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Poteri locali e Regioni: le dinamiche del cambiamento 

di Giulio Vesperini 

1. Piano dell’indagine 

Scrive Massimo Severo Giannini alla vigilia dell’istituzione delle regioni a statuto ordinario:  

Si può supporre che la fase attuale della materia regionale rappresenti in sostanza una terza esperienza regionale nel 

nostro Paese, e che essa si ponga in termini notevolmente diversi da quelli delle due esperienze precedenti. 

Naturalmente quando qui si parla di esperienze, ci si riferisce non ad esperienze realizzate, ma ad esperienze di 

pensiero, cioè alle idee, ai suggerimenti, alle proposizioni di uomini di cultura, di politici, di sociologi, al momento 

dell’unità e poi più tardi, alla fine del secolo scorso e nei primi decenni di questo secolo1.  

Dopo aver tratteggiato i caratteri fondamentali e i fallimenti dei primi due, Giannini si interroga 

sull’esperienza del terzo regionalismo e sulla configurazione che ne dà la Costituzione del 1948 per 

concludere nel modo che segue:  

Ci si potrebbe chiedere [….] se allora il legislatore costituente abbia inventato un nuovo tipo di regione, non previsto 

dai teorici delle prime due fasi. Ma purtroppo così non è. Ancora una volta si deve citare Salvemini [….] quando 

[nel 1949] parlando del federalismo e del regionalismo avvertiva che le regioni della Costituzione sono un vaso 

vuoto con sopra scritto la targhetta ‘regione’ ”2.  

Oltre trenta anni dopo, all’indomani dell’approvazione della legge di riforma del titolo V della 

Costituzione, e nel contesto di una analisi più ampia sulle trasformazioni occorse nel diritto 

amministrativo tra il XIX e il XXI secolo, Sabino Cassese osserva tra l’altro:  

In quarto luogo, si registra un’eclissi del governo dal diritto amministrativo. Questo era, in passato, dominato dai 

governi nazionali. Ora il diritto amministrativo diviene meno governativo per l’influenza che vi esercita la 

Commissione dell’Unione europea, per la separazione tra politica e amministrazione prodotta dall’esigenza di 

imparzialità e dall’ampliamento dei poteri pubblici, e per lo sviluppo delle autorità indipendenti al centro e dei poteri 

rappresentativi locali in periferia. Il diritto amministrativo cade, così, nelle mani di più amministrazioni pubbliche, 

                                                           
1 M.S. Giannini, Regioni e Stato moderno in Italia, relazione generale al convegno su “Regioni e Stato moderno in 
Italia”, Roma 3-4 ottobre 1967, Atti del Convegno organizzato da Cesi, 1968, ora in M.S. Giannini, Scritti. Volume 
quinto. 1963-1969, Milano, Giuffrè, 2004, p.909. 
2 M.S. Giannini, Regioni e Stato moderno cit., p. 915.  
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ordinate secondo modelli multiorganizzativi che non dipendono da un unico centro e tra le quali vengono a stabilirsi 

complicate relazioni definite intergovernative, ma in realtà interamministrative3. 

La lettura in sequenza dei due brani pone bene in evidenza i profondi cambiamenti intervenuti 

nel sistema italiano delle autonomie regionali e locali nel quarantennio che separa dall’avvio della 

esperienza regionale. Da mere “esperienze di pensiero”, le regioni, assieme agli enti locali, sono 

diventate parte integrante di un diverso assetto dei poteri pubblici, nazionali e sovranazionali, nel 

quale si combinano una pluralità di diversi principi regolatori, e nel quale, soprattutto, viene meno 

la preminenza dello Stato quale “unica cerniera del diritto amministrativo”4.  Da un lato, quindi, il 

diritto amministrativo si estende al di fuori dello Stato, ad aree prima sconosciute, come quella 

europea e quella globale. Dall’altro lato, negli ordinamenti interni, lo Stato rappresenta ora solo 

uno, ancorché il più importante, tra i poteri pubblici e la Costituzione italiana lo equipara alle 

regioni, alle città metropolitane, alle province e ai comuni quali altrettanti elementi costitutivi della 

Repubblica. Inoltre, gli stessi enti minori di governo (regioni ed enti locali) non si definiscono più 

solo nel rapporto con lo Stato, ma assumono rilevanza, e ricevono protezione, anche 

nell’ordinamento europeo e in quello globale. 

D’altronde, se nello scritto prima citato, Massimo Severo Giannini poteva sostenere che “il 

problema della regione è allora sostanzialmente una pagina bianca” che “sulla base delle norme 

costituzionali […] è possibile riempire nel modo migliore”5, oggi quella stessa pagina è stata scritta 

e riscritta molte volte con il concorso di diverse mani (Parlamento, Consigli regionali, provinciali e 

comunali, Corte costituzionale, giudici amministrativi, scienza del diritto costituzionale e del diritto 

amministrativo, ecc.) e quello delle regioni e degli enti locali rappresenta oggi uno dei capitoli 

principali del diritto amministrativo, della sua scienza e del suo insegnamento. 

Ma quali sono stati i passaggi fondamentali di questi mutamenti? Quali ne sono state le 

caratteristiche e le determinanti? E, in quale misura, le modifiche normative hanno condizionato la 

                                                           
3 S. Cassese, Le trasformazioni del diritto amministrativo dal XIX al XXI secolo, in “Rivista trimestrale di diritto 
pubblico”, 2002, p. 27, ora in S. Cassese, Il diritto amministrativo: storia e prospettive, Milano, Giuffrè, 2010, pp. 477, 
488. 
4 S. Cassese, Le trasformazioni del diritto amministrativo cit., p. 484. 
5 M.S. Giannini, Regioni e Stato moderno cit.,  p. 915. 
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configurazione reale degli ordinamenti regionali e locali e dei rispettivi rapporti con lo Stato? Quali 

sono i problemi e le tensioni irrisolte di tali sviluppi? 

Per dare una risposta a queste domande, questo scritto si divide in tre parti. Nella prima (parr. 2 

e 3), analizza in modo sommario le vicende che separano l’approvazione della Costituzione del 

1948 dall’istituzione, oltre venti anni dopo, delle regioni a statuto ordinario. Nella seconda parte 

(par. 4), si esamina il primo ventennio dell’esperienza regionale, quello che inizia appunto nel 1970 

e termina nel 1990, alla vigilia delle grandi riforme amministrative e costituzionali. Queste riforme, 

i loro contenuti, i problemi legati alla loro applicazione e l’impatto che hanno avuto sull’assetto dei 

poteri pubblici nazionali formano, infine, oggetto della terza parte del lavoro (par. 5). Seguono (par. 

6) brevi considerazioni finali. 

 

2. Il prologo: la Costituzione del 1948 e il primo quindicennio dell’esperienza repubblicana. 

L'approvazione della Costituzione repubblicana del 1948 segna, come è noto, un forte elemento 

di discontinuità nell’organizzazione dello Stato. Innanzitutto, da un sistema monista, quale era 

quello liberale e, ancor più, quello fascista, nel quale, cioè, lo Stato deteneva il monopolio 

dell’interesse pubblico e i comuni e le province (considerati parte integrante dell’amministrazione 

indiretta dello Stato) mutuavano dallo stesso compiti e fini, si passa ad un sistema pluralista, nel 

quale assume una posizione primaria la “Repubblica”. Questa, nel disegno costituzionale, 

costituisce la risultante di una pluralità di diversi ordinamenti in posizione di parità tra loro: allo 

Stato, che rimane il più importante ente esponenziale, si affiancano le regioni (enti di nuova 

istituzione), le province e i comuni, tutti enti esponenziali di altrettanti ordinamenti particolari. 

In secondo luogo,  il principio di autonomia è sancito tra i principi fondamentali della 

Costituzione e designa, anzitutto, la capacità delle collettività locali di darsi un proprio indirizzo 

politico amministrativo, anche diverso, in ipotesi, da quello del governo nazionale. L’autonomia 

della quale parla la Costituzione repubblicana, pertanto, differisce profondamente dall’ autonomia 

riferita a comuni e province nell’ ordinamento statutario: allora, infatti, si designava in questo modo 
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la possibilità per gli enti minori di dettare norme di rango regolamentare, nei limiti consentiti dalla 

legge dello Stato; ora, all’opposto, l’autonomia assume una accezione più ampia, riassuntiva di una 

pluralità di diverse potestà (normativa, amministrativa, finanziaria, funzionale, ecc.) riconosciute 

agli enti minori, e rinvia, per l’ appunto, ad una più generale potestà di indirizzo politico-

amministrativo riconosciuta in capo a quegli stessi enti, in quanto espressione delle collettività 

stanziate sui rispettivi territori, saldandosi così con il principio di organizzazione democratica della 

Repubblica. 

La terza e fondamentale innovazione introdotta dalla Costituzione, come si è anticipato, è 

l’istituzione delle regioni e l’attribuzione ad esse di poteri legislativi e amministrativi in una serie di 

materie determinate. L’innovazione, pur di grande portata, risulta, comunque, inferiore alle 

aspettative delle principali forze politiche della Resistenza perché il nuovo Stato assumesse un 

indirizzo marcatamente autonomistico. Del resto, la prospettiva autonomistica, era già stata frenata, 

ancora prima dell'avvio dell'assemblea costituente, dalle scelte compiute dai governi succedutisi tra 

il 1943 e il 1947 (6). Ma, ancora di più, nel dibattito svoltosi nell'assemblea costituente(7), questa si 

era progressivamente stemperata per ragioni di ordine politico, culturale e ideologico. Così, 

rispettivamente, come già nell'epoca risorgimentale, l'introduzione delle regioni era stata avversata 

da quanti vedevano in esse un pericolo per l'unità del paese(8) o, comunque, ritenevano opportuna 

una direzione centralizzata della fase della ricostruzione(9). Rilevano, poi, da un lato, l'assenza di 

una effettiva cultura autonomista e di una adeguata elaborazione tecnica delle varie possibili 

                                                           
6) In generale, per un esame delle vicende politiche ed istituzionali di questo periodo, cfr., tra gli altri, E. Rotelli, La 
restaurazione post-fascista degli ordinamenti locali, in E. Rotelli, Costituzione e amministrazione dell'Italia unita, 
Bologna il Mulino 1981; E. Piscitelli, Da Parri a De Gasperi. Storia del dopoguerra 1945/1948, Milano, Feltrinelli, 
1975; G. Candeloro, Storia dell'Italia moderna. XI. La fondazione della Repubblica e la ricostruzione. Considerazioni 
finali, Milano, Feltrinelli, 1986; G.E. Rusconi, Resistenza e postfascismo, Bologna, Il Mulino 1995. Cfr., poi, in modo 
specifico, per la parte del progetto autonomistico riferito alle regioni, le considerazioni di A.C. Jemolo, L'autonomia 
regionale, in “La nuova Europa”, 2, 1945, n. 17, 29 aprile, 3, cit. da E. Rotelli, L'alternativa delle autonomie. Istituzioni 
locali e tendenze politiche dell'Italia moderna, Milano, Feltrinelli, 1978, p. 202, circa le resistenze opposte dalle 
province, timorose di perdere la qualifica di capoluoghi. 
7) Per una ricostruzione del quale, cfr., tra gli altri, G. Candeloro, Storia dell'Italia cit., p. 146 ss. 
8) Si veda al riguardo, R. Romanelli, Centralismo e autonomie, in Storia dello Stato italiano dall’Unità ad oggi, a cura 
di R. Romanelli, Roma, Donzelli, 1995, pp. 125, ivi p. 161 ss.  
9) V., al riguardo, G. Candeloro, Storia dell'Italia cit., p. 147. 
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soluzioni organizzative connesse alla scelta di un modello decentrato(10); dall'altro, su un piano più 

generale, la scarsa attenzione prestata dai costituenti ai problemi dell'amministrazione pubblica e 

del suo inquadramento nel sistema dei poteri pubblici (11). 

