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L'efficacia della politica comunitaria delle strutture agricole dipende anche da fattori 
interni agli Stati membri e, tra gli altri, dalla possibilità che le iniziative comunitarie 
vengano attuate attraverso strumenti di intervento ed organismi che le stimolino, le 
inquadrino e le coordinino tra loro e con le altre iniziative. In considerazione di ciò, la 
Commissione delle Comunità Europee- Direzione generale de li 'agricoltura- ha ritenuto 
opportuno promuovere una ricerca che si ponesse come obiettivo quello di chiarire -
nella situazione istituzionale italiana nella quale sono in corso mutamenti rilevanti in 
seguito all'istituzione delle Regioni a statuto ordinario e delle Comunità montane- il 
ruolo di queste Comunità ai fini del consolidamento e dello sviluppo dell'agricoltura dei 
territori di montagna, con specifico riguardo all'applicazione delle direttive comunitarie 
so c i o-s tru ttu ral i. 

In particolare, detta ricerca - di cui si dà conto nel presente volume - doveva contri­
buire a chiarire, anche sulla base di un'analisi approfondita delle discussioni in corso e 
delle soluzioni eventualemente già adottate nelle diverse regioni, tre aspetti fonda­
mentali : 

a) le possibili funzioni delle Comunità montane nella attuazione concreta del piano di 
sviluppo quinquennale e dei programmi annuali e i loro rapporti con le Regioni ; 

b) più specificatamente, le funzioni che le Comunità montane dovrebbero svolgere ai 
fini di un'applicazione della politica di riforma delle strutture che sia coordinata al 
suo interno e sia al tempo stesso coordinata con le altre iniziative; 

c) le strutture organizzative, ivi compresi i servizi di promozione e di assistenza tecnica, 
di cui le Comunità dovrebbero dotarsi per svolgere queste funzioni. 

(Lo studio è pubblicato unicamente in lingua italiana). 
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I. 

PREFAZIONE 

Il presente studio è stato intrapreso nel quadro del programma di studi 

della Direzione Generale dell'Agricoltura della Commissione delle Comunità 

Europee. 

La ricerca è stata curata 

dall'Istituto Nazionale di Economia 

Agraria (I.N.E.A.) -ROMA 

Per il suo svolgimento è stato costituito un apposito gruppo di studio 

composto dal prof. Danilo AGOSTINI, dell'Università di Padova; dal prof. 

Sabino CASSESE, dell'Università di Napoli; dal prof. Enzo GIORGI, del­

l'Università di Firenze e dal dott. Ugo PESCE, Segretario generale 

dell'INEA. 

La ricerca è stata diretta dal prof. Sabino CASSESE. 

Ad essa è stato addetto un gruppo di lavoro composto dai dottori 

Carlo DESIDERI, Daniele FANO e Maria MACONIO. 

La stesura della ricerca è del dott. Carlo DESIDERI. 

Hanno partecipato ai lavori la divisione 11Strutture di produzione ed 

ambienti agricoli 11 e la divisione ''Bilanci, Studi, Dati statistici". 

Lingua originale i t aliano. 

* 
* * 

Il presente studio non riflette necessariamente le opinioni della Com­

missione delle Comunità Europee e non anticipa in alcun modo l'atteg­

giamento futuro della Commissione in materia. 
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v. 

La presente ricerca è stata svolta in vista 

dell'applicazione della direttiva 75/268/CEE per le zone 

montane e sTantaggiate. E' diretta a verificare se e in 

che misura gli istituti di intervento nei territori mon­

tani, recentemente introdotti dalla legge n.1102 del 1971, 
realizzino condizioni adeguate por una efficace attuazione 

della direttiva stessa~tenendo conto delle esigenze di 

coordinamento delle misure comunita~ con gli altri intervea 

ti pubblici poste dalla particolare situazione affibientale 

economica e sociale delle zone in cui questa interviene. 

la ricerca si divide in tre parti relative alla 

fase costitutiva delle comunità montane, alla loro posizio­

ne nel contesto istituzionale regionale, al loro ruolo, in­

!ine,nei confronti dell'applicazione della direttiva comu­

nitaria. 

La fase costitutiva inizia con la ripartizione 

del territorio classificato montauo in zone omogenee 1le qua­

li1secondo la legge n.1102,dovrebbero far riferimento a 

criteri economico-sociali ed essere delimitate in funzio­

ne della programmazione. Di fatto la ripartizione è avvenu­

ta in genere in mancanza di una ricognizione puntuale del­

le caratteristiche del territorio e senza una preliminare 

individuazione degli obiettivi di sviluppo. Hanno quindi 

pesato sulla delimitazione fattori politici, geografici ed 

anche il rispetto dei confini di altri istituti pubblici 

(pyovincie, enti f~nzionali). 



VI. 

In corrispondenza alle zone omogenee sono st~ 

te costituite le comunità montane composte dai comuni in 

esse ricompresi e configura~ come enti rappresentativi di 

secondo grado aventi il compito di elaborare ed attuare 

(attivando la partecipazione della popolazione e delle o~ 

ganizzazioni sociali,sindacali e professionali) un piano 

di sviluppo intersettoriale e pluriennale che deve essere 

coordinato ed approvato dalle regioni. Queste provvedono, 

quindi, a finanziare con i fondi assegnati a tal fine dal­

lo stato (in particolare dal Con;i tato interministeriale per 

la prosrammazione economica su proposta del I·!inistero del­

l'agricoltura e foreste) prosrammi-stralcio annuali presen­

tati dalle comunità montane. La ripartizione dei fondi tra 

quest'ultime avviene in base a criteri (definiti dalle 

leggi regionali) obiettivi oppure tali da consentire una 

più o meno ampia discrezionalità degli organi regionali. 

Ll fine dell'adeguamento dei piani degli altri enti ope­

ranti nella zona omogenea al piano della comunità montana t 

in alcune re~ioni sono stati approntati dei meccanismi pro­

cedurali diretti a consentire alla comunità una verifica 

di conformità al proprio piano delle attività degli altri 

enti. E' anche presente la tendenza a favorire la parteci­

pazione di quest'ultimi alla programmazione zonale. 

A tutt'oggi comunque i piani di sviluppo plu­

riennali non risultano ancora elaborati. Le comunità hanno 

~redisposto i propri interventi attraverso programmi an­

nuali finanziati dalle regioni nei quali in alcuni casi 

è rintracciabile un impiego finalizzato dei tondi disponi-
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bil1 1in altri la previsione di sineole opere ed incentivi 

tra loro scollegati. 

La comunità dà attuazione ai propri piani e 

programmi eseguendo direttamente gli interventi in essi 

previsti (opere infrastrutturali,contributi) o ne affida 

la realizzazione - esercitando un controllo la cui misu­

ra varia a secondooolle previsioni delle leggi regionali 

ad enti rappresentativi (comuni) o funzionali (consorzi 

di bonifica, enti di sviluppo). Per l'organizzazione dei 

propri uffici la comunità si avvale di personale comanda­

to dalla regione ed altri enti e di incarichi di lavoro 

a tempo indeterminato; solo in alcune regioni può assumere 

personale. Nel complesso emerge dalla legislazione la ten­

denza a lasciare incerta la dimensione operativa della comu­

nità ed a limitare le sue dotazioni di mezzi e personale. 

Di fatto attualmente le comunità1 eccetto il conferimento di 

incarichi per la fornazione dei piani, non dispon5ono an­

cora di un proprio apparato di uffici e personale. 

La seconda parte della ricerca è diretta ad 

accertare il ruolo effettivamente riconosciuto alla comu­

nità dalla disciplina sostanziale degli interventi in mat~ 

ria di aBricoltura, quale questa va configurandosi a li­

vello regionale. L'assetto istituzionale generale dei rap­

porti tra stato e regioni non è tuttavia tale da favorire 

lo sviluppo di politiche regionali dirette ad impostare 

una programmazione degli interventi ed a riorganizzarli 

là dove ciò sia reso necessario ai fini della loro funzio­

nalità. Ciò risulta sia dal modo incompleto e frammentario 
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in cui è avvenuto il trasferimento delle funzioni ammini­

strative alle regioni nelle materie ad esse costituzional­

wente spettanti, sia dalla legislazione dello stato in a­

gricoltura emanata successivamente ,sia in generale dalle 

caratteristiche della finanza regionale. Di fatto le leggi 

regionali che incidono sull'organizzazione degli interven­

ti sono piuttosto scarse e concentrate in alcune regioni 

mentre prevale nal complesso la tendenza al rifinanziamento 

d,ec;li interventi preesistenti. Prospettive di riforma del­

l'assetto dei rapporti tra stato e regioni si aprono attual_ 

mente in seguito all'approvazione della legge dello stato 

n.382 del 1975 che deleea al governo il completamento del 

trasferimento delle funzioni alle regioni. 

La legislazione regionale sostanziale prende 

in considerazione la comunità montana sotto diversi profi­

li: messa in opera di infrastrutture generali e srecifiche, 

forestazione, cu~a e eestione dei beni silvo-pastorali, 

ampliamento e miglioramento dei :pascoli, gestione dei par­

chi e delle riserve naturali, alcuni interventi con più 

diretta incidenza sulle attività produttive. (~uanto al ruo­

lo che le viene attribuito, la comunità si configura come 

ente che collabora con la regione alla definizione degli 

interventi, che esercita un effettivo potere decisionale 

anche se limitato ad alcuni settori, che esegue infine spe­

cifici compiti programmati a livello regionale. 

Sulla figura e l'attività della comunità moa­

tana ha poi una diretta incidenza l'istituzione 1in alcune 

regioni 1di comprensori economicossociali la cui dimensione 
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viene assunta come la più idonea ad individuare una "uni­

tà di programmazione" capace di comprendere aree con di­

verse caratteristiche economiche e sociali e di mglio fa­

vorire dunque - rispetto le zone omogenee - la globalità 

degli interventi e le prospettive di riequilibrio territo­

riale. Sul comprensorio viene costituito un orgabismo for­

màto da rappresentanti degli enti locali. La posizione 

della comunità montana varia a seconda che la zmna omoge­

nea coincida o meno con il comprensorio. Nel primo caso la 

comunità assume le funzioni che spettano all'ore;enismo 

comprensoriale tra le quali vi 8 la pianificazione terri­

toriale e, in prospettiva, quella in agricoltura (un'al­

tra tendenza in atto è diretta invece ad affidare que­

st'ultima agli enti di sviluppo). Nel secondo caso la co­

munità partecipa alla programmazione comprensoriale elabo­

rando un proprio piano-proposta. Ciò non esclude tuttavia 

l'attribuzione alla comunità di quelle funzioni organiche 

maggiormente rispondenti alle esigenze delle collettività 

locali. 

L'ultima parte della ricerca concerne la posi­

zione della comunità montana in ordine all'attuazione del­

le direttive comunitarie relative alle struttt~e agricole 

ed in particolare della direttiva 268/CEE per le zone svan­

taggiate. Vengono individuati tre livelli di intervento 

ai fini di una efficace applicazione nel contesto economi­

co ed istituzionale italiano delle misure comunitarie: un 

livello di pianificazione, un livello organizzativo ed u­

no per la gestione delle terre a destinazione silvo-pasto-
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rale. 

In ordine al pri~o livello la legislazione ri­

conosce• alla co~unità un ruolo di rilievo (piano di svi­

luppo, piano territoriale); attualmente tuttavia i piani 

non sono stati ancora predisposti. La legislazione sostan­

ziale attribuisce in certi casi funzioni organiche alle 

comunità ma si tratta di pochi esempi che mettono questa 

in grado, al massimo, di :programmare alcuni settori limi­

tati (la stessa consiGerazione viene fatta per i program­

mi annuali provvisori). I~fine va tenuto conto dei model­

li istituzionali (comprensori) adottati o progettati dalle 

sineole regioni ai quali si è già accennato. In ordine al 

secondo livello la comunità potrà svolgere quei compiti che 

non richiedono una ampia dotazione di 

mezzi e personale (erosazione di incentivi, impostazione 

di interventi infrastrutturali,ecc.),mentre per le restan­

ti attività (in particolare assistenza tecnica e realizza­

zione di grandi infrastrutture) sarà necessario che prov­

veè.ano altre strutture (enti di f,viluppo, consmrzi di boni­

fica, uffici tecnici regionali e comprensoriali) con la 

collaborazione della comunità montana. ~-tue sta potrà invece 

svolgere tali compiti là dove le è stata conferita l'at­

tribuzione delle funzioni già spettanti ad altri enti 

(bonifica) 1 insieme al personale ed ai mezzi di quest'ulti­

mi. Infine in ordine al terzo livello numerosi elementi 

presenti nella legislazimne e negli statuti della comunità 

indicano in questa l'ente adeguato ad assumere funzioni 

organiche nel campo dell'ampliamento e 6estione dei beni 

silvo-pastorali ed attività connesse. 
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1. La direttiva del Consiglio del 28 aprile 1975 sull'agricol­

tura di montac;na e di talune zone svantae;g;iate (75/268/CEE) 

si propone obiettivi di trasformazione strutturale sostan­

zialmente omogenei a quelli della direttiva 72/159/CEE 

sull' nr.amod.ernanento delle aziende ac;ricole. Considerati i 

forti sçuilibri che caratterizzano l'a~ricoltura italiana 

e il gran numero di aziende al di sotto della "soglia" di 

efficienza richiesta dalla politica comunitaria delle strut 

ture, solleva perciò, per la propria attuazione, problemi 

simili a quelli posti dalla direttiva 159 in ordine all'in­

serinento der;li interventi sulle strutture in un quadro 

più ampio di interventi pubblici, necessari per assicurare 

la stessa efficacia dei primi. 

1uesta esigenza si pone in maniera ancora più evi­

dente per l'attuazione del regime di interventi previsto 

dalla direttiva 75/268/CEE nelle zone montane e svanta~gia­

te, ove il mantenimento delle attività agricole riveste una 

importanza fondamentale anche per la difesa e la conserva­

zione dell'ambiente naturale e nelle quali occorre far fro~ 

te ad accentuati squilibri economici e sociali dovuti alle 

condizioni particolarmente difficili di lavoro, al persi­

stente deterioramento dei redditi a6ricoli, all'esodo ed 

all'abbandono delle terre, ecc. 

Aspetto- caratteristico della direttiva n.268 è i~ 

nanzitutto la concessione di una indennità compensativa a~ 

nua agli imprenditori agricoli che esercitano stabilmente 
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la loro attività nelle zone montane e svantasciate. Tale 

indennità si confic;ura come una inte._".razione del reddito 

aziendale e può, quindi, essere inclusa, al fi~e di otte­

nere l'applicazione delle misure previ{Jte dalla direttiva 

n.-'159 per le aziende agricole in grado di sviluppnrsi,nel 

reddito di lavoro da consecuirsi una volta ultimate il 

piano.di sviluppo. 

Gli stati nembri concedono l'indennità comuisurandola 

agli svantac;e;i naturali permoncnti propri ui ogni zona e 

tenendo conto de~li indirizzi produttivi e colturali. Fo~ 

sono anche non concederla, oppure concederla prevedendo 

condizioni complementari o limit,:~_tive. L'indennità è, dun­

que, uno strumento di intervento la cui efficacia sarà 

tanto maggiore qua.nto più sarà :possibile una. puntuale ar­

ticola:Eione t erri toric,le dell'intervento, il suo ad.attamen 

to alle s0ecificbe caratteristiche delle zone, la sua ri­

condd.zione, infine, nel --.. ,uadro dec;li interventi cl'J.e veng,2_ 

no effettuati o sono necessari nelle cin3ole zone. 

Eguale considerazione va fatta per le condizioni 

di finGnzirunento e il resimo di incentivazione - piÙ fav~ 

revole nella direttiva n.2G8 che nella ~irottiva 

per le aziende agricole in t;rado di. svilu:ppo.l"Si, per lo.. pc.§_ 

sibilità di includere tra quest'ulti~e anc~e quelle azien­

de che fanno affidamento C:2er una 1)ercentuale raacsiore di 

quella consentita dalla direttiva n.15S) su redditi di 

provenienza extragricola, per la possibilità di concedere 

- nelle zone a vocazione turistica e articianale - incen­

tivi anche per investimenti di carattere turi0tico e arti 



-3-

~ianale realizzati nell'ambito dell'azienda agricola,per 

la concessione da parte decli stati membri di aiuti volti 

a favorire l'associazionismo, le attrezzature ed, in gen~ 

re, ~li investimenti collettivi. Si tratta infatti di in­

terventi che potranno avere efficacia se non daranno luo­

go ad una mera politica di incentivazione e se, invece, 

verranno coordinati tra loro e differenziati sul territo­

rio attraverso una organica programmazione. zonale, la qu§_ 

le dovrebbe favorire altresì il coordinamento tra gli in­

terventi sulle strutture e quelli pubblici integrativi e 

complementari che si rendano necessari in 03Di zona. 

A ciò occorre aggiungere che, in special modo nel­

le zone montane e svantag~iate, le misure per l'agricoltu­

ra otterranno il massimo di efficacia se inserite in una 

politica generale di intervento che tenga conto delle pos­

sibilità di sviluppo nei settori extragricoli, delle inte~ 

dipendenze esistenti tra settori produttivi in ordine al­

l'occupazione al fine del controllo dei fenomeni di esodo 

e di spopolamento, del collegamento, infine, tra interveQ. 

ti per lo sviluppo delle attività produttive e l'apprest~ 

mento delle infrastrutture e dei servizi civili e sociali· 

La programmazione zonale dell'agricoltura si presenta, co­

sì, come una componente di un più ampio dise~no di pro­

grammazione globale, articolato sul territorio. 

2. L'attenzione va quindi spostata sul contesto istituziona­

le italiano ed, in particolare, sugli istituti previsti 



- 4-

dalla legge per la montagna 3 dicembre 1971 n.1102, per v~ 

rificare se, in che misura, ed attraverso quali strumenti 

siano soddisfacibili le esigenze di programmazione e di o~ 

ganizzazione degli interventi appena rilevate. 

Gli obiettivi fondamentali della leg3e per la mon­

tagna appena citata possono essere così sintetizzati: 

a) favorire la partecipazione delle popolazioni locali al-

la programmazione; b) realizzare una effettiva programm~ 

zione degli investimenti, sia all' inter'-.o di ogni zona sia 

tra le diverse zone. A tal fine la leEge dispone la ripar­

tizione del territorio montano in zone economico-sociali e 

la costituzione, in queste zone, di un nuovo ente rappre­

sentativo intercomunale avente il compito di elaborare ed 

attuare un piano globale e pluriennale che va approvato e 

coordinato con gli altri piani della regione. 

~-t,uesti rilievi sono evidentemente sufficienti a 

spiegare l'interesse che la legge n. "'1102 riveste per l' ap­

plicazione delle direttive di riforma strutturale ed a 

motivare l'esigenza di un approfondimento delle caratteri­

stiche e delle vicende di attuazione degli istituti da es­

sa previsti, che si presentano con caratteristiche sostan­

zialmente innovative nel panorama della legislazione per 

i territori montani. 

3. La storia dell'intervento pubblico nei territori montani 

è, in effetti caratterizzata dalla progressiva sovrapposi­

zione, in un ampio periodo di tempo, eli numerosi interven-
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ti relativi alla tutela ed allo sviluppo della forestazio­

ne, alla sistemazione del suolo, alla bonifica ecc., ~e­

stiti settorialmente e verticalmente con scarso colle0amen­

to l'uno dall'altro. Ciò h0 avuto per conse5~enza la mol­

tiplicazione di organismi, enti e strutture operanti sul 

territorio, in ambiti zonali diversi, anche con competenze 

tra loro indistinte o duplicate, scarsamente coordinati 

a livello centrale e locale e causa, in definitiva, di di­

spersione dei fondi disponibili per gli interventi. 

La legge n.991 del 1952 ~' in genere, considerata 

la prima legse speciale per i territori montani. ~l con­

trario delle precedenti legislazioni aventi per oc;getto 

il bosco, il pascolo, ln sistemazione del suolo ed altri 

ogGetti specifici, la legge n.SS1 contiene, in effetti, un 

regime speciale di interventi la cui applicazione conse­

~ue alla classificazione del territoriò montano (la ul­

teriore classifica di quest'-Gltimo in comprer:sc~ri di boni 

f:i.ca montana consente poi l'applicazione di un rec;ime di 

interventi di macgior favore). La lesce tuttavia ripropone 

inalterato, per gli interventi di bonifica ~ontana, l'i­

stituto del consorzio dei proprietari previsto dal testo 

unico per la bonifica inte~rale del 1933, sebbene questo 

avesse dimostrato ampiamente di essere inadatto al perse­

guimento di una politica organica. Si basa poi su una fo~ 

malistica e meccanica classificazione del territorio effet 

tuata da un organ~ tecnico burocratico (commissione cen­

suaria) ed indifferenziata nei confronti delle pur diverse 

- per caratteristiche anbientali e socio-economiche - zo-
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ne montane. 

I territori montani acquistano perciò una loro 

specifica rilevanza ma ciò si realizza attraverso la de­

limitazione di un'unica grande area, gergalmente detta 

"montagna legale", che diviene l' ·~oggetto" di una nuova 

forma di gestione settoriale e centralizzata dell'inter­

vento. Di fatto questo non sviluppò.un disegno organico 

di impiego delle risorse, svolgendo piuttosto un ruolo 

marginale di contenimento dei processi sociali indotti nei 

territori montani da uno sviluppo economico di tipo dua­

listico, attraverso una politica di tipo "assistenziale". 

Sopratutto mancava una risposta soddisfacente alla esi­

genza, particolarmente rilevante nei territori montani,di 

dar luogo ad un sistema di intervento congiunto nei con­

fronti dell'assetto e dell'attrezzatura del territorio 

ed insieme nei confronti della promozione delle attività 

produttive agricole ed extragricole (1). 

4. Alla fine degli anni sessanta, in seguito all'azgravarsi 

delle condizioni ambientali e del dissesto ideologico (con 

effetti che interessano anche le zone di collina e di pia­

nura), al deterioramento ed alla marginalizzazione delle 

(1) Per una più ampia trattazione delle vicende accennate 
in questo paragrafo e nei successivi e per i riferì­
Lenti bibliografici in argomento,cfr. C.DESIDBRI,voce 
·'Montap;na (legislazione e amministrazione)' in".E;ncicl.2. 
pedia del Diritto''(in corso di pubblicazione). 
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attività produttive, al persistere dei fenomeni di esodo e 

di spopola1nento vengono, da più parti, avanzate proposte 

di innovazione dell'intervento nei territori montani. 

La Gotmnissione interministcriale per lo studio 

della sistemazione idraulica e della difesa del suolo (1) 

pone l'accento sulle diverse caratteristiche del territo­

rio, sul problema della inclividuazione delle "vocazioni" 

delle diverse zone, del raccordo tra le condizioni ar:1bicn 

tali e il tipo di attivit~ produttive agricole o extrasri­

cole da promuovere. Viene affer~ata la centralita della 

asricoltura, anche co~e fattore di riequilibrio a~bionta­

le. La necessi t~! di frenare l'esodo delle popolazioni e di 

inte,_.rarne i redd.i ti porta però l'attenzione al tre sì sullo 

sviluppo del turismo, dell'artigianato, dell'industria e 

dei servizi. }~.naloshe :;;rospettive sono contenute in un do­

cumento elaborato dal Consiclio nazionale dell'economia e 

del lavoro (2) e nel programma economico nazionale per il 

quinquennio 1966/70 (~). Entrambi questi documenti pone;o­

no l'accento sulla esigenza di giungere ad una articola­

zione del territorio montano in zone da individuarsi in 

base a caratteristiche ambientali e socio-economiche. Ciò 

(1) Cfr. *tti della Conmissione, vol.I, Relazione conclu-
• ~J 1C7Q Sl. va, .r'-L.oma, ) • 

(2) Cfr. c.n.z.L., Osservazioni e proposte sui problemi del 
la montagna, Roma, 1968# 

(3) Cfr. riinistero del Bilancio e della Programmazione ec2. 
nomina, La pro0ram~azione economica in Italia, vo1.5~ 
p.61 e ss., Homa, 1967. 
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dovrebbe consentire di sviluppare un disegno organico di 

pro~rammazione elobale che connetta gli interventi per 

l'ambiente, quelli per le infrastrutture ed i servizi, e 

quelli per lo sviluppo produttivo intersettoriale. 

Nel complesso emergono una serie di elen:tenti dif­

ficilmente coBponibili con le caratteristichG della lecge 

n. S91. La globalità dell'intervento richiede· · , in effet-

ti la costituzione ,a livello di 08ni zona, di u 

na struttura che possa coordinare ed anche gestire di-

rettamente i numerosi interventi già framn~entati fra enti, 

organismi e strutture di settore. '3i ritiene, i no l tre, che 

uno sviluppo produttivo equilibrato con le condizioni am­

bientali difficilmente possa realizzarsi senza la parteci­

pazione delle popolazioni locali a quello sviluppo intere~ 

sate. In risposta a queste esicenze si prospetta, dunque, 

negli ultimi due documenti citati e in alcuni disegni di 

legge presentati da diverse forze politiche, la costituzio 

ne delle comunità montane (1). 

(1) Cfr. d.d.l. n.75S/1<)69 Senato (J~azzoli, i'1edici, ecc.), 
ove si configura la Comunità montana "consorzio perma 
nente di diritto~ubblico" tra comuni, amministrazioni 
provinciali, consorzi di bonifica montana ed altri en 
ti; d.d.l. n.944/1969 Camera (Bianco, Galloni, ecc.)­
che confi0ura la comunità come organismo rappresenta­
tivo di comuili;d.d.l. n.1174/196S Can-Lera (IJongo, Vec­
chietti, ecc.) che propone la soppressione dei consor­
zi di bonifica montana e la costituzione della comuf'i­
tà montana tra comuni. Il_ d.d.l. n.1675/"1969 Jamera 
(del Governo)propone,invece7 il rifinanziamento della 
legge n.991 del 1952 ed affida, quindi, l'intervento di 
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5. Il d.p.r. 987 del 1955 sul decentramento dei servizi del 

hinistero dell'agricoltura e foreste aveva già previsto 

la costituzione, in zone omogenee individuate dalle com­

missioni censuarie provinciali e centrali, di consorzi 

intercomunali volontari, denominati comunità montane o 

consigli di valle, aventi il fine generale del migliora­

mento tecnico-economico dei territori montani. Di questo 

istituto sono state sottolineate da più parti ('l) le po­

tenzialità; si aveva infatti la costituzione di un "nuo­

vo centro Ji interessi", legato alla vita locale, primo 

passo verso il riassetto dei poteri locali e il coordi­

namento desli interventi nei territori montani. In pra­

tica tuttavia i consiEli di valle si sono trovati per lo 

più a svolu;ere un ruolo marginale e subalterno. Così an­

che il tipo di rappresentanza-politica e di interessi ih­

sieme - adottata in genere dagli statuti1 più che esprime­

re un nuovo tipo di partecipazione, in realtà denotava 

la posizione di inferiorità della comunità nei confronti 

di altri enti, organi, centri di potere (2). 

• • • 

(1) 

(2) 

segue nota pag.precedente 
n~o ai consorzi di bonifica. La nuova legge n.1102 
del 1971 trae origine da un "testo unificato 11 elabo­
rato dalla Commissione agricoltura della Camera. Il 
dibattito parlamentare è ampiamente riportato da "Il 
I:Iontanaro d'Italia" 1·::..-71 n.4 e n.11/12 ~ 
Cfr. F.3envenuti, Natura giuridica e struttura delle 
comunità montane, in "Il corriere amministrativo'; 1960, 
327 e ss.; G.Cervati, voce Comunità montane, in"Enci­
clopedia del Jiritto~ 
Cfr.G.Pastori, Gli enti comunitari, profili generali, 
in 1 ~/trchi vi o ISAP ~~ l<iilano, 1962 . 
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6. La legge n.1102 del 1971 tiene presenti le vicende ora ac 

cennate dei consigli di valle. Le comunità montane da es­

sa previste costituiscono, in effetti, sotto più aspetti 

delle novità: vanno costituite necessariamente in tutto 

il territorio nazionale classificato ~ontano, ineriscono 

a zone individuate con riferimento non a meri elementi di 

fatto bensì in funzione della programmazione, sono compo­

ste da soli comuni, redigono ed attuano, infine, un pia­

no globale e un piano urbanistico cui devono adeguarsi i 

piani e le attività degli altri enti operanti nel territ.Q. 

rio. 

l.Ja legge n.'1102. tuttavia non affronta compiutame_!! 

te e direttamente i problemi del riordino degli interven­

ti per i territori montani, non contiene inoltre una chi~ 

ra disciplina dei rapporti tra la comunità e le struttu-

re funzionali preesistenti, da essa lasciate immodificate 

quanto alla struttura e alla attività. Va, quindi, approfoa 

di t o come, più in genera),. e, gli istituti previE3ti dalla lg­

ge n.1102 si inseriscano nel più ampio processo di riorga 

nizzazione degli interventi che è attualmente in corso in 

Italia in seguito alla costituzione delle regioni e al 

trasferimento alle stesse di una parte delle funzioni st2, 

tali. Le regioni sono competenti infatti alla concreta at 

tuazione della leege n.1102 (delimitazione delle zone omo 

genee, costituzione delle comunità ecc.), hanno, però, ~ 

che compe~enze relative alla disciplina della organizza­

zione sostanziale degli interventi. Andrà valutato perciò 

quanto fin'ora la legislazione regionale ha inciso su que-
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sta e quanto è comunque in grado di incidere. 

L'attuazione della politica comunitaria intervi~ 

ne, quindi., in un contesto istituzionale in mutamento, 

che consente di formulare nuove ipotesi organizzative e 

del quale - a tal fine - occorre cogliere le tendenze 

di sviluppo. 
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1 • LA. COhUNr:.l1A' I'-~01EL'ANA NbLLA Ll!;GGE H .1 '1 02 DEL 1971 E NELL.L!: 

L.t;GG I R~G IONALI DI .tì.TTUJÌ.ZIOHE 

1.1. Individuazione del territorio montano e delimita-

zione delle zone omogenee 

1 .1. ·1. Deterr:1inazione del t erri torio montano : L'art. 

3 com:c1a 1 della J_,. n.1~102 rinvia, ai fini della classifi­

ca dei t erri tori montani, a.i criteri ed alle ~-)rccedu:r·e de 

fini te de:lla l .• n. SS1 del 1S52 e successi ve rìodif~Lcazioni 

(c.d. "mon;.:stt:;ne, lec.::::.le") In base all'art.unico L.)(~· luc;lio 

"ì<~:57 n.G57, cho sostituisce l'art.1 L.n.SS:-1, "sono consi­

derati territori montani i comuni censuari situati :;_)er al 
lJleno l'CC per cento della loro superficie al di sopra dei 

SCO Betri di altitudine sul livello del 2~ro e ~ueJli nei 

quali il dislivello tra la quota altimetrica inferiore e la 

superiore del territorio comunale non è minore di 600 me­

tri, sempre che il reddito imponibile medio por ettaro, 

censito, risultante dalla somma del reddito dominicale e 

del reddito a~rario, determinati a norma del regio decre­

to-lc(:;t::;e 1t- aprile 1S)S n.58S, còn"fertito nella le:.;ce 29 

giutjno '19.5S n.97G, mac;c;iorati del coefficiente 12 ai sen­

si del decreto legislativo 12 ma~:;gio ~1947 n. 35G, non sup~ 

ri le L. 2.400". Competente alla classifica è la Commis­

sione censuaria 6entrale che compila e tione aggiornato un 

elenco nel quale, d'ufficio o su richiesto. di comuni int~ 

ressati, sono inclusi i t erri tori r:1ontani. La CorJmissione 

ha altresì la facolt2~ di includere nell'elenco comuni p 
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porzioni di comuni, anche non limitrofi ai precedenti, i 

quali, pur non rispondendo alle caratteristiche prima in­

dicate, presentino, tuttavia, "pari condizioni economico­

-agrarie11. Dalla Commissione censuaria provinciale possono 

essere inoltrate a quella centrale proposte per la classi­

fica in territori montani di comuni o porzioni di comuni. 

L'art.3 co~na 1 della L. n.1102 rinvia, ai fini 

della determinazione dei territori montani, anche agli 

artt.14 e 15 L. n.S91. Il primo, trattando della delimita­

zione e classificazione dei comprensori di bonifica monta­

na, dispone, al comma 2, che "quando sia reso necessario 

dalle esigenze della sistemazione e dell'organicita del­

l'intervento pubblico" possono essere inclusi nei compren­

sori anct.e territori che non presentino le caratteristiche 

di cui all'art.1 L. n.991; questi territori, in tal caso, 

sono ammessi a cadere di tutte le agevolazioni concesse 

dalla lesc;e. I.:'art.15 detta disposizioni per la determin~ 

zione di quali dei comprensori di bonifica, classificati 

ai termini del r.d. n.215 del 1933 e dei bacini montani, 

delimitati ai sensi della legge forestale del 1923, ab­

biano le caratteristiche di comprensori di bonifica monta 

na e debbano perciò essere regolati dalla L. n.991. In ba 

se all'art .1 lett .h e art .4 comma 8 d.P.~-t. 15 gennaio 1972 

n.11, le regioni a statuto ordinario sono ora competenti 

alla classifica e declassifica dei comprensori di bonifi­

ca inte~rale e di bonifica montana, mentre resta ferma la 

competenza degli organi statali per la stessa funzione,ove 

i comprensori ricadano nel territorio di due o più regio-
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ni, che vanno, in tal caso, "sentite". 

Alla data del 31 marzo 1973 risultavano classifi­

cati dalla commissione censuaria centrale come nterritori 

montani" ha 1L~.840.476, ai quali vanno aggiunti ha 941!-.319 

classificati come tali per effetto degli art.14 comma 2 

e 15 L. n.991, per un totale di ha 15.784.795, pari al 

52,40 per cento del territorio nazionale; i comuni montani 

erano 4.021, con una popolazione residente- nel 1971 -di 

abitanti s.0)2.978 (1). 

Per la verità, alla fine degli anni sessanta,quan­

do si iniziò a prospettare la riforma del sister:1a degli 

interventi nei territori montani (2) 16ran parte delle cri­

tiche allora svolte nei confronti di quest'ultimo concer­

nevano proprio i criteri di classifica del territorio con­

tenuti nella leg~e n.SS1. La Commissione in~erministeriale 

per lo studio della sistemazione idraulica e della difesa 

del suolo rilevava che quei criteri avevano causato note­

voli sperequazioni, infatti "consentivano di includere 

tra i territori montani anche territori di perfetta pianu­

ra, mentre venivano ad escludere parte dei territori colli 

nari, ancl~.e con caratteristiche decisamente montane <J.Uan­

to a declività, dissesto ideogeologico attuale o potenzia­

le e poverti di economia" (3); la L. n.G57 del 1S57 - ag-

(1) I dati riportati nel testo sono tratti da G. PIAZZONI, 
La nuova legislazione per l'economia montnna. 1 :3ologna1 
1974, 8. 

(2) v. retro Introduzione, punto 4, 
(3) cfr. Relazione conclusiva, cit., 637, 
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giungeva la Commissione - pur consentendo di rimediare ad 

alcuni inconvenienti, non aveva comunque mutato i parame­

tri fondamentali di classifica, n8 aveva portato all'escl~ 

sione di territori che, pur non meritandolo, avevano già 

ottenuto la classifica (1). Le procedt~e e i criteri della 

legislazione - concludeva - denotano "piuttosto una preoc­

cupazione di indole fiscale, che non una sensibilizzazione 
lf 

alla problckatica socio-economica della montagna (2). In 

effetti, come già accennato (3) la classifica del territo­

rio montano di tipo meccanico e formalistico prevista dal­

la legge n ... 1·10;2 era indifferenziata nei confronti delle 

pur diverse, I)er caratteristiche ambientali e socio-econ.2.. 

miche, zone monto.ne e non teneva conto di prospettive di 

riequilibrio territoriale. Era una classifica cio~ coerea 

te con :\.'impostazione di tipo "assistenzialista" della 

legge n.991; con un intervento operante, quindi, in mani~ 

ra "diffusan e gestito settorialmente dal centro (4). 

(1) Ivi, 638. 
(2) Ivi, 639. 
(j) v. retro Int;roduzione, punto 3 ed il rinvio bibliogr,51 

fico ivi contenuto. 
( 4) Secondo la definizione dell' I;JTAT montagna è quella 

"caratterizzata dailila presenza di notevoli masse ri­
levate aveDti altitudine di regola, non inferiore ai 
600 rnetri sul livello del mare nell'Italia settenUio 
nale, e 700 metri nell'Italia centro-meridionale ed 
insulare 11

; questi livelli sono suscettibili di spost~ 
menti in base a criteri facenti riferimento a fattori 
ambientali (vegetazione, colture, ecc.); si intendono 
poi comprese nelle zone di montagna le aree intercl]:!. 
se tra massa rilevata, costituita da valli, altopiani 
ed analoshe configurazioni del suolo. Il totale della 
montagna così classificata (compresa la montagna lit~ 
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La questione della determinazione dei territori 

montani venne affrontata durante l'iter parlamentare del­

la legge n.1"102. L'art. 3 del "testo unificato" elaborato 

dalla Commissione agricoltura della Camera bloccava alla 

data di entrata in vigore della legge la classificazione 

dei territori montani. duccessivamente il .Senato adottava 

l'art.3 con la di~ne poi rimasta nel testo della lezge 

("I territori montani sono quelli determinati in applica­

zione"delle disposizioni della legc;e n.S91 e successive 

modificazioni), prospettava tuttavia una revisione della 

classifica del territorio aggiunsendo un comma ovc si spe­

cificava che eventuali variazioni di classifica dovevano 

essere effettuate con le6ge nazionulc su iniziutiva delle 

regioni. ··i,uest 'ultima disposizione è stata tuttavia sop­

pressa in sede di riesame della Commissione aGricoltura 

della Canera. Il meccanismo della classifica ò rimasto co­

sì del tutto invariato. La Commissione ce11suDria. centrale, 

da quando la lecce n.1102 ~ entrata in vicore, ha cosi pr~ 

• • • segue nota pag.precedente 
ranea, ove l'ambiente è so,~e:etto all'influenza del m.§;_ 
re) ammonta nd ha 10.617.COO, cui corrispondono é~.GC7 
comuni. Il confronto tra ouesto dato ~ ouello rinorta-

~ ~ ~ 

t o nel testo relativo alla n montagna lc2:alc u (ettari 
1]. 781+. 7S'-5) può essere indicativo delle conse~uenze 
dell'impostazione di intervento propria della leGge n. 
11C2; si può in effetti ipotizzare che si sia verifi­
cato - con l'effetto di disperdere i fondi disponibili 
e distoglierli dal soddisfacimento organico dei bisogni 
delle zone più disagiate - un eccessivo "gonfiar1onto" 
del territorio montano. 
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ceduto ad ulteriori, anche se limitate, classifiche (1). 

1.1.2. ~~-~~~~-~~~§~~~~ 
Rimanendo dunque inalterata la classifica 

dei territori montani (c.d. montagna legale) la prospet­

tiva dell'adec;uamento del reGime di intervento alle par­

ticolari condizioni locali e della for~azione di strumenti 

di proGram~azione per un uso non generico bensì finaliz­

zato delle risorse rimane affidata alla delimitazione del 

territorio in zone (v.'rab.1). Secondo l'art • .? comma 3 del 

la le;se n.11C2 i territori montani vanno ripartiti con 

lesse regionale - previa intesa con i comuni interessati 

(comma 4) - in "zone omogenee in base a criteri di unità 

territoriale, economica e sociale"; le zone individuate ai 

sensi dell'art.12 del D.P.H. n.987 del 1955 (relative al­

la istituzione dei Consigli di Valle (2Vdevono essere ria­

dottate o corrette "in base agli stessi criteri con il fi­

ne precipuo di individuare zone che consentano la elabora­

zione e l'attuazione della programmazione sovracòmUUale". 

Il procedimento adottato dalla legge n.1102 per 

la delimitazione delle zone (legge regionale, intesa con i 

comuni) evidenzia la diversa natura della nuwa zonizza­

zione ris;etto· a quella effettuata in base al citato D.P.R. 

del 1955, condotta da un organo di tipo tecnico-burocrati­

co (Commissione censuaria) e basata sul "fatto naturale e 

(1) Cfr. G.PIAZZONI, op.cit., 5 e 286. 

(2) v.retro Introduzione, punto 5~ 
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geografico della preesistente unitarietà ed omogeneità 
\' 

sotto gli aspetti idrogeolobico, economico e sociale (1). 

Al contrario la nuova delimitazione disciplinata dalla le~ 

ge n.1102 ~ichiede una più complessa valutazione nella qu~ 

le non si dovrebbe prescindere dal contenuto degli obiet­

tivi dell'intervento, individuati attraverso un confronto 

di tipo politico tra regione e comuni. Ciò siGnifica, per 

altro, che non può escludersi una eventuale revisione del­

le zonizzazioni già effettuate in base alla legge n.11021 in 

seguito ad un approfondimento dei contenuti dell'attività 

di intervento delle comunità montane. In questo senso, ad 

esempio, si è pronunciato un ordine del giorno del Consi­

glio regionale della Lombardia votato al momènto dell'ap­

provazione della legge per la delimitazione delle zone (2). 

Le leegi regionali non contengono in genere indie~ 

zioni sui criteri che effettivamente sono stati utilizzati 

per la delimitazione delle zone. Da una ricerca effettuata 

nella regione LombardiJ 3)-le cui conclusioni sono però pro-

babilmente estensibili ad altre situazioni - risulta 

(1) Cfr. G.Cervati, op.cit., 349, il quale- anche con ri­
ferimento agli orientamenti giurisprudenziali del tem­
po - considera il provvedimento della Co~~issione un 
atto di accertamento tecnico. 

