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1 Observacions introdutorias

A realidade actual dos Concellos italianos, en primeiro lugar, debe ser encudrada dentro
do espazo comprendido entre duas directrices opostas entre elas e de dificil conciliacion.
Por un lado, existe un feito de caracter social e demogréafico que preexiste, na sta orixe
historic, tamén 4 mesma unidade de ltalia, e que consiste na extraordinaria diversidade das
multiples realidades dos diferentes Concellos. A dia de hoxe, contanse en efecto mais de
8.000 Concellos (exactamente 8.094 segundo os datos proporcionados a finais do 2008"),
cuxas dimensions se diferencian enormemente de caso a caso. A realidade do panorama
dos Concellos ¢ dificil de ser comprendida plenamente sen o auxilio dalgunas cifras que
proporcione a exacta cogniciéon do fendmeno. Os datos a disposicién demuotran un lento
pero constante crecemento do indice medio da densidade da poboacién, a cal a fins do
século pasado sinalaba 188,9 habitantes /km2 e no 2007 chegara a 197,85. Isto falanos,
seguramente, dunha economia que continuou ulteriormente un camifio descendente, xa
iniciado, ademais, decenios atras, de progresivo abandono de formas de producién agri-

1 Ver,wwwi.istat.it.
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cola e rural, e que ten unha influencia sobre o tecido urbano na medida na cal implique o
abandono de habitaciéns diseminadas (empresas agricolas, etc.) coa dislocaciéon da sua po-
boacion cara sedes mais estruturadas. E tamén interesante cruzar este dato co da porcen-
taxe da poboacién residente nos centros urbanos maiores (na maior parte dos casos coin-
cidentes coas capitais de provincia), que se mantivo substancialmente idéntica no mesmo
lapso de tempo (29,7% no 2000, 29,39% no 2007) e coa lixeira diminucién da poboacién
(aproximadamente 300.000 unidades menos no mesmo arco temporal), para concluir que
evidentemente a poboacion italiana constata unha tendencia a unha mobilidade bastante
acentuada, cos grandes centros de asentamento que porén non parecen constituir un polo
de atraccion dos desprazamentos (a diferenza de canto sucedia, pola contra, antes e duran-
te 0 boom econémico dos anos sesenta) e, en xeral, unha tendencia cara unha densidade
habitacional cada vez maior.

Os fluxos fan evidente, ademais, un progresivo despoboamento das zonas montafiosas
(onde residia no 2007 o 13% da poboacién, mentres era o 17,5% a inicios do século) e
unha tendencia oposta no que se refire & chaira (onde actualmente mora case o 50% da
totalidade da poboacion residente) e as costas. E tamén peculiar a distribucion xeogréfica
dos Concellos italianos: duas Rexions, Piamonte e Lombardia, elas hospedan o 34% da
totalidade. Logo, Piamonte e Lombardia, detefien outro predominio de importancia que
garda relacion co tema que nos ocupa e desenvolveremos: nestas duas Rexions atdpase
mais da metade dos Concellos italianos con menos de mil habitantes (segundo os datos do
2001, 618 en Piamonte e 358 en Lombardia, sobre os case 2,000 que se atopan dispersos
no territorio italiano).

A segunda directriz é en cambio de natureza xuridica, na practica resae 4 mesma unidade
de ltalia e consiste, fundamentalmente, nun esquema de principio inspirado no dogma
da uniformidade, unha posicion que claramente funda as suas propias raices no dereito
administrativo asi como foi concebido no modelo francés da idade napolednica, admitido
inicialmente no Reino de Cerdefa baixo a familia real da Casa Savoya e logo, desde ai, pro-
pagouse no recén nacido Estado unitario. Agora é de total evidencia o contraste que xorde
do encontro entre a realidade histérica e social de profunda diversificacién e a instancia
xuridica de uniformidade, e as dificultades coas cales un mesmo modelo organizativo pode
funcionar eficazmente no caso este sexa aplicado tanto 4 realidade metropolitana asi como
a pequenas entidades municipais con poucos centos de residentes.

Son polo tanto, diciase hai un momento, case 2.000 sobre un pouco mais de 8.000 os
Concellos con menos de 1.000 habitantes: un dato que é o sintoma mais evidente dunha
forte caracteristica do texido urbanizado italiano cara a dispersién, memo a fragmentacion,
en todo caso é a coexistencia do “micro” co “macro”. Esta consideracion non pode estar
pechada e limitada a un mero interese de caracter estatistico ou demogréfico, porque ten,
pola contra, unha incidencia precisa sobre a calidade da funcién administrativa desempe-
fiada polos Entes comunais. No 2008, unha investigacion de Confcommercio e Legam-
biente? identificou 3.566 Concellos onde a poboacién residente se atopa en condicions de
“carencia habitacional”: pois ben, 3.408 destes son Concellos cunha poboacién inferior a
10.000 habitantes, e tratase dun dato estatistico demasiado importante e coherente para

2 Confcommercio e Legambiente, Rapporto sullltalia do “disagio insediativo”. 1996,/2016: eccellenze e ghost town nell’ltalia dei piccoli
comunij,Roma, 2008.
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considerar que non exista unha relacion entre dimensiéns do asentamento e a calidade
da xestién do Ente. A investigacidon mencionada fala dun grupo de pequenos Concellos,
situados en prevalencia en zonas montafiosas (arco alpino, Apeninos, Toscana-Emiliano),
con baixa densidade demogréfica e cunha idade media (por outro lado xa en continuo
aumento) mais elevada da nacional.

O discurso sobre a dimensién dos Concellos ten toda unha serie de implicaciéns, en abso-
luto de secundaria importancia, sobre a eficiencia econdmica dos mesmos Entes. En efecto,
estd amplamente documentado?, que os pequenos Concellos dedican o0 50% dos seus pro-
pios recursos no cumprimento das “funciéns xerais de administracion, xestién e control”
(incluidos, en dimensién preponderante, os custos do persoal), mentres que os Concellos
con mais de 60.000 dedican a os mesmos titulos cunha media do 28,7 % do propio budget,
e parecen polo tanto mais eficientes na xestion ordinaria. De aqui deriva, sobre todo, a esi-
xencia de proceder a unha racionalizaciéon e simplificacion do tecido urbano, para eliminar
as ineficiencias que os “Concellos fragmento” levan consigo.