Si può spiegare, così, perché le enunciazioni di principio non sono adeguatamente sviluppate 

nel testo costituzionale; e perché anche, malgrado i diversi propositi, questo riservi allo Stato una 

posizione di preminenza nell’assetto dei poteri pubblici. 

Come è noto, le disposizioni costituzionali sulle autonomie rimangono inattuate, per almeno il 

primo quindicennio dell'età repubblicana. La giurisprudenza amministrativa e la prima 

giurisprudenza costituzionale concludono per l'efficacia differita e il carattere programmatico delle 

norme costituzionali sull'autonomia e la conseguente inidoneità delle stesse ad abrogare le norme di 

legge in materia. 

Non hanno seguito le norme sulle regioni a statuto ordinario, mentre gli statuti, adottati con 

legge costituzionale, delle regioni speciali hanno una applicazione molto limitata. L’unico 

intervento legislativo di un certo rilievo è quello disposto con la l. n. 62 del 1953 che, però, 

disciplina controlli e organizzazione delle regioni, secondo una ottica invasiva della loro autonomia, 

rinviando ogni ulteriore iniziativa diretta alla loro istituzione concreta.  

Per quanto riguarda, invece, gli enti locali, rimangono sostanzialmente invariati gli assetti 

organizzativi e funzionali, sanciti dal t.u. delle leggi comunali e provinciali del 1934 e da quello 

sulla finanza locale dello stesso anno.  

Tuttavia, la combinazione tra una persistente guida dell'amministrazione locale da parte 

dello Stato (tramite gli strumenti ereditati dal passato regime) e l'estensione in periferia degli istituti 

democratici (l'elettività degli amministratori locali, il suffragio universale, il pluralismo dei partiti), 

                                                           
10) V., per esempio, E. Rotelli, L'alternativa delle autonomie cit., p. 300. 
11) La letteratura sul punto è molto estesa. Cfr. per tutti, C. Pavone, La continuità dello Stato. Istituzioni e uomini, in 
Italia 1945/'48. Le origini della Repubblica, Torino, Einaudi, 1974; S. Cassese, L’immunità della burocrazia, in 
“Politica del diritto”, 1971, n. 2, pp. 185-187, poi, in una versione più ampia, con il titolo Immunità ed “inefficienza” 
della burocrazia, in La formazione dello Stato amministrativo, Milano, Giuffrè, 1974, pp. 227; M.S. Giannini, 
L'ordinamento dei pubblici uffici e la Costituzione, in Attualità ed attuazione della Costituzione, Bari, Laterza, 1979, p. 
91. 
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seguita all’avvento del nuovo Stato, determina la separazione tra i vertici politici locali e gli uffici 

posti alle loro dipendenze. Ma per compensare la conseguente scarsa effettività dei poteri di 

indirizzo politico-amministrativo dei quali è titolare, il corpo politico locale agisce in due direzioni 

opposte: si intromette nella gestione degli affari amministrativi e si specializza nei compiti di 

mediazione con il centro per ottenere risorse a favore della propria collettività(12).  

Questa ultima funzione era già stata svolta dai corpi politici locali nei decenni precedenti, 

ma i suoi contenuti e le sue modalità di esercizio ora si trasformano. Nello stesso lasso di tempo, 

infatti, da un lato, l'amministrazione periferica dello Stato si indebolisce ulteriormente(13), rispetto a 

quanto già avvenuto nei decenni passati, soprattutto a causa della frammentazione seguita 

all'istituzione di nuovi uffici periferici di settore; dall’altro lato, i partiti politici(14), emersi dopo la 

guerra quali i protagonisti principali del quadro politico, si propongono, anche essi, quali 

intermediari dei rapporti tra la periferia e il centro, mentre  si registra una differente configurazione 

delle associazioni degli enti locali (ANCI e UPI), che, da organismi di dimensioni ridotte con 

compiti di assistenza dei propri associati, si trasformano in soggetti di rappresentanza al centro degli 

interessi dei comuni e delle province. Ad un tempo, quindi, la funzione di mediazione con il centro 

statale diventa più importante e ad essa concorrono molteplici soggetti. 

Questi mutamenti nelle caratteristiche del rapporto tra il centro e la periferia sono alla base 

di tre paradossi. 

Innanzitutto, si rafforza il tratto caratteristico, già proprio dell’età statutaria, del centralismo 

a centro debole: l'ampio ricorso che gli amministratori locali fanno ai partiti politici per intrattenere 

rapporti con il centro indebolisce ulteriormente il prefetto (15); le competenze del segretario 

                                                           
12) Cfr. al riguardo S. Tarrow, Tra centro e periferia. Il ruolo degli amministratori locali in Italia e Francia, Bologna, Il 
Mulino, 1979. 
13) Cfr. U. Pototschnig, Gli organi dell'amministrazione statale. Profili generali, in “Archivio dell’Istituto per la scienza 
dell’amministrazione pubblica”, 1962, p. 41, per il quale si ha una “marcata erosione del Prefetto quale organo 
governativo locale”. 
14) B.Dente, Governare la frammentazione. Stato, regioni ed enti locali in Italia, Bologna, il Mulino, 1985, p. 102. 
15) Cfr. al riguardo anche le considerazioni di M.S.Giannini, I Comuni, in I Comuni, a cura di M.S. Giannini, Vicenza, 
Neri Pozza, 1967, p. 42. 
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generale (che, pur lavorando presso comuni e province, dipende dal ministero dell’interno) sono 

erose dall'ingerenza degli assessori negli affari amministrativi.  

In secondo luogo, la centralizzazione è alimentata dagli stessi enti locali. Questi, infatti, per 

dialogare più efficacemente con il centro si avvalgono di strumenti stabili e organizzati, quali, 

appunto, i partiti politici e le associazioni degli enti locali. Questi soggetti, però, se, per un verso, 

operano come “avvocati della periferia” presso il centro, per un altro verso, generano ulteriore 

centralizzazione: i partiti politici, in quanto impongono in periferia le coalizioni e gli accordi del 

governo centrale, oppure sperimentano in sede locale nuove formule politiche per verificarne la 

trasponibilità sul piano nazionale (16); le associazioni degli enti locali, perché sono utilizzate dal 

governo per ottenere il consenso dei loro associati (17). 

Infine, la centralizzazione agisce come fattore di diversificazione tra gli enti locali. Infatti, il 

ruolo crescente assunto dai partiti politici nella mediazione tra il centro e la periferia a scapito del 

prefetto, comporta il passaggio da un sistema tendenzialmente generale e uniforme, assicurato dal 

continuum governo- prefetto, ad un assetto nel quale la ripartizione delle risorse in periferia 

dipende, in buona parte, dai partiti presenti in sede locale, dalle loro coalizioni, dal loro vario 

combinarsi con quelli che si alternano al governo centrale (18).  

  

3. La preparazione delle regioni 

 

Solo a partire dagli anni Sessanta dello scorso secolo, cominciano ad aversi i primi mutamenti 

significativi nella disciplina delle autonomie regionali e locali. 

                                                           
16) Così accade, per esempio, per l'alleanza di centro sinistra, che viene sperimentata in importanti capoluoghi. Cfr. al 
riguardo, R. Romanelli, Centralismo e autonomie, cit., p. 169. 
17) Cfr. S.Cassese, Centro e periferia in Italia. I grandi tornanti della loro storia, in “Rivista  trimestrale di diritto 
pubblico” , 1986, p. 594. 
18) Cfr. al riguardo S. Cassese, Tendenze dei poteri locali in Italia, in S. Cassese, La formazione dello stato 
amministrativo, Milano, Giuffrè, 1974, p. 331, ivi  p. 341. 
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Innanzitutto, infatti, in concomitanza con l'avvio dei governi di centro sinistra, sono adottate la 

legge elettorale per i consigli regionali (1968) e la legge finanziaria (1970), con la quale anche si 

delega il governo a trasferire funzioni dallo Stato alle regioni nelle materie elencate nell'art. 117 

cost. 

Ugualmente importanti, poi, sono una serie di leggi, adottate nella seconda metà del decennio, 

le quali conferiscono alle regioni, in previsione della loro costituzione, una serie di compiti di tipo 

programmatorio ed amministrativo, in materia tra l’altro di acquedotti, interventi straordinari nel 

mezzogiorno, assistenza ospedaliera, inquinamento atmosferico, ferrovie metropolitane, edilizia 

scolastica. Anche la legge sulla programmazione economica generale (1967), attribuisce un ruolo 

importante alle regioni e agli enti locali per la formazione e l’ attuazione del piano e, più in 

generale, prefigura un modello generale dei rapporti tra lo Stato e il sistema delle autonomie 

informato, da un lato, ad un principio di cooperazione, dall'altro, alla intestazione in capo alla 

regione del compito di rappresentare al centro le istanze delle collettività locali. 

E’ interessante osservare, poi, che queste stesse leggi dispongono che, fino al momento della 

loro costituzione, i poteri attribuiti alle regioni siano esercitati dagli enti locali o da organismi dei 

quali questi fanno parte; altri compiti, invece, sono conferiti direttamente agli enti locali stessi: 

l’introduzione delle regioni, pertanto, costituisce motivo di espansione delle competenze locali. 

Nello stesso lasso di tempo, poi, ulteriori, anche se contraddittorie, modificazioni investono i 

poteri locali. 

