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1. Con l'adozione degli Statuti (comunali e provin-
ciali) si amplia il quadro normativo di riferimento per la
ricostruzione degli istituti di partecipazione e del modello
di cittadino ad essi sottostante.

Per offrire agli studenti uno spaccato significativo
della normativa statutaria, sono raccolte in appendice le
norme sulla partecipazione contenute negli Statuti di Ro-
ma, Bari, Bologna, Firenze, Genova, Milano, Napoli,
Torino e Venezia?® e cioe delle citta — capoluogo di Re-
gione ricomprese nelle aree metropolitane individuate
dall’art. 17 della legge 142. Si tratta di un «campione » si-
curamente significativo per 'importanza delle citta e per
il numero di cittadini coinvolti; e quindi in grado di assu-
mere un valore emblematico nella ricostruzione del ruolo
della partecipazione nell’ordinamento locale.

Le riflessioni che seguono hanno il duplice scopo di
facilitare la lettura (anche comparativa) delle norme sta-
tutarie sulla partecipazione e di favorirne il collegamento
con il lavoro sugli istituti di partecipazione alla luce della
legislazione statale?.

! Gli Statuti di Firenze e Napoli sono riportati integralmente in appendi-
ce, unitamente allo Statuto di un Comune meridionale di piccole dimensioni
(Colliano) e a quello della Provincia di Campobasso, alla cui redazione ho
personalmente concorso. A tale ultimo Statuto faroé a volte riferimento in no-
ta, essendo in esso sviluppati alcuni dei principi individuati nel precedente la-
voro sugli istituti di partecipazione cui questa nota accede.

2 JANNOTTA, Gli istituti di partecipazione tra pubblico e privato nell’or-
dinamento locale (la l. 142 dell’8 giugno 1990 alla luce dei principi della leg-
ge 241 del 7 agosto 1990) in questo volume.
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2. Gli Statuti, pur rappresentando una tappa fonda-
mentale dell’attuazione dell’ordinamento locale (tra I’al-
tro perché appaiono manifestazione delPautonomia delle
comunitd locali e perché vengono a consacrare I’esistenza
di una realtd comune alle pur diverse componenti delle
varie collettivitd) non concludono il processo di « giuridi-
cizzazione» della nuova organizzazione locale avviato,
sul piano normativo, dalla legge 142 e, ancor prima, dal-
la Carta Europea dell’autonomia locale?, a loro volta co-
stituenti doverosa risposta alle esigenze scaturenti dalla
crasformazione della societa e delle istituziont, verificatasi
negli ultimi anni. E cio non solo e non tanto perché il po-
tere normativo degli enti locali deve ancora estrinsecarsi
nei regolamenti, ma anche e soprattutto perché manca
Paspetto piti rilevante del fenomeno giuridico della parte-
cipazione, costituito dalla concreta utilizzazione degli
strumenti partecipativi ad opera dei cittadini, con il loro
passaggio dal mondo del dovere-essere (anche) a quello
dell’essere (giuridico).

3 1] richiamo alla Carta & esplicito negli Statuti di Roma (art. 2); Firenze
(art. 6); Venezia (art. 2); Bologna (art. 1); Genova (art. 3); Torino (art. 6).
Ma il riferimento alla dimensione europea ¢ presente anche negli Statuti: di
Torino (art. 2) e di Bari (artt. 1 e ss.). Nello Statuto di Napoli si parla di con-
testo internazionale (art. 1).

I.a Carta europea dell’autonomia locale, firmata a Strasburgo il 15 otto-
bre 1985, qualifica come principio (democratico) comune il diritto dei citta-
dini a partecipare alla gestione degli affari pubblici, individuando il livello lo-
cale come quello nel quale tale diritto puo essere esercitato il pit direttamente
possibile, nella convinzione che Pesistenza di collettivita locali investite di re-
sponsabilita effettive consenta un’amministrazione pitt vicina al cittadino.
Questi concetti, affermati nel preambolo, sono svolti negli articoli della con-
venzione che evidenziano tra I'altro: I'importanza del valore responsabilita
ancor prima dell’esigenza della diretta partecipazione dei cittadini, rimessa ai
legislatori nazionali; della vicinanza delle autorith ai cittadini; della comple-
tezza ed integralitd della competenza e della loro effettivita, collegata anche
alla disponibilita di adeguate risorse finanziarie; della collaborazione tra le
varie collettivitd locali, anche di Stati diversi.
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Solo la concreta (e sicuramente faticosa) esperienza
consentira infatti di comprendere se e in qual misura tro-
veranno attuazione i vari istituti e se e quali funzioni della
partecipazione saranno effettivamente realizzate (control-
1o su e/ o collaborazione con gli Amministratori; acquisi-
zione previa del consenso dei cittadini; effettivo interven-
to del «soggetto» societd nelle scelte politico-
amministrative; diretto intervento di persone, formazioni
sociali, comunita intermedie nella concreta realizzazione
dei fini comunitari; ecc.). E solo 'esperienza consentira di
verificare Padeguatezza degli strumenti proposti alle spe-
cifiche realtd locali nelle quali dovranno manifestarsi e la
Joro idoneita a soddisfare le esigenze sottostanti alla par-
tecipazione.

