




Al fine di individuare i territori monta-
ni l’art. 1 della Legge n. 992/52 indica
quali criteri l’altitudine, il reddito domini-
cale ed agrario e, per quelle zone che non
hanno tali qualità, pari condizioni econo-
micoagrarie.

L’intero territorio montano della provin-
cia è diviso in zone costituenti ciascuna un
territorio geograficamente unitario ed omo-
geneo sotto l’aspetto idrogeologico, econo-
mico e sociale. La zona può comprendere
territori contigui a più province.

La Legge n. 992 poi elenca gli enti per la
difesa montana (art. 9), i comprensori di bo-
nifica (art. 14), i consorzi di bonifica (art.
16), indica infine lo strumento di cui tali en-
ti devono servirsi per operare nel territorio
montano: il piano generale di bonifica (art.
17) e ne descrive gli effetti (art. 18).

1. Le fonti normative

La Comunità Montana è regolata dalla
Legge statale n. 1102/71 e successive modi-
fiche, dalle leggi regionali e, per la regione
Sardegna dalle ll.r.r. Sardegna nn. 26 e
52.8.78 e da eventuali leggi successive
aventi ad oggetto lo sviluppo economico e
sociale della montagna; infine è regolata dai
singoli statuti. Attualmente è disciplinata

per quanto riguarda i principi dalla Legge
nazionale n. 142/90 agli artt. 28 e 29, e per
quanto attiene alla normativa di dettaglio
saranno le leggi regionali a dettarla.

Per quanto riguarda la normativa stata-
lela Comunità Montana secondo la Legge
n. 1102/71 è “ente di diritto pubblico costi-
tuito in ciascuna zona territoriale omoge-
nea in base a legge regionale, istituita tra
comuni che in essa ricadono. Le relative
leggi regionali stabiliranno le norme cui le
Comunità Montane dovranno attenersi in
relazione agli statuti, all’articolazione e
composizione degli organi; alla prepara-
zione dei piani zonali e dei programmi
annuali e nei rapporti con altri enti operan-
ti nel territorio” (art. 4). La Legge n. 1102
definisce gli ambiti entro i quali le leggi
regionali possono regolamentare, e si pone
quindi come legge quadro per la montagna
sia sotto il profilo organizzativo sia per
quanto riguarda l’attività amministrativa.

2. Natura giuridica delle Comunità
Montane nella Legge n. 1102/71

Le Comunità Montane sono secondo la
Legge n. 1102 enti di diritto pubblico ed
enti di programmazione, che soddisfano
finalità di promozione e valorizzazione e
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protezione dell’ambiente di zone omoge-
nee montane, in attuazione dell’art. 44 e
129 u. c. della Costituzione, di riequilibrio
economico e sociale di quelle zone attra-
verso la predisposizione e attuazione di
piani pluriennali di sviluppo sociO-econo-
mico elaborati nel “quadro” della program-
mazione economica nazionale e regionale e
coordinati con il piano comprensoriale. La
Comunità Montana elabora ed attua, coor-
dinandosi con il piano urbanistico com-
prensoriale e con la programmazione terri-
toriale regionale, il piano urbanistico che
deve essere conforme agli obiettivi del pia-
no di sviluppo della zona. La pianificazio-
ne degli altri enti operanti nel territorio
montano deve a questi adattarsi: sono i
piani urbanistici comunali, i piani generali
di bonifica ed i programmi di altri enti, i
quali appunto devono adeguarsi al piano
urbanistico della Comunità Montana che
deve essere coordinato con il piano urbani-
stico comprensoriale.

Le Comunità Montane infine formula-
no, coordinano ed attuano i programmi
annuali di intervento, gli eventuali pro-
grammi stralcio dei piani pluriennali in
attuazione del piano generale di sviluppo
economico e sociale, svolgono un’attività
di partecipazione all’elaborazione dei piani
e dei programmi regionali di sviluppo.

Esercitano funzioni proprie di program-
mazione e pianificazione attraverso
elaborazione e attuazione dei suddetti
piani efunzioni amministrative che le ven-
gono delegate dallo Stato e dalle regioni, e
le funzioni amministrative relative all’at-
tuazione dei piani e dei programmi regio-
nali di sviluppo.

3. Attività di programmazione e pia-
nificazione delle Comunità Montane

Secondo la Legge n. 1102 sulla monta-
gna e le leggi regionali, la Comunità Monta-
na è soprattutto ente di programmazione e
pianificazione perché primariamente ha in
attribuzione la funzione di programmazione

e pianificazione. Tale funzione viene a con-
cretizzarsi attraverso la redazione e attuazio-
ne del piano di sviluppo pluriennale che
deve essere redatto non in contrasto con le
linee programmatiche regionali e deve coor-
dinarsi con il piano comprensoriale. Realiz-
za poi la funzione di pianificazione con la
formulazione del piano urbanistico della
Comunità Montana a cui devono adeguarsi
gli altri strumenti di pianificazione della
zona montana degli enti che vi operano.

Infine pone in essere un’attività di
pianificazione e di attuazione di program-
mi di sviluppo, attraverso la formulazione
e realizzazione dei programmi annuali e
dei programmi stralcio dei piani plurienna-
li, e sempre nell’ambito dell’attività attua-
tiva, elabora progetti di interventi montani
prevedendo e creando opere di bonifica,
oo.pp., servizi, infrastrutture, incentivando
iniziative che permettano il riequilibrio del
territorio montano.

La Comunità Montana, sempre
nell’ambito dell’esercizio della funzione
di programmazione, svolge un’attività di
partecipazione ai piani e programmi di svi-
luppo regionale.

Oltre ad esercitare funzioni proprie di
programmazione e pianificazione che attua
nell’elaborazione dei programmi e dei
piani, esercita funzioni di amministrazione
attiva anche attraverso l’attuazione dei
piani e programmi regionali di sviluppo, e
svolge un’attività di coordinamento degli
interventi pubblici nel proprio territorio.

Accanto a tali funzioni istituzionali la
Comunità Montana pone in essere funzio-
ni amministrative delegate dallo Stato,
dalle Regioni e dai Comuni. Le Comunità
Montane possono delegare a loro volta
altri enti che operano nel proprio territorio,
per attuare i programmi di intervento o per
realizzare alcuni interventi specifici.

4.11 piano di sviluppo socio-econo-
mico

L’art. 5 della Legge n. 1102 poneva fra
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i fini istituzionali delle Comunità Montane
soprattutto la funzione di programmazione
attraverso la elaborazione ed attuazione
del piano di sviluppo socio economico
della zona di montagna. Questo piano
aveva obiettivi generali tali da permettere
di definire le Comunità Montane enti di
programmazione.

La Legge n. 142 sul riassetto delle auto-
nomie locali abroga, con l’art. 29, l’art. 5.
Così la Comunità Montana non presenta
più tale valenza, cioè l’essere soprattutto
ente di programmazione, ma, e meglio si
vedrà nel proseguire l’analisi della Legge
n. 142 e nell’evidenziare il disegno del
nuovo assetto delle autonomie locali, la
Comunità Montana è, secondo il legislato-
re della Legge n. 142, ente di amministra-
zione attiva.

Il piano ex art. 29 Legge n. 142 non tro-
verà più il suo limite nella programmazio-
ne regionale cui doveva uniformarsi ex art.
5 Legge n. 1102, e non sarà più approvato
dalla Regione, ma (sempre ex art. 29
Legge n. 142), sarà approvato dalla Pro-
vincia, e saranno apposite leggi regionali
ad indicare i limiti che le Comunità Mon-
tane incontrano ed a cui devono informare
il piano. La programmazione della Comu-
nità Montana deve adeguarsi alle direttive
regionali in materia di programmazione e
deve coordinare la programmazione pro-
pria (piano di sviluppo e piani di zona ex
art 2 n. 2 Legge n. 1102/71) con quella
regionale (cioè con il p.r. di sviluppo). Per-
ciò si può affermare che gli atti program-
matici ditali enti preludono, per quanto
riguarda lo sviluppo socio economico
della zona montana, alla pianificazione
regionale (Dalfino: voce Comunità Monta-
na in Dizionario Amministrativo a cura di
Guarino, pagg. 737 ss).