2 O periodo Estatutario

Os primeiros intentos de simplificacién do taboleiro das realidades municipais pode ato-
parse, en realidade, xa nos primeiros decenios do século pasado, cando lItalia empregaba
ainda a forma institucional monarquica: en vixencia polo Estatuto Albertino, o Concello é
concebido como un Ente carente de autonomia, ao cal se delegan funcions de tipo adminis-
trativo; pero ao cal non lle é outorgada autoridade ningunha de tipo politico-institucional®.
Logo, cando se interrompe o camifo liberal e Italia ten que atravesar o periodo autoritario
dos vinte anos fascistas, son suprimidos os institutos democraticos tamén a nivel local:
Alcalde e Consello municipal son suplantados polos institutos do alcalde e da consulta, por
nomeamento gobernamental, e o sistema de controis do centro sobre as periferias, xa sexa
de mérito asi como de legalidade, térnase mais invasivo ainda.

Neste contexto, o instrumento empregado para a racionalizaciéon do nimero dos Concellos
é aquel, afastado da actual idea do autogoberno local, da fusion coacta, por medio do cal
o0 vértice da administracion estatal dispdn a unificacion de entidades municipais menores.
Cando se da inicio 4 politica das unificacions forzadas, coa emanacién do R.D. 29 de xullo
1927 n. 1564, contanse en ltalia, sequndo os datos do censo de 1921, 9.144 Concellos,
dez anos mais tarde, en 1931 (polo tanto despois de cinco anos desde a emanacién do
decreto n. 1564), o numero efectivo diminte a 7.310. Desde o punto de vista cuantitativo,
se se fai a confrontacién cos resultados dos decenios posteriores, tratase do maior éxito da
historia da Italia unitaria, xa que, como agora se vera, non se verifican, en épocas posterio-
res, similares reducions do dato numérico nun lapso de tempo tan breve. Tratase dun éxito
destinado, en todo caso, a quedar relegado no ambito dunha curta estacion e a esvaecerse
rapidamente: xa en 1946 o dato numérico volve estar caracterizado por unha tendencia
de crecemento (7.681), confirmado ademais nos anos seguintes (8.021 en 1960), en todo
caso, o real decreto n. 1564 debe ser considerado un divisorio na materia do goberno dos

3 V.A Cortese, A riduzione do numero dei Comuni: un tema che meriterebbe maggiore attenzione, Working Paper no. 104 do Dipartipento
di Economia - Universita Roma Tre, Roma, 2009, 11 sqts.

4 V.S.Romano, Decentramento amministrativo, en Scritti minori, ll, Milano, Giuffre, 1950.
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Concellos, dado que permitiu descender baixo o albor dos 9.000 Concellos, en todo caso
un nivel bastante elevado pero ao que, desde entdn, non se conseguird chegar nunca mais.

A estacion das unificacions forzadas séguelle logo a emanacion do T.U. 3 de marzo 1934,
n. 38, o cal prevé que os cambios das circunscricions municipais poidan ser dispostos con lei
ou cun acto regulamentario por parte do Goberno (art. 30-33), continuando polo tanto a
tradicion das fusidns decididas desde o alto cun acto autoritario, ademais, esta vez, tamén
en contraposicion coa disposicion do Estatuto Albertino (art. 74) que non atribuia o devan-
dito poder ao Goberno; contraposiciéon en todo caso doadamente resolta pola natureza
flexible do mesmo Estatuto®. O T.U. do 1034 é tamén relevante baixo outro aspecto, xa que
introduce e disciplina o instituto do consorcio entre Concellos ou entre Provincias, para a
xestion en forma asociada dos servizos publicos locais.

3 Aidade republicana e os primeiros instrumentos
normativos: en particular, a lei 8 xuno 1990, n. 142

Concluida a dramatica paxina da experiencia autoritaria, inicia o camifio do ordenamento
republicano. A Constitucion de 1948 contén en si mesma ambos os dous principios que,
como se fixo evidente na apertura, desenvolven un un efecto centripeto e o outro un efecto
centrifugo, un aspira & uniformidade do aparato administrativo e o outro recofiece o valor
das discordancias. O art. 5 establece en efecto que «a Republica, unha e indivisible, recofe-
ce e promove as autonomias territoriais». O debate na Asemblea constituinte, e o texto que
por ultimo deriva do mesmo, esta plasmado, por un lado, pola herdanza ainda moi forte
do principio do centralismo administrativo que caracterizara ata entén a historia de lItalia,
antes na sUa fase de Estado liberal do oitocentos e logo na fase fascista, e por outro lado,
pola contribucién dalgunas forzas innovadoras, en primeiro lugar a compofente catdlica
(en modo especial grazas & contribucion dos xuristas Giuseppe Dossetti e Giorgio A Pira),
que introduce por primeira vez o principio do pluralismo institucional autonomista. Polo
tanto, o texto orixinal da Constitucién contén no art. 114, un elenco dos Entes territoriais
gue constitien a Republica (Rexiéns, Provincias e Concellos), ainda que organizados nunha
relacién xerarquica que ve no primeiro lugar ao Estado, no segundo 4s Rexions («consti-
tuidos en entes autonomos con poderes propios e funcions segundo os principios fixados
na Constitucion», art. 115), e logo Provincias e Concellos, aos cales venlles recofiecido un
espazo mais limitado de autonomia, que poden exercer soamente «no ambito dos princi-
pios fixados polas leis xerais da Republica» (art. 128) e polo tanto na medida na cal é a elas
outorgado pola mesma autoridade central.