(2) Cfr. G.PIAZZONI, op•cit., 492. 
(3) Cfr. I.3.A.P., Indagine sui criteri e sui metodi di ai 

tuazione della delega di funzioni della regione Lombar­
dia alle province, ai comuni ed altri enti locali, ed. 
ciel., I'·lilano, dicembre 197L~. 
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che le zone e le comunità che su di esse ineriscono -sono 

tra loro anche notevolmente disomogenee (si va da comunità 

comprensive di 4 comuni a comunità di 65 comuni) e tendo­

no comunque ad avere dimensioni ridotte. ·~uanto ai criteri 

di de limi t azione sembrano aver prevalso r.1oti vazioni di or­

dine :politico, insieme agli " elementi di fatto" della confi 

c;urazione oro grafica del t erri torio e del rispetto dei confini 

provinciali • 

.Essendo scontata la "politicitùn delle delimita­

zioni (del resto già prevista- come si è detto - dalla ste~ 

sa legge n.1102), ciò che 1 in genere,sembra essere mancato 

è il colleGamento della zonizzazione con una chiara ipote­

si di :proe;rammazione regionale e quindi zonale, nonchè con 

una previa ricognizione delle s]ecifiche realtà del terri­

torio ( 1) (elementi, questi, che ham1o evidentemente pesa­

to negativanente sullo stesso livello del dibattito e del 

confronto politico, favorendo il riemergere di fattori re­

Grcssivi o comunque frenanti, quali il localismo, il cam­

panilismo, la conservazione di preesistenti rapporti di 

potere ecc.). Sta di fatto che le stesse le3gi regionali 

di attuazione della lec;ge n.1102 hanno sentito l'esigen-

za di approntare dei "correttivi" alle zone delimitate, 

prevedendo in numerosi casi la collaborazione della comu­

nità con altri enti rappresentativi operanti al di fuori 

(1) Cfr. D.SERR~~I, La nuova lesislazione sulla montagna 
e le leggi regionali di attuazione, in11 Le Comunità 
montane, ;~uaderni regionali11 (FOHbBZ), Napoli, 1974, 
56~ 
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della zona in occasione della elaborazione del piano di 

sviluppo e del piano urbanistico ed al fine di assicura-

re un maggior collegamento tra le zone di montagna e 

quelle di pianura (1). ~imane sempre aperta poi - come 

si è detto - la possibilità di una revisione delle zone 

in seguito ad un approfondimento dei contenuti dell'inteE_ 

vento, nel qual caso - precisano alcune leggi regionali (2) 

vanno sentite, oltre ai comuni, anche le comunità montane. 

In alcune regioni, infine, è stata poi effettuata, in con­

nessione all'avvio delle esperienze comprensoriali, una 

più profonda critica degli stessi criteri di zonizzazione 

propri della legge n.1102, ritenuti condizionati negativ~ 

mente dal principio della 11 ornogeneità" e 7attraverso que­

sto, dai limiti della stessa classificazione del territo­

rio ("montagna legalen), esaminati al parae;rafo preceden 

te (su questi problemi v., più avanti, par. 2.3.I.). 

(1) Cfr., ad esempio : art.12, 4 comma e ss., L. 1973 n. 
23 della Lombardia; art. 20 L. 1973 n.30 dell'~milia 
Ho magna. 

(2) Cfr.!art.5 L. 1973 n.23 della Lomgardia; art.4 L.1973 
n.30 dell'Emilia-Romagna; art.9 L.1973 n.16 del Lazio; 
art.) L.1973 n.4 della Calabria. 
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( A) TAB. 1 - ZONE DELII-iiTATE 

Hegione 
sup.terr. 

re g. 

Abruzzo 1.079.407 

Basilicata SS;8.763 

Bolzano (pro v.) 71+0.043 

Calabria 1.)08.025 

Campania 1.359.492 

~milia-Homac;na 2.212.334 

Friuli-Venezia Giulia 7E5.100 

Lazio 1.720.313 

Li2_;uria 541.505 

Lombardia 2.380.39'1 

f.~.arche " 969.200 

Lo lise 433.7S4 

Piemonte 2.539.921 
Puc;lia 1.934.690 

.Jardegna 2.40S.S34 

Sicilia 2.570.785 

C:~oscana 2.2s:s. S55 

Trento (prov.) 622.306 

Umbria [l~5.604 

Val d'Aosta 326.226 

Veneto 1.837.696 

sup.class. 
montane 

789.760 

713.460 

732.204 

989.620 

764.736 

853-319 

440.355 

703.681 

437.627 

979-985 

524.534 

348.485 

'1.231. 314 

L~84.1~92 

1.723.103 

918.650 

1.0[VI-.211 

622.306 

46<).101 

325.555 

591.297 

15.?84.?95 

Zone 

19 

'13 -
25 
24 

14 

10 

17 
19 

27 

12 

10 

44 

5 

-
15 

24 

10 

9 

7 
18 

322 

("") I dati della tabella sono tratti da I'IAZZO:NI, La nuova 
legislazione per l'economia Tiontana, Bologna, 1974. 
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1.2. Struttura della Conunità montana 

1.2.1. Blementi e caratteristiche della costituzione 
----~---~------~-----------------~-~---------
delle Comunità montane 
-----~------~---------
Tra i comuni ricompresi in ogni zona omogenea 

deve essere costituita la comunità montana, che la legge 

n.1102 si limita a definire "ente di diritto pubblico" 

(art.Lt comna 1). La comunit& va dunque costituita in tut­

to il territorio nazionale classificato montano e può e­

stinguersi solo se viene soppressa la zona omogenea alla 

quale corrisponde, il che però è presupposto della1ùinit~ 

zione di una nuova zona e della costi t,J_zione di un nuovo 

ente. 'futto ciò può espriner·si sinteticamente dicendo che 

la co:nunità è un ente necessario. Si ritiene poi in gene­

re ( 1 ) che la figura della comunità non sia riconducibile 

a quella del consorzio di comuni : non sembra in effetti 

(1) Cfr • .Ai{JONZ.ATTI, Le comunità montane quali soggetti 
della programmazione, in \'Le Regioni'~ 1973, 934 ss.; 
A.ABRAMI, I poteri delle comunità montane nella nuo­
va legge sulla montagna, inl\Riv•dir.agr.'\, 1973, n.4, 
651 ss.; E.GRABBI i F.HEiiUSI, La comunità montana 
nel quadro delle autonomie locali, ivi, 1974, n.3, 
623 ss.; B. DENTE, Le comunità montane come enti ra~ 
presentativi di secondo grado e come strumento di 
riassetto dei pot~ri locali, in'' Le Comunità montane, 
~~uaderni regionali" (FORLEZ), Napoli, 1 S,74, 21 ss.; 
D. SEREUU~I, La nuova legislazione sulla montagna e 
le leBgi regionali di attuazione, ivi, 54; FOTOTSCilliiG, 
Frofili giuridici della comunità montana nel quadro 
delle autonomie lòcali, in Atti dell'Assemblea Nazio 
nale IDTCE1'1, in ••r1 montanaro d' Italia1~ supplemento, 
1974, n. 3-4, 61. 
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che tra comune e comunità intercorra un rapporto di tipo 

meramente strumentale; al contrario la comunità ha una 

generalità di competenze, ha fini indipendenti da quelli 

dei comuni che la costituiscono, esprime un potere distin 

to e sovraordinato nei confronti di questi ultimi 1 ecc. Il 

carattere globale della attività e quello comunitario-poli 

tico della rappresentanza escludono altresì che la comuni­

tà possa considerarsi un ente funzionale (o ente di setto 

re). In realtà - come è stato notato ( 1 ) - la legge n. 

1102 contiene gli elementi istituzionali sui quali può 

basarsi la costituzione di un nuovo ente locale di tipo co­

munitario con rappresentanza - e questa è una novità nel 

nostro ordinamento - di secondo grado. 

La legge n.1102 delinea dunque i tratti costitu­

tivi fondamentali del nuovo ente. ~:~uanto alla sua più spe­

cifica confi~urazione rinvia invece alle leggi regionali, 

che devono perciò provvedere alla delimitazione delle zone 

(1) Cfr. B.DElrTE, op.cit. ,24. L'appartenenza della comuni 
tà montana alla categoria degli enti locali rappreseQ 
tativi ha trovato recentemente conferma nella lee;ge 
22 luslio 1975 n.382 (v.par. 2.1. ) che delega il 80 
verno ad emanare decreti diretti, tra l'altro, 11 ad ai 
tribuire alle provincie, ai comuni e alle comunità 
montane, ai sensi dell'art.118, primo comma della Co­
stituzione, le funzioni amministrative di interesse ~ 
sclusivamente locale nelle materie indicate dall'art. 
117 Costituzione nonchè ad attribuire ai predetti en­
ti locali altre funzioni di interesse locale, che val 
gano a rendere possibile l'esercizio organico delle 
funzioni loro attribuite, a norma della le6islazione 
vigente,provvedendo a regolare i relativi rapporti fi 
nanziari" (art.1 lett.e). 
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omogenee, alla determinazione dei criteri per la riparti­

zione dei fondi tra le comunità, alla fissazione delle no~ 

me alle quali le comunità devono attenersi nell'articola-

zione e composizione dei propri organi, nella preparazio­

ne dei piani zonali e dei programmi annuali, nei rapr)orti 

con gli altri enti operanti nel territorio, nella formul~ 

zione degli statuti, che sempre dalla regione vanno poi a~ 

provati (art.L~, comma 1 e 1+). Le modalità di costitt~zione 

del nuovo ente ne rendono, quindi, possibile ~ fermi re­

stando i tratti costitutivi fondamentali della comunità 

prima accennati - una diversa confi~urazione nelle varie 

regioni (e nelle varie zone, tenendo conto dello spazio 

lasciato dalle legsi regionali alla autonomia statutaria 

della comuni~; viene così superato dalla legGe n.1102 

il principio della "uniformità" dee::li enti locali rappre­

sentatlvi, di fatto profondamente già intaccato (1). Ci~ 

significa che le regioni sono in grado - nel momento in 

cui la loro costituzione e il trasferimento alle stesse 

(1~ Cfr. N.S.GI.ANNINI, .Il riassetto dei -ooteri locali, in 
ilHiv.trim·dir.pubbl'~, 1971 ,n.2 ,457; .S.CASGZSZ, Tenden­
~e dei poteri locali in Italia,ivi,1973,n.1,297 ss. 
Sulle vicende storiche relative al consolidarsi della 
"uniformità"amrainistrativa1 cf1'. H.S.GIAlTNIHI, I Comuni, 
in Atti del Congresso celebrativo del centenario del­
le le0gi amministrative di unificazione (I3~tF), L'or­
dinrunento comunale e provinciale, I, Vicenza, 1968; 
id., F·roblèmi dell' a.Duninistrazione delle regioni in­
sufficientemente sviluppate, in11 Hi v. trim.dir.pubbl.", 
1962, n.3; E. RAGIONIERI, Politica e amministrazione 
nella storia dell'Italia unita, Bari, 1967. 
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delle funzioni nelle materie dell'art.117 della Costitu­

zione creano le condizioni (vedremo poi con quali limiti 

(1)) per una ridefinizione ed una riorganizzazione degli 

interventi sostanziali (relativi cioè alle materie tra­

sferite) -di dare concreta configurazione all'ente che 

- secondo la legge n.1102 - deve essere punto centrale di 

riferimento di quella ridefinizione. La legge n.1102 inv~ 

ste perciò più aspetti istituzionali ricongiungendoli in 
incide dixettamente sul 

un unico progetto di riform~;sistema del potere locale 

ed apre una prospettiva di ridefinizione del sistema degli 

interventi sostanziali, connette la possibile riorganizz~ 

zione di quest'ultimo al riassetto ed al potenziamento del 

primo, ciò realizza ampliando i poteri della regione in ma 

teria di enti locali (2). 

-~' bene tuttavia sottolineare che la legge n.1102.1 

se in effetti dispone la costituzione e la organizzazione 

di un nuovo ente, per il resto - eone si è detto - si li­

ì':lita a fornire una prospettiva di ride.finizione degli in­

terventi s9stanziali ma non la realizza direttamente. In­

terviene inoltre in un contesto istituzionale caratteriz­

zato da una profonda crisi del sistema dei poteri locali, 

le cause della quale (3) hanno una profondità che supera la 

( 1) 
(2) 

(3) 

(tf " 1 v r.r)ar.c •• 
Cfr. L.? .. Lwi:N, Diritto regionale, I~'adova, 1973, 123 
ss.l S. CàS3ESE, Crisi dei poteri locali e comunità 
oontene, in-Le comunità montane, cit., 7 ss. 
Per un'aw~ia analisi dello stato degli enti locali e 
delle cause della loro crisi cfr.: S.CASSESE, Tende~ 
ze dei poteri locali in Italia, cit. 
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capacità di incidenza degli elementi di riforma clj.e pur la 

leg~e n.1102 contiene e costituiscono quindi dei condizio­

namenti reali per la stessa comunità montana. La puntuale 

e più completa definizione del ruolo di quest'ultima risul­

ta così rinviata ad unn fase ulteriore, distinta nel tempo 

anche se in realtà strettamente connessa con quella costi­

tutiva. 

Al perfezionamento di quest'ulti~a fase sono diret­

te anche le leggi regionali di attuaaione della lecse n. 

1102 (e gli statuti elaborati dalle comunitJ. e approvati 

dalle re~ioni)· Una valutazione complessiva di questa legi 

slazione mette comunque in luce che il quadro complessivo 

degli interventi sostanziali rimasto invariato, con la sun 

rigidità, ha inevitabilmente condizionato la stessa fase 

costitutiva della comunità 1per un verso scoraggiando la ri 

cerca di soluzioni orisinali pur consentita dalla rottura 

del :principio eli "uniformità", per altro verso facendo se.E_ 

tire il suo peso proprio suGli elementi costitutivi fonda­

mentali della Comunità. Così che,se alcune leggi ne confer 

mano ed - a volte - ne sviluppano - come vedremo - il ca­

rattere di ente rappresentativo e di intervento globale, 

non mancano però le tendenze a confi~urnre la comunità co­

me una sorta di comitato di coordinamento degli enti di 

settore (un'esperienza c1:te abbiano siè. visto tipica dei 

preesistenti consigli di valle), oppure a confi~urarla,co­

me un ente di settore od a obbligarla nello schema del con 

sorzio di comuni ( 1 ). Ancora, le scarse ed incerte indica 

(1) Analisi e valutazioni delle lecgi regionali di attua-
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zioni sul ruolo della programmazione zonale nell'ambito di 

quella regionale e sulla dimensione operativa della comu­

nità (organizzazione, compiti) lasciano indefinito lo sp~ 

zio e il peso del potere decisionale della comunità oltre 

che nel sistema degli interventi sostanziali, nello stesso 

sistema delle autonomie. A queste incertezze si 

Mcomp~ano in certi casi,elementi che possono fare della co 

munità una sorta di "ente pararegionalen o "ente etero-di­

retto" (1), strettamente dipendente cioè 7pcr la propria at 

tività,dalle decisioni della regione; od anche elementi ten 

denti a riaffermare un rapporto meramente strumentale tra 

il nuovo ente ed i comuni. 

• • • segue nota pag.precedente 
zione sono state svolte dagli autori citati alla nota n° 1, 
pag.22. Sulletendenze qui accennate sono contenute info.E,. 
mazioni più precise nei paragrafi successivi ... ,-~uanto 
agli stat·uti delle comunità montane, manca ancora un'al! 
pia e circostanziata analisi. Un esame sommario e par­
ziale mette in luce alcuni elementi (tendenza a ripet~ 
re i contenuti delle leggi re~ionali, tendenza all'uni 
formità tra statuti delle comunità di una stessa regio 
ne o anche più regioni) sintomatici del peso negativo­
esercitato anche su~li statuti dalla rigidità del qua­
dro istituzionale pid generale e forse, in certi casi, 
della carenza di un reale. interesse esistente a livel­
lo locale nei confronti del nuovo istituto. Per altro 
verso gli statuti - come risulta ru1che dagli esempi ri 
portati nei paragrafi successivi - hanno apportato nu­
merosi chiarimenti sui vari aspetti della vita della 
comunità. 

(1) Cfr. B.DENTE, op.cit., 34. 
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Al termine della fase costitutiva la comunità monta­

na è dunque una fiGura in gran parte da definire. Vi è la 

profonda novità dell'introduzione nell'ordinamento di un 

nuovo ente operante a livello sovracomunale con compiti di 

intervento globale, ma questo ente è ancora - come è stato 

rilevato -un "ente aperto" (1), la definizione clel ruolo 

e delle funzioni del quale dipenderà cioè dalle vicende 

del più ampio quadro istituzionale, con esperienze che po­

tranno differire anche profondamente da ro3ione a re~ione. 

l.a lec;ge n.1""l02 rinvia alle lecci regionali 

ed agli statuti per la definizione delle norrl1e re lati ve a1_ 

l~ composizione, alle competenze, al funzionamento, ecc. 

degli organi della comunità. La le~se dispone solo che,in 

ogni caso, deve essere previsto un orGano deliberante con 

la partecipazione della minorRnza di ciascun consiclio co­

munale ed un ore;ano esecutivo nispirato ad una visione u­

nitaria degli interessi dei comuni partecipanti" (art.4 

')) comma ._ • 

La partecipazione delle minoranze all'organo de­

liberante risponde al principio democratico del massimo di 

C1) Cfr. E.GHAS~3I ll F.i·~HUGI, op·cit., 624; B. DEnTE, 
ivi, 36. 
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rappresentativitd degli organismi elettivi (1) e contri­

buisce in maniera deteroinante alla definiziope della co 

munità come ente corrispont~ente ad una nuova sfera di iB, 

teressi comunitari, in grado quindi di esprimere una ne­

dinzione politica originale ris~etto a quella dei comuni 

che la costituiscono. 

Cirfa i criteri di composizione dell'or~ano deli­

berante, alcune legzi regionali hanno previsto ln presen­

za del sindaco (o di un suo delegato) tra i rappresentan­

ti dei comuni (2); alcune un diverso numero di rappresen­

tar1ti a seconda della aDpiezza demografica dei cor.J.uni(3); 

poche 1infino,che siano eleGGibili nell'organo deliberante 

della comunitè anche cittadini non facenti parte dei con-

(1) Sul punto cfr.: E.EOSC.ATZLLI, L'elezione dei rappre­
sentanti dei comuni nel Consiglio delle Cor1uni tà rnon::· 
tane, in"Il monto.naro d'Italia'; 1973, n.-'10; .. ù .• T.ARUL-­
LI, ~appresentanza delle minoranze nelle Comunità 
Inontane della Lombardia, i vi, 1974, n. .3/4. 

( 2 ) Cfr • : art • 8 L. 19 7 3 n. 13 de 11 a V al d' .r·~o sta , art • 3 
L.1S'73 n.62 della Trov.aut.di Trento; art.6 L.1973 
n.29 del Friuli Venezia-Giulia; art.5 1~.1972 n.31 del­
la 1oscana; art.8 L.1972 n.23 dell'Umbriaf art.13 L. 
19?) n.16 del Lazio; art.9 L.1974 n.16 dell'Abruzzo; 
art.e L.1973 n.11 del Molise; art.7 L.1974 n.4 della 
Calabria; art.7 L.1975 n.26 della Sardegna. 

(3) Cfr.: art.6 L.~lS73 n.2.3 della Lombardia; art.12 L.197j 
n.12 delle 1"1arche; art .13 1~.1973 n. '16 del Lazio (previa 
delibera dell'assemblea della comunità); art.9 L.1974 
n.16 dell'Abruzzo; art.8 11.1973 n.11 del I-'iolise: art.7 
L.1974 n.3 della Campania; art.S L.1974 n.38 della Si­
cilia; art.? L.1975 n.26 della Sardegna. 
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sigli comunali pùrchè aventi i requisiti di eleggibilità 

in quest'ultimo (1). :..,uesti elementi possono-essere indi­

cativi del grado di autonomia riconosciuto dalle leggi r~ 

gionali alla comunità nei confronti dei comuni: è stato 

osservato in proposi t o che il primo cri te rio ser:~bra in e.f. 

fetti - specie se non accompagnato dal secondo - favorire 

un rapporto di tipo strumentale tra ogni singolo comune e 

la comunità mentre gli altri due criteri possono concorre­

re a sviluppare l'autonomia decisionale di quest'ultima (a). 
Le lecgi regionali indicano esplicitamente i com­

piti che in ogni caso devono spettare a.ll'organo delibera!!. 

te rinviando, per il resto, agli statuti. Vi è in genere 

la tendeD.za ad indicare un largo spettro di l;oteri dell'or 

gano assembleare: a questo spetta la deliberazione dei 

principali atti della comunità (piani, programmi, bilanci, 

relazioni annuali, piani economici per l'utilizzazione dei 

beni silvo-pastorali, ecc.) e dei più rilevanti atti di am 

ministrazione (contratti di maggior valore, affidamento di 

compiti ad altri enti, ecc.), spetta poi il comDimento del 

le attività più importanti per la definizione dell'assetto 

organizzativo-operativo della comunità (deliberazione dei 

regolamenti relativi al personale ed acli uffici, nomina 

dei rappresentanti della comunità presso Qltri enti, nomi-

(1) Cfr.: art.4 L.19'73 n.15 della Liguria; art.7 L.1973 n. 
2;> della Lombardia; art.3 L.1973 n.62 della .Prov-aut. 
di Trento. 

(2) Cfr. B.DENTE, op.cit., 24 ss. 
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na dei principali funzionari della comunità, conferimento 

di incarichi di lavoro, insediamento e regolamentazione di 

organismi di partecipazione e consultazione, ecc.). 

Le lecgi regionali di attuazione della leg~e n.1102 

disciplinano in secondo luogo l'organo esecutivo della co­

munità. Per la determinazione del numero dei componenti, 

rinviano ae;li statu_ti oppure prevedono un diverso numero a 

seconda dei comuni che partecipano alla comunità (1) oppu­

re stabiliscono un limite massimo ed, in certi casi, mini­

mo (2). Alcune leg3i hanno poi sviluppato la disposizione 

della legge n.1102, che vuole l'organo esecutivo ispirato 

agli interessi unitari dei comuni, nel senso di introdurvi 

anche i rappr·3se2:1tanti della minoranza ( 3). All'organo es e 

cuti vo spetta in genere, oltre il compimento di specifiche 

attività amrnin:::_strative, lo svol:;imento delle attività pre­

paratorie per la forNazione dei piani e programmi della co­

munità, curando anche,a tal fine, eli incontri con i rap­

presentanti di altri enti e le consultazioni con gli orsa­

nismi sindacali, sociali, ecc. Gli statuti dispongono, di so 

(''l) Cfr.: art • .) L.1973 n.17 del Piemonte; art.11 L.1973 n.13 
della Val d'Aosta. 

(2) Cfr.~art.7 L.1973 n.15 della Liguria;art.6 L.1973 n.23 
della Lombardia;art.10 D.1973 n.29.del Friuli-Venezia 
Giulia;art.12 L."'l973 n.30 dell'Emilia-Homagna; art.7 L. 
1972 n.31 della Toscana;art.15 L.1973 n.16 del Lazio; 
art.11 L.1973 n.11 del Nolise;art.9 L.1973 n.3 della 
Campania;art.10 L.1973 n.27 della :i3asilicata;art.12 L. 
1973 n.38 della Sicilia;art.9 L.1975 n.29 della Sarde­
gna; art.~ L.1974 n.1 della Calabria. 

(3) Cfr.: art.12 L.1973 n.30 dell'Emilia-Romagna; art.7 L. 
1972 n.31 della Toscana; art.13 L.1972 n.23 dell'Umbria; 
art.s· L.1S75 n.26 della Sardegna. 
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lito, la attribuzione di compiti ai singoli componenti del 

l'organo esecutivo, mentre non sempre confermano la respoa 

sabilità collegiale di quest'ultimo e l'esercizio collegia 

le delle attribuzioni (1). Fa parte dell'~ano esecutivo 

anche il presidente della Comunità che è affiancato in qual 

che caso da un ufficio di presiddnza nel quale è presente 

un rappresentante della minoranza. Il presidente è un or­

gano con compiti di ra1)presentanza. Hon mancano comunque 

in qualche legge regionale elementi che potrebbero portare 

("'l) Così, ad esempio, l'art .15 dello Statuto della comuni­
tà dell' ~-~ppennino H.et;giano (.J:;milia-.aomac;na, delibera­
zione del Consic;lio regionale del 29.L~. 'lc:J7L~) afferma: 
nr1 Comitato esecutivo è responsabile collecialmente 
di fronte al ConsiGlio e determina la ripartizione dei 
compiti tra i propri componenti. Il Co~itato esecu­
tivo· esercì t a le proJ)rie attribuzioni collec;iEtlrnente". 

Cfr. poi l'art.1G dello 3tatuto della comunità Vedda­
sca-Dumentina (Lombardia, deliberazione del Consiglio 
regionale del 7._5.·1974 n.2205) che afferc1a: "Il Eresi 
dente potrà incaricare i singoli componeuti del Con:­
siglio direttivo della trattazione di deteroinati af­
fari, ferma restando la responsabilitù collegiale del 
Consi~~:lio u.iretti v o". J..,' art .1 L~ dello :~-:>t a tu t o della 

comunità Lunie;iana (rroscana, Deliberazione del Consi­
glio roc:;ionale "'l. 7. ·'·197L~ n. jCG) dispone: "CiHscun cow.­
poncute la siunta può essere indaricato, anche in vin 
:peruw.neute, d ella cura di determine.ti affari. l'otrà O.§.. 

sere altresì delegato a firhlare atti che costituiscono 
esecuzione di deliberazioni della Giunta o del Consi­
e;lio". L'art.17 dello .:3tatuto della comunità r.agone­
--~~rese (L. 1S7L~ n. 37 della Dasilicatn) dispone infine 
·he: "Il rresidente può delegare i componenti della 
Giunta per singole materie". 
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al raffurzauerrto del ruolo del presidente (specie in con 

conitonza al venir meno della collesialità dell'attività 

dell'organo esecutivo) (1). 

Ciò posto, ~ probabile che sulla vita e il fun­

zionamento decli ort:;ani della cotìlunità opereranno in·pa.E, 

ticolare d-u.e diverse spinLe che trovano entrambe fonda­

mento in elementi presenti nella legislazione, la prima 

tendente a far prevalere un rapporto di tipo strwnentale 

tra singoli comuni e comunità, la seconda tendente invece 

alla for-::lazione di un vero e proprio nuovo livello di 

"e;overno". E' evidente comunque che la fornazionc di que­

st'ultimo - che significa anche fortiazione di una classe 

dirigente politicamente attiva a livello zonale - pone dei 

problemi non facilmente risolubili in un breve arco di 

tempo date le caratteristiche di frammentazione localisti 

ca che il sistema del potere locale ha finora mantenuto. 

Si comprende dunque l'importanza che assume- per quella 

prospettiva e in questa situazione - l'instaurarsi di una 

nuova prassi di collaborazione e di confronto tra i grup­

pi politici locali in vista della definizione di finali­

tà emergenti dalle esigenze delle popolazioni residenti 

nelle zone e, quindi, l'importanza dell'ampia rappresen­

tatività e del lavoro collegiale degli organi della comu-

( 34) Cfr., ad esempio, l'art .17 L.1973 n.12 delle l'~arche: 
il presidente coordina l~"azione amministrativa, diri 
ge le funzioni amministrative che potranno essere de 
legate dalla regione. -



- 34-

nità ed in particolare, del ruolo dell'orGano deliberan­

te come sede di confronto e di sintesi delle esperienze 

dei comuni. ;~uesta fase, nella costituzione del- nuovo en­

te, sembra in effetti essenziale: in assenza di ampie ed 

approfondite sintesi, lo stesso potere decisionale degli 

organi esecutivi verrebbe esercitato in condizioni di 

instabilità; la comunità finirebbe poi con l'esprimere non 

un progetto finalizzato al soddisfacimento delle reali e­

sigenze della zona bensì le esigenze frammentarie di sin­

gole realtà comunali, diverrebbe cioè - come è stato det­

to (1) - un "canale di finanziamento" dei comuni. 

Tra ~li elementi istituzionali rilevanti per la 

costruzione del nuovo livello di governo vi sono l'afferma 

zione del metodo della programmazione 5lobale nell'impost~ 

zione e nella gestione degli interventi, lo sviluppo e il 

consolidamento delle pratiche di partecipazione della po­

polazione e di consultazione degli organismi sindacali e 

sociali (portatori di solito di esisenze definite a scale 

territoriali più ampie del singolo comune) (2); vi è anche 

però il perfezionamento e potenziamento della funzioneli­

tà politica e della capacità di indirizzo e controllo de­

gli organi della comunità. Sotto quest'ultimo profilo sono 

da segn&lare quelle disposizioni statutarie che prevedono 

la possibile articolazione dell'organo deliberante in com-

(1) U. POTOTSCIUTIG, op.~it., 57 

(2) "Cfr., rispettivamente: par • 1.,3 • .I.e par. 1.2.4. 
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missioni, il che può consentire - specie nelle comunità 

formate da numerosi comuni e con un organo deliberante di 

eccessiva dimensione - di evitare il rischio della stasi 

del dibattito e delle iniziative ed, invece, di favorire 

il collegamento tra l'organo proposto alla definizione 

delle sintesi politiche e programmatiche e i vari probl0mi 

della zona (1). 

1.2.3. Uffici e personale 
---~~~~--~-~---~--

L'art. 4 conma 3 della lcgc;e n.1102 afferrna 

che ai fini della preparazione ed esecuzj_one dei piani zo­

nali, le comunità potranno p:r.·evedere il funzionanento di 

un proprio ufficio. L'ulti~o corm1a dell'articolo citato 

affertna poi che "le regioni, le provincie, i comuni pos­

sono far uso dell'istituto del cenando per il proprio pe~ 

sona.le cho continua comunque a rimanere ad 02:;ni effetto al 

le loro dip·3nd.enze, a favore delle comuni tG. montane che 

no facciano richiesta". Hecentemente l'art.2 della lec;ge 

'11 mc;.rzo 1S75 n.2 (rifinanziamento della lee;ge n.1'102) ha 

fissato nel cinque ~er cento del finauzia~ento assegnato 

ad osni sin~ola comunità il limite massimo della somma 

cbe questa pu~ utilizzare per le spese di personale e di 

ufficio. 

Le lecgi regionali di attuazione della legce n. 

(1) Cfr.,ad esempio: art.17 dello 3tatrto della comunità 
montana dell'Appennino Piacentino (:~~milia-.i.{omagna, de­
liberazione del Consiclio reGionale del 3.7.1974); art. 
16 dello Statuto della comunità montana del Sebino Bre­
sciano (Lombardiaòdeliberazione del Consiclio regionale 
del 27.b.1974 n.5 4); art.13 dello Statuto della Comu­
nità dei .tvionti della Tolfa (Lazio:;delib.del consiglio 
regionale del 5.3.1975 n.401) 
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1102 non contengono un'ampia disciplina dell'a:ganizzazio­

ne della comunità. Confermano in qualche caso che la co­

munità possa costituire un proprio ufficio e/o prevedono 

che possa "avvalersi" dee;li uffici di altri enti; quanto 

al :personale confermano l'istituto clel "comando", mentre 

solo alcune prevedono che la comunità possa avere proprio 

personale C __ 1 ) e al tre :prevedono che possa conferire inca 

C1) Cfr.:art.5-15) L.1974 n • .? della Campania; art.·lo :1.1973 
n. 23 della Lombardia; art .26 L.1S73 n. '11 del 1-'~olise 
(che vieta però l'assunzione di personale sino a quan­
do non si sarà proceduto all'approvazione desli statu­
ti e resolaoenti organic~; art.9 lett. nL. 1973 n.17 
del Piemonte; art.13 L.1972 n.j1 della Toscana (che 
consente l'assunzione per chie.mo.ta diretta del perso­
nale tecnico e amministrativo alle di?endenze dei Co~ 
sorzi di bonifica con almeno un anno di anzianità di 
servizio). L'art.27 della L. 197L+ n.38 della .Sicilia 
consente l'assunzione per concorso solamente per il 
sec;retario della comunità. 
Va tenuto presente inoltre che passa alle comunità 
montane il personale eventualmente in servizio presso 
i preesistenti Consicli di valle e il personale delle 
aziende speciali per la ~estione dei beni silvo-past2 
rali C o ve queste venc;ono scio l te). Cfr. art. "14 L .1971~ 
n.1G dell'Abruzzo e art. -11 della stessa Legge (che 
rinvia lo scioglimento delle aziende speciali al mo­
mento dell'esaurimento dei loro pro3rammi, non oltre 
il )1 dicembre 1976); art.15 L.1974 n.L~ della Cala­
brial art.27 L.1973 n.11 del ~olise (relativo alle a­
ziende speciali); art.32 L.1S73 n.16 del Lazio; art.5 
L.1973 n.27 della Licuria; art.16 L.197j n.23 della 
Lombardi.a; art.17 L.1973 n.17 del riemonte; art.L+ L. 
1973 n.10 del Veneto; art.13 L.1972 n.31 della Tosca-
na. 
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richi a tempo detcr:-lin:.=;_to _::ìC.i.' lo svol(;imento di stu.di, in-

dagini e s~;ecifici lavori (··l). In qualche caso vione con­

templata anche la possibilitù elle la ree;ionc fornisca st11, 

di e doctunentazioni alle co~nuni tù o metta a loro disposi­

zione i _propri istituti di ricerca od o.nclle i pro:pri fun­

zionari c~~). :7el loro conplesso le lecci ro:;ion[·.li lascia 

('1) Cff.:art.21 L.·1S;7LJ. n.16 del Lazio; art.10 L.1973 n.23 
della Lombardia; art.9 L."1S7.3 n.~12 delle l'larche; art • 
... -~.3 L.··1S?3 n.62 della I'rov. di Trento. 

(2) Cfr., ad esempio: art.21 L.1973 n.16 del Lazio secon­
do il quc.le "la rec;ione fornisce cratui tamonte alle 
comunitD. montane studi conoscitivi di base per l'ela­
borazione dei )iani zonali ••• e presta assistenza 
tecnica a tal fine~ ~ali aiuti tecnici forriiti dalle recioni 
sono estre:::~auente ut-ili, s:)ecie por l'avvio dell'atti-
vi tè. ?rocra:;1natoria della comunitù. l-essono però anche 
dar luoco a for~e di dipendenza di quest'ultima degli 
1lifici rec;ionali. Cfr. D.JJi~Li'E, op.~it., 32 che, in 
proposito, cita gli artt.S e 1C della Legge 1973 n.12 
delle ~;arche: il prino prevede che la Giunta regiona-
le possa autorizzare l'ufficio del procramma "su ri-
chiesta delle comunità montane a redicere i piani di 
svilur)IJO economico sociale, i piani urbnnistici, ad 
effettuare indagini settoris.li ed a fornire dati ed 
elementi por le necessità di :programmazione delle co-
muni tò."; il secondo stabilisce che del Comitato tec-
n:=. ~o (che - secondo la leg2;e citata.!' sovraintende al-
la elaborazione, redazione e attuazione del piano") 
"devono far parte funzionari della regione designati 
dalla Giunta fra i componenti dell'ufficio del pro-
grarnma". 
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no incerta la dimensione orga~izzativa ed operativa del-

la comunità montana; un aspetto questo che tuttavia non è 

secondario1 bensi in gran parte determinante per la stessa 

config"Ll.razione del nuovo ente. Indubbiamente è da ritenere 

corretta la tendenza presente nelle leggi regionali e nel­

la citata legge n.72 a frenare la proliferazione degli ap­

parati burocratici ed a ridurre al necessario il persona­

le di?endente, tanto pi~ nella fase di pri~ costituzione 

della comunità quando ancora non sono definiti gli obietti­

vi, le caratteristiche e le modalitù dell'attività, cioè 

gli elementi con i quali più opportunaoente dovrebbe cor­

relarsi la dimensione oreanizzativa (1). l-?:3r altro verso 

una prospettiva istituzionale che escluda o riduca al mi­

nimo o comun~ue sottovaluti lo sviluppo di un~ strumenta­

zione della comunità in termini di uffici e personale può 

limitare la possibilità di interventi qualificati di ~ue­

st'ultima e perla nella condizione di dover dipendere co& 

pletamente - sia nella fase di elaborazione che di attua­

zione del piano - da strutture settoriali o dalla rec;io-

ne (2). 

-~anto all'art.2, già citato, della lesce n.72, 
introduce un criterio di tipo meccanicistico che non fa 

dipendere l'orr;anizzazione della comunità dalle esisenze 

e dagli obiettivi dol piano bensi dalla dimensiono del 

(1) In argomento: G.N.bGRI, L'organizzazione ;_;_es;li uffici 
nelle comunità montane, in\'Il montanaro d'Italia';1S75 
n.,3. 
Cfr. anche D.SEH.a.AHI, op.cit., 5S ss. 
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finanziamento; questa disposizione sembra per_ciò tèndere 

a :predeterminare la fie;ura della comunità come "ente di 

:programma" e non anche di gestione (1). 

Disposizioni più precise sulla organizzazione del­

la Comunità sono contenute in alcuni statuti. Per quanto 

ric;uarda lo svolgimento .dei compi ti più propriamente amrni­

nistrativi1 ,j prevista la figura del ~See;retario della Co­

munità1il quale - si specifica in certi casi - deve esse-

re un seGretario comun~le o deve comun~ue averne i requi­

siti (2). Fer la elaborazione e la attuazione del piano del­

la comunità è prevista poi la creazione di nservizi tecnici 

e programmazione", di "coJli t ati tecnici" formati da esperti , 

di"uffici tecniciu ed anche, con compiti di coordinamento 

(1) Cfr. G.TI~GRI, op.cit., 90. 
(~~) Così, ad esempio, l'art. 7 lett. g dello Stetuto della 

comunità wontrJna Val Petronio (Liguria, deliberazio­
ne del ConsiGlio recionale del 27.11.1S74 n.140). 
L' e.rt .27 dello Statuto della comuni tù montana Vedda­
sca-.Junentina (Lombardia, deliberazione del consiglio 
regionale del 7.3.19'71l- n.;2;2c5) disciplina la ficura 
del segretario ma non richiede la qualifica o i re­
quisiti di secretario comunale. 
I~' art .18 dellib statuto della comunità montana del-
l' .r .. ppennino Faentino (Emilia-Homagna, deliberazione 
del consiglio regionale del 29.4.1974) prevede la 
figura del "coordinatore amministrativo", scelto tra 
i funzionari della comunità, il quale redige i verba­
li, tiene registri contabili, cura la corrispondenza 
ed assolve altri compiti amministrativi. 
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dell'attività, la fiGura del "direttore tecnico" (1). 

F·er lo svole;imento di compi ti esecutivi è infine contet1-

plata l'assunzione di personale salariato (per c~1iamata 

e non per concorso come per il restante personale) (2). 
Alcune comunità per com~i di sistemazione del suolo,dei 

boschi, dei pascoli, ecc. prevedono la possibilit~ di av 

valersi di cooperative di lavoratori (3). 

1.2.4. ~~~!~~~~~~!~~~~-~~~~~!!~~!~~!~-:~~~!!~!~ 
tecnico" 

L'art.1 della legge n.1102 prospetta la "valoriz­

zazione delle zone montane, favorendo - ag3iunce - la pa~ 

tecipazione delle popolazioni, attraverso le cornunit~ moa 

tane alla predisposizione e alla attuazione à.ei programmi 

di sviluppo e dei piani territoriali dei rispettivi com­

prensori mon~~ani". L'art .Lt comma 3 prevecle poi che la 

Comunità,ai fini della preparazione ed esec·u.zione dei piani 1 

potranno prevedere il funzionamento - o l tre, c~ ome si è vi­

sto, di un propr:_o ufficio - anche di un "comitato tecnico". 

(1) Cfr.ad csempio,l'art.18 dello statuto della comunità 
montana della Ledia Valle del 3orchia e l'art.20 dello 
statuto della comunità montana Cetona (Toscana,delibe­
raziono del consiglio règionale del 26.1.1974 n.27 e 
n.26), 

(2) Cfr.,ad esempio,art.32 dello statuto della comunità 
montana Valganna e ·valmarchirolo (Lombardia,delibera-
zione del consiglio recionale del 2EJ.li-. ··197L~ n.2GG7)o 

(3) Gfr.,ad esempio,art.4 lett.e dello statuto della comu­
nità montana honte dubasio ;art.4,lett.g dello statuto 
della comunità montana • .'~lto ~revere 1Jmbro (Umbria,l.reg. 
1974 n.13 e n.15)· 
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I.e leg3i regionali di attuazione hanno confi~.~u.rat:: 

il 11 comitato tecnico" come una struttura di tipo consulti­

vo foru1ata sio. dai rappresen· . ..:;anti det:;li enti di settore 

presenti nella zona sia da quelli di orcanismi sindacali, 

produttivi, sociali ecc.; oppure formata solo dai rappre­

sentanti dei r;rimi ( 1); verificandosi quest'ultima ipote­

si, sono contemplate forma di consultazioni con c;li orga­

nishli sociali. Alcuno lecgi regionali hanno altresi pre-

visto che i rappresentanti ~ecli enti possono partecipare 

con funzioni consultive alle riunioni dell'organo delibc­

rar::.te delle.. Comunità dedicate all'esawe ed alla approvazi.Q. 

ne degli atti di pi2no (2). 

In ntu.:erose lec;gi rec;ionc li emcrc;-e le. tendenza a 

far rientrc-..re nella fort:ula della "partecipazione" rela­

zioni c~e in rcolt~ sono tra loro ben distinte e cioò, da 

un lato il collec;arùento tr2:.. orc;ani r<Sj;.)presentati vi e po~o­

laziono e le consultazioni con i sindacati ed altri orga­

nisui di tipo scciale, da~'altro i rapporti con 3li enti 

funzionc.li. In IJ.ori t o a questi ul ti::r~i non viene in di­

scussione la possibilitd che la conunita stabilisca con 

lo~o dei collesamenti, quanto la possibilitò che la loro 

(1) Il Comitato tecnico è, ad esempio, formato dai soli 
rappresentanti di altri enti secondo l'art.19 della 
L.1S·73 n.15 della Li curia., l'art. 3 della L. 1973 
n.62 della Frov. di Trento, l'art.16 L. 1973 n.29 
del ~riuli Venezia-Giulia. 

(2) Cfr.:art.2G L.1S72 n.23 dell'Umbria; art.8 r.,.1972 n.9 
della Pu;_;lia. 
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"partecipazione" alla vita della comunità possa confonder­

si con una precisa. definizione di rapporti in termini isti 

tuzionali nell'ambito della ridefinizione degli interventi 

sostanziali. Nel primo caso, invece, si tratta di relazio­

ni con organismi non amministrativi, di importanza fonda­

mentale al fine del collegamento tra il nuovo ente e le p~ 

polazioni ed, in particolare, al fine della promozione da 

parte della comunità stessa - aibla qu~le spetta perciò un 

ruolo attivo - di nuove consuetudini di incontro e colla­

borazione a livelli territoriali più ampi di quelli tradi­

zionali. 

