmpre più chiaramente in-
dirizzala verso un arricchimento deÌ potere localc che corrisponde ad awiso
deÌ Llassese -. ad una contemporanea crisi degli uffici statali deccntrati.

E dunque iortè l'csigenza di còntinuare a crcdcre nella riforma
pcr attuarla compiutamentc, cosicché si fa indelogabitc I'esigenza di studiare mo-
cìelli organizzativi in assonanza cor essa, caljbrati sulle caratter:istichc localj e ca-
paci di t,àlorizzare, anche attraverso ulì vero sforzo di razionalizzazione. ciò che
gia osistc presso ogni ente localc. soprattutto in termini di risorse umane.

Innovazioni da cogliere

Nel dare voce iì questo messaggio gli amministrutori locali non
sono soli. Al riguardo il nuor,o ordinamento contjene accenti molto innovativi,
che del,onu perir cssere colti: lo sfolzo riformatore compiuto dal legislatore nel-
l'assegnare agli eletti la determinazionc degli obieltir.i da raggiungere e all'appa-
t'ato lturocratico il perseguimento dcgìì stessi, attrar,erso la fasc dì geslione, deve
essorc apprezzalo in tutta la sua ermpiezza, poiché anchc su questo tema londa-
mentale si gioca l'attuazione o l'affossarnento dcl nuovo ordinamento dellc auto-
nomie locali. In altri termini, occorro buona voÌontÈL da parte di amrninistra,tori e
tecnici, scnza, risen'e rnentali cher mascherino tentativi di prevaricazione degli
uni a danno degli altri c viceversa.

Puftroppo, anche da quc,sto versa,nte non appare un orizzonte
del tutto limpido se è ve-r'o ciò che è stato scritto (si veda ll Sol,e-24 Orr: dd 13 feb-
braio 111112, n. 4ll) da ClÌauclio N[azzella, un vero esperto in matcria, secondo il qua-
le vi sono forze che mirerebbcro più volentieri ad un ripcnsamento suÌla rilorma
portata dalla leggc 142 del 1990, aÌ punto chc «non riescono a contenerc le pirì va-
rie manilcstazioni di un'evidente crisi di rìgetto di questa rilorma, chc purtroppo 41
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affligge alcuni (per lortuna pochi) miopi politici locali i quaÌi atruertono, a loro
modo, un infondato senso di lesa maestàr. Ma vediamo in breve le novità più rile-
vanti in materia.

È il capo XIII della lcgge che tratta degli uffici e del personale e
seglatamente gli alticoli, 111, 52 e 53.

L'art. 5l si occupa dell'organizzazione dcgli uffici e del persona-
le, ma ìe norme poste dallo stesso possono avere attuazione, in massima parte,
con l'entrata in vigore dello statuto e dei rogolamenti, quasi costantemcnte richia-
mati in ogni comma dcl citato articolo.

In materia di organizzazione degli uffici era stata attribuita agli
enti locali, pure dalla legislazione abrogata. sulficiente autonomia, che si sostan-
ziava per lo pìu nclle norme del regolamento per il personale, necessitata anche
allora dalle peculiarità di ciascun ente; però iI dare alla soggetta materia, rilevan-
za statutarizr, ancor più che regolamentare, è Ia conseppenza di una sostanziale
innovazione, scltto il prolilo funzionale, poiche la struttura burocratica cessa di
sr,olgere un conpito di mclo supporto istruttorio, di strurnento di collaborazione
ncll'cvoÌuzione del procedirnento e dell'attuazione dci pror.vedimenti per assu-
mere Ia lilcvante funzione di "ufficio", r,ale a dire di complesso organizzato Ìegit-
timtrto ad esprimore l'attività dell'ente, titoltrre di competenza a rilcvanza esterna,.

Prof essionalità e responsabilità

I criteri generaÌi per l'organizzazione degÌi uffici, sccondo il det-
tato della Legge 142r'1990, sono previstì nelì'autonomia, IunzionaljtÈi ed cconomi-
cità di gestione e per consoguenza l'applicazione agli Lrfiici deve essere dìsposta
in relaziono ai principi di professionalita e di responsabilità.