3. Una delle esigenze fondamentali, enucleabile dal-
le previsioni della legislazione sugli istituti di partecipa-
zione, latamente intesi, ¢ parsa quella di chiamare i citta-
dini ad un ruolo sempre pil attivo e responsabile, nella
cura degli interessi della comunita e nella promozione del
loro sviluppo, non solo attraverso il controllo e la colla-
borazione con gli Amministratori, ma anche attraverso la
diretta assunzione di iniziative, compiti, funzioni di inte-
resse generale, in quanto tali riferibili all’ Amministrazio-
ne*. In collegamento con tale esigenza ¢ emerso un mo-
dello di cittadino che, costituendo fondamento e fine del-
la comunita e delle Amministrazioni locali, ha consentito
di ipotizzare un possibile recupero della funzione educati-
va della politica locale (imposta dagli eventi, piu1 che vo-
luta) in quanto destinata, nella concretezza dell’esperien-
za — e pur nella consapevolezza del distacco tra modelli e
realtd — a favorire attuazione e la personalizzazione dei
valori di libertd, eguaglianza (come parificazione di posi-

4 V. anche, in tale prospettiva il capitolo precedente sugli istituti di par-
tecipazione.
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zioni uguali e differenziazione di posizioni diseguali, con
conseguente rilievo delle peculiarita), solidarieta e re-
sponsabilita (riferiti a cittadini ed amministratori)-.

La lettura degli Statuti ed in particolare delle norme
per cosi dire di principio (che evidenziano — oltre ai prin-
cipi — valori, obiettivi, interessi e nuovi diritti, secondo
la formulazione di Pugliese¢) sembra confermare impor-
tanza dellesigenza di una diretta assunzione di responsa-
bilita da parte dei cittadini?, unitamente al valore finali-
stico della persona, nella concretezza della sua esistenza, |
allinterno della comunitd locale e delle comunita inter- |
medie in cui essa si articola®. |

Sotto il primo profilo, vanno ricordate le norme che:

__ valorizzano e stimolano liniziativa privata (Statu-
to di Torino: art. 2); |

— promuovono la partecipazione dell’iniziativa eco- |
nomica dei privati alla realizzazione degli obiettivi di inte-
resse generale (Statuto di Bologna: art. 2);

s Lo Statuto della Provincia di Campobasso, all’art. 1, individua come fi-
ne generale della sua azione la tutela della vita e la promozione della dignita
della persona umana, ispira la sua azione e la sua organizzazione ai valori di
liberta, solidarieta ed eguaglianza umana, riconosce la funzione anche educa- &
tiva della politica in quanto volta al raggiungimento dei predetti valori e prin- f
cipi ed impegna la responsabilita di amministratori e cittadini ai fini della loro &
consapevole e attiva partecipazione allorganizzazione politica, sociale ed L
economica della comunita provinciale. #

6 PuGLIESE, L’indirizzo politico negli Statuti comunali (principi, valori, ‘
obiettivi, interessi, nuovi diritti) in questo volume.

7 1 diritti di partecipazione sono stati estesi anche ai cittadini che abbiano
compiuto il sedicesimo anno di ety (Bari, Bologna, Firenze, Genova,
Milano), agli stranieri (Bari, Roma e Torino), agli emigrati (Genova), dando
rilievo al collegamento non effimero con la citta, dovuto allo svolgimento
della propria prevalente attivita di lavoro e/o di studio (Bari, Roma, Torino).

8 Di comunitd intermedie al cui interno garantire il pieno sviluppo della
personaliti parlano gli Statuti di Bari (art. 7) e Genova (art. 3, che le distin-
gue dalle formazioni sociali) cfr. in dottrina Egidio TosaTo, Persona, societa
intermedie e Stato, saggi (ristampa) Milano, 1989, spec. p. 137 ess.e233 e
ss.
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— prevedono la cooperazione con i privati nell’eser-
cizio dei servizi e per lo svolgimento di attivita economi-
che e sociali, fermo restando il ruolo di indirizzo e di con-
trollo del’ Amministrazione (Statuto di Torino: art. 3;ma
anche Statuti di Bari: artt. 8 e 38; Genova: art. 7; Mila-
no: art. 2);

__ riconoscono e valorizzano il ruolo delle organiz-
zazioni sindacali e imprenditoriali, anche quali interlocu-
tori attivi e propositivi (Statuto di Genova, art. 20);

— favoriscono e valorizzano il volontariato — come
espressione di partecipazione, solidarieta, pluralismo, fa-
vorendone Papporto originale (Statuto di Napoli, art. 6)°
__ Passociazionismo 1 e la cooperazione (Statuti di Tori-
no, art. 2; Bologna, art. 2; Roma, art. 7; Genova, art.
20; Milano, art. 7);

__ favoriscono e sostengono l'apporto fondamentale
delle organizzazioni di volontariato per il conseguimento
di finalita pubbliche e privilegiano le iniziative che con-
sentano pit elevati livelli di socialita, solidarieta e crescita
civile (Statuto di Firenze, art. 98);

— promuovono e valorizzano rapporti di collabora-
sione con i cittadini e libere forme associative che, senza
scopo di lucro, perseguono finalita di solidarieta, promo-
zione sociale, ecc. assicurandone I'accesso alle strutture €
ai servizi (Statuto di Venezia, art. 26);

— consentono ad associazioni sindacali, organizza-
zioni, movimenti o comitati di cittadini di ottenere la ge-

9 | 1a stessa formulazione usata nell’art. 1 della legge 11 agosto 1991 n.
226 sul volontariato.

