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DISPENSA STRUTTURATA
Autonomia territoriale e amministrazione locale

Rielaborazione didattica dalla trascrizione della prima lezione

Lezione introduttiva sui principi dell'autonomia, sugli enti locali e sull'autonomia finanziaria

Materiale organizzato per lo studio, il ripasso e la formazione di amministratori locali, aspiranti 
amministratori e operatori della pubblica amministrazione.
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Nota metodologica
La dispensa riorganizza un testo trascritto da una lezione orale. Per renderlo adatto allo studio sono state 
eliminate ripetizioni, esitazioni e passaggi tipici del parlato, mantenendo pero il filo logico della lezione e i 
principali esempi utilizzati dal docente.

Il risultato non e una trascrizione letterale: e un materiale didattico ordinato, pensato per essere letto come 
supporto alla comprensione dei principi dell'autonomia territoriale e dell'amministrazione locale.
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1. Presentazione della lezione e finalita del percorso formativo
La lezione si apre nel contesto di un percorso formativo promosso dall'Universita del Piemonte Orientale, dal 
Comune di Novara e da altri soggetti istituzionali. L'iniziativa nasce con una finalita precisa: offrire a chi gia 
amministra, o a chi immagina di farlo in futuro, una base di consapevolezza giuridica, istituzionale e pratica sui 
principi dell'autonomia territoriale.

Il docente, Massimo Cavino, inquadra l'incontro come parte della cosiddetta terza missione dell'universita: non 
solo produrre ricerca e svolgere didattica, ma anche portare conoscenza nel territorio e, allo stesso tempo, 
ricevere dal territorio esperienze, domande e problemi concreti.

La formazione proposta non viene presentata come una didattica unidirezionale. Al contrario, l'obiettivo e creare 
uno scambio: l'universita fornisce categorie giuridiche e strumenti interpretativi; gli amministratori e gli 
operatori locali portano esperienze, casi concreti e conoscenza diretta dei problemi delle comunita.

Gia in apertura emerge un punto centrale: amministrare un ente locale non significa soltanto avere buone 
intenzioni o un mandato politico. Significa conoscere limiti, regole, competenze, responsabilita, strumenti 
contabili, procedimenti e principi costituzionali entro i quali l'azione amministrativa deve muoversi.

1.1 Gli obiettivi didattici della prima lezione
 Comprendere il concetto di autonomia: che cosa significa darsi regole e perche l'autonomia non coincide 

con la sovranita.
 Distinguere autonomia privata e autonomia pubblica: la prima riguarda i rapporti tra privati entro i limiti 

dell'ordinamento; la seconda riguarda soggetti pubblici ai quali lo Stato riconosce un potere regolativo.
 Distinguere autonomie funzionali e autonomie territoriali: universita, scuole e camere di commercio 

svolgono funzioni specifiche; Comuni e Province perseguono il benessere generale della comunita insediata 
sul territorio.

 Inquadrare Comuni e Province nel disegno costituzionale: analizzando soprattutto gli articoli 114, 118 e 
119 della Costituzione.

 Collegare principi costituzionali e realta storica: l'autonomia non vive in astratto, ma dipende da 
dimensione dei territori, risorse finanziarie, crisi e capacita amministrativa.

2. Perche la formazione degli amministratori locali e oggi essenziale
Nel saluto istituzionale viene sottolineato come fare l'amministratore locale sia diventato sempre piu complesso. 
L'amministratore puo essere mosso dal desiderio positivo di servire la propria comunita, ma questo non e 
sufficiente: senza strumenti adeguati, anche le migliori intenzioni possono generare errori, inefficienze o veri e 
propri danni amministrativi.

Un tempo i partiti politici erano maggiormente strutturati e svolgevano anche una funzione di formazione delle 
classi dirigenti. Le cosiddette scuole di partito preparavano militanti e futuri amministratori a comprendere 
l'organizzazione dello Stato, il funzionamento degli enti locali, le responsabilita della rappresentanza politica e le 
regole dell'amministrazione. Oggi questa funzione e molto piu debole e frammentata.

Da qui nasce la necessita di percorsi formativi capaci di trasmettere conoscenze giuridiche, contabili, tecniche e 
amministrative. La comunicazione politica moderna - selfie, video, social network, presenza mediatica - puo 
essere utile, ma non sostituisce la solidita delle competenze. Per amministrare in modo efficace occorre sapere 
cosa si puo fare, come lo si puo fare e quali sono i limiti dell'azione pubblica.

2.1 Il rischio dell'amministrazione senza strumenti
L'assenza di formazione produce almeno tre rischi. Il primo e il rischio dell'improvvisazione: si assumono 
decisioni senza conoscere il quadro normativo. Il secondo e il rischio dell'inefficacia: anche le decisioni 
politicamente condivisibili non producono risultati se non vengono tradotte in atti amministrativi corretti. Il terzo 
e il rischio della responsabilita: l'amministratore e il funzionario operano in un sistema in cui errori 
procedimentali, contabili o organizzativi possono avere conseguenze rilevanti.
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La lezione introduttiva serve quindi a costruire il perimetro culturale entro il quale collocare gli approfondimenti 
successivi: diritto, contabilita, tecnica amministrativa e organizzazione degli enti locali.