Pcrtanto iÌ tema deÌÌ'organizzazione degli ufficì dc-'vc essere ora
riguardato secondo i due prccisi proliÌi individuatj da F.E. Rapisarda (La funzio-
ne amministrativa n. 9i 1990): nSotto il proliÌo oggettivo, ogni ulficio sara dotato di
struttura adeg-uata e idonea in rapporto alle competenze specifiche (autonomia)
pel poter ottenerc i risultati piir coerenti e pertinenti aÌle esigenze por le quali è
stato istituito (funzìonalità), utilizzando Ìe risorsc disponibiÌi nella mjsura ottima-
le o, come generaÌmente si dice, raggiungendo i migliori risuÌtati con la minore
spesa (economicita).

Sotto ilprofilo soggettivo, Ia prcposizione agli uffici non potra se-
guìrc il criterio burocratico della semplice anzianità o livello di qualifica posscdu-
to, dovcndosi attribuire peso selcttivo all'acquisita profcssionalità che sarà ac-
comptrg"n ata d alla conse guenziale resp r-rn sabilitàr.

Il nuovo ordinamento ha introdotto (come già accennato) la di-
stinzione tra "Ia lunzione di direzione tecnica" e "la lunzione di indirizzo politico-
amministrativo" rispettivamente spettanti: la prima ai diligenti e la seconda al
sindaco o al prosidente delÌa Provincia e agli assessori.

In dettaglio, ai dirigenti sono stati conferiti arnpi poteri di dire-
zione dcgli uilici e dei servizj che sono esercitati secondo le norme ed i criteri det-
tati dallo statuto e dai regoÌamenti, che si devono uniformarc al principio secondct
il quale i poteri di indirizzo e controÌlo spcttano agli organi elcttivi menzionati,
mentre la gestione amministrativa spetta ai dirigenti e così pure ì'adozione di atti
a rilevanza esterna, la presidenza delle commissioni di gara di concorso, l'attua-
zjone delle procedure di appalto c di concorso e Ìa stipulazione dei contratti.

In virtù dell'art. 52 ogli Comune e Provincia hanno un segletario



titolarc, funzionario statale, il quale nel rispetto dellc dilettii'e impartitegli dal ca-
po dell'Amministrazione da cui dipcnde funzionaÌmente (e non più genericamen-
te) sovraintende allo svolgimento delle funzioni dei dirigenti e ne coordina l'atti-
r,ità; mentre in tutti g'Ìi enti locali ove non esistono i dirigenti (e sono la grande
mtrggioranza) svolge egli stesso lc funzioni demandate dalla legge a questi ultimì,
eccezion latta per la stipuÌa dei contratti, chc permane al sindaco, in quanto non
potrcbbe trovarsi contcmporaneamente nella duplice veste di rapprescntante
dell'entc c di ulliciale rogantc nell'esclusivo intercsse delÌ'ente stesso.

In tul"ti gli enti cura l'attuazione dej provvcdimenti, è responsabi-
Ie deÌÌ'istruttoria dclle cleliberazioni, plovvede ai relativi atti csecutivi e parteci-
pa alle riunioni della giunta e del consi$io avr,alendosi, ovviamente, dci dirigenti
ove questi esistono o direttarncnte deÌÌ'altro personaìc in caso di inesistenza dei
prerletti.

Infine, pcr l'art. 53, su oplni proposta di deliberazione sottoposta
alla giunta cd al consiglio dcvc essere richiesto iì parere di regoÌarità tecnica e

contabile dci rispcttir,i responsabili di settore, nonché dcl scg'etario sotto il profi-
lo di legittimità;mcntre nel caso in cui l'cnte non disponga, di funziontri responsa-
bili ò ancora il segt'etario, che in virtù del 2" c. del citato articolo, esprime pure i
pareri di regolarità tecnica c contabile, in relazionc alla sua competenza.

A questo riguardo va cvidenziata Ìa posizionc esterna del segre-
tario, nel senso che fornisce iÌ parere ad un organo di cui non fa partc, parere che
cleve esscre ritenuto obbììgatorio, posto che la leggc ne richiede l'inserzione nel-
Ìa deliberazionc, ma che non vincola l'organo (consiglio o giunta) e che, pertanto,
puo essere disattcso sia pure con motivazione. AÌÌ'espressione del parere di Ìegit-
timita, così come pcr i pareri di regoìadtii tecnica e contabile, è connessa respon-
sabilità. ai sensi del comma il dell'articoÌo sopracitato.