10 g valorizzazione delle libere forme associative & prevista dall'art. 6 1.
142 che considera tali forme — a differenza degli organismi di partecipazione
— come preesistenti € comunque autonomamente esistenti rispetto all’Ente.

In ragione di tali caratteri, queste forme associative da un lato sono ri-
conducibili al novero delle formazioni sociali in cui si svolge la personalita
dell’uomo (art. 2 Cost.) dall’altro appaiono frutto della iniziativa e della vo-
lonta dei componenti.

s s o ol POOMRREAGEN .. SUURRPURNRROR: . . ./ |/ PO



182 LUCIO IANNOTTA

stione diretta di servizi (Statuto di Bari, art. 12; mav. an-
che Statuto di Venezia, art. 26);

— consentono ad associazioni e societa cooperative
(senza scopo di lucro), che intendano svolgere iniziative
di interesse generale, di presentare progetti corredati da
un piano tecnico e finanziario (Statuto di Milano, art. 7);

—_ riconoscono ai titolari dei diritti di partecipazione
di presentare proposte, puntuali e articolate, con un og-
getto specifico, in relazione ad obiettivi di interesse gene-
rale, nonché di stipulare accordi con I’ Amministrazione
(Statuto di Torino, art. 13)*".

Per quanto concerne il valore finalistico della perso-
na, esso ¢ affermato in tutti gli Statuti in esame, con varie
formulazioni, quali: il valore fondamentale, della tutela
della persona umana (Statuto di Napoli, art. 1); la collo-
cazione, al centro dell’azione amministrativa, della tutela
della persona, nella sua globalita e Pindividuazione della
tutela dei suoi diritti quale indirizzo fondamentale per
Pattivith amministrativa (Statuto di Firenze, artt. 9¢e96);
1 riconoscimento dei diritti innati delle persone (Statuto
di Bari, art. 2); la garanzia dei valori della persona e
Porientamento dell’azione amministrativa ai principi di
dignita ed eguaglianza (Statuto di Venezia, art. 2); la tu-
tela dei diritti individuali delle persone (Statuto di Roma,
art. 1); il richiamo alla Dichiarazione universale dei diritti
dell’'uomo (Statuto di Genova, art. 3); la tutela dei diritti
attinenti alla dignita e liberta delle persone (Statuto di
Torino, art. 2); la promozione della tutela della vita uma-
na e della persona (Statuto di Bologna, art. 2).

11 Lo Statuto della Provincia di Campobasso (allart. 2) promuove € fa-
vorisce le iniziative anche privare che realizzano interessi rilevanti, individuati
in sede statutaria e, anche in rapporto ad esigenze finanziarie (art. 4), pro-
muove ed asseconda Passunzione, da parte delle forze economiche e sociali,
di iniziative di interesse pubblico, purché conformi ai principi e agli indirizzi

fondamentali consacrati nello Statuto.
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La persona ¢ colta non solo all’interno della comuni-
ta locale, nella sua individualiti e peculiaritd 12, ma anche
allinterno delle formazioni sociali e delle comunita
intermedie '* (di cui si auspica lo sviluppo: Statuto di Ba-
ri, artt. 7 e 8) e della famiglia, che tutti gli Statuti in esa-
me (quello di Napoli ne evidenzia le esigenze nel pream-
bolo) tutelano espressamente, riconoscendo altresi 'im-
portanza del suo ruolo attivo (cfr. Statuto di Milano, art.
1) e sostenendone ’azione (cfr. Statuto di Bari, art. 3).

La persona inoltre ¢ vista nella concretezza della sua
esistenza (dalla nascita, alla maturita, alla vecchiaia, alla
morte), con i suoi diritti 14 intesi non solo quali strumenti,
ma anche e soprattutto quali concrete relazioni con le
cose’; e con 1 suoi doverié, tra i quali quelli di solidarie-

'2 Gli Statuti prendono spesso in considerazione le diverse condizioni
' della vita umana nel suo sviluppo, danno rilievo alle condizioni di salute, alla
' condizione sociale, alla necessita di adeguarsi alle nuove esigenze dei cittadi-
ni. Lo Statuto di Milano, art. 1, eleva a valore comunitario il rispetto e la va-
lorizzazione delle differenze.

13 Nell’ampio genus delle formazioni sociali, quali espressione della na-
tura sociale dell’'uomo, le comunita intermedie sembrano caratterizzarsi per
una minore accentuazione della componente volontaria e per il maggior rilie-
vo dei vincoli oggettivi (e in buona parte involontari) tra i componenti: vinco-
li costituenti al tempo stesso base e prima espressione della «solidarietd ».

Sulla differenza tra societa e comunitd v. MARITAIN, L’uomo e lo Stato,
Milano, 1982, p. 4 e ss. il quale evidenzia che in una comuniti prevale 'ope-
ra della natura ed un piu stretto legame all’ordine biologico; in una societa
prevale 'opera della ragione e un piti stretto legame delle attitudini intellet-
tuali e spirituali dell’«uomo ».