'··vuesta di versi tè. di situazioni non sempre tuttavia 

è stata tenuta presente dalle le3gi regionali. Ih certi c~ 

si sembra, anzi, decisamente privilegiata la 11 partecipzzi.2_ 

ne" degli altri enti così che - come è stato osservato (1)­

non mancano gli elementi che potrebbero condurre le corru­

nita a ripetere l'esperienza dei consi:li di valle, cio~ di 

strutture dipendenti da decisioni di altri sogEetti (a).Il 

manifestarsi di queste tendenze si accompagna poi ad uno 

scarso sviluppo delle disposizioni relative alla parteci­

pazione delle popolazioni ed alle consultazioni delle for­

ze sociali organizzate. In ogni caso solo alcune leggi re-

(1) Cfr. D.Serrani, op•cit., 58. 

(2) V. Intro«uzione, punto 5. 
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gionali vanno oltre un mero richiamo alla partecipazione ed 

alle consultazioni e prevedono il compimento di precisi at­

ti della comunità diretti a tal scopo (1). 

Gli statuti delle comunità in parte confermano le 

tendenze suaccennate e dunque la possibile configurazione 

de1la. comunità come una sorta di conitato di coordinamento 

di altri enti. In parte conten8ono però sie;nificative di­

sposizioni che disciplinano i compi ti della comuni t<:\ rela­

tivi alla promQzione della partecipazione delle popolazio­

ni e delle consultazioni con le organizzazioni sindacali, 

sociali, produttive nonchè i diritti delle popolazioni e de_ 

gli organismi a partecipare alla vita politica della comu­

nità (2). Come si è già avuto occasione di rilevare (3),si 

(1) Cfr.ad esempio, l'art.15 della L. 1973 n.30 dell'Emi­
lia Romagna che prevede l'invio - da parte della comu­
nità - alle organizzazioni sindacali e sociali di una 
copia delle proposte di piano. 

(2) Cfr., ad esempio: art.25 dello statuto della comunità 
montana del Lagonegrese (L. 1974 n.37 della Basilicata) 
secondo il quale deve essere data "informazione con 
pubblicazione di manifesti e di avvisi su 1uotidiani e 
periodici di larga diffusione nella zona" :dei piani del 
la comuni t .:l; art. 30 dello statuto della comuni t~. monta­
na .L~l t o Lazio Cccidentale (l.ombardia, deliberazione del 
Consiglio regionale del 25.7.1974 n.742) che prevede 
la promozione di assemblee di cittadini e categorie pr~ 
fessionali; art·6 dello statuto della comunità montana 
dell'~ppennino Bolognese n.1 (Zmilia-Romagna, delibera­
zione del consiElio regionale del 29.4.19?4) secondo 
il quale i cittadini residenti nel territorio della co­
munità possono sottoporre proposte di iniziative o prov 
vedimenti agli organi della comunità, mediante petizio= 
ni sottoscritte da almeno 500 persone che devono essere 
discusse dal consiglio su proposta del comitato esecu-



- 44-

tratta di elenenti elle possono concorrere efficacemente al­

la costruzione della comunità montana come nuovo livello 

del "governo" locale. 

1.3. L'attività della comunità montana 

La legge n.1102 si propone "di concorrere, nel 

quadro della programr.aazione economica nazionale e regiona­

le, alla eliminazione degli squilibri di natura-sociale e 

economica tra le zone montane ed il resto del territorio 

nazionale, alla difesa del suolo ed alla protezione della 

natura" (art.2,comma 1). Nell'ambito di queste finalità di 

ordine generale indica poi gli obiettivi specifici ai quali 

devono provvedere le comunità montane attraverso i piani 

pluriennali di sviluppo e cioè: "a) dotare i territori mon­

tani, con la esecuzione di opere pubbliche e di bonifica 

montana, di infrastrutture e di servizi civili idonei a con 

sentire migliori condizioni di abitabilità ed a costituirà 

la base di un adeguQto sviluppo econonico; b) sostenere,at 

••• continuo note pag.precedente 
tivo entro 4 mesi dalla presentazione; sempre l'art.6 al 
2° co. dispone che organismi locali e cittadini possono 
presentare proposte di iniziative e provvedimenti, in 
tal caso però il comitato esecutivo valuta l'opportunità 
o meno di inoltrarle al consiglio; art.14 dello statuto 
della comunità montana Valgruma e Valmarchirolo (Lombar­
dia; deliberazione del consiglio regionale del 28.4.1974 
n.2667) secondo il quale l'assemblea della comunità può 
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traverso opportuni incentivi, nel quadro di una nuova ec~ 

nomia montana inte.:~:.:rata, le iniziative di natura economi-

ca idonee alla valorizzazione di ogni tipo di risorsa at­

tuale e potenziale; c) fornire alle popolazioni residen-

ti nelle zone montane, riconoscendo alle stesse la funzi~ 

ne di servizio che svolgono a presidio del tcrritorio,gli 

strumenti necessari ed idonei a compensare le condizioni di di 

sagio derivanti dall'ambiente montano; d) favorire la pr~ 

parazione culturale e professionale delle popolazioni mon­

tane" (art.2 co.1). 

Ulteriori rrecisazioni sul contenuto della piani­

ficazione della comunità montana sono fornite dall'art.5 

e dall'art.? della legge n.1102. Il primo afferma che "il 

piano di sviluppo, partendo da un esame conoscitivo della 

realtà della zona, tenuto conto anche degli strumenti ur­

banistici esistenti a livello comunale o interdomunale 

e dell'eventuale piano generale di bonifica montana, dovrà 

prevedere le concrete possibilità di sviluppo nei vari set 

tori economici, produttivi, sociali e dei servizi. A tale 

scopo dovrà indicare il tipo, la localizzazione e il pre­

sumibile costo degli investimenti atti a valorizzare le 

risorse attuali e potenziali della zona, la misura degli 

• • • 

(3) 

continuo note pag.43. 
essere convocata in seduta straordinaria quando venga 
richieste da almeno 500 cittadini iscritti nelle liste 
elettorali dei comuni componenti o quando venga ri­
chiesto all'unanimità da un consiglio regionale. 

v.retro par. 1.2.2. 



- 46-

incentivi a favore degli operatori pubblici e privati ai 

sensi delle disposizioni regionali e nazionali". L'art. 7 
afferma poi che la comunità montana "può redigere piani 

urbanistici, di cui si dovrà tener conto nella redazione 

dei piani generali di bonifica, dei piani regolatori e dei 

:r:>rogrammi di fabbricazione che i comuni sono tenuti ad a­

dottare". 

Dalle disposizioni ora riportate (il contenuto del 

le quali ~ stato in genere riprodotto dalle leggi regiona­

li) emerge come tratto caratteristico della comunità mon­

tana quello di éssere un ente di intervento globale, la cui 

attività pianificatoria ;oltre ad investire più settori 

produttivi (agricoltura, industria, artigianato; turismo, 

ecc.) concerne anche la predisposizione dei servizi civili 

e sociali e delle infrastrutture necessarie a migliorare 

le condizioni della produzione e della stessa vita delle 

popolazioni. 

La globalità dell'intervento della comunità trova 

tuttavia un limite nella disposizione del citato articolo 

7 della legge n.1102 che considera il piano urbahistico s~ 

paratamente dal piano di sviluppo, to prevede come eventu.Q_ 

le e non ne precisa i caratteri tipologici. In effetti è 

stato osservato che dovrebbe pi·.ì correttamente vedersi nel 

la pianificazione del territorio una componente indispen­

sabile di una strategia di pianificazione globale, che, 

anzi, sviluppo economico e riorganizzazione del territorio 

dovrebbero essere considerati aspetti inscindibili di un'~ 
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nica politica (1)· In questa direzione si sono mosse alcu­

ne leggi regionali che dispongono l'obbligatorietà del 

"piano urbanistico" o ne prevedono l'intecrazione all'in­

terno del piano di sviluppo (2). c:iuanto ai contenuti della 

pianificazione urbanistica1viene fatto riferimento a quel 

(1) Cfr. G.G.DEIJ.-'lJ'TGELO, .Il piano di sviluppo della co­
munità montana, in 1'Il IV:ontanaro d'Italia'~ 1972, n.10, 9 
che ricorda in proposito i rilievi di P.Saraceno in 

tt Il . . . t . t . f 11 ., ) l . 
I·;ezzos~orno ra conc;1un ura e r~ orme, i.\8 az1one 

alla "Giornata del r:ezzogiorno'', Bari, 18 settembre 
1S72~ ::}ul punto cfr. anche: P.C.A..a.ETTI, Comunità mon­
tane e urbanistica in •l ~~i vista di diritto at;rario'~ 1974, 
n. 3; G.E0:~.3I.JEILI, Delega delle regioni agli enti lo­
cali in materia urbanistica, in La deler;a delle fun­
zioni ap:li enti locali; ,, .. ~uaderni rec;ionali'' (Fc.::n·:.sz), 
~apoli, 1974, 128 ss. 

(2) Cfr., ad esempio, art.5 L.1973 n.11 del Veneto secon­
do il quale il piano senerale di sviluppo deve conte­
nere, tra l'altro, "il piano territoriale di coordin~ 
mento, nel quale siano stabilite le direttive da se­
guire nel territorio della comunità in rapporto: 1. 
alle zone da riservare a speciali destinazioni ed a 
quelle soc;cette a sr_:eciali vincoli o limitazioni di 
legge; 2. alle località da scegliere come le sedi di 
nuovi nuclei edilizi o di impianti di particolare na­
tura ed importanza; 3. alla rete delle principali 
linee di comunicazione esistenti ed in programma". 
In senso analogo, cfr.: art.13 1.1973 n.11 del ~oli­
se; art.16 L.1973 n.30 dell'Emilia-Romagna(secondo 
il quale il piano di sviluppo deve contenere le "li­
nee di proe;ram.mazione dell'assetto territoriale'~· 



- 48-

li propri del piano territoriale di coordinamento (1) od, 

a volte, del piano intercomunale (2). In quest'ultimo ca­

so, il piano della comunità è sostitutivo dei piani rego­

latori generali dei comuni; altrimenti ha valore di diret 

tiva (vincolante, come precisano alcune le~gi regionali)(3) 

nei confronti dei piani e programmi dei comuni e dei piani 

settoriali. Sono previste infine (anche a favore dem pia­

no di sviluppo) "misure di salvaguardia" che vanno a~plic~ 

(1) Cfr., oltre le già citate leggi del Veneto e del Boli­
se: art.18 L.1973 n.30 dell'~milia-Romagna; art. 23 
L.1973 n.12 delle ~arche; art.9 L.1973 n.23 della Lom­
bardia. 

(2) Cfr.: art. 30 L.1S'73 n.16 del Lazio che prevede come fa 
coltativo il piano intercomunale; art.4 L.1975 n.9 
del Piemonte. L'art.24 della L.1973 n.29 del Friuli 
Venezia Giulia dispone che la comunità coincidente con 
l'ambito territoriale del comprensorio urbanistico, è 
costituita in consorzio urbanistico ed elabora una 
pianificazione urbanistica sostitutiva di quella co­
munale (L. 1968 n.73). Nella provincia autonoma di 
Trento le comunità corrispondono tutte ai preesistenti 
comprensori (art.1 L.1973 n.62) ed ese~uono pi9ni con­
prensoriali con valore di piano regolatore generale 
(L. prov. 1964 n.2). 

(3) Cfr., ad esempio: art.12 secondo comma L.1S73 n.23 
della Lombardia; art.16 L.1973 n.11 del r·:olise. 
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te dài sindaci dei comuni o dal presidente della regione( l). 

c 1 ) • 

Ciò posto sul contenuto della pianificazione dèl­

la comunità, va ulteriormente :precisato che la "globalità" 

del piano dovrebbe qualificare concretamente quel contenu­

to in quanto - nella prospettiva istituzionale della leg­

ge n.1102 - à anche (c~n i limiti che vedremo) il criterio 

inforuatore - il "metodo" - dell'attività, sia nella fase 

della formazione delle scelte che in quella della loro3e-

stione. 

Iniziando a considerare la pri~a fase, da questo 

punto di vista, va posto l'accento sull'importanza della 

formulgzione del Diano economico-sociale al fine di "sta­

bilire - eone è ~tato àetto (2) - nuove consuetudini di ia 

contro, per approfondire conoscenze, per scoprire orizzonti 

più ampi, in una parola, per realizzare la dimensione com~ 

(1) Cfr., ad esempio, l'art .18'~·L.1973 n.1.3 della Val d'Aosta 
che dispone l'obbli~o dei sindaci dei comuni di sospen­
dere ogni determinazione sulle domande di licenza di c~ 
struzioni edilizie che risultino in contrasto con le 
prescrizioni del piano urbanistico e del piano di svi­
luppo; l'art.29 L.197.3 n.16 del Lazio secondo il quale 
spetta al Presidente della regione di sospendere, con 
provvedimento motivato e per non più di quindici mesi1 o­
gni determinazione su licenze di costruzione nonchè la 
vori stradali, edilizi e di trasformazione fondiaria­
che possono compromettere o rendere più onerosa l'attu~ 
zione del piano urbanistico o del piano di sviluppo del 
la comuni tà!'llisure di sal vaguardia 11 sono anche previste 
dall'art.8 L.1973 n.11 del Veneto, art.17 L.1973 n.11 
del I'1olise,art.21 L.1974 n.4 della Calabria,art.25 L. 
1974 n.38 della Sicilia,art.16 L.1975 n.26 della Sardegna. 

(2) Cfr.G.G.DELL~ANGELO,I piani di sviluppo nel Mezzogiorno, 
in Atti Assemblea nazionale UNCEM,cit.,123. 
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ni t aria". ·:"(.uesta prospetti va ha una serie di implicazioni 

e comporta alcune verifiche. Il piano può divenire l'e­

spressione delle esigenze di una data zona e, quindi, il 

quadro di riferimento deeli interventi in quanto nasca di 

rettamente dalla comunità (il che peraltro è condiziope 

perchè il piano svolga una funzione propositiva realmente 

utile nei confronti della programmazione regionale) (1). 

Di qui l'importanza del confronto e dell'instaurarsi di 

nuove prassi di collaborazione tra i comuni e, quindi, 

del dibattito politico degli organi della comunità (v.re­

tro par· 1.2.2.) 1 l'importanza dello sviluppo di una pro­

pria strumentazione tecnica (2) (v.retro par.1.2.3.) e del 

lo sviluppo della partecipazione delle popolazioni alla 

vita politica della comunità e delle consultazioni con le 

organizzazioni sindacali c sociali· In proposito è da ri­

tenersi insufficiente la disposizione dell'art.5 comma ter 

zo secondo la quale "il piano di sviluppo economico-socia 

le della zona viene affisso per 30 giorni in ogni comune 

e ne viene data pubblica informazione per consentire even 

(1) G.G. DELL'~lNGELO, ivi. 

(2) Se il piano deve contribuire alla formazione di una 
nuova "dimensione comunitaria" non può dunque esse­
re concepito come una "cartan la cui elaborazione può 
essere a!!idata a centri studi o società di progetta­
zione esterna alla comunità, donde l'importanza che 
quest'11ltima disponga di una propria strumentazione 
tecnica (cfr. G.G.DELL'ANGELO, ivi, 124). 
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tuali ricorsi che dovranno essere presentati entro 30 

giorni dalla avvenuta pubblicazione"; si tratta in effe_i 

ti di una disposizione che limita la partecipazione nel­

l'ambito di una procedura formalistica e non tiene conto 

della esigenza di una più continuata verifica del quadro 

di riferimento costituito dal piano (1). Si è visto tut­

tavia che più articolate forme di partecipazione possono 

essere messe in opera dalle comunità in base alle leggi re 

gionali ed agli statuti (v.retro,par.1.2.4.)• 

In secondo luogo - come si è già detto - la "glo­

balità" dovrebbe essere il "metodo" dell'attività nella 

fase della gestione delle scelte. I1a legge n.1102 attribui 

sce in effetti alla comunità montana l'elaborazione ma aa 
che l'attuazione del piano. La comunità elabora il piano 

di sviluppo pluriennale che costituisce il quadro generale 

di riferimento dell'attività, procede quindi- secondo l'art. 

5 commi 8,9,10 - ad elaborare annualmente uno strumento o­

perativo ("programma-stralcio") (2) che viene finanziato, 

con i fondi disponibili ai fini della l.n.1102, dagli orga 

ni regionali; la comunità, ottenuto l'affidamento dello 

(1) Cfr. G.G.DELL'A:NGEI~O, ivi e, più ampiamente, Il piano 
di sviluppo della comunità montana, cit., ?. 

(2) Cfr. sui rapporti tra piano pluriennale e programma­
-stralcio: G.G.DELL'ANGELO, ult.op.cit. e Le procedure 
~i programmazione per la mont~a, inuRiv.trim•dir.pubbl'~, 
1972, n.1. In tema anche: S.MERLINI, I,e comunità monta­
ne nel processo di formazione e di attuazione della 
programmazione economica, in 1'Ri v. dir. agr~'~9?4,n. 3. 
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stanziam.ento, provvetle, alla redazione del proyrio 

bilancio preventivo; prima della scadenza del ter8ine per 

l'approvazione del conto consuntivo, inoltra poi at,li cr­

enni regionali una relazione sullo stato di attuazione del 

programma annuale nel Quadro del piano di nviluppo 1propo­

nendo le eventuali modificazioni dello stesso. Ci~ si~nifi 

ca che la comunità ~ competente a definire nelle sue linee 

generali e ad articolare operativamente ne: .. te:opo il dise 

gnofinalizzato nell'ambito del quale devono collocarsi o~ 

gahicamente le specifiche iniziative di intervento poste 

in essere dalla stessa comw1ità con i finanziamenti della 

legge n.1102 ed anche tutti quegli interventi che potranno 

far capo alla comunità in seguito a deleghe di funzioni da 

parte della. regione e da parte dei comuni componenti. In 

alternativa ad un sistema di intervento già caratterizza­

to dalla frarenentazione dei compiti e dalla disnersione 

dee;li interventi (e dei fondi),si delinea ccsì una pro­

spettiva profondamente innovativa della vita anministra­

tiva loca~e: si attribuisce all'ente locale rappresentati 

vo un effettivo potere decisionale relativo a più ambiti 

di attività; questo potere decisionale di tipo globale ~ 

la "trama" che tiene collegati, in vista di un fine unita 

rio,isingoli interventi. Abbiamo sià accennato nei prece­

denti paragrafi ad alcuni elementi che contrastano tale 

pros ;_)etti va ed altri verranno esaminati nei paragrafi su.2_ 

cessi vi. c:ui interessa comunc:_ue sottolineare l'importanza 

del modello istituzionale contenuto nella legEe n.1102, 

che verrà del resto ripreso dalle lecgi regionali per la 
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costituzione dei comprensori,in vista di una gestione pr~ 

grammata delle funzioni delegate àalla regione agli enti 

locali. 

Dal :punto di vista ora esaminato la programmazio­

ne globale ~ dunque innanzitutto il "metodo" dell'attivi­

tà della comunità montana. Nella lec;ge n.1102 tuttavia il 

piano della comunità viene definito come il progetto coo­

plessivo dello sviluppo della zona, progetto che, in qua~ 

to tale, dovrebbe assumere valore di quadro di riferimen­

to anche per l'attività di a_ltri enti e strutture comunl']ue 

operanti nella zona. -uuesto ulteriore significato che as­

sume dunque la 11 globalitàn del piano trova un fondamento ~ 

s:plicito nell'art.5 comma 5 de11a legge n.1102 secondo il 

quale al piano di sviluppo debbono "adeguarsi i piani de­

gli altri enti operanti nel territorio della comunità del­

le cui indicazioni - aggiunge l'articolo citato - tuttevia 

si terrà conto nella pre~arazione del piano di zona sta­

bilendo gli o:pportuni coordinanenti". Vedremo più avanti 

l'interpretazione che di questa disposizione~ stata data 

dalle le5gi regionali e quali siano le condizioni pi~ ge­

nerali per l'avvio di un processo di ricomposizione de~li 

i n t erve n t i di se t t or e (v. par. 1 • 3 • 6 • , par. 2 • 1 • , par. 2 • L~ • ) • 

1.3.2. !!_~~~~~-~~!!~-~~~~~!!~-~~~!~~~-~-~~-~E~­
g~~~~~~~~~~-E~§~~~~~~ 

,:)i è visto al :paragrafo precedente che la comunità 
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montana, come ente di intervento globale, è competente 

ad elaborare ed attuare il piano di sviluppo, cioè a de­

finire ed articolare operativamente nel tempo il disegno 

finalizzato nel cui ambito devono organicamente collocar_ 

si le sue diverse attività di intervento. Questo modello 

istituzionale si conne·tte ad un assetto di rapporti tra com:9. 

·.Iii t.à· e regioni anch'esso caratterizzato dal metodo della 

programrr.azione globale: l'art.4 comma 4 della legge n.1102 

afferma che la regione è competente, con propria legge, 

a "coordinare ed approvare" i piani zonali; l'art.5 pre­

cisa poi, al primo comma, che il piano zonale va appron­

tato dalla comunità in base alle indicazioni del piano r~ 

gionale ed, al quarto comma, che il piano, una volta for­

mato, va quindi trasmesso per l'esame e l'approvazione al 

la regione che dovrà provvedere entro sessanta giorni dal 

ricevimento, altrimenti - trascorso il termine - il piano 

si intende approvato. Da queste disposizioni risulta cioè 

che la regione è competente ad impostare e definire il qu~ 

dro programmatico dell'intervento a scala regionale (solo 

in tal modo acquista un significato concreto del resto 

l'obiettivo, indicato dall'art. 1 e 2 della legge, del ri~ 

quilibrio territoriale), a mediare il potere decisionale 

proprio di ciascuna comunità con quello delle altre comu­

nità e con gli obiettivi del quadro di riferimento regio­

nale; ciò però viene realizzato attraverso atti legislati­

vi, atti di piano e decisioni collegiali dell'organo tito­

lare del potere di indirizzo politico. ~uanto ora rileva-

to può esprimersi più brevemente dicendo c~e la legge n.1102 
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contiene gli elementi istituzionali per costruire un model­

lo di rapporti tra comunità e regione nel quale quest'ul­

tima assume le caratteristiche di "ente di governo". 

Le leggi regionali di attuazione della legge n. 

1102 non hanno di solito dato ampio sviluppo alle disposi­

zioni relative ai rapporti tra il piano della comunità e 

la programmazione regionale. Alcune contengono delle indi­

cazioni generali sul ruolo della regione nella fase della 

impostazione degli interventi. Così, ad esempio, l'art.6 del 

la legge 1973 n.16 del Lazio prevede che la giunta region~ 

le fissa le direttive per i piani delle comunità "in base 

al programma regionale di sviluppo". Diversamente l'art.15 

della legge 1973 n.13 della Val d'Aosta prevede che "per 

assicurare e verificare il collegamento dei piani plurien­

nali di svimuppo e dei piani urbanistici comprensoriali con 

gli indirizzi della regione, le comunità montane si avvar­

ranno di un apposito comitato composto dai presidenti del­

le comunità stesse"; tale comitato è nl'orga.no di collega­

mento delle comunità montane con l'amministrazione regio­

nale". (~uesta disposizione (al contrario del primo tipo di 

previsione che sembra ispirarsi ad una concezione "discen­

dente" del processo di programma) (l), potrebbe meglio fa­

vorire - come è stato osservato - una progressiva integra­

zione degli indirizzi programmatici attraverso u~a parteci 

pazione delle comunità alla impostazione delle linee di pr~ 

(1) Cfr. S.I1ERLINI, op.cit., 640. 
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gramma regionali (1)· 

~uanto al coordinamento ed alla approvazione dei 

piani delle comunità da parte della regione, le leggi re­

gionali - tenendo conto della disposizione della legge n~ 

zionale che prevede a tal fine lo strumento della legge -

indicano nel consiglio l'organo titolare di questo potere; 

non mancano tuttavia i casi nei quali viene invece indica­

to nella giunta l'organo competente (2). Solo alcune leggi 

regionali contengono delle indicazioni sulle modalità del­

la approvazione dei piani. Così, ad esempio, l'art.6 della 

legge 1973 n.11 del Veneto dispone che il consiglio regio­

nale, previa interruzione del termine di sessanta giorni 

(art.5 comma 4 L.n.1102), può invitare il consiglio della 

comunità ad introdurre le modifiche eventualmente necessa­

rie per adeguare le previsioni del piano della comunità a 

quelle del piano regionale; la nuova decorrenza del termi­

ne ha luogo dal ricevimento delle controdeduzioni del con-

(1) Cfr. B.DENTE, op•cit., 33 

(2) Cfr.: art.11 della L. 19?3 n.1? del Piemonte (il pia­
no deve essere approvato dalla giunta su conforme pa­
rere del consiglio); art.19 L.19?3 n.15 della Liguria 
(che tuttavia prevede l'approvazione da parte del co~ 
siglio su proposta della giunta, fino a che non sarà 
approvato il piano regionale); art-9 L.1973 n.62 del­
la prov. di Trento; art.18 L.19?3 n.29 del Friuli Ven~ 
zia-Giulia; art.1? L.1974 n.38 della Sicilia (che 
prevede la delibera della giunta su proposta dell'as­
sessore regionale per lo sviluppo economico di con­
certo con gli altri assessori competenti per le mate­
rie cui ha riguardo prevalentemente il piano e senti­
ta la competente commissione legislativa dell'assem­
blffi) • 
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siglio della comunità (1). 

Sono infine da ricordare quelle leggi regionali 

che hanno introdotto altri enti nel processo di program­

ma al fine di assicurare il coordinamento tra le comunità 

e tra queste e la regione. Così, ad esempio, l'art•20 del­

la legge 1973 n.30 della Emilia..Jiomagna dispone che nel 

quadro del coordinamento regionale dell'attività di piano 

"la comunità montana instaura rapporti di collaborazione 

con la provincia :per la elaborazione dei piani e dei pro­

grammi ••• al fine di realizzare il coordinamento con l'at­

tività di programmazione svolta dalle altre comunità mon­

tane, dai comprensori e dagli altri enti locali". Un ruolo 

analogo è attribuito alla provincia dall'art.24 della le~ 

ge 1973 n.12 delle f·iarche e dall'art .11 della legge 1973 

n.23 della Lombardia (che indica altresì il fine del "ne­

cessario coordinamento tra zone montane e non montane"). 

Vedremo più avanti come i problemi qui accennati verranno 

integralmente riaffrontati dalle leggi regionali relative 

alla istituzione dei comprensori. 

(1) Cfr. anche art.18 L.1973 n.29 del Friuli-Ven.Giulia; 
art.17 L.1974 n.38 della Sicilia,(che prevede, in ca­
so di contrasto tra le eventuali proposte di modifica 
della giunta e le determinazioni della comunità, la d~ 
cisione definitiva della giunta previo parere vinco­
lante della competente commissione legislativa della 
assemblea); art.9 L.1973 n.62 della prov·di Trento (che 
attribuisce alla giunta il potere di introdurre nel 
piano le variazioni necessarie ad assicurare la confor­
mità al piano provinciale o che risultassero opportune 
per coordinare tra loro i piani adottati dai diversi 
comprensori; in caso la ciunta ravvisi invece nel piano 
elementi che, pur non conformi, appaioni meritevoli di 
accoglimento,promuove la pronunzia del cons.regionale). 
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Nel loro complesso le leggi regionali confermano 

in parte gli elementi istituzionali sui quali può basarsi 

la definizione di un assetto dei rapporti tra comunità e 

regione nei termini precedentemente indicati. Contengono 

tuttavia anche elementi non omogenei oonquesta ipotesi,che 

(tenendo conto anche di altri fattori) sembrano favorire 

piuttosto una impostazione di tipo "gerarchico" di quei 

rapporti, in modo tale che non può essere esclusa la con­

figurazione della comunità come una sorta di "organo" della re­

gione ('l). 

Ciò posto è evidente che la soluzione dei proble­

mi qui accennati non può essere ricercata solo nelle di­

sposizioni relative ai rapporti tra i piani. La prospet!J 

va della costruzione della comunità montana come ente di 

intervento globale e dell'atteggiarsi della regione come 

~nte di eoverno" implica, in effetti, che il "metodo 11 del 

la programmazione investa tutti gli aspetti dèll'attività 

(esamineremo in proposito più avanti la disciplina del 

controllo e del finanziamento). Va tenuto presente poi che 

il meccanismo istituzionale previsto dalla legge n.1102 

non ha fin'ora in pratica trovato attuazione mancando l'e­

lemento fondamentale del suo funzionamento, cioè il piano 

di sviluppo. Vedremo quindi nel capitolo 2 come un quadro 

più preciso dei rapporti tra comunità e regione può esse­

re ricostruito in base alle leggi regionali sostanziali in 

materia di agricoltura montana. 

( 1) Cfr. , o l tre gli autori ci t ati nella nota n. 1 t pag.22 t 
s. MERLINI, op.cit. 
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1.3.3. L'esecuzione del piano della comunità mon-
--------~----~----~------~---~-----------
tana. Deleghe di funzioni. Compiti della 
-----------------------------------~----
comunità relativi alla f&rmazione e gestio-
----------~----------------~--------------
ne del demanio silvo-pastorale. 
-----------------------~------

L'art.6, comma primo della legge 1102 affida alla comunità 

montana la attuazione dem piano di sviluppo e dei program­

mi annuali; prevede che a tal fine la comunità predisponea, 

coordini ed attui dei programmi di intervento e possa "de­

legare ad altri enti, di volta in volta, le realizzazioni 

attinenti le loro specifiche funzioni nell'ambito della ri 

spettiva competenza territoriale". L'art.8 comma 4, stabì­

lisce poi che la comunità sostituisca gli enti, persone 

fisiche e giuridiche inadempienti, anche nell'esecuzione 

di opere previste dai piani generali di bonifica. 

Le leggi regionali non hanno dato in genere ampio 

sviluppo alle disposizioni ora citate e più in generale 

agli aspetti operativi ed organizzativi (uffici e persona­

le) (1) della comunità. Sulla base di questi rilievi si è 

anzi ipotizzato che la comunità sia "un ente di programma~ 

cioè un ente privo di funzioni proprie ed avente per fine 

unicamente l'elaborazione di un piano globale da inserire 

in un più ampio processo di programma facente capo alla r~ 

gione e allo Stato; il piano interesserebbe funzioni che 

appartengono ad enti rappresentativi o ad enti di settore, 

la comunità però non si sostituirebbe a questi soggetti bea 

(1) v.retro par. 1.2.3. 
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si ne coordinerebbe e promuoverebbe l'attività utilizzan­

do i fondi a sua disposizione (1). 

In realtà sia nella legislazione che neeli statu­

ti non mancano elementi (anche se - come già detto - sca~ 

samente sviluppati) che confermano il carattere anche o­

perativo dell'attività del nuovo ente. Lo stesso art.6 ci 

tato della legge n.1102, affermando che la comunità può 

delegare ad altri enti le realizzazioni attinenti le loro 

sineole funzioni, ammette implicitamente che la comunità 

possa anche provvedervi direttamente; previsioni in tal 

senso sono del resto contenute in alcuni statuti (2). Qua~ 

to alla "delega" prevista dall'art.G, questa dà luogo al­

la destinazione di finanziamenti agli enti che si impegni 

no a certe specifiche realizzazioni, cioè ad un rapporto 

che non è quello tipico della delega (ad esempio, di fun­

zioni regionali agli enti locali) bensi quello dell'affi­

damento e della concessione dell'esecuzione di opere (,3). 

(1) Cfr. U.POTOTSCHINIG, op.cit., 62. 

(2) Cfr., ad esempio, l'art.29 dello statuto della comu­
nità montana Aniene X (Lazio, deliberazione del con­
siglio regionale 5.3.1975 n.405) e l'art.38 dello sta­
tuto della comunità montana Valga~na Valmarchirolo (Lo~ 
bardia, deliberazione del consiglio regionale del 28 
aprile 1974 n.2667), nel quale si precisa che l'ese­
cuzione degli intervènti avviene con il sistema del­
l'economia diretta e dell'appalto. 

(.3) Ctr. SEEU~, op.cit., 59. 
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Le leggi regionali hanno in qualche caso precisato le mo­

dalità della "delega" delimitandone l'oggetto a "singole 

opere di volta in volta determinate", definendo i criteri 

per la validità della relativa delibera, vietando che la 

delega attenga a funzioni già delegate alla comunità da­

gli enti che la costituiscono (1), ed è, in tal caso, il 

carattere strumentale ed esecutivo della attività degli al 

tri Henti nei confronti della comunità, oltre che la even­

tualità (donde le cautele predisposte) della delega stessa, 

che vengono sottolineati. Nel senso di un ampliamento del 

ruolo decisionale degli altri enti sembra, invece, che si 
l 

pronunciano le disposizioni che affidan~loro genericamente 

la progettazione e l'attuazi~ne degli interventi previsti 

nei programmi della comunità (2)(sulla questione del rap­

porto tra la comunità e gli enti funzionali v.in generale 

par. 1.3.6.). 

I rilievi fin'ora svolti attengono alle attività 

poste in essère dalla comunità utilizzando i fondi assegn~ 

tigli in base alla legge n.1102. La comunità tuttavia, 

in prospettiva, è in grado di ampliare il proprio campo di 

intervento. Può infatti assumere funzioni proprie degli en­

ti che la costituiscono quando sia dagli stessi delegata a 

svolgerle (art.6,ult.comma); può inoltre - come ente loca­

le rappresentativo - essere destinataria di deleghe di fun 

(1) Tutti e tre questi elementi sono contemplati dall'art. 
23 della 1.19?3·n.30 della Emilia-Romagna. 

(2) Cfr., ad esempio, art.19 L.1974 n.3 della Campania. 
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zioni regionali. Nella logica che abbiamo vista propria 

dàl "metodo" della programmazione globale adottato dalla 

legge n.1102 queste funzioni dovrebbero presentare cara! 

teristiche di prganicit~,essere cioè inseribili nel qua­

dro complessivo dell'attività della comunità in ragione 

delle esigenze proprie della zona e consistere in compiti 

non meramente esecutiv~ bensì in effettive attribuzion~ di 

potere decisionale. La delega di funzioni alla comunità può 

dar luo~o, quindi, per un verso ad una riaggregazione del 

potere locale oltre il confine finora rappresentato dalla 

esperienza dei consorzi, per altro verso può realizzare u­

na più generale ricomposizione Gegli interventi che intere~ 

sano i territori montani• 

La legge n.1102 attribuisce poi direttamente alle 

comunità montane compiti relativi alla formazione e gesti~ 

ne del demanio silvo-pastorale. L'art.9 della legge n.1102 

autorizza la comunità montana (oltre la regioneei comuni) 

ad acquistare o a prendere in affitto, per un periodo non 

inferiore ad anni venti, terreni compresi nei rispettivi 

territori montani non più utilizzati a coltura agraria o 

nudi o cespugliati o anche parzialmente boscati per desti­

narli alla formazione di boschi, prati, pascoli o riserve 

naturali; inoltre, quando sia necessario per la difesa del 

suolo e per la protezione dell'ambiente naturale, la comu­

nità, per gli scopi sopraindicati, può, in mancanza di ac­

cordo per l'acquisto ai valori correnti, procederà ad e­

spropriare i terreni aventi le caratteristiche sopradette 

e quelli atti alla produzione forestale, foraggera e alla 
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protezione della selvaggina. Questi beni sono soggetti 

a vincolo di destinazione; si applicano inoltre le di­

sposizioni della L. 1?66 del 1927 ove si tratti di beni 

di uso civico. 

La comunità montana è competente alla formazione 

dei piani economici per la coltivazione e la utilizza­

zione dei beni (art. 107 r.d. n.3267 del 1923). L'auto­

rità forestare regionale presta assistenza gratuita per 

lo studio di piani di acquisto, di affittanza e di rim­

boschimento ed approva gli stessi. La Cassa depositi e 

prestiti e le Casse di risparmio sono autorizzate a con­

cedere mutui trentennali alle regioni, alle comunità mo~ 

tane ed ai comuni per gli acquisti e i rimboschimenti 

garantendosi sul valore deibeni stessi; l'onere del pa­

gamento degli interessi è a totale carico dello Stato in 

caso di ihiziative di comuni montani con bilancio defi­

citario; altrimenti il concorso dello Stato è per il 

cinquanta per cento (1). 

Belle indicazioni sulla possibile artico~ione 

dell'attività di intervento delle comunità montane sono 

infine ricavabili dagli statuti. Questi prevedono: l'as­

sunzione da parte della comunità della "gestione unific~ 

(1) Per il pagamento degli interessi sui mutui la legge 
n.1102 stanzia la somma di cinquecento milioni (art. 
15-Ve art.9 ult.comma). Sembra che in realtà questa 
disposizione sia rimasta finora inutilizzata a causa 
delle dmfficoltà delle comunità montane ad ottenere i 
mutui; cfr. R.SEGNANA, Mezzi finanziari alle comunità 
montane e pros-pettive per una più incisiva azione, 
in 11 Il Montanaro d'Italia'~ 1975, n.1. 



- 64-

ta"di "servizi pubblici" (1) 71'assunzione di parteci­

pazioni in società (2), la costituzione di aziende,con­

sorzi, enti per il perseguimento dei propri fini socia­

li (3), l'assunzione delle funzioni di consorzio di bo­

nifica montana (4); l'amministrazione dei fondi derivaR 

ti dai sovracanoni idroelettrici spettanti ai comuni ri 

cadenti nei comprensori Bil-l ( 5); l'assunzione di compi ti 

(1) Cfr., ad esempio, art.4 bis dello statuto della co­
munità montana della Bassa Valsugana (Trentine-Alto 
Adige, d.pres. della giunta 1974, n.3198); art.4 del 
lo statuto della comunità montana del Titerno (L.1975 
n.62 della Campania). 

(2) Cfr., ad esempio: art.9 dello statuto della comunità 
montana dell'Appennino Eodena Ovest (Emilia-Romagna, 
deliberazione del consiglio regionale del 29.4.1974); 
art.2 dello statuto della comunità montana Veddasca­
-Dumentina (Lombardia, deliberazione del consi5lio 
regionale del 7.3.1974 n.2205). 

(3) Cfr. ad esempio: art.7 dello statuto della comunità 
montana I1onti della Tolfa (Lazio, deliberazione del 
consiglio regionale del 5.3.1975 n.401); art.4 del­
lo stat~to della comunità montana del Metauro (L. 
1974 n.L~6 delle .filarche). 

(4) Cfr., ad esempio, art.4 dello statuto della comunità 
montana Val Sarmento (L. 1974 n.32 della Basilicata); 
art.3 dello statuto della comunità montana Garfagnana 
(Toscana, deliberazione del consiglio regionale del 
24.9.1974 n.418); art.4 dello statuto della comunità 
montana Monti della Tolfa (Lazio~ deliberazione del 
consi~lio regionale del 5.3.1975 n.401). 

(5) Cfr. ad esempio: art.; dello statuto della comunità 
montana Garfagnana (Toscana, deliberazione del con­
siglio regionale del 24.9.1974 n.418). 
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relativi alla Gestione di terre di uso civico (1), il 

potenziamento della cooperazione ed, in particolare, la 

cessione in gestione dei terreni a destinazione agro­

silvo-pastorale a cooperative ed associ;·.zioni di lavora­

tori e produttori agricoli (2). 

1.3.4. Controllo sulla attivit~ della comunità 

montana 

Le lecci ~egionali di attuazione della legge n. 

"'1102 hanno in cenere affidato il controllo su~;li atti 

della comunità relativi a compiti di gestione e ammini­

strazione (3) all'organo re3ionale di controllo previsto 

dall 'art•130 della Costituzione e disciplinato dalla_ L. 

1953 n.62. Il controllo viene esercitato perciò ~ analoga 

mente che per i comuni, le province e gli altri enti lo­

cali - sucli atti, relativamente alla loro legittimità 

e, solo nei casi legislativamente deter~inati, può esten-

(1) Cfr., ad esempio: art.3 dello statuto della comunità 
montana ~onti della Tolfa (Lazio, deliberazione del 
consiglio regionale del 5.3."'i9?5 n.401); art.3 dello 
statuto della comunità montana !\·:onte Subasio (L. 19?1+, 
n. ·15 dell 'Umbria). 

(2) Cfr., ad esempio: art.2 dello statuto della comunità 
montana ,.Appennino Ree;giano(Emilia-i-tomagna, delibera­
zione del consiglio regionale del 29.4.1974); artt.3 
e 4 degli statuti delle comunità montane Alto Tevere 
Umbro e Honte Subasio (L.1974 n.1,3 e n.15 dell'Umbria). 

(3) Dal contro~lo sugli atti di gestione ed amministra­
zione si distingue nettamente l'"approvazione e coor 
dinamento t 1dei piani della comunità che è atti vi tà re 
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dersi al merito assumendo, in tal caso, la forma di ri­

cb.iesta motivata all'ente deliberante per il riesame del 

la propria deliberazione. 

Alcune lee;gi regionali tuttavia hanno previsto al 

tre forme di controllo richiamando in qualche caso l'art. 

2 del D.P.R. n.11 del 1972 che trasferisce alle regioni 

le funzioni amministrativ.e di vigilan~a e tutela in pr­

dine agli enti di sviluppo, agli enti, consorzi, istitu­

zioni e organizzazioni locali operanti in una sola regio­

ne in una materia di sua competenza (1). Verificandosi 

quest'ultima ipotesi vengono dunque introdotti elementi 

che tendono a far assumere alla comunità la configurazio­

ne di ente funzionale operante all'interno di una materia 

regionale piuttosto che quella di ente comunitario di in­

tervento globale. 

E' bene comunque precisare che se la prima forma 

di controllo manifesta - al contrario di quella ora ac­

cennata- l'intenzione di considerare la comunità mont~ 

na un ente locale rappresentativo a tutti gli effetti, 

• • • 

(1) 

segue nota pag.precedente 

gionale - come si è detto - tipicamente di governo. 
Sul punto cfr.anche; E. GRASSI e F~ DRUSI, op.cit., 
626; A.PIZ~I, Comunità montana e controllo regionale,\~ 
HRiv.dir·agr~1974, n.1, 65 ss. 

