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AVVERTENZA

¥ .

In questo volume si pubblicano le relazioni di tre Sottocom-
missioni : Puna per le « Autonomie locali », dipendente dalla « Com~
missione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato»,
istituita presso il- Ministero per la Costituente ; la seconda per 1l
« Problema della Regione» ¢ la tevza per la « Amministrazione lo-
cale », ambedue dipendenti dalla « Commissione per la viforma del-
I Amministrazione », istitwita presso la Presidenza del Consiglio des
Ministri (1). :

La Sottocommissione per il « Problema della Regione» aveva
gid esaurito il suo compito e la Sottocommissione] per la « Ammini-
strazione locale» aveva gid portato a buon] punto i suoi studi sul
« Comune », quando inizid 1 lavori la Sottocommissione per le « Au-
tonomie locali ».

Poiché le due Sottocommissioni dipendenti dalla « {ommarssione
per la viforma dell’ Amministrazione » avevano operato come ovgano
di studio, alla Sottocommissione per le « Autonomie locali» fu affi-
dato il compito di ovgano di inchiesta. Tutto avrebbe comsigliato che
i risultati degli studi delle tre Sottocommissioni fossero coordinatt,
ma il poco tempo a disposizione ha comsentito soltanto che i lavor
compiuti fossero insieme pubblicati a cura del Ministero per la Co-
stituente. .

(1) Per la composizione della « Commissione per la riforma dell’Ammi-
nistrazione » vedi introduzione al Vol. I ’
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RELAZIONE DELLA SOTTOCOMMISSIONE PER LO STUDIO -
\ DELLE AUTONOMIE LOCALI

Com’é noto, la Commissione per la Riforma dell’ Amministra-
zione, istituita presso la presidenza del Consiglio vari mesi prima
della creazione del Ministero per la Costituente e presieduta dal
prof. Ugo Forti, cred una sua Sottocommissione per lo studio del
problema della regione, cui fu preposto 'estensore della presente
relazione, e un’altra Sottocommissione per 'amministrazione lo-
cale, presieduta da Giuseppe Fagiolari, per lunghi anni presi-
dente della V sezione del Consiglio di Stato. Entrambe le Sot-
tocommissioni lavorarono sélertemente; la prima ha allestito
un’ ampia relazione, ricca di elementi storici, che, conforme alle

“disposizioni a suo tempo impartite dall’allora presidente del Con-

siglio, Parri, viene pubblicata, unitamente alla presente relazione,
neila seconda parte di questo volume.

La nostra Sottocommissione venne creata con uno specifico,
dichiarato, scopo d'inchiesta. E, in relazione al compito prefisso,
dedico la prima parte dei suoi lavori a preparare un questionario,
che rendesse noto il pensiero di tutti i competenti (uomini politi-
ci, studiosi, grandi corpi dello Stato, esponenti dell’amministrazio-
ne, centrale e decentrata, presidenti di deputazioni provinciali
e segretari di provincie, sindaci e segretarl comunali, giornalisti)

‘circa 1 varl aspetti del problema degli enti locali, che desse luce

sulle innovazioni desiderate, sia circa le categorie di questi, sia
circa la loro struttura, i loro compiti, il funzionamento, i mezzi
da cui attingere risorse, i rapporti tra loro e con lo Stato, e cosi
circa i controlli. _ .

I questionario (all. n. 1) venne diramato in quasi cinquemila
esemplari. Purtroppo non pervennero che circa duemila risposte.
E di queste imolte giunsero non solo dopo il termine assegnato .
alla diramazione del questionario, ma allorché la Sottocommissione,
non potendo oltre attendere, aveva dovuto iniziare il lavoro di
spoglio : che, per ragioni tecniche, doveva continuare sullo stesso
numero di esemplari su cui era statoiniziato. »



10 RELAZIONE ALL’ASSEMBLEA COSTITUENTE

Pertanto il lavoro di elaborazione £ stato compiuto sopra
1621 questionari riempiti. Ve n’¢ qualche altro centinaio e ancora
ne giungono. E formulo il voto vivissimo che questo materiale
non resti inutilizzato, bensi si consenta di far compiere uno spo-
glio supplementare su questi questionari giunti tardivamente, per
integrare, ed eventualmente correggere, i dati che emergono dallo
spoglio dei 1621 questionari.

In questi esaminati, scarseggiano purtroppo le risposte di
alcune categorie, che si sarebbe desiderato dessero il loro fattivo
contributo- all’inchiesta. e cinque categorie : Ministri e sottose-
gretari di Stato, senatori, consultori, parlamentari e personalita
politiche non comprese in altre categorie, segreterie dei vari par-
titi politici, non hanno fatto pervenire nell'insieme che cinquan-
taquattro risposte; l'altro gruppo: professori universitari, stu-
diosi ed esperti, accademie, riviste, giornali, complessivamente
centosette risposte. Allegando diversi ordini di ragioni, talora di
incompetenza, non hanno risposto: il Consiglio di Stato, la Corte
dei Conti, la Camera di Commercio’di Milano, per citare collegi
diversi, ma'che tutti avrebbero dato una risposta di grande peso
morale. E dai capi e funzionari degli enti locali, e, subito appresso,
dai funzionari statali destinatari del questionario, che & pervenuta
la pit1 gran parte delle risposte. ‘

Non tutte complete, ché spesso il destinatario ha risposto
~soltanto a quei quesiti che rivestivano per lui un interesse peculiare
o in cui ravvisava una propria competenza (cosi hanno un peso,
senza relazione con l'importanza. obiettiva della questione, le mo-
tivazioni, raccomandazioni e voti dei segretari comunali perché
sia conservato loro il trattamento di funzionari statali). Poche
tra le risposte hanno una motivazione perspicua. Un notevole
,numero & motivato, almeno nei paragrafi che pitu rispondevano
a un interesse della persona interpellata. Ma, a un attento esame
delle risposte, appare che molte di esse si risolvono in tautologie,
e non apportano alcun reale contributo oltre#il s3 o il no della ri-
sposta.

Lo spoglio dei questionari ¢ stato compiuto dall’Istituto Cen-
trale di Statistica, servizio V (spogli e calcoli meccanici centraliz- .
zati); e l'opera data dall’Istituto & stata veramente preziosa ;
condotta con tanta comprensione e intelligenza, che dopo di
essa ¢ stato facile allestire la relazione.

1 risultati dello spoglio sono stati oggetto della seconda pabte
del lavoro dellasSottocommissione, che li ha sottoposti a esame,
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a opera di relatori nominati nel suo seno, ¢ ha votato, sui vari
oggetti, mozioni che esprimono il suo pensiero. _

In questo suo esame la Sottocommissione ha anche tenuto
il possibile conto dei molti voti, progetti, opuscoli che le erano
inviati, e che in grande parte riflettevano desideri particolari.
Ha pure avuto sott’occhio un analogo materiale rimessole dalla
Commissione per la Riforma dell’Amministrazione. Si tratta talora
dei voti per la costituzione di certe regioni, non corrispondenti a
quelle storiche (Sannio, Molise, Valtellina), o per il potenziamento,
anche fuori della costituzione delle regioni, di certi capoluoghi,
come La Spezia. Si tratta del desiderio di certe provincie di gra-
vitare amministrativamente verso date grandi cittd piuttosto
che verso date altre. Si tratta della raccomandazione di ammini-
strazioni provinciali affinché, se pur si crei un ente regione, non si
sopprima la provincia. Sono voti per la ricostituzione di uffici
statali decentrati che furono a sito tempo soppressi (anche delle
Cassazioni regionali). Sono ancora i gia ricordatijvoti perche sia
mantenuto ai segretari comunali il trattamento di dipendenti
statali, o che concernono semplicemente loro questioni di car-
riera e di trattamento -economico.

Naturalmente la Sottocommissione ha pure avuto presenti i -
provvedimenti legislativi attuati (autonomia della Valle d’Aosta)
o predisposti (autonomia della Sicilia) nel corso dei suoi lavori.

L

Sul paragrafo 1° del questionario, relativo alla grande que-
stione della possibilita di un assetto federale, & stato relatore
in seno alla Sottocommissione, con passione e diligenza pari, il
commissario Egidio Reale (all. n. 2).

Il primo quesito suonava :

« Nel nuovo assetto dello Stato italiano, ritenete opportumo il
ricorso alla forma fedevale, attribuendo a ogni regione o a gruppt
di regioni Uesercizio-del potere legislativo in tulte le materie non

espressamente escluse dalla Costituzione ? ».

Su 1621 risposte, 243 tacciono rispetto al paragrafo in paro-

" la; 234 rispondono si (185 senza motivare), 1144 no (616 senza

motivare). .

Delle risposte negative, 673 provengonodai capi e segretari
deglientilocali, 259 dai funzionari dello Stato; di quelle favore-
voli, 128 dai*capi e segretari degli enti locali.
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Delle risposte negative motivate, la motivazione spesso ripe-
tuta (131 risposte) &: «perche il federalismo porterebbe a una meno-
mazione dell'unita della patria». Viene poi quella (66 risposte):
«perché porterebbe a inevitabile disgregazione e indebolimento.»
Quindi le altre (62 e 61 risposte): perché potrebbe creare e far sor-
gere forme di separatismo, e perché apporterebbe un rilasciamento
nella coesione delle varie regioni, discordie e antagonismi. Altre
motivazioni sono nel senso della non maturita per 'esperimento,
della incapacita delle regioni di reggersi economicamente, o ac-
cennano alla tendenza antistorica propria alle soluzioni federaliste,
in una politica che gia si orienta piuttosto sui blocchi che sui sin-
goli Stati. Qualcuno accenna allo sperpero che causerebbe un ac-
crescimento di organi, agli inconvenienti di una moltiplicazione
di leggi; altri alla disparita tra regioni che rimarrebbe aumentata.
Qualcuno osserva che il federalismo non si pud istaurare con un
attodivolonta legislativa.

Tra le poche risposte motivate a favore della férma federale,
le due risposte che pii ricorrono vogliono che si dia il potere legi-
slativo a ogni regione, e che la federazione sia formata sulla base
di gruppi di regioni. Qualcuno ha specificato che vorrebbe che lo
Stato federale fosse su tre o quattro gruppi di regioni; due hanno
giustificato la loro risposte con l'intento di evitare la centraliz-
zazione di tutti i servizi e di snellire la burocrazia, uno con il pro-
posito di far cessare le posizioni di privilegio del Nord a danno del
Sud.

B altresi da notare come vari fautori della forma federale
dello Stato avanzino poi delle riserve, limitando il numero delle
regioni che dovrebbero comporre lo Stato federale o suggerendo
di dare piena autonomia legislativa solo a determinate regioni,
o limitando il potere legislativo da attribuirsi alle regioni solo
a certe funzioni o materie, o persino escludendo il potere legisla-
tivo dalle attribuzioni da conferirsi alle regioni.

La relazione Reale, nell’esaminare queste risposte, insiste
anzitutto per una retta impostazione del problema, facendo cos
presente che nessuno pensa alla possibilitd di trasformare 1'Ttalia
in una federazione di Stati sovrani; che i fautori dello Stato fede- -
rale domandano soltanto che alle regioni sia accordata un’aute-
nomia amministrativa e legislativa, in materie loro attribuite
dalla Costituzione comune, limitando e subordinando la loro sovra-
nita a quella dello Stato centrale. Ritiene infondati i timori che
la struttura federale aggravi i pericoli di disgregazione dello Stato
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italiano, pensa che i separatismi locali possano essere combattuti
ed eliminati, pit ché da nuove forme di accentramento,da intel-
ligenti concessioni che accolgano alcune aspirazioni giustificate.
Ritiene che il federalismo locale, lungi dall’opporsi alla creazione
di forme super-statali, conduca verso un pit largo internazionali-
smo. Non crede neppure fondata ’obiezione secondo cui la forma
federale sarebbe possibile solo per nazioni grandi e ricche € con
popolazioni, razze e lingue diverse. Fa presente che I’obiezione
per cui la struttura federale dello Stato porterebbe impacci alle
relazioni economiche, intralci nel ritmo degli affari e della vita in
genere, sarebbe fondata soltanto se si consentisse alle regioni di
creare barriere doganali o intralci alla circolazione delle persone,
cio che ¢ in massima escluso a priori. Trova fondato il rilievo che
I e singole regioni italiane sono in condizioni ben diverse di svilup-
po econcmico; ma questo avviene quasi in tutti gli Stati federali,
e cosl nella Svizzera ; e all’autorita centrale spetta in tali casi
il compito di aiutare le regioni che si trovino in condizioni d’infe-
rioritd. Per suo conto il relatore crede che, solo affidando alle regioni
il potere legislativo in larghi campi di attivita, sia possibile attuare
il decentramento di funzioni e di poteri richiesti anche dai piu
fervidi fautori dello Stato unitario. Crede che le autonomie legi-
slative delle regioni permetterebbero quell’educazione politica e
la creazione di quelle competenze, il cui difetto costituisce una
delle incognite maggiori della rinascita italiana.

11 secondo quesito del paragrafo 1° suonava: «Quali fun-
ziont dovrebbero esseve viservate allo Stato fedevale (cemtrale) oltre
i rapporti con Uestero e la vappresentanza diplomatica e consolare,
le forze armale, i codict ¢ Uovdinamento giudiziario 7 ».

Si sono avute 234 risposte, molto frazionate. Da questo appa*
re che i non molti fautori della forma federale considererebbero
come funzioni pitl proprie dello Stato centrale le ferrovie, le comu-
nicazioni postali e telegrafiche, le funzioni di vigilanza, di controllo
e dicoordinamento, quelle inerenti alla valuta, quelledella pubbli-
ca istruzione, e in particolare dell’istruzione universitaria.

Il terzo quesito suonava:

« Nella forma federale, accettate il principio dell’ unitd doga-
nale del tervitovio e della percezione da parte dello Stato dei dazt
doganali ? ».

Delle 234 risposte favorevoli alla forma federale, 196 sono



4 RELAZIONE ALL’'ASSEMBLEA COSTITUENTE
¢ * ¥

per il si, 29 per il no, 9 tacciono sul punto. Tra gli autori
delle risposte affermative, qualcuno ha giustificato la propria per
cid, che lo Stato federale deve disporre di entrate proprie, perché
¢ lo Stato centrale che deve presiedere a quanto ha attinenza con
I'estero, per attuare con i proventi un soccorso agli Stati federati
pit poveri; qualcuno ha mostrato tendenze protezioniste e altri
vorrebbe riservati i dazi doganali allo Stato come avviamento
alla loro soppressione.

Tra le risposte negative, 4 dichiarano di voler, almeno per la
Sardegna, la linea doganale separata, una afferma che la unitd -
doganale incepperebbe la liberta legislativa degli Stati membri.

Laprima domanda del quarto quesito suonava :

« Ritenete che, a prescinderve dai dazt dogamali, lo Stato fede-
rale (centrale) debba percepive divettamente alcuni tributi ? ». Sempre
tra i 234 fautori dello Stato federale, si sono avute 102 risposte
favorevoli e 117 contrarie (oltre a 15 astensioni), per la mmassi
parte non motivate.

Tra ‘le rare specificazioni, alcune vorrebbero che lo Stato
centrale percepisse almeno i tributi corrispettivi dei servizi da
lui resi, o tutti quelli necessari per porlo in condizioni di assol-
vere le sue alte mansioni di Stato sovrano. Tra le negative, alcune
vorrebbero che lo Stato centrale avesse contributi proporzional-
mente alla economia dei singoli Stati, una che lo Stato centrale
fruisse di un contributo di cittadinanza italiana riscosso dalle
regioni, una che godesse di una sovraimposta per i suoi bisogni
riscossa pure dalle regioni.

Un’ultima domanda era questa:

« Sempre facemdo ricorso alla forma federale, pensate che al
soddisfacimento delle mansioni vimaste allo Stato fedevale si po-
trebbe provvedere con contributi delle vegions ? ».

Dei 234 favorevoli allo Stato federale, hanno risposto si 149,
no 7o ; si sono astenuti 15. Dei 149 che hanno risposto si, 111 vor-
rebbero che questi contributi fossero stabiliti da un organo mi-
sto, composto da deputati della Camera nazionale e da rappresen-
tanti delle diverse regioni, 28 che lo fossero da una rappresentanza
delle diverse regioni, 10 lascerebbero tale mansione alla Camera
nazionale.

¥

La relazione Reale a proposito di queste risposte ai quesiti
diversi dal primo riconosce che meglio al potere centrale che a
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organi periferici debbano essere attribuite le materie e le funzioni
di carattere generale ; ma crede che l'istruzione, anche secondaria
e universitaria, potrebbe venir lasciata agli organi decentrati.

Infine la relazione Reale ricorda che una struttura federale
dello Stato consentirebbe, con una rappresentanza delle regioni
da eleggersi dagli organi regionali, l'istituzione della seconda As-
semblea legislativa, richiesta da alcuni gruppi di politici e di stu-
diosi come un elemento di equilibrio e di moderazione.

La maggioranza della Sottocommissione, in sede di discussione
della relazione Reale, non ha perd aderito a quello ch’é sostanzial-
mente il punto di vista del relatore, la preferenza per la forma
federale, bensi ¢ rimasta nella linea delle risposte ricevute al que-
stionario: come si & visto, in preponderanza contrarie alla soluzione
federalista.

Conseguentemente, al termine della discussione sulla relazione
Reale, la Sottocommissione, pur apprezzando altamente 'opera
dell’egregio collega, ha votato la seguente mozione, idonea a espri-
mere il suo pensiero: mozione che (¢ bene ricordarlo a intender-
ne meglio il valore) & scaturita da una discussione nella quale era
stato tenuto presente (oltre alle risposte al questionario e alla re-
lazione Reale) ancheil progetto di statuto della «regione siciliana ».-

« La Sottocommissione ritiene -

che qualunque decemtramento, quale possa essere il nome
degli enti cui dia luogo (stato-membro, cantone, regione) trova li-
miti imprescindibili :

nella esclusione di ogni forma di trattato tra lo Stato centrale
e Uente decentrato ; questo trarrebbe la sua origime 1 swuoi poter:
dalia legge dello Stato, sia pure dalla Costituzione; e, sia pure con
le garanzie fissate per la modifica della Costituzione, doyrebbero potere
sempre essere modificat la struttura e i poteri dell’ente decemtrato ;

nella uniformitd des divitti dei cittadini, e nella esclusione di
ogni concelto di cittadinanza regionale ;

nella statalitd degli ovgani giurisdizionali, che non potranno
mai essere propri dell’emte decemtrato ; '

nel deferimento esclusivo a ovgawi dello Stato (Cassazione o
Corte costituzionale) di ogni questiome relativa ai poteri reciprocy
dell’ente decentrato e dello Stato ;

nella unitd dell’istituto di emissione e cost della valuta.

Ritiene altresi che nmon sia ammaissibile che lo Stato provveda
al concorso melle spese di enti sui quali non esercitt alcun con-
trollo, soddisfacendo senz’altro alle lovo rvichieste; mé che possa
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fave senz’dltro luogo alla rivalutazione di assegnazioni gid faite,
per porle in corrispondenza con il perduto potere di acquisto della
moneta ». v

IT.

Il paragrafo 2° del questionario mirava a porre alcuni pun-
ti di orientamento generale sui rapporti tra Stato ed enti loca-
li e sulla rispettiva distribuzione di mansioni. E stato in propo-
sito diligentissimo relatore il collega avv. Manlio Donati (allegato
n. 3). :
~ La prima domanda di tale paragrafo suonava :

« Esclusa la soluziome di assetto fedevale, ritemete opportumo
attribuive una completa autonomia awmministrativa e finanziaria
agli enti locali ? ».

Sul punto si € avuta molta dlscordla giacché lo spoglio delle
risposte registra 555 risposte affermative contro 611 negative e 211
silenzi. Qui pure le risposte non motivate prevalgono.

La seconda domanda del paragrafo era invece:

« Credete preferibile un effettivo decentramento degli organt
statali, lasciando inalterato nelle gmmﬁ linee Uassetto degli entr lo-
cali quale é oggi ?».

Si sono avute 556 risposte favorevoli, 43 negative, 223 silenzi.
Qui pure, poche le risposte motivate.

Come appare dalla diligente disamina che la relazione Donati
ha compiuto delle risposte, e in particqlare delle motivazioni,
sono rare quelle che non si risolvano in una petizione di prin-
cipio, e molte risposte sono seguite da limitazioni tali da mu-
tarne sostanzialmente il significato. Sicché il leggero predominio
delle risposte contrarje all’autonomia non permette di affermare
un orientamento dell’opinione pubblica. Dalle poche motivazioni
apparirebbe che si ¢ contrari all’autonomia per la preoccupazione
dei danni che potrebbero derivare dalla parzialita degli ammini-
stratori, quale ne fosse l'origine ; per la considerazione della di-
versita delle condizioni economiche locali, per il timore dell’intem-
pestivita delle riforme, data la situazione attuale del Paese. La
relazione Donati osserva che 'esperienza non & certo nel sensoche
il pericolo di abusi, profitti, subordinazione degli interessi pubblici
a interessi o ideologie personali, di partito o di casta, sussista
meno in una amministrazione accentrata e pid in una decentrata ;
che tale esperienza non dimostra neppure che in un’amministra-
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zione accentrata le regioni pill progredite economicamente subi-
scano sacrifici a danno di quelle arretrate ; che non si vede perché,
dovendosi affrontare il problema di tutta la riorganizzazione poli-
tica del Paese, si debba attuare questa riorganizzazione in alto
e rimandarla in basso.