O art. 133 contén tamén unha importante disposicion dirixida a evitar ulteriores unifica-
cions forzadas como as experimentadas na época fascista: as modificacions &s circunscri-
ciéns municipais e as correspondentes denominacions deben ser dispostas por lei rexional
«logo de ser escoitadas as poboaciéns involucradas». Vén entén introducido o principio da
participacion das cidades nos cambios da estrutura da realidade municipal & cal pertencen.
Ainda, o dispositivo preséntase xa problematico apenas foi disposto: en parte, porque o ins-
tituto do referéndum, en xeral, terd na historia italiana unha evoluciéon complexa e rica de
contraposicions de caracter politico mais que xuridico, e lograra por ultimo ver a luz cunha

5  Como observa C. Mortati, /stituzioni di diritto pubblico, Padova, CEDAM, 9° ed., 1976, 996.
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disciplina lexislativa soamente a inicio dos anos setenta. Ademais, o especifico dispositivo
ex art. 133 Const. enfréntase a ulteriores dificultades interpretativas, in primis con relacion
a cal sexa o alcance da norma e a quen, concretamente, se debe considerar “poboacion
involucrada” e polo tanto “ser escoitada”. Despois dun debate doutrinal bastante encen-
dido, prevalece por Ultimo a posicion pola cal son “involucrados” todos os electores dos
Concellos implicados na fusion, e non soamente os normais contribuintes®. Logo, outro
argumento que requiriu mais dunha aclaracion é o inherente & relacion de sucesion entre as
fontes, resolta & sta vez coa consideracién que os actos normativos emanados do Concello
ou dos Concellos extinguidos mantenan a sta propia eficacia (por virtude do principio xeral
da continuidade do ordenamento) ata que non sexan eventualmente abrogados por un
acto posterior emanado do novo Ente.

En definitiva, a nova estrutura constitucional remata, de acordo aos feitos, por atopar un
equilibrio entre as instancias centralistas e instancias autbnomas con toda vantaxe a fa-
vor das primeiras, e a descontinuidade co pasado revélase mais importante no plano das
enunciaciéons do principio que non sobre o dereito vixente. Como proba do anterior, en
diferentes oportunidades, a xurisprudencia xa sexa administrativa asi como a constitucio-
nal daqueles anos non faltou en afirmar a natureza programatica e a eficacia diferida das
normas constitucionais sobre a autonomia’; e isto é ainda mais certo en canto se refire ao
nivel subrexional, onde na practica o texto Unico de 1934 segue a ser por longo tempo
(substancialmente ata 1990) a fonte da estrutura organizativa da administracién local e o
Unico elemento de relevo de ruptura respecto 4 experiencia preconstitucional, susténtase
na reintroducién dos institutos democraticos como o pluralismo dos partidos e a eleccion
directa e por sufraxio universal dos representantes nas institucions locais.

Durante alguns decenios, ademais, os mesmos institutos do rexionalismo, que por outro
lado representan o nivel de descentralizacién mais difundido e vigorosamente sancionado
polo texto orixinal da Constitucion, quedan conxelados nunha especie de stand-by que se
resolve finalmente nos anos 70, coas primeiras elecciéns dos Consellos rexionais (1970), a
aprobacion dos Estatutos ordinarios (1971) e de once decretos delegados que transfiren
competencias de funcién as Rexions (1972) e a emanacion do d.P.R. 24 de xullo 1977 n.
616, que transfire novas competencias as Rexions e, no ambito destas, recorta algunhas
funciéns que son atribuidas &s Provincias e aos Concellos.

En realidade, esta fase de restruturacién dos poderes locais caracterizase por ser intrinseca-
mente contraditoria. E verdade que aumentan as funciéns das autonomias locais, pero isto
non significa que se aumente, ipso facto, a autonomia local, entendida como principio xeral
gue goberne o modo de relacionarse entre os diferentes niveis de goberno. Mentres que
aumentan as funciéns requiridas aos Concellos, pola contra, reférzanse tamén os outros
aparatos administrativos cos cales os mesmos Concellos deben confrontarse, quere dicir
Rexiéns e Provincias, e o camifio da implementaciéon das autonomias rexionais atrae cara
si importantes porciéns de poder administrativo entre elas &s Provincias e, ainda mais, aos
Concellos, non lles queda senoén as faragullas. En paralelo, tamén os controis desde o alto
volvense menos incisivos: xa coa Constitucién, en realidade, realizarase un primeiro elemen-
to de ruptura con relacién ao ordenamento pre-vixente, se ben o texto non sexa prédigo

6 Ver.C.Mortati, /stituzioni di diritto pubblico, citada, 997.

7 G.Vesperini, Le Regioni e gli Enti locali en Trattato di diritto amministrativo, pag. 1937.
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de disposicions en mérito & formulacién orixinaria, o art. 100 institle a Corte de contas, o
art. 125 o control estatal de legalidade sobre os actos das Rexiéns e o art. 130 o control
rexional de legalidade sobre os actos dos Concellos e das Provincias. O sistema dos controis,
asi como foi definido pola Constitucién, nace entén fortemente baseado nunha idea de
facer preventivos os controis, por outro lado que sexan sempre exercidos por organismos
externos (a maxistratura fronte ao Estado, o nivel de goberno superior fronte s Rexiéns,
Provincias e Concellos); poderase tamén observar unha constante evolucién no tempo, que
levara por exemplo, a un importante reforzamento dos controis nos anos ‘70 (ainda que o
verdadeiro cambio se verificard nos anos ‘90 coa introducién dos controis internos).

Todo isto, ademais, produce unha influencia ainda moi limitada sobre o nimero total dos
Concellos, que continta a non diminuir (en 1971 son mais ben 8.056 mesmo algun mais
do dato verificado dez anos antes). O art. 117 Const., na sta formulacién naquel momento
vixente, dispofia que fosen as Rexions, nos limites dos principios fundamentais estableci-
dos con lei estatal, a dispofier en mérito as circunscricions territoriais dos Concellos. O xa
mencionado d.P.R. 616/1977 en especial, atribufa &s Rexiéns (art. 16) a competencia de
determinar o ambito territorial dos Concellos, a stia denominacién, as suas sedes e, sobre
todo, a «definicidn das relacions entre Concellos como consecuencia das modificacions
territoriais».