3. Il concetto di autonomia: origine, significato e rapporto con la 
sovranita
Il cuore della lezione e il concetto di autonomia. Il termine deriva dal greco: autos significa "per se stesso" e 
nomos significa "norma". Autonomia, in senso letterale, significa quindi capacita di darsi norme, cioe di regolare 
se stessi.

Questa definizione immediata pone pero un problema: se autonomia significa darsi norme, in che cosa si 
distingue dalla sovranita? Anche il soggetto sovrano, infatti, e colui che stabilisce le regole. La distinzione e 
decisiva per comprendere tutto il diritto pubblico.

La sovranita viene richiamata attraverso una definizione attribuita a Carl Schmitt: sovrano e chi decide sullo 
stato di eccezione. In termini giuridici, il sovrano e il soggetto che puo stabilire non soltanto le regole, ma anche 
quando determinate regole non si applicano. La sovranita e quindi il potere originario e supremo di definire 
l'ordinamento.

L'autonomia, invece, non e un potere originario e illimitato. Il soggetto autonomo puo darsi regole, ma solo entro 
un perimetro gia definito da un potere superiore. L'autonomia e dunque un potere regolativo riconosciuto, non 
assoluto: esiste perche l'ordinamento sovrano stabilisce che alcuni soggetti possano disciplinare una parte della 
propria vita organizzativa, funzionale o territoriale.

3.1 Differenza essenziale tra sovranita e autonomia
Concetto Significato Limite

Sovranita Potere originario di stabilire le regole 
fondamentali dell'ordinamento e di 
decidere anche nelle situazioni eccezionali.

Non dipende da un perimetro definito da 
altri soggetti dell'ordinamento.

Autonomia Potere di darsi regole per se stessi o per 
una comunita, una funzione o un apparato.

Si esercita sempre entro un quadro 
predefinito dalla Costituzione, dalla legge 
o da altri atti sovraordinati.

La differenza puo essere riassunta cosi: il sovrano disegna il perimetro; il soggetto autonomo opera dentro quel 
perimetro.

4. Autonomia privata e autonomia di diritto pubblico
La lezione distingue poi due grandi forme di autonomia: l'autonomia privata e l'autonomia di diritto pubblico. 
Entrambe consistono nel potere di regolare rapporti o comportamenti, ma si collocano su piani diversi.

L'autonomia privata e quella che i cittadini esercitano nei rapporti tra loro. L'esempio classico e il contratto: due 
persone possono accordarsi per vendere un bene, stabilire un prezzo, definire tempi e modalita della consegna. In 
quel momento si danno regole valide per il loro rapporto.

Questa autonomia, tuttavia, non e illimitata. Il diritto privato conosce limiti di ordine pubblico, liceita, causa, 
oggetto e tutela di interessi indisponibili. Non tutto puo essere oggetto di contratto. L'esempio provocatorio della 
vendita di un organo serve a chiarire che il perimetro dell'autonomia privata e stabilito dalla legge e 
dall'ordinamento generale.

L'autonomia di diritto pubblico riguarda invece soggetti pubblici ai quali viene riconosciuto il potere di 
organizzarsi, adottare regole, disciplinare rapporti e svolgere funzioni nell'interesse generale. In uno Stato 
democratico moderno e quasi inevitabile che esistano forme di autonomia pubblica: nessuno Stato, per quanto 
accentrato, puo governare direttamente ogni esigenza della collettivita senza distribuire funzioni e poteri.
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4.1 Perimetro e responsabilita
L'idea di perimetro e fondamentale. Il soggetto autonomo non agisce nel vuoto. Ogni autonomia richiede una 
cornice: la Costituzione, la legge statale, la legge regionale, gli statuti, i regolamenti, i principi generali 
dell'ordinamento. Dentro questa cornice si collocano le decisioni degli enti e degli organi.

Per gli amministratori locali questo significa che l'autonomia non e sinonimo di liberta politica illimitata. E 
piuttosto la possibilita di assumere decisioni per la comunita, ma nel rispetto delle competenze, delle procedure, 
degli equilibri finanziari, delle responsabilita e dei diritti dei cittadini.

5. Autonomie funzionali e autonomie territoriali
Nel campo dell'autonomia di diritto pubblico la lezione introduce una distinzione centrale: autonomie funzionali 
e autonomie territoriali.

Le autonomie funzionali sono enti ai quali lo Stato riconosce autonomia per lo svolgimento di una funzione 
determinata. L'autonomia esiste perche l'ente deve raggiungere uno scopo specifico. L'universita e l'esempio piu 
immediato: e autonoma per svolgere ricerca, didattica e terza missione. Anche le Camere di commercio e le 
istituzioni scolastiche sono esempi di autonomie funzionali.