Per suo conto I'avv. Donati ha messo in luce nella sua. rela-
zione come lautonomia amministrativa presupponga sempre la
subordinazione dell’ente autonomo alle leggi dello Stato, anche per
quanto concerne il suo assetto e il suo funzionamento; ch’essa
non pud quindi confondersiconl’autonomia di organizzazione e con
quella-di potere; e, mentre esclude il controllo di merito, non
esclude quello di legittimita ; I'autonomia finanziaria si presen-
terebbe, a suo avviso, come una esigenza conseguente a quella
dell’autonomia amministrativa. )

La terza domanda del paragrafo 20 era scissa in due:
« Pensate che gli enti localy possamo cooperare a quei comtrolli di
carattere ecomomico che, per loro matura, devono essere espletats
dalle amministrazioni centrali dello Stato (per es. al controllo
della fumzione creditizia e a quello degli scambi con Iestero) 7 » (e
si sono avuti 828 no, 188 §1, 371 astensioni) ; «in caso affermativo,
per quali controlli vi sembra possibile e conveniente tale coope-
razione ? ¢ in che modo essa si dovrebbe svolgere ?» e, tra le 188
risposte affermative, le indicazioni dei controlli, cui gli enti locali
potrebbero cooperare, si sono portate sopratutto sugli scambi
con l'estero e sul credito, che era V'esempio posto dalla domanda;
talora hanno parlato genericamente di tutto cid che riguarda la
vita collettiva; qualche risposta ha parlato deicontrolli sull’agri-
coltura, qualche altra di cooperazione all’accertamento dei red-
diti Ter I'imposta diretta ; qualche altra dei controlli sulla produ-
zione, sulle industrie e sul commercio. Come organi per la coopera-
zione ai controlli statali si sono indicate le Camere di commercio,
I’ente regione, i Consigli comunali, apposite Commissioni.

‘La relazione Donati ritiene che queste risposte non diano
alcuna indicazione utile, e per suo conto pensa che una coopeta-
zione ai controlli di carattere economico possa essere espletata
dall’ente regidne, se venga istituito, non da enti pii ristretti; che
possa svolgersi rispetto al controllo della funzione creditoria e de-
gli scambi con l'estero; che la cooperazione si potrebbe attuare,
sia alla periferia, attraverso organi regionali preposti a determina-
ti settori di controllo (per es. ripartizione dei contingenti d’importa-

2
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zione di prodotti destinati prevalentemente ad alimentare industrie
regionali), sia al centro, mediante organi interregionali destinati
ad affiancare o a sostituire certi organi statali; che la cooperazione
stessa, facendo partecipare gli enti locali alla vigilanza suvlla 1ac-
colta del risparmio e sulla funzione creditoria e alla distribuzione
di certe materie prime essenziali provenienti dall’estero, nonché
dalle loro contropartite in prodotti nazionali, eviterebbe che le
regioni piti povere fossero sacrificate alle piti ricche. -

Al termine della discussione sulla relazione Donati relativa
all’autonomia degli enti locali, la Sottocommissione ha votato alla
unanimita questa mozione :

« La Sottocommissione ritiene che non sia possibile lasciare
agli enti locali una piena autonomia finanziarvia, che consenta loro
di scegliere i redditi da tassare, e di disporve senza limiti sulle ali-

quote ; ,
' vitiene invece che I'automomia finanziarvia degli enti locali
connessa tnscindibilmente con quella amministrativa,. debba essere
tntesa come automomia amministrativa tn matevia finanziaria, non
gie come automomia di potere ;

che, pin precisamente, essa debba consistere nel dare con legge
statale ai vart enti locali fonti autonome di reddito, almeno sufficients
ad assicurare la lovo vita normale ; la legge dovrebbe lasciare a tals
enti ampt potert per Uaccertamento dei vedditi, la fissazione delle
aliguote e der minims imponibili ;

ritiene altvesi che vi debba essere, da parte dello Stato o di
un. organo delegato dallo Stato, un controllo sul bilancio preventivo ;

fa voti che sia veso efficiente e tempestivo I attuale controllo,
d’indole giurisdizionale, sul bilancio consuntivo ; . R

che debba esserci um wulteriove comtrollo, anche di merito,
-sulle spese di camttere straordinario, da esevcitarsi da organt statals,
rispetto a quegli énti locali che mon abbmno il {)rogbmo bilancio in
pareggio ;

che tmolive su tults gli enti locali debba essere fatta salva la.
funzione ispettiva dello Stato ;

che debba infine venive rafforzato Uistituto della responsabi-’
lita degli amministratori». !
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1I1.

Il paragrafo 3° era dedicato all’argomento, cosi ampliamente
svolioin articoli di riviste, in monografie, in giornali, particolar-
mente durante il 19435, della opportunita o meno della, costituzione
di un ente regione: argomento che aveva formato oggetto di ampi
studi in seno alla Commissione per la Riforma dell’ Amministrazione.

Tale paragrafo, nella sua prima domanda, richiedeva se gli in-
terpellati ritenessero opportuna l'istituzione ‘di un ente regione.
Si sono avute 429 risposte affermative, in piccola parte moti-
vate, 114 negative, pur esse in piccola parte motivate, e 12
silenzi.

Le motivazioni delle risposte affermative sono molto sparse.
Predominano le due: « per togliere I'accentramento amministra-
tivo attuale», e «perché & necessario riunire in nuclei organici
e omogenei quanto di diverso presenta la nazione nel campo etni-
co e geograficon. Un po’ meno sparse le poche motivazioni delle
risposte negative. Predominano quelle : « perché siritiene suffi-
ciente 'esistenza della provincia come ente intermedio tra il co-
mune e lo Stato», e «perché accrescerebbe la burocrazia» e
inoltre « perché fomenterebbe il regionalismo e risolverebte anche
parzialmente il problema del decentramento e la semplificazione
dell'amministrazione ». Come si vede, risposte non molto perspi-
cue, e che non introducono elementi nuovi nel protlema gia tanto
studiato. .

La relazione Donati osserva che, mentre non si contesta
di solito il fondamento naturale della regione, si discute se a que-
sta corrisponda una localizzazione territoriale degli intéressi col-
lettivi tale da rendere imprescindibile o almeno opportuna l'isti-
tuzione di un tale ente. E osserva che alle principali obiezioni
contro la regione facile si presenta la risposta: a quella che la
istituzione di tale ente frazioni l'autorita dello Stato, che cid av-
verrebbe solo se si desse alla regione carattere politico, e non mera-
mente amministrativo; a quella chenon si debbono favorire
eventuali tendenze separatiste, che tali tendenze sorgono e si svi-
luppano ptincipalmente a causa dell'insoddisfazione di bisogni
locali; al timore che fra regioni e regioni si formino delle barriere
economiche a vantaggio delle regioni piii ricche e in danno delle
pid povere, che il problema delle differenziazioni economiche tra

. 4
y



20 RELAZIONE ALL'ASSEMBLEA COSTITUENTE e

~

le varie parti d’Italia non si risolve in uno Stato accentrato meglio
che in uno decentrato; al timore degli appesantimenti burocratici
che l'istituzione di un nuovo ente porterebte, che tutto dipende
dal modo con cui quella istituzione venga attuata.

Quanti avessero risposto favorevolmente alla istituzione della
regione, avrebbero poi dovuto indicare i criterf da seguire nella
ripartizione del territorio delle Stato in regioni. 162 interpellati
hanno 1isposto che dovrebbero essere considerati tutti gli elementi
(geografico, storico, economico, comunicazioni, costumi, tendenze
della popolazione), 57 si sono appellati al solo elemento geografico,
40 prevalentemente a quello geografico, 45 agli elementi geogra-
fico-storico ed economico, 21 si sono pronunciati per la prevalenza
dell’elemento economico, 16 per 'esclusivita di questo elemento.

Coloro che si erano pronunciati per listituzione della regione
dovevano pure dire in concreto quale circoscrizione avrebbero
attribuita alla regione in cui vivono. Le risposte sono state natu-
ralmente molto sparse. Per il Piemonte, la grande maggioranza
si & pronunciata per il mantenimento dell’ attuale circoscrizione ;
cosi per la Liguria, dove si sono pero richieste delle integrazioni a
carico della provincia di Alessandria e della Lunigiana; per la Lom-
bardia netta prevalenza del mantenimento della circoscrizione at-
tuale; per la Venezia Tridentina, sia pure con varie specificazioni,
mantenimento dello stato attuale; per il Veneto netta prevalenza
del mantenimento delle condizioni attuali; due risposte favorevoli
al Friuli e una terza per il distacco del Friuli dal Veneto e la
sostituzione con la provincia di Mantova ; una risposta per l'isti-
tuzione di una regione Pianura Padana; per la Venezia Giulia e
Zara soltanto due risposte, una delle quali per il mantenimento
dello stato attuale. Per I'Emilia prevalenza del mantenimento della
situazione attuale con qualche desiderio di ingrandimento a sca-
pito della provincia di Mantova, o addirittura della Lombardia
a sud del Po e delle provincie di Apuania e di La Spezia. Una
sola risposta per la suddivisione in due parti: la Romagna e
I’Emilia. Ma, in compenso, 5 risposte a favore della istituzione in
regione della Romagna. Per la Toscana netta prevalenza del man-
tenimento della situazione attuale e una risposta per la istituzione
della regione Maremma. Per le Marche netta prevalenza del man-
tenimento della situazione attuale; per I'Umbria prevalenza per
una sua costituzione sulla base delle provincie di Perugia, di Terni
e della parte della Sabina interessata con la pianura di Terni alla

\
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produzione delle risorse idroelettriche. Per il Lazio la maggior
parte delle risposte per la sua costituzione con le provincie di Ro-
ma, Viterbo, Rieti, Latina e Frosinone. Quattro risposte per
Pinclusione nel Lazio di tutta I'Umbria ; una risposta a favore
di una regione Tuscia. Per gli Abruzzi netta prevalenza per la
sua costituzione sulla base delle provincie di Aquila, Chieti, Pescara,
Teramo. Otto risposte a favore della regione Sannio, ma quattro
con le provincie di Benevento, Avellino, Campobasso e quattro
con la sola provincia di Campobasso ; sei risposte per la regione
Abruzzi e Molise con l'attuale configurazione. Per la Campania
prevalenza delle risposte sulla base della regione con le provincie
di Napoli, Salerno, Avellino, Benevento e Caserta. Per le Puglie
.tre risposte perché la regione consti delle provincie di Foggia,
Bari, Lecce, Brindisi, Taranto e in gran parte della provincia di
Matera; due rispostea favore di uno sdoppiamento in due regioni :
la Pugliese-con la Capitanata e la terra di Bari, e la Ionica Salenti-
na ; due risposte a favore dell’istituzione di una regione Salento
con le provincie di Brindisi, Lecce, Taranto. Cinque risposte a
favore della regione Lucania: due che la vorrebbero costituita
con le provincie di Potenza; Matera e Taranto, una che vorrebbe
staccata la provincia di Matera da unire alla Puglia. Per la
Calabria sei risposte su sette non vogliono alcun mutamento.

Delle 37 risposte relative alla Sicilia, una sola vorrebbe la
suddivisione in due regioni. Per la Sardegna le risposte sono tutte
nel senso che debba essere costituita secondo il dato geografico.

Tra le risposte sparse sono da ricordare quattro che vorreb-
bero costituita un’unica regione delle Tre Venezie, e una che vor-
rebbe una regione formata da La Spezia, Apuania, le provincie
di Parmae Reggio Emilia. ‘

La relazione Donati osserva, in ordine a queste proposte,
che in fatto le ragioni storiche non determinano mai le proposte,
anche se qualche nome storico sia invocato per avallare proposte che
hanno tutt’altra base ; che il fattore etnico & a base solo di alcune

, proposte relative a zone di confine; che le ragioni geografiche

vanno esaminate alla stregua ael criterio politico della localizza-
zione territoriale degl’interessi collettivi ; che le risposte che fanno
capo all’elemento economico sono ispirate al criterio di realizzare
una divisione territoriale del Paese secondo zone economiche,
sicché ‘affiora una considerazione quasi federalista, la quale con-
sidera le varie regioni come contrapposte tra loro e munite di
tali poteri da realizzare una specie di protezionismo regionale.
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Forse non sempre chi propugna divisioni regionali per,zone indu-
striali 0 comunali ha questa chiara visione ; ma se a tanto non si
mira, & difficile comprendere come una regione invochi la neces-
sitd di uno sbocco al mare, o voglia mutati i suoi confini per ab-
bracciare una zona industriale, quasi che il soddisfacimento dei
suoi bisogni rischi di essere meno completo se la zona industriale
resti compresa in una regione viciniore.

Alla quarta domanda del paragrafo, se gli organi della regione
debbano essere determinati dallo Stato, sisono avute=315 risposte
-affermative, 91 negative e 23 astensioni.

Le risposte affermative sono motivate eminentemente con la
ragione della necessita di mantenere un’uniformitd di criteri e
d’indirizzi. Dieci risposte vortebbero che gli organi della regione
fossero stabiliti dalla Costituente.

Delle 91 risposte negative, soltanto 19 sono.motivate, 8 speci-
ficano che gli organi della regione dovrebbero essere elettivi.

Parallelamente era stato chiesto se gli organi regionali
dovessero essere uniformi per tutte le regioni; si sono avute
285 risposte affermative e 119 negative, con un numero di moti-
vazioni irrilevante. _

Alla domanda se fosse opportuno che ogni regione si desse la
struttura organica che ritenesse pilli idonea, 227 interpellati han-
no risposto di no, 105 di si, e si sono avuti 47 silenzi. "Il numero
delle motivazioni ¢ stato qui pure irrilevante.

La relazione Donati conviene in massima con la maggioranza
delle risposte, in quanto pensa che si metterebbe in pericolo l'unita
dello Stato attribuendo a un ente locale quel potere di auto-or-
ganizzazione che & un attributo della sovranita ; crede che la strut-
tura fondamentale e il carattere degli organi principali della re-
gione abbia a essere materia costituzionale, mentre le leggi or-

- dinarie debbano fissare ogni altra pitt precisa determinazione ;
che le regioni debbano avere uniformitd di struttura, salvo per
quanto tocca gli organi fondamentali di alcune regioni con spe-
ciali bisogni, ccme la Sicilia e la Sardegna, e altresi per molti
organi mifori di tutte le regioni.

La quinta domanda del "paragrafo chiedeva se alla regione
dovessero essere assegnate determinate funzioni, ivi €lencate.

Alla domanda generica se fossero da assegnare funzioni d’in-
dole economica e sociale, si sono avute 394 risposte affermative,
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16 negative e 19 silenzi. Pochissime le motivazioni; # specificano
che dovrebbero essere assorbite tutte le attuali funzioni di com-
petenza dell’amministrazione provinciale. Alcune 11m1taz1on1 in
accompagnameato alle risposte affermative.

Alla domanda se sarebbe da assegnare alla regione l'istruzio-
ne primaria, si sono avute 284 risposte affermative, 132 negative

e 13 silenzi. Pochissime le motivazioni, tra cui il gruppetto an-

cora pill numeroso (20) & dato da coloro che vorrebbero riservata
I'istruzione primaria ai comuni.

Circa l'istruzione secondaria, 295 risposte perché sia afﬁdata
alla regione, 115 negative, 19 silenzi. Tra lerisposte affermative,
8 specificano che vorrebbero assegnati soltanto alcini rami del-
Iistruzione tecnica e 6 soltanto le scuolediarti e mestieri.

Si & poi chiesto se alla regione dovrebbe essere assegnata la
tutela sulle istituzioni di assistenza e di beneficenza: 377 risposte
affermative (di cui 9 specificano che vorrebbero affidata la vigi-
lanza, non la tutela), 40 risposte nefative, 12 silenzi.

Alla domanda se sia da assegnare alla regione la rete stradale
oggi affidata allo Stato : 209 risposte negative, 201 affermative,
19 silenzi; numerodi motivazioni irrilevante.

Alla domanda se sia da assegnare alla regione V'attrezzamento
e l'esercizio dei porti, 226 risposte affermative (di cui 11 con la
esclusione dei porti di prima categoria e della prima classe della
seconda e decima con l'esclusione dei porti di importanza na-
zionale), 174 risposte negative, 29 silenzi. Tendenza, tra le poche
motivazioni, a escludere i porti di grande traffico.

Circa l'esercizio delle miniere e in particolare dei beni de-
maniali con le aziende termali oggi di Stato, 283 risposte per il
passaggio alla regione (ma 11 con_esclusione delle miniere), 118
risposte negative, 28 silenzi. :

Il relatore avv. Donati osserva che proprio I'esame -delle
funzioni, intorno a cui si discute, mostra che esiste un complesso
di funzioni destinate a soddisfare direttamente bisogni locali e,
d’altro canto, tali da non poter essere convenientemente espletati-
da un ente minore della regione. Vorrebbe incluse nelle funzioni
di -questa alcune d’indole economica e sociale, come la disciplina
dei rapporti agrari, i lavori pubblici, le Camere di commercio, le
attivita turistiche, 14 dove gli sembra che il controllo del cre-
dito e degli scambi con l'estero, I’eventuale nazionalizzazione dei
grandi complessi monopolistici, ecc., costituiscano piuttosto fun-
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zione di Stato. Vorrebbe altresi assegnate alla regione l'istruzione
primaria e quella secondaria, compresa la professionale, la tu-
tela sulle istituzioni di assistenza e di beneficenza, o almeno su
larga parte di esse, la rete stradale, attualmente affidata alle pro-
vincie e parte di quella statale, I’esercizio dei porti d’importanza
non nazionale, l'esercizio delle aziende termali di Stato (¢ in-
vece contrario ad affidare, alle regioni, le miniere), i Servizi pub-
blici riguardanti la navigazione interna, i trasporti automobili-
stici e le ferrovie secondarie.

Alla sesta domanda se fosse da attribuire alla regio?le'un
potere legislativo vero e proprio, si sono avute 236 risposte ne-
gative (di cui 23 motivate, con 'argomento che l'attivita regio-
nale debba svolgersi nell’orbita della legge fissata dallo\ Stato),
178 risposte affermative, 15 silenzi.

Le 178 risposte affermative, favorevoli a un potere legisla-
tivo della regione, sono nella maggioranza (134) per una limita-
zione di questo potere alle so® funzioni della regione; 15 rispo-
ste vorrebbero che la regione ayesse potere legislativo nelle ma-
terie relative alle sue funzioni, e potestd regolamentare per l'ap-
plicazione delle leggi statuali di carattere generale; II risposte
vorrebbero il potere legislativo della regione in materia di agri-
coltura, industria e commercio, lavori pubblici, scuola, lavoro e

. assistenza sociale, igiene.

Le motivazioni alle risposte affermative si richiamano al
concetto dell’antogoverno e anche dell’autonomia; le risposte
negative sono motivate, in genere, con le stesse considerazioni
che fanno respingere la forma federale.

Tra i fautori di un potere legislativo regionale, 94 vorrebbero
che i provvedimenti legislativi regionali non acquistassero effi-
cacia senza intervento di un organo dello Stato, e 81 vorrebbero
invece che acquistassero senz’altro efficacia. L’organo di cui si
vorrebbe l'intervento sarebbe il Capo dello Stato.

Alla domanda se l’organo statale che dovrebbe dare efficacia
alle norme della regione avrebbe anche un potere di controllo,
si sono avute 113 risposte affermative, 31 negative, 34 silenzi.

Circa il controllo che dovrebbe esercitare I’organo dello Stato,
45 risposte sono nel senso di un controllo di sola legittimitd, g.
di legittimita e di merito, 8 di legittimita senza efficacia sospen-
siva, 6 per un controllo repressivo limitatamente alla costituzio-
nalitd e legalitd dei provvedimenti.
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Alla settima domanda se siano estensibili alla regione, con
opportuni adattamenti, Ie norme che oggi vigono per l'esercizio
dei servizi pubblici da parte dei comuni e delle provincie, si sono
avute 334 risposte affermative, 57 negative, 38 silenzi: moti-
vazioni irrilevanti. -

La relazione Donati aderisce alla risposta affermativa, in
relazione al carattere che a suo avviso dovrebbe avere la re-
gione, di ente locale autonomo, intermedio tra il Comune e lo
Stato.

Sempre in tema di regione, punto essenziale ¢ quello se essa
debba avere entrate proprie. ,

Alla relativa domanda ottava si sono avute 353 rispo-
ste affermative, 54 negative e 22 silenzi. Ma gran parte delle
risposte affermative motivate (che sono peraltro il minor numero)
reclama una integrazione statale.

Il questionagio conteneva pure un quesito, alternativo a
quello se la regione dovesse avere entrate proprie, che chiedeva
se invece non si dovesse provvedere ai suoi bisogni con una in-
tegrazione da parte dello Stato; logicamente, quanti avevano
risposto che la regione avesse entrate proprie, avrebbero dovuto
rispondere di no a questo quesito, e quanti avevano ritenuto che
1a regione non dovesse averne, avrebbero dovuto rispondere di si.
Ma molti hanno risposto di si a tutte e due i quesiti, ritenendo
che la regione dovrebbe avere entrate proprie e assegnazione
da parte dello Stato. Si sono peraltro avute 273 risposte nega-
tive alla domanda se dovesse avere invece delle entrate proprie
un’assegnazione da parte dello Stato, e 76 risposte positive, oltre
a 8o astensioni.

Su questo punto molto delicato dell’assetto delle finanze re-
gionali, il questionario aveva cercato di specificare le sue domande.