Così, per esempio, l'espansione degli istituti di protezione sociale - e in particolare le misure 

in materia di istruzione, tutela della maternità, trattamento di disoccupazione - contrae gli spazi 

accordati agli enti locali (19) e rafforza il centro. Inoltre, le norme che attribuiscono ad enti pubblici 

                                                           
19) Circa il rafforzamento del centro prodotto da queste politiche, cfr. S. Cassese, Centro e periferia, cit. p. 608. V. 
anche in termini generali M. S. Giannini, Stato sociale: una nozione inutile, in Scritti in onore di Costantino Mortati, 
Milano, Giuffrè, 1977, p. 139, ivi p. 157, sulla tendenza alla decomunalizzazione e alla correlativa statizzazione (o 
nazionalizzazione) dei principali istituti di protezione sociale. V. anche, per la considerazione relativa alla contrazione 
dei poteri degli enti locali nelle politiche sociali, i saggi di G. Regonini, E. Granaglia e E. Ranci nel volume curato da 
B.Dente, Le politiche pubbliche, cit.. Cfr. anche M. Ferrera, Modelli di solidarietà, Bologna, il Mulino, 1993, specc. p. 
246 ss. 
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nazionali o a soggetti privati in pubblico comando compiti in materia di competenza locale in 

determinate parti del territorio nazionale, da un lato, riducono l'autonomia degli enti locali, 

dall'altro, apportano ulteriori consistenti deroghe al principio di uniformità dell'ordinamento locale.  

Altri mutamenti derivano, rispettivamente, da normative riguardanti direttamente gli enti 

locali, da decisioni assunte autonomamente da questi (20) o conseguono alle loro caratteristiche 

strutturali. 

Il primo di essi ha per oggetto il corpo politico locale, quale intermediario tra la periferia ed 

il centro e i canali dei quali esso si avvale a tale scopo. Rilevano al riguardo le norme che utilizzano 

il potere locale come strumento di scelta di componenti di collegi deliberativi di enti diversi da 

quello di provenienza e, in particolare, dello Stato, nelle sue articolazioni centrali e periferiche (21); 

e quelle che attribuiscono agli enti locali il potere di partecipare a procedure di programmazione 

che, nella maggior parte dei casi, sono governate dal potere centrale e si concludono con 

provvedimenti di questo ultimo. Gli effetti, in qualche modo, sono paradossali. Come è stato 

osservato, infatti, costretto ad operare “negli interstizi dell’ordinamento”, il potere locale è divenuto 

spesso “da soccombente vincitore perché ha migliorato la sua capacità di adattamento e di 

“manipolazione” della legislazione; la sua capacità di funzionare da elemento unificante  rispetto al 

frazionamento di materie e alle divisioni dell'amministrazione centrale” (22).  

All’effetto di diversificazione tra gli enti locali, che comunque consegue a queste normative, 

concorrono due altri tipi di fattori. Da un lato, rilevano le diverse condizioni strutturali degli enti 

locali medesimi. Infatti, in ragione delle dimensioni del comune mutano l'entità della spesa, che 

cresce in misura più che proporzionale alla crescita dell’ente stesso (23); la composizione qualitativa 

                                                           
20) Circa questa duplice componente delle modificazioni del potere locale, l'una introdotta dalle leggi statali, l'altra 
prodotta in modo “spontaneo” dallo stesso, cfr. S. Cassese, Il sistema amministrativo italiano, Bologna, il Mulino, 
1983, p. 167. 
21) Cfr. M. Cammelli, L'amministrazione per collegi. Organizzazione amministrativa e interessi pubblici, Bologna, il 
Mulino, 1980, p. 193 ss. e poi p. 234 ss., il quale rileva l'aumento dei collegi con presenza di rappresentanti degli enti 
territoriali (comuni, province e regioni a statuto speciale) nel periodo compreso tra il 1963 e il 1968.  
22) Cfr. S. Cassese, Tendenze dei poteri locali cit., p. 335. 
23) Cfr. al riguardo P. D. Giarda, Un'analisi statistica sui determinanti delle spese degli enti locali, in AA.VV., Studi 
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della stessa, poiché i comuni di dimensioni minori, non solo fanno meno, ma fanno anche cose 

differenti (24); le retribuzioni del personale, che sono più elevate nei comuni di dimensioni maggiori 

(25); i rapporti tra gli organi di governo, che solo nei comuni di dimensione media si atteggiano 

secondo il modello previsto dalla legge (26). 

Dall’altro lato, la diversificazione  consegue alle decisioni assunte autonomamente dal 

potere locale. Tra i tanti esempi, si possono ricordare quelli riguardanti la costituzione, sopratutto 

nei comuni di medie e grandi dimensioni del nord, dei quartieri (27); l'articolazione dei consigli 

comunali in commissioni consiliari; il ricorso crescente, malgrado l'orientamento negativo assunto 

dalla giurisprudenza amministrativa, alle società per azioni a prevalente o a totale partecipazione 

pubblica locale e l'incremento delle aziende municipalizzate (28), specie nei comuni di maggiori 

dimensioni e in quelli del centro nord; la costituzione di un numero rilevante di consorzi “atipici” 

per svolgere attività che sono locali solo di fatto, quali, ad esempio, quelli per servizi sanitari, 

l'esercizio di funzioni amministrative generali, la gestione di servizi scolastici e parascolastici, la 

costruzione di opere e la gestione di servizi igienici per l'abitato, la realizzazione di opere di 

viabilità intercomunale (29), ecc.  

Ma accanto ai cambiamenti appena esaminati, il potere locale presenta tre fondamentali 

fattori di continuità con il passato. Innanzitutto, le discipline generali delle funzioni, dei controlli e 

del pubblico impiego non subiscono modifiche rilevanti. 

                                                                                                                                                                                                 
sulla finanza locale, Milano, Giuffrè 1967, p. 67, ivi p. 118 ss. 
24) Cfr. al riguardo P. D. Giarda, Le strutture delle spese degli enti locali, in AA.VV. La finanza delle Regioni e degli 
enti locali, Napoli, Formez, 1975, p. 151 ss.  
25) Cfr. al riguardo E. Ciciotti, S. Mannozzi, Le retribuzioni dei dipendenti delle amministrazioni locali: una indagine 
empirica, in “Economia pubblica”, 1972, p. 17, i quali indicano, peraltro, anche le altre variabili che incidono sulla 
differenziazione retributiva del personale dei comuni, quali ad esempio, l'appartenenza a determinate aree geografiche, 
il grado di urbanità e ruralità, la composizione politica delle giunte. 
26) Cfr. M.S. Giannini, I rapporti tra organi elettivi, in AA.VV. I rapporti interorganici nelle amministrazioni a livello 
locale, Milano, Giuffrè, 1968, p. 79. 
27) V. al riguardo U. Pototschnig, Decentramento e partecipazione nella riforma del comune in Italia, nel volume 
omonimo, nel quale sono raccolti gli atti del convegno nazionale sul decentramento amministrativo urbano, svoltosi a 
Roma il 15 e il 16 maggio 1971, Roma, edizioni Cinque Lune, 1971, p. 29.  
28) Secondo i dati forniti da B. Dente, Il governo locale in Italia, in Il governo locale in Europa, Milano, Edizioni di 
Comunità, 1977, p. 201, ivi p. 239, tra il 1961 ed il 1974 il numero delle aziende è cresciuto del 109.5%.  
29) Cfr. S. Cassese, Tendenze dei poteri locali, cit. p. 344; B.Dente, Il governo locale, cit. p. 225. 
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In secondo luogo, come si è già osservato, si conferma e rafforza il controllo del centro 

sull'amministrazione locale, per mezzo di una pluralità di diverse tecniche: la fissazione con legge 

dello Stato di criteri o regole procedurali da osservarsi dai comuni nell'esercizio dei poteri ad essi 

attribuiti; l’accollo ai comuni e alle province di vincoli e oneri finanziari; l’attribuzione agli enti 

locali di compiti secondari in materie di competenza di altre amministrazioni; la previsione di nuovi 

controlli dello Stato o degli enti pubblici sui comuni e le province, anche di tipo sostitutivo; 

l’effettuazione di interventi finanziari del centro, discrezionali nell'ammontare e nei tempi e 

vincolanti quanto agli impieghi. 

Il terzo elemento di continuità si ha nella giurisprudenza amministrativa e in quella 

costituzionale. Entrambe confermano i propri precedenti orientamenti, sia pure con qualche 

correzione secondaria, e continuano a fornire una applicazione assai limitata delle norme 

costituzionali sulle autonomie locali e, più in generale, una lettura restrittiva dei poteri delle regioni 

a statuto speciale sugli enti locali.  

Riassumendo. Nel decennio precedente l’introduzione delle regioni a statuto ordinario, i 

poteri locali subiscono trasformazioni significative. Tre ne sono le caratteristiche principali e 

quattro gli esiti. 

Sotto il primo aspetto, i mutamenti non corrispondono ad un disegno generale, ma 

costituiscono l'effetto di una serie di interventi di settore, non coordinati tra loro. Hanno una 

estensione parziale, poiché riguardano essenzialmente il regime delle funzioni, non le altre 

componenti del sistema locale. Hanno una molteplicità di determinanti (la legge dello Stato, le 

decisioni assunte autonomamente dagli enti locali, la diversità, in fatto, delle loro caratteristiche), 

mentre continua ad avere un peso marginale il dettato costituzionale. 

Quanto agli esiti, innanzitutto, il rapporto tra il centro e la periferia si complica 

ulteriormente. Si espande, infatti, l'area delle interferenze, per effetto di una duplice spinta che 

porta, al tempo stesso, il centro ad intervenire nelle materie di competenza locale e i poteri locali a 

concorrere all'esercizio di attribuzioni statali. D’altro canto, si moltiplicano i soggetti di questo 
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rapporto, ma nessuno ne assicura il coordinamento. Si rafforza, poi, il peso degli intermediari tra il 

centro e la periferia, i partiti politici e le associazioni degli enti locali.  

In secondo luogo, nel regime degli enti locali, si combinano il principio di uniformità, che 

appartiene alla costituzione materiale dell'ordinamento locale sin dai tempi dell'unificazione, ed una 

diversificazione crescente, effetto questo che segue, però, meno ad un disegno orientato 

consapevolmente in questo senso, più ad una varietà di fattori diversi e non coordinati tra loro. 

L'uniformità riguarda essenzialmente i fattori strumentali (procedure, finanza, personale), la 

diversificazione, il regime delle funzioni e l'organizzazione del governo locale.  

In terzo luogo, le conseguenze di questi mutamenti sulla posizione complessiva degli enti 

locali sono ambivalenti: aumentano le loro attribuzioni e le loro dimensioni (30), non la loro 

autonomia (31).  

Infine, nell'assetto interno del potere locale, si accentua il divario, già in precedenza 

riscontrato, tra il vertice politico e gli uffici amministrativi. Questi sono sempre più governati dal 

centro; quello sviluppa la propria componente politico- rappresentativa, ma, al tempo stesso, 

acquisisce compiti di cogestione di funzioni amministrative assieme ad altri livelli di governo.  