Le autonomie territoriali, invece, non sono istituite per una funzione settoriale. Esse ricevono il potere di darsi 
regole per perseguire un fine generale: il benessere della comunita che vive in un determinato territorio. In 
questa categoria rientrano Comuni, Province e Citta metropolitane.

Tipo di autonomia Esempi Finalita Ambito

Autonomia funzionale Universita, scuole, Camere di 
commercio

Svolgere una funzione 
specifica assegnata 
dall'ordinamento

Limitato allo scopo 
istituzionale

Autonomia territoriale Comuni, Province, Citta 
metropolitane

Curare gli interessi generali 
della comunita insediata nel 
territorio

Generale, connesso al territorio 
e alla popolazione

La distinzione e importante perche consente di comprendere perche il Comune non sia semplicemente un ufficio 
dello Stato sul territorio. Il Comune e la forma organizzata attraverso cui una comunita locale esercita una parte 
della propria autonomia pubblica.

6. La comunita come vero soggetto dell'autonomia locale
Uno dei passaggi piu significativi della lezione riguarda l'articolo 3 del Testo unico degli enti locali. Il punto 
sottolineato e questo: non sono autonomi, in senso profondo, soltanto gli apparati comunali o provinciali; sono 
autonome le comunita organizzate in Comuni e Province.

Questa impostazione sposta il centro dell'attenzione. L'autonomia non appartiene al sindaco in quanto persona, 
ne all'amministrazione in quanto struttura burocratica. Appartiene alla comunita locale, che si organizza 
attraverso l'ente territoriale. Il Comune e la forma giuridica e organizzativa che rende visibile e operativa 
l'autonomia della comunita.

Il parallelo con l'articolo 1 della Costituzione e evidente: la sovranita appartiene al popolo, che la esercita nelle 
forme e nei limiti della Costituzione. Allo stesso modo, l'autonomia locale appartiene alla comunita, che la 
esercita attraverso le forme organizzative del Comune, della Provincia o della Citta metropolitana.

6.1 Conseguenze pratiche per chi amministra
 Centralita della comunita: l'ente non esiste per se stesso, ma per i bisogni, i diritti e il benessere dei 

cittadini.
 Responsabilita degli organi: sindaco, giunta, consiglio, dirigenti e segretario operano come strumenti 

dell'autonomia della comunita.
 Limite della personalizzazione politica: l'autonomia locale non puo essere ridotta alla figura del singolo 

amministratore o alla comunicazione politica.
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 Funzione generale: il Comune non cura un interesse settoriale, ma l'insieme degli interessi della comunita 
locale, nei limiti delle sue competenze.

7. Le forme dell'autonomia degli enti pubblici
L'autonomia degli enti pubblici non e un concetto unico e indistinto. Si manifesta attraverso diverse forme, tra 
loro collegate. La lezione ne individua tre particolarmente rilevanti: autonomia normativa, autonomia 
organizzativa o autarchia, autonomia finanziaria.

7.1 Autonomia normativa
L'autonomia normativa e il potere dell'ente di darsi regole. Si manifesta su due livelli. Il primo e quello 
organizzativo generale, attraverso lo statuto. Lo statuto definisce le regole fondamentali dell'organizzazione 
dell'ente: organi, funzioni, rapporti interni, principi di funzionamento. Anche gli enti funzionali, come le 
universita, hanno statuti; lo stesso vale per Comuni e Province.

Il secondo livello e quello regolamentare. I regolamenti non disciplinano soltanto l'organizzazione interna, ma 
possono produrre effetti anche nei confronti di soggetti esterni che entrano in rapporto con l'ente. Un 
regolamento comunale puo disciplinare aspetti della vita locale, sempre nel rispetto della legge statale e 
regionale; un regolamento universitario puo incidere sui rapporti con gli studenti, ad esempio in materia di 
contribuzione.

7.2 Autarchia e organizzazione degli uffici
Il termine autarchia ha una storia complessa. In passato e stato usato quasi come sinonimo di autonomia; oggi 
indica piu specificamente il potere dell'ente di organizzare i propri uffici e la propria struttura amministrativa. 
Non basta avere regole: occorre avere apparati capaci di applicarle.

L'organizzazione degli uffici, la distribuzione delle responsabilita, la definizione del fabbisogno di personale, la 
programmazione delle attivita e degli obiettivi sono elementi essenziali. Nel linguaggio amministrativo 
contemporaneo, il PIAO - Piano integrato di attivita e organizzazione - rappresenta uno degli strumenti 
attraverso cui l'ente mette a sistema organizzazione, performance, personale, anticorruzione e programmazione.

7.3 Autonomia finanziaria
L'autonomia finanziaria e la piu concreta e, spesso, la piu problematica. Un ente puo considerarsi realmente 
autonomo solo se dispone delle risorse necessarie per esercitare le funzioni che gli sono attribuite. Se si 
trasferiscono funzioni senza trasferire risorse, l'autonomia diventa apparente.