Per la percezione da parte della regione di tutte le imposte
dirette si sono avute 127 risposte favorevoli (solo 20 motivate,
di cui parecchie con l'attenuazione «in linea di massimay»), e
104 negative (di cui 32 motivate, per lo pitt con limitazioni e
attenuazioni alla risposta), oltre a 52 astensioni. Una risposta
negativa notevole traccia un abbozzo di riforma fiscale.

Alla domanda se si ritenesse che le entrate costituite dalle
imposte dirette fossero sufficienti a realizzare 'autonomia finan-
ziaria della regione, si sono avuti 135 no, quasi tutti non moti-
vati, Too si, tutti non motivati, e 118 astensioni. Alla domanda
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consequenziale alle risposte negative, degli altri tributi che do-
vrebbero essere ceduti dallo Stato alla regione per assicurarle
l'autonomia finanziaria, si sono avute 135 risposte; le risposte
che piil ricorrono sono : la compartecipazione ai proventi dei mo-
nopoli; la sovraimposta sulla ricchezza mobile; alcune addizionali
sugli spettacoli ; parte dell’imposta sulle entrate. La domanda se
sarebbe anche a pensare a nuovi tributi, e quali, & stata in gran
parte disertata, essendosi avute 105 astensioni, 21 no, motivati con
P'impossibilita di creare ora nuovi tributi, g si (un diritto di una
lira su ogni giornale, un tributo che colpisca ogni manifestazione
esteriore di agiatezza).

Mag'gior interessamento ha destato la domanda numero nove
se, nel caso che la regione non sia in grado di provvedere con entra-
te proprie al suoi fini, e sia necessario, in via eccezionale, il con-
tributo dello Stato, questo abbia a imporre controlli sulla ge-
stione finanziaria dell’ente. Su 429 risposte (queste pure eminen-
temente provengono da comuni), 194 sono motivate: solo 2g
escludono pure in questo caso ogni controllo; altre risposte lo
vorrebbero limitato al preventivo esame dei bilanci e dei con-
suntivi.

La domanda numero dieci: « Pensate di atiributve alla ve-
gione la percezione di tutte le imposte divette e indirvette, obbligandola
a versare allo Stato wun’assegnaziome ?», ha dato 25I no, g7 si,
81 silenzi. Pochissime le motivazioni. I 97 sl sono poi molto di-
visi sull’organo che dovrebbe stabilire questa assegnazione, men-
tre quasi nessuno ha risposto circa la sua entitd. Sempre in re-
lazione all’ipotesi che la regione percepisca tutti i tributi e faccia
allo Stato un’assegnazione, 142 risposte sono state nel senso che
la materia imponibile e 'aliquota dei tributi dovrebbero essere
diverse da regione a regione, 74 per la uniformita.

Domanda di notevole interesse era pur quella numero undi-
ci: « Pensate che un assetto regionale dovrebbe essere preceduto da
un livellamento economico delle regioni nella misura in cui esso
sarebbe possibile ? ». Si sono avute 226 risposte negative, 130 posi-
tive, 73 silenzi, la pit gran parte dei no & perché non ritiene
praticamente attuabile tale livellamento, che altri osservano di-
pendere da fattori non eliminabili; sui si, solo 23 motivazioni,
sparpagliatissime. Successive specificazioni di questo quesito ci
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dicono: che la maggioranza (68 contro 44) ritiene che il livel-
lamento non dovrebbe prescindere dalle cause delle diverse con-
dizioni economiche delle regioni e da intenti di riparazione ; che
una tenue maggioranza (50 contro 43 e 37 silenzi) precisa che la
riparazione dovrebbe essere al pregiudizio che la legislazione o la
politica doganale italiana posteriori all’'unificazione hanno recato
ad alcune regioni; che la maggioranza (115 contro 66 e 45 si-
lenzi) pensa si debba stabilire un fondo di solidarieta-attraverso
cui le regioni piu ricche aiutino le pit povere (dei no, 13
specificano che lo Stato dovrad perd contribuire al funzionamento
delle regioni pilt povere). '

=~ La relazione Donati esprime il parere del relatore comples-
sivamente sulle domande 8-11, nel senso che la regione debba avere
entrate proprie, che non sia possibile attribuirle la percezione di
tutte le imposte dirette, che sia invece conveniente attribuire
una parte di dette imposte (per es. della fondiaria, integrando in
tal caso gli introiti della regione, molto probabilmente insuffi-
cienti, con alcune addizionali: sugli spettacoli, sul reddito, sulle
entrate, ecc.).

Un sistema di ripartizione delle imposte che evitasse i con-
tributi da parte dello Stato gli sembrerebbe desiderabile, ma
prima che si realizzi una tale aspirazione occorrera ricorrere ai
contributi statali ogni volta che la situazione lo richieda. ,

Non crede possibile addivenire a un livellamento delle con-
dizioni economiche delle varie regioni, prima d’istituire il nuovo
ente, la diversita dello sviluppo economico delle singole regioni
gli pare una realta maturata da troppi fattori per poter essere
~ superata in un tempo relativamente breve.

Alla domanda del numero dodici, se 'istituzione delle regioni
dovrebbe portare alla scomparsa delle provincig, si sono avute 289
risposte affermative, 128 negative, e 12 silenzi. Parecchie delle ri-
sposte affermative sono motivate con la paura della elefantiasi
burocratica e delle ingenti spese di amministrazione, e altre con
Pinutilitd delle provincie che l'esperienza .avrebbe dimostrata.
Delle risposte negative motivate, la maggior parte prospetta il
timore di un nuovo accentramento, altre insistono sulla diversita
di funzioni che dovrebbero avere regioni e provincie. Circa il
modo d’impedire, ove si conservino le provincie, un ulteriore in-
cremento di organi burocratici, le risposte sono molto frantu-
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mate : parecchie pensano a una economia di organi e-d’impie-
gati statali, parecchie sono ostili alle prefetture. Circa 1opportu-
nitd, ove scompaiano le provincie, di lasciare negli attuali capo-
luoghi alcuni uffici regionali, si hanno 223 risposte affermative
contro 46 negative, ma pochissime quelle motivate. 167 contro
52 concordano sul-punto che per ragioni di economia gli uffici
regionali lasciati sussistere negli attuali capoluoghi di provincia
potrebberd venire aggregati ai municipi.

La relazione Donati & favorevole alla scomparsa della pro-
vincia ; gli interessi in essa localizzati possono essere tutelati
dalla regione e talora da consorzi di comuni. '

Contro il mantenimento delle provincie invoca pure la grande
differenza di risorse economiche, per cui dati servizi possono es-
sere convenientemente espletati solo da talune provincie. Queste
sono inoltre entitd poco definite e piuttosto variabili, secondo lo
'sviluppo delle industrie, dei commerci e delle vie di comunica-
zione, come provano i mutamenti degli ultimi anni.

La relazione Donati ¢ in ogni caso per l'abolizione dei pre-
fetti, che connette alFidea che gli enti locali debbano fruire di
una vera autonomia amministrativa. :

Crede che negli attuali capoluoghi di provincia, e in genere
nei maggiori centri della regione, si potrebbero stabilire alcuni
uffict per il disbrigo di certi servizi, ma non li vorrebbe aggregare
ai municipi, per il pericolo che i comuni se ne servissero per fini
particolari. ,

La discussione seguita in seno alla Sottocommissione sulla
relazione Donati, ha portato alla votazione della seguente mozione:

« La Sottocommissione a lieve maggioranza é favorevole alla
istituzione dell’ente vegiome, mentve la minovamza vitiene prema-
tura la creazione dell’ente, ¢ vorrebbe ci si limitasse a quella di un
organo, come la Consulta regionale, idoneo a manifestare al governo
le proposte ¢ le aspirazioni della rvegiome, ¢ a formare cosi una
coscienza regionale ;

a grande madggioranza vitiene che, se formato I'ente vegione,
non potrebbe ulteriormente sussistere lemte provincia @ la regione
dovrebbe cosi avere alcume atiribuzioni amministrative, oggi dello
Stato (quelle che trovino particolare rispondenza mella coscienza
regionale), le mansioni delle provincie, ¢ altve fumzioni, specie di
carattere sociale-ecomomico, che oggi non trovano lorgano idoneo a
esplicarle, e che potrebbero alimentare le fortune delle diverse regions ;

all’ unanimitd vitiene che le vegioni debbano esseve formate
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secondo il tradizionale criterio geografico, salvo lievi wmodifiche vo-
lute da ragiomi ecomomiche e di comunicazioni ; -

che Uassegnazione di funzioni ammunistrative alle vegiom
dovrebbe venty fatta dalla legge in via di massima, lasciando pero
allo Stato, d’accordo con le regiomt medesime, di stabilive in con-
cveto le fumzions di ciascuna, tenendo comto dei lovo desiderfy delle
loro capacita, dell’ affidamento che diano di beme espletare le sin-
gole fumziont ; cio anche allo scopo di attitare com una ceria gra-
dualitd Uistituzione della regione ;

che le vegioni non debbano avere un potere legislativo, bensi
un potere vegolamentare, ed eventualmente fruive di delega legisla-
tiva, da parie dello Stato in determinate materie ; ’

guanto alla lovo struttura, che debbano qvere organi elettivi ;

ctvca 1 vapportt con lo Stato, che debba esserci un organo
governativo decentrato per il collegamento pins efficace tra la regione
e lo Stato; e per vigilare che la vegione esplichi le funziont affidatele
e non esca dall’ ambito a essa riservato ; tale ovgano mon dovrebbe
avere poteri di controllo e pertanto la sua esistenza nulla detrarrebbe
all’ autonomia della regiome ;

che abbia a esserci un orvgano di controllo di composizione
eminentemente elettiva, con rappresentanza della wminovanza, in-
tegrato da esperti di momina governativa ». : '

—

o 1Vv.

1l terzo paragrafo del questionario era completato da un
quarto, diretto a chiedere se, nel caso che si ritenesse appli-
cabile I’ente regione, fosse necessario un organo di collegamento
tra lo Stato e le regioni, con funzioni pelitiche e amministrative.

Si sono avute 260 risposte favorevoli, 160 contrarie e 20 si-
lenzi. Come sempre, poche risposte motivate.

Cirea la formazione di quest’organo, le proposte sono varie:
Consiglio regionale di nomina elettiva con a capo un commis-
sario governativo; governatore di nomina governativa o anche
elettiva ; alto commissario o governatore regionale e collegio
giurisdizionale, composto in parte da membri elettivi e in parte
da organi del potere legislativo ; commissario di Stato; commis-
sario elettivo;; giunte provinciali amministrative consorziate nelle
unioni regionali delle provincie ; prefetto della regione ; deputa-
zione regionale ; alto commissario nominato dal Consiglio dei

~
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ministri ; sottosegretario di Stato messo a capo del Consiglio o
Congresso nazionale; Senato elettivo; organo a tipo del « Local
Government Board » inglese (da staccarsi dal Ministero dell’In-
terno) con un Consiglio nominato dal Senato della regione.

Come si vede le specificazioni oscillano tra un organo elettivo
e un c?rgano governativo, un organo individuale e un organo col-
legiale, un organo gia esistente per altre funzioni e un organo
appositamente creato.

" Circa le funziéni da attribuirsi a questo organo le proposte
sono pure molteplici: molte generiche (propulsione, coordina-
mento, collegamento, vigilanza, consulenza, osservazione, ecc.);
altre r.elativamen‘ce specifiche (funzioni giurisdizionali, ammini-
strative di primo grado, funzioni analoghe a quelle del sindaco nel
comune, ma anche piti esentato da compiti amministrativi, e
come coordinatore piti politico che amministrativo ; funzioni ine-
renti alle direttive politiche del governo, potere di veto sulle
determinazioni del consiglio regionale, deferimento alla Camera
dei rappresentanti in caso di disaccordi, sovraintendenza sul
funzionamento degli uffici statali); qualche risposta, infine, ap-
pare come il riflesso di una concezione che fa della regione un
ente privo di autonomia amministrativa (funzioni analoghe a
quelle che attualmente ha il prefetto della provincia) o fornito
addirittura di autonomia politica (funzioni analoghe a quelle
dei rappresentanti accreditati presso i governi esteri).

All'ulteriore domanda del questionario, se a questo organo di
collegamento dovrebbero anche venire attribuite funzioni di con-
trollo, 212 risposte sono state affermative (ma pochissime moti-
vate), 32 negative, 15 silenzi. Alla specificazione se le funzioni
di controllo dovessero toccare solo la legittimita o anche il me-
rito, le risposte non quadrano interamente, ma sono nettamente
nel senso che dovrebbe essere affidato un controllo sulla sola
legittimita (209 risposte positive, 23 negative, 27 silenzi alla do-,
manda se il controllo abbia a essere contenuto entro il limite
della legittimitd ; 49 risposte affermative, 178 negative, 32 si-
lenzi, alla domanda se il controllo abbia a venire esteso al merito).

Circa la formazione dell’organo di collegamento, l'idea di un
organo collettivo & respinta a tenue maggioranza dai rispondenti
(120 risposte contro 108 e 31 silenzi).
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V.

. »
Sempre a chiarire le idee sulla regione, il questionario do-

mandava se, ove fosse respinta l'idea dell’ente regione, si repu-

tasse opportuno fare luogo a consorzi di provincie per il disim-

pegno in comune di tutte le funzioni provinciali.

Si sono avute 79 risposte negative (parecchie in difesa del-
lautonomia delle provincie), 21 favorevoli, 26 astensioni. Mag-
gior favore ha incontrato lidea di consorzi di provincie solo per
particolari funzioni (55 risposte affermative, 6 negative, 44 silenzi).

La relazione Donati, dalla motivazione delle risposte che ac-
cennano agli inconvenienti e alle difficolta di una orgdnizzazione
consorziale delle provincie, trae argomento a dimostrare la necés-
sitd della istituzione della regione. Invero dei consorzi obbliga-
tori per il disimpegno in comune di tutti i seryizi delle provincie,
darebbero luogo a una organizzazione complessa, con tutti i di-
fetti che, a torto o a ragione, si attribuiscono alla regione (e
in pit quello di complicare veramente l'apparato burocratico),
senza i vantaggi della struttura regionale. E con un sistema di
consorzi volontari, osserva l'avv. Donati, non si risolve la que-
stione dei servizi pubblici che dovrebbero essere affidati a enti
locali territoriali, ma che molte provincie non possono esercitare.
Quanto a una nuova ripartizione provinciale, che faccia scom-
parire le provincie pill esigue, osserva il Donati che, o si creano
delle regioni un po’ ridotte, o si € ancora di fronte a inade-
guate localizzazioni d’interessi.

VI

Il paragrafo 6° veniva a parlare delle provincie per il caso
che dovessero venire conservate.

Sulle risposte al questionario relative a questo tema ha ri-
ferito ampliamente, e con la neta competenza, il commissario
avv. Gilardoni. (all. n. 4).

- Questi ritiene che, trattandosi di problema di ordime gene-
rale e che involge una questione di principio sulla distribuzione
~ di funzioni pubbliche fra lo Stato e gli enti locali, avrebbero do-
vuto rispondere anche coloro che si erano pronunciati per la
soppressione della regione.



32 RELAZIONE ALL'ASSEMBLEA COSTITUENTE

Vi & perd stato un po’ di sbhandamento, in quanto alla prima
domanda se, posto che le provincie debbano essere -conservate,
sia il caso di accrescerne le funzioni, si sono avute 602 astensioni,
riconducibili probabilmente, per la massima parte, a coloro che
si erano pronunciati per la soppressione delle provincie.

Tra coloro che hanno risposto, 564 sono stati per 'accre-
scimento delle funzioni, e 455 per la negativa. Come sempre,
poche le motivazioni: tra le 45 positive da ricordare quella per
cui P'accrescimento di funzioni della provincia-varrebbe per de-
centrare le funzioni dello Stato; tra le 51 negative, abbastanza
frequente quella (contradditoria rispetto al quesito): perché le

provincie dovrebbero scomparire. Qualcuno ha detto che, pidt

che accrescere, occorre rivedere le funzioni.

I fautori dell’accrescimento delle funzioni della provincia
erano stati invitati a indicare se e quali funzioni ritenessero op-
portuno trasferire dallo Stato alla provincia oppure dal comune
alla provincia.

Per il primo trasferimento (dallo Stato) si sono avute 404
risposte positive contro I1II negative; per il secondo (dai
comuni), 369 risposte positive contro 134 negative.

Le proposte sono varie e semplicemente elencate senza par-
ticolare illustrazione. Tra le piu rilevabili sono le seguenti:

1} Dallo Stato alla provincia. -

A) Esecuzione diretta di servizi:
1) manutenzione delle strade;
2) servizi relativi all’agricoltura attualmente disimpe-
gnati dagli Ispettorati agrari;
3) acque pubbliche.
B) Esercizio di. funzioni di controllo sui provvedimenti
dei comuni e delle istituzioni di beneficenza.

2) Dal comune alla provincia ;

1) manutenzione delle strade attualfmente comunali,
escluse le vie interne degli abitati »
2) assistenza ospedaliera.

In questa occasione sono state pure avanzate proposte di
affidare alla provincia le mansioni dell’Opera protezione mater-
nita e infanzia o quelle in materia di lotta antitubercolare; e,
all’opposto, di esonerarle da funzioni o pesi di carattere statale,
come l'accasermamento dei corpi di polizia.




SOTTOCOMMISSIONE « AUTONOMIE LOCALI» 33

\  La relazione Gilirdoni ¢ favorevole :

a) al passaggio alle provincie della manutenzione delle
strade comunali (escluse quelle interne all’abitato) e delle sta-
tali; -

b) a un’accettazione della proposta di attribuire alle
provincie le funzioni di controllo sui comuni & sulle istituzioni di
beneficenza, nel senso che il controllo di legittimita sugli atti dei
comuni sia attribuito alla deputazione provinciale, organo elet-
tivo, integrato a tal fine da esperti governativi;

¢) alla provincializzazione degli ospedali comunali, che
permetterebbe di coordinareinun territorio sufficientemente vasto
1’ assistenza sanitaria, consentendo istituti specializzati e istituti
per i cronici ; \

d) al trasferimento alla provincia delle funzioni in materia
di lotta antitubercolare, oggi esercitate dai consorzi antituberco-
lari, nonché quelle in materia di protezione della maternitd e
infanzia.

Ritiene poi che non sia il caso di dare alle provincie nuove
mansioni in tema di acque pubbliche e che, se in linea generale
sarebbe accettabile la proposta di passare alla dipendenza della
provincia gli Ispettorati provinciali dell’agricoltura, oggi é da ri-
cordare che questi svolgono mansioni che esigono una disciplina
unitaria. )

Alla domanda se le funzioni indicate potessero venire tra-
sferite alle provincie anche nel caso in cui si ritenesse opportuna
la creazione della regione, ci sono state 301 risposte affermative
e I44 negative,

Questione vitale &, a giudizio degli autori del questionario,
quella del come provvedere alle finanze delle provincie.

Si é chiesto se si ritenga opportuno o meno che i mezzi con
i quali le provincie debbano far fronte alle loro spese restino quelli
attualmente previsti oppure se si debba far luogo a una riforma
€, in tal caso, attribuendo alle provincie addizionali varie a tri-
buti statali, oppure a quelli comunali, oppure tributi. autonomi,
oppure contributi statali. Segue la solita domanda diretta a co-
noscere se, nel pensiero degli interrogati, la loro risposta valga
anche nellipotesi d’istituzione della regione.

Si & formulata infine I'ipotesi della istituzione di una Cassa
di compensazione diretta ad attenuare la differenza tra le condi-
zioni finanziarie delle diverse provincie, domandando se sia rite-
nuta attuabile e opportuna e chiedendo se, in caso affermativo,

3
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" debba essere o meno alimentata con quote di determinati tributi.
istituiti dalle singole provincie.

In sostanza, come avviene rer i tribut: comunali, si ¢ chiesto
se la finanza provinciale debba essere nettamente distinta da
quella dello Stato da un lato e da quella dei comuni dall’altro,
e se debba quindi poggiare su tributi propri con facolta di accer-
tamento, oppure se possa continuare nel sistema vigente che &
per cosl dire misto. Questo in linea di principio, mentre in tale
occasione si & domandata anche, naturalmente, 'indicazione delle
fonti di entrata che si ritenga opportuno attribuire alla provin-
cia, formulando poi 'ipotesi di cui sopra si ¢ detto circa l'istitu-
zione di una Cassa di compensazione.

Alla prima domanda, e cio¢ quella con cui si chiede se si
ritenga che debba provvedersi alla finanza provinciale con addi-
zionali a tributi statali, si sono avute 308 risposte favorevoli e
122 contrarie.

Si tratta evidentemente di una questione di principio ma,
dalle motivazioni invero scarse, si rileva che gli interrogati non
hanno spesso afferrato lo scopo della domanda: cosi taluno ha
risposto che « per accrescere le entrate delle provincie non si puo
pit oltre gravare la proprieta fondiaria e quella edilizia gia troppo
oberate», ma evidentemente qui si trattava non di sufficienza
o di elevatezza di tributi, bensi e solo di opportunita di conser-
vare o abolire una interdipendenza tra la finanza provinciale e
quella statale.

Alla domanda se debba provvedersi alle finanze provinciali
con addizionali a tributi comunali, si sono avute 138 risposte per
il si e 266 per il no, queste ultime non motivate. Anche qui il
problema non ¢& stato considerato, da chi ha risposto, sotto il
profilo generale, ma in relazione solo a proposte specifiche di
nuovi mezzi di entrata da attribuirsi alle provincie. o

Taluno propone di istituire un’addizionale provinciale alle
imposte comunali di consumo, altri all’imposta sul valore loca-
tivo, altri all'imposta comunale sul bestiame e altri, infine, al-
I'imposta di famiglia.