Cfr.: art.9 L.1973 n.23 (sostituito dall'art.unico del 
la legge 1973 n.24) della Lombardia; art.11 L.19?3 -
n.11 del Veneto; art.9 L.1973 n.12 delle Marche; art. 
16 L.1974 n.4 della Calabria. Sul punto,cfr. E.GRASSI 
e F.'.fvTEHUSI, op•cit., 628 ss. 
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tuttavia, anche in questo caso, vengono introdotti ele­

menti che non favoriscono l'affermarsi della "ilobalità" 

come metodo della attività. In effetti il tipo di control 

lo in questione - cosi come disciplinato dalla legge n.62 

del 195' e dal "testo unico comunale e provinciale" del 

1933 - appare informato ad una concezione centralistica 

dell'attività amministrativa, si sostanzia in una forma 

di controllo relativa ai singoli atti posti in essere dal 

soggetto controllato e - come tale - è generatore di pro­

cessi di burocratizzazione dell'attività (1). 

1.3.5- !!_!!~~~~!~~~~~~-~~§~!_!~!~~!~~!! 

La legge n.1102 attribuisce al CIPE il com­

pito di ripartire annualmente tra le regioni i tondi per 

la redazione ed attuazione dei piani di sviluppo delle c~ 

munità montane. La ripartizione avviene sentita la commi~ 

sione interregionale prevista dall'art .13 della lege;e fj.­

nanziaria 16 maggio 1970 n.281, su proposta del Ministero 

dell'agricoltura e foreste, sulla base delle relazioni 

programm.atiche delle regioni al ministero stesso e "tenu­

to conto delle direttive generali della pro~rammazione n~ 

zionale, della superficie dei territori montani, del loro 

(1) crr. SERRANI, op.cit.,61-62. In generale sul controllo 
cfr.: 'I controlli sugli enti locali, Quaderni regiona­
li (FORI'!EZ), Napoli,19?4 (che raccoglie scritti di G. 
Be1ti, S.Valentini, M.S.Giannini); .~.vv., ~l control­
lo <iella regione sugli enti locali, I-1ilano, 1974~• 
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grado di dissesto idrogeologico, nonchè delle popolazio­

ni dei comuni montani delle singole regioni e delle loro 

condizioni economico-sociali (art.5, comma 6). 

Da un lato dunque la legge, in ragione del caratt~ 

re globale dell'intervento attribuisce al CIPE il compi­

to di provvedere alla ripartizione dei fondi, dall'altro 

tuttavia non prevede la confluenza di questi fondi nel 

fondo per il finanziamento dei programmi regionali di svi 

luppo (art.9 L.n.22.1 del 19?0); ne dispone invece l'iscr!_ 

zione - creando un "fondo speciak" - nello stato di pre­

visione del Ministero dell'~gricoltura e forestè 1il quale 

è
1
quindi

1 
competente a proporre la ripartizione del fondo 

ed è il destinatario delle relazioni proGrammatiche delle 

regioni (1). 

( 1) I~a creazione del "fondo speciale" è un elemento dun­
que che contrasta con l'asserito carattere globale 
dell'intervento e pu~, in prospettiva, operare per 
una conferma, al contrario, delle tradizionali ca­
ratteristiche di settorialità. In generale è stato 
in effetti osservato che i "fondi speciali", oltre 
ad essere contraddittori con la costruzione di una 
programmazione unitaria centrale, essendo a "destin~ 
zione vincolata", impediscono poi un'autonoma pro­
grammazione delle regioni e costringono queste ad 
impostare i loro interventi nell'ambito di rapporti 
con gli apparati centrali dello st-ato competenti 
per ciascun settore. Cfr. G.RUFFOLO, Rapporto sulla 
programmazione, Bari, 19?3, 102. In tema cf'r. anche 
G. CARBONE, Problemi della finanza regionale al mo­
mento del .trasferimento delle -.runzioni, in AA.VV., 
La vio italiana alle regioni, Milano, 1972; A. ORSI 
BATTAGLINI e D.SORACE, Finanza regionale e program­
mazione, in"Democrazia e diritto~ 19?3, n.4. 
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Per quanto riguarda l'ammontare degli stanziamen­

ti, la legge n. 1102 all'art. 15-1) stabilisce lo stanzia­

mento di 86 miliardi per il "fondo speciale" per la re­

dazione e attuazione dei piani di sviluppo delle Coouni­

tà montane (compresi 500 milioni per il paeamento dello 

interesse relativo ai mutui concessi alle regioni, alle 

comunità montane, ai comuni per l'acquisto di terreni e 

per il rimboschimento degli stessi), da ripartirai in r,2_ 

gione di lire 26 miliardi per l'esercizio finanziario "'1972, 

di lire 30 miliardi per l'esercizio finanziario 1973 e 

di lire 30 miliardi per l'esercizio finanziario 1'3'74. 

La leege n.1102 prevede inoltre lo stanziamento 

di 28 miliardi da costituire come fondo unico per il fi­

nanziamento, con decreto del Ministero per l'agricoltura 

e le foreste, delle spese generali attinenti alla legEe, 

dei contributi e delle opere in corso o di particolare 

urgenza; e di 2 miliardi per il finaijziamento delle spe­

se relative alla redazione della carta d~lla montagna 

(artt. 15-2-3). 

La legge 1975 n.72 per il rifinanziamento della 

legge n.1102 prevede uno stanziamento di lire 40 milia.r­

di per il 1975 e di lire 160 miliardi complessivi per il 

1976 e il 1977; Il novanta per cento di queste somme va 

assegnato alle comunità montane; il cinque per cento è 

destinato al "finanziamento delle opere pubbliche eli in­

teresse nazionale ed interregionale, nonchè di quelle de­

stinate alla sistemazione idrogeologica, alla conserva-
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zione del suolo ed alla protezione della natura di comp~ 

tenza degli organi statali a norma dell'art.4 lett. r), 

g), h) del D.P.R. 1~ gennaio 1972 n.11" (1); il restante 

cinque per cento è destinato al "finanziamento delle op~ 

re in corso o di particolare urgenza di cui all'art. 15 

punto 2 della legge 1971 n.1102, delle opere di bonifica 

montana danneggiate, nonchè dei maggimri oneri conseguen­

ti alla revisione dei prezzi, alle gare in aumento, alle 

perizie suppletive per opere già esesuite o in corso di 

esecuzione; per la concessione di contributi per studi, 

ricerche, applicazioni sperimentali in materia di econo­

mia montana e per il rimborso dell'IVA dovuta per la 

compilazione della carta della montagna". 

Sull'ammontare dei finanziamenti previsti sia dal­

la legge n.1102 che dalla legge n.?2 di rifinanziamento 

numerose sono state le critiche sollevate durante il di­

battito parlamentare delle leggi citate (2). A queste cri­

tiche avrebbe dovuto fornire in parte una risposta l'at­

tuazione della disposizione dell'art•16 della legge n.1102 

secondo la quale il CIPE, sentita la commissione interr~ 

gionale, nella elaborazione ed attuazione dei programmi 

e dei piani nazionali di sviluppo, disporrà che un'adegu~ 

ta aliquota di finanziamenti statali sia destinatw a rav~ 

re dei territori montani. Sta di fatto tuttavia che questa 

disposizione, almeno fino ad oggi, non ha avuto applica-

(1) 
(2) 

V.però più avanti,par•2.1. 
Il dibattito narlamentare relativo alla legge n.1102 è 
riportato da ~Il Montanaro d'Italia"~1~71 n.4 e n.11/12. 
Il dibattito relativo alla legge n.7~ e riportato da 
"Il !-1ontanaro d'Italia", 1975, n.1. 
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zione· 

Le regioni, in base ai criteri definiti con pro­

pria legge per ripartire tra le comunità i fondi ass~ 

gnati e comunque disponibili, provvedono annualmente a 

finanziare i programmi stralcio presentati dalle comunità. 

Queste, ottenuto l'affidamento dello stanziamento, provv~ 

dono alla redazione del bilancio preventivo. Entro i ter­

mini di legge previsti per l'approvazione del conto con­

suntivo dell'esercizio precàdente inoltrano agli organi 

regionali una relazione sullo stato di attuazione del pr~ 

gramma annuale, nel quadro del piano di sviluppo, propo­

nendo eventuali modificazioni di quest'ultimo. L'art·19 

della legge dispone,poi, che, per il periodo di preparazi~ 

ne dei piani zonali pluriennali le regioni autorizzeran­

no e finanzieranno opere ed interventi sulla base di pro­

grammi presentati dalle Comunità montane. 

Le leggi regionali di attuazione della L. n.1102 

hanno provveduto a dettare criteri per il riparto dei 

fondi destinati a finanziare i programmi-stralcio annua­

li delle comunità (v.Appendice 1). I criteri adottati 

fanno riferimento: a) ad elementi puramente indicativi 

delle dimensioni della comunità (superficie e popolazio­

ne residente); b) ad elementi indicativi di,particolari 

situazioni socio-economiche, rilevabili in modo obietti­

vo (ad es. rapporto tra gli addetti all'agricoltura e la 

popolazione nel territorio); c) ad elementi indicativi 

di particolari situazioni ambientali o socio-economiche, 

non rilevabili in modo obiettivo ma rimessi alle valuta-
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zioni discrezionali d.ee;li organi regionali (f!d es. sta­

to di dissesto idrogeologico); d) alla diretta valuta­

zione, da parte degli organi regionali, del contenuto del 

piano della comunità. 

Come risulta dalla tabella ·n. 2, solo 

due regioni hanno adottato esclusivamente i criteri del 

tipo ~· Tre regioni questi più quelli del tipo b. Sei 

regioni, per una certa quota, hanno invece adottato cri­

teri del tipo i' prevalenti per~ solo in ~milia-Romagna, 

Toscana (?5%) e Lombardia (50%). La maggior parte delle 

regioni fa riferimento infine ai criteri del tipo a e ~ 

insieme a quelli del tipo ~.,; ed anche (in tre casi : A­

bruzzo, Holise, Veneto)del tipo d che, tuttavia, non ia 

cidono in maniera determinante. 

In sintesi, le alternative che si pongono sono e.2_ 

senzialmente due. IJa prima è una ripartizione dei fondi 

di tipo automatico, che consente di collocare sul terri 

torio risorse certe, con il vantaggio di permettere al­

la comunità montana di definire con maggiore concretezza 

i contenuti della propria attività. Fer altro verso que­

sto sistema è rigido, in quarito non consente una regola­

zione dei flussi finanziari in ragione di una strategia 

di programma regionale; può, tuttavia, essere corretto 

introducendo dei criteri facenti riferimento a situazio­

ni ambientali o socio-economiche rilevabili in modo o­

biettivo. Si h~, in questo caso, un fattore qualitativo 

che permette di "premiare" certe situazioni invece che 

altre; tale fattore tuttavia è cristalliz,zato nel tempo 

né sembra evitare il rischio di un equivoco, e, cioè, che 
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TAB. 2 - CRITERI DI RIPARTO 

Regioni a b c d 

Abruzzo x x x x 

Basilicata x x 

Calabria x x x 

eampania x x x 

Friuli-Venezia Giulia x x x 

Emilia-Romagna x x 

Lazio x x 

Liguria x x x 

Lombardia x x 
! .. Iarche x x 

ì1olise x x x x 
Piemonte x 

Pu2;lie x x 
Sardesna x X' x 
Sicilia - - -
Toscana x x 

Trento (Prov. di) x x 

Umbria x 
Val d'Aosta :c x ... ,. 

-'"-

Veneto x x x x 
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venga assunto come parametro dell'intervento ciò che è, 

probabilmente, il suo og3etto. 

La seconda alternativa, adottata dalla maggior 

parte delle regioni, prevede - almeno per una certa quo­

ta dei fondi - una ripartizione di tipo discrezionale con 

riferimento o a criteri non rilevabili obiettivamente o 

al contenuto dei piani della comunità. Consente una mano­

vra delle risorse finanziarie in relazione alla program­

mazione, colloca però la comunità montana in vna posizi~ 

ne di dipendenza che ne limita l'autonomia di spesa (1). 

Vi è cioè il rischio che le comunità montane - configur~ 

te come enti a finanza derivata - divengano "meri organi_ 

smi di spesa" delle reeioni, in assenza di precise scel­

te progra@natibhe delle regioni stesse e di una parteci­

pazione delle comunità alla loro definizione. Le leggi 

ree;ionali di attuazione della n.1102 e gli statuti han­

no infine previsto che le comunità usufruiscano altresì 

di "contributi" per le "spese correnti" da parte dei co­

muni. !"contributi" vengono di solito determinati con ri 

ferimento alla popolazione residente in ogni comune. 

(1) Sul punto cfr. anche B.DENTE, op.cit., 28 ss. 



- 75-

1.3.6. Rapporti della comunità montana con gli 
-----------~---------~-----------~-----
enti funzionali 

Il piano di sviluppo della comunità mon­

tana - come si è detto (1) - può assumere le caratteri­

stiche di progetto complessivo dello sviluppo di una da­

ta zona e, come tale, divenire il quadro di riferimento 

di tutti gli interventi che incidono sulla zona stessa, 

compresi, quindi, quelli degli enti funzionali (o enti 

di settore). L'art.5 comma 5 della legge n.1102 stabili­

sce in effetti che - intervenuta l'approvazione della 

regione - "al piano di sviluppo economico sociale della 

zona debbono adeguarsi i piani degli altri enti operanti 

nel territorio della comunità, delle cui indicazioni 

- aggiunGe l'articolo - tuttavia, si terrà. conto nella 

preparazione del piano di zona stabilendo gli opportuni 

coordinamenti. 

Anche per la disciplina più specifica di questo 

punto - affrohtato, come si vede, in maniera piuttosto 

incerta - la lege;e n.1102 rinvia poi alle leggi regionali 

di attuazione, nelle quali operano in merito due tenden­

ze di fondo. La prima(che consegue in pratica il risultato 

di potenziare il ruolo degli altri enti, piuttosto che di­

sciplinarne l'attività in rapporto al piano della comuni­

tà) si manifesta quando la prima parte del comma 5 dèl­

l'art.5- che tratta dell'adeguamento -viene interpret~ 

(1) v.retro 1.3.1. 
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ta sostanzialmente alla luce della seconda, ove si dispo­

ne che la comunità deve "tener conto" dei piani degli al­

tri enti; non viene prevista perciò una attività diretta 

a realizzare !'"adeguamento" attraverso un procedimento 

successivo all'approvazione del piano della comunità, vi~ 

ne invece ritenuta sufficiente a tal fine una ampia "par­

tecipazione" degli altri enti alla fase di formazione del 

piano stesso (sul punto v. anche, retro, par. 1.2.4.) (1). 

La seconda tendenza è diretta a rafforzare la 

sopraordinazione del piano di sviluppo della comunità 

nei confronti dei piani e delle attività degli altri en­

ti. Ciò si verifica quando viene disposto l'obbligo a c~ 

rico degli altri enti di trasmettere i loro piani, pro­

grammi ed anche singole delibere agli organi della comu­

nità; viene poi precisato (superando una interpretazione 

dell'art. 5 c. 5 che ne restringa la portata alla previsio­

ne di una attività di coordinamento tra piani) che debbono 

adeguarsi a.l :piano della comunità, oltre ai piani degli 

altri enti, anche le loro iniziative specifiche e persi-

no le opere anche se non previste da piani e programmi; 

(1) La tendenza in esame presente, in maniera più o meno 
determinante, in n~merose leggi regionali, è espli­
cita nell'art.21 della L.19?3 n.11 del Molise: "la 
comunità montana, nella fase di preparazione del pia 
no e dei programmi stralcio annuali, manterrà il ne= 
cessario collegamento con gli enti operanti nel ter­
ritorio e ciò al fine dèl coordinamento ed adegua­
mento'! 
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viene ipfine disposto che la comunità esprima sull'atti­

vità degli altri enti una valutazione di conformità (1). 

questa valutazione prende la. forma di un parere inserito 

in un procedimento complesso c}1e fa capo - quanto alla 

decisione ultima - alla regione. E' quest'ultima del re­

sto che attualmente concentra in sè i poteri sostanziali 

nei confronti degli enti funzionali ("regionalizzati") -

cioè l'approvazione dei loro piani, il loro finanziamen­

to, la vigilanza sull'attività, ecc. - ed è quindi in gr~ 

do di far derivare degli effetti concreti dalla propria 

decisione. 

Assumendo ora le· tendenze ap:rena accennate come 

elementi significativi di diverse concézioni in ordine al 
la confi~trazione della comunità montana, si può rilevare 

(1) Cfr. ad esempio: art.10 Legce 1973 n.15 della Liguria: 
"Uiascun ente operante nel territorio trasmette al pre 
sidente della comunità i provvedimenti di attvazione -
dei ~ropri programmi di attività, non appena adottati. 
I1a comunità entro 10 giorni può .formulare al presiden­
te della giunta regionale le proprie osservazioni sul­
la conformi t8. dei provvedimenti al piano di sviluppo 
economico sociale"; art.22 L. Emilia-Romagna 1973 n.30 
e art.17 L. Lazio 1973 n.16: ai piani della comunità 
devono adeguarsi, oltre ai piani già adottati, anche 
quelli in fase di esecuzione (escluso solo le opere 
in fase di esecuzione) e le iniziative e le opere pre­
viste dall'art.2 della L. n.1102, di spettanza degli 
enti operanti nel territorio della comunità anche se 
non previste·nei piani desli stessi enti. Il "par8re" 
di conformità sugli atti <Jegli enti funzionali è pre­
visto, oltre che dalla citata legge della Li~uria, an-

che dalla legge 1973 n.62 della Prov. di Trento, dal­
la legge n.27 del 1973 della Basilicata, dalla legge 
1974 n. 3 della Campania, dalla leg2;e 1973 n. '12 delle 

:t'larche. 
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che, mentre nel secondo caso si registra l'intenzione di 

accentuare il carattere operativo-strumentale dell'atti­

vità degli enti funzionali nei confronti del piano della 

comunità (che in prospettiva dovrebbe assorbire dunque 

la funzione programmatica degli ent~), nel primo caso1 in­

vece~viene affermata una concezione della comunità che 

non va oltre quella del comitato di coordinamento e che 

richiama in definitiva l'esperienza limitata dei consigli 

di valle. Tenendo presente poi che eli altri enti - oltre 

cJ~e nella fase di formazione delle scelte - possono svol­

gere un ruolo opaativo ed in certi casi decisionale anche 

nella fase della loro attuazione (v.retro, par. 1.3.3.) 1 

risulta evidente il rischio che la comunità finisca per 

effettuare vere e proprie operazioni di"spartizione"dei 

fondi disponibili. 

In realtà la questione dei rapporti tra la comu­

nità Tiontana e gli enti funzionali non appare risolta dal­

le leggi resionali di attuazione della lesge n.1103 •• ~me~ 

sa - in considerazione del mutato contesto istituzionale 

venutosi a creare con la istituzione delle comunità mon­

tane e delle regioni - la necessità di un riesame ed una 

ridefinizione del ruolo (che non ne esclude però in certi 

casi la soppressione) degli enti funzionali (v.Appendice 2), 
il problema andrà perciò riproposto in sede di analisi 

della legislazione sostanziale dello stato e delle regio-

ni per verificare se e in che misura è a.vvià.to od esi-

stono i presupposti per avvi~e,un processo di ridefini­

zione degli enti funzionali e di riordino e ricomposizio­

ne degli interventi sostanziali. 
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2. LA POSIZIONE DELLA COI1UNITA 1 MONTANA NEL QU.lillRO 

ISTITUZIONALE REGIONALE 

2.1. La programmazione delle zone montane e l'attuazione 
4 

dell'ordinamento regionale 

La legee n.1102, oltre a contenere un ampio rin­

vio alle leggi regionali per la concfeta costituzione 

delle comunità montane, riconosce alla regione una fun­

zione di primo piano nell'impostazione ed organizzazio­

ne dell'intervento nei territori montani d~svolgere at­

traverso la definizione del quadro programmatico dell'i~ 

tervento a scala regionale, il coordinmento e l'approva­

zione dei piani delle comunità, il finanziamento dei pro­

grammi-stralcio~ la disciplina dei rapporti tra la comu­

nità e gli altri enti operanti nel territdrio, ecc. 

La questione da esaminare è, quindi, in che mi­

sura, allo stato attuale della legislazione, la regione 

sia realmente in grado di programmare l'intervento nei 

territori montani e di incidere sulla disciplina sostan­

ziale delle strutture e dei procedimenti che regolano 

ed indirizzano gli interventi neiv::tttori per riorga­

nizzarli e per ridefinirne il ruolo in funzione appunto 

della programmazione globale. Va, in proposito, sottoli­

neato che la prospettiva di riforma contenuta nella leg­

ge n.1102 si presenta come profondamente innovativa e, 

di conseguenza, di non facile ed immediata realizzazione. 

La storia del sistema degli interventi nei territori mon-
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tani come, più in generale, quella del sistema degli in­

terventi in agricoltura registra, in effetti, da un lato 

un progressivo accentramento accompagnato dalla emargin~ 

zione degli enti locali rappresentativi, dall'altro la 

diff1~ione e il potenziamento degli enti funzionali (o ea 

ti di settore), operanti a livello anche locale senza col 

legamento con gli enti rappresentativi ma sempre inseriti 

nell'ambito di interventi di settore facenti capo alla 

amministrazione centrale; una vicenda questa che ha dato 

luogo ad un complesso fenomeno di "stratificazione" di 

enti e strutture operanti con competenze il più delle vol­

te indistinte, duplicate, frammentate (1). 

(1) Un esame generale delle caratteristiche dell'inter­
vento pubblico in agricoltura è in R.PEREZ, Aspetti 
giuridici della pianificazione in agricoltura, Mila­
no 1971 e id., Vicenie organizzative dell'amministr~ 
~ione dell'agricoltura in Italia: 1944-1976~ in Atti 
del Conve no "Re ioni rogrammazione e comunità eur.2. 

ea èon articolare riferimento al settore agr1co o" 
(Siena, febbraio 1973), Siena, 1973, vol.II • Sul 
ruolo del r·1inistero dell'agri col tura, cfr. anche P. 
CAL.~DRA, l'Amministrazione dell'agricoltura, profi-
li storici, in Inea - ISAP, n Agri col tura e regioni'~ 
Bol~a 1972, n.5; sugli enti funzionali cfr.: S.CAS­
SESE, Soggetti e procedimenti della programmazione ~ 
gricola nell'ordinamento settoriale, Atti del Conve­
gno, cit., vol.II. L'importanza della regionalizzazi~ 
ne della materia agricoltura per una ridefinizione so 
stanziale degli interventi è stata sottolineata,con -
riferimento alla storia di quest'ultimi 1da S.CASSESE, 
I~e ·regioni -nel governo dell'agricoltura, in\IRivista 
di diritto agrario'', 1971, n.3. Per quanto riguarda 
infine l'intervento pubblico nei territori montani, v., 
retro, Introduzione ed i riferimenti bibliografici ivi 
contenuti. 
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Se ora però consideriamo quali siano in ordine 

agli interventi che interessano i territori montani i 

rispettivi poteri dello stato e delle reeioni, costati~ 

mo che la possibilità di quest'mltime di avviare un pr~ 

cesso di programmazione nel senso sopra indicato, è de­

stinata a trovare non poche limitazioni· Il trasferimea 

to delle funzioni amministrative statali alle regioni, 

in effetti, è avvenuto in modo tale che la materia ag~ 

coltura in genere ed anche le più specifiche forme di 

intervento in essa ricomprese sono in parte osgetto di 

competenze della regione ed in parte oggetto di competea 

ze della amministrazione centrale ('1). Un esempio di 

questa situazioneè dato proprio dalla bonifica intc5ra­

le e montana e dalla sistem~zione dei bacini montani che 

(art.1 lett.h e art.4 del D.P.R. 1972, n.11) sono di co~ 

petenza regionale se i comprensori e i bacini ricadono 

nel territorio di una regione, di competenza del Ilini­

stro dell'agricoltura e foreste, "sentite" le ree;ioni, se 

invece ricadono in quello di due o più regioni. In sede 

di decreti delegati di trasfermmento sono state individua_ 

te poi delle nuove "materie" (2); risultano così attribui 

(1) Cfr. in generale sulle caratteristiche del trasferi­
mento: F.Benvenuti, P.Calandra, G.Elia, M.S.Giannini, 
Il trasferimento dell'agricoltura alle regioni (Tavo­
la rotonda sul decreto delegato di trasferimento del­
le funzioni amministrative dello stato in materia di 
agricoltura e foreste), in INEA-ISAP 1

1'1ì.gricoltura e 
regioni\~ Bologna 1972, n.4. 

(2) 1'1.S.GL\NNINI, Il trasferimento delle funzioni ammini­
strative alle regioni, in AA.VV., ~e regioni: politi­
ca o amministrazione?, Milano, 1973 n.142. --
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te al t:inistero.dei lavori pubblici, "sentite" le regio­

ni interessate, la "sistemazione ideogeologica" e la "con 

servazione del suolo" (art.8 comma 2, lett.c del D.P.R. 

1972 n.B), competenze che tuttavia sono attribuite anche 

al Ministero dell'agricoltura insieme alla "protezione 

della natura" (art.4 lett.g e h. D.P.R. 1972 n.11). Que­

sto tipo di disposizioni - considerato che relativamente 

a quelle finalità hanno rilevanti competenze anche le r~ 

e;ioni (alle quali spettano tra l'altro poteri di pianifi 

cazione territoriale) - non contribuiscono al superamento 

delle indistinzioni e confusioni di compiti che osta 

colano la funzionalità degli interventi. In pratica con­

sentono però di continuare ad attribuire alle amministra­

zioni centrali poteri di intervento nelle materie trasf~ 

rite (cfr., ad esempio- retro, par. 1.3.5. -le riservr3 

di finanziamento disposte dalla legge n.72 del 1975 a fa­

vore del I·iinistero dell'agri col tura e foreste). 

~uanto agli enti funzionali, il D.P.R. n.11 di­

spone che ~li enti di dimensione interregionale rimango­

no alle dipendenze dello stato fino a quando non si pro~ 

vederà con lesce dello stato al loro riordinamento {art. 

2, comma 2). Trasferisce invece alle reeioni le funzioni 

amr'linistrati ve, comprese quelle di vigilanza e tutela e­

sercita tè dagli organi centrali e periferici dello stato, 

in ordine agli enti di sviluppo, c1gli enti, consorzi, i­

stituzioni ed organizzazioni locali operanti in una sola 

regione nelle materie trasferite (art.2, comma 1). Poi­

cl).è tuttavia non trasferisce alle regioni, oltre 

le funzioni relative agli enti, anche le run-
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zioni proprie degli enti ha dato luo3o ad alcuni dubbi 

(che più recenti vicende legislative dovrebbero comunQue 

far ritenere su:perati (1)), sulla possibilità delle re­

gioni di incidere sulla struttura e l'attività decli 

enti stessi1modificandoli od anche sopprimenà.oli· 

~er concludere si può dire che il trasferimento 

alle regioni delle funzioni in agricoltura è avvenuto con 

stretto riferimento agli istituti ed ai contenuti della 

preesistente legislazione e che - attraverso una ripar­

tizione della materia per competenze, che lascia le re­

gioni prive di un complesso organico di funzioni - sono 

state create le condizi~ni per il mantenimento di quegli 

istituti e di quei contenuti. In effetti le vicende dei 

rapporti ta stato e regioni successive a quella del tra­

sferimento evidenziano il permanere di tendenze dirette 

alla conservazione della struttl~a settoriale degli ih­

terventi ed a confermarne il vertice decisionale nella 

amministrazione centrale dello stato, con la conseguenza 

tuttavia di ridurre le regioni nei limiti di un ruolo 

(1) Cfr. F.BASSANINI, La riforma regionale cinque anni 
dopo, in'' Democrazia e diritto\~ 1975, n.2 1 il quale 
appunto rileva che 7dalla fine del 1973 ha cominciato 
a farsi strada l'ipotesi che la disciplina organizz~ 
tiva degli uffici statali e de~li enti funzionali tr~ 
sferiti alle reeioni non abbia carattere di "princi­
pio". La legge 1974 n.60 dell'Umbria ha in effetti 
soppresso gli Enti provinciali per il turismo per crea_ 
re nuove strutture di intervento a livello comprenso­
riale. 
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predeterminato nell'ambito degli interventi così strut­

turati (1). Così dall'esame delle leggi dello stato in 

materia di agricoltura emanate nel corso della prima le­

gislatura regionale risulta che queste leggi contengono 

dei "principi fondamentali" che assumono in realtà il ca 

rattere di norme di dettaglio e che, mentre prevedono 

nuove funzioni di intervento attivo da esercitarsi dal­

l'amministraziope centrale d.i settore, attribuiscono al­

le regioni competenze definite nell'ambito di procedime~ 

ti che fan..-r:to capo a quest'ultima.(2). !'la è sul terreno 

(1) Il ruolo delle regioni diverrebbe in tal caso meramen­
te am~inistrativo, cioè esecutivo delle decisioni 
del centro; cfr. L.PALADIN, Proble~i e prospettive del­
l' autonomia norma ti va regionale, in JJe regioni: poli­
tica o amministrazione? cit. Per un bilancio del pro­
cesso di regionalizzazione al termine della prima le­
~islatura regionale, oltre lo scritto già citato di 
F. BASS1U\INI, cfr.: AA.VV., Dalla parte delle regioni, 
rilano, 1975; A.BARBERA, Aspetti istituzionali dell'i!! 
dirizzo politico di spesa nelle regioni a statuto or­
dinario, Convegno su "La po~itica di spesa delle regi~ 
ni" (ISLE- Istituto di Studi regionali), Roma, mag­
gio, 1975 (ciel.); id., Fattori strutturali e congiu~ 
turali nei "residui ;passivi" delle regioni, in1'Il co­
mune democratico 1~ 1975 n. 3/4; A.A .• VV. , r~' esperienza del 
le regioni, un primo bilancio;~Eiblioteca della Liber: 
t à \; 197 5 , n. 55 • 

(2) Non possono essere considerati "principi fondamentali" 
ai sensi dell'art.117 della Costituzione ~uelle dispo­
sizioni relative ai singoli settori di intervento ai 
quali fa riferimento la legge statale ed anche rela­
tive in certi casi a s~ecifiche forne di impiego dei 
finanziamenti previsti dalla legge medesima (cfr., ad 
esempio: L. 1973 n.512 che prevede finanziamenti per la 
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dei rapporti finanziari tra stato e regioni che si veri­

fica la più pesante compressione e la più immediata pre­

determinazione dell'attività regionale. Ed; infatti, se 

da un lato il mancato funzionamento del meccanismo che 

doveva assicurare la determinazione quinquennale del fon­

do previsto dall'art.S della legee 1970 n.281 (finanzia­

mento dei prosranmi regionali di svilu~po) rende difficol 

tosa l_)er ]e rezioni l'impostazione della programmazione 

pluriennalo de3li intervenuti, dall'altro le leg~i dello 

stato hanno incrementato il fondo dell'a.rt.9 con finanzi~ 

menti vincolati per settori ed anche per sinsole forme 

. . . segue nota pag.precedente 

attività agricola; r .. 1974 n.78 per l 'agricoltura me­
ridionale, L.1974 n.118 che contiene provvedimenti u~ 
eenti per la zootecnia). Frevedono poi l'esercizio di 
funzioni di amministrazione atti va,. da· parte dell' am­
ministrazione centrale di settore cJ. inseriscono le 
funzioni attribuite alle regioni in procedimenti ad 
essa facenti capo, oltre la L.1973 n.512 già citata, 
la L.1973 n.507 che prevede finanziamenti per gli im­
pianti colletti vi, la L.197Lt n.317 che attua il rego­
lamento CEE n.2511 del 1969 sulla produzione e comme~ 
cializzazione degli agrumi, la L.1975 n.47 per la di­
fesa dei boschi dagli incendi, la L.1975 n.153 per 
l'attuazione delle direttive comunitarie sulle strut­
ture. Sulla lègislazione statale in materia agricola, 
cfr. anche: Fl~CON, GATTO, Verso un bilancio della 
~ttività delle regioni a statuto ordinario in agricol­
tura\f'A/Le ree;ioni'~ 1975, 17. Sulla lesge 1974 n.118 per 
ra-zootecni.a: S. B.LqTOLE, Il ruolo delle regioni nel­
la zootecnia~;,''Le regioni\ 1974, 632. 
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di intervento (attribuendo al Ministero dell'a~ricoltura 

il potere di proporne al CIFE la ripartizione tra le re­

gioni) oppure hanno senz'altro incrementato singoli "fon­

di speciali" (1). Le regioni - già costruite come 't:nti a 

finanza derivata" - vedono in tal modo fortemente ridotta 
i 

la loro stessa autonomia di spesa, creandosi cos~le con-

dizioni che possono ridurne il ruolo a quello di"organi­

smi di spesa" operanti nell'ambito dei vari interventi sei 

(1) La L. 19?3 n.512 cit~, ad esempio, incrementa il fondo 
dell'art.9 della legge n.281 con finanziamenti destin~ 
ti al settore agricolo disponendo che gli stanziamen­
ti siano ripartiti dal CIPE su proposta del Ministero 
dell'Agricoltura e foreste sentita la commissione in­
terregionale; incrementa inoltre le dotazioni dei foa 
di di rotazione per la meccanizzazione e la zootecnia 
previsti dalla L. 1966 n.910 (II Piano Verde). La L. 
1974 n.118 cit., oltre ad incrementare il fondo dello 
art.9 L. n.281 con uno stanziamento destinato ad un 
settore, determina anche la destinazione dei mezzi fi­
nanziari in relazione ai singoli specifici interventi 
che le regioni devono mettere in opera. "In tal modo 
- si legge in un documento elaborato dalla Giunta re­
gionale toscana in occasione di un incontro sulla fi­
nanza regionale svoltosi a Firenze nel maggio 1975 -
viene attuata una operazione di finanziamento del tui 
to analoga a quella presente nel vecchio sistema ac­
centratore, allorchè le le8gi statali disponevano la 
preventiva ripartizione dei mezzi finanziari a favore 
degli uffici periferici ed in relazione ai singoli 
interventit'• La Legge 1975 n.153, cit. dispone l'i­
scrizione dei tondi per-l'attuazione delle direttive 
comunitarie nello stato di previsione della spesa del 
Ministero dell'agricoltura e foreste; prevede poi che 
vengano riparti ti dal CIPE su .. proposta del l-1inistro 
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toriali (1). 

••• 

(1) 

segue nota pag.precedente 
dell'agricoltura e foreste, sentita la commissione 
interregionale. Come si è visto (v.retro par•1.3.5.) 
analogo sistema è adottato dalle leggi 1971 n.1102 e 
1975 n-75 per la montagna. 

Sui problemi della finanza regionale cfr.: AA. 1lV., Sta 
to attuale della finanza regionale e linee di riforma, 
Atti del Convegno di Firenze del 12/13 ottobre 1973, 
Milano, 1974. Sulle questioni accennate nel testo cfr. 
gli autori citati all~ notai~·rulla riforma dei rap­
porti finanziari tra stato e regione è stato elaborato 
nella primavera del 1974 un documento dal Ministero 
del Bilancio e della programmazione economica nel quale 
si propone il conglobamento dei fondi settoriali rispe! 
tivamente nel "fondo comune" (art.8,L.n.281 del 1970) 
per i fondi che implicano spese correnti e nel fondo 
per il finanziamento dei programmi regionali di svilup­
po (art-9 L.n.281) per quelli che implicano spese di 
investimento, ilme consentirebbe alle re~ioni di recu­
perare il proprio potere decisionale in ordine alla d~ 
terminazione degli stanziamenti da destinare a ciascun 
tipo di interventi. Il documento prevede inoltre - in 
attesa di una più profonda riforma che risolva defini­
tivamente il problema della pretederminazione plurien­
nale del fondo dell'art.9 della L.n.281 - la messa in 
opera di un meccanismo attraverso il quale assicurare 
(ad esempio, attraverso un impegno di tipo politico as 
sunto con una delibera del CIPE) alle regioni un af- -
fidamento sulle quote di loro competenza per gli anni 
successivi a quello della prima ripartizione e ciò al 
fine di creare condizioni favorevoli per la impostazio­
ne di programmi regiona.li di sviluppo pluriennali. Da 
ultimo il documento in questione prevede la formazione 
del "fondo còmune" (art.8 L.n.281) non più con le quote 
di alcuni tributi erariali, bensì con l'intero gettito 
delle entrate dello stato, al fine di individuare una 
percentuale delle entrate complessive dello stato che 
dovrebbe andar.e a costituire quantitativamente il fon, 
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La conclusione che può trarsi dall'esame degli 

elementi appena accennati è che attualmente il contesto 

istituzionale più generale dei rapporti tra stato e re­

gioni non è tale da incoraggiare e favorire la proeramm~ 

zione Elobale nei territori montani e lo sviluppo di- poli 

tiche regionali dirette al riordino degli interventi so­

stanziali. Sta di fatto che la legislazione regionale em~ 

nata nel corso della prima legislatura si caratterizza per 

lo più come legislazione di tipo finanziario, diretta cioè 

a rifinanziare interventi preesistenti (1). Le leggi re-

••• 

(1) 

segue nota pag.precedente 
do comune e di risolvere, in tal modo, il problema 
della inelasticità del fondo (causat~dalla scarsa 
attitudine dei tributi che lo compongono ad adeguar­
si agli incrementi del reddito nazion0me). Nel già ci 
tato documento elaborato dalla Giunta della regione 
toscana si rileva tuttavia cb! "si deve peraltro rite­
nere inadeguato il sistema prospettato per la determi­
nazione di tale percentuale: assumere infatti per ba­
se l'entitd del fondo comune 1973 incrementato del 
coefficiente di svalutazione della moneta significa 
che l'ipotesi di riforma, se può garantire un più id~ 
neo sistema di finanziamento per il futuro, non tiene 
conto della sottrazione di mezzi finanziari operata 
dai decreti di trasferimento, né considera la necessi 
tà del completamento del trasferimento e della delega 
delle funzioni prevista dal d.d.l. sul riordinamento 
della P.A." (ora L. n.382 del 1975). 
Per un bilancio1 in particolare, della legislazione 
in materia di agricoltura, oltre lo scritto di Falcon 
e Gatto citato, cfr.: A.BEUUIC~\BI, Prime esperienze di 
legislazione regionale in materia di agricoltura, in 

Il Rivista trimestrale di diritto pubblico 1j 1975, n.1 .. 
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gionali che invece incidono sulla disciplina degli inte.!:, 

venti émenate per lo più nell'ultimo periodo della legi­

slatura, favorite da una certa attenuazione della rigidi_ 

tà dei controlli governativi) sono invece piuttosto poche 

e concentrate in alcune regioni. 3i tratta tuttavia di 

leggi di importanza tutt'altro che secondaria, le quali, 

come è stato osservato (1), dimostrano la volontà del le­

gislatore regionale di assumere in certi casi ur;1 ruolo di 

"suplienza" nei confronti del legislatore statale nel det­

tare una disciplina degli interventi ispirata a nuovi 

"principi fondarnentali"jle quali 1 quindi, mettono in discu.§_ 

sione anche l'assetto dei rapporti tra stato e regioni al 

quale si è precedentemente accennato. Su questo piano le 

prospettive aperte dalle regioni si incontrano dunque con 

le proposte di ridefinizione di quei rapporti avanzate a 

livello centrale, che hanno trovato recentemente uno sboc­

co significativo nell'approvazione della legge 1975 n.382 

(Norme sull'ordinamento regionale e sulla organizzazione 

della pubblica amministrazione). 

Q,uesta legge - pur giungendo all'approvazione 

stralciata dalle norme relative al riordino dell'ammini­

strazione centrale (2), pur riadottando il meccanismo del 

la delega al governo per il trasferimento delle funzioni 

(è prevista però la partecipazione delle regioni alla fase 

(1) Cfr. F.BASSANINI, op•cit., 246 ss. 

(2) Cfr. d.d.l. 315? {Camera e d.d.l. 114-B/Senato 
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di elaborazione dei decreti delegati (1)) - contiene u-

na serie di indicazioni che - applicate - possono consenti 

re la definizione di un quadro organico di poteri delle 

regioni. In particolare: a) è previsto il completamento 

del trasferimento delle funzioni amministrative, consid~ 

rate per settori organici, inerenti alle materie dell'art. 

117 Costituzione e la delega alle regioni delle funzioni 

a~ministrative necessarie ad un esercizio organico delle 

altre funzioni, provvedendo in entrambi i casi al trasf~ 

rimento degli uffici, del personale e dei beni strumenta­

li (art.1, lett.a e c) (2); b) vanno trasferite alle r~ 

gioni le funzioni inerenti alle materie dell'art• 11? cit. 

esercitate da enti pubblici nazionali ed interregionali 

(art.1 lett.b); c) devono essere attribuite alle pro­

vince, ai comuni, alle comunità montane, ai sensi dell'art. 

118, primo comma, della Costituzione le funzioni ammini­

strative di interesse esclusivamente locale nelle materie 

(1) La procedura di elaborazione prevede la possibilità 
di formulare da parte delle regioni osservazioni sul­
le norme delegate proposte dal governo, nonchè il pa­
rere della commissione parlamentare per le questioni 
regionali; cfr. art.8 L.n.382, cit. 

(2) Cfr. anc~e: art.1, comma 3, 1) che definisce il con­
cetto di "organicitA" di settori di funzioni, sgan­
ciando l'identificazione delle materie dall'attuale 
definizione delle competenze dei ministeri, uff'ici,or­
gani ed altri istituti pubblici; il punto 2) che e­
sclude forme di codipendenza funzionale tra uf'f'ici 
dello stato e delle regioni e dispone l'eliminazione 
di quelle esistenti. 
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dell'art.117 cit., nonchè altre funzioni che valgono a 

rendere possibile l'esercizio organico delle funzioni am­

ministrative loro già attribuite, provvedendo a regolare 

i relativi rapporti finanziari (art.1 lett.e); d) devo­

no essere trasferite alle regioni nelle materie dell'art. 

117 Costituzione le funzioni amministrative relative alla 

attuazione dei regolamenti della CEE e di sue direttive, 

fatte proprie dallo stato con legge nella quale saranno 

indicate le norme di principio, prevedendosi altresì che, 

in mancanza della legge regionale, sar8 osservata quella 

dello stato in tutte le sue disposizioni; quanto all'am­

ministrazione degli interventi, sarà ,revista la facoltà 

del consiglio dei ministri, previo parere della commis­

sione parlamentare per le questioni regionali, sentita la 

regione interessata, di prescrivere, in caso di accertata 

inattività degli organi regionr_li che comporti inadempi­

menti agli obblighi comunitari, un congruo termine alla 

regione, per provvedere, nonchè la facoltà di adottare, 

trascorso invano il termine predetto, i provvedimenti re­

lativi in sostituzione dell'amministrazione recionale 

(art.""l comma .3,5). 