La lezione richiama l'idea del 'federalismo per abbandono': attribuire compiti a un ente senza dotarlo dei mezzi 
necessari non rafforza l'autonomia, ma la svuota. L'autonomia finanziaria comprende sia il versante delle entrate 
sia quello delle spese, sempre dentro un quadro di limiti legislativi e contabili.

Forma di autonomia Contenuto Esempi pratici

Normativa Potere di adottare statuti e regolamenti. Statuto comunale; regolamenti comunali; 
regolamenti universitari.

Organizzativa / autarchia Potere di strutturare uffici, servizi, 
personale e processi interni.

Organigramma; PIAO; articolazione degli 
uffici; assegnazione responsabilita.

Finanziaria Disponibilita di entrate e capacita di spesa 
per svolgere le funzioni.

Bilancio; tributi locali; trasferimenti; 
vincoli di spesa; fondi perequativi.

8. Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni nella Costituzione
La Costituzione riconosce una pluralita di enti territoriali. Comuni, Province e Citta metropolitane sono enti 
locali necessari: devono esistere perche sono previsti dalla Costituzione. Accanto ad essi vi sono le Regioni, che 
hanno una posizione diversa.

La differenza tra enti locali e Regioni non dipende solo dalla dimensione territoriale. La Regione non e 
semplicemente un ente locale piu grande. Le Regioni dispongono di autonomia legislativa: la Costituzione non si 
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limita a dire che esse esistono, ma individua anche le materie e le modalita attraverso cui possono esercitare 
competenze legislative.

Per Comuni, Province e Citta metropolitane, invece, la Costituzione riconosce l'esistenza e il principio 
dell'autonomia, ma la disciplina concreta delle funzioni e rimessa in larga misura alla legge statale e regionale. 
Gli enti locali si muovono dunque entro un perimetro definito da piu livelli normativi.

8.1 Differenza tra Regione ed ente locale

Profilo Regione
Comune/Provincia/Citta 

metropolitana

Fonte dell'autonomia Prevista e disciplinata dalla Costituzione 
anche nelle competenze legislative.

Prevista dalla Costituzione; funzioni 
definite in larga misura da leggi statali e 
regionali.

Potere legislativo Si, nei limiti delle competenze 
costituzionali.

No: esercitano autonomia normativa 
tramite statuti e regolamenti, non tramite 
leggi.

Rapporto con lo Stato Autonomia politica e legislativa 
nell'ambito del Titolo V.

Autonomia amministrativa, statutaria, 
regolamentare e finanziaria entro limiti 
definiti.

Funzione principale Governo regionale e legislazione nelle 
materie attribuite.

Cura degli interessi generali della comunita 
locale.

Questa distinzione e importante anche per evitare un equivoco frequente: chiamare la Regione 'ente locale' e 
improprio. La Regione e un ente territoriale dotato di autonomia legislativa; gli enti locali sono Comuni, 
Province e Citta metropolitane.

9. L'articolo 114 della Costituzione e la riforma del Titolo V
Un passaggio centrale della lezione riguarda l'articolo 114 della Costituzione, modificato dalla legge 
costituzionale n. 3 del 2001. Prima della riforma, l'articolo affermava che la Repubblica si ripartiva in Regioni, 
Province e Comuni. Dopo la riforma, l'articolo dice che la Repubblica e costituita dai Comuni, dalle Province, 
dalle Citta metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato.

Il cambiamento e profondo. Non si tratta di una semplice modifica lessicale. Cambia il verbo, cambia l'ordine 
degli enti, cambia il rapporto tra Repubblica e Stato.

9.1 Le tre differenze fondamentali
17. Il verbo: da 'si riparte' a 'e costituita'. Il nuovo testo suggerisce che gli enti indicati non sono semplici 

articolazioni amministrative, ma componenti costitutive della Repubblica.
18. L'ordine: prima si partiva dall'alto, cioe da Regioni, Province e Comuni; oggi si parte dal basso, dai Comuni, 

e si sale verso Province, Citta metropolitane, Regioni e Stato.
19. La distinzione tra Repubblica e Stato: nel vecchio testo i due concetti tendevano a coincidere; nel nuovo 

testo lo Stato e uno dei soggetti che compongono la Repubblica, insieme agli altri enti territoriali.

Questa nuova formulazione esprime una visione policentrica dell'ordinamento repubblicano. La Repubblica non 
coincide con lo Stato-apparato: e un insieme di ordinamenti e livelli istituzionali che concorrono alla vita 
democratica e alla tutela dei diritti.

9.2 Il significato politico-costituzionale dello sguardo dal basso
Partire dai Comuni significa riconoscere che il livello piu vicino ai cittadini e il primo luogo in cui si manifesta 
la domanda di diritti, servizi, integrazione politica e partecipazione. L'autonomia locale non e una concessione 
ornamentale, ma una componente essenziale della democrazia territoriale.