Circa l'altra domanda intesa a richiedere se si debba prov-
vedere alle finanze provinciali con tributi appositi, cioé con tri-
‘buti autonomi, si hanno 262 risposte positive e 139 negative.
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Queste Jultime non hanno motivazion'i che presentino interesse ;
per quanto si riferisce alle prime, si indicano nuove fonti d’en-
trata per le provincie, oltre quelle esistenti. A prescindere da pro-
poste generiche che non si comprendono facilmente, quale é
quella di istituire un «tributo sulla sanitd e l'igiene », una pro-
posta positiva & ¢ quella di attribuire alle pr0v1nc1e la tassa di
circolazione sugli autoveicoli.

Altra proposta & quella di ripristinare la tassa.sui velocipedi
gid prevista a favore delle provincie e dei comuni dal T. U. 14 set-
tembre 1931, n. 1175 (art. 214 e seg.) e poi abolita col D. L. 24
“novembre 1938, n. 1931.

Su questi punti la relazione Gllardom assume a capisaldi
che nessun principio contrasta alla sovraimposizione degli erti
locali in genere, e delle provincie in specie, alle imposte statali
fondiarie. Il problema delle finanze locali ¢ di sufficienza e di
varietd di fonti; il sistema delle addizionali ha il collaudo di
lunghi decenni di esperienza. Se per le imposte personali & op- -
portuno che gli enti locali abbiano una facoltd di accertamento,
potendo meglio conoscere la reale potenzialita economica del contri-
buente, per le imposte reali & invece pit utile che 'accertamento
dell’ imponibile intervenga con criteri uniformi in tutto il terri-
torio nazionale. '

E pertanto favorevole a continuare nell’addizionale sulla
imposta fondiaria e fabbricati; e poiché deve pure contribuire a
provvedere il fabbisogno per i servizi provinciali la larga massa
dei contribuenti non fondiari o titolari di redditi soggetti alle
imposte mobiliari, ritiene che le provincie debbano partecipare
all'imposta comunale di consumo. E contrario ad ammetterle a
partecipare alle imposte sul valore locativo o di famiglia, che
hanno carattere strettamente cormunale.

Alla provincia sarebbe da devolvere, secondo il relatore,
tutto il gettito della tassa di circolazione sugli autoveicoli, ove
fosse "loro affidata pure la manutenzione delle strade statali; e
sarebbe opportuno devolvere loro la ristabilenda tassa sulle bici-
clette, giustificata come concorso alle spese stradali.

La domanda se dovesse provvedersi alle finanze della pro-
vincia con contributi statali, ha avuto 175 risposte favorevolie-
218 contrarie. Poche motivazioni tra le risposte contrarie (i con-
tributi statali sarebbero in contrasto con il principio dell’autono-
mia degli enti locali). Le motivazioni delle risposte favorevoli
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tendono in massima a spec‘iﬁcare che solo in casi estremi d’insuf-
ficienza si dovrebbe avere il contributo statale ; solo qualcuno &
favorevole al contributo statale per ridurre il numero degli enti
impositori o per attuare una perequazione a favore delle pro-
vincie piit povere. :
La relazione Gilardoni & contraria al contributo statale, che
diminuisce il senso di responsabilitd degli amministratori, e giu-
stifica controlli lesivi al principio di autonomia degli enti locali.
A lenire la differenza di potenzialita economica tra enti ed. enti,
si dovrebbe ovviare con l'attribuzione di fonti molteplici di en-
trata, che si adeguassero alle caratteristiche delle singole zone.

La domanda se dovessero venir mantenute le disposizioni
vigenti in materia di finanza provinciale, ha avuto 145 risposte
positive e 245 negative. Dalle poche motivazioni si comprende
che i pifl ritengono sufficiente un perfezionamento del sistema con
I’attribuzione alle provincie di nuove fonti.

Alla domanda se le risposte precedenti dovessero valere solo
nella ipotesi in cui non s'istituisse I'ente regione, o anche in
quella della coesistenza di provincia e di regione, si sono avute
132 risposte affermative e 155 negative.

Si era infine chiesto se si ritenesse « attuabile e opportuna
una cassa di compensazione che cerchi di attenuare le differenze
tra le condizioni finanziarie delle diverse provincie», e, nella
ipotesi di risposta affermativa, se tale cassa dovesse « essere isti-
tuita con quote di determinati tributi istituiti dalle singole
provincie ».

Alla prima domanda si sono avute 272 risposte positive (le
motivazioni si fondano sul criterio di equilibrare le disponibilita
finanziarie delle varie provincie), e 205 risposte negative (moti-
vazione : non essere opportuno né decoroso che una provincia
venga in soccorso a un’altra ; le provincie pit povere aumente-
rebbero le loro spese se esistesse questo fondo).

Alla seconda domanda si sono avute 214 risposte positive
(Cassa alimentata con quote di tributi provinciali) e 162 negative.

La relazione Gilardoni osserva che, a parte il nome, la
cassa di compensazione non differisce sostanzialmente dal con-
tributo integrativo statale: si tratta sempre di attribuire, quale
mezzo di entrata a determinate provincie o a determinati co-
muni, un provento che non sia un’entrata propria. Ma come si
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distribuirebbero alle provincie deficitarie i mezzi complementari
destinati a consentire loro di raggiungere il pareggjo ?

11 Gilardoni ricorda che nel 1930 Ja Gommissione per lo studio
della riforma della fihanza locale aveva proposto che un’aliquota
dell’addizionale provinciale alla imposta sulle industrie, commerci
e professioni, e un’aliquota delle sovraimposte fondiarie pro-
vinciali, concorressero alla costituzione di un fondo per la inte-
grazione dei bilanci provinciali (un altro fondo era previsto per
quella dei bilanci comunali). Ma il testo della legge non accolse
queste proposte, e la relazione riconosce che proposte del genere
urtano contro la riluttanza degli amministratori pubblici di ap-
plicare imposte che non vadano totalmente a favore dei contri-
buenti nei cui confronti sono applicate,
®  1a relazione ricorda i pil recenti provvedimenti legislativi
che a favore delle amministrazioni locali deficitarie destinano ad-
dizionali a tributi statali. .

Circa la distribuzione dei contributi d’integrazione, la rela-
zione & d’avviso che non sia pratico I'esame del bilancio caso
per caso, ma meglio valga un sistema fisso di distribuzione, e
ne indica uno che le pare preferibile.

Dopo adeguata discussione, & stata votata la seguente mo-
zione : '

«La Sottocommissione é d’avviso che non sia in massima op-
portuno trasferive. alle provincie mansioni dello Stato, meppure
quelta di magnutenzione delle strade, Per cui é particolarmente ai-
trezzata 'A. A. S. S.; : :

nella sua maggioranza non é meppure favorvevole al trasferi-
mento alle provincie di mansioni comunali, ritenendo che ove 1
comuni non siano in grado di provvedere divettamente a certe fun-
zioni, meglio valga che queste siano trasferite a consorzi intercomu-
nali, facoltativi od obbligators.

Per quel che tocca ai proventi delle provincie, la Sottocommis-
stone é d’accordo sulla opportunita di comtinuare a stabilive a fa-
vore delle provincie un’addizionale sulle imposte fondiaria ¢ fab-
bricati ;

ritiene che, una volta attuata una revisione delle im;‘)osteﬁdi
consumo, possa aversi una pariecipazione a queste delle provincie ;

che le finanze provinciali possano essere utilmente alimentate
da lievi tasse sulle biciclette ¢ sui veicoli in gemerve ;

che siano in massima da escludeve le integrazioni di bilanci

~
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da parte dello Stato; che quando perd cid sia necessario, occorre
che provveda lo Stato, non potendosi ottemere che gli amministra-
tori delle provincie pin ricche impongano tributi a carico des loro
amminisirati, ove sa;b[)mno che 4l gettito andrebbe erogato almeno
in parte a favore di altre provincie ; che lo Stato potrebbe, per dave
questt contributi, tenere conto della proporzione, nelle varie provincie,
tra i gettito delle sovraimposte tmmobiliari e quello dell addizionale
alla imposta sull’ industria, contribuendo a favore delle provincie
che non raggiungano la proporzione fissata ;

che comunque il contributo dello Stato andrebbe determinato
in base a criteri fissi, prescindendo dall’esame dei singoli bilanciy.

e VIL. -

Questo paragrafo del questionario era dedicato a due argo-
meénti di vitale importanza, Uordinamento delle funzioni e quello
delle finanze comunali.

Ne & stato competente e diligente relatore il prof. Moffa.
(all. n. 5).

Tl quale comincia a notare che, se ci si voglia svincolare
dalle esigenze di una rigida partizione sistematica, si deve consi-
derare corrispondente 11 concetto di funzioni e quello di attivita
del comune.

Circa l'ordinamento delle funzioni comunali si prospettava
un triplice tema: 1) modifica o conservazione della attuali fun-
zioni dei comuni ; 2) trapasso eventuale di funzioni delle provin-
cie o dello Stato ai comuni ; 3) istituzione di consorzi intercomu-,
nali, obbligateri o facoltativi, per taluni servizi consorziabili.

Alla prima domanda, sedebbano essere modificate le attuali
funzioni-dei comuni, si sonoavute 784 risposte favorevoli, 498
negative e 339 sileazi. '

Le risposte favorevoli motivate si dividono tra quelle che
vogliono attribuire ai comuni mansioni oggl di altri enti, e quelle
che, all’opposto, vogliono sottratti ai comuni i compiti non comu-
nali, ma per propria natura statali.

Tra le risposte negative, un certo numero & nel senso che il
comune risponda oggi in pieno alle sue esigenze, e abbisogni
solo di buoni amministratori; altri pongono limitazioni a questa
risposta negativa, proponendo il ritorno della scuola primaria ai
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comuni, l’alleggerimento di questi delle spese per assistenza me-
dica e distribuzione dei medicinali ai poveri, o che lo Stato
provveda al finanziamento dei propri servizi.

La relazione Moffa osserva in proposito che & vexata quaestio
quella di segnare la distinzione tra le funzioni proprie del comune
e le funzioni assegnategli dallo Stato. La dottrina ha cercato di
catalogare i provvedimenti di fondamentale necessita dei comuni,
in quanto strettamente necessari alla loro ragion d’essere e con-
soni al principio della loro individuazione. Tali :

a) i provvedimenti di pubblica beneficenza, sia elemosi-
niera che di ricovero ; ’

b) i provvedimenti d’igiene e sanitd pubblica, intesi nel
pit lato senso della prevenzione delle malattie, dclla fornitura
dell’acqua potabile, della sistemazione e manutenzione delle fo-
gnature, dei parchi e giardini pubblici, della pclizia stradale,
dell’illuminazione, dell’edilizia, della viabilita, della vendita delle
derrate -alimentari, della costituzione dei servizi antincendi, dei
servizi cimiteriali, ecc.;

¢) i provvedimenti economici per 'agricoltura e le indu-
strie estrattive, il commercio e le istituzioni operaie ;

d) i provvedimenti per la cultura inteliettuale;

¢) 1 provvedimenti relativi ai registri anagrafici e allo
stato civile. l

Non & escluso che altre funzioni — pur essendo di carat-
tere precipuamente governativo e mancando, quindi, di un
vincolo di connessione immediata con i bisogni locali — debbano
necessariamente competere all’ente comunale, quali: la pubbli-
cazione delle leggi, degli ordini e manifesti governativi, la vigi-
lanza per la tutela dell’ordine pubblico interno e ogni altra in-
combenza, in genere, attinente all’attivitd giuridica.

E constatazione generale, tuttavia, come non sia agevole
fissare un esatto criterio ricognitivo delle funzioni propriamente
municipali, in quanto i loro elementi caratteristici, desumibili
dall’ esperienza, si rivelano a volte instabili, mutevoli e insuscet-
tibili di formule positive e concrete.

Donde il prudenziale e condiviso generico rilievo che la fun-
zione municipale « corrisponde a un interesse non esorbitante dai
confini della circoscrizione terriloriale dell emte ».

Alla successiva domanda del paragrafo, se alcune attribu-
zioni dei comuni dovessero venire trasferite alle provincie, si
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sono avute 645 risposte negative, 499 positive e 477 silenzi. Po-
che motivazioni, molto sparse, quasi mai perspicue.

Coloro che hanno risposto favorevolmente a wun passaggio
di funzioni dai comuni alle provincie, hanne indicato anzitutto
il servizio delle strade comunali e consorziali (274 risposte in tal
senso),poi la spedalita e assistenza, cura e ricovero degli infermi
poveri (182 risposte), i servizi sanitari (82 risposte), quelli igie-
nici (56 risposte) — trattasi di tre tipi di risposte che sostanzial-
mente si sommano - l'istruzione media (54 risposte), il servizio
della pretura e del carcere (26 risposte), il servizio vigili del fuoco
(26 risposte), l'istruzione primaria (26 risposte).

Dall’esame di queste risposte la relazione Moffa nota che,
mentre s’invoca un ritorno alle funzioni naturalmente pioprie
dell’ente comunale ¢ si fa appello al principio dell’autonomia del
comune, si propugna poi nel contempo lo spossessamento di non
poche di siffatte funzioni, specie di quelle attinenti all’ammini-
strazione sociale e percid intimamente connesse alla naturale at-
tivita comunale, '

Ove tali funzioni dovessero davvero distogliersi da quelle
di competenza del comune, ben poco rimarrebbe dei compiti es-
senziali di questo.

Alla domanda se si riteneva opportuno che alcune delle at-
tuali funzioni provinciali passassero al comune, si sono avute
857 risposte negative e 271 positive, oltre 493 silenzi. Le tun-
-zioni che si .vorrebbero di preferenza trasferite ai comuni sono
quelle assistenziali (alienati, esposti, baliatico) (70 risposte), la
vigilanza e assistenza sanitaria (25 risposte), le strade provinciali
(24 risposte). Tra gli autori di risposte favorevoli a un trasferi-
mento di funzioni dalla provincia al comune, solo 137 vorrebbero
tale trasferimento pure se la provincia continuasse a esistere ;
I'opinione degli altri & condizionata alla soppressione della pro-
vincia. La maggioranza dei rispondenti ritiene cheicomuni siano
gia sovraccarichi di funzioni, sicché se mai le funzioni provinciali
dovrebbero venire trasferite all’ente regione.

Per un trasferimento di funzioni dallo Stato ai comuni, 757
no e 324 si; in massima, sfiducia a che il comune possa attendere
vantaggiosamente alla istruzione elementare o ad altri ordini di
scuole. V '

La relazione Moffa constata che da queste risposte emerge
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-
lIa tendenza a non acquisire nuove funzioai ai comuni. Nello stesso
ambito della vita locale I'impossibilita materiale di attingere, oltre
certi limiti, alla capacita contributiva dei cittaaini, ha costretto a
limitare le funzioni all'indispensabile. Il problema dell’ordina-
mento amministrativo locale, nota il collega Moffa, & stretta—
mente connesso con quello finanziario, e non si pud trattarli
con criteri differenti e magari coatrapposti.

L’ente intermedio tra il comune e lo Stato (provincia o re-
gione che sia) deve avere le funzioni che esorbitano dalla sfera
dell’attivitd comunale, senza arrivare a identificarsi nel qua-
dro delle supreme finalita dello Stato. Tali funzioni vengono a
essere complesse e ponderose, specie nel campo dell’attivita so-
ciale locale.

Circa la scuola elementare il relatore & per la sua conserva-
zione allo Stato che garantisce, con unitormita di criteif i prin-
cipi della obbligatorieta e della gratuita ; e ricorda che quando

.la scuola primaria era del comune, ebbe a deplorarsi il tratta-
mento vessatorio fatto al personale insegnante e la deleteria in-
fluenza spiegata sull’andamento scolastico, anche per guanto
concerne lindirizzo religioso, dalle meschine gare dei partiti
locali.

Il successivo tema del paragrafo tendeva a coordinare i mezzi
personali e materiali diretti a raggiungere le immediate finalita
comunali.

Alla domanda sulla utilitd di consorzi intercomunali per dati
servizi, mille risposte favorevoli, 199 contrarie (422 silenzi) : po-
chissime motivazioni, alcune per limitare ai piccoli comuni I'u-
tilita dei consorzi.

Circa i servizi comunali da consorziare, anzitutto indicati
quelli sanitari e igienici (244 risposte), poi le strade intercomu-
nali (122 risposte), quindi gli acquedotti (111 risposte) ; e ancora
le segreterie comunali, i servizi automobilistici, gli ospedali, la
riscossione delle imposte, 1'elettricita, i servizi tecnici.

‘ «La relazione Moffa osserva che solo attraverso i consorzi
la diffusione, nei piccoli centri rurali, di numerosi bisogni ed
esigenze costose — un tempo riservati ai grandi centri. urbani —
puo essere appagata con minor sacrificio di spesa, in quanto con-
divisa da comuni contermini e prossimi. La funzione del con-
sorzio non rappresenta una finalitd cui i comuni tendano per
creare un ente che provveda alla tutela di determinati interessi ;
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ma un mezzo soltanto, che essi volontariamente o coattivamente
adottano per esercitare una loro particolare funzione.

Per la obbligatorieta dei consorzi comunali, 353 risposte fa-
vorevoli e 535 contrarie (112 silenzi).

" Osserva il relatore come qualcuno vorrebbe la obbligatorieta
o la volontarietd del consorzio secondo che fosse evidente o dub-
bia la utilitd del servizio. Chiaro & tuttavia come il concetto della
volontarietd, e quindi della utilita, debbano intendersi in modo re-
lativo, nel senso che i comuni non si associno per raggiungere
uno scopo, che singolarmente non siano obbligati a conseguire,
ma solo per facilitare e rendere materialmente possibile 'adem-
pimento di una funzione o di un interesse a essi riservati dal-
VYordinamento giuridico.

L’obbligatorietd induce una notevole limitazione al princi-
pio dell’autarchia ; e sebbene si riveli talora indispensabile per
assicurare l'adempimento di funzioni obbligatorie da parte dei
comuni minori, il legislatore dovrebbe autorizzarla con pruden-
ziali cautele e limitarla ai casi di maggiore necessita. -

L’ordinamento delle finanze comunali consta di vari quesiti
intesi a conoscere se il potere d’imposizione del comune debba
essere condiviso con lo Stato (per effetto dell’attuale sistema delle
sovrimposizioni e compartecipazioni), ovvero potenziato nella
sfera della sua pill ampia autonomia con I'avocazione di alcuni
dei tributi statali, la creazione di nuovi tributi locali, la revisione
di quelli attuali con particolare riguardo all’imposta di fami-
glia e alle imposte indirette di consumo.

La domanda se si debba continuare nelle attuali sovraim-
posizioni e compartecipazioni a tributi statali ha ricevuto 836 ri-
sposte favorevoli, 346 contrarie, e 439 silenzi.

" Le risposte favorevoli motjvate (110) vorrebbero perd alle-
viare il comune dagli oneri per servizi non comunali, e snellite e
semplificate le procedure, in maniera da determinare poche im-
poste, con rendimento adatto e sufficiente. Tra le non molte mo-
tivazioni delle risposte contrarie prevale invece quella che lo Stato
dcbba riscuotere tutte le entrate e provvedere a finanziare le va-
rie spese dei comuni.

La relazione Moffa nota che il sistema delle attuali sovraim-
posizioni e compartecipazioni dei comuni ai tributi statali & di
importanza piuttosto scarsa.
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Esso consta:
2) delle sovraimposte alle imposte dirette erariali sui ter- .

" reni e sui fabbricati (art. 93 n. 7 del T.U. della legge com. e prov.

3 marzo 1934, n. 383); '

b) della compartecipazione alle tasse erariali sugli spetta-
coli e trattenimenti pubblici {artt. 33 e seg. del R.D. 30 dicem-
bre 1923, n. 3276 e 10 del R.D. 2 ottobre 1924, n. 1589);

¢) della compartecipazione alla tassa di macellazione degli
animali bovini (art. 1 del D. L. 15 aprile 1920, n. 577).

Un’ulteriore forma di compartecipazione concerne la tassa di
circolazione sui veicoli a trazione animale e sui velocipedi, di
competenza perd delle provincie (art. 214 e segg. del T. U. sulla
finanza locale 14 settembre 1931, n. 1175), essendo stata, per -
effetto degli artt. r e 7 del R.D.L. 29 luglio 1938, n. 1121, abo-
lita la compartecipazione al contributo di utenza stradale, pari-
menti di competenza delle provincie.

E ove si consideri che le sole sovraimposte alle imposte di-
rette erariali sui terreni e sui fabbricati rappresentano il 25 %
circa delle entrate comunali, e che una percentuale del tutto
trascurabile & data dalle compartecipazioni, se ne deduce chiara-
mente come l'attuale sistema non possa soddisfare le esigenze
finanziarie dei comfini ; né potrebbero questi ritenersi paghi da
una pit larga compartecipazione alla tassa erariale sugli spetta-

coli e trattenimenti pubblici o da una pidt intensa imposizione

fondiaria erariale — siccome si propone — in quanto il risultato
non migliorerebbe di molto, e comunque non risolverebbe, il pro-
blema delle finanze locali. :

Una vera ‘e propria autonomia tributaria, nel senso ampio
della parola, non sarebbe del resto concepibile, se non coordinata
con la pid vasta sfera di attivitd finanziaria di competenza dello
Stato, in modo da derivarne equi criteri imposizionali e distri-
butivi di carichi fra coloro che apparténgono alle diverse circo-
scrizioni territoriali, evitando possibili_abusi e sperequazioni fi-
scali. '

Alla domanda sulla possibilita che lo Stato ceda dei tributi
ai comuni, si sono avute 556 risposte favorevoli, 547 contrarie e
518 silenzi. ,

Tra le imposte suscettibili di cessione, indicate quella sui
terreni e fabbricati, la ricchezza mobile, 'intero provento dei
diritti sugli spettacoli pubblici, e alcuni altri tributi minori.