E stata prevista, inoltre, Ìa responsabilità dei dirigenti in ordine
alla correttezza amministrativa ed al conseguimento degli obicttivi tracciati daÌ-
l'indirizzo politico-amministrativo deglì organi elettivi.

L'introduzionc di questo particolarc tipo di responsabiìità per i
dirigenti, distintir-a ed aggiuntiva a quelle proprie di tutto il personale degìì enti
tocali, di cui tratta l'art. 58, avvicina indubbiamente la gestione pubblica a quella
privzrta, ed in quest'u ltil'ra i dirigenti hanno sempre reso il cr:rnto dclla loro condu-
zione gcstionale con riferirncnto ai parametri della efficienza e delÌa produttivita.

Non più leggi-tampone

L'art. 51. I0" comma. ha poi snellita la composizione della com-
missione di discriplina che risulta ora composta presso ogxi ente daÌ capo dell'am-
ministrazione o suo delegato che la presiede, daÌ seppetario dell'ente e da un di-
pendcntc designato alì'inizio di ogni anno dalpersonale dell'ente sccondo moda-
lità stabilitc con normativa rergolamentare.

Infine, i procedimenti disciplinari sono rcgolati dal D.P.R. l0
gennaio 1957, n. 3 uStatuto degli impiegati civili delÌo Stato, ed in tal modo è stata
recepita grazie all'art. 58, 1" comma, ufla istanza da tempo avvertita, r,alc a dire
una unica normativa cui fare riferimcnto per responsabilità da riconnettersi all'a-
zione dannosa di amministratori e pcrsonale degli enti locali. Inoltre, con l'appli-
cazjone uniforme e gcncralizzata delle dìsposizioni vigenti in matcria di respon-
sabilità degli impiegati civiìi dcllo Stato, r,iene ad cssere eliminata una difforrnittì
di trattamento, cho appariva a prima visttr ingiustificata, al di la dei risultati che 43



potossero raggiungcrsj con la diversa normativa applicata ai casi concreti.
Certo è che l'applicazione pratica esasperava la stonatura di una

simile duplice impostazione lcgislativa per aiir.ontare temi di eguale portata. An-
che a ciò è stato posto rimedio e pure questo è uno dei meriti non ljer,i della rifor-
ma. in relazionc alì'articolo ll della Costituzione.

Concludo cotl una considerazione ovvia, ma chc pure va manife-
stata: occorre, comc ho detto, la ferma volontà di attuàre Ia riforma da parte di tut-
ti coloro che opcrano negli enti iocali, tanto per vocazionc politico-amministratj-
va, quanto pcr scelta professionale. Ma gÌi sforzi degìi uni e degli altri, pur capaci
di vinccre ì'abulia degli sccttici e Ìe resistenze dci contrari al nuovo clrdinamento,
nulìa potranno se il lcgislatore non prenderà la decisione di abbandonare la stra-
da dei decrcti legge annuaÌi sulla finanza locale e dcl blocco indiscrininato deÌ
turn-ovcr per l'assunzionc dcl personale, strada che ha dato vita ad una congerie
di nortne stratiiicatc c caotiche,le quali, lungi dal raggiungcre la finalità di corn-
prcssione della spcsa, hanno plodotto uno sviluppo ahnormc di appalti di servizi
e di assunzioni temporanee, clhc insieme vanilicano ogxi serio discorso di pro-
g't'ammazione e di allinamonto delìa prolessionalità deÌ personale , clementi con-
giuntamente indispensabììi per I'attuazione della riforma dellc autonomie locali e
di qualsivoglia altro settore (penso alla sanita, aÌ nuovo ordinamento penalc, alìa
scuola er ad aìtri ancora). Itd allora a,uguriamoci di uscire una voÌta pcr tutte daÌÌa
legislazìone di emergenza o ta,mpone e chc sotto questo profilo i problemi siano
affronlati con untì più accettahile sistcnraticitii, chiamando poi ognuno :r farc la
parte di compctcnza. l\{a è tempo ormai che chi più sta in alto dia l'esernpiol
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