Con quest'ultima disposizione il problema della 

attuazione della politica comunitaria viene affrontato con 

una impostaz:j_:.ne notevolmente differente da quella dello 

art.4 lett.b del D.P.R. n.11 del 1972 (1) e delle proposte 

(1) (~uesto riserva agli organi statali "l'applicazione di 
regolamenti, direttive ed altri atti della comunità ~ 
·conomica europea concernenti la politica dei prezzi e 
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originariamente formulate :per l'applicazione delle diret­

tive n.'159, 160, 161 della CEE (1). Viene cioè chiarito 

che l'attuazione della politica comunitaria non può far 

venire meno le attribuzioni di competenza stabilite dal 

diritto costituzionale interno, anche se vengono posti in 

essere dei meccanismi istituzionali volti ad assicurare 

la sot:gezione delle regioni titolari di quelle competenze 

alle scelte conunitarie. Rimane invece ancora insoluto il 

problema della partecipazione delle regioni alla loro el~ 

borazione (2). 

• • • segue nota pag.precedente 

dei mercati, il commercio dei prodotti asricoli e gli 
interventi sulle strutture agricole". Cfr. in tema: 
ELIA, Decreto e funzioni internazionali, in Il tra­
sferimento dell'agricoltura alle regioni, cit.; con­
DC1B2LLI e 3TROZZT, L'agricoltura tra Comunità Econo­
mica .Suropca, Stato e Hee;ioni, in INZA-IS.AP, 11Agricol­
tura e regioni1~ Boloc;na 19?3, n.?. 

(1) Cfr.: d.d.l. 2244/Caoera (ora L.1975 n.153, che tiene 
conto in parte dell'orientamento - analogo a quello 
dell'art.1, comma 3,5 della legge n.382 cit. - espre~ 
so dalla commissione affari costituzionali della Came­
ra con parere del 28 novembre 19?3). 

(2) Una proposta di legee elaborata da alcune regioni in 
collaborazione con l'AICCE prevede a tal fine la cr~a­
zione di una commissione consultiva interregionale 
presso la Presidenza del Consiclio al fine di consen­
tirefalle regioni di contribuire alla definizione del­
la pDsizione del governo in seno agli organi della co­
munità. 
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2.2. La nosizione istituzionale della comunità montana 

nella legislazione regionale relativa alla bonifi­

ca montana, alla sistemazione idraulico-forestale, 

alla forestazione, alle infrastrutture rurali, al­

la agri col tura monta~a ecc. - I prorr;rammi provvi­

sori annuali delle comunità montane. 

Le lec;gi regionali che in qualche modo interess~ 

no i territori montani ed, in ~articolare, le comunitA 

montane (v.Appendice 3) non sono molto numerose e pe~ lo 

più concentrate - specie quelle più signi:ficative - nel­

l'ultima fase della leeislatura regionale, il che si spi~ 

ga in parte con i tempi piuttosto lunghi della fase di 

costituzione delle comunità (1),più in ~enerale occorre 

(1) Al 30 novembre 1974 - secondo dati dell'll~CEM- su 322 
comunità previste ne erano state costituite 250, di 
cui 193 avevano già approvato lo statuto, ma solo 130 
avevano lo statuto approvato anche dalla regione. Mea 
tre nelle regioni del Centro-Nord risultavano costi­
tuite 200 comunità su 211 previste (senza tener conto 
della prov• di Bolzano che non ha ancora reEolato la 
materia), in quelle del Sud e nelle isole risultavano 
costitu~te 45 comunitn su 111 previste (senza tener 
conto della Sardegna che non ha ancora delimitato le 
zone, anche se ha disciplinato la costituzione delle 
comunità). r~e comuni tv che avevano a-o1·)rovato lo sta tu-...... 
to erano 166 nel Centro Nord e 17 nel Sud e nelle iso 
le. Le comunità con lo statuto approvato dalle regio= 
ne rispetti~amente 119 e 11. Dai dati citati risulta 
evidente la difficoltà del nuovo ente a radicarsi Dro 
prio nelle zone montane :più emarginate del paese .Dif:­
ficoltà che trova conferma nella legislazione sostan­
ziale delle regioni meridionali che, di solito, non 
contiene rife.rimenti alle comunità montane o ne con­
tiene di scarsamente significativi. 
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però tener conto dei rilievi svolti 

al paragrafo precedente). Alle considerazioni che seguo­

no non può quindi attribuirsi altro valore che quello di 

elementi indicativi delle tendenze attualmente esistenti 

sulla definizione del ruolo delle comunità montane, la 

configurazione delle quali resta invece, nel complesso, 

piuttosto incerta (1). 

Uominciando con il considerare il contenuto del­

l'attività delle comunità, risulta che a queste vengono 

conferiti sia compiti relativi alla messa in opera ed 

infrastrutture di tipo generale (opere di bonifica, di 

sistemazione del suolo, ecc.), sia compiti relativi alla 

realizzazione di infrastrutture spe~ifiche per la produ­

zione, sia compi ti di più diretta incidenza su quest •·ul­

tima (2). In eenerale emerge la tendenza ad attribuire 

alla comunità quelle attività (forestazione, cura e ge­

stione dei boschi, ampliamento e miclioramento dei pasc2. 

li, creazione e gestione di parchi e riserve naturali,ecc.) 

che possono qualificarla come ente-gestore dei beni silvo­

pastorali ed insieme di guida e promozione delle attività 

connesse (3)· Si apre in tal modo - per la caratteristica 

(1) La presente ri~ca è stata svolta nel corso dell'anno 
1974. Per l'aggiornamento di questo para~rafo e del se 
guente, e dell'Appendice n.3 si è fatto ricorso alla 
documentazione ed alle considerazioni contenute in C. 
DESIDERI, I territori montani tra stato e regioni, in 

1\Economia pubblica'~ 1975 n;\0. 
(2) Cfr.,in particolare,le leggi schedate nei punti a e d - -dell'Appendice 3. 
(3) Cfr.,in particolare,le lecgi schedate nei punti~'~ e d 

dell'Appendice 3. 
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di ente rappresentativo di intervento globale che è pro­

pria della comunit~ - una nuova prospettiva per la solu­

zione del problema della armonizzazione delle esieenze 

della conservazione ambientale con quelle dello sviluppo 

produttivo. 

Quanto alle caratteristiche dell'attivi.tà, le leE, 

gi regionali confermano in certi casi il ruolo della comu­

nit~ come ente di piano (sia pure con riferimen·to a setto­

ri sr)ecifici) ( 1) o che comuncue collabora alla definizio­

ne dei proe;raTilmi della ree;ione C~). 17on mGncano :pei·ò i ca­

si in cui i compiti della comunità sono meramente consul­

ti vi o istruttorii per la forr,azione d~ <, 0cisioni altrui 

(3). Le le~ci regionali infine i~ pi~ occasioni mostrano 

di considerare la cor.1unitò un ente aec::~e rliretta~ncnte op~ 

rati vo sia nel ca-;"~~po delle opere :puù1Jlic:le, infrastruttu­

re , ecc., sia per interventi relativi alle attività pro­

clutti ve ( 4). Vengono perciò .chiariti i dubòi che - appua 

to sulle caratteristiche di ente operativo della comuni­

tà - erano stati sollevati con riferimento ai contenuti 

delle leg8i règionali di attuazione della lez0e n. 1102 

(v.retro 1.3.3.). 

(1) Cfr., ad esempio, 1·.1974 n.4 dell'Emilia-Romagna 
(punto d, - i vi) 

(2) Cfr., ad esempio, L.1975 n.10 de 11 e I-'larche (:punto a 
i vi) -

(3) Cfr., ad esempio, 1~.1975 n.34 del Veneto {punto 2-_,i vi) 

(4) Cfr., ad esempio, L.1975 n.33 dell'Emilia-Romagna 
(punto ~' i vi) 
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E' comun~ue dall'esame dei rapporti tra regione 

e comuni t~} montana, quali risultano dalla legislazione 

sostanziale, che può derivare una più precisa confiGUra­

zione della comunità. In proposito, come già osservato 

(par. ·1. 3 .1. e par.1. 3. 2.), nella lec;c;e n.1102 è delinea­

to un sistema istituzionale che vede da un lato la comu­

nità montana elaborare ed attuare un piano di intervento 

Globale, dall'altro la regione collegarsi con le singole 

comunità e con le comunità nel loro complesso attraverso 

atti di ~iano ed attività di indirizzo e di coordinamento 

e, dunque, qualificarsi come "ente di governo". Questo si 
stema istituzionale dovrebbe consentire la riconduzione 

dei sine;oli interventi ad un momento decisionale unita­

rio· (a livello di zona) connesso ad un disegno di pro­

gra~mazione elobale più vasto (a livello regionale), senza 

però dar luogo a processi di accentramento. Va poi a que­

sto punto ricordato che anche negli statuti regionali vi~ 

ne fatto in genere riferimento alla necessità di adottare 

modelli istituzioni e metodologie di intervento che tenca 

no conto della interdipendenza delle varie materie e della 

nc~cessit.ò. di una impostazione intersettoriale dell'atti­

vità (1). Si prospetta perciò la prosrammazione degli in­

terventi ed, a livello organizzativo, si dispone la premi­

nenza dell'organo assembleare e la collegialità decisio­

nale dell'arzano esecutivo per l'esercizio delle funzioni 

che gli sono attribuite. La regione può poi munirsi di 

(1) Cfr., in particolare, G.PASTORI, Agricoltura e statuti 
regionali, in IN~A-IS.AP, "Agri col tura e Regiani", Bologna, 
1971, 3. 
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un ridotto e non rigido apparato strumentale e può uti­

lizzare enti funzionali, ma soprattutto dovrebbe "dele­

gare" (art.118, terzo comma della Costituzione) le pro­

prie funzioni amministrative agli enti locali rappresen­

tativi, dove per "delega"· si intende un conferimento di 

funzioni che implica il riconoscimento di un ambito deci­

sionale proprio dell'ente delesato, e;iusta la sua natura 

di ente politico (1). 

Ciò posto, dall'esame delle le8ci regionali sostan­

ziali risulta che, in determinati casi, è stata riconosci~ 

ta alla comunità- richiamando a volte l'istituto della 

"delega" - la posizione di ente che programma o comunque 

esercita un potere decisionale in ordine ad interventi che 

deve attuare direttamente o indirettamente (2). Per altro 

verso è riscontrabile la tendenza a prevedere un rapporto 

di collaborazione tra comunità e regione nella fase deci­

sionale degli interventi (3); oppure è decisamente previ­

sta la centralizzazione a livello reeionale di quest'ulti­

ma fase attribuendo alla comunità, eventualmente, un ruo­

lo meramente consultivo (4). 

(1) 

(2) 

(3) 

(4) 

In tema cfr. A.BARBERA, La ree;ione come ente di gove!:_ 
!!Q, in''Politica del diritto'; 1973, n.6. Una sintesi 
sui problemi della "d~lega" è in D.SERRAI'II, Il dibatti­
to dottrinale sul tema della delega e il dibattito re 
gionale sulla leg~e generale sulle deleghe, in La dele­
ga delle funzioni agli enti locali ·~·;:uaderni regionali'' 
(FORHEZ), Napoli,1974. 
Cfr., ad esempio, L.1975 n.66 della Lombardia (punto a 
dell'Appendice 3),!!.1975 n.33 dell'Emilia-Romagna (pu~to 
d,ivi). 
Cfr.,ad esempio,L.1973 n.48 dell'Umbria (punto ~),ivi), 
L.1975 n.10 delle Marche (ivi). 
Cfr.,ad esempio,L.19?4 n.28 della Campania (punto ~,ivi) 
D.1975 n.16 del Veneto (ivi) 
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Il mancato riconoscimento di potere decisionale 

non significa comunque che non spettino alla comunità dei 

compiti, quanto che - al di fuori dello schema della "d~ 

lega" e nell'ambito di un rapporto atipico (non previ­

sto cioè né dalla Costituzione né dagli statuti regiona­

li) - la comunità diviene un ente meramente esecutivo o 

ente concessionario di singole opere ed interventi, come 

tale posto quasi sempre sullo stesso piano ed in concor­

renza per l'ottenimento dei fondi disponibili con altri 

enti, anche di settore (1). 

In sintesi: da un lato vengono attribuite alle co 

munità funzioni organiche (comprensive della fase deci­

sionale degli interventi), che comunque -è bene precis~ 

re - sono sempre limitate a specifici interventi Crichi~ 

dono dunque ulteriori provvedimenti per dar luogo ad un 

sistema organico di funzioni); dall'altro vengono attrm­

buiti alle comunità compiti esecutivi frammentari. E' e­

vidente poi che solo nel primo caso l'attribuzione di fun 

zioni alla comunità può dar luogo ad una forma di riordi­

no degli interventi (quale può aversi, ad esempio, con 

lo spostamento a livello della comunità di funzioni già 

spettanti ad enti di settore che vengono eventualmente 

soppressi~.. Nel secondo caso, al contrario, alla frammen­

tarietà dei compiti attribuiti corrisponde l'instaurarsi 

di rapporti settoriali tra regione e comunità e l'affian­

carsi di ~uest'ultima agli enti ed istituti preesistenti; 

(1) Cfr., ad esempio~ le leggi citate alla nota precedente. 
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ne consegue in pratica la conferma della struttura tra­

dizionalmente settonale degli interventi e la riconduziQ 

ne della comunità nel loro ambito• In definitiva una ten 

danza che opera in senso opposto alla definizione di una 

proErammazione ~lobale per i territori montani. 

Non diversi sono i risultati che si ricavano esa 

minando l'atti vi tà posta in esse~ce dalla comuni tò. con i 

finanziamenti del fondo per la montagna. Dài pro gr8.mmi a.n 

nuali autorizzati e finanzirti dalle regioni in attesa del 

la redazione del piano di sviluppo zonale (art.19 I1.n. 

1102) emerge per un verso il tentativo di utilizzare le 

risorse secondo un disegno finalizzato (sia pu:r·e nell'al!!, 

bito ristretto dei fondi disponibili e, quindi, per lo più 

limitatamente ad un settore, di solito l'ae;ricoltura);per 

altro verso la formulazione di meri elenchi di opere ed 

interventi tra loro scollegati (1). 

(1) Fer alcune esemplificazioni di programmi cfr.: Il 
montanaro d'Italia, 1975 n.1 che riporta per esteso 
i programmi delle coounità montane Alta Valle dell'El­
vo (Piemonte), .àlto Appennino pistoiese (Toscana), 
Appennino boloe;nese n •. 1 (.8milia-B.omagna); Il monta­
naro d'Italia 1975 n.2 che riporta per esteso il pr~ 
gramma della Comunità montana Bassa Valle di Suaa e 
Val Cenischia (Piemonte) e la sintesi dei proerammi 
delle comunità montane dèlla rJ:oscana (con le osserv~ 
~ioni formul:::te dagli uffici della giunta ree;ionale). 
(~fr.poi i p;ro~rammi (raccolti nel cor~~ .. di questa 

ricerca) delle comunità J1edio Verbano ·.>e·- vo.lcuvia 
(Lombardia). Il primo (1974) risulta cosi' articolato : 

Studio piano zonale e piano urbanistico ~.5.000.000; 
studio generale reti fognanti e impianti depurazione 
~.5.000.000; agricoltura e zootecnica (interventi di 
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Per concludere va avvertito che comunque - sia 

pure con alcune particolarità dovute alla novità della 

comunità montana ed alla sua ancora incerta confieura­

zione - i problemi appena accennati non sono diversi da 

quelli più senerali del rapporto tra regione ed enti lo­

cali· In sede di bilancio della prima le~islatura re~io-

••• segue nota pae.precedente 
incentivazione dell'allevamento bovino a favore di 
piccole aziende)~-3.500.000; allacciamento energia 
elettrica Zona San 1"1ichele (intervento in una zona 
interessata da alcune aziende agricole e forestali 
e da insediamenti di carattere residenziale (50 
ville) ~.20.000.000; - istruzione pubblica-traspor­
ti scolastici e borse di studio ~-3.000.000; - ini­
:-·.iati ve per il turismo e mic;lioramento e manutenzio 
ne di spma~~~ pubbliche (sul lago), ~.9.000.000. -
Il seconddvp~evede: studio del piano socio-economi­
co ~.8.000.000; - studio del piano urbanistico ~. 
6.000.000; - studio del piano commerciale compren­
soriale (si tratta del piano che la leege n.426 del 
1971 richiede ai singoli comuni) ~.2.000.000; - in­
terventi nel settore turistico (si tratta in realtà 
di spese minime: ~.2.000.000 per mettere l'acqua 
calda in un impianto sporti~o;~3.000.000 per soste­
nere le iniziative turistiche intraprese dalle pro­
-loco dei comuni)~·5.000.000; - interventi nel cam­
po dell'agricoltura (intervento nel settore zootec­
nico; nel territorio della Valcuvia esistono quat­
tro grandi aziende di 100 capi l'una) ~-10.000.000; 
costruzione forno inceneritore per i rifiuti solidi 
urbani ~-21.788.000. Un esempio di uso r~nalizzato 
di fondi nel settore dell'agricoltura è invece nel 
programma già citato della comunità Appennino bolo­
gnese n.1, che prevede, in sintesi, interventi a fa 
vore dei _caseifici (.t,.138.000.000), delle stalle -
singole (~.85.995.400), delle stalle cooperative 
(~.73.847.055), della meccanizzazione, attrezzature 
e ricoveri (Z. 402.414.055). 
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nale (1), si ~ in proposito rilevato che i casi di "de­

lega" di funzioni reeionali agli enti locali sono piut­

tosto scarsi e concentrati in alcune regioni mentre non 

me.ncano i casi in cui l'ente locale viene utilizzato co­

me ente esecutivo o ente concessionario di sin~ole opere 

ed interventi. A li vello regionale non sempre poi sono stati mante­

nuti quei criteri di intervento indicati dagli statuti 

che dovrebbero consentire la costruzione della regione 

come ·'ente di governo~~ ed ~ così prevista a volte l' attri 

buzione di poteri decisionali a singoli membri della e;iunta 

ed agli stessi apparati burocratici •. Per quanto riguarda 

in particolare la materia dell'agricoltura, come è stato 

osservato (2) è frequente la riadozione da parte delle 

regioni di modelli di intervento cià propri del primo e 

secondo "piano verdew (3) risultando a volte rivalutato, 

in questo contesto, ahche il ruolo '.~egli enti e della pia­

nificazione di settore. 

La costruzione di un nuovo sistema di intervento 

globale nei territori montani non prescinde quindi dal­

l'assetto complessivo dei rapporti tra regione ed enti 

locali e dal mantenimento o dalla modifica della strut­

tura degli interventi sostanziali. Si è visto al para-

(1) Cfr. in tema gli autori ci t ati alla nota n.l, pag. 84. 
(2) Cfr. A.BRANCASI, op.cit. 
(3) Osserva sempre BRANCASI, op.cit., che le regioni so­

no state in parte costrette a tale scelta dall'esigen­
za di non interrompere l'afflusso di capitale pubblico 
alle attività produttive nel settore agricolo, privo 
in genere di capacità di autofinanziamento. 
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grafo precedente come la soluzione di questi problemi 

sia inoltre strettamente connessa alle vicende più ge­

nerali del rapporto tra stato e regioni. 

") 3 '-. . La posizione istituzionale della comunità montana 

nell'ambito delle prospettive di nuova articolazio­

ne territoriale degli interventi 

2.3.1. !-~~~~E~~~~E! 

Come già accennato (v.retro, par-2.1.) nell'ultima 

fase della legislatura le leggi regionali hanno intro­

dotto nuovi principi e modelli organizzativi. Di note­

vole importanza è, in particolare, l'istituzione del 

comprensorio in sei regioni (1). Il comprensorio si con­

figura innanzitutto come una zona idonea ad articolare 

sul territorio regionale la programmazione economica e 

dei servizi e la pianificazione del territorio; si pre­

senta perciò come "unità minima o, meglio, di base del­

la procramrnazione" (2); dovrebbe essere sufficientemente 

(1) Comprensori( socio-economici sono stati istituiti dal­
le ree;ioni Er:-!.ilia-Romagna, Lombardia, Piemonte, Ve­
neto, Lazio; comprensori urbanistici della regione 
Umbria; delimitazioni comprensoriali esistevano già 
nella regione Friuli-Venezia Giulia e nella prov.au­
tonoma di Trento. Per le caratteristiche essenziali 
di questa legislazione v. Appendice 4. 

(2) Cfr.: Regione Emilia-Romagna, Metodologia di base per 
la formazione dei piani comprensoriali, gennaio 1975. 
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vasto da permettere di programmare i singoli settori con 

una visione globale dei problemi, di coordinare e;li enti' 

funzionali ed i consorzi di settore operanti anche in di 

versi ambiti territoriali per l'esercizio di singoli in­

terventi, senza però "superare le soElie dimensionali 

al di là delle quali la possibilità di una reale cono­

scenza dei probmemi, del controllo delle scelte, in al­

tre parole, le possibilità di una diretta partecipazione 

della popolazione interessata vengono meno" (1). 

Per l'articolazione del territorio in comprensori 

viene ratto poi riferimento ad una impostazione diversa 

da quella propria della legge n.1102 del 1971: il concei 

to di zona "omogenta" richiamato da quest'ultima viene 

criticato per il-fatto che sposta l'atte~zione soprattutto 

sulla situazione di fatto esistente nel territorio, non 

permette di tener conto dei rapporti tra il monte e la 

pianura, favorisce la settorializzazione dell'intervento. 

La relazione al disegno di leege della giunta regionale 

toscana sulla creazione dei comprensori (2) prospetta 

"l'abbandono del concetto di area omogenea che per molto 

tempo ha influenzato la zonizzazione del territorio per 

imboccare invece quello dell'area integrata nella quale si 

realizzi il più possibile la sintesi statica e dinamica 

di situazioni di sviluppo diverse, tra di loro interdi­

pendenti". Precisa inoltre che a tal fine occorre "rife-

(1) Cfr.: ivi, 15. In sensm analogo la"Relazione illustra­
tiva'' alla proposta di le~ge n.2?7 della Giunta regio­
nale toscana sull'istituzione dei comprensori, dicem­
bre , 1974. 

(2) cit. 
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rirsi non soltanto ad una situazione di fatto, ma anche 

ad una prospettiva di sviluppo individuata da precisi 

obiettivi programmatici riferiti alla zona stessa". Nel 

la stessa prospettiva un documento della regione Emilia­

Romagna (1) specifica che la delimitazione deve avvenire 

secondo criteri ''funzionali", diretti cioè a~ delimitare 

zone che al loro interno comprendono aree con diverso 

grado e tipo di sviluppo, ponendo le condizioni per un 

assetto equilibrato, fondato sulla inte~razione fra le 

diverse economie delle aree considerate". 8e invece "i 

comprensori fossero definiti in base ai criteri di "omo­

~enerità", ad esempio rispetto al tipo di sviluppo eco­

nomico prevalente, si finirebbe per riunire tra loro le 

aree a prevalente sviluppo agricolo, industriale e ciò 

porterebbe inevitabilmente ad aumentare il divario tra 

aree più o meno sviluppate"; occorre perciò "includere 

nello stesso comprensorio non le due aree montane confi­

nanti, tra loro omogenee ma praticamente prive di rap­

porti, bensì l'area di montagna e quella di fondo valle 

su cui la prima gravita" (2). 

La prospettiva comprensoriale può, quindi, in­

trodurre ele~enti profondamente innovativi nei confronti 

della stessa legge n.1102 (che - come si è visto al par. 

1.1. - ha recepito la classifica della c.d. "montagna le-

(1) Cfr. Hètodologia, cit., 15. 
(2) ivi. Criteri di delimitazione territoriale ispirati ai 

concetti illustrati nel testo sono esplicitamente con­
tenuti nella legee 1975 n.12 dell'Emilia-Romagna e 
nella legce 1975 n.52 della Lombardia. 
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gale~ Nella misura in cui va oltre il criterio della omo­

geneità (in ultima istanza orografica) delle zone, crea 

infatti le condizioni per un sistema di intervento non 

condi?.ionato dai limiti pesti dalla classifica dei terri­

tori montani (c.d. "montagna legale") e, quindi, non "se­

parato" e, pi~ idoneo a perseguire il riequilibrio econo­

mico-sociale tra il monte e la pianura. 

Ciò posto sui criteri di delimitazione dell'area, 

il comprensorio è, in secondo luozo, il livello al quale 

gli enti locali rappresentativi si aggregano costituendo 

un organismo o comitato comprensoriale (1) che dovrebbe 

assicurare la loro partecipazione alla 6efinizione della 

programmazione regionale, ma essere anche la sede di una 

nuova prassi di collaborazione tra sli enti locali diretta 

alla formazione di un momento decisionale unitario in fe­

lazione all'esercizio delle funzioni proprie e delegate 

dalla regione (a tal fine i comitati comprensoriali :pro­

muovono1inoltre,la fissazione di criteri comuni tra eli 

enti delecati 1la costituzione di consorzi a livello com­

prensoria.le e sub comprensoriale, ecc.). L'istituzione dei 

comprensori dovrebbe cioè consentire di nttuare la "delega" 

di funzioni reGionr.:3li ae;li enti locali, evitando la òisper 

sione e la frammentazione dei compi ti :Jttraverso la loro 

(41) L'organismo comprensoriale si qualifica come un "or­
gano" della regione e ciò per il fatto che la legge 
regionale - come si ritiene - non può cfeare nuovi 
enti locali rappresentativi. Gli enti locali possono 
comunQue sempre costituire un consorzio corrisponden­
te all'"organismo" comprensoriale (v • .b.ppendice 4). 
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riconduzione ad un quadro proerammatico globale che - e 

questo è un passaggio fondamentale - spetta agli stessi 

enti locali definire. 

Le le~gi regionali hanno poi attribuito agli o~ 

ganismi comprensoriali precise funzioni in materia di u~ 

banistica (approvazione dei piani reeolatori generali,dei 

proc;rammi di fabbricazione, dei regolamenti edilizi,ecc.) 

ed hanno precisato i loro poteri di pianificazione terri 

toriale. Così, ad esempio, la leege ·1975 n. 51 della r~om­

bardia prevede che il piano territoriale di coordinanento 

comprensoriale deve contenere la previsioni relative agli 

insediamenti, la definizione e la localizzazione delle in­

frastrv.tture, delle attrezzature e degli impianti tecnolo­

gici, criteri e vincoli per la tutela del patrimonio sto­

rico, artistico, naturale, agricolo, forestale, ambienta­

le e ~er l'autorizzazione delle trasformazioni d'uso del 

suolo che ne modifichino la struttura e l'aspetto, la 

Drevisione degli interventi di sistemazione idrogeologi­

ca e forestale e delle aree da destinare a parchi, ri­

serve natv.rali c~. i interesse comprensoriale, l'indicazione 

dei vincolj_ idrogeologici esistenti, con le proposte de­

eli eventuali o.mplinmenti e completamenti (1), ecc. 

(1) Vione (_luindi ricon.c1otto in un ar-:1bi to decisionale Glo­
bale uno strumento tradizionalmente settorie.le come 
il vincolo idroceo'lot;ico e;ià controllato in :parte dal 
le Camere di· commercio e da queste rivendicato anche 
nei confronti delle regioni (cfr. E.C:-IELI e C. MAUCERI, 
Comunità montane e vincoli forestali, inH.Rivista di 
diritto agrario'~ 1S7L~, n.3). La lesse cita.ta della Lo!!!. 
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!-iuanto ai rapporti tra comprensorio e comunità 

montana, le leggi regionali prevedono due ipotesi. La 

prima si ha quando la dimensione del comprensorio coin­

cide con quella della zona della comunità, che allora 

assume tutte le funzioni che spetterebbero all'organi­

smo comprensoriale. La second.a si ha quando i d ne am­

biti territoriali non coincidono. Verificandosi questa 

ultima ipotesi vengono previste essenzialmente due for­

me di collegamento tra comunità e conprensorio; la pre­

senza di rappresentanti della comunità (preside~te, al­

cuni o tutti i oembri dell'organo deliberante) nell'or­

ganismo comprensoriale da un lato, il coordinamento tra 

i piani delle dud strutture dall'altro {questo secondo ti 

po di collegamento non è contemplato da tutte le legGi 

regionali, il primo invece da tutte eccetto quella dellà 

Emilia-Romagna) (1). 

••• continua nota pg.precedente 
bardia estende inoltre lo stesso contenuto del vinco­
lo prevedendo che nelle zone ad esso soggette sono 
vietate nuove costruzioni ed opere di urbanizzazione 
in tutte le aree di boschi di alto fusto e di rimbo­
schimento, le aree sosgette a dissesto, pericolo di 
valanghe ed alluvioni o cooun(:v.e con caratteri ~eo­
grafici che le rendono inidonee a nuovi insediam.enti. 

(1) La lege;e 1975 n.52 della I;omba.rdi.a :prevede che i pia­
ni comprensoriali saranno composti dai piani e pro­
grammi di ciascuna comunità montana e dai piani e 
pro~rammi riguardanti il restante territorio; in tal 
caso l'assemblea comprensoriale sarà costituita dagli 
stessi membri delle assemblee delle conunità montane 
interessate e dai membri nominati dalle provincie e 
dai comuni non facenti parte di comunità. La le3ge 1975 
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ITel complesso la posizione della comunità all'in­

terno del comprensorio non risulta chiarita da queste di-

. . . continu~ nota pag.precedente 

n.4~ del Piemon~e dispone che nel caso in cui un com­
prensorio comprenda una o più comunità fanno parte di 
diritto del consic;lio del comprensorio anche i presi­
denti delle comunità o i loro delegati; il comitato 
comprensoriale inoltre promuove iniziative per assi­
curare la conformit?, èei piani delle cr__,munità alla 
ptoe;rammazione com:prensoriale. La lec;ge 1975 n.80 del 
Veneto prevede che nell'orp;ano deliberante del com­
prensorio siano presenti sei rappresentanti per ogni 
comunità montana; il piano comprensoriale poi dovrà 
uniformarsi al piano della comunità per la parte cor­
rispondente al territorio di quest'ultima, in tal caso 
la comunità partecipa, mediante la formulazione di 
propri orientamenti e prendendo direttamente parte ai 
lavori di progettazione, all'elaborazione dei piani 
comprensoriali. La legge '1975 n. 71 del I1azio dispone 
che, nel caso in cui una comunità costituisca parte di 
un "comprensorio economico-urbanistico", essa parte­
cipa al consorzio ( organisr1o comprensoriale) in rap­
presentanza dei comuni che la costituiscono e con 
l'intero consiglio; il pinno urbanistico comprensoria­
le recepisce, previa verifica di compatibilità e coe­
renza con i propri obiettivi di assetto territoriale 
e con qvelli dei piani regionali, le destinazioni d'll 
so delle varie zone contenute nel piano di sviluppo e 
nel piano urbanistico zonale predisposto dalla comuni­
tè montana; la giunta regionale sentita la competente 
commissione consiliare, dirime, con provvedimento col­
legiale definitivo, gli eventuali conflitti di rappo!_ 
ti che dovessero insorgere tra comunità e consorzio, 
sentiti i suddetti enti interessati. 
IJa l egee 1975 n.12 dell' Emilia-.:lomagna non fa riferi­
mento alla partecipazione di rappresentanti della co­
munità all'organismo comprensoriale, dispone invece 
che, in caso di non coincidenza tra comprensorio e 
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sposizioni. Il coordinamento tra piani non esclude che 

ognuna delle due strutture svolga la propria attività 

"parallelamente" all'altra (con un ruolo "arbitrale" 

della regione). La presenza dei rappresentanti della 

comunità nell'organismo comprensoriale dovrebbe favorire 

la partecipazione alla formazione della. programmazione 

comprensoriale, potrebbe però anche concretizzarsi in una 

sorta di "scioglimento" della comunità. Una definizione 

puntuale del rapporto tra le due strutture non sembra 

dunque possibile sulla base delle disposizioni contenute 

nelle le~gi sui comprensori. A parte il peso che su quel­

la definizione hanno fattori di ordine politico; nel me­

rito degli specifici ruoli delle due strutture sarà poi 

l'attuazione delle deleghe di funzioni regionali a dare 

più precise indicazioni. 

• • • segue nota pag.precedente 

zona omogensa, il comitato comprensoriale provvederà 
ad articolare i propri piani in due sottozone distin_ 
te una delle quali corrispondente al territorio mon­
tano; in tal caso la comunità partecipa all'elabora­
zione dei piani comprensoriali; può adottare questi 
ultimi per la parte cui si riferiscono al proprio 
territorio, inserendoli in quelli ùi sviluppo econo­
mico-sociale e nel piano territoriale di coordinamen­
to; ove non intenda avvalersi di tale facoltà e si ri 
scontrino discordanze tra le previsioni dei due piani, 
il consiE~io regionale procede agli opportuni accomo­
damenti all'atto del loro esame e della loro approva­
zione. 
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I piani zonali per l'agricoltura erano già stati 

previsti e disciplinati dall'art.39 della legge 1966 n. 

910 (secondo piano verde) 9 non avevano tuttavia mai trov~ 

to concreta attuazione (1). Recentemente si è tornati a 

far riferimento a questo strumento sia nella le~islazio­

ne dello stato (la legge 1975, n.153 relativa alla appli 

(1) L'art.39 della legge n.910 disponeva che il Ministe­
ro dell'a~ricoltura e foreste è autorizzato ad elab~ 
rare piani per zone omogenee rer tutto il territorio 
nazionale. Il piano, pi~ precisamente, doveva essere 
elaborato previa consultazione dei Comitati regiona­
li per la programmazione economica (CRPE) e - nelle 
regioni ove operano eli enti di sviluppo - in base a 
proposte di quest'ultimi formulate secondo direttive 
impartite dal Einistero dell'agricoltura e foreste· 
C~uanto al contenuto si specificava che i piani zonali 
venivano predisposti "secondo criteri di priorità de­
terminati dal ~inistero in base alle diverse situazio 
ni e possibilità locali ove ricorrano particolari e-­
si~enze determinate da complessi problemi economici­
-sociali. Essi indicano eli obiettivi dello sviluppo 
agricolo del territorio considerato, definiscono il 
quadro degli interventi e degli incentivi stabilendo­
ne il grado di interdipendenza e di priorità". Bulla 
caratteristiche - piuttosto incerte - dei pi<Jni zona­
li si è svolto un lunco dibattito. Cfr., da ultimo: 
Dibattito sui piani zonali (con interventi di C·Bar­
beris, C.Aiello, G.Orlando, U.Pesce, G.G.Dell'Angelo, 
C.Dall 'Oglio, I·I.Bottalico, G.Idone, G.!·1edici), inURi 
vista di economia agrari~~ 1970, 4; I piani zonali 
per l'agricoltura; .Atti dell'incontro svoltosi il 22 
febbraio 1972 (con G.G.Dell'Aneelo, S.Cassese, S.Ga­
rofalo, C.No~i, F.Liguori, ~.Bottalico, C.Guida, A. 
Greco, G.Piazzoni, C.Aiello), in)tFederazione naziona­
le dottori in scienze agrarie, ''Froblemi di ogci della 
agricoltura italiana'~ quaderno n.20. 
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cazione delle direttive comunitarie n.159, 160 e 161, al­

l'art.3 dispone l'armonizzazione dei piani di sviluppo a­

ziendali con i piani zonali; a questi fa poi riferimento, 

agli artt.37 e 40, per la determinazione delle destinazioni 

d'uso delle terre resesi disponibili in seguito alla ces­

sazione dell'attività agricola) che a livello regionale. 

In proposito la Giunta della Regione Emilia-Roma­

gna ha presentato un proeetto di legGe "per la for~azione 

e attua.zione dei piani zonali di sviluppo ae;ricolo e la 

dele~a di funzioni regionali in materia di a3ricoltura" 

(in B.U., suppl.speciale n.14e dell'11 giugno 1974), se­

condo il quale i piani zonali vengono riferiti ad ambiti 

territoriali corrispondènti alle minime unità di program­

mazione economica e territoriale (comprensori) e sono fo~ 

mulati e attuati dai Comitati comprensoriali. I piani si 

articolano in un piano c:uinquennale di E'lil.uppo ae;ricolo e 

in program.m.i-stralcio annuali, cui dovrà accompagnarsi 

una note aggiuntiva contenente la valutazione dell'azione 

svolta sulla base del precedente pro~ramma-stralcio e le 

eventuali proposte di modifica del I>iano. L 'ufficio di 

presidenza del Comitato comprensoriale deve svoleere con­

sultazioni dei cittadini, ore;a.nizzazioni ed enti interes­

sati al :pro::;etto di piano e ai proe;rarnmi-annuali. Il Co­

mitato comprensoriale promuove in particolare la r)arteci­

pazione dei produttori e lavoratori a3ricoli del compren­

sorio e delle loro organizzazioni alla formazione e attuazio­

ne dei piani e programmi-stralcio. Il piano viene approva­

to dalla regione. La Giunta regionale,sulla base dee;li 
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indirizzi del Consiglio regionale, provvede al coordi­

na_mento della elabora.zione e della attuazione dei piani 

zonali di sviluppo agricolo secondo le linee della pro­

grammazione regionale. L'approvazione del piano S?etta 

al Consiglio regionale. 

:~uanto al contenuto del piano esso dovrà in o-

gni caso contenere: 1) l'indicazione delle aree da con­

servare o destinare all'utilizzazione agricola e fore­

stalè; 2) l'indicazione in ordine di priorità delle al­

ternative di destinazione produttiva delle aree di cui 

al punto 1); 3) l'ihdicazione per sottozona omogenea e 

comparti produttivi, dei tipi di intervento da porre in e~ 

sere prj.or_itàrìamente nelle aree di cui al punto 1) in 

conformi tÈ,_ alla legislazione vir;ente in materia, con pa!:_ 

ticolare riferimento agli interventi pubblici infrastrut 

turali connessi con l'attività acricola e forestale, ai 

servizi di sviluppo agricolo e di formazione profession~ 

le, agli incentivi a favore degli operatori pubblici e 

privati, nonchè alla acquisizione o gestione di beni da 

i'~a-.'"'te degli enti pubblici. Il piano inoltre potrà al tres i 

segnalare i più urgenti interventi da porre in essere in 

collee;amento con gli obiettivi indicati con riferimento 

ad altri settori, nonchè sli interventi di cara~tere no~ 

mativo e quelli di rilievo sovracomprensoriale ritenuti 

necessari per il conseguimento degli obiettivi del piano. 

Dovrà essere indicato il presumibile costo degli inve­

stimenti previsti. 

Il progetto di legGe disciplina poi i rapporti 
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tra piani zonali agricoli e piani di altri enti. Al piano, 

zonale devono adeguarsi i piani, anche già adottati o in 

fase di attuazione (con la esclusione delle opere in ese­

cuzione), degli enti operanti nel settore agricolo nel 

comprensorio nonchè le iniziative e le opere, relative a 

settori di intervento pubblico programnati col pi~no zo­

nale agricolo, e non previste nei piani. I Comuni membri 

del Comitato comprensoriale elaborano i propri strumenti 

urbanistici tenendo conto delle scelte territori;_~li indi­

cate nel piano zonale. 

Il progetto prevede infine deleghe ai Comuni sinBo­

li o volontariar:rtente associati (erogazione di incentivi, 

interventi di bonifica montana e intecrale, interventi di 

interesse sociale e relativi :prograrn.mi,ecc.) e alle rro­

vincie (interventi di bonifica montana e intezrale e rela­

tivi programmi, controllo sui consorsi di bonifica). 3ono 

previsti criteri relativi all'esercizio della delesa,vol­

ti ad assicurare l'esercizio delle funzioni ad adec;uate 

dimensioni e a promuovere processi di ricomposizione. 

Si prevede che i fondi per l'esercizio iel­

le funzioni dele5ate a Comuni e ~rovincie siano ripartiti 

su base comprensoriale, con riferimento ai progrnmmi-stra1. 

cio annuali e alle priori tè della proe;rarn:mazione ree:iona-­

le. 

Il livello di governo comprensoriale viene anche 

dotato di strutture organizzative che ne rafforzano la po­

sizione nei confronti di quella degli 8ltri enti. In cia­

scun comprensorio infatti il Consiclio recionale :provvede 
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ad istituire un servizio agricolo comprensoriale provve­

dendo, altresì, alla conseguente assegnazione del perso­

nale. Il servizio agricolo comprensoriale è posto sotto 

la direzione dell'ufficio di presidenza del Comitato ste~ 

so. Si compone di una sezione "servizi di sviluppo agrico-

lo" (cui compete l'esercizio dei compiti attualmente svo1 

ti dagli uffici agricoli di zona nonchè l'organizzazione 

dei servizi di sviluppo agricolo, con particolare riferi­

mento alla assistenza economico-tecnica alle aziende a­

gricole e silvo-pastorali, alle attività di sperimentazi~ 

ne o dimostrative, nonchè di contabilità e gestione aziea 

dale) e di una sezioneuae;ricoltura e foreste"(cui sono 

assegnati i compiti tecnico-amoinistrativi decli Ispetto­

rati provinciali dell'aGricoltura e ripartimentale delle 

foreste relativi all'erogazione degli incentiv~. Viene al 

tresi istituito il servizio provinciale aericoltura e fo­

reste da porre sotto la direzione d.ell 'amministrazione 

provinciale. 3i compone della sezione "agricoltura" e del­

la sezione "foreste", entrambe con compiti tecnico-ammini 

strativi (eià svolti dagli Ispettorati provinciali della 

agricoltura e ripartimentali delle foreste)• Veneono so~­

pressi: l'ufficio agricolo di zona; l'ispettorato provin­

ciale dell'agricoltura e ripartimentale delle foreste e 

relativi distretti, l'ispettorato a3rario compartimentale 

e l'ispettorato regionale delle foreste (1). 