-
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La relazione Moffa ricorda che da tempo si é profilata la
.tendenza ad attribuire agli enti locali le sole imposte reali, riser-
vando allo Stato l’impos.ta personale sul reddito. Ma poiché si
palesa opportuna un’ampia riforma di questa imposta, con una
piti intensa, applicazione ai redditi fondiari e lintroduzione di
metoai di accertamento di pidl rigorosa -e sicura efficacia, occorre
attendere il superamenfo di questo momento di reddito depau-
perato e di difficili condizioni della economia nazionale. E al-
lora lo Stato non pud per ora spossessarsi di quei cespiti tribu-
tari che costituiscono la pit larga trama della sua consistenza
finanziaria. D’altronde scarso beneficio deriverebbe alla maggior
parte dei comuni, specie a quelli rurali, dall’acquisizione dei tri-
buti erariali minori, di cui potrebbero se mai avvantaggiarsi sol-
tanto i grandi centri. -

Alla domanda se si credessero possibili nuovi tributi comu-
nali, si sono avute 416 risposte affermative e 675 negative, oltre
a 530 astensioni. Si & alcennato all’istituzione del diritto fisso
sui generi di larga produzione locale, a una imposta comunale
sul lusso, al bollo sulle biciclette, a una imposta sui prodotti
espottati, a una imposta sul consumo dei tessuti, delle calza-
ture degli utensili da cucina, a una imposfa sul patrimonio e
sulle attivita commerciali e industriali chet risentano benefici
da servizi pubblici o prestazioni comunali. ,

La relazione Moffa aderisce alla prevalente risposta negativa,
ricordando il sovraccarico dei tributi comunali, di molesta e fa-
stidiosa corresponsione, e scarsa produttivitd fiscale. E rievoca
«l'inestetico mosaico d’imposte » sui cani, sulle vetture, sugli ani-
mali caprini, sui domestici, sui pianoforti e bigliardi, di licenza,
di soggiorno e cura, di patente, cui si aggiungono le tasse sulle
insegne, sulle pubbliche affissioni, sull’occupazione delle aree pub-
bliche. Ma osserva che non si pud, senza contravvenire al canone
che vieta la duplicazione tributaria, stabilire nuove imposte lo-
cali che assumano a oggetto il reddito reale e personale, il pa-
‘trimonio, e qualunque- altro cespite di ricchezza gid acquisito
alla sfera imposizionale di competenza dello Stato.

Alla domanda : «siete favorevoli alla imposta di famiglia ? »,
1026 risposte favorevoli, 169 contrarie e 426 silenzi.

Qualcuno ha specificato che I'imposta di famiglia dovrebbe
assorbire tutte le altre imp.oste di carattere personale e conglo-

v ‘ hd
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bare quella sul reddito consumato, altri ha risposto che occorre-
rebbe elevare il minimo imponibile e renderla progressiva. Tra
le risposte negative, qualcuno la vorrebbe sostltulta con un’ad-
dizionale alla complementare statale.

La relazione Moffa nota che, nonostante si sia spesso pro-
posta 1’ abolizione dell’imposta di famiglia, sul rilievo che i co-
muni non abbiano l'attrezzatura necessaria per procedere a tas-
sazioni di carattere induttivo, tale imposta costituisce uno dei
tributi a pit larga base e di notevole elasticita, e ha un ufficio .
importante nel regime tributario locale.

Certo lillimitata ampiezza dell’oggetto tassabile pud pre-
starsi ad applicazioni non eque ; e spesso si ¢ rilevato che tale
imposta ha carattere di tributo generale sul reddito, e per questo
esorbita a rigore dai limit1 del potere imposizionale comunale,
giacché i redditi colpiti possono essere prodotti e consumati fuori
del territorio comunale. '

Sulla cumulabilitd dell’imposta di famiglia con quella sul
valore locativo, divise le opinioni; per la cumulabilitd 494 rispo-
ste (di cui 364 provenienti da organi comunali), contro 500 (di
cui 342 provenienti da tali organi). Pochissime motivazioni : per
il si, c’é quella che cosl si possono colpire i maggiori proprietari
terrieri, che vivono per la maggior parte dell’anno fuori del co-
mune ove posseggono i loro beni; per il no, alcune chiarifica-
zioni nel senso del valore assorbente che dovrebbe avere l'im-
posta di famiglia. /

La relazione Moffa rileva che I'imposta sul valore locativo,
assumendo l'abitazione come espressione o misura approssimativa
del reddito, incide maggiormente (malgrado la sua progressivita)
sulle classi meno agiate: non rappresentando il fitto un’aliquota
costante dell’entrata e della spesa, ma (come tutte le spese di
prima necessitd) una parte sempre pili piccola dell’'una e dell'al-
tra, a misura che si sale nella scala della fortuna.

Alla domanda se I'imposta di famiglia abbia a essere com-
prensiva di tutte le altre imposte comunali di carattere personale,
806 risposte affermative, 196 negative, 24 astensioni. Pochissime
motivazioni : in un senso, la semplificazione del sistema fiscale ;
nell’altro, che non & il caso di sgravare da tassazioni entrate’
ormai nelle consuetudini, perché la soppressione degli altri tributi

non avrebbe come contropartita un sensibile maggiore gettito

-\ ‘
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dell'imposta di famiglia, o costringerebbe a elevarne talmente
le aliquote, da farla apparire troppo gravosa ai contribuenti.

La relazione Moffa riconosce che 'imposta di famiglia costi-
tuisce un tributo personale e generale sul reddito ; perd in quanto
essa, come l'imposta sul valore locativo, non ha raggiunto in
pieno il suo scopo, la dottrina non ha mancafcé’ di segnalare (in
sostituzione dell'una o dell’altra) una diversa tassazione perso-
nale sul reddito, la quale: a) estenda il carico tributario ai red-
diti di capitale puro e di servizi personali (interessi dei capitalisti
non diretti produttori, redditi professionali) che le imposte reali
solo mediatamente arrivano a colpire ;- b) tenga conto dell’aspetto
subiettivo della ricchezza ; ¢) attui una distribuzione del carico,
che corrisponda all’efficacia -delle spese locali nell’ambiente in
cui la ricchezza viene coansumata.

Alla domanda se si ritenesse utile un’imposta sul redaito
consumato, si sono avute 45I risposte affermative e 672 negative,
oltre a 493 astensioni; tra le negative, le giustificazioni cheé piu
ricorrono nelle rare motivazioni sono la difficolta di accertamento
e la ragione che una tale imposta sarebbe un duplicato di quella
di famiglia ; tra i si, varie attenuazioni e limitazioni.

La relazione Moffa osserva che le risposte affermative muo-
vono dalla constatazione che una tale imposta eviterebbe le
evasioni, e le negative dalla preoccupazione della difficoltd di ac-
certamento. T

Le sembra perd rilevante che I imposta\sul reddito consu-
mato ovvero sulla spesa segue sotto alcuni generici aspetti le
direttive a base delle imposte ai famiglia e sal valore locativo;
ma a differenza Gi queste colpisce il reddito goduto ed esclude
quello destinato al risparmio. L’imposta appare percid ua per-
fezionamento delle altre due : al criterio unico della casa proprio
dell'imposta sul valore locativo altri ne aggiunge, desunti dal
complesso, non del reddito presunto, ma di quello consumato, e
cioé del reddito effettivamente goduto, attraverso I'elemento della
spesa. E l'imposta appare di non difficile applicazione, e comun-
que di larga e intensa diffusione, in rapporto all’utilitd che i
comuni potrebbero derivarne.

Alla domanda se si ritenesse suscettibile di serie modifiche
il regime delle imposte di consumo, 583 risposte favorevoli e 531
negative, oltre a 507 astensioni: massima incertezza, dunque. Tra

.
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le risposte motivate favorevoli : 'abolizione della imposta ai con-
sumo, tranne che per i generi di lusso ; la concessione di maggioze
liberta ai comuni di applicare nuove voci ; tra le negative, alcune
vorrebbero perd si estendesse Iimposta a tutti i generi.

La relazione Moffa constata che.c’é un pressoché generale
accordo sulla conservazione delle imposte di consumo, il cui get-
tito rappresenta poco meno della metd della complessiva entrata
tributaria comunale, nonché sui punti della tassazione minima,
dell’abolizione dell'imposta per i generi di largo consumo popolare
e dell'inasprimento per quelli di lusso. '

Trova apprezzabile il suggerimento di una revisione dei ge-
neri tassabili, gia limitati per effetto del R. D. 20 maggio 1930,
n. 141 e successivo T.U. sulla finanza locale 14 settembre 1931,
n. 1175, quantunque a essa siasi in parte provveduto in virtl
der DD.LL.LL.8 marzo 1945, n. 62 e 18 1ebbraio 1946, n. 100.

Del par1 apprezzabile ¢ il suggerimento di un’idonea riforma
del sistema di riscossione, costituendo il relativo costo una per-
centuale elevatissima del gettito, la quale va dal 20 al 509, per
alcuni generi e assorbe, in tal modo, buona parte dell’entrata.
Il sistema in uso, nei comuni di modesta entita, & quello del-
Pappalto a canone fisso, che attribuisce al concessionario il diritto
di accertare la materia imponibile sino al limite massimo pre-
visto dalla tariffa e a suo esclusivo profitto.

Si era infine chiesto se apparisse desiderabile un ritorno alle
vecchie cinte daziarie. Netta prevalenza di risposte negative:
1103 contro 106 e 407 astensioni. Pochissime motivazioni e quasi
tutte o tautologiche o vaghe, ’ -

La relazione Moffa ricorda che I'abolizione delle cinte daziarie
e la sostituzione delle imposte ai dazl di consumo rimonta ~—
com’¢ noto ~ al menzionato R.D.L. 20 marzo 1930, n. 141. Il
valore della riforma, sostanzialmente, fu peraltro pii politice ed
economico - quest’ultimo rispetto ai prezzi e alla facilitd di
scambi -- che fiscale.

Venne meno, infatti, 'impalcatura medievale delle cinte —
una specie di reticolato finanziario, che frazionava e divideva a
tale effetto il territorio nazionale - e con essa, il sistema vessa-
torio di riscossione e il dannoso protezionismo locale di deter-
minate industrie e forme di attivita produttive, che costituiva nel
contempo scarso provento per la finanza locale e gravissimo in-
tralcio al commercio e alla produzione. Ma dal punto di vista
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fiscale, se si eccettua l'attenuazione delle voci taésabili, non si
rinuncio alla tassazione e nessun pregiudizio ne derivd pertanto adla
finanza dei comuni.

Onde trova che a ragione si dissenta, in maggioranza, dal
ritorno alle cinte daziarie, le quali non avrebbero praticamente
altro effetto che quello di ostacolare 'agilita della circolazione
e della distribuzione dei prodotti e delle merci, inibendo al com-
mercio di svilupparsi liberamente e di equilibrare i prezzi fra
comune e comune. ,

Dopo adeguata discussione sulle risposte al questionario e
sulla relazione Moffa, la Sottocommissione ha votato la seguente
mozione :

« Per quanto tocca_all’ordinamento delle funzioni comunali,
la Sottocommissione viliene che le funzioni del comumne debbano
essere determinate dalla cerchia d’interessi che fa naturalmente capo
all’ambito comunale : interessi non solo materiali, ma anche mo-
rali, non solo tradizionali, ma pur nuovi, quante volte siano sen-
iy, nel nostro momento }’Jolitico, dalla collettivitd comunale ;

che il problema finanziario debba essere comsequenziale a
questa concezione ¢ determinazione delle fumzioni comunali ;

che quante volte lo Stato debba, per Uimpossibilita di isti-
tutre propri funzionari nei vart comuni, giovarsi degli wuffici del
comune, abbia a retribuive nella sua iniegritd (e cosd anche nei fat-
tori indivetts che determinano il costo) il servizio che gli vieme reso ;

venendo a problemi comcretr, é d’avviso che occorra reagire
‘alla diffusa tendenza dei dipendenti di ogmi categovia di vestare o
divenive fumnzionari di Stato, ¢ di far divemive funzioni statali, mel
proprio intevesse, quelle che sarebbero naturalmenie funziont co-
munali ; ¢ che la reazione a questa diffusa tendenza consista anzi-
tutto nel dare ar dipendentt uno statuto giuridico ed ecomomico che
dia o conservi lovo le gavanzie proprie deir dipendenti statali cui
esst -aspirano ; ,

per cio che tocca all'istruzione elementare, tutti vicomoscono
che le dirvettive fondamentali e i programmi debbono essere regolati
dallo Stato ; che lo Stato (ed eventualmente la regione) deve eserci-
tave un'alta vigilanza sulla scuola ;| che debba essere concesso ai
maestrs di muoverst da sede a sede e di passave successivamente a
sedi di maggiore importanza ; la maggioranza ritiene che la scuola
primaria debba rvitornarve al comume, che potrd creare un consiglio
di padrvi di famiglia col compito particolare di seguire la vita
scolastica ; -
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che pure Uistruzione professionale debba esseve lasciata a
quet comunt che siano in grado di provvedervi ;

per 1 servizi sanitavi, che debbano essere potemziati quelli
comunaly ; ]

per il servizio amtincendi, che debba ritornare ai comuni,
almeno a quelli di qualche imporvianza ;

' fa voti per la conservazione e la valorvizzazione dei comsorzi
comunali e per un meccanismo legislativo che consenta di constvin-
gere t comuni viciniori a comsorziarsi quante volte, isolati, non
stano in grado di espletare lodevolmente le singole fumzions ; che
questo giudizio sulla incapacitd dei comuni a espletave le singole
funzioni e sulla necessitda di formarve © comsorzi sia attribuito alle
regions piuttosto che allo Stato.

Per quanto tocca ovdinamento delle finanze comunali, la
Sottocommissione, mentre vinvia alle wmozioni gid votate civca le
questioni di massima in fema di autonomia lributaria, ¢ avversa
al sistema delle integrazioni dei bilanci degli enti locali da parte
dello Stato, che non puo esseve che espediente contingente (con la
riserva 'di un suo membro, per casi di comuni che now possano
avere la- sufficienza, e il cui bilancio dovrebbe esseve imiegrato,
- senza che con cid vestasse diminwita I'autonomia del comunme) ;a
maggioranza non vitiene possibile vimunciare a tuilte le forme di
sovraimposizione per giungere ova al modello, di cui non st disco-
noscono ¢ pregi, anche di semplificazione, dell’autonomia delle fonii
tributarie, per lo Stato, la regione (0 la provincia) e il comune ;

é favorevole all'imposta di famiglia, con un accertamento
rigoroso dei edditi, ¢ con una gradualitd che tenda a colpive in mi-
sura semprc maggiore t pin alti vedditi ; a maggioranza vitiene
che Utmposta stessa debba esseve comprensiva di tuite le altre imposte
comunali di cavatiere personale, non considevando pevd tali le
imposte sulle industrie, sul bestiame, ecc., che non si rivolgono a
puri e semplici indizi di reddito ;

¢ concorde sulla necessitd di mantenere Pimposta a"z con-
sumo, sulla mon opportunitd di vipristinarve le cinte daziarvie, ¢
sulla esclusione di appalti a canone fisso per la viscossione di tali
imposte ; & invece divisa intorno #llopportunitd di consentive I'ap-
palto di tale viscossione col sistema dell’aggio o dimgﬁowe invece
ai comunt 'esercizio divetto ».

— &
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VIII.

Il paragrafo 80 del questionario aveva a oggetto i vari
quesiti che in una nuova legislazione possono prospettarsi sul
tema dell’assunzione dei servizi pubblici da parte dei comuni.

Pure su questo tema & stato diligente relatore I'avv. Manlio
Donati (alleg. 6).

La prima domanda, generica, se fossero da apportare mo-
difiche sostanziali alla legge sulle municipalizzazioni, ha trovato
opinioni molto divise: 476 si, 640 no, 505 silenzi.

Le poche motivazioni alle risposte favorevoli sono divise:
parte in senso liberista (ritornare alla industria privata le attri-
buzioni delle aziende municipalizzate), parte all’opposto nel
senso di allargare 'ambito delle municipalizzazioni, parte infine
nel senso di volere le aziende pit snellite e rese maggiormente au-
tonome dai comuni. Qualche risposta & pur stata per un tra-
sferimento alle provincie delle aziende. C’¢ stata qualche racco-
mandazione d’includere rappresentanti dei lavoratori nelle com-
missioni amministratrici delle aziende.

Alla domanda se dovesse essere lasciata ai comuni e alle
provincie la facoltd di municipalizzare tutti i servizi pubblici,
si sono avute 663 risposte affermative, 463 negative, 495 asten-
sioni. Anche qui le risposte affermative divise poi nelle motiva-
zioni tra coloro che vogliono la facolta dei comuni esercitata solo
a supplire l'iniziativa privata, e coloro che la vogliono diretta
a eliminare quella che chiamano speculazione privata. Tra le
motivazioni alla risposta negativa prevalgono quelle in difesa
dell’iniziativa privata.

Alla domanda se, esclusa tale innovazione sostanziale, si
credesse opportuno. allargare o restringere o lasciare immutata
I’elencazione di servizi pubblici suscettibili di essere municipaliz-
zati, si sono avute 31 risposte per l'allargamento, 115 per lo
statu quo, 39 per un restringimento, mentre 455 destinatari del
questionario si sono astenuti.

Com’¢ noto, la legge sulle municipalizzazioni permette 1’eser-
cizio in monopolio di alcuni servizi; si era chiesto se I’elenco di
questi dovesse venire mutato: 433 risposte affermative (che dalle
motivazioni appare avere significati antitetici, alcune per l’abo-
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lizione dei monopoli, altre per la facoltd ai comuni di gerire in
monopolio ogni servizio, altre che vorrebbero esteso il monopolio
agli acquedotti, all’illuminazione, alla produzione della forza mo-
trice, alle farmacie, ai molini e forni, agli autotrasporti interco-
munali, alla fabbricazione e vendita di ghiaccio, alla costruzione
delle case popolari, alla distribuzione della benzina), 400 negative;
788 astensioni. \ '

La relazione Donati pone in luce tra le specificazioni piu de-
gne di nota queste:

4) Tendenti ad allargare l’assunzione in monopolio:

« Dando completa liberd ai comuni di monopolizzare qualsiasi
servizio pubblico.» (risposte 18).

« Aggiungendo gli acquedotti, illuminazione pubblica e pri-
vata, produzione forza motrice, idraulica ed elettrica, farmacie,
molini e forni, autotrasporti intercomunali, fabbricazione e ven-
dita di ghiaccio, costruzione case popolari, distribuzione della ben-
zina » {risposte 13).

« Deve essere ammesso (I'esercizio in monopolio limitatamente
alla costruzione e conduzione dei pubblici mercati e all’affitto
dei banchi in occasione delle fiere e mercati, trasporti funebri,
macellazione e affissione » (risposte 2).

« Togliendo alcuni servizi monopolistici all'industria privata »
{risp. 2).

B) Tendenti ad abolire o restringere l’assunzione in mo-
nopolio:

« Nel senso che si tenda ad abolire ogni monopolio» (rispo-
ste 10). ' '

Come sopra « perché ogni restrizione al libero esercizio pud
essere dannosa all'interesse pubblico» (risposte 5).

Come sopra « perché forma larvata di deprecata autarchia»
(risp. 1). '

« Limitandone il numero (dei monopoli) » (risposte 3).

C) Tendenti a sottoporre a speciale controllo I’assunzione
in monopolio :

« Subordinarla alla decisione del Governo» (una risposta).

La relazione Donati ricorda i prégl e i difetti che si sono
attribuiti nella ormai lunga discussione in argomento alle muni-
cipalizzazioni : osservando che la prevalenza degli uni o degli
altri dipende nella maggior parte dei casi dal genere del servizio,
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dall’organizzazione dell’ente che lo assume, dalle condizioni eco-
nomiche e sociali generali e della popolazione del luogo.

Pensa percio che sia opportuno restare nell’attuale indirizzo,
di lasciar liberi gli enti locali di decidere sulla assunzione o meno
dei singoli servizi. : '

Crede possibile che la necessita dell’assunzione di pubblici
servizi da parte di enti locali si faccia sentire con particolare
forza nei prossimi anni nel nostro Paese, in quanto la situazione
creata dalle distruzioni belliche, dalla mancanza o scarsita di
materie prime, dall'impoverimento di larghi strati della popola-
zione, dall’accumulo anormale delle ricchezze, dallo sconvolgimento
dei prezzi, dallincerta direzione del credito, rendera forse man-
cante o insufficiente I'iniziativa privata in molte attivita produt-
tive, il cui svolgimento o la cui ripresa & condizione talora in-
derogabile di vita sociale.

Non crede si possa riservare l'esercizio dei servizi pubblici
solo a enti superiori al comune, posto che molte volte il servizio
& strettamente municipale.

Circa le cautele per l'assunzione, crede che il sistema del
1925 di non esigere in ogni caso il referendum, ma solo quando
nel consiglio comunale o nel corpo elettorale si dia un’adeguata
opposizione, sia preferibile a quello del 1903 mantenendo sempre
un’adeguata garanzia, e non costringendo a ricorrere in ogni caso
a unistituto, senza dubbio democratico, ma dall’esercizio un po’
complicato.