La Comunità Montana nella elaborazio-
ne del piano pluriennale, deve tenr conto
non solo delle indicazioni della program-
mazione regionale, ma, anche, della
legislazione nazionale e cioè della Legge
n. 1102/71 sulla montagna, della Legge n.
142/90, delle leggi regionali e delle

prescrizioni dei propri Statuti. Secondo
l’art. 2 n. 4 Legge n. 1102 il piano deve
indicare le scelte programmatiche ed
attuarle, ciò ne dimostra la valenza urbani-
stica.

L’art. 29 della Legge n. 142/90 prevede
ora la redazione ad opera delle Comunità
Montane di un piano poliennale di svilup-
po organizzato in piani operativi stralcio
(art. 29 n. 3) annuali. Le leggi regionali ne
determineranno la durata e ne definiranno
le procedure di approvazione. Il piano
poliennale è approvato dalla Provincia,
produce i suoi effetti e nei confronti degli
altri enti che sono nel territorio della
Comunità Montana vincolando la loro atti-
vità (ad es. vincola il piano provinciale), e
nei confronti della Regione e dello Stato.

5. L’esperienza della Regione Sarda:
Comunità Montane, programma
pluriennale e le funzioni di am-
ministrazione attiva

L’esperienza della Regione Sarda dimo-
stra che il programma pluriennale (ex art.
26 della Legge regionale 27 agosto 1982 n.
19), oltre a contenere le prescrizioni e le
direttive (ex art. 2 della Legge n. 33/75)
relative alla programmazione dell’assetto
del territorio, deve indicare le scelte priori-
tarie di sviluppo socio-economico (ex art.
5 Legge n. 1102/71) ed uniformarsi alle
linee fondamentali della programmazione
regionale (ex Lege regionale n. 33/75). Il
piano è predisposto con la partecipazione
degli enti pubblici e delle rappresentanze
economiche e sociali, culturali e sindacali
secondo quanto disposto dallo Statuto
della Comunità Montana.

Lo Statuto prescrive la procedura da
seguire perla formazione del piano: è pre-
visto l’apporto dei Comuni in sede di pro-
gettazione, mediante pareri ed osservazio-
ni di cui la Comunità Montana, in sede di
adozione del piano, deve tenere conto. È
approvato dalla Regione; le indicazioni di
questo piano sono yincolanti per tutti i
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soggetti che operano nel territorio della
Comunità Montana.

Sulla base del piano di sviluppo, la
Comunità Montana provvede a definire
ogni anno un programma che contiene
indicazioni e priorità delle oo.pp. e degli
interventi da realizzare nel periodo di
durata del piano, dettati con legge regiona-
le; copia del piano perviene alla Regione
ad opera della Comunità Montana.

A seconda delle esigenze e delle
disponibilità finanziarie la Comunità Mon-
tana elabora piani stralcio settoriali e inter-
settoriali, di durata annuale e pluriennale:
sono questi piani attuativi, espressione
della funzione di gestione e attuazione del-
l’attività di indirizzo delle Comunità Mon-
tane.

Secondo la Legge regionale n. 31/89
art. 7 n. 4, la Regione attribuisce alle
Comunità Montane, in attesa della istitu-
zione di parchi o riserve nelle aree acquisi-
te ex art. 711. 3 Legge n. 31, funzioni di
progettazione degli interventi diretti allo
sviluppo integrato, volto al rispetto del
patrimonio naturale dell’isola; e funzioni
propositive (ex art. 10 n. 4) attraverso la
presentazione di osservazioni al Presiden-
te della Giunta Regionale sulla proposta
dei p.r. (ex art. 10 e art. 20 n. 3).

Identico potere di intervento è attribui-
to alle Comunità Montane mediante la
presentazione di osservazioni sul piano
parco e riserva. Possono gestire (art. 13 n.
1) parchi e, (ex art. 23 n. 8), provvedono
alla conservazione e ripristino dei monu-
menti naturali compresi nel proprio territo-
rio, mediante la realizzazione di opere,
infine (art. 13 n. 2) fanno parte di un
Comitato assieme alle Province, ed ai Sin-
daci dei Comuni interessati al parco o alla
riserva.

Secondo la Legge urbanistica della
Regione Sarda 22.12.1989 n. 45, ii legisla-
tore pone fra i soggetti della pianificazione
(art. 2 lettera c), le Comunità Montane
insieme ai Comuni singoli od associati,
alla Regione, alle Province; figurano (art.
3) fra gli strumenti di pianificazione a

livello provinciale, i piani urbanistici pro-
vinciali e sub-provinciali, ed a livello
comunale, i piani urbanistici comunali ed
intercomunali; sono indicati gli ambiti di
competenze degli strumenti (art. 4). Le
Comunità Montane pianificano l’uso del
territorio a salvaguardia dell’ambiente in
“coerenza” con la pianificazione regionale
e con il piano urbanistico provinciale e,
sempre in coerenza con la pianificazione
provinciale, possono redigere il piano
urbanistico ex art. 7 Legge n. 1102 ora
abrogato. È prevista come funzione ecce-
zionale e su motivata richiesta (art. 11) lo
studio, la redazione dei piani paesistici,
che è attribuita oltre che alla Provincia ed
ai Comuni singoli e associati, anche alle
Comunità Montane.

Infine, sempre secondo l’art. 8 della
Legge regionale Sarda n. 45, le Comunità
Montane, in armonia e nel rispetto dei
piani paesistici, delle direttive e dei vinco-
li regionali ex art. 5, e della pianificazione
provinciale, possono dotarsi di piani ex
Lege n. 1102/71, piani che “seguono le
modalità di formazione del piano urbani-
stico provinciale”.

Su questi atti è esercitato un controllo
di legittimità e conformità agli strumenti
sovraordinati sugli atti delle Province e
delle Comunità Montane in materia urba-
nistica. Già in questa legge si nota un
depotenziamento delle Comunità Montane
sotto il profilo della programmazione del
territorio, a tutto vantaggio della Provin-
cia, di cui deve rispettare e con la quale
armonizzare i propri piani.

Gli indirizzi programmatici contenuti
nel piano di sviluppo socio-economico,
attengono essenzialmente ad interventi in
settori produttivi come l’agricoltura e fore-
ste, il turismo, l’artigianato, la tutela e
valorizzazione ambientale, e ad incentivi
alle imprese e ad interventi attraverso
oo.pp. e realizzazione di infrastrutture,
bonifica e risanamento.

L’art. è soppresso dall’art. 29 Legge n.
142. Saranno ora le leggi regionali ad
adattare le Comunità Montane al disegno
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delle nuove Comunità Montane secondo i
principi dettati dalla legge sul riassetto dei
poteri locali. Perfino quanto previsto dal-
l’art. 7 Legge n. 1102 è abrogato dall’art.
29 Legge n. 142: cioè il potere di coordi-
namento degli atti di programmazione e
pianificazione delle Comunità Montane
con gli altri atti degli enti operanti nel ter-
ritorio, Comuni, comprensori (intese con
questi) etc., viene attribuito alla Provincia
dalla Legge n. 142/90. Così la Comunità
Montana non è più il centro della program-
mazione del proprio territorio, perché ciò è
ora proprio della Provincia che si pone
perciò quale ente intermedio fra Regione e
Comunità Montane e Comuni.

La Comunità Montana oltre ad esercita-
re funzioni di indirizzo, ha funzioni opera-
tive attribuitegli dall’art. 6 Legge n.
1102/75 attraverso la realizzazione del
piano di sviluppo pluriennale e dei piani
annuali. Oggi la Comunità Montana (ex
art. 29 n. 3) può “concorrere con i propri
strumenti alla realizzazione dei programmi
annuali operativi di esecuzione del piano”:
così il piano pluriennale si trasforma da
piano di indirizzo programmatico a piano
operativo.

Sempre l’art. 29 n. 3 indica alle
Comunità Montane i contenuti minimali
che il piano pluriennale deve assumere: e
cioè tale piano deve indicare “gli strumen-
ti idonei a perseguire gli obiettivi dello svi-
luppo socioeconomico compresi quelli
CEE, Stato e Regione, che possono con-
correre alla realizzazione dei programmi
annuali di esecuzione del piano”.

