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DISPENSA FORMATIVA 

Sussidiarietà, funzioni comunali e ruolo degli enti locali 

 

Dispensa strutturata a partire dal testo fornito 

Tema centrale: comprendere il sistema amministrativo territoriale italiano, il ruolo dei Comuni e delle 

Province, i principi costituzionali di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza, e le principali 

cautele operative per chi amministra. 
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1. Introduzione generale 
Il testo nasce da un intervento formativo rivolto ad amministratori locali e operatori degli enti locali. Il tema 

centrale è il funzionamento del sistema amministrativo territoriale italiano, con particolare attenzione al 

ruolo dei Comuni, delle Province, della sussidiarietà e della responsabilità amministrativa. 

L’intervento parte da una considerazione concreta: molti Comuni, soprattutto quelli piccoli, vivono oggi una 

condizione di difficoltà e di isolamento. Gli amministratori locali spesso si sentono lasciati soli di fronte a 

problemi complessi, mentre gli uffici comunali sono sempre più carenti di personale, competenze e 

riferimenti organizzativi. 

Da qui nasce l’esigenza di momenti di formazione e confronto non soltanto tecnici, ma anche culturali e 

istituzionali. L’obiettivo non è solo spiegare norme, articoli e procedure, ma offrire agli amministratori 

strumenti di riflessione per comprendere meglio il proprio ruolo e agire con maggiore consapevolezza. 

2. Il disagio dei piccoli Comuni 
Uno dei primi temi affrontati riguarda la difficoltà dei piccoli Comuni. Molti enti locali, specialmente quelli 

con pochi abitanti, si trovano a dover gestire funzioni complesse con risorse limitate. 

Il problema non riguarda soltanto la scarsità economica, ma soprattutto la scarsità organizzativa. Mancano 

spesso figure tecniche, amministrative e dirigenziali stabili. Questo rende più difficile affrontare materie 

come urbanistica, lavori pubblici, servizi sociali, ambiente, personale, appalti e gestione finanziaria. 

Quando gli uffici sono sottodimensionati, chi lavora all’interno del Comune deve occuparsi di troppe cose 

contemporaneamente. Questo può causare una riduzione dell’attenzione, un aumento degli errori e una 

maggiore fatica nel garantire servizi adeguati ai cittadini. 

Il problema dei piccoli Comuni non è quindi marginale, ma riguarda il funzionamento complessivo della 

pubblica amministrazione locale. 

3. Le qualità richieste agli amministratori locali 
Chi amministra un Comune deve possedere alcune qualità fondamentali. Amministrare non significa 

soltanto applicare regole, ma assumere decisioni che incidono sulla vita delle persone, sull’organizzazione 

del territorio e sulla qualità dei servizi pubblici. 

Per questo motivo il ruolo dell’amministratore locale viene descritto quasi come un’arte: l’arte di trovare la 

soluzione più equilibrata possibile all’interno di un sistema normativo molto complesso. 

Qualità Significato 

Senso di responsabilità Consapevolezza del peso delle proprie decisioni. 

Lungimiranza Capacità di guardare oltre l’immediato. 

Disponibilità al confronto Ricerca di soluzioni condivise con altri amministratori, uffici e 

cittadini. 

Prudenza Attenzione alle conseguenze amministrative, contabili e 

giuridiche. 

Capacità di ascolto Disponibilità a comprendere cittadini, uffici e altri enti. 

 

4. Conoscere per amministrare 
Un passaggio centrale dell’intervento riguarda il valore della conoscenza. Il relatore afferma che ciò che 

non conosciamo è come se non esistesse. 
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Questa affermazione è particolarmente importante nell’amministrazione pubblica. Quando non si 

conoscono bene le regole, le competenze, le funzioni o gli strumenti disponibili, si rischia di generare 

incomprensioni, conflitti e cattive decisioni. 

La mancanza di conoscenza può provocare disarmonie tra amministratori, uffici, cittadini e altri enti. Da 

queste disarmonie possono nascere opposizioni, contrasti personali e problemi amministrativi. 