Pensa che in regime di monopolio dovrebbero venire gerite
solo quelle attivitd che per la loro natura comportano un mo-
nopolio di fatto o nelle quali I'iniziativa privata sia, per ragioni
di pubblico interesse, pericolosa, anche se svolta a laiere di un
pubblico servizio. Questa seconda ipotesi nel pensiero dell’avv.
Donati si verifica quante volte pér la scarsitd di materie prime
o per la disorganizzazione finanziaria e industriale sono possibili
accaparramenti, monopoll industriali o forme anormali di con-
correnza, tali da provocare l'insoddisfazione di un bisogno sentito
dalla generalita e 'impossibilita, d’altro canto, della pubblica am-
ministrazione di provvedere se non le sia dato instaurare in quel
settore un regime di privativa che la renda arbitra dei prezzi
del mercato.

La relazione Donati vorrebbe pertanto una generalizzazione
dalla facolta di assunzione dei pubblici servizi in monopolio; a
ovviare perd al pericolo che le amministrazioni si giovassero di
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- questa facoltd non per ragioni amministrative, ma per ragioni
politiche, locali (colpire alcune industrie private, o avvantag-
giare certi determinati ceti) o generali (intraprendere od. ov-
viare o preparare certe riforme sociali ed economiche, non su-
scettibili di essere concepite e attuate altrimenti che su un piano
nazionale), proporrebbe una legislazione la quale regolasse la
materia in questo modo :

a) facolta, in genere, degli enti locali di assumere in pri-
vativa qualunque pubblico servizio ; '

6) nessuno speciale controllo per ’assunzione in privativa
del servizio il cui svolgimento ha, per ragioni igieniche, sanita-
rie o simili, un-particolare interesse per la collettivita, o che non
pud essere esércitato dal privato che in virtl di concessione (cosi
la distribuzione di acqua potabile, la costruzione e l'esercizio di
mezzi di comunicazione, la produzione e la distribuzione di forza
motrice elettrica e idraulica) ;

¢} speciale controllo di merito da parte dello Stato sopra
I’assunzione in privativa di ogni altro servizio per evitare appunto
le deviazioni d’indirizzo sopra accennate.

La relazione Donati ricorda infine in argomento che nella
nuova legislazione sard opportuno affrontare la questione del
risarcimento o meno dei privati lesi nei loro interessi da prov-
vedimenti di assunzione di pubblici servizi in privativa.

Alla domanda se si dovesse o meno mantenere il sistema del-
l'azienda autonoma, si'é avuta una grande maggioranza di ri-

~

sposte affermative (796 contro 196 risposte per I’abbandono del -

sistema e 628 silenzi).

Peraltro; alla domanda se si debba imporre in ogni caso il
sistema dell’azienda autonoma, cui ora la legge e la prassi am-.
mettono deroghe, le risposte si sono divise: 344 si, 376 no, 77
silenzi. Ma nelle poche motivazioni, cosi alle risposte affermative
che alle negative, subito emergono deroghe e attenuazioni.

Alla domanda se dovesse invece farsi piu largo posto alla
gestione in economia, 126 risposte affermative (qualcuno ha detto
questo sistema pitt redditizio e sicuro), 64 negative, ispirate in
massima a sfidvcia per le gestioni comunali, 6 silenzi. Tra le
risposte contrarie, da ricordare la specificazione: «ma si ve-
drebbe volentieri una forma cooperativistica nella quale il comune
abbia la partecipazione agli utili».
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Dopo la discussione sulle risposte al questionatio e sulla rela-
zione del commissario avv. Donati, la Sottocommissione ha vo-
tato la seguente mozione :

« La-Sottocommissione, esaminato ner suot vari aspetti il pro-
blema delle mumnicipalizzazions, é d’avviso che, fermo il carattere
dimostrativo e non tassativo dei servizi indicati dalla legge come
suscettibili di municipalizzazione, sia il caso di allargave Ielenco
di tali servizt, anche come utile indicazione agli amministrators.

Crede che sta il caso di stabilive che per la municipalizzazione
di nuovi servizi pubblict debbasi richiedere il veferendum solo quando
¢t sta nel Consiglio comunale I'opposizione di almeno un quinto des
consiglieri. )

Non ritiene sia da modificave la legge per c¢io che attiene alla
evezione dell’ azienda municipalizzata e alla gestione in ecomomia.

Crede che debba limitarsi a cast veramente eccezionali I'assun-
zione per chiamata divetta e senza concorso del divettore dell’ azienda.

Ritiene che nella Commissione amministrativa debbano essere
chiamati con voto deliberativo rappresentanti del pevsonale distinti -
per categoria, tn numero tale da vestare perd im minovanza ; una
parte dei commissari opina tuttavia che mom si possa sganciare
questo punto dalla visoluzione che in altra sede vervd data alla que-
sttone della rappresentanza del personale nei comsigli di ammini-
straziome.

Rimane divisa (e stante lo scarso numero di commissari pre-
senti non crede di prendeve delibere a maggiovanza) sul punto se
sia opportuno che in accordi salaviali e in gemeve nel trattamento
dei dipendenti le aziende mumwicipalizzate si sgancino dalle imprese
private che esercitano attivitd analoghe, per fave st che il tratta-
mento del personale sia quanto possibile prossimo a quello del per-
sonale comunale.

Rimane egualmente divisa sulla opportunitd di gemeralizzare la
facoltd dei comunt di gerive im wmonopolio ogni gemeve di servizio
municipalizzato : 1 fautori di questa facoltd fanno peraltro espressa
viserva della conservazione e del rafforzamento degli organi prepostt
all autorizzazione e al controllo velativi». d
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IX.

11 paragrafo o° del questionario era dedicato. alla struttura
degli organi comunali e provinciali.

Si & avuta in proposito 'ampia e diligente relazione del com-
missario Enzo Nuti (all. n. ), che, pur deplorando che non siasi
avuto maggiore spazio di tempo per svolgere l'inchiesta su que-
sto tema essenziale, nota il valore che deve darsi alle risposte
pervenute, in quanto esse provengono da persone qualificate, por-
tate, nell’esercizio quotidiano della loro attivita, a una indagine
sperimentale continua sui congegni amministrativi degli enti locali.

La prima domanda del paragrafo suonava: « Nella struttura
degli organt delle provincie e dei comuni credete possibili modifiche
di. qualche importanza ? ».

Si sono avute 718 risposte affermative, contro 513 negative
e 390 silenzi. Solo un 13 9, di risposte motivate, e con motivazio-
ni e specificazioni assai frazionate.

Tra i fautori di riforme, c¢’é¢ chi propone la riduzione dei
consiglieri, o addirittura la loro eliminazione, non lasciando sus-
sistere che sindaco e giunta ; chi propone il sindaco eletto dal
popolo, la distinzione tra sindaco e presidente del Consiglio co-
munale ; 'abolizione della giunta, la creazione nei grandi co-
muni di consigli di quartiere a base elettiva, il sindaco fun-
zionario statale. Tra le motivazioni e specificazioni dei no, parec-
chi rinnovano il voto gia espresso per la soppressione della pro-
vincia e la creazione della regione.

La relazione Nuti constata che le specificazioni denotano in
massima una notevole incertezza e confusione d’idee; a un’at-
tenta lettura si vede che molte delle specificazioni vengono a
mutare il si o il no della risposta.

In sostanza un esame meditato delle risposte corregge l'ap-
prezzamento che deriverebbe dal puro spoglio numerico: i no-
stri organi comunali dovrebbero, si, subire qualche riforma, ma
non propriamente una riforma radicale, anche per non appesan-
tire troppo la mole delle innovazioni in questo delicato momento.

Al relatore sembrano particolarmente incoraggiabili le mo-
difiche consistenti nell’allargamento della rappresentanza consi-
liare nei comuni pit wvasti, nella introduzione nelle rappresen-
tanze degli esponenti delle categorie produttrici, nella pretesa



56 RELAZIONE ALL’ASSEMBLEA COSTITUENTE

di un minimo oi cultura e di capacitd amministrativa in chi viene
preposto al governo del comune.

La seconda domanda del paragrafo chiedeva se si potesse
utilmente introdurre il sistema della proporzionale nella elezione
dei Consigli. .

Risposte favorevoli, 822 ; negative, 449 ; 350 silenzi. Il 14 9
delle risposte motivato.

Le motivazioni e specificazioni danno: 84 proporzionalisti
con riserva, 28 senza riserva ; 78 non proporzionalisti.

Tanto tra i proporzionalisti con riserva che tra gli antipro-
porzionalisti si manifesta la preoccupazione che la proporzionale
possa ostacolare la formazione di una maggioranza fattiva; 16
risposte vogliono assicurata la proporzionale solo alle minoranze..

Diffusa la tendenza, cui aderisce il relatore, a volere la pro-
porzionale soltanto nei comuni maggiori.

Alla domanda relativa alla possibilitd d’introdarre la rappre-
sentanza della minoranza anche negli organi esecutivi (Giunta
municipale e deputazione provinciale) si sono avute 78y rispo-
ste favorevoli, 464 contrarie, 368 silenzi.

Dalle risposte motivate appare che i fattori della 1ntrodu-
zione della rappresentanza delle minoranze in seno agli organi
esecutivi sperano che cid importi un rafforzamento del controllo
e che il dibattito in tali organi torni utile, o si' preoccupano di
evitare 'eventuale sopraffazione del partito dominante ; non manca
chi ritiene il sistema attuabile solo in seno a collegi numerosi.

Le motivazioni delle risposte negative si preoccupano che le
minoranze possano paralizzare l'attivita degli organi esecutivi,
che il contrasto dei partiti introdotto in questi organi porti a
continue lotte e a pregiudizievoli compromessi, con grave danno
per gli enti.

Per suo conto il relatore accede a queste preoccupazioni de-
gli avversari della introduzione del principio della minoranza nei
piu ristretti organi esecutivi, collegialmente responsabili, ove i
problemi, deliberati in massima nei Consigli, devono essere tra-
dotti in attuazioni pratiche e dove la concretezza delle decisioni
deve avere anche il pregio della celerita.

. La quarta domanda del paragrafo aveva a oggetto il punto
se gl'impiegati comunali e provinciali, e in particolare i segretari
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dei due enti, dovessero conservare l'attnale stato giuridico, o se
questo dovesse essere modificato e come.

E la domanda che ha destato maggiore interessamento (cio
che mostra quante purtroppo glinteressi personali appassionino
pift dei grandi problemi collettivi), come dimostra il minor nu-
mero di astenuti (soltanto 332) e la intensita delle motivazioni
(ben 924 su 1289 risposte).

Risposte affermative 836, negative 453.

Nelle motivazioni quasi nessuno si & occupato degli impie-
gati diversi dai segretari. I.a motivazione che pili.ricorre tra i
fautori della conservazione dell’attuale stato giuridico ¢ quella
che i segretari comunali non debbono essere lasciati alla mercé
delle beghe locali e di partito, e che devono essere indipendenti e
con la prospettiva di una carriera. Motivazioni alle risposte nega-
tive: in parte puramente tautologiche «perché gli enti possano
scegliere i propri funzionari senza imposizione dello Stato» ; qual-
cuno ha osservato che il segretario funzionario statale & meno
in grado di difendere gl'interessi del comune di fronte agli or-
gani dello Stato. ‘

Il relatore nota che la quasi totalita delle risposte perviene
da sindaci e da segretari, che son parti interessate. Dalle motiva-
zioni gli pare poi di rilevare che tra le Amministrazioni libere,
dalle elezioni popolari, e il segretario, dipendente dello Stato, si
dia un distacco psicologico il quale si riflette sfavorevolmente su-
gl'interessi del comune.

Crede che si pg’crebbe modificare il rapporto, come oggi si
atteggia, senza recare nocumento ai segretari eomunali e nell’in--
teresse dell’Amministrazione, che vuole che il capo del comune
sia il capo di tutti i funzionari del comune. Pensa alla cteazione
di un albo nazionale dei segretari comunali in cui siano iscritti
tutti coloro che hanno conseguito la patente, con indicazione
tenuta aggiornata dei servizi prestati; all’obbligo dellé Ammini-
strazioni di bandire il concorso per I’assunzione del segretario am-
mettendovi tutti gl'iscritti all’albo; all’espletamento del concorso
secondo criteri di valutazione dei titoli da stabilirsi preventiva-
mente anno per anno per tutti i concorsi; alla facolta dei singoli
comuni di scegliere poi I'elemento pitt gradito nella terna dei vin-
citori ; alla determinazione di uno stipendio minimo corrispon-
dente inizialmente a quello dei funzionari statali di gruppo B,
aumentabile di una quota di sviluppo commisurata via via alla
durata dei servizi prestati ; al segretario dovrebbero essere inoltre

”,
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corrisposti gli assegni speciali relativi alla sua specifica funzione,
come i diritti di segreteria, nonché l'alloggio o l'indennita di al-
loggio. Al segretario dovrebbe poi essere riservata una sfera di
funzioni proprie e autonome, come la legalizzazione delle firme,
il rogare i contratti, I'elevare protesti cambiari. .

Dopo lunga discussione sulla relazione Nuti, la Sottocommis-
sione ha votato la seguente mozione :

« Per ¢10 che tocca la struttura degli organs comunali, la Sotto-
commissione vileva la scarsa partecipazione nelle grandi cittd della
popolazione alla vita comunale e la situazione anormale di quelle
frazioni e di quelle borgate che hanno tipo di vita e bisogni diversi
da quelli della massa della popolazione agglomerata, e fa voti per-
che, senza rompere neanche nelle grandi cittd Puwitd della vita co-
munale, st dia alle frazioni una propria yappresentanza da inviare
wn Consiglio, eletta dirvettamente dalla frazione, e nelle borgate si elegga
invece un Consiglio di borgata com funzioni consultive ¢ informa-
tive, eletto dal Consiglio comunale, senza nulla toglicre ai poteri di
guesto. ) . -

"Fa pure voti che nelle grandi citia si creino organi, come le de-
legazioni a Rowma, che assicurino quanio possibile tl«decentramento
delle funzioni amministrative, e che a tali delegazioni sia preposio,
con funzioni rappresentative e con responsabilitd verso il Consiglio,
un delegato di questo (non fumzionario di carviera).

'Ritiene poi che, sempre nelle grandi cittd, sia da creare un pre-
sidente del Comsiglio comunale, diverso dal sindaco, vestando que-
stultimo capo e rappresentante del comune ; che, ove resti la pro-
vincia, sia da mantenere la vecchia distinzione tra presidente del
Consiglio e della deputazione. * '

La Sottocommissione, a maggioranza, é contraria nello stato at-
tuale alla introduzione di vappresentanze professionali in semo ai
Comnsiglt comunals.

Non crede sia possibile trovare criteri obiethivr da introdurre in
una legge per gavantire la certo desiderabile competenza degli am-
ministratori.

Ritiene poi che la proporzionale nelle elezioni comunali possa
essere estesa, anche con un fine di educazione politica, in tuiti 1
comuni con oltre diecimila abitanti.

A maggioranza, & & avviso che wna iniroduzione coattiva di rap-
presentanza delle minovanze negli organt esecutivi non gioverebbe
al funzionamento degli organmi stessi . pure augurandosi che Uedu-
cazione politica porti anche in tali organt a frequenti ¢ feconde col-
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laborazioni dei rappresentanti della maggioranza e della minovanza.

Circa 1 segretart comunali, la Sottocommissione, pur ricono-
noscendo ch'esst debbono avere wifo stato giuridico che assicuri loro
ognt gavanzia e che agli atiuali segretari debba esseve assicurato il
rispetio dei divitte acquisite, ritiene che il segretario comunale funzio-
nario di Stato contrasti al principio dell’ autonomia comunale. Crede
perd che la legge dovrebbe assicurare un trattamento economico mi-
wimo largamente adeguato alle vesponsabilitd e alle funzioni dei se-
gretart comunali-

Quanto agli altri impiegati, & per Uautomomia dei comuni ¢
delle provincie nella organizzazione det servizi e cosi nella formazione
dei vegolaments organici e delle tabelle di stipendi,” salvo inconsuets
controlls, sopratutto per © comuni non in pareggio ».

X.

Il paragrafo 10° era destinato al tema dei controlli am-
ministrativi e giurisdizionali sui comuni e sulle provincie.

Esso domandava anzitutto se si ritenesse l'organizzazione
attuale dei controlli confacente alle esigenze di questi enti.

Si & avuta una prevalenza di risposte negative (704, di cui
298 motivate) contro 524 risposte affermative, di cui solo 89 mo-
tivate).

. Anche coloro che si dichiarano soddisfatti dell’attuale orga-
nizzazione dei controlli desidererebbero perd maggiore celerita
e snellimento dei controlli stessi, che questi siano liberati da
formalismi eccessivi, circoscritti a pochi atti fondamentali, resi
compatibili con una maggiore autonomia degli enti. Qualcuno
desidera un controllo limitato alla sola legittimita, altri lo am-
mette pure nel merito, ma attenuato, con rafforzamento del con-
trollo ispettivo.

Come si vede, non v’é-profonda diversita tra coloro che han-
no dato risposte positive e coloro che ne hanno date negative
(sempre se si concentra l'attenzione sulle risposte motivate, che
sono perd la minoranza). Tra cui & da notare la precisazione
di coloro che vorrebbero abolito ogni controllo in ordine alle
spese erogate nei limiti degli stanziamenti del bilancio.

II secondo quesito invitava coloro che ritenessero l'attuale
organizzazione dei controlli non confacente alle esigenze dei
comuni e delle provincie, a proporre riforme. E le proposte
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«vanno dall’abolizione dei controlli amministrativi in genere,
eccettuato quello ispettivo, alla soppressione o limitazione del
controllo di merito e alla migliore utilizzazione del controllo di
legittimita, con il ripristino di quest’ultimo in sede separata dal
primo e il potenziamento dei tipici istituti delFazione popolare
e del referendum. Altre proposte sono per la soppressione o la
modifica del Consiglio provinciale di sanita l’eliminazione di ogni
ingerenza del Genio civile nelle deliberazioni concernenti i lavori
la riforma o la sostituzione della Giunta provinciale amminis-
trativa con Tribunali amministrativi regionali o col deferimento
delle relative mansioni all’autorita giudiziaria ordinaria, la limita-
zione del controllo in sede esclusiva di resa dei conti.

11 consigliere Moffa, relatore per questo paragrafo, osserva
che non & possibile sopprimere radicalmente i controlli, che non
contrastano con i principi fondamentali dell’autarchia e dell’au-
tonomia, ma si limitano soltanto a contenere I'azione degli enti
controllati nell’ambito della legge e del pubblico interesse.

Conviene peraltro sulla opportunita di una riforma che at-
tui 'abolizione del visto di- esecutivita, istituito dall’art. g7 del
T.U. della legge comunale e provinciale 3 marzo 1934, e il ritorno
a due diversi provvedimenti, uno che attui il controllo di legittimi-
ta, T'altro che realizzi quello di merito. 11 relatore avrebbe pure fi-
ducia in una resurrezione e ampliamento, oltre i loro vecchi limiti,
degli istituti del referendum e dell’azione popolare: quest’ultima
dovrebbe mantenere il carattere di diretto intervento del con-
tribuente a tutela dei diritti dell’ ente. Dovrebbe essere mante-
nuto l'attuale sistema del controllo permanente ispettivo, nei
limiti della pura e semplice funzione di vigilanza, e non di sosti-
tuzione, sugli uffici locali.

Il relatore si manifesta poi contrario alla soppressione del
Consiglio provinciale di sanita, cui non crede imputabile un so-
verchio accentramento di funzioni, contrario alla eliminazione di
ogni 1ngerenza del Genio civile nelle delibere concernenti opere
pubbliche, contrario al trasferimento all’autoritd giudiziaria delle

~attuali mansioni giurisdizionali della Giunta provinciale ammi-
nistrativa ; la sostituzione alle Giunte provinciali amministrative
di un Tribunale regionale gli parrebbe giustificata solo nel caso

~di creazione dell’ente regione. Non gli pare abbia contenuto
giuridico né significato pratico la proposta di limitare i controlli
al provvedimento della resa dei conti, in quanto tale procedi-
mento investe normalmente solo i contabili di diritto degli enti

~
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locali, e non pure gli amministratori; gran parte dell’operato di
questi rimarrebbe cosi sottratto alla necessaria disciplina’ dei
controlli. )

Dopo adeguata discussione sulla relazione Moffa, la Sotto-
commissione ha votato la seguente mozione:

« La Sottocommissione sul tema dei controlli degli enti locali (a
prescindere dalla vegione, che dovrd avere un suo ordinamento par-
ticolare anche -sotio. questo riguardo) esprime I'avviso :

che debba aversi un controllo di legittimitda sopra tuite le
delibere ; . , :
che tale controllo debba essere esplicato da um organo elet-
1vo, con una minoranza di esperti governativi, per le decisiont con-
cernenti il bilancio e le sue modifiche, le concessions pubbliche e gli
altri atti fondamentali ; / «

che debba essere affidato a un organo governativo per tutte
le altre delibere : che, vispetto a queste altre delibere il comtrollo di
legittimitd non impedisca la lovo esecutivitda dal momento della pub-
blicazione, e si esplichi attvaverso Uesercizio del potere di annulla-
mento, entro un brevissimo termine ;

che gli enti locali ai quali non abbiano un bilancio in pa-
veggio debbano altvesi sottostave al controllo di merito, da parte del-
Vorgano elettivo sopra indicato, per il bilancio e le sue modifiche,
le comcessioni pubbliche e gli atti fondamentals ;

che questo medesimo organo di controllo debba esercitare
la funzione dv approvazione e paveggio del bilancio comsuniivo, con
eventuale condanna dei contabili ;

fa altvesi vots : per il vafforzamento della responsabilitd degl
amministrators ; per Uintroduzione del veferendum rispetto agli atts
piw importanti per la vita dell’ emnte ; per il principio dell’ azione po-
polare ; :

ribadisce la sua fiducia nella funzione ispettiva da parte
di organt dello Stato ;

vitiene che nulla sia da toglieve ai poteri tecmici che ogge
hanno il Consiglio provinciale di sanitd e U'ufficio del Genio civile ».