Naturalmente, il fatto che la Costituzione riconosca Comuni, Province e Citta metropolitane non risolve 
automaticamente tutti i problemi. La lezione ricorda, con riferimento alle Citta metropolitane, che tra previsione 
costituzionale e piena realizzazione istituzionale possono passare molti anni.
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10. Sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza: l'articolo 118
L'articolo 118 della Costituzione disciplina il criterio di allocazione delle funzioni amministrative. Il principio di 
fondo e che le funzioni amministrative sono attribuite in primo luogo ai Comuni, salvo che, per assicurarne 
l'esercizio unitario, debbano essere conferite a livelli superiori.

La logica e quella della sussidiarieta verticale: si parte dal livello piu vicino al cittadino e si sale soltanto quando 
il livello inferiore non e adeguato a svolgere la funzione. A questo principio si affiancano differenziazione e 
adeguatezza.

Principio Significato Implicazione pratica

Sussidiarieta La funzione deve essere attribuita al livello 
piu vicino ai cittadini, salvo necessita di 
livello superiore.

Prima si valuta il Comune; poi, se serve, 
Provincia, Citta metropolitana, Regione o 
Stato.

Differenziazione Non tutti gli enti sono uguali: dimensioni, 
capacita e contesti territoriali possono 
richiedere soluzioni diverse.

Le funzioni possono essere allocate in 
modo diverso a seconda della concreta 
realta territoriale.

Adeguatezza L'ente titolare della funzione deve essere in 
grado di esercitarla efficacemente.

Se un Comune e troppo piccolo o privo di 
struttura, occorre associare, conferire o 
riorganizzare la funzione.

Il potere amministrativo, in uno Stato democratico, non e attribuito per rafforzare l'apparato, ma per garantire il 
godimento dei diritti dei cittadini. Questa e una delle idee piu forti della lezione: l'amministrazione e al servizio 
della comunita, non il contrario.

11. Dimensione territoriale, frammentazione comunale e capacita 
amministrativa
La lezione insiste sul fatto che lo studio degli enti locali non puo essere soltanto giuridico. Accanto ai testi 
normativi occorre tenere l'Atlante: geografia, demografia, storia e struttura economica dei territori sono elementi 
decisivi per comprendere il funzionamento reale dell'autonomia.

L'Italia presenta una forte eterogeneita comunale. Nel Nord, in particolare, esistono molti Comuni piccoli o 
molto piccoli, talvolta con poche centinaia di abitanti. Nel Sud, invece, i Comuni tendono spesso ad avere 
dimensioni territoriali e demografiche maggiori. Questa differenza ha radici storiche profonde e influenza ancora 
oggi la capacita amministrativa degli enti.

La frammentazione comunale produce un problema concreto: se un Comune non dispone di personale, 
competenze tecniche, struttura amministrativa e risorse finanziarie sufficienti, rischia di non poter garantire 
adeguatamente i diritti e i servizi alla comunita. In questi casi si pone il tema dell'esercizio associato delle 
funzioni, delle unioni, delle convenzioni o, in prospettiva, degli accorpamenti.

11.1 Comuni piccoli e identita locale
La resistenza agli accorpamenti e spesso molto forte. Le comunita locali difendono tradizioni, identita, 
appartenenze e simboli. Tuttavia la lezione invita a distinguere tra identita locale e capacita amministrativa. Il 
Comune non puo essere confuso con una Pro loco: non esiste soltanto per custodire tradizioni, ma per garantire 
funzioni, servizi, diritti e amministrazione.

Quando la dimensione dell'ente non consente di svolgere efficacemente le funzioni, l'autonomia rischia di 
trasformarsi in debolezza. Un piccolo centro di spesa senza reale capacita amministrativa non realizza il 
benessere della comunita, ma puo diventare un fattore di inefficienza.

11.2 Montagna, insularita e specialita territoriali
La struttura fisica del territorio incide sull'autonomia. I territori montani, le isole, le aree interne e le province 
con particolari caratteristiche orografiche o di confine richiedono spesso discipline differenziate. La lezione 
richiama, ad esempio, il tema delle province montane e dei canoni idrici, per mostrare come la normativa 
regionale possa produrre effetti molto diversi su territori simili.
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L'autonomia territoriale e quindi sempre situata: non esiste un Comune astratto valido per tutta l'Italia. Esistono 
Comuni alpini, Comuni metropolitani, Comuni costieri, Comuni interni, Comuni grandi e Comuni minuscoli; 
ciascuno vive l'autonomia dentro condizioni materiali diverse.

12. Autonomie speciali, divari territoriali e storia dei territori
Un'altra parte della lezione collega l'autonomia alla storia politica dei territori. Le Regioni a statuto speciale non 
sono nate soltanto per ragioni geografiche. La montagna e l'insularita contano, ma non spiegano tutto. 
L'autonomia speciale della Sicilia, ad esempio, e legata anche alla forza storica del movimento separatista e alle 
tensioni politiche del secondo dopoguerra.

La lezione invita quindi a leggere le autonomie speciali e ordinarie non come modelli astratti, ma come risposte 
storiche a problemi concreti: identita linguistiche, collocazione geografica, confini, insularita, spinte separatiste, 
tutela di minoranze, esigenze economiche e rapporti con lo Stato centrale.