6. Rapporti fra Comunità Montane e
Regioni in materia di pro-
grammazione: il piano territoriale di
coordinamento

L’art. 29 n. 4, dopo aver abrogato l’art.
7 della Legge n. 1102/71, obbliga le
Comunità Montane ad intervenire, durante
la predisposizione del p.t.c. Infatti la Legge
n. 142 all’art. 29 ha abrogato l’art. 5 Legge

n. 1102 che prescriveva l’elaborazione da
parte delle Comunità Montane del piano
urbanistico; oggi la Comunità Montana
assieme alla Regione contribuisce alla
“pianificazione urbanistica” mediante il
suo intervento obbligatorio in sede di reda-
zione del p.t.c. e sempre secondo l’art. 29
n. , è fatto obbligo alle Comunità Montane
di fare proprie nel piano pluriennale le indi-
cazioni urbanistiche.

Un altro obiettivo che l’art. 29 n. 4 rag-
giunge è la interconnessione delle attività
di programmazione con quella di
pianificazione urbanistica. Già la legge
sulla Montagna (art. i e 2) poneva fra gli
obiettivi della programmazione e pianifi-
cazione della Comunità Montana la tutela
ambientale, la tutela delle foreste sotto il
profilo paesaggistico (e quindi di salva-
guardia), produttivo, la previsione, realiz-
zazione e finanziamento di opere pubbli-
che, infrastrutture e servizi che rie-
quilibrassero lo sviluppo socio-economico
del territorio montano. Tutte queste finali-
tà sono proprie del p.t.c. (si veda in propo-
sito il D.P.R. n. 616/77).

Secondo l’art. 29 n. 4 la funzione urba-
nistica della Comunità Montana è
soddisfatta con la previsione del solo con-
corso ditali enti alla formulazione del p.t.c.
La funzione urbanistica infatti viene attri-
buita alla Provincia che redige e adotta il
p.t.c. che viene trasmesso alla Regione per
l’accertamento di conformità di questo
atto programmatico con gli indirizzi di
programmazione regionale. Infatti il p.t.c.
contiene prescrizioni alle quali tutti gli enti
devono adattare i loro atti e strumenti.

Sempre secondo la Legge n. 142, la leg-
ge regionale determinerà il “concorso dei
Comuni alla formazione del p.t.c.”.

Dunque anche i Comuni concorrono
alla predisposizione del p.t.c.. E allora
come è possibile combinare le disposizio-
ni dell’art. 29 quando prevedono il concor-
so alla predisposizione del p.t.c., e delle
Comunità Montane e dei singoli Comuni?
(artt. 29 n. 4, art. 15 n. 4).

Entrambi gli enti devono concorrere in
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sede di programmazione regionale oppure
è sufficiente la presenza della Comunità
Montana? Non è semplice risolvere tale
quesito. Un notevole contributo a questa
soluzione può essere offerto dalla defini-
zione della natura delle Comunità Monta-
ne; perché se esse si possono considerare
(ex art. 28 Legge n. 241) enti esponenziali
degli interessi dei territori montani, sarà
sufficiente il concorso delle sole Comuni-
tà Montane e di questo se ne gioverà l’ef-
ficienza dell’azione amministrativa e le
procedure saranno semplificate e più snel-
le; se invece le Comunità Montane non
possono essere qualificate come enti
esponenziali, devono essere presenti anche
i Comuni a “tutela delle minoranze”. Vi
sono difficoltà infatti a considerare tali
enti, “esponenziali”, soprattutto a causa
degli interessi a carattere limitato che
esprimono.

Prima che l’art. 29 Legge n. 142/90
abrogasse l’art. 2 Legge n. 1102/79, la Co-
munità Montana esercitava, come già
precedentemente si è evidenziato, una fun-
zione urbanistica mediante la formulazio-
ne dei piani urbanistici della comunità di
cui i Comuni e gli altri enti operanti nella
zona dovevano tener conto, nel predispor-
re i propri strumenti urbanistici. La natura
(e gli effetti) di questo piano era urbanisti-
ca e sicuramente simile al p.t.c. (così come
ad es. si può dedurre dalle Leggi regione
Sardegna n. 26/75 art. 16, e Legge regione
Sicilia n. 38/74 art. 25. Ii contenuto di que-
sti piani urbanistici delle Comunità Mon-
tane soprattutto era agricoloforestale).

La Legge sulla montagna del 1971 n.
1102, non solo imponeva agli artt. I e 2 ii
coordinamento fra programmazione stata-
le, regionale e degli altri enti locali che
operano nel territorio montano, perché lo
sviluppo socioeconomico di quelle comu-
nità sia riequilibrato, ma specificamente
tale legge agli artt. 5, 6 e 7 attribuiva alle
Comunità Montane appunto una funzione
di programmazione, attraverso la predi-
sposizione dei piani di sviluppo e dei piani
annuali, e un’attività di pianificazione, che

si estrinsecava mediante la redazione del
piano urbanistico; e infine prevedeva fun-
zioni attuative e operative di detti piani.
L’art. 29 n. 4 Legge n. 142 abroga gli artt.
5 e 7 della Legge n. 1102/71, e attribuisce
alla Comunità Montana funzioni di inter-
vento nell’elaborazione del p.t.c., di
adozione dei piani poliennali di sviluppo;
e funzioni operative mediante la realizza-
zione dei piani annuali, e la gestione ed
attuazione dei programmi regionali e pro-
vinciali. Così la Comunità Montana si tra-
sforma. Essa non è più ente di programma-
zione, giacché nel nuovo disegno delle
autonomie locali contenuto nella Legge n.
142/90 è la Provincia ad essere l’ente
intermedio fra Regioni e Comunità Monta-
ne, che coordina la programmazione degli
enti che operano nel proprio territorio.
Infatti è la Provincia e non più la Regione
ad approvare il piano pluriennale delle
Comunità Montane secondo la Legge n.
142/90. Quali funzioni allora rimangono
alla Comunità Montana così come dise-
gnata dalla legge sul riassetto delle auto-
nomie locali, se da questa legge viene for-
temente deponteziata? E attribuito un
potere di intervento nel procedimento di
elaborazione del p.t.c. a livello regionale,
di “gestione e attuazione dei programmi
regionali e provinciali”.

Qual è allora la natura della Comunità
Montana, se non è più ente di programma-
zione?

Se è vero che la Comunità Montana è
centro di aggregazione di più Comuni per
soddisfare gli interessi ed i bisogni dell’a-
rea montana e per riequilibrare lo sviluppo
socio-economico di quelle zone omoge-
nee, potrebbe la Comunità Montana essere
ente esponenziale di più interessi aggrega-
ti e resi omogenei dall’essere propri delle
zone montane? insomma è la “montanità”
ad aggregare interessi e Comuni nella
Comunità Montana oppure è proprio la
qualità degli interessi “ristretti” dall’essere
montani, a far negare il carattere di ente
esponenziale?

Dopo che l’art. 29 abroga implicita-
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mente l’art. 2 Legge n. 1102 ed esplicita-
mente agli artt. 3, 5 e 7 Legge n. 1102/71
quali funzioni spettano alla Comunità
Montana? Dice l’art. 29, “quelle funzioni
proprie attribuite dalla legge e gli interven-
ti speciali per la montagna stabilite dalla
CEE e da leggi statali e regionali”. Inoltre
secondo l’art. 29 n. 2, le Comunità Monta-
ne svolgono “l’esercizio associato di fun-
zioni proprie di Comuni o a queste delega-
te dalla Regione e funzioni che Comune,
Province, Regioni delegano alla Comunità
Montana”. Sono attribuite alle Comunità
Montane (ex art. 29 n. 2) funzioni di
amministrazione attiva; permangono, co-
me abbiamo visto, depotenziate, le funzio-
ni proprie di programmazione e pianifica-
zione (art. 29 n. 4), e di concorso ai piani
regionali (p.t.c.); individuano gli strumen-
ti atti a stabilizzare lo sviluppo socio-eco-
nomico delle montagne attuando le finali-
tà indicate dalla CEE, dallo Stato e dalle
Regioni (art. 29 n. 3); questi mezzi una
volta individuati possono “concorrere a
realizzare i piani annuali di esecuzione del
piano”.

Infine secondo l’art. 29 n. 8 è lasciata
alla Comunità Montana la possibilità di
trasformarsi in unione di Comuni (ex art.
26 della stessa legge). Tale possibilità di
scelta è legittima in base all’autonomia
organizzativa che hanno questi enti.