XI.

L’ultimo paragrafo del questionario, che non ha formato
oggetto di apposita relazione; per la ricca letteratura che si
¢ formata negli ultimissimi anni in materia, aveva a oggetto

.

.
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I'organizzazione amministrativa pit idonea per i territori in cui
risiedono effettivi gruppi minoritari, indicandosi come esempi la
Venezia Giulia e ’Alto Adige

Si domandava anzitutto se la tutela di tali gruppi determi-
nasse la necessitd di una organizzazione diversa da quella degli
altri territori dello Stato. ' ‘

Si sono avute 184 risposte affermative, 550 negative, 882
astensioni: da cui dovrebbe desumersi che il problema abbia
destato scarso interesse. . _

Tra le specificazioni alla predominante risposta negativa,
prevale quella che occorra annullare il cosidetto” irredentismo,
che sia sufficiente una legislazione che tenga conto del rispetto
della lingua e dell'insegnamento secondo le tradizioni locali,
che sia sufficiente 'autonomia regionale, senza che occorra darle
un assetto speciale nelle regioni dove ci sono minoranze etniche.
Qualcuno ha specificato essere sufficiente Ja rappresentanza dei
gruppi minoritari in seno agli organi deliberativi ed esecutivi,
senza perd specificare se vorrebbe la creazione di appositi con-
gegni per garantire tale rappresentanza.

Le motivazioni alle risposte positive sono per lo piu tauto-
logiche (per le particolari condizioni etniche, linguistiche e cul-
turali, per evidenti ragioni politiche), qualcuna accenna a una
ragione utilitaria (evitare malcontenti e disordini), un paio di-
chiarano di mirare con cid all’assimilazione dei gruppi minoritari.

Si erano quindi invitati coloro che avessero opinato per la
necessitd di una organizzazione diversa di questi gruppi a indi-
care in che avrebbero fatto consistere- la diversita.

184 risposte, di cui soltanto 8o con specificazioni. Tra le
quali, quelle che piu ricorrono sono: scuole proprie con lingua
propria, amministrazioni miste per ogni comune, amministra-
zione autonoma regionale elettiva. Altri crede non si possa dare
una risposta generale, ma occorra provvedere diversamente per
le singole regioni con gruppi minoritari. Qualche risposta accenna
al rispetto della religione e delle tradizioni culturali, qualcuna rac-
comanda la rappresentanza delle minoranze pure negli organi
esecutivi ; qualcuno propone che il Ministero degl’Interni stabi-
lisca una rappresentanza proporzionata alla popolazione dei vari
gruppi.

Lo scarso numero di risposte al quesito ora indicato é~spiegata
dal successivo, con cui si domandava se si ritenesse che la tutela
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potesse venire affidata a particolari norme legislative, senza influire
sulla organizzazione amministrativa del territorio. v

Qui 441 risposte affermative, con sole 25 specificazioni, 56
negative, 53 silenzi.

Le poche specificazioni mirano a fare salva la liberta di opzio-
ne per la cittadinanza di altra nazione, a stabilire alcune de-
roghe di legge ai fini di rispettare i costumi e gli ambienti, a far
salva la libertd di esprimersi negli atti ufficiali, oltreché con la
lingua dello Stato, anche con quella della propria nazionalita.

Tali le risposte al questionario e la loro elaborazione.

Sia lecito insistere nell’augurio che questa prima inchiesta
sul pensiero di un pubblico qualificato di compententi e di pra-
tici sopra i problemi degli enti locali, non venga lasciata cadere,
ma sia completata e ripresa; e che da questa iniziativa venga
tratto tutto il possibile frutto. /

Nel ringraziare i colleghi, di cui alcuni tanto pilt competenti
di lui, del prezioso apporto recato, nell’esprimere in particolare
la sua gratitudine ai relatori dei singoli temi e a coloro che con
particolare zelo intervennero alle sedute e parteciparono alle di-
scussioni, l'estensione della presente relazione (1) manifesta anche
la sua riconoscenza alla segreteria cui sa di molto dovere della

riuscita del lavoro. ,

(1) La reldzione che si limita a esporre obbieftivamente i risultati della
inchiesta e della discussione in seno alla Sottocommissione, & stata stesa per
conto di questa dal suo presidente Prof. A, C. Jemolo (N. d. Segreteria).
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Allegato n. 1

QUESTIONARIO RELATIVO ALLE AUTONOMIE LOCALI E ALL’ASSETTO

1)

[N
~—

AMMINISTRATIVO DEGLI ENTI LOCALI

Avvertenze

Si prega di leggeve 1l questionario per intiero, prima di formulare
le risposte allc singole domande, allo scopo di formarsi un'idea
completa delle varie questioni trattate e quindi vispondere appro-
priatamente ai singoli quesiti.

Af fini di un rapido spoglio delle risposte, per alcume domande,
nel margine destro della pagina in cui sono riporiate, sono posti
due rvettangolini contenenti U'indicazione SI, NO.

Il compilatore del questionario dovrd sbarrare (a es. con
una diagonale) il vettangolino nel quale & contenuta la risposta che
eglt non condivide, lasciando inalterato il vertangolino contenente
la risposta che egli iniende dave: a es. se iniende vispondere
SI a una domanda, dovrd sbarrare il rettangolino contenente i1l NO,

Qualora, pot, egli non intendesse dave né la yisposta affer-
mativa né quella negativa a un determinato quesito, dovrd sbarrare

entrambi © reftangolini.

Nella pagina in bianco di contro a quella contenente le domande,
devono essere fornite le specificazioni vichieste nelle domande per
le quali won & prevista la semplice risposta col SI o NO e inoltre
le eventuali motivazioni delle date visposte monosillabiche.

Tali specificazioni e motivazioni devono essere scritte in
corvispondenza della rispettiva domanda e devono riportare, ini-
zialmente, 1l numero dcl punto ed, eventualmente, anche la lettera
alfabetica della domanda cut si viferiscomo. _

Si prega di formularle, per quanto é possibile, brevi e precise.
Le ultime tre facciate in bianco del presemnte questionario somno
viservate a evemtuali aggiunie alle visposte o a osservaziont che
non possono ricondurst a una precisa domanda del questronario.
St umisce per la risposta una busta gid affrancata e munita di
indirizzo.
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Paragrafo 1

. Nel nuovo assettg~dello Stato italiano, ritenete opportuno il
ricorso alla FORMA FEDERALE, attribuendo a ogni regione
o a gruppi di regioni I'esercizio del’ potere legislativo in tutte
le materie non espressamente escluse dalla Costituzione ?
. In caso di risposta affermativa alla precedente domanda, quali
funzioni dovrebbe essere riservate allo Stato federale (centrale),
oltre i rapporti con l'estero e la rappresentanza diplomatica
e consolare, le forze armate,i codici e l'ordinamento giudi-
ziario ?
. Sempre in caso di risposta affermativa alla prima domanda,
accettate il principio dell'unita doganale delterritorioe della
percezione da parte dello Stato dei dazi doganali?
. Sempre in caso di risposta afiermativa alla prima domanda:

a) ritenete che, a prescindere dai dazi doganali, lo Stato
federale (centrale) debba percepire direttamente alcuni tributi ?

b) o pensate invece che al soddisfacimento delle mansioni
rimaste allo Stato federale si dovrebbe provvedere con contri-
buti delle regioni? In caso affermativo, questi contributi
da chi dovrebbero essere stabiliti:

¢) dalla Camera nazionale?

d) oda una rappresentanza delle diverse regioni ?

e) o da un organo misto composto da deputati della
Camera nazionale e da rappresentanti delle diverse regioni?

Paragrafo 11

. Esclusa la soluzione di un assetto federale, ritenete opportuno
attribuire una completa AUTONOMIA AMMINISTRATIVA
E FINANZIARIA AGLI ENTI LOCALI?

. O credete preferibile un effettivo decentramento degli organi
statali, lasciando inalterato nelle grandi linee I'assetto degli
enti locali quale & oggi ? :

a) Pensate che gli enti locali possano cooperare a quei
controlli di carattere economico che, per loro natura, devono
essere espletati dalle amministrazioni centrali dello Stato (per
es. al controllo della funzione creditizia e a quello degli scambi
con l'estero) ?

b) in caso affermativo, per quali controlli vi sembra pos-
sibile e conveniente tale cooperazione ? e in che modo essa si
dovrebbe svolgere ? '

§s —
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Paragrafo 111

. Esclusa sempre la soluzione di un assetto federale e nel caso

di risposta affermativa alla prima domanda del paragrafo II,
credete opportuna la istituzione di un ENTE REGIONE ?

2. A quali criteri dovrebbe rispondere la ripartizione del terri-

torio dello Stato in regioni ? Dovrebbe essere considerato
unicamente 'elemento geografico o si dovrebbe tener conto
anche degli elementi storici, economici o di altre esigenze
{comunicazioni, costumi, tendenze delle popolazioni, ecc.)?

. In concreto, e a titolo di esempio, quale circoscrizione attri-

buireste alla regione nella quale vivete ?

2) Gli organi della regione devono essere determinati
dallo Stato ?

b) devono essere uniformi per tutte le regioni ?

¢) oppure ogni regione pud darsi la struttura organica
che ritiene piti opportuna ?

. Quali funzioni assegnereste a tale ente? In particolare, gli

vorreste assegnare :

a) funzioni di indole economica e sociale ?

b) la istruzione primaria ?

c¢) la secondaria ?

d) la tutela sulle istituzioni di assistenza e di beneficenza ?

e) larete stradale oggi affidata allo Stato ?

f) lattrezzamento e l'esercizio dei porti ?

g) Vesercizio delle miniere, di particolari beni demaniali
come le aziende termali oggi di Stato? ‘

a) Attribuireste alla regione un potere legislativo vero e proprio?
Incasodi risposta affermativa:

b) in quali materie ? In tutte quelle in cui non siano
state gid emanate norme da parte dello Stato o solo in quelle

- relative alle funzioni della regione ?.

¢) i provvedimenti legislativi regionali acquisterebbero
efficacia senza l'intervento di un organo dello Stato?

d) oppure sarebbe necessario tale intervento ?
e) e a quest’organo attribuireste un potere di controllo ?
f) ediqualenatura ?

5 -
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I0.

I1I.

g) Oppure, invece di’' um potere legislativo, atiribuireste
alla regione soltanto un potere regolamentare delegato ?

. Credete estensibili alle regioni, con opportuni adattamenti,

le norme che oggi vigono per I'esercizio dei servizi pubblici
da parte dei comuni e delle provincie ?

a) Laregionedovrebbe avere entrate proprie ?

b) o invece una assegnazione da parte dello Stato ?

Nel caso affermativo di cui alla lett. a): 1

¢) pensereste di giungere alla soluzione che la regione per-
cepisse tutte le imposte dirette ? !

d) ritenete che le entrate costituite dalle imposte dirette
siano sufficienti a realizzare 'autonomia finanziaria della re-
gione ? ‘

¢) nel caso che riteniate insufficiente il gettito delle impo-
ste dirette, quali altri tributi dovrebbero essere ceduti dallo
Stato. alla regione per assicurarle l'autonomia finanziaria ?
Pensereste anche a nuovi tributi e quali?

. Nel caso poi che la regione non sia in grado con le entrate

proprie di provvedere ai propri fini e sia necessario, in via ec-
cezionale, il contributo dello Stato, dite se e quali controlli
ritenete necessari da parte dello Stato sulla gestione finanzia-
ria dell’ ente.

a) O pensate di attribuire alla regione la percezione di
tutte le imposte, dirette e indirette, obbligandola a versare
allo Stato un’assegnazione ? .

b) e I’entitd di questa, come e da quale organo sarehbe
stabilita ?

¢) ritenete che in questo caso la materia imponibile e
Valiquota dei tributi dovrebbe essere uniforme in tutto il
territorio dello Stato ?

a) Pensate che un assetto regionale dovrebbe essere pre-
ceduto da un livellamento economico delle regioni nella misura
in cui esso sarebbe possibile ? : :

b) come pensate che questo livellamento dovreplbe essere
attuato? Dovrebbe esso prescindere dalle cause delle diverse
condizioni economiche delle regioni e da intenti di riparazione ?

¢) dovrebbe all’opposto avere intenti di riparazione al
pregiudizio che la lezislazione e la politica doganale italiana
posteriore all’'unificazione abbiano eventualmente arrecato
ad alcune regioni ?

d) pensate, invece, che si debba- stabilire un fondo di
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solidarieta attraverso cui le regioni piu ricche aiutinole piu
povere ? \ i

a) Credete che listituzione delle regioni dovrebbe portare
alla scomparsa delle provincie, le cui funzioni resterebbero
affidate al nuovo ente?

b) o ritenete che accanto alle regioni dovrebbero continua-
re a sussistere le provincie ? : '

¢) nel caso di conservazione delle provincie, con quali
accorgimenti sarebbe possibile evitare un ulteriore incre-
mento di organi burocratici e un aumento nel numero -

"degli impiegati e nelle spese generali di amministrazione ?

d) nel caso, invece, di scomparsa delle provincie, pensate
che sarebbe opportuno lasciare negli attuali capiluoghi di
provincia alcuni uffici regionali (a es. per il servizio stradale,
per ligiene, ecc.)?

e) tali uffici potrebbero, per ragioni di economia, essere
aggregati ai municipl dei capoluoghi ? :

Paragrafo 1V

a) Nel caso che riteniate auspicabile l'istituzione dell’Ente
regione, pensate che sia necessario un ORGANO DI COLLEGA-
MENTO fra lo Stato e la regione con funzioni politiche ammini
strative ?

b) nel caso affermativo, quali funzioni dovrebbero essere
attribuite all’organo anzidetto ?

# () dovrebbero essergli attribuite anche funzioni di controllo?

d) ed entro qualilimiti : legittimita ?

¢) o merito?

f) diquale natura dovrebbe esserel’organo stesso ? Pensate
cioé a un organo elettivo?

g) o di nomina statale?

h) nella seconda ipotesi, di nomina libera ?

i) o di carriera ?

*

Pavragrafo V

-a) Se respingete Uidea di creare Uente regiome, pemsate che
possa farsi luogo a CONSORZI DI PROVINCIE per il disim-
pegno in comune di tutte le loro funzions ?

b) in caso affermativo, pensate che questi consorzi debba-

no essere volontari ?
!
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c¢) oppure obbligatori, sia pure circondando in questa
seconda ipotesi di speciali garanzie la iniziativa del governo ?

d) Credete, invece, che debbano effettuarsi consorzi, volontars
od obbligatori, solo per particolari funzions ?

Paragrafo V1

@) Posto che le PROVINCIE debbano essere conservate
pensate di accrescere le loro funzioni ?

Nel caso affermativo, come dovrebbe avvenire questo amplia-
mento di funzioni :

b) dovrebbero cio¢ le provincie assumere alcune delle
funzioni che attualmente sono proprie dello Stato ?

c¢) oalcune delle funzioni che attualmente sono proprie
dei comuni ? '

d), ancora pitu in particolare, quali funzioni statali e quali
funzioni comunali pensate possano essere trasferite alle pro-
vincie ? ' )

e) credete che tali funzioni possano essere trasferite alle
provincie anche nel caso in cui si ritenga opportuna la creazione
dell’ente regione ? _

. Come credete si debba provvedere alle finanze delle provincie :

a) con addizionali varie ai tributi statali?

b) o a quelli comunali?

¢) con tributi appositi ?

d) con contributi statali?

e) o credete che possano venire mantenute le disposizioni
vigenti in materia ?

f) Le risposte di cui al presente punto 2) valgono solo nel-
I'ipotesi che non si istituisca 'ente regione o anche in quella
della coesistenza della provincia e dell’ente regione ?

a) Ritenete attuabile e opportuna una Cassa di compen-
sazione che cerchi di attenuare le differenze tra le condizioni
finanziarie delle diverse provincie ?

b) dovra tale Cassa essere alimentata con quote di deter-
minati tributi istituiti dalle singole provincie ?

Paragrafo VII

a) Ritenete che le attuali FUNZIONI DEI COMUNI
debbano essere modificate ?

b) che alcune di esse debbano essere attribuite alle pro-
vincie ?
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¢) nel caso di risposta affermativa a quest’ultima domanda,
quali funzioni dovrebbero essere attribuite alle provincie ?

a) Oppure ritenete che alcune delle funzioni che attual-
mente spettano alla provincia debbano passare al comune ?

b) equali?

¢) tale trasferimento di funzioni dovrebbe effettuarsi nel

~ caso di soppressione della provincia ?

d) o anchenelcaso che essa continui a su551stere ?

€) inoltre, ritenete che debbano passare al comune alcune
funzioni attrlbulte ora allo Stato, come per esenipio l’1struz1one
primaria’?

a) Ritenete utili i consorzi 1ntercomunah per taluni ser-
vizi ?

b) nel caso di risposta affermativa, quali servizi comunali

‘potrebbero essere consorziati?

¢) i consorzi intercomunali dovrebbero essere obbligatori ?

d) oppure facoltativi?

a) Come pensate si possa risolvere il problema delle finan-
ze comunali ? Credete si debba continuare nelle attuali sovraim-
posizioni e comparttecipazioni a tributi statali ?

‘b) pensate a tributi che lo Stato possa cedere ai comuni ?

¢) pensateanuovi tributi comunali ?

d) siete favorevoli all'imposta di famiglia ?

e) la credete cumulabile con quella sul valore locativo ?

f) ritenete che 'imposta di famiglia abbia a essere com-
prensiva di tutte le altre imposte comunali di carattere
personale ?

g) credete utile un’imposta sul reddito consumato ?

k) ritenete suscettibile di serie modifiche il regime delle
imposte di consumo ?

1) credete desiderabile un ritorno alle vecchie cinte da-

ziarie ?

Paragrafo VIII1

. Siete d’avviso che alla legge sulla MUNICIPALIZZAZIONE

DEI PUBBLICI SERVIZI siano da apportare modificazioni
sostanziali ?
 a) Pensate in particolare che ai comuni e alle provincie
sia attribuita la facoltd di mwumicipalizzare qualsiasi servizio
pubblico ?
b) oppure, esclusa tale mnovazmne sostanziale, credete
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si debba allargare o lasciare immutata o restringere 1’elencazione
prevista dalla vigente legislazione dei pubblici servizi suscet-
tibili di essere gestitidai comuni e dalle provincie ?

. Credete che debba essere modificata l'indicazione dei servizi

pubblici peri quali ¢ ammesso Vesercizio in monopolio ?

a) Pensate si debba mantenere il sistema dell'azienda
autonoma ?

b) ritenete anzi che debba imporsi in ogni caso 'adozione
di questo sistema, da cui ora la legge e la prassi ammettono
deroghe ?

¢) credete invece debba farsi pil largo posto alla gestione
in economia ? -

Paragrafo 1X

. Nella STRUTTURA DEGLI ORGANI DELLE PROVINCIE

E DEI COMUNTI credete possibili modifiche di qualche impor-
tanza ? :

In particolare, pensate che nella elezione dei rispettivi Consigli
si possa utilmente introdurre il sistema della proporzionale ?

. Credete attuabile un congegno che introduca la rappresentanza

delle minoranze anche negli organi esecutivi (Deputazione e
Giunta) ?

a) Ritenete che gli impiegati comunali e provinciali e
in particolare il Segretario comunale e quello provinciale deb-
bano conservare l'attuale stato giuridico ?

b) o questo debba essere modificato ?

¢) quali le ragioni che vi inducono a proporre la conser-
vazione o la modifica ? E in concreto quali modifiche ritenete
opportune ? ' ~

Paragrafo X

a) Ritenete che l'attuale organizzazione dei CONTROLLI
AMMINISTRATIVI E GIURISDIZIONALI sia confacente
alle esigenze dei comuni e delle provincie ?

b) in caso di risposta negativa, quali riforme proporre-
ste ? -

Paragrafo X1

@) Quale organizzazione amministrativa ritenete pia ido-
nea pe- i territori in cui risiedono effettivi GRUPPI MINORI
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TARI (per es. Venezia Giulia e Alto Adige) ? Pensate cioé
che la tutela di tali gruppi determini la necessitd di una orga-
nizzazione diversa da quella degli altri territori dello Stato?
E perché?

b) in caso di risposta affermativa, quali dovrebbero essere
eventualmente le differenze ? .

c) oppure ritenete che la tutela stessa possa essere affidata
a particolari norme legislative, senza influire sull’organizzazione
amministrativa del territorio ?
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Allegato n. 2

RerLAzIONE DEL CoMMISSARIO E. REALE * SULLE RISPOSTE DATE
AL PARAGRAFO I, DEL QUESTIONARIO RELATIVO ALLE AUTO-
NOMIE LOCALI.