(1) Sulla programmazione in agricoltura cfr. anche: Re­
gione Toscana,unotiziario'~ n.I, sennaio 1973, Conf~ 
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Sempre a dimensione comprensoriale deve essere 

elaborato il piano zonale agricolo secondo la legge re­

gionale 19~5 n.21 del Veneto. ~uesta tuttavia contiene 

un modello istituzionale di tipo diverso da quello della 

• • • segue nota pag.precedente 

renza regionale dell'agricoltura;. Regione :oscana, 
Dipartimento Agricoltura, Foreste., Caccia e Pesca, 
EroEosta di pro~ramma zoo-economico, giugno 1974:·. Al 
fine di giungere alla elaborazione di un piano di sei 
tore regionale per lo sviluppo della 2ootecnia la coa 
ferenza è stata articolata in comitati organizzativi 
zonali, coadiuvati da comitati tecnici. Le zone sono 
individuate ad una dimensione più ampia delle "zone 
omogenee" delle comunità montane, così che non vi è 
coincidenza tra queste ed i comitati zonali, comppsti 
dall'assessore all'agricoltura dell'amministrazione 
provinciale, dai sindaci dei comuni, dai ~residenti 
delle comunità montane, da rappresentanti delle orga­
nizzazioni di categoria, delle associazioni cooDera­
tive ecc. L'attuazion~ del piano viene poi affidata 
a comitati comprensoriali (diversi dai comitati zo­
nali) costituiti su zone "di programma", zone cioè 
identificate secondo criteri'~unzionali''di interven­
to.- I comitati comprensoriali sono composti dai co­
muni, dalle provincie e dalle comunità montane compr~ 
si nella zona. Ai fini della attuazione del program­
ma potranno utilizzare gli uffici provinciali della 
regione e gli uffici zonali dell'ente di sviluppo. 
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Emilin-:1omae;na; prevede infatti che il piano vent;a redatto 

da una consulta agricola (composta da rappresentanti dei 

produttori, dei consorzi di bonifica, delle cooperative, 

delle or8anizzazioni sindacali e professionali) sulla ba­

se deeli elementi tecnici ed economici forniti dall'Ente 

regionale di sviluppo agricolo (da istituire). Il piano z~ 

nale adottato dalla consulta va inoltrato al comprensorio 

che lo trasmette, corredato del proprio parere, al consi­

glio regionale, tramite la giunta, per l'approvazione. 

La legge regionale 1974 n.12 del Piemonte istitu!, 

sce poi l'ente di sviluppo agricolo qualificandolo come 

"strumento operativo della regione per l'attuazione del 

piano re~ionale di sviluppo e dei programmi di settore per 

quanto rir;na.rda l'agricoltura". All'ente spetta proporre 

la definizione delle zone agricole, elaborare i piani zo­

nali ed i piani ed i programmi per i singoli settori agri­

coli e provvedere alla loro attuazione. L'ente non mantie­

ne alcun diretto collegamento con gli enti locali rappre­

sentativi a parte una attività di consultazione e la pre­

visione è~ella collaborazione con la comunità montana per 

la formazione dei piRni agricoli di zona. Si ripropone du.a 

que - s9ecie in quest'ultimo caso - un modello tipicamente 

settoriale e verticale di pianificazione per l'agricoltura, 

quale era già stato tracciato nel secondo "piano verde". 
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2.4. Rilievi conclusivi ed ipotesi sulla configurazione 

dalle comunità montane 

Gli elementi più significativi in ordine alle c~ 

ratteristiche del sistema di intervento nei territori 

montani che emergono da quanto fin'ora esposto si posso­

no così sintetizzare: 

a) la legge n.1102 conserva la classifica terri 

toriale della c.d. "montagna legale 11 (che - come accenna­

to (1) - nasce in funzione di una attività di incentiva­

aione di tipo "assistenzia:k"; gesti1Ja dall'amministrazi.2, 

ne centrale di settore)' d'altro canto però la nuova de­

limitazione in zone e la definizione dei comprensori (che 

vanno oltre il limite "orografico" delle zone) creano 

le condizioni - anche territoriali - per adeguare il 

regime degli interventi alle particolari condizioni loca­

li e per la formazione di strumenti di programmazione che 

consentano un uso non dispersivo bensi finalizzato delle 

risorse disponibili (2); 

b) la nuova legislazione nazionale e regionale 

contiene gli elementi perchè a livello di zona e di com­

prensorio si crei una nuova "dimensione comunitaria" che 

consenta agli enti locali rappresentativi ed alle popola­

zioni residenti di assumere una posizione di primo piano 

nella impostazione e nella gestione degli interventi re-

(1) V.retro, Intro~uzione. 
(2) crr. par·1.1. e par. 2.?.1. 
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lativi ai territori montani, attraverso la partecipa~ione 

alla programmazione regionale e la definizione dèl quadro 

programmatico globale nel cui ambito devono essere ricon­

dotti gli interventi spettanti alla comunità ed agli altri 

enti locali, gli interventi delegati dalla regione, gli 

interventi infine degli enti di settore che operano nella 

zona e nel comprensorio (1); 

c) non mancano tuttavia elementi che contrastano con 

la prospettiva della programmazione globale e cioè,in pa~ 

ticolare, la tendenza alla settorializzazione dei rappor-

ti tra regione e comunità ed alla attribuzione di compi-

ti frammentari a quest'ultima (2); 

d) quanto ai rapporti con gli enti funzionali, le 

tendenze presenti nella legislazione per un verso sono di­

rette ad attribuire alla comunità alcune o tutte le fun­

zioni già spettanti a quest'ultirni (procedendo, quindi, 

nel secondo caso alla loro soppressione), od a spostare 

a livello della comunità le loro funzioni di programmazio­

ne, disponendo la specializzazione in particolari direzio­

ni dei loro interventi' per altro verso sono dirette - c~ 

me si riscontra anche nelle stesse leggi di costituzione 

delle comunità - a consolidare la loro posizione ed at­

tribuire agli enti - in certi casi - importanti funzioni 

programmatorie in agricoltura (,). 

( 1) c:rr. par. 1 • 2. :_~. , 1. 2. 4-. , 1. 3 ..... 1. , "l .. :~,.,.r.~ , ) ~ .. :; ~ .. 1 _ 
C 2 ) Cfr. par • 2. l , 2. 2 • 
(3) Cfr.: per la legislazione sostanziale,par.2.2. ed Ap­

pendice 3; per la legislazione di costituzione delle 
comunità montane,par.1.2.). e par.1.3.6.; per lari­
proposizione del modello di pianificazione di settore 
in agricoltura, par• 2.3.2. 



- 119-

Ciò posto sulle tendenze generali della legisla­

zione, per quanto concerne il ruolo della comunità mont~ 

na è possibile formulare alcune ipotesi. Va sottolineato 

comunque il loro carattere indicativo, tenendo conto della 

connessione esistente tra il sistema di intervento nei 

territori montani e le vicende generali - non ancora con­

cluse - del rapporto tra lo stato e le regioni (1); aven­

do presente, poi, che una puntuale configurazione della 

comunità andrebbe effettuata per oini singola regione, 

analizzando le caratteristiche della fase costitutiva del­

la comunità ed il contesto istituzionale, politico ed e­

conomico in cui questa si inserisce, e eib-:. sia in cona!. 

derazione del ratto che le regioni esprimono indirizzi 

politici diversi, sia del fatto ehe - come abbiamo sotto­

lineato - con la legge n.1102 del 1971 e l'avvento dello 

ordinamento regionale risulta superato (sia pure entro 

certi limiti) il principio della uniformità apministra­

tiva (2). 
Le ipotesi sulla configurazione della comunità 

montana sono dunque le seguenti: 

A - La prima ipotesi tiene conto delle caratteristiche 

di quei programmi provvisori di iDtervento delle comuni­

tà (att.19 L.n.1102 del 1971) che hanno per contenuto la 

realizzazione di singole opere e la erogazione di con­

tributi finanziari, al di fuori di uno schema progettua-

{"1) Cfr. par• 2.1. 
(2) crr.par•1.2.1. 
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le, così che, in realtà, l'uso del termine ''programma" 

ha, per essi, un valore meramente !ormale. Si è visto an­

che che nella stessa direzione si muovono quelle leggi r~ 

gionali che conferiscono alla comunità non funzioni orgA 

niche bensi frammenti di competen~e, singoli atti e com­

piti nell'ambito di funzioni che fanno capo alla regione. 

Supponendo ora che queste caratteristiohe dell'intervento 

divengano permanenti,la comunità si configurerebbenei COA 

fronti della regione, come un ente che compie singoli at­

ti procedimentali (formula in sostanza delle "richieste" 

di finanziamento per singoli interventi, sulle ~uali ape! 

ta all'ente finanziatore decidere) e al quale viene atri­

data la realizzazione di singole opere (una sorba di "or­

gano di spesa" della regione o di n ente concessionario '1 ; in 

ogni caso un ente che non elabora una propria.strategia 

di intervento ma esegue quella di altri soggetti)• Nei 

confronti dei destinatari degli interventi la comunità si 

configurerebbe, come un ente che effettua operazioni di 

"spartizione" di !ondi (scarsi)., un istituto cioè - di 

nuovo - di tipo ••assistenzia~"· Verificandosi questa ipo­

tesi gli elementi innovativi contenuti nella legge n.1102 

non verrebbero sviluppati in processi modificativi della 

realtà istituzionale, per cui andrebbe registrato l'af­

fiancarsi del nuovo ente alle strutture preesistenti,ri­

spetto le quali svolgerebbe un ruolo di tipo "resideale". 

B - La seconda ipotesi tiene conto del tentativo, effet­

tuato da alcune comunità, di dare ai programmi provviso­

ri un contenuto finalizzato; il che implica una strategia 
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di intervento, l'esercizio di un potere decisionale e, 

quindi, fa supporre avviato lo sviluppo di quelle prati­

che di aollaborazione tra enti locali e di partecipazio-

ne della popolazione e delle organizzazioni sindacali, 

professionali ecc. che abbiamo visto essere il contenuto 

concreto della nuova "dimensione comunitaria" (1). Per il 

consolidamento di questi elementi acquista poi una impor­

tanza fondamentale la tendenza, propria di alcuni leggi 

regionali sostanziali, ad attribuire funzioni organiche 

alla comunità (2). Ove ciò non si verificasse la comuni­

tà rimarrebbe infatti nella condizione, disciplinata dal­

la legge istitutiva, di ente locale con uno spazio di in­

tervento definito da obiettivi di ordine generale ma con­

cretamente determinato dall'ammontare dei fondi disponi­

bili in base alla legge stessa. Poichè tuttavia questi 

sono piuttosto scarsi ne risulterebbe limitata la possibi­

lità di impostare un intervento :intersettDr~; il ruolo del­

la comunità rimarrebbe poi indefinito e probabilmente re­

siduale nei confronti di quello delle altre strutture di 

intervento. Supponendo che le regioni, attraverso l'eser­

cizio delle deleghe, attribuiscono un qaadro organico di 

funzioni alla comunità, questa vedrebbe crescere la pro­

pria capacità decisionale in ordine ad interventi che sem­

pre a lei spetterebbe poi attuare direttamente od attraver­

so enti funzionali ed enti rappresentativi (comuni). In 

(1) C!r. in particolare, par. 1.3.1. 
(2) crr. par. 2.2. 
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tal caso si creerebbero condizioni f~vorevoli alla pro­

grammazione globale degli interventi a livello zonale.La 

comunità potrebbe inoltre !o~~~e un ampio contributo 

alla definizione della programmazione regionale (il ruolo 

della comunità nella formazione della programmazione re­

gionale sembr~ invece incerto in presenza di fenomeni di 

corporativizzazione e frammentazione degli interventi 

quali si riscontrano nella ipotesi A). 

C -La terza ipotesi tiene conto dell'articolazione del 

territorio regionale in comprensori e della costituzione 

di organismi ad essi corrispondenti con funzioni di "pr~ 

posta" nel processo di formazione dei piani règionali ed 

anche funzioni di elaborazione di piani comprensoriali, 

compiti di coordinamento delle funzioni delegate dalle 

regioni agli enti locali, compiti precisi in materia di 

urbanistica ecc. 

Nel caso che la zona omogenza coincida con il 

comprensorio la comunità assume le tunzioni dell'aganismo 

ad esso corrispondente, la sua posizione dipende perciò 

anche da quella assegnata dalla legge regionale a que­

st'ultimo. Cosi, ad esempio, nella legge e nelle proposte 

della regione Emilia-Homagna, alla comunità spetta tra 

l'altro anche la definizione del piano zonale agricolo.(1) 

D - L'ultima ipotesi si verifica quando la zona omogenea 

non corrisponde con il comprensorio. In tal caso - come 

(1) Ctr. par. 2.3.2. 
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si è visto - è a livello di quest'ultimo che dovrebbero 

essere definiti i contenuti della pianificazione terri­

toriale e di quella agricola (piano zonale). La comunità 

montana, quindi, svolge una prima importante funzione co­

me ente che partecipa - facendo emergere le esigenze del­

la zona montana - alla programmazione comprensoriale. Ciò 

tuttavia non esclude - come risulta dalla legislazione 

sostanziale regionale - che alla comunità facciano capo 

altresì delle funzioni organiche (non va dimenticato tra 

l'altro che le comunità sono attualmente l'unica forma 

- obbligatoria su tutto il territurio nazionale classifi­

cato montano - di riassetto del potere locale, al quale e 
riconosciuta dalla. legge dello stato la qualifica di "en­

te pubblico", come tale possibile diretto destinatario di 

ndeleghe" di fumzioni regionali). Si è in proposito vi-

sto che dalla legislazione e dagli statuti vengono, ad e­

sempio, individuata come possibili funzioni della comu­

nità quelle attinenti all'ampliamento ed alla gestione 

del patrimonio silvo-pastorale, alla promozione e guida 

delle attività agricole e pastorie, alla protezione dello 

ambiente in armonia con le esigenze dello sviluppo (1) ecc. 

L'attribuzione di funzioni alla comunità comporta inoltre 

che queste vengano ricondotte nell'ambito di un disegno 

finalizzato di intervento, donde l'importanza - ricono­

sciuta dalla stessa legislazione regionale sui compren­

sori - della formazione da parte della comunità di un 

proprio piano di sviluppo e di un proprio piano territoriale(2). 

(1) C.tr.par•2.2. 
(2) Ctr.par•2.3.1. 
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3. I COi1PITI DELLA CO~iUNITA' r·10NTAN.A IN CONNESSIONE 

ALLA DIHETTIVA 1975/268/CEE SULL'AGRICOL'l'URA DI NON­

TAGNA E DI TALUN~ ZONE SV~ITAGGIATE 

3.1. Le zone agricole svantaggiate 

La direttiva sull'agricoltura di montagna e di 

talune zone svantaggiate 75/268/CEE è omogenea, nelle 

linee di fondo, alle altre direttive della CEE sulle 

st~utture sia nel riferimento al piano di sviluppo azien­

dale come parametro per l'erogazione degli incentivi e nei 

criteri per la sua formulazione, sia per i principi che r~ 

golano la gestione del~uterre liberate", la formazione pr~ 

fessio#ale e l'assistenza tecnica. ~i distingue tuttavia 

dalle al tre in quanto, tenendo conto della situazione pa.E_ 

ticolare delle zone cui si riferisce, dispone un regime 

di intervento compensativo e di particolare favore, al 

fine di preservare l•attività agricola necessaria al man­

tenimento di un minimo di popolazione e per la conserva­

zione dell'ambiente naturale. 

La determinazione delle zone nelle quali va appli­

cato lo speciale regime di intervento è rimessa ag;li sta­

ti membri. La direttiva distingue tre tipi di zone: a) 

zone montane (art.3 par.3); b) zone svantaggiate (art.3, 

par.4); c) zone assimilate alle zone svantaggiate (art.3, 

par.5). Detta inoltre per ognuna di queste zone criteri 

di individuazione che spetta agli stati membri specifica­

re al fine della loro concreta determinazione. 

Il governo italiano ha provveduto a specificare i 
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criteri ed ha effettuato la seguente classitica delle zo­

ne (incluse nell'elenco comunitario dalla direttiva 

1975/273/CEE): 

- zone di montagna (v.Tab.3) ha 12.444.088 

- zone svantaggiate (v.•rab.4) ha 3.221.294 

- zone assimilate (v.Tab.5) ha 242·264 
rrotale ha 16.011.146 

La classificazione delle zone effettuata per l'ap­

plicazione della direttiva è comprensiva da quella opera­

ta in base alla legge n.991 del 1952Qsuccessive modifiche 

recepita anche dalla legge 1102 del 1971 (c.d. "montagna 

legale")(1). Va tuttavia considerato che reali inconve­

nienti venivano causati da tale classifica quando essa 

era funzionale ad una mera attività di incentivazione 

genericamente applicata ad una sola grande area indiffe­

reDziata sotto il profilo delle caratteristiche geografi­

che, economiche e sociali (2). Attualmente vi sono però 

le condizioni - come più volte sottolineato (3) - affinchè 

la classifica del territorio svolga semplicemente la fun­

zione di determinare l'applicabilità del regime di inter­

vento, e questo trovi invece una specifica puntualizzazi.2_ 

ne a livello regionale e, quindi, nelle "zone omogenee" 

della comunitAmontane o nei comprensori. La formazione 

di strumenti di pianificazione a questi livelli dovrebbe 

infatti consentire di procedere all'individuazione, al-

11interno dei territori classificati montani,della dest! 

(1) v.retro par•1.1.1. 
(2) v.retro par•1.1.1. e Introduzione,punto 3 
(3) v.retro par•1.1.2., 1.3.1., 2.3. 



- 126-

TAB. 3 - ZONE DI I10NTAGNA (art.3 par.3) 

Regioni Comuni Superficie Superficie 
territoria SAU N. -le - ettari ettari 

GRUPPO I 

Piemonte 486 1.23?.902 493.180 
Valle d'Aosta 74 325.555 114.1?2 
Liguria 183 434.627 153.505 
Lombardia 504 979.985 364.137 
Trentina Alto Adise 
Bolzano 117 719.493 261.654 
Trento 223 622.306 179.183 
Veneto 158 591.317 142.622 
Friuli-Venezia Giulia 104 448.002 90.290 
Emilia-RomagJi).a 117 820.459 312.811 
Toscana 101 615.409 142.300 
Marche 75 370.516 78.421 
Umbria 30 276.027 77-374 

Sommano 2.172 7.441.598 2.409.649 

GRUPPO II 

Lazio 201 584.509 219.465 
Abruzzo 182 710.952 2?9.404 
l'lo lise 93 265.247 116.628 
Campania 211 594.351 296.221 
Puglia 22 185.136 110.688 
Basilicata 91 546.485 263.021 
Calabria 233 857.097 3?7-314 
Sicilia 152 759-753 420.911 
Sardegna 57 498.960 362.509 

Sommano 1.212 5.002.490 2.446.161 

~OTALE NAZIONALE 3.414 12.444.088 4.855.810 
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TAB.4 - ZONE SVANTAGGIATE (art.3 par.4) 

Zone 
Superficie Superficie 

territoriale 3AU 
delimitata 

ettari ettari 

ZO!~A 1 2?3.256 168.725 
ZONA 2 193-300 160. 1+38 
ZONA 3 193.438 134.936 
ZONA 4 142.364 112.868 
ZONA 5 158.081 108.387 
ZONA 6 286.358 185.208 
ZONA 7 34.527 23-706 
ZONA 8 52.208 35-776 
ZONA 9 53-719 41.272 
ZON.à 10 48.861 25.1,3 
ZONA 11 42.450 25-565 
ZONA 12 23.412 15.979 
ZONA 13 69.136 51.200 
ZONA 14 52.021 25.928 
ZONA 15 38.253 17.626 
ZONA 16 42.080 2EB.949 
ZONA 17 205.602 174.739 
ZONA 18 78.502 50.822 
ZONA 19 69.3?9 51.154 
ZONA 20 129.877 88.075 
ZONA 21 93.888 44.051 
ZONA 22 57-551 35.569 
ZONA 23 39.928 22.996 
ZONA 24 32.946 20.144 
ZONA 25 48.107 23.394 
ZONA 26 42.421 15.826 
ZONA d7 85.456 51.433 
ZONA 28 35.399 22.775 
ZONA 29 128.5{30 56.401 
ZONA 30 87.069 55-784 
ZONA 31 58.382 72.760 
ZONA 32 190.3?3 72.760 
ZONA 33 21.867 7-349 
ZONA 34 79.633 31.495 
ZONA 35 32.860 16.451 

TOTALE ,?.221.294 2.033.405 
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TAB.5 - ZONE ASSIMILATE ALLE ZONE SVANTAGGIATE 

(art.3 par.5) 

Superficie Superficie 
Zone territoriale SAU 

ettari ettari 

ZONA A 8.300 3.883 

ZONA B 3-745 1.375 

ZONA C 809 391 

ZONA D 8.861 1.909 

ZONA E 22.229 7.318 

ZONA F 6.023 555 

ZONA G 24.365 4.411 

ZONA H 1.926 95 

ZONA I 269.506 1?6.6?0 

TOTALE 345.764 196.607 
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nazione delle singole zone (zone a vacazione agricola 

intensiva o estensiva, zone da destinare a pascolo~ 

zone da destinare alla foresta­

zione, zone a vocazione turistica,ecc.), all'adeguamento 

del regime di intervento alle particolari condizioni lo­

cali,con un impiego non generico bensi finalizzato dei fo~ 

di disponibili. 

3.2. Sintesi della direttiva 75/268/CEE ed individuazio­

ne dei livelli di intervento 

Le caratteristiche degli interventi previsti 

dalla direttiva possono così sintetizzarsi: 

a) regime di indennità compensativa (art.5,6,7). Dal­

la sua regolamentazione emerge che agli stati membri spei 

t a: 

- la determinazione degli importi dell'indennità compen­

sativa in funzione della gravità degli svantaggi natura­

li permanenti che pregiudicano l'attività agricola, nel­

l'ambito di un massimo e un minimo !issati dalla diretti­

va (i requisiti dei beneficiari sono stabiliti da questa 

ultima); 

- la possibilità di prevedere condizioni complementari o 

limitative per la oo~one dell'indennità compensativa e 

di applicare solo in parte le misure previste; 

b) settori privilegiati di intervento (art.8,9,10). 
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L'indennità compensativa di cui al punto precedente è 

diretta essenzialmente a favorire il mantenimento di 

una certa quota di popolazione agricola nelle zone svan­

taggiate, accanto a questo tipo di intervento è previ­

sta: 

- la concessione degli aiuti di cui agli artt·8 e 10 della 

direttiva 72/159/CEE alle "aziende in grado di sviluppar­

si", prevedendo anche delle maggiorazioni degli stessi e 

delle facilitazioni (particolarità di questo intervento 

- come di quello del punto che segue - è che il benefi­

ciario imprenditore deve essere in grado di presentare dei 

piani di sviluppo aziendale); 

- la possibilità di estendere il regime di incentivazione 

ad investimenti di tipo turistico o artigianale realizza­

ti nell'ambito dell'azienda agricola(nelle zone asricole 

svantaggiate ed aventi vocazione turistica ed artigiana­

le); 

- la possibilità di accordare aiuti ad aziende al di sot­

to della soglia minima di "efficienza" richiesta dalle 

direttive, assicurandone però il carattere selettivo e 

condizionandoli alla presentazione di un piano di svilup­

po aziendale (art.12); 

c) infrastrutture collettive (art.11): 

- gli stati membri possono accordare aiuti agli investi­

menti collettivi per la produzione foraggera, nonchè per 

la sistemazione e attrezzatura collettiva di pascoli e 

di alpeggi sfruttati in comune. 
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Da quanto esposto risulta che la direttiva 

si caratterizza per avere dei contenuti, in certa misu-

ra, 'èlastici"; che devono, cioè, essere puntualizzati 

dagli stati membri. Richiede dunque per essere applicata 

che si proceda ad una specificazione del regime di inte~ 

vento tenuto conto delle caratteristiche delle varie zone 

e degli obiettivi di sviluppo (art.1), compito questo che 

deve essere assolto a livello legislativo secondo i prin­

cipi che definiscono i rapporti tra stato e regioni in 

materia (1). Quanto alla fase di gestione degli interventi, 

la direttiva richiede l'esistenza di un livello decisionale 

( coordin~nento degli interventi) e di un livello organiz­

zativo (assistenza tecnica, infrastrutture collettive,ecc.). 

Si è già accennato (2) tuttavia all'importanza 

che l'intervento comunitario venga inserito - al fine di a~ 

sicurare la sua stessa efficacia - in un più ampio qua­

dro di interventi pubblici relativi al settore agricolo 

e più in generale (questa esigenza si pone in maniera pa~ 

ticolare nelle zone montane e svantaggiate) relativi agli 

altri settori produttivi ed al miglioramento ed appronta­

mento delle infrastfutture e dei servizi. 

Ciò posto, si ritiene che l'applicaaione del­

la direttiva - in. base a quésti rilievi - richied~ i 

seguenti necessari livelli di intervento: 

(1) v.retro par•2.1. 

(2) v.retro Introduzione,punto 1. 
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1) un livello decisionale-programmatico, reso necessario 

da 

- coordinamento delle misure previste dalla direttiva 

con gli altri interventi per il settore agricolo; 

- determinazione delle destinazioni del territorio (zone 

a forestazione, zone pascolive, zone a vocazione turisti­

ca, zone suscettibili di utilizzazioni intensive,ecc.); 

- definizione degli indirizzi colturali per zone omoge­

nee; 

2) un livello organizzativo, tecnicamente attrezzato,reso 

necessario da: 

- assistenza tecnica per la redazione dei piani di svilup­

po aziendali; 

- approntamento, gestione - od assistenza a gestioni rea­

lizzate da forme associative - di infrastrutture colletti­

ve per la produzione; 

- realizzazione di livelli di formazione professionale a­

deguati, in base a programmi conformi alle linee di svi­

luppo pianificate a livello di zona; informazione socio­

-economica; 

3) un livello organizzativo che gestisca la forestazione 

delle "terre liberate" e/o la loro trasformazione e ge­

stione a pascolo, la messa in atto di interventi per la 

tutela dell'ambiente e la difesa del suolo. 

Tenendo conto delle esigenze di globalità del­

l'intervento, prima richiamate, il livello programmativo d~ 

vrebbe poi assicurare: 
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- la regolazione - attraverso un quadro intersettoriale 

di interventi - dei processi indotti dalla applicazione 

delle direttive nei diversi settori produttivi; 

- la connessione degli interventi nei settori per i servi 

zi e le infrastrutture. 

3 7. ·::>· La posizione della comunità montana nell'attuazio­

ne della direttiva 

Passando alla verifica della posizione della 

comunità montana nei confronti dei tre livelli di inter­

venti prima individuati, ed in particolare, del primo di 

essi, va innanzitutto sottolineato che lo stato di attu~ 

zione degli istituti previsti dalla leGge n.1102 del 1971 

ha raggiunto gradi di compiutezza diversi nelle varie 

regioni (1) e che, in secondo luogo, la stessa configu­

razione della comunità e la sua posizione nel quadro più 

generale degli interventi si va definendo secondo linee 

di tendenza non riconducibili ad una impostazione unita­

ria (2). In ordine al ruolo della comunità montana nella 

fase decisionale-programmatoria degli interventi si deli­

neano duQque più ipotesi. 

Gi è visto innanzitutto che alla comunità mon­

tana - nella legge n.1102 e nelle lesgi regionali di at-

(1) v.retro par•2.2. 
(2) v.retro par•2.4. 
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tuazione - spetta l'elaborazione e l'attuazione di un 

piano di sviluppo globale e di un piano territoriale.Si 

è riscontrata inoltre la presenza di elementi che indi­

cano nella programmazione della comunità il progetto co~ 

plessivo dello sviluppo zonale al quale vanno adeguati 

anche gli interventi degli enti di settore. Dall'esame del 

la legislazione sostanziale regionale e dei programmi di 

intervento della comunità emergono alcune tendenze che 

confermano - almeno in prospettiva - questa configura­

zione della comunità: vengono attribuite alla comunità, 

da parte della regione, delle funzioni organiche (even­

tualmente procedendo al riordino di interventi già di 

settore); vengono elaborati da parte delle comunità pro­

grammi che prevedono un uso finalizzato delle risorse. 

in tal caso (ed è questa la situazione già descritta al­

la lettera B del par• 2.4.) si può ritenere che la comu­

nità possa svolgere un ruolo fondamentale in relazione 

al complesso di attività che sono state definite, in sintesi, 

"livello decisionale-programmatorio". Si realizzerebbero 

in tal modo condizioni particolarmente favorevoli ad una 

efficace applicazione dell'intervento comunitario, venen-

do assicuxati, oltre il coordinamento degli interventi 

in agricoltura, la definizione di un più ampio quadro 

di programmazione intersettoriale. Attraverso il piano 

territoriale della comunità potrebbe venir individuata 

inoltre la destinazione delle diverse zone e stabilita 

una specifica articolazione territoriale degli interven-

ti (ubicazione delle attrezzature collettive, infra-
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strutture, misure di protezione ambientale ecc.). 

Condizioni anche più favorevoli alla programma­

zione - sempre tenendo conto dei dati emersi dalla legi­

slazione regionale - si realizzerebbero, poi, nell'ipot~ 

si che la comunità, coincidendo con il comprensorio, ne 

assuma le funzioni (v.lettera C del par•2.4.). Si è visto 

infatti che in tal caso può svolgere tra l'altro precise 

funzioni in materia urbanistica (tra le quali l'approva­

zione dei piani regolatori generali dei comuni), eserci­

tare il coordinamento delle funzioni delegate agli enti 

locali, ecc. La regione Emilia-Romagna attribuisce, poi, 

al comprensorio il compito di elaborare il piano zonale­

-agricolo {1). 

La zona omogenea tuttavia non è stata ritenu­

ta da alcune regioni una adeguata "unità di programma­

zione", in grado cioè di consentire una visione globale 

dei problemi dei singoli settori, diretta a creare un 

riequilibrio tra aree con diverso grado e tipo di svi­

luppo (2). La determinazione dei contenuti degli inter­

venti (piano territoriale di coordinamento, piano zonale 

agricolo, piano dei servizi,ecc.) viene di conseguenza 

spostata a livello comprensoriale. In tal caso (v.lette­

ra v del par•2.4.) alla comunità spetta innanzitutto il 

compito di convogliare gli interessi della zona in una 

domanda politica ed in un piano - proposta partecipando 

(1) v.retro 2.;.2. 
(2) v.retro par•2.).1. 
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alla elaborazione dei piani comprensoriali. Ciò non e­

sclude poi che la comunità, nell'ambito di quest'ultimi, 

proceda alla riconduzione in un proprio quadro decisio­

nale organico delle funzioni che comunque le spettano• 

Non diversamente si configurerebbe il ruolo della comu­

nità in presenza di un modello istituzionale di applic~ 

zione delle direttive che preveda il mantenimento alla 

regione di parte o tutte le attività comprese nel "li­

vello decisionale programmatico 11 (1). 

Le ipotesi finora considerate hanno come cara! 

teristica comune l'attribuzione della programmazione de­

gli interventi in agricoltura ed un ente od a una strut­

tura di tipo re<ppresentati vo. Diversamente alcune re­

gioni (2) hanno prospettato un modello di pianificazione 

in agricoltura eh~ vede questa affidata in sostanza ad 

un ente di settore (ente di sviluppo). In questo caso, 

affinch~ venga assicurato il collegamento tra piano zo­

nale agricolo ed il quadro generale degli interventi 

nonchè il coordinamento con gli strumenti di pianifica­

zione del territorio, acqu~a una importanza fondamentale 

la funzione della comunità di r~ppresentanza delle esigea 

ze della zona e delle popolazioni e,quindi,la sua colla­

borazione con la regione e lo stesso ente di settore.In 

mancanza dello sviluppo di questi elementi la riproposiziQ 

ne del modello settoriale di intervento in agricoltura 

(imperniato su un ente di settore ed anche su una ammini-

(1) 

(2) 

iiue~t'ipote~~ trova fondamentQ in quelle leggi regio7 nal1 che del1neano la comunita non tanto come ente d~ 
piano bensi come ente che collabora alla programmazio 
ne regionale (v.retro par•2.2. ed Appendice j lett.a/ 
Cfr.(retro par•2.3.1.),la disciplina degli intervent1 
nelle leggi del Piemon~e ed,in parte,del Veneto 
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strazione regionale centrale di settore) realizzereb­

be probabilmente (come può ipotizzarsi tenendo conto 

delle vicende dell'intervento precedenti alla region~ 

lizzazione) un ulteriore frammentazione e duplicazione 

di compiti a danno della funzionalità ed efficienza ri 

chiesta dall'applicazione della politica comunitaria. 

Le ipotesi accennate tengono conto di elemen­

ti tendenziali i quali, peraltro, provengono per lo più 

da una legislazione concentrata in alcune regioni coll~ 

cate nell'area settentrionale ed, in parte, centrale 

del paese. E' bene avvertire dunque che la prospettiva 

della programmazione globale è in generale - ma soprat­

tutto proprio nelle zone economicamente più sfavorite -

in gran parte da costruire. 

In pim casi l'attuazione delle misure comuni­

tarie si inserisce in realtà in contesti istituzionali 

dove non esistono - per ora - condizioni per una piani­

ficazione degli interventi, oppure esistono solo i pri­

mi elementi di un processo che può dare frutti in questa 

direzione. In queste circostanze è evidente che acqui­

stano un'importanza fondamentale tutti i fattori di col 

legamento tra enti e di partecipazione ai quali si è 

già accennato. In proposito tuttavia si può ritenere che 

la posizione della comunità sarà in ogni caso marginale 

ove si verifichi la sua riduzione ad organo esecutivo di 

interventi frammentari (è questa l'ipotesi A del par•2.4). 

Diver~be in effetti punto di riferimento di pratiche 

"corporative" che impedirebbero anche lo svolgimento di 
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funzioni di mediazione politica e di coordinamento. 

3.3.2. Organizzazione degli interventi 
-------------------------------

Il secondo livello di intervento attiene a 

compiti relativi all'assistenza tecnica (in particola­

re per la redazione dei piani di sviluppo aziendali) al­

la messa in opera ed alla promozione di infrastrutture 

collettive per la produzione, alla formazione professio­

nale, all'informazione socio-economica,ecc. 

In proposito si è visto che,sulla base degli 

elementi risultanti dall'esame della legislazione,degli 

statuti e dei programmi di intervento della comunità, 

quest'wtima si configura come ente di carattere an-

che operativo, con interventi - tra l'altro -

nei confronti delle attività produttive (1). Ciò tutta­

via rappresenta più la conferma della potenzialità del 

nuovo ente che la sua realtà attuale. Ed infatti, da un 

lato le attribuzioni di funzioni da parte delle regioni 

sono nel loro complesso piuttosto scarse (e non sempre 

significative (2)), dall'altro lato esistono una serie 

di ostacoli che riguardano le dotazioni tecniche ed or­

ganizzative della comunità. In particolare ad una ten-

(1) v.retro par•1.3.3., 2.2. e Appendice 3 (in parti­
colare lett.d) 

(2) v.retro,par.2.4, ipotesi At 
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denza legislativa incerta e comunque diretta a limita­

re la consistenza del personale della comunità ed in-

sieme a lasciare indeterminate le caratteristiche e ristrei 

ta l'entità degli uffici, corrisponde di fatto una man­

cata definizione della struttura operativa della comun! 

tà stessa {1). 

Quest'ultima dunque in ordine al "livello or­

ganizzativo11 degli interventi potrà svolgere alcune fun­

zioni che non comportano un'ampia dotazione di mezzi e 

personale o ne comportano una minima (si tratta di quel-

le funzioni che sono strettamente collegate alla dimen­

sione decisionale dell'ente; ad esempio, la verifica di 

omn!ormità dei piani di sviluppo aziendali al piano zonale ~ l 'ero-

gazione degli incentivi (2); oppure l'impostazione di 

(1) Ci&. risulta confermato dai rilievi effettuati nel co~ 
so di questa ricerca dai quali risulta che,anche nel­
le regioni nelle quali la configurazione della comu­
nità è ad uno stato più avanzato,la questione della d~ 
tazione di personale amministrativo e specializzato 
non è stata ancora risolta. Nella regione '.J..'oscana,ad 
esempio, a tutt'oggi non risulta ancora effettuato 
il "comando" alle comunità di personale regionale 
(la regione ha tuttavia attualmente ~vviato - in col 
laborazione con l'INE~O (Ist.econ.mont.)-un corso -
per la preparazione del personale~ Analoga situazio­
ne si registra in Emilia-Romagna e in Lombardia (al­
meno fino a tutto l'anno 1974). Risulta invece che 
le comunità hanno in più casi conferito incarichi 
professionali, i quali sono, però, finalizzati a stu­
di e ricerche per l'impostazione dei piani di svilup­
po ed urbanistici. 

(2) E' evidente che tali compiti possono venir meno se 
l'intervento comunitario viene incentrato su altre 
strutture diverse dalla comunità (uffici regionali, 
enti di sviluppo). Cfr. però la L.1975 n.;3 della 
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interventi specifici per infrastrutture collettive e 

miglioramenti fondiari da attuare in collaborazione con 

strutture esecutive)(1). Viceversa per quanto attiene 

gli interventi che richiedono taledbtazione Cassistenza 

tecnica, realizzazione di infrastrutture complesse), nel 

la situazione attuale occorre spostare l'attenzione su 

altre strutture con competenza e mezzi tecnici adeguati, 

e cioè sulle strutture regionali e sugli enti di settore. 

Rie;uardo alle prime è da sottolinear_·e l'ipotesi della 

soppressione degli uffici regionali ereditati dallo sta­

to e di una concentrazione di mezzi e strumenti a livel­

lo comprensoriale (e provinciale) laddove ciò comporta 

il potenziamento della comunità montana nel caso coinci­

da con il comprensorio (2). In ordine agli enti di setto­

re nella legislazione regionale si riscontra, per un ve~ 

so, la tendenza a confermare la loro struttura ed il lo 

ro ruolo preesistente per altro a favorire lo spostamen­

to delle loro funzioni decisionali - programmatiche a 

livello regionale, comprensoriale o della comunità mon­

tana (3). Ne risulterebbe in tal caso una specializzazione 

••• segue nota pag.precedente 
Emilia-Romagna che attribuisce alla comunità il compi­
to di erogare contributi agli imprenditori che pre­
sentino un piano aziendale (v.Appendice 3,lett•d). 
Cfr.inoltre il progetto di legge dell'Emilia-Romagna 
sull'attuazione delle direttive n.159,160,161/CEE (già 
applicate dalla legge 1975 n.153 dello stato); che 
attribuisce ai comitati comprensoriali le funzioni 
amministrative inerenti all'attuazione stessa (in 
B.U. 5 settembre 1975 n.5). 

(1) V • .Appendice 3,1ett.D 
(2) v.retro,par-2.3.2. 
(3) v.par-2.2. ed Appendice 3,mett.a 
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funzionale degli enti ed insieme la riconduzione dei sin­

goli interventi ad un quadro organico; in particolare i 

compiti di assistenza tecnica potrebbero essere svolti 

dagli enti di sviluppo,mentre i consorzi di bonifica po­

trebbero assicurare la messa in opera di infrastrutture 

territorialiJche spetterebbero invece alle comunità nel 

caso di attribuzione alle stesse dei compiti di bonifica 

(con eventuale soppressione dei consorzi o altri enti già 

titolari di queste funzioni), con la messa a disposizio­

ne delle relative dotazioni tecniche (1). 

Un altro importante aspetto dell'organizzazio­

ne degli interventi comunitari è quello della informazio_ 

ne socio-economica e della qualificazione professionale 

delle persone che lavorano in agricoltura. La legge 1975 n. 

153 che applica le direttive comunitarie 159/460/161-CEE 

prevede che le regioni istituiscano appositi ser~izi di 

informazione socio-economica da svolgere direttamente.: da 

affidare eventualmente ad enti,istituti od associazioni 

operanti nel settore agricolo (sono previsti in tal caso 

contributi). Anche per la qualificazione profess~onale 

le regioni. dovranno provvedef'e alla organizzazione di sef:. 

vizi, gestirli direttamente od affidarne lo svolgimento 

ad associazioni ed istituti con requisiti specificati 

dalla legge n.153. 

Una efficace utilizzazione delle attività di 

informazione e qualificazione richiede innanzitutto che 

queste vengano avviate e programmate tenendo conto «egli 

(1) v.Appendice 2 
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obiettivi specifici degli interventi. A tal fine è ne­

cessaria dunque una stretta connessione di quelle atti 

vità con i contenuti della pro3rammazione zonale là do­

ve quest~ esista (1). ~i qui la potenziale rilevanza del 

ruolo della comunità montana nell'impostazione di questo 

intervento. :.:iuanto alla sua concreta messa in opera - se 

in generale gli statuti e le leggi regionali confermano, 

nel settore dei servizi 1 il carattere operativo della 

comunità (2) - vanno ribaditi i rilievi già svolti sulle 

incertezze - nei fatti - della dimensione organizzativa 

di quest'ultima. Sarèbbe comunque opportuno - specie te­

nendo conto della particolarità degli indirizzi colturali 

e dei problemi dell'agricoltura in montagna, dei boschi 

e dei pascoli-che in questo sf;ttore, anche attraverso ai_y_ 

ti regionali 7 la comunit8 sviluppasse una propria capa­

cità di intervenire. 

Resta infine da considerare le condizioni poste 

dalla direttiva 75/268/CEE per l'applicazione delle misu­

re da essa previste. L'art.), che definisce le zone mont~ 

ne e svantaggie.te, dispone infatti che "tali zone devono 

essere dotate di infrastrutture sufficienti, in partico­

lare per quanto concerne le vie di accesso alle aziende, 

l'elettricità e l'acqua potabile e, per le zone avoca­

zione turistica, la depurazione delle acque. In mancanza 

di tali infrastrutture - aggiunge la direttiva - occorre 

(1) V.in proposito l'art.42 e art.53 del disegno di leg­
ge dell'Emilia-Romagna,cit• che attribuisce gli inte~ 
venti in questione ai comitati comprensoriali. 

(2) v.retro,par•1.3.3. 
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prevederne la realizzazione a brevB scadenza nei relati­

vi programmi pubblici". In proposito la Comunità può 

- in collaborazione con la regione - svolgere un'importa~ 

te funzione nella fase di formazione delle scelte come en­

te che effettua una ricognizione delle$igenze del pro­

prio territorio. ~uanto all'esecuzione delle opere infra­

strutturali - anche in considerazione del carattere di 

urgenza che esse rivestono - la soluzione non potrà se non 

dipendere - come già più volte accennato - dalle specifi 

che condizioni locali, a secondo che la comunità abbia o 

meno consolidato la propria struttura organizzativa, esi 

stano o meno altre strutture di intervento attrezzate. 