Se quanto disposto dall’art. 29 n. 8 lo
leggiamo in combinato con l’art. 29 n. 2,
cioè con l’attribuzione alle Comunità
Montane “dell’esercizio associato di fun-
zioni proprie dei Comuni”, davvero nasce
dalla Legge n. 142 una nuova Comunità
Montana: grande comune che associa a sè
tanti piccoli Comuni per un efficiente e
razionale esercizio dell’attività di ammini-
strazione attiva, e per un migliore inter-
vento nello sviluppo socio-economico
delle Comunità della montagna.

Questo grande comune sarebbe
caratterizzato dall’aggregarsi, dall’unirsi
di piccoli Comuni, per divenire comunità
entificata che è espressione e che cura gli
interessi delle Comunità di zone omoge-

nee caratterizzate dalla “Montanità”,
mediante l’esercizio associato di funzioni
proprie dei Comuni.

7. I piani di zona

Il primo livello di programmazione
della Comunità Montana è costituito dal
piano di zona che secondo l’art. 29 Legge
n. 142/90 è atto necessario e trova la
regolamentazione negli statuti delle
Comunità Montane e negli atti regionali. I
piani di zona devono avere come contenu-
to minimale: le finalità (art. 28 Legge n.
142 e art. 2 Legge n. 1102/71) cioè il
riequilibrio socio economico della zona, la
protezione del suolo e dell’ambiente, le
localizzazioni, i costi degli investimenti
previsti e i loro finanziamenti.

Sono soprattutto gli obiettivi del piano
di zona a permettere alle Comunità Monta-
ne di “contare”, in qualche modo d’essere
presenti in sede di politica economica
regionale.

Il piano di zona e il programma stralcio
è approvato dal Consiglio delle Comunità
Montane, e svolge una volta approvato
“l’efficacia tipica degli strumenti di un’in-
centivazione pubblica”.

8. Le funzioni proprie di ammini-
strazione attiva della Comunità
Montane ex Lege n. 1102/71, Lege n.
142 e Leggi regione Sardegna nn. 31,
45

Le funzioni di pianificazione e
programmazione, gestione e attuazione dei
programmi e dei piani, sono indicate dalla
Legge n. 1102/71 (artt. 1 e 2) come prima-
rie e qualificanti funzioni delle Comunità
Montane e sono più sfumate e meno carat-
terizzanti nella Legge n. 142/90. Le fun-
zioni proprie di amministrazione attiva
delle Comunità Montane invece sono con-
tenute in maniera più puntuale, nelle sin-
gole leggi regionali che obbligatoriamente
le relazionano al quadro della programma-
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zione e pianificazione dello sviluppo
socioeconomico dell’intera Regione.

Dunque queste funzioni possono varia-
re ed essere diverse da Regione a Regione
ma è certo che la Comunità Montana, su
tutto il territorio montano nazionale, svol-
ge funzioni che hanno come obiettivo il
riequilibrio socio economico di zone omo-
genee di montagna (secondo il dettato del-
l’art. 44 della Costituzione), mediante l’in-
tervento e la realizzazione degli strumenti
di programmazione e pianificazione degli
indirizzi di politica economica. Ciò è pos-
sibile soprattutto con la Legge n. 142 agli
artt. 28 e 29, perché la Comunità Montana
è un ente a valenza politico-amministrati-
va. Essa ha funzioni di coordinamento
degli strumenti di programmazione e pia-
nificazione degli enti che operano nel pro-
prio territorio, primariamente nei confron-
ti degli strumenti dei Comuni che costitui-
scono il territorio delle Comunità Monta-
ne. Da ciò si può dedurre che la Comunità
Montana pone in essere funzioni interco-
munali. La legittimità di questa affer-
mazione trova il suo fondamento giuridico
nella norma contenuta nella Legge n. 149
all’art. 29 u.c. e all’art. 26 ove si afferma
che tali enti possono dar luogo a forme di
associazione di comuni.

Anche l’art. 28 n. i Legge n. 142/90
ribadisce che le funzioni proprie delle
Comunità Montane possono essere indi-
cate ad opera delle leggi regionali. Dun-
que anche se tali attribuzioni, come
abbiamo già affermato, mutano da Regio-
ne a Regione, in via generale possiamo
individuarle in materia di tutela ambien-
tale e specificatamente in materia di par-
chi, di attività agro-silvo-pastoral 1, di
tutela del suolo, di elaborazione e realiz-
zazione di interventi per infrastrutture,
per servizi pubblici, per realizzazione di
oo.pp.; oppure il legislatore regionale
riserva solo un’attività minimale consulti-
va che spesso coincide con quella com-
prensoriale.

Infine con l’istituzione e l’ampliamento
delle USL, la Comunità Montana può

avere la gestione di servizi socio-sanitari e
di amministrazione attiva se Comunità
Montana e USL coincidono territorialmen-
te (v. art. 15 Legge n. 833/78); se è più
vasto l’ambito delle USL, le Comunità
Montane sono distretti sanitari di base (v.
in tal senso Legge regione Liguria e Legge
regione Piemonte).

Secondo l’art. 2 lettera a) Legge n. 1102
viene attribuita alla Comunità Montana la
realizzazione di infrastrutture, di gestione
di finanziamenti (legge n. 93/81), un pote-
re di sostituzione nei confronti di enti
inadempienti (art. 8 n. 4 Legge n. 1102).

Ha poteri di imperio, emette provedi-
menti ablatori come i provvedimenti
espropriativi, svolge funzioni di polizia
amministrativa (art. 9 D.P.R. n. 616 e
D.P.R. n. 348). Le leggi statali attribuisco-
no funzioni proprie alle Comunità Monta-
ne (art. 28 n. i Legge n. 142/90) e secondo
il D.P.R. n. 616 anche funzioni delegate.

Fra le funzioni proprie ex Lege statale
possiamo indicare il controllo sugli scari-
chi e la gestione degli impianti di depura-
zione (legge n. 650/79 e legge n. 183/89).
La Comunità Montana interviene insieme
alla Regione per la difesa del suolo, secon-
do quanto stabilito da leggi regionali e nel
rispetto del sistema di competenze dell’as-
setto dei poteri locali.

Infine essendo la montagna un bene che
ha una dimensione sovranazionale e che
trova la sua unitarietà nel suo essere mon-
tano, le vengono attribuiti dalla Legge n.
142 all’art. 29 tutti quegli interventi defini-
ti dalla CEE “per il sostegno della Monta-
gna”.

Sono queste le agevolazioni fiscali, gli
incentivi per investimenti produttivi e per
la valorizzazione dell’ambiente montano,
infine ex Lege regione Sardegna n. 19/79
ha funzioni per “l’assegnazione di aiuti ed
investimenti collettivi di carattere
zootecnico”, e comunque si attribuisce alle
Comunità Montane la gestione di interven-
ti CEE nel settore agricolo e forestale, se la
Comunità Montana ha queste competenze
ex Lege regionale.
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9. Comunità Montane, Province,
Comuni, Comprensori, Consorzi di
Bonifica, Imbriferi e Forestali

La Comunità Montana nel suo operare
viene a trovarsi in contatto con molti enti
che ugualmente esercitano la loro attività
nella zona montana e cioè Province,
Comuni, Comprensori, Consorzi di Boni-
fica, Imbriferi Forestali.

Quali rapporti instaura con questi enti?
In molte ipotesi saranno le leggi regionali
a definirli. Per quanto riguarda la Provin-
cia la nuova legge sulle autonomie poten-
zia questo ente, ma sono poco chiare le
modalità del coordinamento (peraltro
necessario) fra Comunità Montane e Pro-
vince e fra Comunità Montane e Comuni,
giacché con la Legge n. 142 (l’art. 29
infatti abroga l’art. 5 della Legge n. 1102),
i Comuni non devono più adattare, come
lo era invece ex Lege n. 1102, i propri stru-
menti pianificatori ai piani della Comunità
Montana.