Accanto alle differenze storiche vi sono divari economici profondi. Alcune aree del Paese producono una quota 
molto elevata della ricchezza nazionale, mentre altre presentano indicatori economici molto piu deboli e una 
maggiore incidenza dell'economia sommersa. Queste differenze incidono direttamente sulla sostenibilita 
dell'autonomia finanziaria e sulla necessita di meccanismi perequativi.

12.1 Perche i divari territoriali contano per l'autonomia
 Condizionano la capacita fiscale dei territori.
 Incidono sulla qualita e quantita dei servizi pubblici erogabili.
 Rendono necessario un equilibrio tra responsabilizzazione dei territori e solidarieta nazionale.
 Spiegano perche l'autonomia finanziaria debba essere accompagnata da livelli essenziali delle prestazioni e 

fondi perequativi.
 Mostrano che uguaglianza formale degli enti e uguaglianza sostanziale dei cittadini non sempre coincidono.

13. Autonomia finanziaria, articolo 119 e federalismo fiscale
L'ultima grande parte della lezione riguarda l'autonomia finanziaria, disciplinata dall'articolo 119 della 
Costituzione. E un tema trattato spesso per ultimo, ma in realta decisivo: senza risorse, l'autonomia politica e 
amministrativa resta incompiuta.

Prima della riforma del Titolo V, il sistema era centrato sui trasferimenti statali legati ai bisogni degli enti. In 
pratica, i bisogni venivano spesso misurati attraverso la spesa storica: quanto un ente aveva speso in passato 
diventava un riferimento per quanto avrebbe ricevuto in futuro. Questo meccanismo poteva generare un 
incentivo alla spesa, perche chi spendeva di piu poteva rivendicare bisogni maggiori.

Con la riforma del 2001 cambia l'impostazione: le risorse devono essere collegate anche alla capacita fiscale e al 
gettito riferibile al territorio. In termini semplificati, una parte delle risorse prodotte sul territorio deve rimanere o 
tornare al territorio. Questa e la logica alla base del cosiddetto federalismo fiscale.

Tuttavia, un sistema basato solo sulla capacita fiscale territoriale produrrebbe diseguaglianze molto forti. Per 
questo l'articolo 119 prevede anche meccanismi perequativi: risorse aggiuntive o fondi destinati a sostenere i 
territori con minore capacita fiscale, in modo da garantire diritti e servizi fondamentali su tutto il territorio 
nazionale.

13.1 Spesa storica, fabbisogni e perequazione
Meccanismo Descrizione Rischio o funzione

Spesa storica Le risorse sono collegate a quanto l'ente ha 
speso in passato.

Puo incentivare la spesa e conservare 
inefficienze.

Capacita fiscale territoriale Le risorse sono collegate al gettito 
riferibile al territorio.

Responsabilizza i territori, ma puo 
ampliare i divari.

Fabbisogni standard Le risorse vengono collegate a costi e 
bisogni stimati in modo piu oggettivo.

Richiede dati, criteri e aggiornamenti 
affidabili.

Perequazione Intervento redistributivo per sostenere 
territori con minore capacita fiscale.

Serve a garantire diritti e livelli essenziali 
su scala nazionale.
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13.2 Livelli essenziali delle prestazioni
Il ragionamento sull'autonomia finanziaria si collega ai livelli essenziali delle prestazioni, cioe alle prestazioni 
che devono essere garantite in modo uniforme su tutto il territorio nazionale quando sono in gioco diritti civili e 
sociali. Una precisazione utile: la competenza statale sui livelli essenziali e prevista dall'articolo 117, secondo 
comma, lettera m) della Costituzione; la lettera p) riguarda invece legislazione elettorale, organi di governo e 
funzioni fondamentali di Comuni, Province e Citta metropolitane.

Il punto sostanziale e che l'autonomia finanziaria non puo tradursi in una diseguaglianza intollerabile nell'accesso 
ai diritti. Il sistema deve bilanciare responsabilita territoriale e solidarieta nazionale.

14. Attuazione incompiuta dell'autonomia finanziaria e peso delle crisi
La lezione ricostruisce anche il percorso di attuazione del nuovo Titolo V. Dopo la riforma costituzionale del 
2001, la legge La Loggia del 2003 tento di dare attuazione al nuovo assetto. Emerse pero un problema logico e 
politico: per stabilire quali funzioni attribuire agli enti occorre sapere quali risorse hanno; ma per stabilire quali 
risorse servono occorre prima sapere quali funzioni devono svolgere.

Questa tensione tra articolo 118 e articolo 119 ha reso complessa l'attuazione della riforma. L'Alta commissione 
per il federalismo fiscale fu chiamata a elaborare proposte, ma il processo rimase segnato da incertezze politiche 
e da successive ipotesi di riforma della riforma.

Un passaggio decisivo e la legge n. 42 del 2009, considerata la legge delega sul federalismo fiscale. Essa nacque 
in un contesto di ampia convergenza politica e avrebbe dovuto avviare un percorso organico di attuazione 
dell'articolo 119. Tuttavia il percorso non si e realizzato pienamente.