Xa se observou que en ltalia, naquel momento como tamén na actualidade, estan presentes
unha cantidade de micro-Concellos, e tamén se fixo evidente como a devandita estrutura
urbanistica es pouco eficiente xa sexa no plano da xestion econémica asi como a nivel da
prestacion de servizos aos residentes, finalmente, o lexislador achega as Rexiéns o instru-
mento necesario para proceder a unha racionalizaciéon e, polo tanto, a unha superacion
(polo menos parcial) desta problematica, coa proba dos feitos, nagueles anos a devandita
potestade lexislativa concorrente vén exercida moi raramente e a situacién dos Concellos
gueda mais ou menos invariada. A Unica norma que se descobre destinada a non ser letra
morta é a prohibicién, no mesmo artigo, de instituir novos Concellos cunha poboacion in-
ferior a 5.000 habitantes, disposicion que, se non axuda a resolver a situacion, polo menos
pon un freo ao preocupante declive do novo aumento do numero total de Concellos que,
como xa se observou, polos anos sesenta volvera aumentar.

As razéns dunha inercia deste tipo poden ser multiples, pero, en primeiro lugar, pédese
relevar unha especie de oposicion ideoldxica cara calquera intencion de reducir a esfera
de autonomia das comunidades locais actuando unificaciéns de unidades territoriais de
primeiro nivel —tal vez por unha forma de tutela, de apego &s particularidades e as iden-
tidades individuais, tal vez porque calquera intervencién desde o alto que signifique unha
diminucién das marxes de autodeterminacién das periferias fai revivir ainda a lembranza
do periodo autoritario— que é percibido como unha lesion &s prerrogativas historicas e s
tradicions culturais de cada unha das realidades comunais®; o feito é que nestes anos as
Rexiéns coidanse (tal vez por non querer furtar a susceptibilidade de intereses persoais) de
exercer o poder que a Constituciéon e o lexislador lles outorgaron.

En efecto, non é unha casualidade, como confirmacién, ao menos hipotética, de canto se
sinalou apenas, que outros organismos locais que obtefien recofecemento legal naqueles

8  Como observa G. Rolla, Evoluzione do sistema costituzionale delle autonomie territoriali e nuove relazioni tra i livelli istitutuzionali.
Prospettive costituzionali e profili problematici,en Le Regioni, 2000, n. 6, 996 sqts.
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mesmos anos teran un destino de maior éxito. E o caso, por exemplo, das Comunidades
de montafas (e a continuacién, grazas a estas, das comunidades insulares), instituidas coa
lei 3 de decembro 1971, n. 1102 e hoxe en dia disciplinadas polo decreto lexislativo n.
267/2000: tratase de «entes locais constituidos entre Concellos de montafias e parcialmen-
te montanas, pertencentes tamén a diferentes provincias, para a valorizacién das zonas de
montanas, para o exercicio das suas propias funcions, das funciéons outorgadas e para o
exercicio asociado das funciéns municipais»®. E significativo que estea prevista a posibilida-
de de gue unha Comunidade de montafa mute grazas a unha fusion dos Concellos que
antes a constituian: neste caso, os recursos e as funciéns atribuidas & Comunidade transfe-
rirlanse automaticamente ao novo Ente municipal que xorde da fusién.

Logo os consorcios vefien dotados dunha nova e mais férrea disciplina a través das cales as
Provincias e os Concellos (pero tamén outros Entes, como as comunidades de montanas,
por exemplo) poden administrar e exercer funciéns en forma asociada, dotandose dunha
convencion e dun estatuto, que debe necesariamente prever unha asemblea, na cal fagan
parte representantes dos Entes en consorcio, e un consello de administracion elixido pola
asemblea coa funcién de aprobar os actos fundamentais.

Duas rapidas reflexions podense formular a propdsito destas formas alternativas —respecto
& fusion— de agregacions de entes. A primeira é a acentuada atencion dirixida ao per-
fil funcional mais que estrutural da racionalizacion dos Entes: xa sexa comunidades de
montafas que consorcios non desempefian ningun papel na diminucién dos nimeros dos
Concellos e Concellos-fragmentado, pero poden proporcionar efectos positivos ao garantir
unha xestion mais eficiente das funcions destes Entes, con gran beneficio a favor dos cida-
dans destinatarios dos devanditos servizos. A segunda observacién segue directamente 4
primeira, e consiste en facer evidente que, ai onde a identidade do ente-Concello non se
tocara, o lexislador ten espazos de manobra mais amplos para poder intervir na materia:
pénsese na posibilidade, prevista polo decreto lei 267/2000, de reintroducir 0s consorcios
obrigatorios, ai onde subsista un relevante interese publico sobre a xestién conxunta dunha
funcién ou dun servizo, de disciplinar posteriormente cunha lei rexional, cando en cambio
a posibilidade de instituir “fusions obrigatorias” esta excluida xa sexa do principio xeral do
autogoberno local, asi como tamén do preciso dispositivo constitucional anteriormente
citado que quere que sexan “escoitadas” as poboaciéns involucradas.

En canto se refire estritamente ao tema das fusiéns dos Concellos, en todo caso, 0os anos
ochenta transcorren na inercia pola carente aplicaciéon do d.P.R. 616/1977, pero concliense
cun potencial momento precursor de radicais cambios. En efecto é promulgada a lei 8 de
xufo de 1990, n. 142 que introduce unha nova norma en tema de fusion entre Concellos,
nas intenciéns do lexislador disposto a facilitar e aumentar a utilizaciéon do devandito ins-
tituto.

O limite 4 institucién de novos Concellos é aumentado e levado agora a 10.0000 habitan-
tes, a excepcion, precisamente, do caso das fusions: o art. 11 prevé que as Rexions, logo
de ter escoitado &s poboacions involucradas nas formas previstas pola lei rexional, podan
modificar as circunscriciéns territoriais dos Concellos tamén baixo o devandito albor. As
Rexions venlle solicitado redactar un plan quinquenal de modificacion das circunscriciéns

9 Art.27¢.1d.l.n.267/2000.
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municipais e das fusions, incluindo as transferencias das funciéns administrativas que po-
den ser delegadas as novas realidades, as fusions dos Concellos con menos de 5.000 ha-
bitantes son incentivadas a través das contribucions rexionais e as contribucions estatais
extraordinarias, en medida equivalente ao tipo e a entidade das funciéns transferidas.