Per quanto riguarda i Consorzi ed i
Comprensori, le Comunità Montane hanno
avuto nei loro confronti un “ruolo prima-
rio” e soprattutto nei riguardi dei compren-
sori le Comunità Montane hanno cercato
sempre di primeggiare; anche perché i
comprensori avevano le stesse funzioni di
programmazione del territorio, ma in zone
più ampie e non unitarie di quelle delle
Comunità Montane; così in molte Regioni
le Comunità Montane quando nascono i
comprensori si vedono limitate da questi
ed a volte, come nell’esperienza siciliana,
vengono estinte, a volte diventano ex Lege
regionale enti subcomprensoriali, a volte
ex Lege regionale si identificano e vengo-
no a coincidere con i comprensori.

Già prima della Legge n. 1102 nella
zona di montagna operavano enti quali i
Consorzi, e successivamente alla Legge n.
1102, svolgevano attività i comprensori
entrambi enti consortili. Saranno perciò le
leggi regionali a volere la primazia della
Comunità Montana su questi altri enti. La
certezza di oggi è costituita dalla Legge n.

142 la quale attribuisce alle Comunità
Montane la gestione e la esecuzione del
piano di sviluppo, non attribuisce più a tali
enti poteri di pianificazione e programma-
zione, ma solo di partecipazione al p.t.c.
provinciale. Con questa previsione il legis-
latore dimostra di voler fare partecipare
tutti gli enti che operano nella zona monta-
na o in zone più ampie di questi alle scelte
che coinvolgono tutta la comunità della
montagna e di voler tutti questi enti in
posizione equiordinata.

Che questa sia la tendenza del legislato-
re, lo si evince anche dall’art. 29 n. 2
Legge n. 142 e dall’art. 28 n. I ove nella
prima ipotesi (art. 29 n. 2) si attribuisce
alla Comunità Montana “l’esercizio asso-
ciato di funzioni proprie dei Comuni o a
queste delegate dalla Regione”, e nella
seconda ipotesi (art. 28 n. 1) il legislatore
pone come obiettivo della Comunità Mon-
tana “l’esercizio associato di funzioni
comunali”. Ovviamente tale esercizio
associato di funzioni comunali si avrà in
ipotesi di interessi che piccoli Comuni da
soli non possono soddisfare. Allora ecco il
legislatore servirsi della Comunità Monta-
na, che diviene essa stessa grande Comune
Montano, al fine di incrementare le attivi-
tà dei piccoli comuni e rendere più effi-
cienti e razionali i servizi che interessano
aree omogenee. Queste considerazioni ci
portano a chiederci, se la Comunità Mon-
tana ex Lege n. 142 sia efficiente rispetto a
quella disegnata ex Lege n. 1102/71.

E se la risposta è affermativa, questa
differenza in che cosa consiste?

Nel nuovo assetto dei poteri locali la
Comunità Montana, non è più ente inter-
medio ma, si presenta depotenziata a favo-
re della Provincia che ha un ruolo differen-
te rispetto al passato. Non è ente strumen-
tale del Comune giacché non ha le peculia-
rità dell’ente strumentale, non è neppure
ente esponenziale, proprio forse a causa
della sua montanità, non è più ente di pro-
grammazione; ma concorre alla program-
mazione regionale.

Già le leggi regionali e soprattutto la
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nascita dei comprensori, e il D.P.R. n.
616/77, mostravano la propensione del
legislatore a sfumare il ruolo e le attribu-
zioni delle Comunità montane. Infatti le
Comunità Montane svolgono funzioni di
interesse locale così come Province e
Comuni, e funzione di amministrazione
attiva, anche se il legislatore statale (v. il
D.P.R. n. 616) gliene attribuisce veramen-
te poche. Proprio la nascita dei comuni che
svolgono la loro azione in zone sovraco-
munali non omogenee e più vaste delle
Comunità Montane, ma con funzioni
uguali alle Comunità Montane
(programmazione, etc.), riduce il ruolo
della medesima rispetto a quello che la
legge sulla montagna aveva definito, anzi
spesso la funzione programmatica e piani-
ficatoria propria delle Comunità Montane,
viene condizionata dai comprensori.

Il legislatore del nuovo assetto dei pote-
ri locali (Legge n. 142/90), pone le Comu-
nità Montane come enti necessari, che
operano in zone omogenee con funzioni
soprattutto di amministrazione attiva (art.
29 n. 1 e 2), di gestione dei finanziamenti
e operativa degli interventi della CEE, sta-
tali e regionali a favore della montagna.
Concorre alla programmazione della zona
e della regione; realizza e gestisce servizi
ed opere che il piccolo comune montano
non potrebbe porre in essere. Per svolgere
attività di amministrazione attiva che sod-
disfa interessi intercomunali, tale ente si
pone come associazione di comuni, quali-
ficandosi allora in tal modo ancor più in
maniera chiara e marcata nel disegno della
Legge n. 142, come ente associativo di
comuni montani e divenendo esso stesso
grande comune montano come compiti di
amministrazione attiva e gestionale.

Infine è da rilevare (ex art. 61 Legge n.
142) che entro un anno dall’approvazione
della legge sul riassetto delle autonomie
locali, le Comunità Montane dovranno
essere riordinate secondo i principi dettati
dagli artt. 26, 28, 29 Legge n. 142.

Alle Comunità Montane permangono in
attribuzione anche funzioni di programma-

zione del proprio territorio e di
amministrazione attiva, attraverso la rea-
lizzazione di piani di sviluppo e piani
annuali (artt. 6 e 8 n. 4 legge n. 1102/71).
Attuano ancora i piani, ed esercitano fun-
zioni di controllo sulla loro esecuzione per
realizzare oo.pp., e gestiscono servizi pub-
blici attraverso l’esercizio di un potere
proprio e di un potere sostitutivo.

10. Funzioni delegate della Comunità
Montana

La Comunità Montana può essere desti-
nataria di delega da parte della regione
(art. 19 Legge n. 142, e per la regione
sarda art. 44 dello Statuto), di delega da
parte della Provincia (art. 29 n. 3) e di
delega da parte dei Comuni (art. 6 legge n.
1102 e art. 4 Legge n. 93/8 1; art. 29 n. 2
Legge n. 142).

La ratio della delega in esame, come del
resto dell’istituto della delega, risiede
essenzialmente nel realizzare la
“semplificazione” e quindi l’efficienza del-
l’azione della Pubblica Amministrazione.

La tipologia della delega alle Comunità
Montane ha la peculiarità di porsi per
gruppi di competenze tutte di rilevanza
sovracomunale, da ciò consegue un dupli-
ce vantaggio per l’attività della Pubblica
Amministrazione e cioè l’economicità del-
l’azione, ed il coordinamento fra le attività
oggetto di delega e le funzioni proprie
della Comunità Montana.

Tutte queste finalità è possibile
concretizzarle proprio attraverso la delega
per gruppi di competenza ad un unico ente
che è espressione degli interessi di zone
omogenee e che, anche proprio in questa
ipotesi, mostra la valenza di ente che
assembla le funzioni di tutti i Comuni che
lo compongono, per divenire esso stesso
grande comune caratterizzato della monta-
nità, superando così il ristretto ambito
comunale. Infatti anche se le materie
oggetto di delega variano da Comunità
Montana a Comunità Montane, da Regio-
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ne a Regione, hanno tutte in comune oltre
che l’essere delegate per gruppi di compe-
tenze, l’essere materie a rilievo so-
vracomunale. Esse riguardano la tutela
dell’ambiente, le opere pubbliche, le infra-
strutture. Anche lo scopo della delega e
cioè il “favorire” la realizzazione del piano
urbanistico regionale, ha dimensioni che
travalicano l’ambito comunale.

Molti dubbi erano sorti in dottrina sulla
costituzionalità delle deleghe da parte
delle Regioni, e dei Comuni alle Comuni-
tà Montane, giacché l’art. 118 della Costi-
tuzione, afferma che la regolamentazione
degli enti locali avviene per opera della
legge statale.

Con la Legge n. 142 le attività politico
amministrative possono legittimamente
essere delegate alle Comunità Montane da
Provincie, Comuni e Regioni, perché l’art.
28 della suddetta legge, definisce le
Comunità Montane enti locali nei confron-
ti dei quali l’art. 118 Costituzione permet-
te e legittima la delega di competenze.

Così se la delega ex Lege n. 1102 art. 4
n. 3, secondo la dottrina si prestava a qual-
che dubbio, (2) con la Legge n. 142 le
deleghe previste dall’art. 29 n. 2 appaiono
legittime ex art. 118 della Costituzione.