Le ragioni non sono soltanto tecniche. La crisi finanziaria globale, poi la crisi sanitaria e infine il contesto 
internazionale segnato da conflitti e instabilita hanno reso molto piu difficile riconoscere spazi ampi di 
autonomia finanziaria ai livelli territoriali. Nei momenti di crisi, lo Stato tende a riaccentrare decisioni e risorse 
per garantire coordinamento, stabilita e risposta unitaria.

14.1 Autonomia e condizioni di sistema
L'autonomia richiede condizioni di sistema: stabilita finanziaria, chiarezza normativa, capacita amministrativa, 
dati affidabili, fiducia istituzionale, equilibrio tra livelli di governo. Quando queste condizioni mancano, 
l'autonomia rischia di restare affermata nei principi ma incompleta nella pratica.

Il richiamo a Maurice Hauriou serve a esprimere questa idea: nei momenti di crisi e piu difficile riconoscere 
ampia autonomia, perche la crisi riduce gli spazi di manovra e spinge verso forme di coordinamento centrale.

15. La Costituzione come norma viva
La conclusione della lezione propone una riflessione di metodo sulla Costituzione. La Costituzione non e un 
monumento, una bandiera o un semplice simbolo. E una norma giuridica viva: stabilisce poteri, limiti, diritti, 
competenze e procedure. La si difende applicandola, interpretandola correttamente e, quando necessario, 
modificandola secondo le procedure previste.

L'idea attribuita a Gustavo Zagrebelsky secondo cui la Costituzione non e sovrana, ma 'sottana', serve a rendere 
un punto concettuale: la Costituzione sta sotto la realta storica, sociale, politica ed economica che continuamente 
la sollecita. Non governa magicamente il mondo dall'alto; opera dentro un mondo che cambia.

Questo vale anche per l'autonomia. La Costituzione riconosce e garantisce l'autonomia, ma la concreta 
realizzazione dell'autonomia dipende da storia, risorse, crisi, istituzioni, legislazione ordinaria, capacita 
amministrativa e cultura politica. Per questo occorre studiare sia le norme sia i contesti.

15.1 Messaggio conclusivo per amministratori e futuri amministratori
Chi amministra deve ricordare che il potere pubblico non e attribuito per l'affermazione personale o per la 
semplice gestione dell'apparato. E attribuito per garantire diritti, servizi e benessere alla comunita. L'autonomia 
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locale e preziosa proprio perche consente alla comunita di partecipare al governo di se stessa, ma questa 
autonomia richiede conoscenza, responsabilita e capacita di muoversi dentro regole complesse.

16. Schema di ripasso

16.1 Mappa logica della lezione
Passaggio logico Idea chiave Conseguenza

Autonomia Darsi regole entro un perimetro 
predefinito.

Non coincide con sovranita.

Autonomia pubblica Enti pubblici possono organizzarsi e 
disciplinare funzioni o territori.

Lo Stato riconosce spazi di regolazione.

Autonomia funzionale Legata a uno scopo specifico. Universita, scuole, Camere di commercio.
Autonomia territoriale Legata al benessere generale di una 

comunita su un territorio.
Comuni, Province, Citta metropolitane.

Comunita locale E il vero soggetto dell'autonomia. L'ente e forma organizzata della comunita.
Art. 114 Cost. La Repubblica e costituita dal basso verso 

l'alto.
Comuni e altri enti sono componenti della 
Repubblica.

Art. 118 Cost. Funzioni amministrative attribuite in base 
a sussidiarieta, differenziazione e 
adeguatezza.

Si parte dai Comuni, ma si valuta la 
capacita effettiva.

Art. 119 Cost. Autonomia finanziaria, risorse territoriali e 
perequazione.

Senza risorse non c'e vera autonomia.

16.2 Parole chiave da ricordare
Termine Definizione sintetica

Autonomia Potere di darsi regole entro un quadro definito dall'ordinamento.
Sovranita Potere originario e supremo di stabilire le regole fondamentali.
Autonomia funzionale Autonomia attribuita per svolgere una funzione specifica.
Autonomia territoriale Autonomia attribuita a una comunita organizzata su un territorio.
Statuto Atto fondamentale di organizzazione dell'ente autonomo.
Regolamento Atto normativo secondario adottato dall'ente nei limiti della legge.
Autarchia Potere di organizzare uffici e struttura amministrativa.
Sussidiarieta Criterio secondo cui le funzioni vanno esercitate dal livello piu 

vicino ai cittadini, se adeguato.
Perequazione Meccanismo di riequilibrio finanziario tra territori con diversa 

capacita fiscale.
LEP Livelli essenziali delle prestazioni da garantire uniformemente nei 

diritti civili e sociali.

17. Domande di autoverifica con risposta
Che cosa significa, in origine, la parola autonomia?

Significa capacita di darsi norme. Il termine deriva dal greco autos, cioe per se stesso, e nomos, cioe norma.