3.3.3. ~~~~!~~~-~~!-~~~!-~§~~=~!!~~=2~~~~~~!~ 
ed attività connesse 
-------~--------~--

La legge 1975 n.15,, ai fini dell'attuazione 

della direttiva n.160/CEE, ha specificato che (art•37, 

comma primo e lt-0 comma qual'to) le "terre libe.:::.:·ate" in 

seguito all'applicazione del regime di indennità per 

cessazione dell'attività agricola devono essere desti­

nate all'affitto, alla vendita o cessione in enfiteusi 

agli imprenditori agricoli che presentino un piano di 

sviluppo aziendale oppure a fini di utilità pubblica 

(imboschimento, fini ricreativi, sportivi, turistici, 

di conservazione o mislioramento dell'ambiente naturale)· 

La superficie agricola "liberata" può essere posta {art. 

37 comma secondo) altresì a disposizione degli organismi 
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fondiari (dispone l'art.39 che esercitano le funzioni 

di organismi fondari gli enti di sviluppo agricolo e 

la Cassa per la formazione della proprietà contadina), 

che provvedono a destinarla ad uno degli scopi sopra 

indicati. I terreni che non possono essere destinati a 

scopi di miglioramento strutturale vengono poi utiliz­

zati - secondo l'art.40 comma sette - anche per opera­

zioni di riordino fondiario, di accorpamento, per inizi~ 

tive sperimentali dimostrative o per la formazione di a­

ziende silvo-pastorali (art.40 comma sette). 

La legge n.153 all'art.3 dispone in generale 

che i provvedimenti e le misure per la concessione del­

le provvidenze da essa previste ed in particolare i pi~ 

ni di sviluppo aziendale devono armonizzarsi con i pro­

grammi regionali di intervento ed i piani zonali (in man­

canza con direttive all'uopo formulate delle regioni) • 

.a-nche per la destinazione delle"terre liberet'e~ fini di 

utilità pubblica la legge richiama (art-37 primo comma) 

le previsiont dei piani urbanisti comunali o comprenso­

riali o dei piani zonali. Fa riferimento a quest'ultimi 

infine l'art.40 comma sette già citato. 

Ciò posto è evidente l'importanza che la de­

stinazione e la utilizzazione dell@ "terre liberate" 

- e in genere, delle terre a destinazione silvo-pastorale 

a disposizione di enti pubblici - riveste, in particola­

re nei territori montani, per lo sviluppo della foresta­

zione, per la zootecnia, la difesa del suolo e dell'am­

biente e, quindi, altre attività di tipo turistico e ri-
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creativo. Questo intervento, che per una efficace gestio­

rle implica sia un livello di panificazione sia un livel­

lo organizzativo, viene qui considerato a parte per evi­

denziarne appunto l'importanza e per il ruolo di primo 

piano che la comunità montana può svolgere in questo 

campo• In effetti numeroci sono gli elementi presenti ne­

gli statuti delle comunità e nella legislazione che tea 

dono a far emergere con chiarezza un ruolo della comunità 

montana in questo settore (1). 

Il primo di questi elementi è contenuto nella 

legge n.1102 del 1971, che attribuisce alle comunità 

compiti specifici in merito alla formazione del patrimo­

nio silvo-pastorale mediante affitto, acquisto od espro­

prio di terreni, da destinare alla formazione di boschi, 

prati e pascoli, riserve naturali (2). A loro volta le 

leggi regionali di attuazione della L.n.1102 prevedono 

l'assorbimento, da parte della comunità, delle aziende 

speceiali forestali con la conseguente assunzione delle 

loro funzioni di gestione (e del personale) oppure il 

mantenimento di questo strumento di intervento alle di­

pendenze della comunità. Gli statuti di queste ultime 

prevedono inoltre che la comunità conceda in gestione 

(1) Pur in presenza di questi elementi permangono comun­
que i problemi accennati al paragrafo precedente re­
lativi .alla scarsità di dotazioni di mezzi e persona 
le della comunità. -

(2) v.anche per i riferimenti che seguono, rctro,par. 
1.3.3. e Appendice 2 per le aziende speciali fore­
stali. 
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i terreni a destinazione agro-silvo-pastorale a cooperative 

ed associazioni di lavoratori, promuova la costituzione 

di aziende silvo-pastorali, assuma compiti relativi alla 

gestione delle terre di uso civico. 

La definizione deìpoteri della comunità monta-

na ha ricevuto un ulteriore apporto dalla legislazione 

regionale sostanziale con la specificazione e il potenzi~ 

mento dei compiti suaccennati (nel campo della foresta­

zione, dell'ampliamento Q roielioramento dei pascoli e de-

3li alpesgi, della difesa dei boschi, della costituzione 

di parchi e riserve naturali)(1). Non mancano casi, poi, 

di attribuzione alla comunità di compiti relativi ad at­

tività che, per le loro caratteristiche, possono essere 

favorite dall'incremento e mi~lioramento dei boschi e dei 

pascoli,come è il caso della zootecnia e dell'"agriturismo"· 

~er la zootecnia si prevede la messa in opera di infra­

strutture collettive, per l'agriturismo la formulazione 

di programmi per la concessione di contributi agli opera­

tori del settore (2). 

Gli interventi che sono stati ora elencati ri­

vestono particolare importanza per il fatto di dar luogo, 

nel loro complesso, ad un quadro organico di tunzioni.In 

effetti l'ampliamento e il miglioramento dei pascoli, la 

stessa forestazione, si presentano come elementi comple­

mentari alla promozione delle attività zootecniche che aa 

(1) V.retro,par.2.2. e Appendice 3 lett.b e c 
(2) v.Appendice 3 lett.d 
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che la direttiva 1975/268/CEE tende ad incrementare. 

Il pascolo e il bosco svolgono una funzione essenziale; 

inoltre, per la conservazione dell'ambiente naturale e 

la sua protezione,l'assetto d~territorio, la difesa 

del suolo. Il loro ampliamento e la loro sisteruazione 

hanno infine anche effetti indiretti1ma di rilievoìper 

la diffusione del turismo in montagna. Complessivamente 

si delineano più attività (produttive, di conservazione 

ambientale, di predisposizione di opere ed infrastruttli 

re) in grado di creare effetti positivi n livello occu­

pazionale. 

In secondo luogo va sottolineato che in rela­

zione a questo complesso di attività la fi0ura dellu co­

munità montana appare particolarmente idonea ad assicu­

rarne la funzionalità. Il carattere rappresentativo del­

l'ente e la prevista partecipazione della popolazione e 

delle sue organizzazioni dovrebbero infatti favorire la 

armonizzazione delle esigenze dello sviluppo produttivo 

con quelle della conservazione aniliientale, obiettivi questi 

difficilmente realizzabili con strutture funzionali di 

settore non collegat- alle condizioni locali ed alle e­

sigenze specifiche della collettività (1). 

L'istituzione della comunità montana potrebbe 

inoltre creare le condizioni per affrontare il problema 

della destinazione delle terre collettive dei comuni e 

(1) v.Introduzione,punto 2,e riferimenti bibliografici 
ivi contenuti. 
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delle associazioni agra~ie (1) attualmente in larga par­

te in stato di abbandono per la mancanza di moderni 

strumenti operativi che ne organizzino le utilizzazioni. 

Hesta infine da sottolineare - tenendo conto 

anche dei richiami contenuti in proposito nella legge 

1S75 n.153 - che la complementarietà degli interventi 

pone l'esigenza (come si è visto soddisfacibile dalla 

stessa comunità montana date certe condizioni (2))del 

loro coordinamento in un quadro programmatico ed, in pa~ 

ticolare, della pianificazione territoriale, al fine di 

individuare le specifiche destinazioni delle zone, l'u­

tilizzazione delle"terre liberate" e in genere dei beni 

silvo-pastorali, gli indirizzi colturali più opportuni 

(nelle zone a vocazione aericola), la localizzazione del 

le opere di sistemazione e di difesa del suolo,delle in­

frastrutture generali,degli impianti e infrastrutture col 

lettive per la produzione zootecnica. 

(1) ~econdo l'inchiesta I.N.E.A. del 1956 (La distribu­
zione della uro rietà fondiaria in Italia Relazione 
generale a cura di G.Medici,vol.I Roma le terre col­
lettive interessavano ettari 3.085.028. La "Relazione 
all' on.IJlinistro Gull 'attività della Commissi.one con­
sultiva per la revisione legislativa degli usi civici" 
redatta a cura di G.FARAONE ('1969) ,informa che al di­
cembre 1963 le operazioni demaniali erano state espl~ 
tate in 3.887 comuni (con l'accertamento di 2.218.036 
ettari di terre collettive) che operaz~ìerano in corso 
in 3.257 comuni ed iniziate in 966 comuni,per cui si 
parla di una ulteriore consistenza di due milioni di 
ettari di terre collettive. 

(2) v.retro par.3.3.1. e par.1.3.1. in particolare per la 
pianificazione territoriale. 



- 149-

A P F E N D I C E 1 

I CRITERI CONTENUTI NELLE LEGGI REGIONALI DI ATTUA­

ZIONE DELLA LEGGE N.1102 Pi:R LA RIPARTIZIONE DEI 

FONDI TRA LE COMUNITA 1 MONTANE 
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ABRUZZO (1. 1974 n.16, art.16) 

La ripartizione dei fondi viene effettuata secondo i se­

guenti criteri: 

- 20~~ secondo la superficie delle comunità; 

- 20%· secondo l'indice di spopolamento delle comunità; 

30~ con riferimento al reddito attuale (in ragione in­

versamente proporzionale ad esso) e gli indici di diss~ 

sto ideogeologico; 

- 30>;,; a giudizio del Consiglio regionale secondo program­

mi qualificanti. 

BASILICATA (l. 1973 n.27 art.16 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 2/10 in proporzione diretta alla popolazione residente 

nel territorio di ciascuna comunità 

- 3/10 in proporzione diretta alla superficie territoria­

le di ciascuna comunità; 

5/10 in proporzione diretta ai coefficienti migratori 

di ciascuna comunità. 

CALABRIA (l. 1S74 n.4, art.24) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seb~enti criteri: 

- 4/10 in proporzione alla superficie territoriale della 

comunità; 

2/10 in proporziona alla popolazione residente nel ter­

ritorio della comunità; 

4/10 in relazione ai tassi di emigrazione e di occupa­

zione relativi al territorio della comunità e allo sta­

to di dissesto idrogeologico. 
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CAMPANIA (1. 1974 n.3, art.20) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 3/12 in rapporto diretto alla superficie territoriale 

montana; 

3/12 in rapporto diretto alla popolazione; 

- 3/12 in rapporto diretto agli indici di disoccupazione 

e di emigrazione; 

- 3/12 in rapporto diretto allm stato di dissesto ideo-

geologico. 

FRIULI VENEZIA GIULIA (1. 1973 n.29 art.25) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 2/10 in base alle dimensioni del territorio di ciascuna 

comunità; 

- 3/10 in base alla popolazione residente: 

- 2/10 in base al dissesto ideogeologico; 

- 3/10 in base al tasso di riduzione della popolazione 

residente in ciascuna comunità risultante dagli ultimi 

dati ufficiali dell'Istat in rapporto al censimento 

della popolazione del 1961. 

El''liLIA-ROf'JAGNA (l. 197 3 n. 30 , art • 26) 
l ro~di vengono r~artiti in base ai seguenti criteri: 

- il 1~o in base aila superficie dei territori delle co-

munità; 

- 15% in base alla popolazione; 

- il restante 75% "sulla base delle opere e degli interven-

ti previsti nei programmi stralcio, del loro grado di 

attuazione, della loro idoneità a raggiungere le fina-
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lità della programmazione regionale e nazionale, svi­

luppando iniziative capaci di assic·u.rare occupazione 

st~bile di popolazione nelle attività produttive pro­

mosse e nei settori agricoli e forestali in partico-

lare". 

LAZIO (1. 1973 n.16, artt. 2,3,4) 

:<,uesta regione prevede l'istituzione di un "fondo regio­

nale per la mont~a, alimentato con somme assegnate dal­

lo Stato, con gli stanziamenti disposti dalla CEE, con 

gli stanziamenti previsti dal CIPE e dalla Cassa per il 

Mezzogiorno per le aree montane e di particolare depres­

sione, con altri fondi eventualmente destinati da leggi 

regionali per le zone montane. Il fondo formerà oggetto 

di apposito articolo della legge di approvazione del 

bilancio, che indicherà anche la ripartizione del tondo 

stesso in relazione ai singoli interventi sulla base dei 

criteri stabiliti dalla lesge. Le leggi regionali che 

prevedono finanziamenti per l'intero territorio della r~ 

gione stabiliranno una adeguata quota da riservare alle 

zone montane e da portare in aumento al fondo. Questo vi~ 

ne ripartito in base ai seguenti criteri: 

- superficie del territorio della comunità; 

- grado di dissesto idrogeologico; 

- condizioni economico-sociali dell'arèa della comunità 

e grado di sviluppo delle strutture produttive e dei 

servizi sociali. 
(La determinazione quantitativa dei criteri è rimessa 

ad un regolamento di esecuzione) 
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I~IGURIA (l. 1973 n.15, art .22) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 3/10 in proporzione diretta della superficie della co­

munità; 

- 2/10 in proporzione diretta della popolazione della 

comunità; 

- 2/10 in base all'"indice di presidio calcolato sul rap­

porto tra territorio e popolazione"; 

- 3/10 in relazione allo state di dissesto ideogeologico 

accertato dagli uffici tecnici della regione, in base 

a criteri che verranno dettati dalla giunta regionale. 

Nel contesto dei loro programmi le comunità dovranno di 

norma formulare per almeno i 3/10 dei fondi loro assegna­

ti, proposte di finanziamenti per opere di interesse in­

tercomunitario. La indicazione delle opere è promossa dal 

le comunità montane e in difetto dalla giunta regionale, 

con parere delle comunità interessate. 

LOMBARDIA (1. 1974 n.12, artt.3 e 4) 

q,uesta regione prevede la istituzione di un "fondo re­

gionale per la montagna" formato dagli stanziamenti del­

la legge n.1102, da uno stanziamento regionale annuo, da 

stanzia~enti disposti in futuro dallo stato o da qualsi~ 

si altro ente od organismo a favore della montagna e at­

tribuiti alla regione. Aliquote dei finanziamenti previ­

sti da leggi regionali riguardanti interventi applicabi­

li all'intero territorio della regione dovranno essere 

riservate a favore della montagna nell'ambito delle spe-
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cifiche destinazioni. ~ueste aliquote potranno essere r!, 

partite tra le comunità montane, i comuni, altri enti ed 

operatori economici pubblici o privati. Le opere e le i­

niziative da ammettere ai benefici dovranno concordare 

con i piani di sviluppo delle comunità che esprimono ap­

positi "pareri di conformità". 

Il fondo è ripartito tra le comunità secondo i seguenti 

criteri: 

25~~ in proporzione alla superficie territoriale; 

- 25~ in proporzione alla popolazione residente; 

5(1~~ in base alle finalità dei piani di sviluppo e dei 

relativi programmi stralcio. 

:rlARCIIE (l. 1973 n.12, art .28) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguen-

ti criteri: 

4/10 in proporzione alla superficie classificata mon­

tana di ciascuna comunità; 

- 3/10 in proporzione diretta alla popolazione residen­

te nel territorio montano di ciascuna comunità; 

- 3/10 in proporzione diretta al rapporto tra gli addei 

ti all'agricoltura e la popolazione nel territorio 

montano di ciascuna comunità. 

HOLISE (1. 1973 n.8, art.25) 

I fondi vengono ripartiti secondo i seguenti criteri: 

- 255~ quale quota fissa per spese di istituto; 

- 25% in rapporto alla superficie del territorio dichia-

rato montano; 



- 155-

20% in rapporto proporzionale al tasso di emigrazione 

esistente in ciascuna comunità; 

- 10% in rapporto alla popolazione residente nella comu­

nità; 

- 107~ in rapporto allo stato di dissesto idrogeologico; 

- 10% per la realizzazione di opere che rivestano parti-

colare carattere di urgenza e priorità. 

PIE~ONTE (1.19?3 n.1? 2 art.14) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 5/10 in proporzione diretta alla popolazione residente 

nella zona montana; 

- 5/10 in proporzione diretta alla superficie delle zone 

montane. 

PUGLIA (1.1972 n.9, art.10 bis) 

I fondi vengono ripartiti tenendo conto. (la determina­

zione quantitativa dei criteri è rimessa ad un regolame~ 

to di esecuzione): 

- della superficie dei territori delimitati montani del­

la comunità; 

-del grado di dissesto ideogeoloeico; 

- della popolazione residente nel territorio delimitato 

come montano con riferimento anche al tasso di emigra­

zione; 

- delle condizioni economico-sociali dell'area della co-

munità; 

- delle strutture agricolo-forestali e degli ordinamenti 

culturali prevalenti. 
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SARDEGNA (1.1975 n.26, art.5) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 10;b in rapporto alla superficie della comunità; 

20% in rapporto alla popolazione attiva occupata in a t-

tività agro-pastorali; 

- 30% in rapporto al fenomeno dello spopolamento e dell'~ 

migrazione; 

- 40% in base al permanere di strutture agricole arretra­

te, all'assenza di altre attività produttive ed alla coa 

dizione di disagio nella fruizione dei servizi civili 

fondamentali. 

TOSCANA (1.1972 n.31, art.9) 

La legge dispone che il 25% dei fondi viene ripartito: 

- per 6/10 in proporzione diretta alla superficie terri­

toriale di ciascuna comunit~; 

- per 4/10 in proporzione diretta alla popolazione resi-

dente. 

Il 75~ viene destinato dal consiglio regionale al finan­

ziamento dei piani e dei programmi di investimento presea 

tati dalle singole comunità. 

TRENTO (provincia di) (l. 19"73 n. 62, art .16) 

I fondi vengono ripartiti in base ai seguenti criteri: 

- 40;·~ in proporzione diretta alla popolazione residente 

in ciascun comprensorio; 

309{ in proporzione diretta alla superficie di ciascun 

comprensorio; 



- 157-

30% in base ai seguenti requisiti: 

a) tasso di emigrazione al di fuori del territorio com­

prensoriale; (risultante dalla somma algebrica delle 

differenze tra le cancellazioni e le iscrizioni ana­

grafiche deioomuni relative al penultimo anno ante­

cedente a quello della devoluzione, desunte dai dati 

dell'ISTAT) 

b) grado di disoccupazione (quale risulta dalla somma 

degli iscritti nelle liste di collocamento comunali 

secondo i dati rilevati dall'Ufficio reg.del Lav.re­

lativi al 31 dicembre del penultimo anno antecedente 

a quello della devoluzione~ 

UMBRIA (1.1973 n.?) 

I fondi vengon9ripartiti: 

- per il 30% in parti uguali; 

- per il 50% in base alla superficie montana; 

- per il 20~~ in base alla popolazione montana. 

VAL D'AOSTA (1. 1973 n.13, art.20) 

I fondi vengono ripartiti tenendo conto: 

- della superficie territoriale delle comunità; 

- della popolazione residente nelle comunità, con riferi-

mento anche all'indice di spopolamento; 

- delle condizioni economico-sociali nel territèrio del­

le comunità; 

- delle strutture agricole e forestali esistenti e degli 

ordinamenti colturali prevalenti; 
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- del grado di dissesto ideogeologico; 

- degli indici di disoccupazione; 

- della situazione delle abitazioni nelle comunità mon-

tane. 

Con deliberazione del consiglio regionale viene stabili 

to il valore dei parametri. 

VEl'lETO (l. 197 3 n. 11 , art • 9) 

I fondi vengono ripartiti con i seguenti criteri: 

- 15% in rapporto alla superficie del territorio dichia­

rato montano; 

15% in rappo:rto alla popolazione residente nei terri­

tori montani; 

- 409~ in rapporto alle condizioni economico-sociali delle 

popolazioni determinate con riguardo al tasso di emigra­

zione e al tasso di variazione della popolazione, alle 

nuove costruzioni edilizie, ai nuovi impianti produtti­

vi, alla distribuzione della popolazione sul territorio; 

- 10% in rapporto allo stato di dissesto ideogeologico· 

Il restante 2~f viene destinato ad interventi per la rea­

lizzazione di opere che presentino carattere di priorità. 
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A P P E N D I C E 2 

ENTI FUNZIONALI OPi:::RANTI NEI TERRITORI MONTANI 
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A) - CONSORZI DI BONIFICA 

La legge per la montana n.991 del 1952 esten­

de il sistema della bonifica (cfr. T.U. 13.2.1933 n.215) 

ai territori montani, prevedendone la classificazione in 

comprensori, sui quali pssono essere costituiti consorzi 

di proprietari, aventi il compito di redigere un piano 

contenente le indicazioni delle opere di miglioramento 

fon·~;iario di competenza priva t a e delle opere di compe­

tenza dello stato. Queste ultime, di regola, vengono re~ 

lizzate dal consorzio stesso attraverso l'istituto della 

concessione. Attualmente sono state trasferite alle re­

gioni le funzioni concernenti la bonifica integrale e 

montana, la classificazione e la declassificazione dei 

comprensori di bonifica integrale e di bonifica montana 

di seconda categoria, la redazione, l'approvazione e la 

attuazione di piani generali di bonifica; rimangono allo 

stato le competenze riguardanti comprensori e consorzi 

ricadenti nel territorio di due o più regioni (cfr. però 

la L.1975 n.382, par. 2.1.). 

Nei comprensori di bonifica montana (art.19 

l.n.991) sono di comp~tenza dello stato, in quanto neces­

sarie ai fini generali della bonifica: le opere previste 

dall'art. 3S della legge forestale 1923 n. 3267, (si tratta 

di: "1) opere di sistemazione idraulico-forestale, con­

sistenti in rimboschimenti, rinsaldamenti e opere co­

struttive immediatamente connesse; 2) altre dpere idrau­

liche eventualmente occorrenti" ),le opere previste dall'art. 

2 lett. a,b,c,d,e,f,g,h,t, u. n. 215 del 1933 ("a) le opere di 
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rimboschimento e ricostituzione di boschi deteriorati,di 

correzione dei tronchi montani dei corsi d'acqua, di ri~ 

saldamente delle relative pendici, anche mediante crea­

zione di prati o pascoli alberati, di sistemazione idra~ 

lico-agraria delle pendici stesse, in quanto tali opere 

siano volte ai fini pubblici della stabilità del terreno 

e del buon regime delle acque; b) le opere di bonifica­

zione dei laghi e stagni, delle paludi e delle terre pa­

ludose o comunque deficienti di scolo; c) il consolida­

~ento delle dune e la piantagione di alberi frangivento; 

d) le opere di provvista di acqua potabile per le popola 

zioni rurali; e) le opere di difesa delle acque, di pro~ 

vista e utilizzazione agricola di esse; f) le cabine di 

trasfor~~azione e le linee fisse o mobili di distribuzione 

dell'energia elettrica per gli usi agricoli dell'intero 

comprensorio o di una parte notevole di esso; g) le ope 

re stradali, edilizie o d'altra natura cbe siano di inte 

resse comune del comprensorio o in una parte notevole di 

esso; h) la riunione di più apprezzamenti, anche se ap­

partenenti a proprietari diversi, in convenienti unità 

fondiarie"); le opere intese al miglioramento dei pascoli 

montani, le teleferiche, compresi i fili a sbalzo, le op~ 

re di ricerca e di utilizzazione delle acque a scopo ir­

riguo~potabile, quando siano di interesse comune al com­

prensorio o ad una parte notevole di esso; la costruzione 

di cabine di trasformazione e di linee di distribuzione 

di energia elettrica per usi artigianali e di linee e di 

impianti telefonici ad uso dei centri rur~i. Il secondo 
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"piano verde (1.1966 n.910) ha ulteriormente ampliato 

la categoria delle opere di competenza dello stato. 

Al gennaio del 1972 svolgevano compiti di bo­

nifica montana (cfr. G.PIAZZONI, La nuova legge per la 

montagna: la comunftà montana struttura portante per una 

politica di sviluppo dei territori montani, in Ente Ma­

remma. Le regioni, le comunità montane e gli enti di svi­

luppo agricolo per una azione programmata di organizza­

zione e sviluppo della montagna, Roma, 1972, 58 ss.): 

29 consorzi di bonifica montana costituiti di ufficio; 

7 consorzi di bonifica montana volontari; 40 consorzi 

di bonifica integrale riclassificati in base all'art.15 

della legge del 1972. Svolgevano funzioni di bonifica mo~ 

tana ino~tre: 7 enti di sviluppo; 11 aziende spèciali; 

8 consorzi BI~; 29 comunità montane e consigli di valle 

(si tratta delle comunità costituite sulla base del de­

creto n.997 del 1955). 
La figura del consorzio di bonifica è attual­

mente in discussione essenzialmente per due motivi. Il 

primo concerne la loro "natura ambigua" ed.infatti, se 

formalmente sono enti pubblici, sostanzialmente si con­

figurano come enti corporativi, portatori di interessi 

privati; il secondo concerne le loro funzioni che coin­

cidono in più casi con quelle di altri enti,in partico­

lare dègli enti di sviluppo ed ora delle comunità montane· 

(cfr. in tema: R.PEREZ, Rettifiche sui consorzi di boni-
~ \\ 

fica'~ Le regioni, 1973, n. 3, 544 ss.; G.I10RBIDELLI e A. 

IL~GAZZINI, Comunità montane e consorzi di bonifica, in 
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\\ 
11 Rivista di diritto agrario, 1974, n.3, 679 ss.). 

L'Associazione nazionale delle bonifiche in 

alcuni suoi documenti ha prospettato una ridefinizione 

dell'ente che si muove nel senso di un suo potenziamento, 

sostenendo che il consorzio "rappresenta il punto di par­

tenza di una nuova politica agraria diretta a fare della 

agricoltura un settore vitale della nostra economia" ed 

anche "un fondamentale ed indispensabile strumento opera­

tivo per la protezione del suolm, la regolazione delle a~ 

que e la difesa dell'ambiente naturale dagli inquinamen­

ti" (cfr. la circolare del 4.12.1972 n.28 dell'ANBI in 

//Le regioni', ci t., 548 ss.; La bonifica e le sue prospet­

ti ve, rapporto introdutti v o di G. f'~DICI al'' XXIV Congresso 

della Associazione Nazionale delle bonifich~\ Firenze, 

23/24 ottobre 1970, ''Atti', Bologna, 1971). Da parte di 

altri invece si è sostenuta la necessità di provocare 

una "speeializzazione delle funzioni" ed una loro diver­

sç, di·:1tribuzione. In questo senso le funzioni di proget,ta 

zione delle opere di bonifica dovrebbero spo­

starsi dai consorzi ad altri enti a struttura pubblica, 

responsabili dell'assetto globale del territorio. Al con­

sorzio rimarrebbero compiti di vigilanza, manutenzione del 

le opere e di assistenza all'agricoltura (cfr. in propo­

sito: G.G.DELL'AliGELO, Relazione al XXIV Congresso del-
. " ~ 

+'ANBI, cit.; id.: La comunità montanaiNNord e Sud, 1972, 

n.149 dove si prospetta l'abolizione della "pianificazio­

ne prevista dalle leggi di bonifica lasciando ai consorzi 

compiti di natura esclusivamente tecnica per la realizza-
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zione delle opere concordate con la comunità montana"). 

In ordine al ruolo dei consorzi di bonifica 

emergono tendenze diverse nella legislazione regionale. 

~entre in alcuni casi viene confermata la loro struttu-

ra e attività (cfr.; ad esempio, 1.1974 n.28 della Cam­

pania, v.Appendice 3 lett.a) si tende in altri a spostare a 

livello regionale o comprensoriale la loro funzione di 

programmazione (cfr. ad esempio, 1.1975 n.10 delle Marche, 

ivi). Diretto ad incidere sugli aspetti organizzativi dei 

consorzi}oltre che sulle loro funzioni~è anche il d.d.l. 

del giugno 1974 della Giunta della regione .!Emilia-Romagna 

che dispone la delega alle Comunità montane della program­

mazione delle opere di bonifica montana e delle funzioni 

amministrative in materia di bonifica fino ad ora eserci­

tate dagli uffici periferici della regione; l'esecuzione 

delle opere (salvo il caso in cui, trattandosi di opere 

a totale carico della regione e degli enti locali e di 

rilevante interesse pubblico, la regione le affidi con 

priorità alle Comunità montane) spetta ai consorzi di bo­

nifica che vengono però ristrutturati e "democratizzati" 

(abolizione del sistema del "voto plurimo" dei proprie­

tari; immissione nel consorzio di rappresentanti degli 

enti locali della regione e delle categorie agrarie). 

I-e comunità montane possono poi - secondo quag_ 

to confermato dalle leggi regionali di attuazione della 

1. n.1102 e dagli statuti - assumere le funzioni di consorzio 

là dove questo non esiste. Incorporano poi le funzioni 

di bonifica già spettanti ai consigli di valle ed alle 
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aziende speciali forestali da esse sostituite. 

Recentemente la legge 1e75 n.66 della Lombar­

dia ha disposto ("allo scopo di unificare le strutture 

e le sedi di programmazione e di intervento nelle zone 

montane") che ogni comprensorio di bonifica montana de­

ve essere circoscritto in una sola comunità; i consorzi 

di bonifica (eM art.16 l.n.991 del 1952) sono soppressi 

e le loro funzioni sono trasferite alla comunità monta­

na (cfr. in senso analogo la l.reg.del Piemonte approv~ 

ta dal consiglio reg. il 24 aprile 1975 e rinviata dal 

governo). 

In Lambardia le funzioni di consorzio erano svol­

te da nnve enti (Consorzi BIM e Consiglio di valle). Nel 

Piemonte sette Consorzi di bonifica montana sono gestiti 

da un Ufficio raggruppato con sede a Torino, quattordici 

da comunità montane (già consigli di valle) ed uno da un 

consorzio BII·I. 

B) - CONSORZI ~D AZIENDE FORESTALI 

La legge forestale n.3267 del 1923 contiene 

disposizioni gene~ ali per l' utilizz.qzione dei boschi, ap­

partenenti a Comuni e ad altri enti; in conformità di un 

piano economico e per l 'utilizzazione dei pascoli montani 

in conformità di apposite norme. Detta poi disposizioni 

per la gestione dei patrimoni silvo-pastorali dei Comuni 

e delle Associazioni agrarie prevedendo in proposito di-
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verse soluzioni organizzative 1 fra le quali è la costitu­

zione di aziende speciali per la gestione tecnica dei 

boschi e dei pascoli oppure la semplice assunzione di pe~ 

sonale tecnico (direttore tecnico), deliberata dagli en­

ti stessi; la costituzione da parte di pii comuni o enti 

di un consorzio per l'assunzione di un unico direttore 

per la gestione tecnica dei patrimoni stessi. 

Gli istituti in esame non hanno avuto una gran 

diffusione (23 aziende e 12 consorzi, secondo l'Annuario 

1970 dell'UNCE?l). Alcune leggi regionali hanno disposto 

lo scioglimento delle aziende forestali e il passaggio 

dei loro compiti, del loro patrimonio e del personale al­

le comunità montale (cfr.: 1.1974 n.16 dell'Abruzzo, art. 

11; 1. 1974 n.4 della Calabria, art.26, 1.1973 n.16 art.32 

del Lazio; 1.1973 n.11 art.27 del Molise). In altri casi 

tuttavia - come risulta dagli statuti e dalla legislazio­

ne (1·1973 n.12 delle I-1arche, art. 9)- si :profila la possi­

bilità che la comunità stessa - invece di intervenire di­

rettamente nel settore con un proprio ufficio - costitui­

sc~ aziende speciali e consorzi. 

C) - CONSORZI BII'l (bacino imbrifero montarò 

I consorzi BIM nascono con la legge 27 dicem­

bre 1953 n.959 che istituisce un sovracanone annuo a ca­

rico dei concessionari idroelettrici e a vantaggio dei 

comuni compresi nei bacini imbriferi montani, un'ulteriore 
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ripartizione del territorio, effettuata dal ~tlnistero 

dei lavori pubblici 1che non corrisponde né ai bacini 

montani della legge forestale (n.3267 del 1923) né ai 

comprensori di bonifica. I comuni possono riunirsi in 

consorzi cui spetta di predisporre annualmente prog~am-
programmJ. 

mi di investimento dei fondi rivevuti. ~uesti/di fatto 

consistono generalmente in elenchi di piccole opere e con­

tributi finanziari (sui consorzi BIM cfr. CALANDRA, ~­

cino montano ~~uEnciclop~(i.~~ del diritto'~ IV vol., 1011 

ss.; G. CERVATI, Consiglio di valle e comunità montana, 

ivi, IX, 347 ss., il quale analizza le difficoltà che 

si ponevano per il coordinamento delle attività dei con­

sorzi BIM e quelle dei consigli di valle). 

Sono stati classificati, al gennaio 1972, 99 

bacini imbriferi montani e sono stati costituiti 65 con­

sorzi (G.PIAZZONI, ul.op.cit.). La costituzione delle 

comunità montane ha messo in discussione le caratteristi­

che e la stessa esistenza dei consazi dal momento che le 

rispettive competenze, in pratica, si sovrappongono il 

che può comportare disfunzioni e dispersione delle ri­

sorse. La regione Lombardia in proposito ha approvato 

il 26.3.1975 una legge secondo la quale i consorzi Bin 

ripartiscono il loro fondo comune fra le comunità ricom­

prese in tutto d in parte nell'ambito dei rispettivi ba­

cini; le comunità provvedono a determinare nei loro pro­

grammi annuali l'impiego dei fondi ricevuti, i consorzi 

predispongono quindi per ciascuna comunità programmi o­

perativi. 
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Il Governo ha rinviato la legge sostenendo 

che essa, privando i consorzi delle loro specifiche at­

tribuzioni di gestire i sovraccanoni idroelettrici, mod.i­

fica i compiti istituzionali assegnati a questi enti dal­

la legge del 1953· La Regione, a giudizio del governo, 

non può modificare questa disciplina perchè l'ottava di­

sposizione transitoria della Costituzione e i decreti 

delegati di trasferimento hanno fatto salve, fino al loro 

riordinamento con le~ge statale, le funzioni amministrf4-

tive degli Enti locali. I consorzi BI~ opererebbero poi in 

un settore che non è riassorbibile nelle competenze ~egio­

nali. Infine il Governo ha osservato che la legge regio­

nale proposta non realizza una disciplina più semplice e 

più razionale di coordinamento fra enti subregionali. In 

merito ai consorzi BIM sono state presentate al Senato 

le seguenti proposte di legge: n.1831 (Licini, Lepre, ecc.); 

n.2154 (Mazzoli, Alessandrini, ecc.). Alla Camera sono 

state presentate le proposte n.3678 (Della Briotta Ferri, 

ecc.); n-3702 (Busetto Scutari,ecc.). Tutte le proposte 

citate - eccetto la n.2154 che non introduce modificazio-

ni di rilievo - dispongono la soppressione dei consorzi 

BI1'1 e l'attribuzione delle loro funzioni alle comubità mon­

~ane (v.il testo dei citati d.d.l. in Il Montanaro d'Ita­

lia, 1975, n.2 e n.3). 

D) - GIJI ENTI DI SVILUPPO 

L'istituzione degli enti di svilujpo agricolo, 
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pur segnando un mutamento di rilievo nel contesto del­

l'intervento pubblico in agricoltura, non ha coinciso con 

il riordino delle competenze dei vari organismi ed enti 

operanti in agricoltura. Gli Enti di sviluppo agricolo 

operano su aree vaste,delimitate dal Ministero dell•agri­

col tura e foreste di concerto con quello del tesoro, ed 

hanno compiti di "valorizzazione economico sociale". L'en­

te viene cioè considerato come un soggetto regolatore del­

le più varie attività concernenti l'agricoltura, compresa 

eventualmente la bonifica. L'elemento che caratterizza 

tuttavia la nuova struttura rispetto le precedenti sono i 

compiti di intervento diretto nei confronti delle attivi­

tà produttive e distributive; ciò risulta chiaramente da!_ 

la normativa che disciplina il rapporto tra gli enti e i 

consorzi: i primi infatti possono essere autorizzati ad i~ 

tervenire con compiti di "valorizzazione" anchenei comprea 

seri dei secondi, quando "l'azione dei consorzi sia limi­

tata all'esecuzione di opere pubbliche ovvero non possa 

ritenersi adeguata, in tutto o in parte, ai fini della v~ 

lorizzazione economico-sociale dei comprenscri (1.1961 

n.454 art.32). Queste disposizioni non hanno impedito in 

realtà che in più campi - riordino fondiario, predisposi­

zione di infrastrutture pubbliche, assistenza tecnica alle 

aziende - le competenze degli enti e dei consorzi di bo­

nifica si sovrapponessero• 

.à questi rilievi di ordine generale occorre a~ 

giungere poi che sin~oli enti hanno specifiche competenze 

di intervento nei territori montani. Così, ad esempio , 
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l'Opera Sila ha il compito di promuovere e favorire lo 

sviluppo dell'industria e del turismo nella regione si­

lana (1. 1947 n.1629), svolge funzioni di bonifica e può 
essere autorizzata dal Ministero dell'agricoltura e fore­

ste a coordinare tutte le attività che ai~~~ fini della 

trasformazione fondiaria e sistemazione montana sono chi~ 

mati a svolgere i consorzi di bonifica costituiti nel te~ 

ritorio (1. 1950 n.230); l'Ente Fucino opera come consor­

zio di bonifica montana e pum compiere opere dirette alla 

valorizzazione a fini industriali ovvero di interesse tu­

ristico (1. 1954 n.639; D.P.R. 1954 n.1246). 

L'attribuzione agli enti di funzioni diverse 

dalla valorizzazione delle attività Jroduttive era tutta­

via in certo qual modo resa necessaria dalla mancanza di 

altre strutture non centralizzate di intervento (a parte 

i consorzi di bonifica). Attualmente l'istituzione delle 

regioni cfea però le condizioni per procedere ad una ri­

definizione dei compiti degli enti che vada nel senso di 

assicurare una loro efficace attività di supporto alla 

produzione. Ciò presuppone inoltre che venga chiarita 

la posizione de~li enti di sviluppo nei confronti dello 

avvenuto trasferimento delle funzioni in materia di agri­

coltura alle regioni (v.par-2.1.). In proposito sono sta­

ti - con diverse impostazioni - presentati\\~isegni di leg­

ge n.1487 (Bonifazi, Macaluso, ecc.) e n.1524 (Zurlo, 

Galloni, ecc.) del 1973, n.216? pario Ferri, Salvatore, 

ecc.) del 1974 e più recentemente il d.d.l. del governo 

n.3895 del 1975. La legge n.382 del 1975 ha disposto il 
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trasferimento alle regioni delle funzioni relative agli 

enti di sviluppo interregionali. La legge n.153 del 1975 
(che da attuazione alle direttive n.159, 160, 161/CEE) 

attribuisce poi agli enti di sviluppo le funzioni di ''or­

ganismi fondiari'"per la gestione delle "terre liberate" in 

seguito all'applicazione della direttiva n.160 e dispone 

anche che gli enti di sviluppo assi~tano gli imprendito­

ri agricoli che presentino piani di sviluppo aziendali. 

La questione di fondo relativa al ruolo degli enti è co­

munque che il loro inserimento nel contesto regionale av­

venga in modo da fGYorirne la "specializzazione" funzionale 

e da non riproporre invece fenomeni di disfunzione e confu­

sione di compiti, cosa che potrebbe aandere nel caso in 

cui non si tenesse conto dei poteri spettanti alle regio­

ni in merito all'orGanizzazione degli interventi. Intere~ 

sa qui rilevare come ciò sia particolarmente importante 

per le competenze degli enti di sviluppo che riguarmano 

~li interventi nei territori montani ed i loro rapporti con 

le comunità montane. Nella loro attuale configurazione 

gli enti - come è stato rilevato (cfr. G.G. DELL'·ANGELO, 

La comunità montana, cit., 66)- "non possono svolgere la 

loro funzione precipua di prestatori di servizi: da quello 

di promozione di iniziative associate e di assistenza tec­

nica e finanziaria, a quello di Eestione di impianti di coa 

servaizione e di trasformazione per conto dei conferenti 

e di attrezzature e di mezzi per uso collettivo, a quello 

dell'organizzazione delle vendite. Un servizio, per essere 

utile e apprezzato deve però essere tempestivo, efficiente, 
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poco costoso. Per risolvere i problemi, le comunità monta­

ne devono poter fare conto su queste caratteristiche,tan­

to più che esse difficilmente potrebbero, specie nel Mezz~ 

giorno, rivolgersi ad altri che non fosse l'ente di svi­

luppo". 

In effetti - come risulta dalla presente ri­

cerca - la comunità montana è per lo più scarsamente in 

grado - nella sua attuale consistenza di mezzi e personale -

di assolvere a compiti relativi alla valorizzazione delle 

attività produttive, donde l'importanza della sua collabo­

razione con l'ente di sviluppo (cfr. anche il d.d.l. 3895 

c·it. secondo il quale - art.2 ttgli enti di sviluppo prest~ 

no, su richiesta, consulenza ed assistenza in materia agri 

cola alle comunità montane agli enti locali ed altri or~ 

nismi pubblici operanti nel settore dell'agricoltura"). 
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A P P E N D I C E 3 

LA POSIZIONE ISTITUZIONALE DELLA CO~IDNITA' MONTANA NELLA 

LEGISLAZIONE REGIONALE SOSTANZIALE 
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A) - BONIFICA ~~NTANA, SISTE~aziOBE IDBAU~ICO-FORESTALE 

--La legge 1973 n.48 dell'Umbria delega alla comunità mon­

tana le funzioni amministrative connesse alla realizzazio­

ne dei programmi annuali di rimboschimento, di riassetto 

del territorio, di bonifica e difesa del suolo; i program­

mi sono predisposti dalla giunta regionale d'intesa con 

gli enti delegati; le comunità dovranno rispettare le di­

rettive che verranno stabilite dalla giunta regionale. 

-- La legge 1973 n.28 della Campania prevede che la giunta 

regionale, sentite la comunità montane e .le amministrazi~ 

ni provinciali, predispone direttive programmatiche zona­

~i, distinte per bacini montani e comprensori di bonifica 

montana, che vanno approvate dal consiglio regionale; in 

base alle direttive i consorzi di bonifica e le comunità 

montane debbono far pervenire alla Giunta proposte per il 

programma annuale degli interventi che è predisposto dal­

la giunta stessa, sentito un comitato consultivo (rappre­

sentanze burocratiche e di categoria), ed è approvato dal 

consiglio regionale; opere di bonifica e forestazione 

vengono realizzate attraverso concessioni ~con6orsi e co­

munità montane. 