A proposito delle societd naturali (tra le quali la famiglia) e cio¢ delle
«societa che sono a un tempo necessariamente richieste e spontaneamente ab-
bozzate dalla natura, la societd — secondo Maritain — emana in definitiva
dalla liberta dell'uomo» (p. 6).

14 V. il paragrafo 7.2 di PucLiese, L’indirizzo politico negli Statuti co-
munali... cit.

15 J. HERVADA, Introduzione critica al diritto naturale, Milano, 1990 il
quale, dopo aver ricordato che la giustizia (consistente nel dare a ciascuno il
suo) presuppone il diritto, il ius suum, evidenzia che il suum & costituito da
cose (materiali o immateriali pp. 18-29) e che il diritto, in senso realista, indi-
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ta che, negli Statuti, si concretizzano ed umanizzano, in-
dirizzandosi anche nei confronti delle persone deboli e

svantaggiate e la cui affermazione vale a confermare la di- .
mensione attiva cui sono chiamati i componenti della
collettivital’.

ca |a relazione di attribuzione della cosa riguardo al soggetto cui spetta e, allo
stesso tempo, una relazione bilaterale rispetto al soggetto nel cui potere la co- '
sa sta o puo stare (p. 34). Ne deriva che le situazioni giuridiche soggettive ri-
conosciute dall’ordinamento presuppongono il «diritto» in senso realista, che
non appartiene al solo mondo del «fatto» bens) gia del diritto.

Come ho avuto modo di evidenziare, cio ¢ dovuto alla giuridicita intrin-
seca della persona libera, solidale eguale. I due ultimi attributi sono manife-
stazione della natura sociale dell’'uomo (cfr. TosATO, op. cit., pp. 145 e ss.):
natura sociale che non appare come ui « posterius» rispetto alla persona, ma
come una sua componente giuridica intrinseca (come riconoscono gli artt. 2e
3 Cost.). E in questo senso che va intesa (e comungque precisata) sul piano
della teoria generale 'affermazione contenuta in IANNOTTA, Motivi di ricorso
e tipologia degli interessi nel processo amministrativo, p. 80 laddove si sostie- H
ne che 'uomo repubblicano non puo considerarsi prius rispetto alla societa. '
Affermazione peraltro valida sul piano del diritto positivo costituzionale, che
pone la persona e la repubblica (come bene comune) su di un piano di con-
temporaneitd giuridica. II diritto in senso realista emerge nella dottrina che
individua il nucleo delle situazioni soggettive in un interesse quale relazione
tra un soggetto e un bene della vita (cfr. IANNOTTA, Atti non autoritativi e in-
teressi legittimi, Napoli, 1984, p. 17 e ss. e dottrina ivi citata). I diritti invio-
labili di cui parla l'art. 2 della Costituzione risultano essere diritti in senso
realista, base giuridica dei diritti soggettivi € degli interessi legittimi, a secon-
da che la loro soddisfazione escluda o meno valutazioni e/o confronti con 1
diritti (in senso realista) di altri soggetti (cfr. PUGLIESE, Nozione di controin-
teressato e modelli di processo amministrativo, Napoli, 1989) o della comu-
nitd (IANNOTTA, Motivi..., cit.).

A queste due alternative sembra correlarsi la tradizionale distinzione tra
giustizia commutativa € giustizia distributiva.

16 1] «dovere» allinterno del modello di comunita, quale ricostruita nel
testo, costituisce non solo I'altra faccia del diritto «altrui» ma anche necessita
di esercitare i propri diritti e, in ragione di tale «doverosita » difesa degli stes-
si, rispetto a chi tenti di ostacolarne P'esercizio. Cid appare corollario di quel-
la dimensione attiva e responsabile alla quale & chiamato 'uvomo nella Comu-
nith. (Cfr. Rosminti, Filosofia della politica, Milano, 1985, p. 269). Ed impli-
ca una visione della liberta quale diritto di far cio che si deve, emergente an-
che dal pensiero di Spaventa (D1 MODUGNO, Silvio Spaventa e la giurisdizione
amministrativa in un discorso mai pronunciato, in DPA, 1991 spec. p. 396).

17 1 richiamo al principio di solidarieta si rinviene in tutti gli Statuti in




PRIMA LETTURA DI NORME STATUTARIE SULLA PARTECIPAZIONE 185

In tal modo il principio di solidarieta risulta sempre
piu carattere intrinseco ed essenziale del’uomo nella co-
munita, sia €sso — come si precisera — artefice e/ o desti-
natario delle iniziative.

4. II richiamo ai principi non vale soltanto ad evi-
denziare le esigenze sottostanti alla partecipazione e ad
offrire un modello di cittadino e cio¢ della persona desti-
nata anche ad avvalersi degli strumenti partecipativi.

Le norme di principio sembrano assumere anche una
portata, per cosi dire, qualificatoria, quantomeno nel
senso di rafforzare la rilevanza, sociale e giuridica, delle
situazioni considerate meritevoli di particolare protezio-
ne, all’interno della comuniti locale.