 

4. Il primo ventennio delle regioni a statuto ordinario. 

 

Il ventennio 1970-1990 è caratterizzato da un mutamento intenso del sistema delle 

autonomie regionali e locali: prosegue il processo di riforma avviato nel decennio precedente, ma 

con estensione e contenuti sensibilmente diversi rispetto al passato. 

Il primo fattore di mutamento è innestato dalla regionalizzazione. Dopo una lunga attesa, nel 

                                                           
30) Così, ad esempio, tra il 1959 ed il 1966 la spesa complessiva per i dipendenti comunali e provinciali è più che 
raddoppiata; dal 1960 al 1970, i dipendenti locali crescono da circa 324.000 a quasi 430.000, anche se la percentuale sul 
totale degli occupati nell'amministrazione pubblica subisce una, pur lieve, flessione (dal 24.44% del totale al 23.90% 
del totale). In materia, si vedano E. Ciciotti, S. Mannozzi, Le retribuzioni dei dipendenti cit.; S. Cassese, Questione 
amministrativa e questione meridionale, Milano, Giuffrè, 1977, p. 113 ss. 
31) Come osserva S. Cassese, Tendenze dei poteri locali, cit. p. 334 se si passa dalle dimensioni del personale a quelle 
della spesa, si scopre che non meno dei quattro quinti delle spese pubbliche sono gestite dal centro, solo un quinto del 
potere locale.  
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1970, in un contesto connotato da uno «straordinario fermento sociale » (32) e dai primi segni di una 

crisi di legittimazione e di efficienza del sistema politico (33), si svolgono le prime elezioni dei 

consigli delle regioni a statuto ordinario. Subito dopo, questi approvano gli statuti, nei quali, tra 

l'altro, si trovano numerose disposizioni di principio, dirette ad affermare, in modo spesso enfatico, 

l'adozione di un modello di amministrazione regionale connotato dalla collaborazione con gli enti 

locali ed imperniato sulla delega e “sul preminente concorso” “degli stessi oltre che di una serie di 

altri soggetti sociali alla politica di programmazione” (34).  

Negli anni immediatamente successivi, lo Stato trasferisce compiti amministrativi alle 

regioni. Dapprima, nel gennaio 1972, in attuazione della delega conferita con la l. n.281/1970, sono 

adottati undici decreti delegati. Ma mentre la legge delega imponeva un trasferimento di 

competenze per “settori organici”, i decreti delegati attribuiscono alle regioni una somma di 

competenze singole e trattengono numerose funzioni allo Stato (35). Successivamente, anche in 

seguito alle novità politiche registrate nelle elezioni per i consigli regionali del 1975 e in quelle per 

il Parlamento del 1976 (36), in conformità con i principi della legge delega 22 luglio 1975, n.382, il 

decreto del Presidente della Repubblica 24 luglio 1977, n.616 amplia le competenze delle regioni e, 

nelle stesse materie, attribuisce numerosi compiti ai comuni e alle province. 

Negli anni successivi, infine, sono adottate una serie di importanti leggi quadro nelle materie di 

competenza regionale, tra le quali l’ agricoltura, la formazione professionale, la sanità, l’edilizia 

residenziale, la caccia, i trasporti pubblici, il turismo, ecc.. 

                                                           
32) Cfr. P.Ginsborg, Storia d'Italia dal dopoguerra ad oggi. Società e politica, II,  Dal “miracolo economico” agli anni 
’80, Torino, Einaudi, 1989, p. 442 ss., Cfr. anche le considerazioni di M.S. Giannini, L'esperienza regionale all'aprile 
1971, in “Rivista trimestrale di diritto pubblico”, 1971, p. 231. 
33) G.Melis, Storia cit. p. 492. 
34) Così, L. Paladin, Diritto regionale,Padova, Cedam, 1992, p. 409 ss.  
35) Tra i tanti giudizi critici sui decreti delegati del 1972, cfr., in particolare, M.S. Giannini, Del lavare la testa all'asino, 
in A. Barbera, F. Bassanini, I nuovi poteri delle regioni e degli enti locali. Commentario al decreto n. 616 di attuazione 
della legge 382, Bologna , il Mulino 1978, p. 7, ivi p. 9 ss., al quale anche si rinvia per una ricostruzione della vicenda 
che ha portato all'adozione della l. n. 382/1975 e al successivo decreto delegato n. 616/1977. V. poi tra gli altri D. 
Serrani, Il trasferimento delle funzioni e la legislazione regionale di primo intervento, in “Rivista trimestrale di diritto 
pubblico”, 1972, p. 1114.  
36) Cfr. P.Ginsborg, Storia d'Italia cit. II, p. 522 ss; P.Craveri, La repubblica dal 1958 al 1992, Milano, Tea, 1996,. p. 
404. 
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Il trasferimento delle competenze, però, presenta quattro importanti limiti. Innanzitutto, i poteri 

attribuiti alle regioni sono « ritagliati » nell'ambito di quelli statali: ne derivano interferenze e 

sovrapposizioni tra uffici appartenenti a diversi livelli di governo e la necessità conseguente di 

correggere in vario modo tale frammentazione (atti di indirizzo e coordinamento, controlli 

sostitutivi, uffici comuni, procedimenti misti, accordi e intese ecc.). 

In secondo luogo, l'autonomia impositiva delle regioni è ridotta al minimo ed esse dipendono, 

in larga misura, dai trasferimenti dello Stato: questo consegue, in particolare, all'accentramento del 

potere impositivo, seguito alla riforma tributaria del 1971, e alle politiche di contenimento della 

spesa avviate a partire dagli anni Settanta del secolo. 

In terzo luogo, alcune materie attribuite dalla Costituzione alla regione sono « aspirate » al 

livello comunitario: gli esempi più importanti sono quelli della formazione professionale e 

dell'agricoltura. 

In quarto luogo, al trasferimento di competenze in periferia, non corrisponde un 

ridimensionamento significativo degli apparati centrali dello Stato. D'altra parte, in difformità dal 

dettato costituzionale, si forma anche un consistente apparato amministrativo delle regioni, mentre 

sono poche, e di scarso rilievo, le deleghe di compiti delle stesse a comuni e province. 

L'istituzione delle regioni e le vicende normative che seguono mutano le caratteristiche 

strutturali del rapporto tra il centro e la periferia: ad un assetto tendenzialmente bipolare se ne 

sostituisce uno articolato su tre poli. Ne derivano diverse conseguenze.  

Innanzitutto, si pone il problema dell'equilibrio tra i tre poteri (quello statale, quello 

regionale e quello locale), dei loro conflitti e delle loro alleanze. Ma questo problema non trova 

soluzione univoca nella legislazione e nella prassi, dalle quali, viceversa, emergono almeno quattro 

diversi modelli di relazioni tra i livelli di governo. Due di essi, quelli, rispettivamente, delle regioni 

come “padrone” del sistema locale e delle regioni come “enti di rappresentanza e mediazione degli 

interessi delle comunità minori”, sono annunciati nelle disposizioni generali e di principio, ma poi 

scarsamente realizzati nelle norme di settore e nella prassi. 
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Maggiore, invece, il peso esercitato nella pratica da un terzo e da un quarto modello. Uno è 

quello che affida alle regioni compiti di mero tramite dei rapporti tra il centro e gli enti locali, nel 

duplice senso di curare l'esecuzione in periferia delle decisioni statali sugli enti locali e di fungere 

da sede di raccolta e di trasmissione al centro di proposte, progetti ed iniziative elaborati in sede 

locale.  Un secondo, ugualmente diffuso, prevede rapporti diretti tra lo Stato e gli enti locali, a 

seconda dei casi, concorrenti con quello tra gli enti locali stessi e le regioni o esclusivi di queste, in 

ragione del timore che gli enti locali nutrono per il “centralismo” regionale, e la conseguente ricerca 

da parte degli stessi di alleanze con lo Stato.  

Una seconda conseguenza del passaggio da un assetto bipolare ad uno tripolare sta in ciò, 

che le regioni affiancano lo Stato nel processo di riforma dei poteri locali: questo comporta una 

ulteriore incrinatura del principio di uniformità del regime locale a favore di una regolamentazione 

diversificata su base territoriale ed innesca conflitti tra lo Stato e le regioni circa la delimitazione 

delle rispettive sfere di competenza. Inoltre, la regionalizzazione costituisce, di per sé, fattore di 

espansione dei poteri locali. Tale espansione, però, persegue due finalità diverse tra loro: ora, è in 

funzione delle esigenze di alleggerimento dell'apparato regionale e segue a scelte della regione 

stessa; ora, invece, serve a garantire gli enti locali contro le regioni e segue a scelte dello Stato.   

In terzo luogo, poi, si accentuano la pluralizzazione e la frammentazione del centro e della 

periferia (37). Da un lato, come si è detto, contrariamente ai propositi, la regionalizzazione non 

intacca in modo sostanziale la struttura centrale dello Stato (38), tanto che il numero dei ministeri, 

anziché diminuire, cresce ulteriormente. Inoltre, sorgono nuovi modelli di organizzazione del potere 

pubblico: le autorità indipendenti, i servizi nazionali, l’ utilizzazione dei privati in funzione 

                                                           
37) Si vedano, al riguardo, i dati contenuti in Dipartimento della funzione pubblica, Rapporto sulle condizioni delle 
pubbliche amministrazioni, Istituto poligrafico e zecca dello Stato Roma 1993, 33.  
38) E' significativa, a questo riguardo, la vicenda della mancata attuazione della legge 18 marzo 1968, n. 249 
(confermata, con modifiche ed integrazioni, dalla legge 28 ottobre 1970, n. 775), con la quale si delegava il governo, “in 
conseguenza del trasferimento alle regioni delle attribuzioni degli organi centrali dello Stato nell’art.117 della 
Costituzione, nonché della delega alle regioni stesse dell’esercizio di altre funzioni amministrative, a norma 
dell’art.118, secondo comma, della Costituzione”, di disporre “la revisione (….) dei servizi centrali dei Ministeri”. Cfr. 
al riguardo, tra gli altri, G. Amato, S. Cassese, E. Cheli, S. Rodotà, D. Serrani, Materiali per una discussione 
dell'attuazione delle regioni, in Dalla parte delle regioni, in “Quaderni della fondazione Olivetti”, Milano 1975, n. 7, p. 
98 ss..   
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ausiliaria di pubbliche amministrazioni, ecc.. Dall’altro lato, prosegue la frammentazione degli 

uffici periferici dello Stato (39) e si amplia ulteriormente la diversificazione degli enti locali . 