Istituita come Commissione d’indagini e d’inchiesta e non di
studi, la Sottocommissione per le autonomie locali ¢ la sola che non
sia chiamata ufficialmente a esprimere un proprio parere sulle
materie di sua competenza. Le sue funzioni potrebbero percid
ritenersi esaurite con la redazione del questionario che & servito
all'inchiesta, la determinazione delle categorie di persone e di enti
chiamate a rispondervi, il censimento e la trasmissione delle risposte
avute. Senonché & stato osservato che, ove questi limiti imposti
alla sua attivitd dovessero considerarsi come rigidi e le istruzioni
dettate dal Ministero fossero inderogabili, la Sottocommissione
non avrebbe avuto ragione di esistere, il compito a essa attri-
buito potendo essere esplicato da un qualsiasi organo dell’ Ammini-
strazione. Né questa speciale limitdzione potrebbe essere imposta
dal fatto che un’altra Commissione, quella per la Riforma dell’Am-
ministrazione, istituita presso la presidenza del Consiglio, abbia cre-
ato un suo organo speciale per lo studio del problema della regione
e che a essa spetti esclusivamente di agire come organo di studi
e di esprimere un giudizio sul migliore assetto da dare ai problemi
del decentramento e delle autoncmie. A parte che quella Commis-
sione potrebbe aver portato la sua attenzione su aspetti diversi
delle questioni cqmprese nella nostra inchiesta, non v’¢ alcun in-
conveniente che due diverse Commissioni esprimano un parere in
una materia cosi complessa e di cosi grande importanza nella nuova
organizzazione del Paese. E cid tanto pii che, delle due, una, la no-
stra, ¢ in grado di pronunciarsi non sulla base di semplici studi
od osservazioni personali, ma su quella di opinioni correnti nel Pae-
se 0 almeno comuni a enti e persone che hanno un pid particolare
interesse in simili questioni.

(*) La rélazione non riflette il punto di vista della Sottocommissione
(riportato supra a pag. 11 e segg. in part. pag. I5), ma soltanto il parere
personale del relatore. (N, d. Segreieria).
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Sono queste considerazioni che hanno indotto la Sottocommis-
sione a ritenere che essa non debba limitare il proprio compito
a una semplice trasmissione dei risultati dell'inchiesta eseguita,
ma quei risultati possa e debba illustrare con una sua relazione.

Domanda N. 1. (cfr. pag. 65) — Assetto féderale dello Stato.

Per quanto riguarda il paragrafo 1° del questionario re-
lativo alle autonomie locali e all’ assetto amministrativo degli
enti locali ricorderemo che in una delle prime sedute della Sotto-
commissione alcune voci si levarono a contestare l'utilita d’inse-
rire nello stesso questionario il quesito relativo alla forma federale
dello Stato. Si osservo che esso non rientrava nel campo d’indagine
di una Sottocommissione incaricata di studiare i problemi delle
autonomie locali, ma di quella chiamata a studiare le forme dello
ordinamento costituzionale dello Stato (commissario Gatta), e che
la questione della forma federale e unitaria dello Stato non & sen-
tita nel Paese (commissario Vitta). In contrasto con questa tesi,
il presidente nella Sottocommissione e alcuni commissari (Inno-
centi, Spatafora, Reale) rilevarono che quella questione, non nuova
nella storia d’ltalia, & abbastanza sentita da studiosi, gruppi,
partiti politici ed & connessa a movimenti politici interessanti la
stessa unita del Paese, e non v’era percid motivo di escluderla dalla
inchiesta.

La Sottocommissione ritenne, a maggioranza, d’includere il
quesito nel questionario.

!

Le risposte pervenute mostrano che la questione della forma
federale dello Stato interessa il Paese almeno nella stessa misura
delle altre concernenti le autonomie locali. Infatti, sulle 1621 ri-
sposte prese in esame sinora dall’Istituto Centrale di Statistica,
solo 243 non contengono alcun cenno sul primo uesito, una per-
centuale cioé non superiore a quella avutasi per gli altri quesiti.
Certo & da rilevare la scarsezza delle risposte motivate : solo 49
su 234 favorevoli e 428 sulle 1144 contrarie. Ma, se essa costituisce
senza dubbio un inconveniente, in quanto solo le motivazioni pos-
sono dare un valore alle risposte, essa non sembra siperiore a
quella avuta per gli altri quesiti, e, nel valutarla, occorre tenere
conto che le risposte ricevute provengono, in grandissima mag-
gioranza, da funzionari dello Stato e capi e segretari di enti locali,
da persone cioé che per la loro preparazione o le funzioni che espli-
cano, non sono fra le piu atte allo studio di una simile materia.
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La grande maggioranza delle risposte al primo quesito del

kparagrafo 1° (opportunitd della forma federale dello Stato, con

attribuzione alle regioni del potere legislativo in tutte le materie
non espressamente escluse dalla Costituzione) & stata negativa
(1144 no, contro 234 si).

Occorre subito rilevare che le ragioni addotte sia dai fautori
che dagli oppositori della struttura federale dello Stato sono gene-
riche e di scarso rilievo.

L’'Istituto Centrale di Statistica ha, con lodevole accuratezza
e grande precisione, raggruppato quelle negative in 72 categorie,
che risultano dall’elenco allegato all’originale della relazione. Ma
esse potrebbero quasi tutte collegarsi a una sola : alla preoccupa-
zione manifestamente diffusa, che dalla forma federale dello Stato
possano derivare pericoli all’unita della patria e alla coesione del
popolo italiano. Si teme da molti che in una struttura federale
dello Stato, per la quale il paese non sarebbe maturo, la ccmunione
degli italiani, non sufficientemente cementata da un’unificazione
ancora recente, rischierebbe di disgregarsi, suscitando forme di
separatismo che comprometterebbero 'unita nazionale, o, almeno,
sarebbe diminuita I'influenza politica e morale dell’Italia nel mondo.

Pid varie sono le risposte favorevoli e pid diverse ne sono le
motivazioni addotte. I fautori della forma federale dello Stato la
trovano preferibile perché essa : a) porrebbe termine alle lagnanze
degli abitanti di una regione o di una zona; b) rafforzerebbe 'unita
della regione; c¢) eliminerebbe i motivi di attrito e di disagio econo-
mico e sociale oggi esistenti tra le regioni; d) assicurerebbe un
decentramento amministrativo meglio rispondente alle particolari.
condizioni di ciascuna regione; ¢) permetterebte la lenta ma neces-
saria evoluzione verso l'unificazione che non & stata consentita dal
lento processo storico per il raggiungimento dell’'unita nazionale;
f) consentirebbe un maggior potenziamento economico dello Stato;
g) farebbe cessare la situazione di privilegio del Nord a danno del
Sud; %) eviterebbe la centralizzazione di tutti i servizi e snellirebbe
la burocrazia; 7) risponderebbe alle varietd di clima, usi ed esigen-
ze locali ed etniche delle regioni d’Italia e sanzionerebbe giuri-
dicamente la naturale composizione dell’Italia; /) renderebbe piu
facile la soluzione dei problemi locali; m) interesserebbe i cittadini
ai problemi che piti da vicino li r1guardano educandoli all’esercizio
della critica politica e affinando nei loro rappresentanti il senso
della responsabilita.

E da rilevare che anche i fautori di una forma federale dello
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Stato fanno delle riserve, limitando il numero delle regioni che do-
vrebbero comporre lo Stato federale (es. Italia settentrionale,
centrale con la Sardegna, meridionale con la Sicilia) o suggerendo
di dare piena autonomia legislativa solo a determinate regioni
(Sicilia, Sardegna, Venezia Giulia, Venezia Tridentina, Val d’Aosta),
limitando il potere legislativo da attribuirsi alle regioni a deter-
minate funzioni e materie, o rimandando la creazione di una tale
formg di Stato a momenti piu propizi o, perfino, escludendo il po-
tere legislativo dalle attribuzioni da conferirsi alle regioni.

Incaricati di illustrare i risultati dell’inchiesta e non di esporre
un particolare punto di vista sul problema discusso, non & nostro
compito sostenere e difendere la tesi della struttura federale dello
Stato, alla quale siamo favorevoli.

Ci limiteremo, percio, ad alcune osservazioni, che possono ser-
vire a porre il problema in termini precisi ed esatti. }

V’¢ una tendenza, quando si discute di Stato federale, o di
Stato unitario, a confondere due forme federative che sono ben
diverse : la confederazione di Stati e lo Stato federale. E la ten-
denza che appare, per esempio, nelle risposte al questionario di
coloro che non ritengono «la forma federale applicabile a regioni
di uno stesso Stato, ma solo a un’unione di Stati». Nessuno dei
fautori della forma federale ritiene accettabile una struttura che
trasformi I'Ttalia da uno Stato unitario in una confederazione di
Stati, aventi tutti una piena sovranitd e autonomia. Nel mondo
moderno, una tale forma, gia superata dal processo storico, che va
verso pill larghi aggruppamenti, alla cui creazione é condizione
indiscutibile la limitazione delle sovranitd particolari, non solo
non sarebbe conveniente, ma non sarebbe neanche possibile. Quasi
tutte le forme federative oggi esistenti (un’eccezione notevole, e
con-certe limitazioni, essendo rappresentata dalla comunita britan-
nica, il Commonwealth) non sono confederazioni di Stati sovrani,
ma Stati federali, nei quali i membri che ne fanno parte, anche se
conservano il nome di Stati, non ne hanno le attribuzioni essen-
ziali, e la cui sovranitd ¢, in maggiore o minore misura, limitata
in favore dell’autoritd centrale. Non si tratta, quindi, di far rivi-
vere, sia pure nel quadro dello Stato italiano, i vecchi Stati, nei
qualil'Italiasi divideva primadel compimento dell'unitd nazio-
nale. Né si tratta di favorire terte tendenze al separatismo, che sono
si il risultato della guerra e della disfatta, ma anche una reazione
agli eccessi di un accentramento statale contrario alle tendenze,
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alle aspirazioni, agli interessi locali. 1 fautori dello Stato federale,
altrettanto fedeli all’'unita italiana che gli oppositori, domandano
solo che alle regioni, talune delle quali hanno una spiccata indivi-
dualita propria, e tutte si sono formate attraverso un particolare
processo storico, in una grande varieta di caratteri, di tendenze, di
costumi, sia accordata un’autonomia amministrativa e legislativa,
in materie loro attribuite dalla Costituzione comune, limitando e
subordinando la propria sovranita a quella dello Stato centrale.

Cosl posto il problema, anche coloro che restano favorevoli
a una struttura unitaria e accentratrice dello Stato devono
riconoscere che i seguaci della tesi opposta né vogliono né favo-
riscono una disintegrazione dell’'unitd politica della nazione,
unitd che ritengono invece sarebbe meglio assicurata nelle
forme da essi preconizzate. Del resto i pericoli di una disgregazione
dello Stato italiano clre potrebbero essere aggravati da una strut-_
tura federale, ci sembrano insussistenti. Formatasi gradatamente
attraverso le lotte del Risorgimento e voluta da una minoranza (la
grande maggioranza non avendo preso una parte attiva agli avve-
nimenti di quegli anni), 'unitd d’Italia & stata successivamente
sentita come un bisogno da zone sempre pii vaste delle popolazioni
ed era stata cementata dalla guerra vittoriosa combattuta fra il
1915 e il 1918. Nel periodo che vadal 1870 al fascismo e alla nuova
guerra, se non mancarono le richieste e le rivendicazioni di auto-
nomie regionali, non vi furono movimenti secessionisti di nessuna
specie. Solo il fascismo, con le assurde forme di un centralismo che
cercava digppprimere con la violenza le naturali varieta delle re-
gioni italiane, e, col fascismo, la guerra, hanno provocato le reazioni
disgregatrici. Lo stesso separatismo siciliano — la forma piu
accentuata di separatismo in Italia — ¢& nato, come autorevol-
mente ha rilevato I'on. Orlando, dalla volontaria separazione della
isola da un’Italia governata dal fascismo ed & stata favorita dalla
reazione alle forme di sopraffazione e di violenza della tirannide
fascista. E non ci sembra troppo ardito affermare che se le regioni
di confine, a popolazione mista, non fossero state offese da forme
esasperate di centralismo e invece si fossero a esse accordate
larghissime autonomie, comprendenti la facolta di legiferare su tutte
le materie d’interesse locale, alcuni dei problemi pit gravi della
rinascita e della vita italiana, quelli delle nostre frontiere, non si
porrebbero o almeno non avrebbero la stessa gravita. .

Pit che da nuove forme, sia pure attenuate, di accentramento,
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1 separatismi locali possono essere combattuti ed eliminati da in-
telligenti concessioni, che accolgano alcune aspirazioni che in qual-
che modo li giustificano. Una volta soddisfatte quelle aspirazioni,
i movimenti disgregatori non troverebbero piu seguito nelle popo-
lazioni e l'integritd del paese ne uscirebbe rinsaldata.

Un’altra delle obiezioni correnti & che lo Stato federale non
¢ compatibile con la formazione delle grandi unita supernazionali.
Anche essa ci sembra priva di fondamento. Le grandi Potenze,
nelle cui mani sono i destini del mondo, I'Unione delle Repubbliche
Socialiste Sovietiche, I'Impero britanaico, gli Stati Uniti d’Ame-
rica, sono Stati federali o confederazioni di Stati e verso una strut-
tura federale si avvia la Cina, destinata ad avere un grande posto
nella formazione di una unita asiatica, dopo la disfatta del Giéppo-
ne, uno degli Stati a struttura piu fortemente centralizzata. Ma,
a parte cio, le pit grandi unitd territoriali, reclamate da ragioni
politiche ed economiche e verso le quali il mondo deve avviarsi
inevitabilmente, perché la nostra civilta non perisca, non sono
incompatibili con forme federali o accentuatamente autonomi-
stiche all’interno dei singoli Stati nazionali. Parafrasando una
frase di Jaurés, si potrebbe dire, al contrario, che solo il federa-
lismo locale conduce verso un piu largo internazionalismo, che ¢
poi esso stesso un aspetto e un’applicazione del federalismo nel
campo supernazionale. Ed € percio che molti fra i pit fervidi pro-
pugnatori di un’organizzazione internazionale, i quali ritengono
che solo le limitazioni delle singole sovranita nazionali consenti-
ranno la creazione di una continuitd degli Stati che non sia una
semplice apparenza, sono fra i pit convinti fautori della struttura
federale nell’organizzazione statale interna.

Per alcuni di coloro che, rispondendo all’inchiesta, hanno
espresso parere sfavorevole a una struttura federale dello Stato,
questa forma sarebbe solo possibile per nazioni grandi e ricche
e con popolazioni di razze e lingue diverse. Che la diversitd delle
razze e delle lingue favorisca la struttura federale non v’¢ dubbio :
& essa che ha contribuito notevolmente alla creazione di alcuni
Stati federali: la Svizzera, la Russia, la Jugoslavia. Ma non & vero
che questa struttura non sia possibile per popolazioni che hanno
unita di origini e di lingua come I'Italia. Non mancano, nel passato

~come nel presente, esempi di confederazioni o di Stati federali in
paesi non divisi dalla diversita delle razze e delle lingue : bastera
ricordare gli Stati Uniti e alcune repubbliche dell’America la-
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tina, paesi nei quali se le origini delle popolazioni immigrate sono
diverse, v'é unita di lingua e tutte le razze sono fuse.

Quanto alla vastita del territorio e alla ricchezza delle popola-
zioni, ticordiamo l'esempio della Confederazione svizzera, con un
territorio fra i pia ristretti dell’Europa, che si é formata'in un pe-
riodo in cui la ricchezza nazionale era molto inferiore a quella di
Stati unitari della stessa importanza.

Non maggior valore hanno le obiezioni di coloro che, nella
struttura federale dello Stato, trovano un impedimento alle rela-
zioni economiche fra le regioni o il pericolo d’intralci nel ritmo degli
affari e della vita in genere. Impedimenti e intralci potrebbero
sorgere solo se si accordasse alle singole regioni la facolta di creare
proprie barriere doganali o altre limitazioni alla libera circolazione
lelle persone e delle cose. Ma questa facolta, non esiste, in generale,
negli Stati federali. Ugualmente non v’¢ esempio di Stato federale
moderno che attribuisca alle regioni 'autonomia politica nei rap-
porti internazionali. Le relazioni con gli altri Stati sono attribuite
al potere centrale, anche nei Paesi a struttura federale, onde I’obie-
zione sollevata, servendosi di quest’arngento, ¢ pienamente
infondata. Attribuire il potere legislativo alle regioni non impor-
ta dare loro la facolta di legiferare su tutte le materie e tanto meno
su quelle che, avendo un carattere d’interesse comune, non pos-
sono essere conferite che alle autoritd e agli organi federali.

Pid rilevanti sono invece le obiezioni alla struttura federale
derivanti dalla considerazione dello stato ineguale dello sviluppo
economico, culturale, sociale delle varie regioni o dal pericolo
di un aumento della burocrazia o ‘dalle possibilita che clientele
locali cerchino di far prevalere interessi particolari su quelli gene-
rali. Non v’¢ dubbio cheil livello delle varie regioni italiane non ¢
uguale. Ma tale esso non & in nessuno Stato federale, senza che da
cid derivino inconvenienti notevoli. Per non citare che un esempio,
nella Svizzera piccoli Cantoni agricoli e poveri possono convivere,
con uguali diritti e uguali attribuzioni, con grandi Cantoni in-
dustriali prosperi e ricchi. All’autoritd centrale spetta del resto
il compito di aiutare le regioni che si trovano in condizioni d’infe-
rioritd, loro accordando speciali provvidenze. L’istituzione delle
regioni richiederebbe certo la'creazione di nuovi organi e quindi
nuovi uffici e nuovi impiegati, ma d’altra parte permettérebbe
I’abolizione di alcuni organi centrali parassitari e la riduzione della
burocrazia a essi.addetta.
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Se dall’esame delle risposte contrarie alla struttura federale
dello Stato passiamo a quello delle risposte favorevoli, gli argo-
menti principali addotti a giustificarle — sia pure in misura ina-
deguata e con insufficiente rilievo — ci sembrano quelli che de-
rivano dalla considerazione delle necessitd di un decentramento
che tenga conto delle diversitd delle regioni italiane, delle diffi-
coltd di trovare in altro modo una soluzione ad alcuni problemi
che.si pongono oggi con maggiore gravita, della possibilita che
una struttura federale meglio associ i cittadini alla vita pubblica,
educandoli all’esercizio della critica politica e affinando il loro
senso di responsabilita.

Non riteniamo che il decentramento di funzioni e di poteri

richiesto anche dai piu fervidi fautori dello Stato unitario possa
e debba limitarsi a quello amministrativo. La liberta degli enti
minori, il contributo delle forze vitali indipendenti dello Stato,
che dovrebbe favorire il progresso del pluralismo, invocato dal-
I'on. De Gasperi nel suo recente discorso al Congresso del par-
tito democristiano, in opposizione al totalitarismo, non si conse-
guono che affidando alle regioni il potere legislativo in larghi camgi
di attivita.. La rappresentazione degli interessi professionali e
territoriali, che alcuni fautori delle autonomie locali contrari
al federalismo invocano, non vale a dare alle regioni una vita
propria se mancano i mezzi per renderla effettiva. Non v’é forma
completa di autogoverno dove manchi la potestd di legiferare.
E ove questa venga attribuita alle regioni si ha il federalismo,
nel senso in cui i fautori della struttura federale lo intehdono,
anche se si vogliono, a indicarlo, impiegare altri nomi.
"~ . Vi sono problemi, i quali appaiono oggi di una particolare
gravita, che non si risolvono né con una mitigazione delle attuali
torme di accentramento statale né con un semplice decentramento
amministrativo. Né¢ il ‘problemac siciliano né quello sardo, né il
problema di convivenza di minoranze etniche né quello delle
autonomie del Trentino e della Val d’Aosta si.risolvono ove a
quelle regioni o agli organi da esse espressi non sia data la fa-
coltd di legiferare, sia pur nei limiti dispesti dalla comune Co-
stituzione. I voti delle popolazioni di frontiera e delle isole non
sarebbero soddisfatti se fosse loro concessa soltanto un’autonomia
ammihistrativa, per quanto larga essa fosse.

Le autonomie non soltanto amministrative, ma legislative,
delle regioni renderebbero, infine, pin facile quell’educazione
politica e la creazione di quelle competenze il cui difetto costj-
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tuisce una delle incognite maggiori della rinascita italiana. Una
struttura federale dello Stato permetterebbe che i problemi lo-.
cali fossero trattati e risolti da chi mreglio li conosce, permette-
rebbe la formazione di una nuova classe dirigente, .renderebbe
possibile una pit larga conoscenza e una migliore utilizzazione.
degli ingegni, delle personalita, delle energie.

Domande NN. 2, 3, 4. (cfr. pag. 65) — Funziont dello Staio federale.

Lo scarso numero delle risposte favorevali al primo quesito
del paragrafo 1° del questionario rende di poco valore I’esame
delle risposte agli altri quesiti concernenti le funzioni e i poteri
da attribuire allo Stato federale (centrale).

Rileveremo soltanto :

1) che funzioni da riservarsi al potere centrale, oltre i
rapporti con l'estero e la rappresentanza diplomatica e conso-
lare, le forze armate, i codici e I'ordinamento giudiziario, sono
state ritenute, dalle 234 risposte favorevoli alla struttura fede-
rale, le ferrovie (53), le comunicazioni postali e telegrafiche (40),
la valuta (30), la vigilanza e il controllo (36), I'istruzione pub-
blica (27), l'aviazione civile (19), le strade nazionali e le do-
gaiie (14) ;

2) che 196 risposte si sono dichiarate favorevoli all’unita
doganale del territorio e alla percezione da parte dello Stato
dei dazi doganali, 29 essendosi dichiarate contrarie ;
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