O art. 26 prevé tamén unha ulterior posibilidade, a da Unién, por medio da cal dous ou mais
Concellos poden exercer conxuntamente unha pluralidade de funciéns ou servizos, con
vistas a unha futura fusién, que necesariamente debe chegar a realizarse nun lapso de 10
anos, baixo pena de disolucién da mesma Unién. Impostos, tarifas e contribucions sobre os
servizos derrogados pola mesma Unién fan parte das competencias das Uniéns. Os érganos
electivos da Unién son o Consello, a Xunta e o Presidente, anticipacion que reproduce a
estrutura institucional dos Concellos, dos cales as Uniéns preséntanse entén como unha
“clonacion” de maiores dimensions territoriais, o cal, por outro lado, é coherente co es-
guema que ve & Union como unha pasaxe intermedia e obrigada cara a disolucién de cada
unha das entidades municipais nunha nova entidade. Por outro lado, os Concellos gozan
dunha certo marxe de manobra, desde o0 momento que a lei lles recofnece a facultade de
instituir ulteriores érganos e disciplinar formas de participacion e representaciéon dos Con-
cellos participantes na uniéon ante o Consello.

En realidade, o desefo perseguido polo lexislador de 1990, é de evidencia inmediata, e
parece tamén, nunha primeira lectura, ben equilibrado ao definir instrumentos coherentes
cos obxectivos. O obxectivo, en canto interesa nesta sede, é esencialmente un: reducir a dis-
persion dos “Concellos fragmento” e as ineficiencias que do mesmo derivan. Son dous os
instrumentos predispostos que agreden o problema desde duas frontes: por un lado, pre-
vense, prohibindo a constitucion de novos micro-Concellos, polo outro sanase a dispersion,
ou inténtase facelo, predispofiendo institutos xuridicos de incentivo & unificacion. Inserido
neste desefo, o instituto da Unién de concellos é concebido entdn «non tanto como unha
forma estable de cooperacién intercomunal seguindo o exemplo dos consorcios, senon
como un estadio anticipador & fusiéon»'°.

Teria sido unha alternativa, en efecto, prover ex lege, desde o alto, a unha redefinicion total,
simplificada e racionalizada, do marco da estrutura municipal no territorio nacional, porén,
no debate que conduciu & aprobacion da lei n. 142 prevaleceu un esquema dirixido a tu-
telar as instancias de autogoberno local (a lembranza das unificaciéns coactas, por outro
lado, ainda que non pudiesen mais definirse presente na memoria, constituia en todo caso
un precedente de evitar), coa conviccién que, en todo caso, a nova norma teria marcado o
punto inicial dun percorrido compartido cara devandita direccion'.

17 uniéns (que involucran en total 68 Concellos) intercorrentes desde xufio de 1990 cando
¢é aprobada a lei n. 142, ao mes de agosto 1999'2 non poden claramente definirse o via-
tico dun brillante camifio cara a simplificacion do completo esquema dos Concellos; polo
contrario, un ndmero tan exiguo determina unha grave perda para a politica das fusions
entre os Concellos en Italia. Moito mellor que quen sexa, recofiéceo o mesmo lexislador,
guen despois de 10 anos, en 1999, actla na materia e intervén coa lei n.265/1999 e logo

10 M.Dangelis, Le unioni di Comuni tra legislazione nazionale e regionale, en L. do Federico, L. Robotti (curador), Le associazioni fra Comuni.
Forme organizzative, finanziamento, regime tributario, Milano, Franco Angeli, 2008, 62.

11 Ver,L.Vandelli, X governo locale, Bologna, il Mulino, 2000, 15 sqts.

12 Segundo o informe Formez /ndagine conoscitiva sulle unioni tra Comuni.
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co decreto lexislativo n. 267/2000 (denominado Texto Unico das autonomias locais, a conti-
nuacion Tuel), onde o focus se disloca sensiblemente das fusidns as uniéns como obxectivo
final da politica de racionalizacidn polo elevado nivel de “fragmentacion” dos Concellos. E
un cambio de direccion que definir brusco é pouco: case parece que o lexislador renuncie
ao proxecto perseguido ata hai pouco e alce a sta bandeira branca.

4 Areforma do Titulo V e o actual panorama normativo

En realidade, é necesario especificar, antes de todo, que os dous novos instrumentos nor-
mativos xorden nun periodo dun grandisimo fermento, en canto se refire ao dereito dos
Entes locais, tanto que, precisamente mentres a lei 265 e logo o Tuel entran en vigor, esta
en camifo o iter parlamentario que levara dentro de pouco, no 2001, a aprobacién da re-
forma do Titulo V da Constitucion, que ten por obxecto precisamente «As Rexiéns, as Pro-
vincias, e os Concellos». Esta reforma é a punta do iceberg dun camifio iniciado anos atras,
gue conduciu as Rexions e aos Entes locais a adquirir unha sempre crecente autonomia
financeira (a través dunha serie de disposiciéns varadas entre 1990 e 1997, que se referiron
tanto 4s Rexions como aos Concellos) e de goberno (coa introducion da férmula electoral
maioritaria e a prospectiva da eleccién directa do xefe do Executivo, en 1993 para os Con-
cellos e as Provincias e en 1999 para as Rexions). Estes son tamén os anos da denominada
“terceira descentralizacion” (é dicir dunha nova onda de transferencias de competencias
administrativas do centro cara as periferias, despois das primeiras duas fases que tiveran
lugar en 1970-72 e 1075-77), actuado a través do decreto lexislativo 31 de marzo 1998 n.
112, que transfire 4s Rexions, Provincias, Concellos e outros Entes territoriais un conxunto
de competencias normativas e administrativas sobre unha cantidade de ambitos dun nota-
ble relevo, como, entre outros, sanidade publica, instrucién, bens culturais, obras publicas
e viais, e as funciéns de organizaciéon e de todas as actividades instrumentais ao exercicio
das funcions outorgadas.