I poteri regionali e locali, pertanto, si muovono in una arena sempre più affollata di poteri 

pubblici, all'interno della quale essi intrattengono relazioni con una pluralità di soggetti, secondo 

moduli differenziati in ragione delle materie, degli interessi da curare e dei soggetti coinvolti. Una 

organizzazione di tipo piramidale dei poteri pubblici, assicurata da principi verticistici e gerarchici, 

lascia, quindi, progressivamente il posto ad una organizzazione a rete, nella quale il vertice si limita 

a fornire l'indicazione dei diversi interessi da tenere presenti, mentre le scelte sono il prodotto di una 

molteplicità di negoziazioni che i poteri pubblici svolgono tra loro, con gli uffici di controllo, con i 

loro clienti ecc. (40). Sul piano più specifico, questa trasformazione comporta che il binomio 

accentramento-decentramento non è più sufficiente, di per sé, a fornire una chiave di lettura 

esaustiva, sul piano generale, dei molteplici rapporti dei poteri regionali e locali tra loro e con i 

poteri centrali. Viceversa, bisogna tenere presenti, sul piano strutturale, i numerosi segmenti nei 

quali questi rapporti si articolano e le regole peculiari a ciascuno di essi e, sul piano funzionale, gli 

intrecci, altrettanto numerosi, tra i diversi livelli di governo e l'espansione dell'area delle materie 

cogestite.  

Si deve anche tenere conto che la settorializzazione e la scomposizione delle politiche che 

derivano da questo assetto dei rapporti tra i diversi livelli di governo, a loro volta, trovano alcuni 

importanti correttivi, i principali dei quali sono da individuare nella moltiplicazione dei modelli di 

coordinamento settoriale e nell’effetto unificante connesso alla disciplina delle risorse umane e 

finanziarie e alla relativa applicazione. 

Ci sono poi altri tre importanti ordini di mutamenti di tipo generale. Il primo riguarda il 

                                                           
39) Per uno sguardo di assieme sui mutamenti dell'assetto organizzativo, cfr. tra gli altri S. Cassese, Le trasformazioni 
dell'organizzazione amministrativa, in “Rivista trimestrale di diritto pubblico”, 1984, p. 374; M.S. Giannini, Il pubblico 
potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, il Mulino, 1986, p. 115 ss.; A. Massera, La crisi del sistema 
ministeriale e lo sviluppo degli enti pubblici e delle autorità amministrative indipendenti, in S. Cassese - C. Franchini, 
L'amministrazione pubblica italiana. Un profilo. seconda edizione 1994, Il Mulino, Bologna 1994, p. 23. 
40) Si veda al riguardo G. Guarino, Quale amministrazione? Il diritto amministrativo degli anni '80, Giuffrè Milano 
1985, p. 56. 
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sistema politico. Nel ventennio in esame, al tempo stesso, si ha la massima ingerenza dei partiti 

nelle istituzioni pubbliche ed inizia “un lento ma progressivo crollo della credibilità” degli stessi 

“come asse portante della rappresentanza popolare” (41), che sfocia, all'inizio degli anni novanta, 

nella dissoluzione del sistema stesso (42). Questi sviluppi si riflettono in periferia, dal momento che 

il sistema partitico locale mutua da quelle nazionale le principali caratteristiche strutturali ed 

operative  (43).  

Un altro mutamento importante è innestato dallo sviluppo delle istituzioni comunitarie. In 

questo periodo, infatti, le Comunità europee si trasformano, progressivamente, da enti con 

competenze determinate in enti a competenza generale (44).  Tale sviluppo  interessa, per lo più, lo 

Stato e le regioni, alcune competenze delle quali, come si è detto, sono aspirate verso l’alto. Esso, 

però, ha ripercussioni significative anche sui poteri locali, sia perché il regime di frammentazione 

delle funzioni fra più livelli di governo, caratteristico dell'ordinamento italiano, comporta che essi, 

assieme allo Stato e alle regioni, operino anche in materie più direttamente incise dal diritto 

comunitario (per esempio nei settori del turismo, dell'agricoltura e degli incentivi alle imprese); sia 

perché alle amministrazioni locali, come a tutte le altre amministrazioni, si applicano in modo 

diretto le norme comunitarie che dettano regole di tipo procedurale, e, in particolare, quelle per la 

conclusione di contratti (45), nonché quelle che fissano regole per la promozione e la tutela della 

concorrenza, che interessano le imprese locali che gestiscono servizi pubblici.  

Un ultimo fattore di mutamento è legato alle condizioni della finanza pubblica. Le politiche 

                                                           
41) Così P.Pombeni, La rappresentanza politica, in Storia dello Stato italiano cit. p. 120.  
42) si vedano, tra gli altri, P.Craveri, La repubblica cit. p. 761 e 959; P.Aimo, Stato e poteri locali in Italia. 1848-1995, 
Roma, Nis, 1997, p. 137; P. Ginsborg, L'Italia del tempo presente. Famiglia, società civile, Stato. 1980-1996, Torino, 
Einaudi, 1998, p. 257 ss.; P.Scoppola, La repubblica dei partiti. Profilo storico della democrazia in Italia, (1945-1990), 
Bologna, il Mulino, 1991, p. 395 ss. 
43) Cfr. P.Aimo, Stato e poteri locali cit., p. 148. 
44) Su questi punti, cfr. tra gli altri, S. Cassese, La Costituzione europea in “Quaderni costituzionali”, 1991, p. 481. 
45) In generale, cfr. sul punto S. Cassese, L'influenza del diritto amministrativo comunitario sui diritti amministrativi 
nazionali, in “Rivista italiana di diritto pubblico comunitario” , 1993, p. 329.  
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di contenimento della spesa (46), avviate sin dagli anni Settanta del secolo, infatti, per un verso, 

riducono il flusso dei mezzi finanziari dal centro alla periferia, determinando così un ulteriore 

aggravamento delle condizioni della finanza locale. Per un altro verso, esse configurano il sistema 

finanziario locale come un sistema a finanza derivata, nel quale, cioè, la maggior parte delle entrate 

pubbliche è riscossa al centro, e, successivamente, trasferita alle regioni e agli enti locali: ne 

conseguono la deresponsabilizzazione degli amministratori locali e la contrazione dell'autonomia 

locale.  

Una ultima serie di notazioni riguarda il ritmo del cambiamento, le sue determinanti e i suoi 

esiti.  

Sotto il primo aspetto, nell’arco del ventennio compreso tra il 1970 e il 1990 i rapporti tra il 

potere centrale e il sistema delle autonomie si sono trasformati con ritmi intensi e crescenti nel 

corso del tempo. La trasformazione, però, è avvenuta senza scosse, ma per aggiustamenti e 

giustapposizioni: il passaggio da una fase ad una altra è segnato sempre da numerosi elementi di 

continuità; le modificazioni sono il frutto di una pluralità di interventi settoriali, puntuali, talvolta 

temporanei, scoordinati tra loro e non sostenuti da alcun disegno generale. 

Sotto il secondo aspetto, le determinanti delle trasformazioni sono numerose e variamente 

combinate tra loro. Le più importanti sono le condizioni della finanza pubblica; gli specifici 

interventi in funzione di perequazione tra le diverse zone del territorio nazionale; la conformazione 

del sistema politico e il peso preponderante in esso esercitato dai partiti; lo sviluppo 

dell'amministrazione pubblica, delle funzioni da essa espletate, dei moduli organizzativi e 

procedimentali dei quali essa si serve; il sovraccarico degli apparati centrali e regionali, ecc. 

Viceversa, l’influenza esercitata dalla Costituzione repubblicana è inferiore alle aspettative, se non 

altro perché una parte delle disposizioni costituzionali in materia non trova attuazione, una altra 

parte, viene attuata tardi e in modo limitato. 

                                                           
46) Per una ricostruzione delle stesse, cfr. per tutti L. Verzichelli, Le politiche di bilancio: il debito pubblico da risorsa a 
vincolo, in Il gigante dai piedi di argilla. Le ragioni della crisi della prima repubblica: partiti e politiche dagli anni '80 
a Mani pulite, a cura di M. Cotta e P. Isernia, Bologna, il Mulino, 1996, p. 189. 
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Sotto il terzo ed ultimo profilo, è interessante notare che le tendenze indicate non 

consentono di ricondurre le relazioni tra il centro e la periferia ad uno o più modelli chiaramente 

discernibili, né utilizzare, a questo scopo, il tradizionale binomio accentramento/decentramento. 

Dominano, invece, la varietà e il disordine. Sotto il profilo strutturale, come si è più volte 

osservato, è plurale il centro e plurale la periferia.  Sotto il profilo funzionale, molteplici fili legano 

le singole componenti dell'amministrazione regionale e locale tra loro e con ciascuna delle 

componenti del potere centrale. Un ulteriore elemento di complicazione, poi, deriva dal fatto che in 

queste relazioni penetrano, in modo crescente nel tempo, numerosi soggetti privati (partiti, 

sindacati, associazioni degli enti locali e delle loro imprese, associazioni di cittadini o di categorie 

produttive interessati direttamente dalle politiche di settore o dai singoli interventi, ecc.), i quali, a 

loro volta, hanno una pluralità di rapporti diversi con i poteri pubblici regionali e locali: agiscono in 

funzione servente di questi, ne contraggono la sfera di autodeterminazione, cogestiscono con essi 

numerosi compiti e settori di attività. 

Infine, i rapporti tra il centro e la periferia posseggono una ambivalenza di fondo: come già 

nel periodo precedente, il centro controlla la periferia, ma è costretto a negoziare con essa la 

gestione di compiti e risorse; crescono i compiti e le dimensioni della periferia, non la sua 

autonomia. 

 

5. L’età delle riforme costituzionali e amministrative (1990-2010). 

 

A partire dagli anni Novanta dello scorso secolo, il mutamento del sistema delle autonomie 

assume una direzione completamente diversa rispetto al passato. Prima con alcune importanti leggi 

generali, poi con la riforma costituzionale del 2001, infatti, sono modificate le stesse basi 

costituzionali degli ordinamenti regionali e locali 47.  

                                                           
47 I temi che formano oggetto di questo paragrafo sono stati trattati anche in altri due scritti, ai quali mi permetto di 
rinviare per maggiori sviluppi: G. Vesperini, Venti anni di riforme dei poteri regionali e locali: modelli normativi e 
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Sullo sfondo di tali cambiamenti, si collocano le note vicende concernenti l’ordinamento 

politico e istituzionale nazionale: la crisi di legittimazione del sistema dei partiti politici 48; le gravi 

condizioni della finanza pubblica; l’accentuazione del processo di integrazione comunitaria con la 

sottoscrizione, nel 1992, del Trattato di Maastricht, che tra l’altro prevede l’istituzione del comitato 

delle regioni, composto da rappresentanti degli enti locali e delle regioni di Europa 49; le importanti 

riforme amministrative degli anni Novanta del secolo, tra le quali, in particolare, quelle riguardanti 

il procedimento amministrativo, i controlli, il personale, l’organizzazione amministrativa 50. Di 

seguito, si indicano le tappe principali di questa trasformazione; poi, se ne approfondiscono gli esiti 

sulle dinamiche dei rapporti tra i differenti livelli di governo e, in generale, l’impatto sull’assetto 

reale dei poteri regionali e locali. 