A) Ne deriva, sotto un primo profilo, la possibilita di
individuare — tra le innumerevoli manifestazioni della
partecipazione immaginabili — le iniziative di valore pri-
mario in quelle tendenti alla soddisfazione di esigenza, al
raggiungimento di obiettivi e alla realizzazione di interes-
sl rappresentati come preminenti in sede statutaria. Con
un rafforzamento della posizione di coloro che se ne fac-
clano promotori, ancora maggiore ove gli stessi ne assu-
mono la diretta responsabilitd (operativa e/o
finanziaria). :

Anche in questa ultima direzione sembra, ad esem-
pio, che possono essere orientate le istanze e le proposte
di cui all’art. 6 della legge 142, facendone strumenti per
la diretta assunzione — da parte di associazioni, comitati,

esame. Lo Statuto di Milano, ad esempio, lo pone tra i valori in cui le donne e
gli uomini della comuniti milanese si riconoscono (art. 1) e tra i caratteri del-
la comunita locale, chiedendo 'adempimento dei relativi doveri «al fine di as-
sicurare la civile convivenza e lo sviluppo autonomo della comuniti » (art. ).
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organizzazioni anche di volontariato, singoli cittadini*®
__ della cura di interessi collettivi, oltre che di impulso €
collaborazione rispetto alla realizzazione degli stessi ad
opera del’ Amministrazione.

Un possibile uso della proposta nei termini suindicati
sembra espressamente consentito dallo Statuto di Torino
(allart. 13) che la distingue da un altro tipo, consistente
in una forma di manifestazione del diritto di iniziativa dei
cittadini, sostanziantesi in una proposta di deliberazione
(art. 14).

Sebbene gli altri Statuti esaminati abbiano 1in
prevalenza!® previsto e disciplinato la proposta quale
espressione del diritto di iniziativa2® non sembra possa
escludersi 1a sua utilizzazione ai fini su indicati, scaturen-
do la stessa sia dallinterpretazione congiunta dell’art. 6 1.

142 e della 1. 241, sia dal necessario riferimento ai princi-
pi € alle esigenze consacrati negli Statuti®'.

18 | o Statuto di Firenze, all’art. 98, garantisce 'apporto di volontari, an-
che in forma individuale, 2 finalitd istituzionali dell’Ente.

19 Lo Statuto di Venezia (art. 29) riproduce la formula dellart. 61. 142
(istanze, petizioni € proposte di cittadini singoli o associati) prevedendo Pin-
tervento del Sindaco per la valutazione della loro rilevanza ed ammissibilita.
Una tale previsione risulta aperta ad entrambe le utilizzazioni delineate nel te-

sto.

20 Lo Statuto di Napoli, allart. § stabilisce che la proposta consiste in
uno schema di atto deliberativo, sottoscritta da almeno diecimila residenti e
presentata da un comitato promotore, al quale & concesso di chiedere I'indi-
sione del referendum consultivo nel caso in cui la proposta sia rigettata o non
venga esaminata. Lo Statuto di Firenze (art. 104) attribuisce il diritto di pro-
posta a 500 soggetti 0 a 20 libere forme associative iscritte nell’albo delle as-
sociazioni. Lo Statuto di Bari (art. 6) attribuisce la facolta a singole persone,
organizzazioni sindacali, organismi rappresentativi degli imprenditori, asso-
ciazioni e comitati, stabilendo pero che la proposta rechi almeno 2000 sotto-
scrizioni. Lo Statuto di Bologna (art. 5) riconduce la proposta, cosi come
Pistanza e la petizione, alliniziativa popolare, come quelli di Genova (art.
22), Roma (art. 5) € Milano (art. 10).

21 Tp base allo Statuto di Bari sono ipotizzabili proposte di assunzione di
iniziative, attivitd, servizi da parte di associazioni, organizzazioni di volonta-
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B) Dalla “evidenziata funzione qualificatoria delle
norme statutarie, appaiono — sotto un secondo profilo
—- potenziate e valorizzate le entita (personali e collettive)
che risultino titolari delle situazioni protette, non solo
nella loro dimensione di beneficiarie delle iniziative (e
quindi di destinatarie degli interventi — dell’ Amministra-
zione, dei singoli, delle formazioni sociali, delle associa-
zioni di volontariato — in ragione dei vincoli e degli ob-
blighi di solidarietd) ma anche di possibili artefici delle
Stesse.

E il caso ad esempio della famiglia che emerge, negli
Statuti, come comuniti e come soggetto interlocutore del-
le istituzioni locali, non solo affinché le sia assicurato il
sostegno «nell'impegno di cura e di educazione dei figli»
(Statuto di Bologna, art. 2; cfr. anche Statuto di Bari, art.
3) ma anche ai fini della diretta assunzione della respon-
sabilita, specialmente in forma associata, di iniziative che
la riguardino.

Questa dimensione attiva dei beneficiari delle inizia-
tive, visti quindi non soltanto come soggetti passivi delle
stesse, coinvolge anche le categorie deboli e svantaggiate
(nei limiti delle loro capacita e delle loro forze) come con-
fermano le norme statutarie?? che mirano alla loro effetti-
va partecipazione alla vita della citta??.

riato, comitati promosse da questi organismi ed «avallati» da almeno 2000
sottoscrizioni.