11. Funzioni che la Comunità Mon-
tana delega ad altri enti

La Comunità Montana può delegare
essa stessa funzioni agli enti che operano
nel proprio territorio (art. 6 n. 2 Legge n.
1102/71). Questo tipo di delega ha per og-
getto la gestione dei programmi settoriali
della Comunità Montana, e mostra la
duplice valenza della Comunità Montana
quale ente di programmazione che gestisce
piani e programmi.

L’oggetto della delega in questa ipotesi
è dalla legge limitato all’attuazione di pro-
grammi settoriali in relazione ai soggetti
cui la Comunità Montana delega. Fra que-
sti utlimi non vi sono i Comuni. La ragio-
ne della restrizione dei soggetti cui la

Comunità Montana può delegare, può
riguardare sia la natura della Comunità
Montana come ente che aggrega in sè
Comuni e funzioni sovracomunali, sia le
subdeleghe nell’assetto locale possono dar
luogo a confusione, giacché non vi è negli
ordinamenti regionali nessuna regolamen-
tazione della delega.

12. La normativa regionale: l’ipotesi
della regione Sardegna

L’art. 44 dello Statuto della regione
Sarda dice: “La Regione esercita le funzio-
ni amministrative proprie delegandone
normalmente agli enti locali ed avvalendo-
si dei loro uffici”.

Secondo l’art. 5 D.P.R. n. 348, Regioni,
Comuni, Province e Comunità Montane
sono titolari di funzioni di polizia
amministrativa nelle materie ad essi rispet-
tivamente attribuite o trasferite.

La Comunità Montana ex art. 9 Legge
n. 650/79 ha funzione di controllo sugli
scarichi, ed ex art. 5 Legge regionale
30.6.1985 n. 16 Province, Comuni e
Comunità Montane per gli atti e provvedi-
menti di loro competenza, dovranno uni-
formare all’osservanza ed ai contenuti ed
indirizzi del piano sanitario regionale, i
loro programmi di attività nell’esercizio
delle funzioni di cui sono titolari.

Quindi la Comunità Montana in Sarde-
gna esercita funzioni proprie ex Lege n.
1102/71, ed ex Lege regionale 3.6.75 n. 26
e successive modifiche, e quelle contenute
nello Statuto di ogni comunità. Tali fun-
zioni proprie sono primariamente di
programmazione in armonia con gli atti di
programmazione regionale, ed appunto in
accordo con i quali adotta per la propria
zona i piani pluriennali di sviluppo socio-
economico, edadottava i piani urbanistici,
di entrambi cura l’attuazione; partecipa
all’elaborazione di piani e dei programmi
di sviluppo. La Comunità Montana adotta
ed attua i programmi annuali ed i program-
mi di sviluppo. La Comunità Montana
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adotta ed attua i programmi annuali ed i
programmi stralcio di piani pluriennali,
programmi di oo.pp. od altre attività e/o
funzioni previste da leggi e dallo Statuto.
La Comunità Montana anche in Sardegna
oltre che funzioni proprie esercita funzioni
delegate dalla regione Sarda ex art. 44
dello Statuto, ed essa stessa può delegare
proprie funzioni ad altri enti.

13. Attività di programmazione

Secondo la Legge regionale n. 26/75 la
Comunità Montana adotta il piano urbani-
stico allo scopo di coordinare l’attività
urbanistica nel proprio territorio.

Tale piano ha come obiettivo la
definizione dell’assetto territoriale dell’in-
tera Comunità e deve essere coerente con
le indicazioni dello schema di assetto terri-
toriale ex art. 5 Legge n. 33/75 e conforme
agli obiettivi del piano di sviluppo econo-
mico e sociale della Comunità.

Ex art. 11 Legge regione Sardegna n.
26/75 il piano è predisposto con la parteci-
pazione delle rappresentanze economico-
sociali-culturali. Il piano dopo la sua
approvazione ha durata ed effetti dei piani
territoriali di coordinamento ex artt. 5 e 6
Legge n. 1150 e successive modifiche.

La Comunità Montana ex art. 29 Legge
n. 142/90 non predispone più il piano urba-
nistico ma concorre attraverso le indicazio-
ni urbanistiche del piano pluriennale di svi-
luppo, alla formazione del p.t.c. Entro un
anno dall’approvazione della Legge n. 142
anche la regione Sarda dovrà uniformare la
propria legislazione in materia secondo i
principi dettati dalla legge nazionale sul
riassetto delle autonomie locali.

Il piano pluriennale di sviluppo
economico e sociale ex Lege regionale n.
26/75 art. 4 contiene e le prescrizioni e le
direttive ex art. 20 Legge regionale n.
33/75 e le scelte prioritarie di sviluppo
economico e sociale ex art. 5 Legge n.
1102/71 abrogato dall’art. 29 Legge n.
142/90.

Il piano pluriennale è predisposto con la
partecipazione di enti pubblici e delle rap-
presentanze sindacali e culturali, e deve
uniformarsi alle linee fondamentali della
programmazione regionale ex Lege regio-
nale n. 33/75.

Il progetto del piano pluriennale di svi-
luppo economicosociale (e prima della

Legge n. 142 anche il progetto del
piano urbanistico delle Comunità Monta-
ne) deve essere trasmesso al Comune che
entro 30 giorni esprime il proprio parere.
Esaminato il parere, il Consiglio della
Comunità Montana adotta il nano plurien-
nale ed il piano urbanistico. Entro 30 gior-
ni i Comuni devono esprimere il loro pare-
re motivato. Il piano pluriennale (e il piano
urbanistico delle Comunità) viene tra-
smesso assieme ai pareri, osservazioni ed
opposizioni al Consiglio Regionale ed
all’Assessorato Enti locali, per l’approva-
zione definitiva.

Il piano di sviluppo (ed il piano
urbanistico) è vincolante per i soggetti
pubblici e privati, ed i Comuni devono
entro sei mesi apportare ai propri strumen-
ti urbanistici le varianti per adeguarli alle
previsioni dei piani stessi.

Qual è la natura del piano di sviluppo?
Sembra abbia natura mista: di indirizzo
dello sviluppo economico e sociale della
zona montana, ed al contempo attuativa
degli indirizzi più generali di politica eco-
nomica regionale.

Secondo la Legge n. 142/90 la Comuni-
tà Montana adotta i piani pluriennali di
opere e di interventi (art. 29 n. 3).

La Comunità Montana individua gli
strumenti idonei a perseguire gli obiettivi
dello sviluppo socio-economico compresi
quelli della CEE, dello Stato e delle Regio-
ni, che possono concorrere alla realizza-
zione dei programmi annuali operativi di
esecuzione del piano (art. 29).

Il piano pluriennale di sviluppo socio-
economico ed i suoi aggiornamenti sono
adottati dalla Comunità Montana ed
approvati dalla Provincia secondo proce-
dure previste ex Lege regionale. Dunque
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l’approvazione non è più ad opera della
Regione e ciò è significativo per interpre-
tare i ruoli che la Legge n. 142 assegna alla
Provincia ed alla Comunità Montana (art.
29 n. 5).

Così le Comunità Montane, attraverso
le indicazioni urbanistiche del piano
pluriennale di sviluppo, concorrono alla
formazione del p.t.c. e non sono più il cen-
tro della programmazione del territorio
montano, non sono più enti essenzialmen-
te di programmazione.

L’art. 29 abroga gli artt. 3, 5 e 7 Legge
n. 1102/71 (art. 29 n. 4). Per quanto attie-
ne ai programmi annuali ed ai programmi
stralcio, la Comunità Montana, sulla base
del piano annuale di sviluppo economico
sociale vigente, provvede a definire ogni
anno un programma contenente l’indica-
zione, le priorità delle opere e degli inter-
venti da realizzare nel periodo di validità
del programma.

La Legge n. 142 attribuisce alle singole
leggi regionali la regolamentazione di
dettaglio delle Comunità Montane. Così la
Regione, come del resto in passato, limita
l’autonomia ditali enti.