Il primo punto di svolta si ha nel 1990 con l’approvazione della legge n. 142, la quale, dopo una 

attesa di oltre quaranta anni, dà attuazione alla disciplina costituzionale del 1948 e detta il nuovo 

ordinamento delle autonomie locali, in sostituzione del testo unico del 1934 51. Segue un lungo 

periodo di riforme.  

Innanzitutto, tra il 1990 e il 1997, una serie di disposizioni ampliano l'autonomia finanziaria 

delle regioni e dei comuni. Leggi del 1993, per i comuni e le province, del 1995 e del 1999, per le 

regioni,  modificano in senso maggioritario le regole per l'elezione dei consigli e introduce il 

principio dell'elezione diretta del capo dei rispettivi esecutivi. Altre modifiche riguardano il regime 

dei controlli sull'amministrazione: si riducono drasticamente quelli preventivi di legittimità sugli 

                                                                                                                                                                                                 
sviluppi dell’ordinamento,  in “Amministrazione civile”  2/2008, p. 76; G. Vesperini, La  legge sulle autonomie locali 
venti anni dopo, in “Rivista trimestrale di diritto pubblico”, 2010,  p. 953. 
48 Sulla quale, tra i tanti, M.Cotta, La crisi del governo di partito all’italiana, in Il gigante dai piedi d’argilla. La crisi 
del regime partitocratico in Italia, a cura di M. Cotta e P.Isernia, Bologna, il Mulino, 1996, p. 11; A. Pizzorno, Le 
trasformazioni del sistema politico italiano, 1976-1992, in AA.VV. Storia dell’Italia Repubblicana, vol. 3.2.: l’Italia 
nella crisi mondiale. L’ultimo ventennio. Torino, Einaudi, 1997; Partiti e caso italiano, a cura di L. Morlino e M. 
Tarchi, Bologna, il Mulino, 2006 
49 S. Cassese, L’architettura costituzionale della Comunità europea dopo Maastricht e il posto dei poteri locali, in 
Supplemento a “Regione e governo locale”, 1993, n. 1-2, pp. 3-17. 
50 Si veda in materia, tra i tanti, S. Cassese, L’età delle riforme amministrative, in “Rivista trimestrale di diritto 
pubblico”, 2001, p.79. 
51 M.S. Giannini, Legge 142/1990: una mezza riforma, in “Rivista trimestrale di scienza dell’amministrazione”, n.2, 
1992, p. 41. Per una analisi dei principali contenuti della legge, invece, L.Vandelli, Ordinamento delle autonomie 
locali. 1990-2000, Dieci anni di riforme. Commento alla legge 8 giugno 1990, n.142, Rimini, Maggioli, III edizione, 
2000. 
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atti, si aboliscono quelli sul merito dell’azione amministrativa, si introducono quelli sulla gestione e 

sui risultati conseguiti. Di grande rilievo sono anche le modificazioni nel regime delle funzioni: 

l'innovazione più importante, prefigurata da una legge del 1997 (la n. 59, cd. legge Bassanini), e 

attuata con una serie di decreti legislativi successivi (il più importante dei quali è il d.lg. 31 marzo 

1998, n. 112), prevede l'attribuzione alle regioni e agli enti locali di tutte le funzioni amministrative, 

ad eccezione di quelle riservate espressamente allo Stato. Nel 2000, poi, viene emanato il nuovo 

testo unico delle leggi sull’ordinamento locale (d.lg. n. 267/2000).  

Tra il 1999 e il 2001, sono riformate le disposizioni costituzionali in materia 52. Dapprima, nel 

1999, si espande l’autonomia statutaria delle regioni ordinarie e si modifica il relativo assetto dei 

rapporti tra gli organi di governo 53. Analoga disciplina viene dettata nel 2001 per le regioni a 

statuto speciale. Sempre nel 2001, poi, la l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3 apporta modifiche consistenti 

al titolo V del testo costituzionale del 1948. Nel 2005, poi, il Parlamento approva una nuova 

modifica costituzionale del titolo V, ma questa si scontra con la diversa volontà del corpo elettorale 

nel referendum confermativo del 2006 e non entra in vigore. 

Le principali innovazioni della disciplina costituzionale del 2001 possono essere così 

sintetizzate. Anzitutto, essa redistribuisce la competenza legislativa tra lo Stato e le regioni, 

ampliando le attribuzioni regionali. Riserva, in linea di principio, le attribuzioni amministrative ai 

comuni,  con la possibilità, però, di attribuirne la titolarità, rispettivamente, alle province, alle città 

metropolitane, alle regioni o allo Stato, quando ciò si renda necessario per un più efficace esercizio 

della attribuzione medesima. Espande l’autonomia finanziaria di regioni ed enti locali e quella 

normativa e amministrativa degli enti locali medesimi. Accorda rilevanza ad un nuovo tipo di ente, 

la città metropolitana, e prevede una apposita disciplina per Roma capitale.  

Le riforme legislative e costituzionali modificano di conseguenza sia il disegno di base dei 

                                                           
52 Per un’analisi dei problemi posti dalla disciplina costituzionale vigente, tra gli altri, F. Pizzetti, Il nuovo ordinamento 
italiano tra riforme amministrative e riforme costituzionali, Torino, Giappichelli, 2002; V. Lopilato, Le funzioni 
amministrative, in Il diritto amministrativo dopo le riforme costituzionali. Parte generale, a cura di G. Corso e 
V.Lopilato, Milano, Giuffrè, 2006, p. 178. La Repubblica delle autonomie nella giurisprudenza costituzionale, a cura di 
A. Pioggia A. e L. Vandelli, Bologna, il Mulino, 2006.  
53 Si veda I nuovi Statuti delle Regioni ad autonomia ordinaria, a cura di A. D’Atena, Milano, Giuffrè, 2008. 
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rapporti tra gli enti locali, le regioni e lo Stato che, più in generale, l’impianto costituzionale 

complessivo dei poteri pubblici nazionali. 

Sotto il primo aspetto, soprattutto, il principio di uniformità tra tutti gli enti locali, che, come si 

è detto, aveva assunto valenza costituzionale fin dal momento dell’unificazione ma aveva poi subito 

un processo di progressiva erosione nel corso del tempo, si trasforma da regola in eccezione. Da un 

lato, il principio di differenziazione è sancito dalla Costituzione e dalle principali leggi generali in 

materia tra i principi più importanti ai quali si devono attenere il legislatore statale e quello 

regionale nella disciplina dell’ordinamento locale. Dall’altro lato, concorrono nella medesima 

direzione della diversificazione del regime locale l’ampliamento dei poteri regionali, perché 

ciascuna regione può dettare una propria disciplina delle funzioni per gli enti locali del proprio 

territorio, e l’espansione della autonomia del comune e della provincia, che fonda la possibilità di 

assetti organizzativi e funzionali diversificati. 

Sotto il secondo profilo, il principio della qualificazione della funzione amministrativa come 

funzione locale, infatti, produce almeno quattro tipi di conseguenze. Riduce l’ambito di 

applicazione della tradizionale concezione dell’amministrazione come apparato esecutivo del 

governo nazionale, circoscritta, ormai, solo a quel fascio di compiti amministrativi che restano 

intestati all’apparato centrale dello Stato. Interagisce con la concezione della amministrazione 

indipendente, sottesa alla enunciazione dell’articolo 98 della Costituzione, per cui i dipendenti 

pubblici sono al servizio della nazione e, in questo modo, rinsalda il legame tra la pubblica 

amministrazione ed il cittadino. Definisce le linee di un sistema amministrativo di tipo pluralistico, 

composto di corpi amministrativi distinti ed equiparati tra loro, i cui rapporti sono retti 

tendenzialmente da meccanismi di tipo cooperativo. Scinde la funzione legislativa da quella 

amministrativa: se in precedenza, di regola, le due funzioni procedevano in parallelo sia al livello 

statale che a quello regionale; ora, invece, le funzioni amministrative sono attribuite ai comuni, che, 

come è noto, non hanno funzioni legislative. 
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Ci si può domandare in quale misura le riforme dell’ultimo ventennio abbiano inciso sulla 

configurazione reale dei poteri regionali e locali e dei loro rapporti con il centro. Domande queste 

che, necessariamente, potranno ricevere risposte solo provvisorie, riguardando fenomeni e sviluppi 

in corso e tutto altro che consolidati. E per l’analisi delle quali possono prendersi in considerazione 

i seguenti quattro aspetti di particolare rilevanza per saggiare l’intensità e la direzione del 

mutamento: la fisionomia dei poteri regionali e locali; i rapporti che gli stessi intrattengono con lo 

Stato; l’organizzazione di governo; l’assetto delle fonti della relativa disciplina 54.   

 

5.1. La fisionomia dei poteri regionali e locali 

  

Nonostante i propositi, dalle riforme non è scaturita ancora una modifica sostanziale della 

fisionomia dei poteri regionali e locali. 

Anzitutto, infatti, rimane immutata la loro struttura di fondo: la legislazione su Roma 

capitale procede a rilento e fallisce, almeno finora, sia l’obiettivo di costituire l’ente di governo 

dell’area metropolitana, sia quello di promuovere una politica di accorpamento dei comuni minori. 

All’opposto, il numero dei comuni e quello delle province, anziché diminuire, aumenta di qualche 

unità. Le aggregazioni di comuni minori aumentano in modo significativo e si moltiplica anche il 

numero dei servizi da essi gestiti, ma esse, anziché risolversi in una stabile modifica dell’assetto del 

potere locale, sono pur sempre l’effetto di accordi volontari tra entità che conservano la propria 

identità e che, autonomamente, decidono quali compiti svolgere in forma associata e quali, invece, 

continuare a svolgere separatamente. Il fallimento della politica di accorpamento dei piccoli 

comuni, peraltro, condiziona negativamente l’attuazione del principio costituzionale di 

sussidiarietà; giustifica, come per il passato, la resistenza delle regioni a trasferire poteri 

                                                           
54 Sulle tematiche che sono trattate di seguito, e per avere comunque un quadro aggiornato sui principali problemi 
dell’ordinamento regionale, si rinvia ai Rapporti annuali sullo stato del regionalismo pubblicati dall’Istituto di studi sui 
sistemi regionali, federali e sulle autonomie “Massimo Severo Giannini”- Issirfa, l’ultimo dei quali Issirfa, Sesto 
rapporto sullo stato del regionalismo in Italia, 2011, Milano, Giuffrè.  
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amministrativi agli enti locali; non consente di porre rimedio alle inefficienze della gestione di 

centri di piccole dimensioni; costringe, di conseguenza, il legislatore ad intervenire, come per il 

passato, con disposizioni di favore per i piccoli comuni, di tipo finanziario (soprattutto), 

organizzativo e procedurale. Nel 2011, infine, è stata dettata una nuova disciplina della 

organizzazione e delle funzioni delle province: la riforma ha svuotato i loro compiti e le ha 

trasformate in organismi di secondo grado, diretta emanazione dei comuni. Ma, da un lato, 

l’attuazione della riforma è stata differita nel tempo; dall’altro, essa presenta numerosi problemi di 

costituzionalità 55. 