-- La legge 1975 n.10 delle Marche, al fine di realizzare 

interventi urgenti per rimboschimenti, sistemazione e bo­

nifica montana, dispone che la giunta regionale individua 

le opere da realizzare d'intesa con le singole comunità moa 

tane in base alla ripartizione tra le stesse comunità del-
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la somma stanziata; la realizzazione delle opere può esse­

re affidata dalla giunta, su proposta delle comunità mon­

tane, ai consorzi di gonifica, alle aziende speciali ai 

consorzi forestali o eseguita direttamente dagli uffici 

della resione. 

-- La legge reg. 1975 n.16 del Veneto dispone che la giun­

ta predisponsa, per interventi di rimboschimento e di si­

stemazione idraulico-forestale, programmi di interventi 

approvati dal consislio; i programmi devono essere formu­

lati per unita idrografica tenendo conto dei programmi 

predisposti dallo Ztato per le opere di f3Ua comp .::t enza e 

dei piani di sviluppo delle comunità; la regione provve-

èe alla esecuzione delle opere direttamente o mediante con­

cessione amministrativa a favore di consorzi dei proprie-

tGri <lei terreni da sistenare , di comunità montane e di 

:1~tri enti pubblici; i progetti delle opere devono esse­

re approvati dal Fresidente della giunta; quest'ultima np­

nin0, altresì, i collaudatori delle opere. 

-- La legc;e '1S75 n.26 della Calabria prevede interventi nel 

cal-:::po delle infrastrutture rurali e delle opere di boni­

fica; l'esecuzione delle opere ~ affiCata agli enti locali, 

alle comunità montane, ni consorzi di bonifica, all'ente 

di sviluppo, ecc. 
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-La legge 1975 n.66 della Lombardia dispone, "allo scopo 

di unificare le strutture e le sedi di prot_;rau.cc:I.zione e 

di intervento nGlle zone montane, che ocni cor.:tprensorio 

di bonifica montana dd~·e essere circoscritto in una sola 

comunità; i consorzi di bonifica (ex art.1G leGge n.S91 

del 1972) sono spppressi e le loro funzioni sono trasferi­

te alla comunità montana (cfr. in senso analo~o la legge 

rcg. del Piemonte approvata dal consiç;lio ree. il 24 e:pri­

le 1975 (''l). 

--- Jiretto ad inciddre sugli aspetti organizzativi dell'in­

tervento è anche il d.d.l. del e;iugno 1971~ della giunta 

della recione Emilia-Roma3na che dispone la dele3o alle 

comunità montano della progra~~azione delle opere di bo­

nifica montana e delle funzioni amminintrati ve in materiE, 

di bonifica fino ad ora esercitate -lagli uffici periferici 

della recione; l'esecuzione delle opere (salvo il caso in 

cui trattandosi di opere a totale carico della reGione e 

degli enti locali e di rilevante interesse pubblico, ln 

regione le affidi con priprità alle comunità montane) spe~ 

ta ai consorzi di bonifica che vengono, però, ristruttu­

rati e democf'atizzati (abolizione del sistema del voto plu­

rimo, rappresentanti desli enti locali e della recione). 

(1) 3u queste leg3i e sui consor~i di bonifica in generale 
cfr. anche l' ~1.ppendice 2 
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B) ~~STAZIONE; GESTIONE DEI BENI SILVO-PASTORAL!; PRE­

VENZIONE ED ESTINZIONE DEGLI INCENDI BOSCHIVI 

--La legge 1974 n.18 dell'Emilia-Romagna ha istituito l'a­

zienda regionale delle foreste; la gestione dei beni del 

patrimonio vilvo-pastorale affidato all'azienda viene tr~ 

sferito alle aziende speciali consorziali che si siano c~ 

stituite per la gestione dei beni silvo-pastoriali di co­

muni, comunità montane, provincie e altri beni pubblici 

e collettivi; ciò avviene quando i beni regionali concor­

rono a formare una unità organica di gestione con quelli 

degli enti prima me~zionati. 

--La legge 1975 n.6 dell'Emilia-Romagna dispone che la giun­

ta predisponga - sulla base delle proposte formulate dal­

l'azienda regionale delle foreste e sulla base degli o­

biettivi fissati nei piani delle comunità montane, provin­

cie, ecc. - un programma di ampliamento del demanio fore­

stale regionale e di acquisizione di terreni ai sensi del­

l'art.9 della legge n.1102 del 1971; sono invece predispo­

sti dalle comunità montane (che li inseriscono nei pro­

grammi stralcio annuali) i programmi di intervento rela­

tivi al miglioramento dei demani forestali degli enti lo­

cali, al miglioramento delle proprietà agro-silvo-pastor~ 

li a fini puLblici e collettivi, agli interventi pubblici 

nei territori classificati montani ed in quelli sottoposti 

a disciplina vincolistica; alle provincie spettano compiti 

di coordinamento e la facoltà di formulare pareri. La leg-
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ge dispone poi che, in base ai criteri previsti dalla leg­

ge costitutiva delle comunità, vengono ripartiti tra que­

ste i fondi stanziati dalla legge ai tini della concessi~ 

ne di contributi iD tavore delle aziende speciali consor­

ziali tra enti locali e altri enti per la gestione e eu­

storia dei beni silvo-pastorali, nonchè i fondi per la re­

dazione dei piani economici e di razionale gestione delle 

proprietà forestali pubbliche e collettive. Alla realizza­

zione degli interventi si provvede direttamente oppure m~ 

diante concessione (in ogni caso dovrà essere data prefe­

renza alle cooperative di lavoratori forestali). 

-- ~uanto alla estinzione degli incendi boschivi, la legge 

1973 n.52 della Toscana prevede la delega a comuni, loro 

consorzi e comunità montane della attuazione degli inter­

venti di prevenzione ed estinzione degli incendi boschivii 

--La legge reg.1974 n.13 del Piemonte prevede l'affidamen­

to delle realizzazioni e la manutenzione di alcune opere 

antincendio alle comunità montane; la ricostituzione da 

parte dei proprietari dei beni silvo-pastorali danneggia­

ti o distrutti deve essere eseguita in conformità di piani 

di sviluppo delle comunità montane. La legge ora citata 

del Piemonte (e le leggi 1974 n.2~ delle Puglie e 1974 n.5 
del Lazio) prescrive inoltre il divieto di utilizzare di­

versamente dalla originaria destinazione i tàrreni danneg­

giati da incendi (principio poi recepito dalla legge del­

lo stato 1975 n.47). 
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C) - PARCHI E RISERVE NATURALI 

-- La legge 1975 n.50 della Puglia dispo~e che enti pubbli­

ci, consorzi amministrativi, società e privati, possono 

istituire su terreno proprio o di cui abbiano disponibi­

lità parchi naturali attrezzati; specifica iniziativa in 

materia compete alle provincie, alle comunità montane e ai 

comuni; la gestione del parco è affidata all'ente promotore. 

-- La legge 1975 n.7 delle Marche prevede la concessione di 

contributi agli enti locali ed a privati per l'attrezzatu­

ra ad uso pubblico delle zone di inLeresse naturalistico, 

paesistico e dei parchi urbani; il 609G dei contributi è prio­

ritariamente assegnato a favore dei comuni e consorzi appar­

tenenti a comunità montane. 

-- Più complesse e dirette a dettare una disciJlina organica 

della materia sono le leggi 1973 n.58 e 1974 n.2 della Lom­

bardia. La prima prevede l'approvazione, da parte del con­

siglio regionale, di un piano generale delle riserve e dei 

parchi di interesse regionale che si pone come quadro di 

promozione, riferimento e coordinamento delle iniziative 

della regione, della provincia e dei comuni singoli e asso­

ciati e delle comunità montane. Sono previsti più tipi di 

riserva o, nell'ambito della stessa riserva, più zone con 

diversi vincoli e specifiche destinazioni (ricerca integra­

le, riserva orientata, parco naturale, riserve parziali,p~ 

co pubblico attrezzato; nella riserva orientata, ad esem­

pio, può essere consentito l'utilizzo del terreno per col-
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tivazioni agricole e silvo-pastorali); è prevista, inol­

tre, l'individuazione, ai confini delle zone delimitate, 

di aree di protezione (pre-parco) a sviluppo controllato 

"allo scopo di integrare il territorio circostante nel si­

stema di tutela ambientale e di impedirvi fenomeni di com­

promissione territoriale indotti dalla presenza di riser­

ve e parchi"; sono previsti aiuti ed iniziative da parte 

della regione per l'incentivazione delle attività agro­

silvo-pastorali dèlle "zone limitrofe". La gestione delle 

riserve naturali regionali sarà di norma affidata ai comu­

ni e loro consorzi, alle comunità montane ed alle provin­

cie. La legge 1974 n.2 dispone che la giunta regionale, 

d'intesa con le commissioni consiliari competenti e con la 

partecipazione delle provincie, dei comuni, dei consorzi 

e delle comunità montane, predispone piani territoriali 

di coordinamento per tutte le aree comprese nel piano ge­

nerale delle riserve e dei parchi naturali; le previsioni 

del piano territoriale di coordinamento sono obbligatorie 

nei confronti degli enti locali dhe debbono adeguarvi i lo­

ro strumenti urbanistici, nonchè sono vincolanti nei con­

fronti dei privati; sono previsti contributi regionali agli 

enti locali per l'organizzazione di consorzi, attività di 

studio e ricerca, programmi di esproprio e di indennizzo, 

piani di rimboschimento, di tutela idrogeologica, ecc. 

-- Il consiglio regipnale del Piemonte ha approvato il 30 a­

prile 1975 una legge di tenore analogo a quelle appena e­

saminate,prevedendo di massima la delega della gestione dei 

parchi e delle riserve alle comunità montane ed ai comuni. 
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D) - INFRASTRUTTURE RURALI, r"'JGLIORl\J1ENTI FONDIARI 1 CON­

TRIBUTI A SOSTEGNO DI ATTIVITA 1 AGRICOLE;~ 

--La legge 1973 n.25 delle Marche finanzia l'attuazione di 

opere pubbliche di interesse collettivo (elettrificazione 

e approvvigionamento di acqua potabile) nelle zone rurali; 

i comuni e le comunità montane, in proposito, devono far 

pervenire le proprie indicazioni alle provincie le quali 

le valutano e le trasmettono alla giunta regionale che pro~ 

vede a formulare il programma degli interventi. 

-- La legge 1974 n.52 del Lazio delega alle comunità montane 

ed ai comuni l'attuazione degli interventi a favore della 

viabilità ed elettrificazione rurale; alla giunta rimane, 

tuttavia, il potere di approvare i progetti e concedere i 

singoli finanziamenti. 

La legge 1974 n.30 della Campania, in materia di approvvi­

gionamento idrico, viabilità ed elettrificazione, dispone 

che la giunta regionale, sentite le comunità montane e le 

amministrazioni provinciali, predispone direttive program­

matiche zonali relative all'articolazione territoriale de­

gli interventi e il programma annuale sul quale dà parere 

un comitato consultivo; sono previsti contributi a coope­

rative e loro consorzi, società sem2lici tra agricoltori, 

consorzi,comuni,comunità montane. 

-- La legge 19?4 n.2 del Veneto, ip tema di impianti di elet_ 

trificazione agricola, ammette ai benefici opere al servi-
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zio di una pluralità di aziende agricole; le domande, istrui­

te dagli ispettori provinciali dell'agricoltura, sono tra­

emesse ad apposite commissioni presiedute dai presidenti 

delle provincie e delle comunità montane, competenti ad e­

sprimere pareri motivati ed a proporre anche, se del caso, 

un ordine di priprietà nel loro accoglimento. 

--La legge reg.19?4 n.24 dell'Emilia-Romagna dispone che il 

consiglio regionale, su proposta della giunta provvede a 

ripartire le disponibilità finanziarie alle comunità monta­

ne ed al circondario di Rimini ai quali spetta il compito 

di predisporre programmi per gli interventi per l'elettri­

ficazione rurale sentiti i comuni interessati e le organi~ 

zazioni economiche e sociali e in conformità alle diretti­

ve emanate dalla giunta. 

-- La legge 1974 n.17 del Piemonte relativa al miglioramento 

ed il potenziamento della zootecnia, fa riferimento alla 

conformità degli interventi alle indicazioni dei piani di 

sviluppo delle comunità montane e dei piani zonali, ove e­

sistenti; dispone poi la concessione alle comunità monta-

ne ed all'ente regionale di sviluppo agricolo, in assenza di 

iniziative private, di agevolazioni per la costituzione di 

centri di allevamento: alle comunità montane e agli enti 

locali può anche essere concesso un contributo per la co­

stituzione di validi comprensori di alpeggio o pascolo da 

subconcedere ad allevatori (in senso analogo crr.la legge 

approvata dal consiglio regionale del Piemonte il 29 aprile 

1975 che prevede una ulteriore torma di contributo per im-
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prenditori, comuni ed enti per la costituzione, il ripri­

stino e il miglioramento dei pascoli montani,. 

-- Riguarda le attività direttamente produttive anche la leg­

ge 1975 n.33 dell'Emilia-Romagna che prevede contributi in 

conto capitale e concorsi negli ihteressi sui mutui agli 

imprenditori agricoli nei territori montani che presentino 

un piano di sviluppo aziendale e interaziendale in armonia 

con i piani regionali e 1 piani delle comunità montane e 

che si impegnino a proseguire per almeno cinque anni le lo­

ro attività; le comunità montane sono delegate ad esaminare 

ed approvare i piani di sviluppo aziendale ed a provvedere 

alla concessione dei contributi, sentito il parere di una 

commissione composta da ~appresentanti designati dalle or­

ganizzazioni cooperative e professionali maggioramente ra~ 

presentative e costituita con delibera del consiglio della 

comunità; la giunta regionale emana direttive per il coor­

dinamento delle funzioni delegate; la legge definisce i 

criteri in base ai quali il consiglio regionale ripartisce 

i fondi stanziati tra le comunità. 

-- La legge 1975 n.43 del Lazio concede ai comuni ed alle 

comunità montane contributi per la realizzazione di ac­

quedotti rurali; le richieste devono essere presentate al­

l'assessorato dell'agricoltura e foreste che propone alla 

giunta il programma di intervento; quest'ultima, sentita 

la commissione consiliare, del~bera il programma e asse­

gna i fondi relativi ai beneficiari; gli enti locali sono 

delegati all'espletamento di tutte le funzioni amministra-
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tive attinenti alla realizzazione delle opere finanziate. 

-- La legge 19?5 n.34 della Liguria dispone la concessione 

di contributi a comuni, provincie, comunità montane, non­

chè alle associazioni di coltivatori diretti per la costi­

tuzione e il riattamento di strade vicinali e interpodera­

li e di acquedotti rurali ricadenti in territori classi­

ficati montani e depressi. 

-- La legge 1975 n.34 del Veneto prevede contributi in conto 

capitale per miglioramenti fondiari nei territori montani; 

le domande vanno presentate al presidente della giunta re­

gionale tramite le comunità montane che ne accertano la 

rispondenza ai piani urbanistici comunali ed al piano di 

sviluppo e le trasmettono all'ispettorato ripartimentale 

delle foreste con parere motivato proponendo un ordine di 

priorità nell'accoglimento delle stesse. 

-- In tema di agriturismo la legge 1975 n.53 della Campania, 

"allo scopo di integrare i redditi degli operatori agrico­

li", dispone che le comunità montane nei territori montani 

devonm formulare un programma di interventi per le inizia­

tive previste dalla legge stessa che viene approvato dalla 

giunta, sentita la competente commissione del consiglio; 

con lo stesso provvedimento vengono accreditate alle co­

munità le somme necessarie per la realizzazione dei pro­

grammi; le comunità, quindi, invieranno un rendiconto an­

nuale unitamente ad Una relazione sull'attività svolta e 

sulle esigenze. future; presso ogni comunità è istituito 



- 185-

l'elenco degli operatori agrituristici; l'iscrizione è de­

cisa da una commissione su domanda degli interessati diret 

ta al presidente della comunità montana; agli ope»atori 

agrituristici le giunte esecutive delle comunità sono aut~ 

rizzate a concedere contributi; le comunità possono deli­

mitare zone agrituristiche da valorizzare in modo unitario 

ed integrato. 

-- La legge 1975 n.21 del Veneto dispone che la giunta,senti­

ta la competente commissione consiliare delimita le aree di 

interesse agrituristico e provvede alla redazione di un ap­

posito registro ove devono essere isc~itte le aziende agri­

turistiche; queste sono destinatarie di benefici; la giun­

ta regionale promuove, inoltre, in collaborazione con i co­

muni, le com~nità montane ed altri enti ed organismi lo svl 

luppo dell'ospitalità agrituristica. 
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A P P E N D I C E 4 
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E' stata prevista l'istituzione dei co~prensori 

nelle seeuenti regioni: 

a) Friuli-Venezia Giulia 

La legGe regionale 17 luclio 1972, n.30 prevede 

che il piano urbanistico regionale consti di tanti pia­

ni ?.onali, quante sono le zone socio-economiche (in ba­

se alla legge regionale sugli organi e le procedure di 

programmazione regionale - art.?, l! reg.27 agosto ~965, 

n.47 nodificato dall'art.4 1.10 ~gosto 1$70, n.35 -tut­

to il territorio è ripartito, con decreto del Presidente 

della Giunta regionale, previa deliberazione della Giun­

ta, in zone "sulla base delle caratteristiche socio-eco­

nomiche e delle prospettive di sviluppo delle varie por­

ti del territorio regionale"). In ciascuna di queste zo­

ne è istituito un Comitato zonale di consultazione, con­

posto da Sindaci e da Consiglieri conunali di ocni comu­

ne, in nu~ero variabile a seconda degli abitanti. 

In sede di definizione del piano zonale ciascuna 

delle zone socio-economiche va ripartita obbligatoria­

mente in comprensori urbanistici. Questi ulti~i erano 

già stati previsti dalla legge regionale 9 aprile 4968, 

n.73 che disponeva la eventuale costituzione in consor­

zio dei comuni co~presi nell'area dèl comprensorio, in 

nodo da realizzare una pianificazione urbanistica uni­

taria, sostitutiva della pianificazione urbanistica co­

munale. Anche nella nuova disciplina si prevede la costi­

tuzione nei comprensori di consorzi, questi però sono ora 
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enti necessari e l'attribuzione ad essi della pianifi­

cazione urbanistica è abolitiva di quella già spettan­

te ai comuni. 

Quanto alle comunità montane (l.reg.4 Maggio 1973, 
n.29) queste, partecipano alla for~azione del piano ur­

banistico regionale, esprime~do il proprio parere sui 

progetti di piano zonale 1 che incidono sul loro terri­

torio e, in modo particolare, sulla determinazione dei 

coMprensori urbanistici ricadenti, anche parzialmente, 

in tale territorio. Ove l'ambito territoriale di uno 

dei conprensori urbanistici, coincida con quello su cui 

opera una comunità montana, questa, con decreto del ~re­

sidente della Giunta recionale, è costituita anche in 

consorzio urbanistico. 

b) Provincia di Trento 

La Giunta provinciale ha predisposto nel 1970 uno 

statuto-tipo per gli enti a carattere consorziale che 

- secondo la legge urbanistica reeionale 2 marzo 1964 

n.2 - in ciascun comprensorio (delimitato dal piano urba­

nistico provinciale) devono for~are, adottare ed esegui­

re piani co~prensoriali con valore di piano regolatore 

generale. Nello stntuto-tipo si af!erma che, al fine di 

forMare, adottare ed eseguire il piano conprensoriale, 

"il consorzio _può promuovere quelle iniziative e atti­

vità dirette a favorire la crescita civile ed economi-

ca e sociale delle popolazioni, a rafforzare l'unità, 

il senso di appartenenza e la partecipazione, concorren-



- 189-

do in tal modo a costruire il comprensorio eone comuni­

tà con obiettivi propri entro la conunità provinciale 

ed in conformità alle fli1alità che il piano urbanistico 

provihciale intende perseguire attraverso i coNprensori". 

In realtà la struttura del conprensorio (innanzitutto 

il loro carattere di consorzi volontari) non si presen­

tava con caratteristiche tali da poter assicurare una 

rispondenza alla prospettiva espressa nello statuto-tipo. 

La situazione è comunque cambiata con la costituzione del 

le Corr.unità Montane (l.prov.7 a.icembre 1973, n.62) che, 

sono enti "necessari" e nella provincia di Trento corri­

spondono esattamente ai comprensori. 

c) Ernilia-Roma5na 

Il territorio regionale (1.1,?5 n.12) viene ripar­

tito in ambiti coTiprensoriali per la realizzazione di una 

politica di riequilibrio socio-econo~ico e territoriale. 

I comprensori costituiscono le "unità di base della pro­

grannazione econoTiica e territoriale". La deliflitazione 

degli ambiti territoriali comprensoriali è effettuata con 

deliberazione del consiglio regionale, sulla base di pro­

poste ro~ulate dall'arr~inistrazione provinciale, d'inte­

sa con i comuni e le conunità montane, sentite le orga­

nizzazioni economiche, sociali e sindacali interessate. 

La delimitazione è effettuata in base a questi criteri: 

ciascun comprensorio deve essere individuato "in modo da 

favorire il processo di rieguilibrio tra le diverse ~one 

della regione~ all'interno di ognuna di essa e deve com-
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prendere una o più aree suscettibili di uno sviluppo in­

tegrato coinvolgente settori ed attività produttive di­

verse"; deve corrispondere alle aree entro le quali si 

svolge attualnente - o entro le quali si prevede si svol­

gerà in futuro, in relazione agli obiettivi della pro­

grarnr.azione regionale - la maggior parte dei rapporti 

economici, sociali, culturali della popolazione rispetti­

va; l'estensione deve essere adeguata a consentire la pr~ 

grammazione e tale da garantire l'effettiva accessibili­

tà delle popolazioni residenti ai fondamentali servizi 

sociali e alle sedi della vita COlliUnitaria; l'intero te~ 

ritorio di un comune deve appartenere ad un co~prensorio; 

si deve tener conto dellé esistenti aggregazioni di enti 

locali aventi fini gellernli. 

Le deliberazioni territoriali dèi coMprensori posso­

no essere rrodificate dal consiglio regionale "ove ciò 

sin reso necessArio da rnuta~enti oggettivi dei fattori 

economici e sociali considerati, ovvero da nuove esigen­

ze della procra~~azione reGionale". In corris~ondenza 

ai conprensori vanno costituiti Conitati fornati da rap­

presentanti dei comuni e delle province e definiti "or­

gani di cooperazione sul territorio comprensoriale, del 

la regione, dei comuni e delle provincia". Il co~itato 

elegge un presidente e un ufficio di presidenza. In re­

lazione all'istituzione del Comitnto comprensoriale è 

previsto che il Consiglio regionale con proprio atto pr~ 

cederà al trasferimento, ristrutturazione e soppressione 

di uffici regionali provvedendo altresi in quest'ultimo 
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caso, al comando del relativo _personale presso gli en­

ti deleeati. Il 6omitato co~prensoriale potrà costitui­

re un ufficio di piano per gli adempi~enti tecnici ed o~ 

ganizzativi connessi con la forffiulazione dei piani e 

programmi-stralcio e per l'attività istruttoria relati­

va alle funzioni, posto sotto la direzione dell'ufficio 

di presidenza del comitato stesso. Il 6omitato si avva­

le di personale assegnato dalla regione e di quello e­

ventualrrente comandato da comuni e provincie. Il Co~i­

tato può proporre in via eccezionale il conferimento di 

incarichi a tenpo determinato per l'assolvi~ento di fun­

zioni direttive o per lo svolgimento di compiti speciali 

nonchè avvalersi della collaborazione a titolo professi~ 

nale, di esperti o di tecnici. Il conferimento degli in­

carichi e la stipulazione dei contratti possono essere 

4elegati dagli organi 4ella regione al comitato compren­

soriale. 

Passiamo ora all'esame 4ei compiti 4el comitato: 

a) predisposizione 4i progetti o piani per l'or­

ganizzazione dei servizi sociali; 

b) adozione di un piano territoriale di coordina­

mento (ex art.5 L.17 agosto 1942, n.1150); approvazio­

ne degli strumenti urbanistici dei comuni compresi nel­

l'ambito territoriale del comprensorio e poteri di auto­

rizzazione in materia urbanistica; 

c) fissazione di criteri operativi comuni ai va­

ri enti delegati; pronozione di consorzi volontari, a­

ziende consortili ed altre rorne di cooperazione fra 
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gli enti locali operanti nel territorio di uno o più 

comprensori per l'esercizio congiunto e coordinato del­

le funzioni proprie o delegate; in generale il coordi­

namento dei piani o degli interventi degli enti operan­

ti nell'a~bito del comprensorio. Possono essere attri­

buite ai conitati quelle funzioni amministrative regio­

nali che per un loro efficace esercizio richiedano di 

essere svolte ad un livello corrispondente a quello del 

comprensorio ed a mezzo di uffici e di strumenti tecni­

ci specializzati; 

d) coordinanento degli interventi in agricoltura 

anche in relazione alle esigenze di pianificazione zo­

nale derivanti dall'applicazion~ delle vigenti diretti­

ve della CEE. 

Ai piani comprensoriali devono adeguarsi i piani 

degli enti (e le iniziative e le opere degli stessi an­

che se non previste nei piani) operAnti nel corprenso­

rio; a quest'ultimo devono essere inviati dngli enti i 

progetti relativi ai piani e agli interventi; qualora 

tali progetti siano sottoposti al parere, al controllo, 

all'approvazione e al finanziaTiento da parte della Re­

gione è fatto obblieo agli enti interessati di allega­

re, qualora espresso, il parere di confor~ità al piano 

comprensoriale formulato dal comitato. 

Sono a carico del bilancio della regione le spese 

per l' is·ti tuzione e il funzionamento del comitato com­

prensoriale. Il finanzianento dei piani conprensoriali 



- 193-

avviene con provvedimenti del consiglio regionale. La 

regione ai fini della formazione del bilancio preventi­

vo annuale, tiene conto delle priorità fissate nei pia­

ni di sviluppo economico e sociale comprensoriale e nei 

progra~i-strelcio annuali presentati dai comitato com­

prensoriali. Sulla base dei programni-stralcio la regio­

ne procede al riparto dei fondi necessari per l'eser­

cizio delle funzioni attribuite ai comitati coMprensoria­

li e per la realizzazione degli interventi previsti dai 

piani comprensoriali. 

d) I.Jombardia 

La regione Lombardia (1.1975 n.52) istituisce in 

ciascun ambito territoriale (1) un "organismo cor;;;pren­

soriale" di collaborazione tra regione, provincie, comu­

ni e co~unità montane. Qualora tra gli enti partecipan­

ti ad un organisno cor.nprensoriale sia costi tuit;o un con­

sorzio ai fini della progra~azione socio-econo~ica e 

territoriale, ad esso la regione conferisce i compiti 

dell'organismo eomprensoriale e delegherà funzioni ariDi­

nistrative. 

L'organisno comprensoriale - for~ato da rappresen­

tanti dei comuni, della provincia e delle comunità mon­

tane - è composto dall'assemblea, dal consiglio diretti-

(1) La legge definisce per la dèlimitazione dei compren­
sori criteri simili a quelli della citata legge del­
l'Emilia-Ro~agna. 
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vo e dal preside~te. Si avvale di personale messo a di­

sposizione dai comuni e dalle provincie o assegnato dal­

la regione e può ricorrere a consulenze tecniche e inca­

richi professionali. 

L'organismo coMprensoriale ha i seguenti compiti: 

a) partecipa alla programmazione regionale; b) propone 

il piano territoriale di coordinamento ed il piano so­

cio-economico del comprensorio; c) esprime parere sui 

piani regionali di settore; a) promuove la costituzione 

di consorzi tra enti locali per l'esercizio di funzioni 

proprie o delegate; e) trasmette alla regione, per i prov­

vedinenti di sua competenza relazioni periodiche sullo 

stato di attuazione dei piani regionali e comprensoriali; 

r) esercita precise funzioni in materia urbanistica (cfr. 

L.1975 - n.51 Disciplina urbanistica del territorio re­

gionale e misure di salvaguardia per la tutela del pa­

trinonio naturale e paesistico). 

Qualora entro il ternine previsto l'assemblea com­

prensoriale non deliberi le proposte del piano socio-eco­

nomico e relativi pinni settoriali conprensoriali, detti 

piani entro i successivi sei ~esi, sono fornulati e pre­

sentati al consiGlio regionale dalla giunta dopo adegua­

te consultazioni. In coerenza con i pinni adottati, gli 

organisMi comprensoriali formulano i programmi plurienna­

li di interventi e loro stralci-annuali articolati per 

settori di conp.etenza regionale da trasmettere alla re­

gione. Il bilancio della regione verrà formulato tenendo 
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conto dei prograrmi stralcio presentati. 

e) Piemonte 

la legee 1975 n.41 dispone che la ripartizione 

del t erri torio regionale in cortprensori da essa sta­

bilita viene verificata ed eventualnente nodificata con 

deliberazione del consiglio regionale, su proposta del­

la giunta, in occasione dell'adozione del piano di svi­

luppo in rapporto alla sua articolazione ed in conside­

razione di motivate richieste degli enti locali interes­

sati. 

Il comitato co~prensoriale - istituito in corri­

spondenza al cor:tprensorio e form.nto da r~prresentanti 

dei cokuni, della provincia e delle co~uuità nontane -

è definito "organisrro decentrato della recione". Orga­

ni èel conitato sono: il consiglio, la giunta ed il pre­

sidente. La reeione assicura al corritato co~prensoriale 

la disponibilità di personale e uffici (uffici enti lo­

cali, IRES, ecc.). 

Quanto alla attività il comitato : 

a) partecipa alla forrtazione ed all'aggiornorento del 

piano regionale di sviluppo; b) provvede alla redazio­

ne ed all'aggiorna~ento del piano di sviluppo co~pren­

soriale e del piano territoriale di coordina~ento che 

vengono approvati dalla regione; c) individua secondo 

i cri t eri fissati dalla regione, le aree subcorr.prenso­

riali; d) esprine alla giunte regionale il parere sui 

piani zonali in agricoltura; e) concorre all'attuazione 
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del piano regionale; f) provvede all'attuazione dei pia­

ni comprensoriali in collaborazione con gli enti locali; 

g) redige annualnente (ai sensi dell'art.75, c.3 dello 

Gtatuto) il bilancio consolidato degli enti locali che 

fanno parte del cor:prensorio, nccompagnato d.alla previ­

sione di spesa per l'attuazione annuale del piano com­

prensorinle. 

Il coMitato, infine, pro~uove iniziative: - per 

realizzare il coordinamento delle attività degli enti ope­

ranti nel t erri torio conprensorie.le e per ansicurare la 

conforr!'_i tà dei pie.ni ciel le co~_unità r:ontane alla proe;ram­

Mazione comprensoriale; - per stirolere la costituzione 

di conscrzi e ~ltre for~e di cooperazione tra enti loca­

li anche ai fini dell'esercizio delle funzioni delegate 

dalla recione acli enti locali. 

f) Veneto 

Il territorio regionale viene ripartito (1.19?5 
n.80) in cònprensori. Questi possono essere ~o~ificati 

con deliberazione del consiglio regionale, anche su ini­

ziativa di uno degli enti locali interessati, al fine di 

assicurarne la rispondenza agli obiettivi della progran­

Eazione. Agli effetti dell'insedia~ento dei "consigli di 

co~prensorio" la delimitazione effettuata dalla legge di­

venta operativa nel solo caso in cui siano stati nomina­

ti dagli enti interessati almeno i 3/4 d.ei rappresentan­

ti previsti per ciascun consiglio. Nel caso di nancato 

insediamento la provincia ne dà notizia al consiclio re-
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gionale il quale proTVede alla consultazione degli enti 

locali interessati anche ai fini della modifica degli am­

biti conprensoriali. 

In ogni comprensorio è istituito un consiglio for­

mato da rappresentanti dei comuni, comunità montane e 

provincie. 

Il consig~io di co~prensorio per lo svolgimento del­

le sue attività deve avvalersi di personale assegnato dal­

la regione o co~andato dagli enti locali interessati. Può 

avvalersi degli uffici della regione e degli enti locali. 

Può attribuire incarichi professionali a tempo determina­

to per la predisposizione dei progetti di piani e di studi. 

Quanto alla attività, il consiglio : a) partecipa 

con proprie proposte alla prograroF_azione regionale (la 

consultazione dei consigli è obbligatoria); b) esprime 

parere sui programmi regionali di settore; c) redige ei 

adotta piani comprensoriali; d) esercita precise funzio­

ni in materia urbanistica; e) promuove strutture consor­

tili e altre forme di aggregazione tra enti locali per 

l'esercizio 41 funzioni delegate dalla regione o proprie 

degli enti locali; !) coordina l'ésercizio delle funzio­

ni delegate (deve essere consultato dalla regione in se­

de di predisposizione delle singole leggi di deleg~ col­

labora con la giunta regionale per assicurare la corret­

ta applicazione dei criteri direttivi stabiliti dalle 

singole legei regionali di delega; i programmi e i rendi­

conti adottati dagli enti locali nell'esercizio delle 

funzioni regionali delegate sono trasmessi alla regione 

e al consie;lio d.i comprensorio che dovrà esprimere il 
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proprio motivato parere in merito !o~ulando proposte). 

Il piano comprensoriale comprende una relazione pr~ 

grammatica che stabilisce gli indirizzi economici e so­

ciali del comprensorio ed un piano urbanistico. E' redat­

to secondo le indicazioni del piano di sviluppo economi­

co sociale regionale e del piano territoriale di coordi­

na~ento (art.2 l.reg.1973 - n.27). 

La giunta regionale esercita i poteri di iniziati­

va e di vieilanza in ordine alle funzioni del comprenso­

rio (funzionilurbanistiche); predisponendo annualmente i 

relativi criteri direttivi, le condizioni e le modalità 

di esercizio •. In caso di inerzia o violazione di crite­

ri da parte del consiglio comprensoriale la giunta prov­

vede a !issare un terr..ine oltre il quale provvede diret­

tamente disponendo eventualmente, sentiti gli enti loca­

li interessati, lo scioglimento ael consiglio. 

g) Umbria 

Il piano urbanistico terr~toriale-regionale - se­

condo la leBge 1975 n.40 - ~ vincolante per la pianifi­

cazione subordinata e per gli interventi pubblici che 

incidono sull'assetto del territorio. In via eccezionale 

e per il ~aggiun~imento di speciali obiettivi può dispor­

si .che le/previsioni in esso intervenute riguardo ad og-
: 

getti esp~essamente indicati, siano vincolanti per qual-, 
l 

siasi so~getto sia pubblico o privato. 

Il/territorio regionale~ ~iviso in co~prensori. 
/ 

La regione favorisce la costituzione di consorzi tra co-
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nuni. Ai comuni di ciascun comprensorio i quali provvedo­

no a costituirsi in consorzio sono erogati contributi (pur­

ch~ lo statuto consortile sia in armonia con i criteri 

stabiliti con deliberazione dal consiglio regionale). I 

contributi vengono ero~ati dalla giunta in base ad un 

piano di riparto approvato dal consiglio regionale tenu-

to conto della consistenza de~ografica, estensione terri­

toriale, situazione econo~ica. 

Il piano urbanistico co~prensoriale sostituisce i 

piani regolatori generali e interconunali, i programmi 

di fabbricazione, i piani territoriali paesistici ed al­

tri strunenti urbanistici generali previsti a livello co­

~unnle ed interconunale dalle leggi viGenti. Contiene tra 

l'altro: le destinazioni d'uso delle varie zone (vincoli). 

I piani urbanistici coMprensoriali vengono attuati Median­

te piani particolareggiati, alla cui for~azione provvedo­

no i comuni (i piani particolareggiati possono però in 

certi casi essere anche di iniziativa co~prensoriale o 

regionale). 

Sono previste deleghe di funzioni ai consorz~ in 

r.otateria di urbanistica e interventi sostitutivi della 

giunta recionale quando il comune o il consorzio non ese­

guono in tempo utile gli ade~pi~enti proordinnti ella 

•!or~azione degli stru~enti urbanistici. 

h) Lazio 

E' prevista dalla legge 1975 n.71 la ripartizione 

del territorio in "comprensori econonico-urbGnistici". 
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La regione promuove la costituzione di consorzi tra i 

co~uni, le provincie e le comunità montane ricompresi 

nell'anbito couprensorisle. Nell'assegnazione di contri­

buti per il !inanzianento di opere pubbliche e nella 

program"Mazione dei propri interventi diretti la regione 

dovrà favorire, direttanente o attraverso gli organi con­

sortili, i conuni che abbiano a~erito nlla costituzione 

dei consorzi per la gestione dei "co!1.prensori economico-

urbanistici". 

I consorzi sono costituiti con decreto del presi­

dente della ciunta regionale su couforne delibera del con­

siglio regionale. L'asseublea del consorzio adotta il re­

lativo statuto elle è approvato con delibera del consiglio 

regionale. Lo statuto deve disciplinare tra l'altro la 

struttura degli uffici, la parteciDazione, ecc. 

Entro 180 giorni dall'entrata in vieore della de­

libera consiliare di "azzonanento" dci conprensori 1i co­

cuni, le provincie e le cor.uni tà ;pontano possono presen­

tare motivate proposte di variazione dei predetti compren­

sori. Successiv~~ente alln delibera, ulteriori variazio­

ni possono es8ere ndottate con legce regionale sentiti 

eli enti consorziati interessati, in caso di istituzio-

ne di nuovi coruni o di variazione delle circoscrizioni 

dei co~uni esistenti o qualora siano intervenute sensi­

bili r.!Odificazioni della struttura socio-econot1ica del 

territorio. 

Organi del consorzio sono l' asser:iblea, il consiglio 

direttivo, il presidente. Il personale del consorzio è 
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formato da dipendenti conandati dalla regione e dagli 

altri enti locali territoriali consorziati. Il consorzio 

potrà conferire incarichi di lavoro o di consulenza tec­

nica, esclusivamente a tempo deterninato per specifiche 

attività specializzate per le quali non abbia comprovata 

disponibilità di personale idoneo. 

I consorzi promuovono la partecipazione degli en-

ti locali alla fo!Tlazione e alla gestione delle scelte 

regionali in nateria di pianificazione, anche settoriale. 

I consorzi sono soggetti di delega di !unzioni regionali 

in materia di progra~azione econon1ico-sociale e di piani­

ficazione territoriale e urbanistica. Possono esercitare 

funzioni dei comuni, delle provincie e delle corr:unità. mon­

tane ove questi deliberino in ·tal senno. Coord.inano con 

la regione l'esercizio di funzioni delegate dalla stessa 

~i singoli con uni. Prortuovono l'aggregazione tra comuni 
l 

e la formazione di consorzi per la ges~i~ne di piani di 

settore e di servizi sociali. ~ossona svolgere altre fun­

zioni amninistrative regionali quando ne siano deleeati 

da leggi regionali e quando la regione decida di evvaler­

si deeli uffici consortili. 

Spetta all'assemblea del consorzio: a) adozione del 

piano urbanisti~o co~prensoriale; b) adozione del pro­

getto di programma economico-sociale del cor.prcnsorio; 

c) adozione di oeni altro piano di settore relativo ai 

servizi di co~petenza; d) l'esecuzione e la ~anutenzio­

ne delle opere pubbliche e delle infrastrutture di ca­

rattere comprensoriale; e) ~recise funzioni in materie 
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urbanistica (cfr. 1.197.5 - n. 74 - Norr,e per la deleg!! 

ai co~prensori economici urbanistici C'. e l l'esercizio di 

funzioni in ~ateria urbanistica e per l'approvazione 

dei piani urbanistici d'esecuzione). 
'-, 

Nel bilancio regionale è istituito un apposito 

capitolo: contributo della regione alle spese sostenute 

dai consorzi per la gestione dei servizi affidati, per 

il runzionaMento degli u!fici, per l'attività di studio 

e ricerca ai fini della pianificazione. La concessione 

dei contributi è disposta dal presidente della giunta in 

base ad un piano di riparto predisposto dalla giunta e 

approvato dal consislio re5ionale. 

i) Toscana 

Il territorio re~ionale viene suddiviso (d.d.l. 

n. 277/1974) in zone e c ononiche di prograr.rr'!a. La deli~i­

tazione della zona, anche su richiesta di qual~iasi co­

~une interessato, pu~ essere variata con deliberazione 

del conBiC1io regionale sentiti i co~uni, le co~unità 

~ontane, le provincie interessate. 

In ciascuna zona sono costituiti co~itati compren­

soriali tra comuni, :p rovine i e, c Oic'l..Uni tà non t nn e. I comi­

tati sono "organi della :progrnr:r:-.azione regionale"(alla 

quale "assicurano un carattere de~.ocratico mediante la 

pnrtecipazione degli enti locali e l'~utono~o apporto 

delle orcanizzazioni sindacali e delle altre fornazioni 

sociali"). 

Organi esecutivi del co~itato sono il presidente e 
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la giunta. Il cor.i t[lto si avvale esclusi vancnte clel per­

sonale regionale o connudato dagli enti p~rtecipanti 

d'inteso con la reGione, nonch~ della eventunle colla­

borazione a titolo professionale di cs,erti e di tec­

nici. 

~ualora la "zona econorica di rrosr8~~n" coincida 

con la u zona omogenea" lo funzioni eli cor..itato COP'.pren-

sorinle sono esercitate dnlla Co~unità nont8na. Se la "zo-

na econonica" coincide con èuc o più zono oTIOGenee, le 

funzioni di comitato co~prensoriale sono esercitate ~al­

le comunita d'intesa tra loro. ~ualora l'n~bito della 

zona omocenea scavalchi i confini di due o pi~ ~one eco­

nor-iche d.i :prosrrn:::.r·_n 1 il CO:J.Siblio c1_elln eoi'lUDità e1eg­

C9 i propri rappresentnnti solo ~cl coritnto corprerso­

riale corri~pondente alln zona economica nel cui arr.bito 

~ riconpresa la parte prevalente del tuo territorio. 

I . t'• :T • • ..! t. . l. ) corp1 1 ae1 CODlca 1 corpronsor1a ~ sono : ~ par-

tecipare alla procramDazione re~ionale; b) programrazione 

della "zona economica"; c) coordinare le funzioLi dele­

gate ad enti locali; d) relazione annuale sui problemi e 

gli interventi nella zona; e) pro~uovcro la costitu-

zione di consorzi e altre for~e ai egcrcga2ione tra co­

muni e tra coMuni e provincie per l'esercizio delle fun­

zioni regionali delegate. 
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