La formazione diventa quindi uno strumento essenziale per prevenire conflitti e migliorare la qualità 

dell’azione amministrativa. 

5. Il ruolo della Provincia 
Nel testo viene riconosciuto un ruolo importante alla Provincia. La Provincia viene vista come l’ente 

intermedio più vicino ai Comuni, soprattutto quando questi non riescono da soli a gestire determinate 

funzioni. 

Il relatore richiama il principio di sussidiarietà e osserva che, quando un Comune non è in grado di 

affrontare una funzione per ragioni organizzative, dimensionali o tecniche, il primo riferimento naturale 

dovrebbe essere la Provincia. 

La Provincia può offrire una dimensione più ampia, maggiore esperienza territoriale e una struttura 

organizzativa più adatta a gestire servizi sovracomunali. 

Il problema è che le Province sono state indebolite negli anni, soprattutto dopo la riforma Delrio. Molte 

funzioni sono state ridotte, il personale è diminuito e le risorse sono diventate insufficienti. Secondo il 

relatore, sarebbe necessario restituire alle Province una dimensione organizzativa adeguata, perché esse 

possono essere molto utili ai Comuni. 

6. Articolo 114 della Costituzione 
L’intervento si concentra poi sull’articolo 114 della Costituzione. L’articolo stabilisce che la Repubblica è 

costituita da Comuni, Province, Città metropolitane, Regioni e Stato. 

Questo ordine non è casuale. Il Comune viene indicato per primo, perché rappresenta l’ente più vicino ai 

cittadini. È il livello istituzionale di base, quello con cui la popolazione entra più direttamente in contatto. 

La riforma costituzionale del 2001 ha modificato profondamente la logica precedente. In passato prevaleva 

una visione più centralistica, in cui lo Stato aveva un ruolo dominante. Con la riforma, invece, si afferma 

una concezione più autonoma e territoriale della Repubblica. 

La Repubblica non coincide più soltanto con lo Stato centrale, ma è composta da una pluralità di enti 

territoriali, ciascuno dotato di autonomia. 

• Comuni 

• Province 

• Città metropolitane 

• Regioni 

• Stato 

7. Articolo 118 della Costituzione 
L’articolo 118 è uno dei punti fondamentali della lezione. Esso stabilisce che le funzioni amministrative 

sono attribuite ai Comuni, salvo che, per assicurarne l’esercizio unitario, siano conferite a Province, Città 

metropolitane, Regioni e Stato. 
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Questo significa che, in linea generale, le funzioni devono essere svolte dall’ente più vicino ai cittadini, 

cioè il Comune. Tuttavia, quando il Comune non è in grado di esercitarle in modo adeguato, esse possono 

essere attribuite a un livello superiore. 

L’articolo 118 si fonda su tre principi fondamentali: sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. 

Principio Significato 

Sussidiarietà La funzione deve essere svolta dall’ente più vicino ai cittadini, salvo 

necessità di salire di livello. 

Differenziazione Bisogna considerare le diverse caratteristiche degli enti territoriali. 

Adeguatezza La funzione deve essere esercitata in modo efficace e idoneo. 

 

8. La sussidiarietà verticale 
La sussidiarietà verticale riguarda i rapporti tra diversi livelli istituzionali. La logica è quella di una piramide 

che parte dal basso: Comune, Provincia o Città metropolitana, Regione e Stato. 

Il principio è semplice: si parte dal Comune, ma se il Comune non riesce a svolgere una funzione in modo 

adeguato, si può salire al livello istituzionale superiore. 

Questo non significa togliere importanza al Comune. Al contrario, significa aiutarlo quando le sue 

dimensioni o le sue risorse non sono sufficienti. 

Per esempio, un piccolo Comune può avere difficoltà a gestire da solo un servizio tecnico, una polizia 

locale strutturata, una funzione ambientale o una materia complessa. In questi casi, può essere utile una 

gestione associata, una convenzione oppure il supporto della Provincia. 

1. Comune 

2. Provincia o Città metropolitana 

3. Regione 

4. Stato 

9. Differenziazione e adeguatezza 
I principi di differenziazione e adeguatezza sono strettamente collegati. La differenziazione impone di 

riconoscere che gli enti locali non sono tutti uguali. 