Nos mesmos anos ve tamén a luz o “maximo federalismo con Constitucion inmutada”
introducido polas leis inspiradas e queridas polo entdn ministro Franco Bassanini. A pri-
meira destas, a lei do 15 de marzo de 1997, n. 59, introduce no ordenamento italiano o
principio —ademais de clara matriz comunitaria— do achegamento do ente responsable
do desempefio dunha funcion ou da erogacién dun servizo ao cidadan. Vén desmontado o
principio, ata agora vixente, da correspondencia entre competencia normativa e competen-
cia administrativa, e os Entes locais —os Concellos en primeiro termo— atépanse proxecta-
dos inicialmente no cumprimento de funciéns antes atribuidos tradicionalmente ao Estado,
ao mesmo tempo, tamén os procedementos e a actividade administrativa en xeral seguen
involucradas nunha profunda e compacta transformacién, co obxectivo de facelas o mais
lixeiras e axiles posibles. En especial este ultimo é o obxectivo feito propio pola denominada
lei Bassanini-bis (lei 15 de maio 1997, n. 127, logo revisada parcialmente pola denomina-
da Bassanini-ter, lei 16 de xufio 1998, n. 191), que contén normas dirixidas a conseguir a
simplificacion dos procedementos e a reorganizacion dos despachos. E esta unha época na
cal aumentan notablemente as atribuciéns funcionais dos niveis de goberno periféricos, e é
polo tanto coherente que se busquen tamén novas estruturas capaces de permitir un eficaz
desempenio das devanditas tarefas.
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O punto apical deste proceso de reforma, en todo caso, é o xa mencionado novo Titulo V,
no cal resaltan, para as finalidades do discurso que se esta expofiendo, a equiparacién dos
Concellos a Rexiéns, Provincias, cidades metropolitanas e incluso ao mesmo Estado, como
elementos constitutivos da Republica (art. 114 Const.); a confirmacién do principio da atri-
bucién das funcidns administrativas aos Concellos en forma de tendencia, agés a atraccion
destas cara o alto no caso for requirido polos principios de diferenciacién, subsidiariedade e
adecuacion (art. 118 Const.); a abolicion dos controis preventivos, por parte do Estado, so-
bre os actos administrativos dos Concellos e da figura do comisario de Goberno, o aumento
das marxes de autonomia financeira tanto para as Rexiéns asi como para os Entes locais
(art. 119 Const.), e por ultimo, o recofiecemento da autonomia estatutaria e regulamenta-
ria dos Entes locais (art. 114 Const.).

En extrema sintese, compre polo tanto sublifiar que o clima no cal o lexislador pon en
discusion as normas sobre as unificacions mudou sensiblemente respecto a dez anos atras;
mentres tanto iniciou, efectivamente, un percorrido de progresivo aumento dos espazos de
autonomia e de autogoberno dos Entes locais, que elevaron a rango de entes parificados
ao Estado, coa consecuente desaparicion da relacion xerarquica piramidal que caracteriza
as relacions entre os diferentes Entes territoriais en vixencia polo texto orixinal da Consti-
tucion. Neste contexto, os espazos para proceder as unificacions, se non son precisamente
forzadas, en todo caso decididos desde o alto en virtude dun mecanismo semiautomatico
(como as fusidns ex lege a dez anos desde a institucion dunha Unién, previstas a partir de
1990) reduicense notablemente.

A lei 265/1999, entdn, mantén intacta a competencia das Rexions en mérito & predis-
posicion do programa de reordenacion territorial, mentres que modifica precisamente as
funciéns e a mesma natureza do programa, o cal agora é fundamentalmente finalizado &
determinacion dos dmbitos preferenciais para a xestién supramunicipal asociada de fun-
cions e servizos, a cal pode ser realizada «tamén» a través das Unions. No centro da nova
normativa, entén, atopase o fin (é dicir a xestién conxunta dos servizos, nunha éptica de
implementacion da capacidade de erogar servizos ao cidadan) e non mais o medio (enten-
dido como a fusion entre dous ou mais Concellos), tanto que, por unha parte, isto é facul-
tativo (& constitucion dunha Unién non debe seguir necesariamente, dentro de dez anos, a
fusion dos Concellos participantes), e, polo outro, non é sequera o Unico medio realizable,
como o deixa intuir a introducion do inciso “tamén”.

En canto ao tema das formas alternativas de agregacion (merecen tamén polo menos unha
mencioén os circundarios, que son reparticions no interior dunha Provincia, co obxectivo de
organizar despachos e servizos, e os concellos e as circunscriciéns, que en cambio son for-
mas de organizacién sub-municipais, respectivamente particions administrativas no interior
dos devanditos Concellos que nacen precisamente de fusiéns, e organismos de xestion
de servizos nos Concellos con poboaciéns superior a 100.000 habitantes) pddese obser-
var como non faltan (algunhas, non moitisimas) suxestions de orixinalidade na lexislacion
rexional e dos Entes locais aos cales a Constituciéon atrible a devandita competencia, para
buscar novas solucions —evidentemente, diferentes das fusions que precisamente non pa-
recen agradar aos administradores locais italianos— para aumentar a eficacia da accién
administrativa dos entes locais. O Ultimo destes exemplos, no transcurso do tempo, chega
da Provincia auténoma de Trento que coa actual lei provincial 15/2009 modificou a lei
provincial 16 de xufio 2006, n. 3, titulada «Normas en materia de goberno da autonomia

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 47 (xaneiro-xufio 2014)



Giuseppe Franco Ferrari

do Trentino». Na sta actual formulacién, esta lei transfire a potestade administrativa xeral
—agas as clausulas de reserva de competencia— da Provincia aos Concellos, que poden
exercela tamén en forma asociada, servindose eventualmente da figura apenas creada da
Comunidade de val, un ulterior Ente intermedio —reservado a ocupar o lugar dos preexis-
tentes territorios— para cuxo financiamento é introducido ademais un érgano adxunto (a
conferencia dos alcaldes) non previsto anteriormente nin polo Estatuto da Provincia nin pola
lei como antes fora formulada'.