14. La Comunità Montana: natura
giuridica ex Lege n. 142/90

L’intervento pubblico a favore dei terri-
tori montani è attività garantita dalla
Costituzione, si fonda infatti sull’art. 44 II
comma laddove si afferma che è “la legge
a disporre provvedimenti a favore delle
zone montane”; ed ancora è la specifica
“montanità” del territorio a garantire l’in-
tervento pubblico di sussidio (infatti tale
intervento si incentrava soprattutto nel set-
tore e nei territori agricoli). La Legge-qua-
dro sulla montagna n. 1102/71 invece pone
accanto al territorio che presenta la pecu-
liarità dell’essere montano, un altro ele-
mento e cioè la Comunità “radicata” in
quel territorio. Questa Comunità, entifica-
ta nella Comunità Montana, assume fun-
zioni di realizzazione dell’intervento pub-

blico nei territori montani, di razionalizza-
zione di tutti gli interessi incidenti nel ter-
ritorio di montagna mediante gli strumenti
della programmazione e pianificazione
che tale ente elabora, di gestione e attua-
zione ditali mezzi al fine di equilibrare lo
sviluppo socio-economico delle zone
montane. Dunque ragioni socio-eco-
nomiche e specificamente l’esigenza di
intervenire nel sottosviluppo sociale ed
economico della montagna, determinarono
il legislatore a rimodellare l’assetto orga-
nizzativo dei poteri locali in montagna
attribuendo funzioni volte a soddisfare esi-
genze proprio di quelle Comunità e dei ter-
ritori montani, per la tutela ambientale e la
salvaguardia e lo sviluppo delle zone mon-
tane.

Prima della Legge sulla montagna,
l’assetto organizzativo locale nei territori
montani era così disegnato: mediante
Comune, Provincia e Consorzio fra Comu-
ni Montani, con la Legge n. 1102, si istitui-
sce un ente di diritto pubblico, la Comuni-
tà Montana. A questo ente il legislatore
attribuisce funzioni di indirizzo politico
attraverso la programmazione del territo-
rio montano, e quindi mediante la razio-
nalizzazione degli interessi della comunità
ivi radicata. E per meglio soddisfare questi
interessi il legislatore istituisce l’ente
Comunità Montana, ente intermedio fra
Regione e Comune garante e portatore
degli interessi specifici delle Comunità di
montagna, mezzo per equilibrare lo svilup-
po socio-economico che per ragioni fisico-
ambientali è sottosviluppato. Inoltre
mediante il D.P.R. 12.5.1989, anche il
potere centrale, per meglio conoscere le
esigenze delle popolazioni di quei territori,
crea un comitato consultivo per i problemi
istituzionali-economici-sociali di quelle
zone con funzioni propositive nei confron-
ti del potere centrale. Così con la Legge n.
1102 entifica la Comunità sita nei territori
montani attraverso l’istituzione della
Comunità Montana, ente di diritto pubbli-
co con funzioni proprie di indirizzo politi-
co, di amministrazione attiva, di gestione
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degli interessi di quelle comunità e di pro-
grammazione e pianificazione, attuativi, e
con funzioni delegate. L’ente Comunità
Montana aggrega più territori di Comuni
caratterizzati dall’essere “montani”, ha
dunque una dimensione più ampia del
Comune, e nasce proprio per soddisfare
esigenze ed interessi generali della Comu-
nità che i piccoli Comuni di montagna non
possono realizzare in zone di territorio
omogenee.

Infatti, prima della istituzione delle Co-
munità Montane, in montagna operavano
molteplici enti quali i consorzi di bonifica,
gli enti di sviluppo agricolo, ed i consorzi
di bacino imbrifero. Questi enti creavano
una frammentazione di interventi dannosa
per la montagna, perciò si istituì un unico
ente con due essenziali caratterizzazioni:
funzione di cura di interessi generali delle
Comunità Montane e quindi razionalizza-
zione di questi interessi, ed operante in
zone omogenee di territorio. Tali organi-
smi, infatti, sono soprattutto enti di pro-
grammazione, nel disegno della Legge n.
1102/71.

Poiché è la legge regionale ad istituire
le Comunità Montane, ad attribuire loro
funzioni ed a dare un’organizzazione
(anche se le Regioni devono seguire gli
indirizzi della legge quadro sulla monta-
gna), si rileva che l’assetto dei poteri loca-
li non è più uniforme su tutto il territorio,
sia perché varia da zone di montagna a
quelle che non hanno queste caratteristiche
fisiche, sia perché, avendo questi enti
potestà statutarie ed essendo istituiti con
legge regionale (art. 3 Legge n. 1102),
mutano da regione a regione. Ciò compor-
ta una disomogeneità dei poteri locali.

Quali poteri ha la regione nei confronti
della Comunità Montana? La Legge n.
1102 dopo aver definito la natura giuridica
delle Comunità Montane come enti di
diritto pubblico (art. 1), indica la ratio
della istituzione della Comunità Montana
(art. 2) e cioè il riequilibrio socio-econo-
mico di quelle zone, la protezione dell’am-
biente naturale montano, attraversola pro-

grammazione e la pianificazione, di
oo.pp., infrastrutture e valorizzazione delle
risorse montane, all’art. 3 si dice che è fun-
zione della regione mediante leggi regio-
nali “ripartire i territori montani in zone
omogenee e delimitare d’intesa con i
Comuni, queste zone”.

Individuate e delimitate le zone con
legge regionale (v. ad es. Legge regione
Sardegna n. 26/75 art. 2 e successive
modifiche), fra i Comuni presenti in quel-
le zone delimitate d’intesa con i Comuni
interessati, si “costituisce la Comunità
Montana, ente di diritto pubblico”. Sempre
la legge regionale, definirà e regolerà le
zone omogenee costituenti la Comunità
Montana, indicherà i criteri per la riparti-
zione dei fondi, per l’assetto organizzativo
degli organi della Comunità Montana e
darà indicazioni sulla elaborazione, sul
contenuto degli Statuti approvati con legge
regionale. Le Comunità Montane dunque
sono enti dotati di autonomia statutaria e
finanziaria, limitata dalla Regione. La Re-
gione infatti ne approva gli Statuti, svolge
funzioni di coordinamento sugli atti di
programmazione degli enti che operano
nel territorio montano, approva il pro-
gramma di sviluppo, dispone i finanzia-
menti, mentre la Comunità Montana inter-
viene e partecipa alla elaborazione dei
piani e dei programmi regionali di svilup-
po (così Legge regionale Sardegna n.
26/75).

La Giunta Regionale predispone e
propone all’approvazione gli atti di com-
petenza del Consiglio (art. 14 Legge regio-
ne Sardegna n. 26), delibera gli indirizzi
per il coordinamento dei piani, e gli indi-
rizzi che regolano i rapporti fra Comunità
Montane ed enti operanti nel territorio
montano, delibera le modifiche annuali dei
piani. Ragioni di completezza del quadro
normativo precedente alla nuova legge sul
riassetto delle autonomie locali, ci induco-
no a citare la Legge 13.9.1982 n. 23 che,
dopo aver istituito la Comunità Montana
quale ente di diritto pubblico in “ciascuna
zona territoriale omogenea individuata con
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legge regionale e costituita fra i Comuni
che in essa ricadono”, all’art. 4 afferma
che “quando l’ambito territoriale delle
Comunità Montane coincide totalmente
con quello comprensoriale” la Comunità
Montana “sostituisce l’organismo com-
prensoriale, assumendone le funzioni
anche se il comprensorio comprende
territori comunali parzialmente montani”.
Per quanto riguarda gli atti di programma-
zione delle Comunità Montane comprese
nell’organismo comprensoriale questi atti
(ex Lege regionale n. 33/75) “devono esse-
re coordinati con gli indirizzi e con gli atti
di programmazione dell’organismo com-
prensoriale”.

Secondo alcuni, la Comunità Montana
è ente obbligatorio, è la volontà regionale
ad istituirlo e non quella dei Comuni
interessati, inoltre tali A. affermano che
non sia ente a tipologia consortile (De
Martin voce Comunità Montana in Dige-
sto Discipline pubblicistiche, p. 266 ss.)
perché “nel Consiglio è rappresentata la
minoranza del Consiglio Comunale, ma
che sia ente locale a base comunitaria
dotato di autonomia amministrativa e sta-
tutaria”.

Altri, invece affermano che la Legge n.
1102/71 abbia disegnato la Comunità
Montana “come ente non obbligatorio ma
ente necessario di tipo associativo fra
comuni che aggregano in sè funzioni che
costituiscono il mezzo per l’esercizio del
potere di programmazione”.