Un Comune di poche centinaia di abitanti non ha le stesse risorse, lo stesso personale e la stessa struttura 

di un Comune di decine di migliaia di abitanti. 

L’adeguatezza, invece, impone che il servizio venga comunque garantito in modo efficace. In altre parole, 

bisogna riconoscere le differenze tra gli enti, ma allo stesso tempo assicurare ai cittadini servizi adeguati. 

La dimensione dell’ente non deve diventare una giustificazione per offrire servizi peggiori. Da qui nasce la 

necessità di forme di cooperazione, supporto e collaborazione tra Comuni, Province e altri soggetti. 

10. Le funzioni dei Comuni 
Il relatore richiama il principio secondo cui spettano al Comune tutte le funzioni amministrative che 

riguardano la popolazione e il territorio comunale. 

Il Comune è l’ente di prossimità per eccellenza. Il cittadino si rivolge anzitutto al sindaco e 

all’amministrazione comunale, perché li percepisce come il primo punto di riferimento istituzionale. 
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Questo rende il ruolo del sindaco particolarmente delicato. Il sindaco è spesso chiamato a rispondere di 

tutto, anche di questioni che non dipendono direttamente dal Comune. 

• servizi alla persona 

• servizi alla comunità 

• uso e governo del territorio 

• sviluppo economico locale 

• regolazione della vita amministrativa locale 

• gestione dei servizi pubblici 

• attività autorizzative e provvedimentali 

11. Le forme di cooperazione tra enti locali 
Quando un Comune non riesce a svolgere da solo una funzione, può ricorrere a forme di collaborazione 

con altri enti. 

La convenzione viene presentata come una delle forme più semplici, perché permette di delegare o 

condividere funzioni mantenendo una struttura relativamente leggera. 

L’Unione di Comuni, invece, è una forma più complessa e più stabile. Può funzionare bene quando nasce 

da una necessità concreta e condivisa, come la gestione di servizi comuni, polizia locale, rifiuti o altre 

funzioni sovracomunali. 

Forma Caratteristiche 

Convenzione Strumento relativamente semplice per gestire insieme funzioni o 

servizi. 

Consorzio Forma più strutturata, con propri organi di gestione. 

Unione di Comuni Ente locale vero e proprio, nato dalla collaborazione stabile tra 

Comuni. 

Collaborazione con la 

Provincia 

Supporto su funzioni sovracomunali o tecnicamente complesse. 

 

12. La sussidiarietà orizzontale e il Terzo settore 
Accanto alla sussidiarietà verticale, l’articolo 118 introduce anche la sussidiarietà orizzontale. Essa 

riguarda il rapporto tra pubblica amministrazione e cittadini, singoli o associati. 

Il principio è che gli enti pubblici devono favorire l’iniziativa autonoma dei cittadini per lo svolgimento di 

attività di interesse generale. Questo significa che alcune attività legate alla funzione amministrativa 

possono essere svolte anche da soggetti privati, associazioni, enti del Terzo settore o formazioni sociali. 

La funzione rimane pubblica, ma l’amministrazione può valorizzare il contributo della società civile. 

Il relatore collega la sussidiarietà orizzontale alla riforma del Terzo settore. Gli enti del Terzo settore 

possono collaborare con i Comuni e con gli altri enti locali per realizzare attività di interesse generale. 

Il concetto centrale non è soltanto quello di interesse pubblico in senso stretto, ma anche quello di 

interesse generale o sociale rilevante. Tuttavia, anche in questo campo è necessario agire con attenzione, 

rispettando le norme, le procedure e i principi di trasparenza. 



Dispensa - Sussidiarietà, funzioni comunali e ruolo degli enti locali 

13. Procedimento e provvedimento amministrativo 
Un’altra parte importante dell’intervento riguarda il procedimento amministrativo. Il procedimento 

amministrativo è il percorso attraverso il quale la pubblica amministrazione arriva ad adottare un 

provvedimento. 