In secondo luogo, non muta in modo sostanziale il peso relativo delle diverse componenti 

del sistema delle autonomie regionali e locali. Per esempio, i dati sull’andamento della spesa e sul 

personale dimostrano che i comuni mantengono una posizione dominante nel sistema. Inoltre, 

aumenta la loro autonomia finanziaria, ma, malgrado le notevoli riduzioni rispetto al passato, i fondi 

che essi ricevono dallo Stato sono circa il doppio di quelli di provenienza regionale 56 e, 

analogamente, come nel passato, ricevono funzioni per lo più dallo Stato stesso. Quindi, anche un 

altro obiettivo delle riforme recenti, quello della centralità delle regioni nel sistema delle autonomie, 

stenta a trovare traduzione nella pratica: i comuni mantengono un rapporto privilegiato con lo Stato 

e le regioni trasferiscono ad essi compiti amministrativi, per la gran parte,  solo nella misura loro 

imposta dalla legge dello Stato stesso. 

Più complesse, invece, le risultanze di un terzo profilo di indagine, quello concernente i 

compiti effettivamente svolti da comuni, province e regioni. Da un lato, infatti, i dati sulla spesa 

mostrano che le misure di decentramento della seconda metà degli anni Novanta del secolo scorso 

hanno determinato un certo mutamento delle funzioni regionali e locali, anche se con 

differenziazioni significative nelle diverse zone del territorio nazionale. Rispetto al passato, infatti, 
                                                           
55 Su questi aspetti, si rinvia a G. Vesperini, Le nuove province, in “Giornale di diritto amministrativo”, 2012, p. 
272. 
56 Si vedano su questi aspetti i rapporti dell’Osservatorio finanziario regionale dell’Issirfa. Notizie e dati sono pubblicati 
al seguente indirizzo on line  http://www.issirfa.cnr.it/1219,1018.html. Si veda anche ISAE Rapporto su Finanza 
pubblica e Istituzioni 2009, disponibile al seguente indirizzo on line 
http://www.isae.it/Rapporto_ISAE_giugno_2009.pdf.  
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nei governi locali, si registra un maggior peso delle politiche per la promozione dello sviluppo 

locale rispetto alle politiche tradizionali (sociali e territoriali); nelle regioni, si espandono le 

funzioni riguardanti le attività produttive e i trasporti, mentre le misure di tipo regolativo 

sopravanzano gli interventi di sostegno finanziario. Dall’altro lato, però, i dati sulla composizione 

funzionale della spesa dimostrano che le regioni e gli enti locali, ora come all’inizio degli anni 

Novanta del secolo scorso, concentrano la propria attività in un numero ristretto di settori; che un 

aumento del loro livello complessivo di spesa si combina con una contrazione di quelle voci più 

direttamente destinate alla promozione dello sviluppo del territorio; che in molti casi, concorrono 

nel medesimo ambito materiale e compartecipano alle diverse tipologie di attribuzione, di 

regolazione, programmazione e gestione. In questo modo, però, risultano ridimensionate, nella 

pratica, anche le enunciazioni di principio sulla razionalizzazione e lo sfoltimento delle tante 

interferenze amministrative tra i diversi livelli di governo, che avevano informato, in particolare, le 

leggi della seconda metà degli anni Novanta.  

C’è, infine, un quarto aspetto da tenere presente. L’aumento delle competenze di regioni ed 

enti locali aumenta contestualmente le loro interferenze con il diritto dell’Unione europea 57. Da un 

lato, si espandono i compiti regionali e locali di attuazione del diritto europeo stesso; dall’altro, si 

pone il duplice problema della partecipazione delle regioni e degli enti locali al decisionmaking 

europeo e dei limiti entro i quali il diritto comunitario possa modificare le regole costituzionali del 

riparto di competenze tra lo Stato e le regioni. Quanto al primo aspetto, ad una normativa che non 

assicura una partecipazione efficace delle regioni al processo decisionale europeo, si affianca una 

impreparazione delle stesse ad affrontare le problematiche poste dalle scelte dell’Unione europea; 

quanto al secondo aspetto, a differenza di quanto avvenga in altri Stati membri, la Corte 

costituzionale ammette la possibilità che, in presenza di determinate condizioni, il diritto europeo 

possa correggere le regole della Costituzione nazionale in materia. 

 
                                                           
57 Al riguardo rinvio a G. Vesperini, Il diritto europeo e la ripartizione nazionale delle competenze tra lo Stato e le 
regioni, in “Rivista italiana di diritto pubblico comunitario”, 2008, p. 1427 
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5.2. I rapporti tra il sistema delle autonomie e lo Stato 

Mutamenti più significativi investono i rapporti tra il sistema delle autonomie e lo Stato. 

Si espande, anzitutto, la sfera di autonomia delle regioni e degli enti locali, specialmente per 

quanto riguarda il reperimento delle risorse finanziarie e la disciplina della organizzazione 

amministrativa.  Si modificano anche i modi della supremazia dello Stato sulle regioni e sugli enti 

locali: recedono i poteri fondati su un principio gerarchico, di diretta ingerenza del livello superiore 

sull’attività e l’organizzazione dei livelli inferiori; viene meno la funzione statale di indirizzo e 

coordinamento; retrocedono i poteri di supremazia diretti alla cura di interessi propri dello Stato, si 

espandono quelli diretti al conseguimento di obiettivi di sistema (quali, soprattutto, quelli del 

contenimento della spesa e del rispetto dei vincoli comunitari).  

E’ molto più ridotto del previsto, invece, il trasferimento di compiti dal centro alla periferia. 

Questo, infatti, trova realizzazione solo per metà di quanto progettato nelle leggi Bassanini; 

riguarda solo un ristretto nucleo di materie e si interrompe, nella sostanza, nel 2001, proprio alla 

vigilia della revisione costituzionale; riduce le attribuzioni degli uffici periferici dello Stato, non 

quelle degli uffici centrali che, anzi, gestiscono oggi un numero di procedimenti di gran lunga 

superiore rispetto a quelli gestiti all’inizio degli anni Novanta del secolo scorso; riguarda soprattutto 

le province e, solo in misura minore, le regioni e i comuni; lascia sostanzialmente inalterata la quota 

dei dipendenti regionali e locali sul complesso dei dipendenti pubblici; al trasferimento di spese alla 

periferia non corrisponde, in molti casi, una diminuzione delle corrispondenti spese del centro, 

sicchè il decentramento si accompagna ad una duplicazione di costi. 

Poi, si arricchiscono di nuovi contenuti i raccordi tra il centro e la periferia. Questi, infatti, 

dopo le recenti normative, hanno ad oggetto non solo le funzioni amministrative, ma anche, in 

diversa misura, quelle di indirizzo politico-amministrativo, quelle legislative e quelle costituzionali. 

L’esempio più importante in materia riguarda i poteri attribuiti alle conferenze miste (la Conferenza 

permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano, la 

conferenza Stato-città e autonomie locali e la conferenza unificata)  e la crescita consistente, in un 
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breve arco di tempo, delle attività da esse svolte. Ai numerosi compiti disciplinati dalle norme, 

peraltro, si sono aggiunti quelli ad esse assegnati in via di fatto da Stato e regioni, che si sono estesi 

fino al punto di comprendere l’interpretazione, l’attuazione e la correzione del testo costituzionale. 

Analoghe soluzioni sono definite a livello regionale con la previsione di apposite conferenze delle 

autonomie locali, tramite le quali gli enti locali possono prendere parte alle decisioni più importanti 

di competenza delle regioni 58. 

 

5.3. Il governo regionale e locale 

 

Passiamo al governo regionale e locale. La Costituzione attribuisce alle regioni una ampia 

autonomia per la conformazione della rispettiva organizzazione di governo. Le soluzioni da queste 

adottate finora, però, sono sufficientemente uniformi tra loro, nel senso di prevedere, da un lato, 

l’elezione a suffragio universale e diretto del presidente della giunta e il rafforzamento dei poteri 

dell’esecutivo, dall’altro, un ampliamento dei poteri di controllo del consiglio e la definizione di 

nuovi diritti e poteri per le minoranze.  

Per altro verso, i principali obiettivi perseguiti dalle norme del 1993 di riforma del governo 

locale si sono realizzati solo in parte. Quello  della stabilità degli esecutivi ha trovato un 

soddisfacente grado di realizzazione più nei comuni più grandi, meno negli altri. Risultati 

contraddittori si hanno anche a proposito della semplificazione del sistema politico locale. Per un 

verso, infatti, le norme per l’elezione del sindaco determinano una tendenziale bipolarizzazione 

della competizione politica. Per un altro verso, però, specie nei grandi centri, la frammentazione 

                                                           
58 G. Carpani, La Conferenza Stato-regioni, Bologna, Il Mulino, 2006; A. Piraino, F. Teresi, La riforma del rapporto 
Regione – istituzioni locali. Gli strumenti di raccordo alla luce dei nuovi indirizzi costituzionali, Catanzaro, Rubbettino, 
2004 e R. Bin, Il Consiglio delle autonomie locali nello statuto regionale, in “Le istituzioni del federalismo”, 2004, n. 
4, p. 595 ss.; G. Vesperini, Le conferenze tra Stato Regioni e Autonomie locali. Report Annuale 2011-Italia, in 
http://www.ius-publicum.com/repository/uploads/01_04_2011_14_01_Vesperini_Italiano.pdf . Per una serie di dati 
statistici sull’attività delle conferenze, infine, si rinvia al capitolo su Le regioni e gli enti locali (a cura di G. Vesperini) 
in Il sistema amministrativo italiano ( a cura di L. Torchia), Bologna, il Mulino, 2009, p. 211, ivi 241. Sull’attività delle 
conferenze, con dati statistici e riferimenti bibliografici, si vedano  i rapporti annuali pubblicati dalla Presidenza del 
Consiglio dei Ministri. 
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della rappresentanza politica raggiunge dimensioni di gran lunga superiori a quelle precedenti alla 

riforma del sistema elettorale.  

Quanto, poi, all’organizzazione del governo locale, l’elezione diretta ha rafforzato la 

posizione dei sindaci e dei presidenti delle province (ma, naturalmente, la posizione di questi ultimi 

cambierà, per effetto della riforma del 2011), ma contestualmente i partiti politici hanno 

riconquistato una serie di spazi che avevano perduto nella crisi degli anni novanta del secolo scorso. 