22 [ o Statuto di Firenze, (che all’art. 6 riconosce i diritti di partecipazio-
ne anche ai cittadini non residenti — italiani, stranieri e apolidi) prevede I'im-
pegno del Comune a favorire I'integrazione sociale degli immigrati e a garan-
tire il rispetto dei loro diritti (art. 6) compresi, quindi, quelli di « partecipazio-
ne». Nella medesima direzione sono le norme che prevedono la rimozione
delle cause di emarginazione (ad es. Statuto di Torino, art. 2) e le norme che
favoriscono la partecipazione delle categorie deboli (Statuto di Bari, art. 3,
relativo agli anziani).

23 Come sembra emergere anche dalla legge quadro sull’assistenza, inte-
grazione sociale e diritti delle persone handicappate (1. 5.2.1992 1. 104) nella
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5. Le norme statutarie sugli istituti di partecipazio-
ne, oltre che ai principi, vanno altresi collegate con le
norme relative al governo e all’amministrazione locali, al-
lo scopo di verificare se € 1n qual misura l'organizzazione
sia stata disciplinata in modo da favorire ed accogliere le
manifestazioni della partecipazione.

Tale rilievo peraltro vale solo ad offrire una delle
possibili chiavi di lettura delle norme statutarie.

Un’indagine completa dei rapporti tra partecipazio-
ne e organizzazione imporrebbe infatti uno studio appro-
fondito — esteso anche alle norme organizzatorie — che
andrebbe al di 13 dei limiti del presente lavoro.

In questa sede ci si limitera pertanto ad evidenziare
alcune delle previsione che concorrono in maniera signifi-
cativa all’attuazione della partecipazione.

A) Un istituto potenzialmente idoneo a favorire l'at-

ruazione della dimensione partecipativa nell'ordinamento
locale & il Difensore Civico, che tutti gli Statuti in esame
hanno introdotto, sottolineando la sua figura di garante, &
non solo dei valori per cosi dire oggettivi di buon anda-
mento ed imparzialitd (nonché secondo la pit1 ampia for-
mulazione — art. 20 Statuto di Napoli — di trasparenza ¢
legalith) ma anche (e in alcuni casi soprattutto: Statuto di
Bologna, art. 13) della tutela dei diritti e degli interessi
dei cittadini (cfr. art. 21 Statuto di Torino) 2%,

quale il portatore di handicaps appare come possibile artefice del suo stesso
processo di integrazione. : |

24 Cfr. MARRAMA, La legge 142/90 tra uniformismo e autonomic, pag.
2 nota 16, in questo volume, che auspica l'affidamento al Difensore civico
della garanzia del diritto di accesso.

Lo Statuto della Provincia di Campobasso, all’art. 21, stabilisce che il
Difensore civico concorre allattuazione degli istituti di partecipazione ¢ del
diritto di accesso agli atti e alle informazioni. Lo Statuto di Firenze attribuisce
2l Difensore civico un ruolo particolarmente incisivo allinterno del procedi-
mento, collocandolo sotto il relativo titolo, al capo III, attribuendogli anche
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La verifica della effettiva capacita di incidenza della
partecipazione comporta altresi la necessita di accertare
se e in qual misura essa sia stata assicurata nell’attivita
amministrativa svolta in forme privatistiche e nel campo
dei servizi in generale. ‘

A tal proposito e in continuitd con le osservazioni
sulla figura del Difensore civico, va evidenziato che gli
Statuti di Torino (artt. 21 € 22) e di Firenze (art. 89) han-
no esteso la sua sfera di intervento — come si era
ipotizzato?S — anche all’attivita di soggetti privati.

Lo Statuto di Torino, in particolare, ne ha fatto il ga-
rante dei diritti e degli interessi degli utenti dei servizi, at-
tribuendogli inoltre lo specifico potere di segnalare le di-
sfunzioni in danno degli utenti e le violazioni delle clauso-
le della concessione (art. 21).

Peraltro, come si ¢ segnalato?¢, 'esigenza di evitare
che Putilizzazione di strumenti privatistici si traduca in
una totale sottrazione alle garanzie pubblicistiche appar-
tiene all’ordinamento generale e va assicurata (seppur in
forme e con modalita da definire e compatibili con I’esi-

poteri di conciliazione (art. 91) e qualificando inoltre le sue richieste ai fun-
zionari come «provvedimento emesso da autorita per ragioni di giustizia » in
funzione della riconduzione delle omissioni sotto le previsioni dellart. 328
C.p. come modificato dalla I. 86/90.

25 IANNOTTA, Gli istituti di partecipazione, cit. par. 6, B1. Lo Statuto
della Provincia di Campobasso, all’art. 21 definisce il Difensore civico come
organo della provincia, indipendente dal potere politico, burocratico ed eco-
nomico, con il compito di garantire non solo I'imparzialiti e il buon anda-
mento dell’azione amministrativa svolta in forme pubblicistiche, ma anche il
rispetto dei principi di correttezza, buona fede ed eguaglianza nell’attivita
amministrativa svolta in forme privatistiche, concorrendo ad evitare gli abusi
di posizione dominante.

La sua sfera di intervento ¢ estesa all’attivita degli organi di governo pro-
vinciali, dell’organizzazione burocratica, dei concessionari, dei titolari di ser-
vizi pubblici, delle societa di capitali alle quali la Provincia partecipa e, in ge-
nere, di tutte le strutture facenti capo alla provincia stessa.