E 0 caso, neste estadio, de formular algunhas palabras mais sobre o instituto da Unién e a
prosecucion que tivo o instituto para as reformas introducidas desde o 2.000 en adiante. Os
datos dispofiibles, efectivamente, permitennos aseverar un aumento, case unha ascension
irresistible do instituto, que da estatica apatia dos anos noventa alzase despois da aproba-
cion da lei 265: a un ano da aprobacion da nova normativa, as Uniéns de 17 convértense
en 58 (e involucran 250 Concellos), e despois, de ano en ano, convértense en 138, 180,
222,244 e luogo 251 no 2005 ata as 291 rexistradas no 2009, que comprenden en total a
1.368 Concellos e unha poboacion acumulativa de 4.877.842 habitantes. Unha auténtica
explosion, que se releva sobre todo no norte, onde esta localizado o 55% das Uniéns (no
sur estan localizadas en cambio 0 20%, no centro 0 14% e o0 11% nas illas), o cal por outro
lado é coherente precisamente coa presenza naquela area da maior parte dos “Concellos
fragmentos” italianos (se ben, por outro lado, é necesario facer notar que o instituto ¢ apli-
cado tamén foéra das necesidades vinculadas & racionalizacién do tecido municipal, xa que
soamente 0 21% dos Concellos involucrados ten menos de 5.000 habitantes)'.

Un indice seguro de eficiencia desta forma de agregacién é o exceso de funciéns que son
exercidas por intermedio da mesma: o informe do Anci do 2009 chega a catalogar 67 di-
ferentes categorias, bastante heteroxéneas entre elas, que van da xestion dos acuedutos
ao rexistro civil, dos xardins de infancia ao catastro, do defensor civico & edilicia sismica, da
xestién dos bens propiedade do Estado e patrimoniais ao mantemento das ruas, dos refec-
torios ao coidado dos xardins, da Portelo Unico para as empresas & Oficina Unica das licita-
ciéns, e outros. O nimero acumulativo dos servizos solicitados as Uniéns estaban estimados
en 318 no 2000 e no 2005 chegaron & cota de 2.090. En xeral, todas estas funciéns poden
reconducir a tres macro-categorias, a das fusions de goberno do territorio, a das funciéns
institucionais, e por ultimo a dos servizos as persoas, segundo a tipoloxia de funcions que
chegan a ter un papel preponderante, cada Unién pode ser reconducida a unha das duas
principais tendencias que foron reportadas na doutrina': por un lado, as denominadas
«Uniéns di recursos e despachos», orientados prevalentemente & unificacién de estruturas
de caracter técnico-institucional e administrativo, e polo outro as denominadas «Uniéns de
servizos», onde non muda a atribucion de aparatos e despachos, que se mantefien baixo a
direccion do mesmo Ente ao cal facian referencia antes da Unién, pero, en cambio, muda
a xestion dos servizos, moitas veces externalizados e administrados por un terceiro suxeito
diferente dos Entes que dan vida & mesma Union.

13 Sobre o instituto das Comunidades de val ver S. Parolari, Unalternativa alla riduzione dei Comuni? A soluzione originale della Provincia
autonoma di Trento, en www.federalismi.it, 2009.

14 Todos estes Ultimos datos, actualizados ao 4-5-2009, foron publicados e elaborados pola Direzione Centrale della Finanza Locale-Mi-
nistero dell’Interno e publicados por ANCI-Area Piccoli Comuni/Unioni di Comuni e Associazionismo no informe que estd a disposicion
en-lifia no enderezo www.unioni.anci.it/documenti/quadro_sintesi040509.pdf.

15 Ver por exemplo F. Spalla, L accorpamento di Comuni in Europa e a controtendenza italiana, en Amministrare, 2006, 121 sqts., 126.
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O Tuel prevé ademais e tamén formas de incentivacién ao asociacionismo intermunicipal:
en primeiro lugar, no art.5, esta disposto que aos Entes que se unen correspondan os ingre-
sos dos impostos, das tarifas, e das contribuciéns sobre os servizos a eles encargados, ainda
gue na practica sexa unha usanza bastante difundida a simple transferencia as Uniéns dos
fondos correspondentes as funcions desempefnadas’®.

Considerando que a primeira Unién estivo instituida no Veneto en 1995 (cun certo retardo
respecto & lei 142/1990) é claro que o periodo que vai ata o 2000 non reflicte sequera
timidamente o boom que o instituto terfa cofecido posteriormente nos anos seguintes, e
se 0 numero de Unidns presentes no territorio italiano é mesmo mais que duplicado desde
0 2000 ao 2001 a causa non pode ser senén unha, a introducion da nova disciplina con-
tida na lei 265/1999 e no Tuel. Por un lado, é verdade que a nova disciplina dota & Unién
de Concellos dun propio especifico status institucional especifico, elevandoo ao rango de
Ente local, pero, por outro lado, parece que a decisiva clave sexa a abolicién da obriga de
proceder & fusién dentro de 10 anos desde a institucion da Union. Unha medida non soa-
mente mais respectuosa dos espazos de autonomia dos Concellos senén sobre todo das
instancias individuais de cada realidade. Pareceria que, ceteris paribus, é apreciada en par-
ticular a posibilidade de dar vida a Unions “funcionais”, que permitan administrar funcions
e erogar servizos conxuntamente con outros Concellos (e a eficiencia desta solucion esta
comprobada polo aumento exponencial dos casos nos cales esta vén a ser realizada), pero
non “estruturais”, é decir que non necesariamente deban significar a perda da identidade
de cada unha das comunidades.

Unha clamorosa suspension do instituto da fusion, polo tanto, é que desde 1990 ao 2005
se verificaron soamente cinco fusiéns que involucraron en total 11 Concellos. En efecto, é
facil afirmar que as Unidns ofrecen a chance de cumprir funcions mais eficaces, mais axei-
tadamente e cunha considerable reduciéon dos gastos, e ao mesmo tempo salvagardar as
identidades (e os particularismos) municipais, pero, pola contra, foi tamén observado que
o recofiecemento das Uniéns como Ente local mévese nunha oposta direccion respecto as
instancias de simplificacion do aparato administrativo xa que, polo contrario, institie un
ulterior nivel'.