Ogni funzione amministrativa, nella pratica, si traduce in atti, procedure e provvedimenti. Per questo 

motivo, conoscere il procedimento amministrativo è fondamentale per amministratori e funzionari. 

Il riferimento principale è la legge n. 241 del 1990, che disciplina aspetti essenziali dell’attività 

amministrativa. 

• avvio del procedimento 

• responsabile del procedimento 

• istruttoria 

• partecipazione degli interessati 

• motivazione 

• conclusione del procedimento 

• accesso agli atti 

• autotutela 

Il provvedimento amministrativo è l’atto finale con cui l’amministrazione esprime la propria decisione. 

Possono essere provvedimenti amministrativi deliberazioni del consiglio, deliberazioni della giunta, 

determinazioni dei responsabili, ordinanze, autorizzazioni, concessioni, dinieghi, atti di regolazione e atti 

sanzionatori. 

Il provvedimento deve essere adottato nel rispetto della legge, delle competenze, delle procedure e dei 

principi generali dell’azione amministrativa. Un provvedimento mal costruito può generare conflitti, ricorsi, 

responsabilità e difficoltà applicative. 

14. Autonomia, autarchia e autotutela 
Il relatore individua tre caratteristiche fondamentali degli enti territoriali: autonomia, autarchia e autotutela. 

Concetto Descrizione 

Autonomia Capacità dell’ente di darsi regole proprie attraverso statuto, 

regolamenti e atti normativi interni. 

Autarchia Capacità dell’ente di adottare provvedimenti amministrativi e 

autodeterminarsi nell’esercizio delle proprie funzioni. 

Autotutela Potere dell’amministrazione di riesaminare, correggere, annullare o 

modificare i propri atti quando emergano errori o criticità. 

 

Il relatore consiglia prudenza: quando nasce un conflitto o quando un atto viene contestato, è utile 

riesaminarlo internamente e lasciare traccia dell’attività svolta. Questo dimostra che l’amministrazione non 

ha agito con arroganza o superficialità, ma ha verificato la correttezza della propria decisione. 

15. L’importanza dei regolamenti comunali 
I regolamenti comunali sono strumenti fondamentali. Essi disciplinano l’organizzazione dell’ente e molti 

aspetti della vita amministrativa. 

Tuttavia, molti regolamenti sono vecchi, non aggiornati o mal coordinati con le norme più recenti. Un 

regolamento scritto male può produrre provvedimenti sbagliati. Se la base normativa interna è fragile, 

anche gli atti che ne derivano possono essere contestabili. 
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Per questo motivo è importante controllare periodicamente i regolamenti comunali e verificare che siano 

aggiornati, coerenti con la legge, chiari, non contraddittori, applicabili e rispettosi della gerarchia delle fonti. 

La chiarezza normativa è un valore essenziale, perché consente agli amministratori, agli uffici e ai cittadini 

di capire quali regole si applicano. 

16. La responsabilità amministrativa e contabile 
Il relatore accenna anche al tema della responsabilità amministrativa e contabile. La responsabilità degli 

amministratori e dei funzionari è un tema delicato, perché incide sulla serenità con cui vengono assunte 

le decisioni. 

Secondo il testo, le recenti modifiche normative avrebbero inciso sul rapporto tra responsabilità politica e 

responsabilità tecnica. Quando un provvedimento viene adottato sulla base di un parere favorevole del 

funzionario o dirigente competente, la responsabilità tende a concentrarsi maggiormente sulla parte 

tecnica. 

Questo può alleggerire la posizione politica, ma rende ancora più importante la scelta dei collaboratori 

tecnici e dei responsabili degli uffici. 

Il relatore evidenzia una difficoltà particolare nei piccoli Comuni: sotto una certa soglia demografica può 

accadere che un assessore svolga anche funzioni di responsabile del servizio. Questo crea situazioni 

delicate, perché la stessa persona può trovarsi a svolgere ruoli politici e gestionali. 