Perche autonomia e sovranita non coincidono?

Perche la sovranita e un potere originario e supremo, mentre l'autonomia e un potere riconosciuto entro un 
perimetro stabilito dall'ordinamento.

Qual e un esempio di autonomia privata?

Il contratto: i privati possono accordarsi e darsi regole per un rapporto, ma entro limiti di legge e di ordine 
pubblico.

Che cosa sono le autonomie funzionali?

Sono enti autonomi per lo svolgimento di una funzione specifica, come universita, scuole e Camere di 
commercio.

Che cosa sono le autonomie territoriali?
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Sono autonomie legate a una comunita insediata su un territorio, finalizzate al benessere generale di quella 
comunita.

Chi e il vero titolare dell'autonomia locale?

La comunita organizzata nel Comune o nella Provincia, non il singolo amministratore o il solo apparato 
amministrativo.

Quali sono le principali forme dell'autonomia degli enti pubblici?

Autonomia normativa, autonomia organizzativa o autarchia, autonomia finanziaria.

Perche lo statuto e importante?

Perche definisce le regole fondamentali di organizzazione dell'ente autonomo, sempre nel rispetto della legge.

Perche l'autonomia finanziaria e decisiva?

Perche senza risorse adeguate l'ente non puo esercitare realmente le funzioni che gli sono attribuite.

Che differenza c'e tra Regione ed ente locale?

La Regione ha autonomia legislativa disciplinata dalla Costituzione; Comuni, Province e Citta metropolitane 
hanno autonomia statutaria, regolamentare, amministrativa e finanziaria, ma non legislativa.

Qual e il significato della nuova formulazione dell'articolo 114?

La Repubblica e vista come composta da piu soggetti, a partire dai Comuni, e non coincide solo con lo Stato.

Che cosa indica il principio di sussidiarieta?

Che le funzioni amministrative devono essere attribuite al livello piu vicino ai cittadini, se esso e adeguato a 
esercitarle.

Perche la dimensione dei Comuni e un problema giuridico e amministrativo?

Perche Comuni troppo piccoli possono non avere risorse e struttura sufficienti per garantire servizi e diritti.

Che cosa si intende per spesa storica?

Un criterio di finanziamento basato su quanto un ente ha speso in passato, con il rischio di incentivare 
ulteriore spesa.

Perche servono meccanismi perequativi?

Perche territori con minore capacita fiscale devono comunque poter garantire livelli essenziali di servizi e 
diritti.

Perche l'attuazione del federalismo fiscale e rimasta incompleta?

Per ragioni tecniche, politiche e storiche: difficolta nel coordinare funzioni e risorse, riforme incomplete, crisi 
finanziarie, sanitarie e internazionali.

Che cosa significa dire che la Costituzione e una norma viva?

Significa che non e solo un simbolo: opera dentro la storia e deve essere applicata, interpretata e, se 
necessario, modificata secondo le procedure previste.

Qual e il messaggio finale della lezione per chi amministra?

L'amministrazione locale deve servire la comunita e garantire diritti; per farlo servono conoscenza, 
responsabilita e consapevolezza dei limiti dell'autonomia.

18. Spunti per discussione o lavoro in aula
20. In che modo un Comune piccolo puo conservare identita locale e, allo stesso tempo, garantire capacita 

amministrativa adeguata?
21. Quali funzioni dovrebbero essere esercitate direttamente dal Comune e quali in forma associata?
22. Come si puo distinguere una scelta politica legittima da una scelta che invade competenze gestionali?
23. Quali sono gli effetti concreti della mancanza di autonomia finanziaria su servizi e investimenti locali?
24. Come conciliare responsabilizzazione dei territori e solidarieta nazionale?
25. In che modo la comunicazione politica puo accompagnare, ma non sostituire, la competenza amministrativa?
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26. Quali informazioni dovrebbe conoscere un aspirante amministratore prima di candidarsi?
27. Che cosa significa amministrare per garantire diritti e non per rafforzare l'apparato?

19. Sintesi finale
La lezione mostra che l'autonomia territoriale non e un concetto astratto. Essa nasce dall'idea che le comunita 
locali possano e debbano partecipare al governo di se stesse, attraverso enti riconosciuti dall'ordinamento. 
Tuttavia questa autonomia non e sovranita: si esercita dentro limiti costituzionali, legislativi, finanziari e 
organizzativi.

Comuni, Province e Citta metropolitane sono componenti della Repubblica e rappresentano il livello piu vicino 
ai cittadini. Proprio per questo sono essenziali per la democrazia, ma anche esposti a problemi concreti: 
frammentazione, carenza di risorse, differenze territoriali, complessita normativa e responsabilita 
amministrative.

Studiare l'autonomia significa quindi studiare insieme diritto, storia, geografia, finanza pubblica e 
organizzazione. Per chi amministra o intende amministrare, questa consapevolezza e il primo strumento per 
trasformare il mandato politico in azione pubblica efficace, legittima e orientata al benessere della comunita.
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