5 Observacions conclusivas

Ao rematar esta panoramica, necesariamente sintética dados o espazo e o tempo limitado,
pero que, en todo caso, presentou todos os principais institutos da materia, pédense inten-
tar algunhas observaciéns conclusivas.

O que é evidente, xa sexa desde unha sumaria inicial ollada & tematica, é a aparente inca-
pacidade do lexislador italiano, xa sexa nacional asi como de nivel rexional, de perseguir ao
mesmo tempo a simplificacién do panorama dos entes territoriais e a eficiencia da accién
administrativa. Moitos dos institutos que se sucederon ata agora, sobre todo 0s mais recen-
tes, efectivamente demostraron saber activar circulos virtuosos e mellorar o nivel dos servi-
zos erogados polos entes involucrados, porén, ao mesmo tempo, non obtefien o obxectivo
de simplificar o sistema dos Entes locais. Quen tivera unha minima experiencia de crénicas

16 M.Dangelis, Le unioni di Comuni tra legislazione nazionale e regionale, citada, 75-76.

17 Como observa F. Spalla, Laccorpamento di Comuni in Europa e a controtendenza italiana, citada, 126-127.
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xornalisticas italianas, sabe ben canto o tema da multiplicacién dos “Entes inUtiles” sexa
denunciado con forza, cada vez mais nos Ultimos anos, tamén por intermedio de ensaios
divulgadores de grande éxito e que se advertiron con particular urxencia, probablemente
un pouco mais por parte da opinion publica que non pola clase politica, a cal, por exemplo,
vacila e dubida en proceder & abolicion das provincias, o nivel de goberno inmediatamente
superior aos Concellos pero amplamente percibido como carente dunha utilidade concreta.
E totalmente evidente que non ten sentido, por un lado, discutir sobre a abolicién das pro-
vincias e, polo outro, instituir novos entes intermedios como Uniéns de Concellos e Comu-
nidades de val: se colocar un freo 4 proliferacion dos Entes territoriais debe ser un obxectivo
das policies que debe ser perseguido de agora en adiante, as soluciéns actuadas ata agora
non poden ser consideradas satisfactorias. Desde este punto de vista, o das fusions é un
instituto non funxible, non sustituible por outras soluciéns pouco a pouco construidas, que
tamén ofrecen eficiencia pero non da mesma maneira.

E tamén verdade, por outro lado, que nos anos noventa o lexislador italiano mostrara co-
raxe e capacidade, e non se pode definir a lei 142/1990 un exemplo de mal drafting nor-
mativo, as razéns do seu fracaso, e do abandono da politica & cal estaba sometida, deben
ser buscadas mais ben nunha tendencia atavica da sociedade italiana de tutelar as indivi-
dualidades e os particularismos locais, comprendida a heraldica municipal. Evidentemente,
desde o Renacemento a data este rasgo cultural e socioléxico da ltalia dos Concellos que-
dou bastante radicado tamén na sociidade contemporanea, e certamente non son moitos
os instrumentos que o lexislador ten & sta disposicion para impedir esta inclinacion, posto
gue evidentemente as unificaciéns coactas non son o camifo sobre o cal encamifarse no-
vamente.

Porén non faltan, polo momento, mesas arredor das cales se discute sobre as novas posi-
bles solucions imaxinadas: pénsese no desefio de lei constitucional n.1259, presentado no
Senado o 2 de decembro 2008, o cal, ao propofier unha «racionalizacién da organizacion
territorial da Republica», considera tamén a necesidade de «reducir os niveis administrati-
vos, [...] premiando, segundo o principio de subsidiariedade, a dimensién méas proxima ao
cidadan tamén a través da promocién das fusions entre os concellos» e polo tanto incenti-
var «fusions voluntarias, carentes dunha supra-estrutura institucional sobre todo percibida
como imposta». Pénsese, ainda, na lei 5 de maio 2009, n. 49, de recente mandato ao Go-
berno en materia de federalismo fiscal, a cal prevé tamén, no art. 12, c. 1, letra f, que entre
0s principios sobre os cales deben ser informados os decretos delegados apareza tamén
«a disposicion sobre as formas de premios para favorecer unions e fusions entre concellos,
tamén a través do aumento da autonomia impositiva ou maiores alicuotas de participacion
conxunta nos tributos do erario».

Polo tanto, en ambos os dous exemplos citados buscanse caminos para facer este instituto
mais “apetecible” para as realidades locais de canto non parecesen durante a época dos
precedentes intentos lexislativos. Medidas fiscais con estimulos de premio poderian, efecti-
vamente, facer surtir os efectos esperados, se se lograra dar vida a decretos que non balei-
ren de contido os principios establecidos no mandato, que respecten entén as indicacions
mais formais pero e sobre todo, tamén o espiritu.

Por outro lado, relevouse tamén a «escasa capacidade das mesmas Rexions de prospectar
solucions innovadoras e orixinais respecto as “lifias guias” ditadas polo lexislador nacional,
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limitandose sobre todo, agas nalgunhas excepcions, a unha disciplina analitica dos criterios
de financiamento das formas de agregacién intermunicipais»'®, unha consideracion que é
atinada tanto para as Rexions con Estatuto ordinario canto para aquelas que tefien Estatuto
especial; nun momento histérico no cal o termo “federalismo” non deixa de aparecer nas
cronicas politicas cada vez que se afronta o tema das reformas institucionais, seria des-
exable unha implicacién mais proactiva por parte destes Entes que se estan a ganar unha
posicién, desde hai anos, de primeiro plano na vida politica e social italiana.

Como ultima andlise, a solucién mais proficua, pareceria sen dubida a de “acompanar” a
evoluciéon do tecido social italiano, cunha politica de incentivos & cooperacion e & agrega-
cion, que poida facer menos dificultoso este camifio que sempre se demostrou, ata agora,
moi accidentado.

18  M.Dangelis, M. Pellegrini, L unione dei Comuni: dal disegno do legislatore nazionale alle politiche regionali, 1° Forum sull’Associazionismo
comunale, Ancona, 2005, disporiible en http://opera.univpm.it/eventi/20050923/De%20angelis%20-%20Pellegrini.pdf, 20.
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