17. L’intelligenza artificiale nella pubblica amministrazione 
Un passaggio interessante riguarda l’uso dell’intelligenza artificiale. Il relatore invita alla prudenza: 

l’intelligenza artificiale può essere uno strumento utile, ma non deve essere considerata infallibile. 

Viene portato l’esempio delle ordinanze contingibili e urgenti del sindaco, dove l’intelligenza artificiale 

avrebbe confuso le ordinanze adottate ai sensi dell’articolo 50 e quelle adottate ai sensi dell’articolo 54 

del TUEL. 

Articolo Ambito 

Art. 50 TUEL Ordinanze del sindaco come capo dell’amministrazione locale. 

Art. 54 TUEL Ordinanze del sindaco come ufficiale di Governo. 

 

Confondere questi due ambiti può portare a errori importanti. Il messaggio è chiaro: l’intelligenza artificiale 

può aiutare, ma i risultati devono sempre essere controllati da persone competenti. Non è prudente 

giustificare una scelta amministrativa dicendo semplicemente di essersi affidati all’intelligenza artificiale. 

18. Conflitto, segretario comunale e rapporto politica-tecnica 
Il relatore dedica una riflessione importante al conflitto. In teoria, dal confronto possono nascere soluzioni 

migliori. Tuttavia, nella pubblica amministrazione il conflitto, se non governato, può produrre effetti negativi: 

blocchi, irrigidimenti, ricorsi, commissariamenti e perdita di fiducia. 

Quando nasce un conflitto tra amministratori, uffici, cittadini o enti, bisogna intervenire subito. Il conflitto 

non va ignorato: va gestito, chiarito e ricondotto a una logica di servizio pubblico. 

Nel testo viene richiamato anche il ruolo del segretario comunale. Il segretario è descritto come una figura 

di garanzia della legalità dell’ente. Deve essere un punto di riferimento per amministratori e uffici, 

disponibile al confronto e capace di aiutare l’ente a trovare soluzioni corrette. 
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Il relatore distingue il ruolo del segretario da quello del direttore generale. Sono figure che devono 

collaborare, ma hanno funzioni diverse. Il segretario deve mantenere una posizione di garanzia giuridica 

e istituzionale. 

Un altro tema trasversale è il rapporto tra organi politici e struttura tecnica. Gli amministratori hanno il 

compito di indicare gli obiettivi politici e assumere le scelte di indirizzo. Gli uffici, invece, devono tradurre 

quelle scelte in atti corretti dal punto di vista tecnico e amministrativo. 

Il rapporto deve fondarsi su fiducia, chiarezza e rispetto dei ruoli. Quando la politica invade la gestione 

tecnica, o quando la tecnica blocca senza ragione l’indirizzo politico, si creano tensioni. 

• chiarezza delle competenze 

• responsabilità degli amministratori 

• competenza dei funzionari 

• dialogo costante 

• rispetto della legalità 

• capacità di motivare le decisioni 

19. L’amministrazione come servizio alla comunità 
La conclusione ideale dell’intervento è che amministrare significa servire la comunità. L’amministratore 

locale deve cercare di dare a ciascuno il suo, contemperando interessi diversi e trovando soluzioni 

equilibrate. 

Non bisogna agire con arroganza o con l’idea di contare di più degli altri. Questo atteggiamento porta 

facilmente a decisioni sbagliate e conflitti inutili. 

L’amministrazione richiede invece umiltà, studio, ascolto, prudenza e capacità di sintesi. 
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Schema riassuntivo finale 
Tema Contenuto principale 

Piccoli Comuni Vivono difficoltà organizzative, carenza di personale e senso di 

isolamento. 

Formazione Serve a creare consapevolezza e prevenire errori e conflitti. 

Art. 114 Cost. La Repubblica è composta da Comuni, Province, Città 

metropolitane, Regioni e Stato. 

Art. 118 Cost. Le funzioni amministrative spettano ai Comuni, salvo esigenze 

di esercizio unitario. 

Sussidiarietà verticale Le funzioni possono salire dal Comune a Provincia, Regione e 

Stato. 

Sussidiarietà orizzontale I cittadini e il Terzo settore possono contribuire ad attività di 

interesse generale. 