*¢ JANNOTTA, op. ult. cit. par. 6, B.
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genza di efficienza) anche al di 13 di espresse previsioni
statutarie.

B) L’evidenziato profilo della consapevolezza (oltre
che della responsabilitd) quale carattere essenziale della
partecipazione?’ implica la necessaria conoscenza della
realth nella quale si ¢ chiamati ad intervenire.

La disciplina statutaria dell'informazione (ancor piu
di quella del diritto di accesso agli atti, che trova gia un ri-
ferimento nelle previsioni della 1. 241) assume pertanto
notevole rilevanza ai fini della verifica della portata € del
grado di effettivitd della partecipazione nell’ordinamento
locale.

Lo Statuto di Bari (art. 5) qualifica il diritto di infor-
mazione come condizione essenziale per la partecipazione
dei cittadini alla vita sociale e politica e demanda al rego-
lamento l'istituzione di un Ufficio per la promozione € la
tutela dellinformazione dei cittadini (con servizi distacca-
ti presso le circoscrizioni) cui fa capo il Servizio di Segre-
tario Sociale per 'informazione circa la fruizione e I'ac-
cesso ai servizi (cfr. anche, in relazione all’Ufficio Infor-
mazione, gli Statuti di Napoli, art. 18; Venezia, art. 30;
Firenze, art. 86, che istituisce 'Ufficio per la trasparenza
amministrativa).

Il diritto allinformazione completa ed imparziale,
quale premessa di un’efficace partecipazione, ¢ ricono-
sciuto anche negli Statuti di Firenze (art. 3); Bologna (art.
2. che garantisce I'informazione anche sull’attivita delle
strutture cui il Comune comunque partecipa); Milano
(art. 7); Torino (art. 20: che lo delimita agli interessati) €
Roma (art. 4). o

Alcuni Statuti infine prevedono [Pistituzione di un
bollettino ufficiale comunale (cfr. Statuti di Genova, art.
18; Napoli, art. 19; Firenze, art. 86 ¢ Roma, art. 4).

27 Ibidem, par. 4 v.
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6. Tra i problemi relativi alla partecipazione posti
dall’esame della legislazione statale appaiono meritevoli
di particolare attenzione quelli relativi alla partecipazione
ai procedimenti diretti al’emanazione di atti normativi,
amministrativi generali, di pianificazione e di program-
mazione, per i quali la legge 241, all’art. 13, esclude l'ap-
plicazione delle sue previsioni?8.

Gli Statuti in esame hanno adottato soluzioni diver-
genti che vanno dal generico rinvio alla legge 241 € ai re-
golamenti (Statuto di Venezia, art. 30 e Statuto di Tori-
no, art. 11); all’assenza di un’espressa esclusione della
partecipazione degli interessati, con generiche afferma-
zioni di principio favorevoli alla partecipazione (¢ il caso
di Bari, il cui Statuto all’art. 3 assicura la pitt ampia parte-
cipazione dei cittadini alle scelte politiche e amministrati-
ve che li riguardano) ovvero con affermazioni che indiret-
tamente sembrano ammetterla (¢ il caso dello Statuto di
Napoli che si limita ad escludere la sola conclusione di ac-
cordi — e non anche la partecipazione degli interessati —-
nella formazione degli atti generali); a specifiche afferma-
zioni di principio (lo Statuto del Comune di Genova,
all’art. 23, assicura la partecipazione dei cittadini ai pro-
cessi di pianificazione e di programmazione secondo i
principi del giusto procedimento); alla previsione
dell’istruttoria pubblica (Statuto di Bologna, art. 12 che
ammette a partecipare associazioni, comitati, gruppi di
cittadini portatori di un interesse a carattere non indivi-
duale; Statuto di Firenze, art. 13 che apre la partecipazio-
ne ad enti e soggetti interessati; Statuto di Milano, art.
54, che parla di udienza pubblica)?®.

28 Ibidem, par. 5, C.

29 [ o Statuto di Torino, all’art. 11 assicura la pitt ampia partecipazione
di associazione e organismi di partecipazione, ai procedimenti relativi a inte-
ressi coliettivi e diffust.
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Un posto a parte occupa lo Statuto di Roma che
esclude espressamente I'applicazione della disciplina con-
cenuta nella 1. 241 ai procedimenti in questione, senza
prevedere forme alternative.

Come si & avuto modo di evidenziare, la (necessaria)
interpretazione sostanziale della 1. 241 porta ad escludere
che PAmministrazione possa pregiudicare interessi meri-
tevoli senza confrontarsi con essi, senza tenerne conto €
senza valutarli; e, in positivo, impone di conformarsi a
quella che si & definita la «norma del necessario conoscere
e valutare per poter incidere concretamente ed efficace-
mente nella realtd degli interessi umani»?°, con conse-
guente atteggiarsi dei procedimenti (anche relativi ad atti
generali) in modo da non comportarne la vanificazione.

Nel caso di Roma, in presenza di una norma statuta- |
ria che esclude espressamente I'applicazione della 1. 241, 1
al fine di non annullare lesigenza innanzi evidenziata, i
debbono considerarsi praticabili le soluzioni con la stessa
compatibili, che vanno dalla restituzione degli atti gene-
rali alla funzione (non provvedimentale) loro propria; al-
la necessaria presa in considerazione di istanze relative a
interessi giuridicamente rilevanti ove direttamente pregiu-
dicati; al possibile effetto di riesame in presenza di inte-
ressi meritevoli che si manifestino in fase di esecuzio-
ne’t.