La nuova fonte di legittimazione del capo dell’esecutivo locale, quindi, non si risolve 

necessariamente nel rafforzamento delle sue capacità decisionali. Viceversa, queste ultime sono in 

funzione della combinazione, variabile a seconda delle circostanze, di due diversi tipi di fattori: le 

risorse personali e politiche del sindaco (o del presidente della provincia), da un lato, la 

compattezza e la coesione dei partiti politici a livello locale, dall’altro. Inoltre, la contraddizione tra 

l'investitura diretta e il mancato ampliamento, per legge, dei poteri attribuiti ai capi degli esecutivi 

locali, determina una accentuazione della loro vocazione politica. A differenza del passato, però, 

essi non si limitano a premere sul centro per ottenere provvedimenti favorevoli alle proprie 

collettività. Viceversa, i sindaci hanno conquistato, sul piano nazionale, un peso politico senza 

precedenti nella storia italiana; negli anni passati, si sono collegati tra loro per promuovere la 

costituzione di nuovi partiti, criticare le posizioni del governo e del parlamento, proporre 

innovazioni costituzionali e normative; hanno assunto incarichi nel governo nazionale e promosso 

sui mercati stranieri la propria città, ecc. 59 

 

5.4. L’assetto delle regole 

 

Sono interessanti, infine, le tendenze che emergono con riguardo alla dinamica delle fonti di 

disciplina dei poteri regionali e locali.  

                                                           
59 Si veda L. Vandelli, Sindaci e miti, Bologna, Il Mulino, 1997. 
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Il Parlamento procede a rilento nel dare seguito al disegno di revisione costituzionale del 

2001. Nel 2003 detta una prima legge per l’attuazione del nuovo titolo V, ma le deleghe date al 

governo per completare la regolamentazione della materia non hanno seguito. Nel 2005 disciplina la 

partecipazione delle regioni alla formazione della posizione nazionale da adottare nel 

decisionmaking europeo ma contestualmente approva una nuova revisione costituzionale del titolo 

V sul cui insuccesso si è già detto. Solo nel 2009 viene adottata la legge delega in materia di 

federalismo fiscale alla quale seguono una lunga serie di decreti delegati. Ancora limitata è 

l’attuazione della norma costituzionale su Roma capitale (le cui prime previsioni al riguardo si sono 

avute nel biennio 2009-2010), mentre ancora non è giunta in porto la disciplina per la definizione 

delle funzioni fondamentali degli enti locali né l’annunciato riassetto del testo unico 

sull’ordinamento locale.  

A livello locale, la stragrande maggioranza di province e comuni aggiorna il proprio statuto 

dopo l’approvazione del testo unico del 2000, mentre non si hanno dati di assieme sull’uso che 

comuni e province hanno fatto della autonomia regolamentare loro riconosciuta prima dalla legge e 

poi dalla stessa Costituzione per disciplinare organizzazione e svolgimento delle funzioni loro 

attribuite. Ma la tecnica alla quale fa spesso ricorso il legislatore statale di qualificare proprie 

disposizioni quali “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, ai sensi 

dell’articolo 117, comma 2, lettera m, della Costituzione, in quanto tale quindi di competenza 

esclusiva dello Stato, contrae i margini di scelta riservati a comuni e province. 

Le regioni, poi, hanno proceduto con lentezza all’approvazione dei nuovi statuti dopo  la 

riforma costituzionale del 1999. Inoltre, malgrado l’ espansione delle competenze regionali disposta 

dalla riforma costituzionale del 2001, si registra una contrazione significativa nel numero delle leggi 

regionali, alla quale corrisponde un aumento dei regolamenti: la funzione normativa, pertanto, 

sembra spostarsi dai consigli alle giunte 60.  

                                                           
60 Si veda Le regioni e gli enti locali (a cura di G. Vesperini), cit. 
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Il fatto più rilevante, però, è costituito dalla significativa espansione del peso esercitato in 

materia dalla giurisprudenza costituzionale. Almeno fino al 2006-2007, infatti, il contenzioso tra lo 

Stato e le regioni ha toccato punte senza precedenti nella storia repubblicana, e, per la soluzione 

dello stesso, la Corte costituzionale ha svolto un lavoro intenso di interpretazione delle nuove 

norme costituzionali, correggendone le aporie e risolvendone alcuni tra i principali problemi 

applicativi 61.  

 

6. Considerazioni finali 

 

Alcune brevi considerazioni finali organizzate per punti. 

1. Nei quaranta anni trascorsi dalla istituzione delle regioni a statuto ordinario, i mutamenti del 

sistema delle autonomie regionali e locali sono stati intensi ed hanno costituito parte integrante ed 

una delle principali espressioni di un mutamento complessivo dei poteri pubblici nazionali e 

sovranazionali e delle regole che li governano. In particolare, nell'ultimo ventennio, assieme alle 

autonomie locali e regionali si espandono anche quelle attribuite ad una serie di altri organismi 

pubblici di tipo funzionale (università, scuole, autorità indipendenti, camere di commercio, agenzie, 

ecc.). I singoli soggetti componenti questa rete delle autonomie perseguono diverse finalità; diversi 

sono anche il fondamento dell'autonomia (talora dipendente direttamente dal dettato costituzionale, 

altre volte, fondato dalla legge); la ragione per la quale l'autonomia e' concessa, ecc. Tuttavia, tali 

soggetti sono sottoposti ad istituti comuni e, soprattutto, comuni sono gli effetti prodotti dalla loro 

regolamentazione. La diffusione della rete delle autonomie, infatti, modifica l'ordinamento dei 

poteri pubblici sotto almeno quattro diversi profili: perché porta a compimento il processo di 

sostituzione di un sistema tendenzialmente monistico, imperniato sullo Stato, con un sistema di tipo 

satellitare, organizzato attorno al principio della differenza dei poteri pubblici tra loro; perché 

introduce l'idea della concorrenza tra i poteri pubblici; perché modifica il ruolo dello Stato, il quale 

                                                           
61 Per questi profili, rinvio a G. Vesperini, Le autonomie locali nello Stato regionale, in “Le regioni”, 2007, p. 663 
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deve occuparsi di stabilire principi comuni per l'esercizio della funzione amministrativa, fissare 

standard minimi di erogazione dei servizi e controllarne l'osservanza, agire in funzione perequativa 

e di supporto; perché modifica il rapporto tra la legge e l'amministrazione, espandendo e riducendo, 

ad un tempo, lo spazio della prima nella conformazione dell'organizzazione e del funzionamento 

della seconda. 

2.  Il cambiamento  del sistema delle autonomie ha seguito ritmi diversi nelle varie fasi del periodo 

considerato. Per una prima parte, esso, così come già avvenuto nel periodo immediatamente 

precedente, esso ha proceduto più per stratificazioni successive che non per svolte. Svolte 

importanti, invece, si hanno con le riforme del decennio 1990-2001 che hanno investito pressoché 

tutte le componenti dei poteri regionali e locali e i rispettivi rapporti con il centro. Ma, da un lato, la 

stratificazione di interventi diversi e non coordinati tra loro, quale quello del primo ventennio di vita 

delle regioni, ha comunque prodotto mutamenti significativi nella configurazione dei poteri 

regionali e locali. Dall'altro lato, le grandi riforme generali degli anni Novanta del secolo scorso, e 

la stessa revisione della Costituzione, hanno avuto una applicazione travagliata, lenta e tuttora 

ampiamente parziale. Paradossalmente, quindi, i sistemi regionali e locali cambiano di più per 

effetto di una pluralità di misure di contenuto diverso e non coordinate tra loro, che non a seguito 

dei disegni di riorganizzazione dell' intero sistema. 

3. Per ricostruire correttamente la vicenda delle autonomie regionali e locali in questo quarantennio 

bisogna guardarsi dalle semplificazioni concettuali, foriere spesso di conclusioni erronee. 

Ad esempio, le considerazioni appena svolte mostrano che sarebbe sbagliato attribuire un rilievo 

eccessivo alle modifiche costituzionali e trascurare il peso del complesso degli elementi della c.d. 

Costituzione materiale nell'indirizzare il mutamento e nel conformare lo stesso modo nel quale sono 

recepite nell'ordinamento le norme della costituzione formale. Per altro verso, però, sarebbe erroneo 

anche indulgere alla retorica della assoluta irrilevanza delle modifiche costituzionali e delle leggi di 

tipo generale. Viceversa, anche l'applicazione di una sola parte del disegno costituzionale può 

produrre modifiche rilevanti nell'ordinamento regionale e locale, come dimostrano le considerazioni 
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che si sono svolte in precedenza sugli effetti del ripristino degli istituti democratici in periferia 

all'indomani della Liberazione. 

4. Ugualmente riduttiva sarebbe una lettura degli sviluppi del rapporto tra sistema delle autonomie 

regionali e locali e Stato imperniata sulla coppia concettuale accentramento/decentramento.  

Le relazioni tra gli enti locali, le regioni, lo Stato si informano, invece, ad una pluralità di diversi 

modelli (autonomia, cooperazione, supremazia/ subordinazione), ciascuno dei quali, a sua volta, 

costituisce la sintesi di fasci di relazioni, simili nelle caratteristiche generali, ma differenti, talvolta 

anche in modo considerevole, quanto agli specifici contenuti ed effetti. Peraltro, a rendere ancor 

piu'complesso il quadro, la disciplina delle singole componenti dell'ordinamento locale e regionale 

solo di rado si informa in modo univoco ad uno dei modelli indicati; la regola, invece, e' quella 

della combinazione degli stessi secondo una pluralità di soluzioni diverse. Pertanto, la 

contrapposizione accentramento/ decentramento (come quelle analoghe uniformità/difformità e 

statalismo/ autonomia) e'inadeguata a dare conto della realtà positiva perché non consentono in 

genere di tracciare conclusioni univoche circa la posizione dei diversi soggetti coinvolti; perché, 

inoltre, presuppongono un assetto conflittuale delle relazioni tra i diversi livelli di governo, senza 

tenere conto adeguatamente del rilievo assunto dai meccanismi di collaborazione e dei casi nei quali 

i diversi organismi si prestano supporto ed assistenza reciproci. 

5. Anche i fallimenti dei progetti di riforma possono innestare mutamenti significativi. Un esempio 

tra i tanti e' quello della istituzione delle conferenze miste e della espansione dei loro compiti, tanto 

che qualcuno ne parla come di una "terza camera", che rappresenta, di fatto, un surrogato 

dell'insuccesso delle tante proposte per l'istituzione del Senato federale. Un altro riguarda l'esempio, 

già fatto, del fallimento dei progetti di accorpamento dei comuni minori, sulla cui base si innestano 

una serie di istituti per la disciplina e la promozione di accordi tra enti locali per l'esercizio di 

funzioni e servizi di interesse comune. 

 

 