Differenziazione Gli enti non sono tutti uguali e vanno considerati in base alle loro 

caratteristiche. 

Adeguatezza I servizi devono essere comunque garantiti in modo efficace. 

Provincia Può essere il primo supporto sovracomunale per i Comuni. 

Procedimento 

amministrativo 

È il percorso attraverso cui si arriva al provvedimento. 

Regolamenti Devono essere chiari, aggiornati e coerenti. 

Autotutela Serve a riesaminare gli atti e prevenire conflitti. 

Intelligenza artificiale Può aiutare, ma va sempre controllata. 

Conflitto Nella pubblica amministrazione va gestito subito. 

Segretario comunale Figura di garanzia della legalità dell’ente. 

 

Glossario essenziale 
Sussidiarietà verticale: Principio secondo cui una funzione deve essere svolta dall’ente più vicino ai 

cittadini, salvo che sia necessario attribuirla a un livello superiore. 

Sussidiarietà orizzontale: Principio secondo cui gli enti pubblici favoriscono l’iniziativa dei cittadini e 

delle formazioni sociali nello svolgimento di attività di interesse generale. 

Differenziazione: Principio secondo cui bisogna considerare le diverse caratteristiche degli enti 

territoriali. 

Adeguatezza: Principio secondo cui una funzione deve essere svolta da un ente capace di garantirla in 

modo efficace. 

Procedimento amministrativo: Sequenza di atti e attività attraverso cui la pubblica amministrazione 

arriva a una decisione. 

Provvedimento amministrativo: Atto con cui l’amministrazione assume una decisione concreta. 

Autonomia: Capacità dell’ente locale di darsi regole proprie. 

Autarchia: Capacità dell’ente di adottare provvedimenti amministrativi. 

Autotutela: Potere dell’amministrazione di riesaminare, correggere o annullare i propri atti. 

Terzo settore: Insieme di enti privati senza finalità lucrative che svolgono attività di interesse generale. 

Interesse pubblico: Finalità generale che deve guidare l’azione della pubblica amministrazione. 
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Domande di comprensione 
1. Perché i piccoli Comuni vivono oggi una condizione di particolare difficoltà? 

2. Quali sono le qualità fondamentali richieste a un amministratore locale? 

3. Perché il relatore afferma che ciò che non conosciamo è come se non esistesse? 

4. Quale importanza ha l’articolo 114 della Costituzione? 

5. Che cosa stabilisce l’articolo 118 della Costituzione? 

6. Qual è la differenza tra sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale? 

7. Perché la Provincia può essere un ente utile per i Comuni? 

8. Che cosa significa adeguatezza nell’esercizio delle funzioni amministrative? 

9. Perché i regolamenti comunali devono essere aggiornati e controllati? 

10. Perché bisogna usare con prudenza l’intelligenza artificiale nella pubblica amministrazione? 

11. Qual è il ruolo del procedimento amministrativo? 

12. Perché il conflitto nella pubblica amministrazione va gestito subito? 

13. Qual è la funzione del segretario comunale? 

14. In che modo il Terzo settore può collaborare con gli enti locali? 

15. Perché amministrare viene definito quasi come un’arte? 

Conclusione 
Il testo propone una riflessione ampia sul ruolo degli enti locali e sulla complessità dell’amministrazione 

comunale. Il Comune è il primo punto di riferimento per i cittadini, ma non sempre dispone da solo delle 

risorse necessarie per svolgere tutte le funzioni in modo adeguato. 

Per questo diventano fondamentali i principi di sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. Essi 

permettono di costruire un sistema amministrativo più flessibile, nel quale Comuni, Province, Regioni, 

Stato, cittadini e Terzo settore possono collaborare per garantire servizi migliori. 

Il messaggio centrale della lezione è che l’amministrazione locale richiede conoscenza, prudenza, 

responsabilità e capacità di confronto. Le norme sono importanti, ma da sole non bastano. Occorre saperle 

interpretare, applicare e coordinare con il buon senso istituzionale e con l’obiettivo primario dell’interesse 

pubblico. 