30 [ANNOTTA, op. ult. cit., par. 4. Lo Statuto della Provincia di Campo-
basso (art. 36) stabilisce che i principi della 1. 241 si applicano anche ai pro-
cedimenti relativi all’emanazione di atti amministrativi generali, normativi, di
pianificazione e di programmazione ancorché in forme compatibili con le pe-
culiarita di detti procedimenti.

31 Cfr. IANNOTTA, op. ult. cit. Fermo restando che si tratta di un’esigen-
za di carattere generale, va evidenziato che lo Statuto di Firenze (art. 91) at-
uribuisce al Difensore civico la funzione di sollecitare gli organi comunali
competenti per il riesame di atti gia emanati, nel caso si ravvisino dubbi di le-
gittimita 14 dove sia richiesto da singoli o associazioni portatrici di interessi
diffusi. Lo Statuto della Provincia di Campobasso (art. 26) stabilisce che le
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Sotto altro profilo, sembra emergere dagli Statuti la
necessita che i cittadini, per poter partecipare alla forma-
zione degli atti generali, superino la logica strettamente
individuale (cfr. Statuto di Bologna, art. 12) per accedere
a quella associativa, nella quale I'interesse personale, sen-
za annullarsi, si collega ad-altri, venendo a proporsi
al’Amministrazione in forme meritevoli di considera-
zione.

7. Qualche osservazione va dedicata al referendum
(e cioe ad uno degli istituti di non obbligatoria istituzione
— al pari del difensore civico — in base alla 1. 142 e che
peraltro tutti gli Statuti in esame hanno previsto), eviden-
ziandone principalmente gli aspetti trattati nel lavoro su-
gli istituti di partecipazione nella legislazione statale.

A) Tipi di referendum.

Accanto al referendum consultivo (Statuti di Bari,
art. 10; Napoli, art. 7 anche in riferimento all’art. 5; Mi-
lano, art. 11) previsto dalla 1. 142, sono stati espressa-
mente introdotti referendum con effetti propositivi € con
effetti per cosi dire di revoca e/ o modifica (Statuti di Mi-
lano, art. 12; Firenze, art. 106; Napoli, art. 7)32.

B) Titolarita della facolta di richiedere lindizione del
referendum.

Solo tre Comuni, tra i nove considerati, non hanno
riconosciuto (come si era ipotizzato33) tale facolta al

istanze, petizioni e proposte possono riguardare anche la modifica totale o
parziale di precedenti provvedimenti ove rappresentino fatti, circostanze e in-
teressi non conosciuti o vagliati in precedenza.

32 Lo Statuto di Firenze, per gli effetti vincolanti della consultazione refe-
rendaria di cui sub D, nel testo, finisce per ammettere il referendum abrogati-
vo. :

33 JANNOTTA, op. ult. cit., par. 7.
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Consiglio Comunale (Statuti di Bologna, art. 7; Firenze,
art. 106; Milano, art. 11) limitandola ai soli cittadini
(Statuti di Bologna e Firenze) ovvero a questi ¢ ai consigli
circoscrizionali (Statuto di Milano).

Gli altri Statuti hanno invece attribuito tale potere
anche al Consiglio comunale, con maggioranza variabile
da un terzo (Statuto di Napoli, art. 9) a due terzi (Statuto
di Roma, art. 6) dei componenti del Consiglio.

C) Effetti della richiesta di indizione.

11 solo Statuto di Venezia ha previsto la sottoposizio-
ne al Consiglio (previo parere della Commissione consi-
liare per gli affari istituzionali: art. 28) dell’istanza popo-
lare di indizione (come si era proposto)*4; mentre tutti gli
altri hanno escluso interventi dell’organo politico (con as-
sunzione della relativa responsabilitd) attribuendo diretta
efficacia alla richiesta popolare, previo giudizio di am-
missibilit, espresso da organismi di natura essenzialmen-
te tecnica (ad es. Comitato o Collegio dei garanti: art. 7
Statuto di Bologna, art. 21 Statuto di Milano, art. 10 Sta-
tuto di Napoli). P

Lo Statuto di Bari (art. 9) e — con possibilita di de-
roga — quello di Bologna (art. 7) hanno previsto altresi la
sospensione del potere deliberato del Consiglio dopo Pin-
dizione del referendum consultivo.

D) Effetti della consultazione referendaria.

Essi vanno dalla semplice necessita di portare i quesi-
ti approvati-in sede referendaria al voto del Consiglio €
della Giunta (Statuto di Venezia: art. 28); all’obbligo di
motivare adeguatamente eventuale mancato recepimen-
to (statuto di Genova: art. 24); all’'obbligo di prenderne

34 Ibidem.
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atto e di assumere le conseguenti motivate deliberazioni
di attuazione o reiezione (Statuto di Torino, art. 18); al
vincolo del’Amministrazione di dare corso alla volonta
popolare emersa dalla consultazione (Statuto di Firenze:

art. 106). ,-... ..