Obbligatorietà e necessarietà sono
infatti due concetti distinti nel nostro ordi-
namento.

E necessario ciò che deve necessarimen-
te esistere (per es. Comuni, Provincie sono
enti necessari); non è necessario cioè che la
legge non impone come necessità, ma per-
mette alla Pubblica Amministrazione un
“margine di discrezionalità sull’opportunità
di esistere” (Galateria Stipo: Manuale di
diritto amministrativo, pag. 141).

Invece è obbligatorio ciò che è imposto
dalla legge. Nel nostro caso, le Comunità
Montane sono enti obbligatori nell’ipotesi

prevista dalla Legge n. 1102, perché è la
norma che obbliga le Regioni ad istituire le
Comunità Montane mediante legge
regionale. Le Comunità Montane sono
invece enti necessari ex Lege n. 142, per-
ché questa normativa li ritiene necessari
per assolvere determinati scopi nelle zone
di montagna.

Sicuramente sono enti politico-ammini-
strativi a base comunitaria, sia secondo la
Legge n. 1102, sia secondo la Legge n.
142.

La Comunità Montana, così come dise-
gnata dalla Legge n. 1102, presenta molti
punti oscuri perché ad esempio, non affer-
ma con chiarezza la natura di ente interme-
dio, e perché manca una netta distinzione
dei rapporti fra Comunità Montane ed altre
entità operanti nel territorio.

Inoltre le funzioni delegate esercitate
dalla Comunità Montana ma anche dai
Comuni, possono comprimere l’attività
peraltro già limitata ad origine dalle “leggi
regionali istitutive”. Questo ente negli ulti-
mi tempi non aveva più incontrato il favo-
re del legislatore né statale (si veda in pro-
posito il D.P.R. n. 616/77) né regionale
(alcune regioni es. la Sicilia le ha soppres-
se).

Così si perviene alla legge di riforma
delle autonomie locali n. 142/90. Vediamo
come questa legge inserisce le Comunità
Montane nel disegno nuovo delle autono-
mie locali, e se ne potenzia o sminuisce il
ruolo e le funzioni rispetto al passato.

Le Comunità Montane vengono
disciplinate agli artt. 28 e 29 della Legge n.
142/90.

L’art. 28 definisce tali enti “locali” che
nascono fra Comuni montani o
parzialmente montani facenti parte delle
stesse Province, che devono necessaria-
mente esistere per assolvere finalità di
valorizzazione delle zone di montagna.
L’art. 28 introduce altre due novità oltre la
dichiarata natura di ente locale peraltro già
adombrata nella Legge n. 1102/71, (natura
di ente locale importante ad es. per i con-
trolli art. 13 o per le deleghe art. 111):
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a) esercitano funzioni comunali asso-
ciate;

b) possono dar luogo a fusione di tutti o
parte dei comuni associati.

Per il resto, e cioè sia per la loro
istituzione (con legge regionale), sia per
l’assegnazione di autonomia statutaria
limitata da leggi statali e regionali, sia per
la loro individuazione, l’art. 28 lascia
immutati i principi della legislazione pre-
cedente, accentuandone gli elementi di
omogeneità. Nel disegno del nuovo asset-
to delle autonomie locali, la Comunità
Montana definita ente locale è ente nuovo
che insieme alle Province ed ai Comuni
svolge soprattutto funzioni di amministra-
zione attiva, concorre alla pro-
grammazione e pianificazione del territo-
rio montano. In questo disegno nuovo
offerto dalla Legge n. 142 ove la Provincia
è potenziata rispetto al passato ed il Comu-
ne ha un ruolo centrale, la Comunità Mon-
tana, seguendo peraltro già una tendenza
del legislatore regionale (v. Legge regione
Lazio n. 17/86 e Legge regione Sicilia n.
34/72 e n. 9/86), ha una collocazione più
sfumata e si pone equiordinata assieme ad
altri assetti di organizzazioni locali, ad
esempio assieme ai Consorzi ed all’unione
di Comuni, come ente di gestione e di par-
tecipazione alle scelte politico-ammini-
strative e programmatiche del proprio ter-
ritorio. Così quando vi è un territorio mon-
tano in unastessa regione abbiamo un dif-
ferente modello organizzativo dei poteri
locali, perché nelle zone montane è istitui-
to l’ente locale Comunità Montane che è
necessario per riequilibrare lo sviluppo
socio-economico di quei territori e per la
valorizzazione dell’ambiente. Questa arti-
colazione dei poteri locali nelle zone omo-
genee di montagna, in Comuni,

Province e Comunità Montane dà luogo
ad una non uniformità dei poteri locali sul
territorio nazionale, inoltre l’essere defini-
ta dall’art. 28 della Legge n. 142/90 ente
locale, fa perdere alla Comunità Montana
la sua natura di ente a base consortile, per
attribuire ad essa la natura comunitaria, la

cui dimensione è data da zone omogenee
la cui peculiarità è l’essere zona di monta-
gna o parzialmente montana.

Il criterio di individuazione delle
Comunità Montane è offerto dall’art. 28
della Legge n. 142. Saranno le singole
leggi a disciplinare le Comunità Montane,
secondo i principi della normativa statale,
e quindi le leggi regionali ne condizione-
ranno l’individuazione. Infatti l’art. 28
ultimo comma pone come criterio certo di
individuazione la sola dimensione della
popolazione, altri criteri come ad es. quel-
lo altimetrico, è lasciato alla legge re-
gionale. Per quanto attiene all’attività, alle
funzioni, all’organizzazione, è sempre la
sola legge regionale ad inserire o esclude-
re i Comuni nella Comunità Montana.

La Legge n. 1102 invece voleva l’inte-
sa delle Regioni con i Comuni in ordine
alla delimitazione del territorio montano.

La nuova legge statale impone un altro
criterio: il territorio delle Comunità
Montane non solo deve essere costituito da
zone omogenee, ma deve appartenere ad
una sola Provincia (art. 18 n. 1). Invece
nella Legge Regione Sardegna n. 23/82 si
prevede l’ipotesi di un Comune che fa
parte di due Comunità Montane differenti.
Questo criterio dell’appartenenza della
Comunità Montana ad una sola Provincia
trova la sua spiegazione nel potenziamen-
to nella Legge n. 142, della Provincia nei
cui confronti la Comunità Montana viene
depotenziata nei ruoli e nelle funzioni.

L’art. 28 ultimo comma pone il criterio
altimetrico come criterio possibile, non
obbligatorio e lasciato alla Regione.

Così l’intervento pubblico varierà a se-
conda della presenza nel territorio di diffe-
renti situazioni ambientali, climatiche, so-
cio-economiche, etc. La Legge sulla
montagna n. 1102 invece, non prevedeva
interventi che tenessero conto di tante
variegate realtà proprie di ogni territorio,
ma badava al solo criterio del territorio
distinto in zone omogenee.

Anche la Legge n. 142 fa della Comu-
nità Montana una realtà composita che
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muta da Regione a Regione. Infatti l’art.
28 indica solo alcuni criteri generali; per
quanto riguarda i finanziamenti ad esem-
pio è la Regione a determinare i criteri per
la spartizione dei fondi, e così per la for-
mulazione degli statuti e programmi e
piani e per definire che cosa si intenda per
“montano” o parzialmente montano.

La Regione ha dunque poteri incisivi
sulle funzioni della Comunità Montana
condizionandole notevolmente.

Il legislatore della Legge n. 142 pone le
Comunità Montane fra gli enti funzionali o
fra gli enti territoriali? Certo la territoriali-
tà è uno degli elementi base della Comuni-
tà Montana perché essa è costituita da
aggregazione di Comuni che sono caratte-
rizzati dall’avere un territorio montano, le
Comunità Montane dunque aggregano in
sè porzioni di territorio che la “montanità”
rende omogenea. Sarà poi la legge regio-
nale a specificare ancora le peculiarità
ditale territorio, ad adattare e graduare gli
interventi a seconda della rilevanza degli
aspetti della zona omogenea. È ente inter-
medio od ente di secondo grado?

Si potrebbe affermare che la Comunità
Montana contiene elementi di una e del-
l’altra tipologia di enti, senza essere né
assolutamente ente intermedio, né ente di
secondo grado.

Quando esercita funzioni sovra-comu-
nali o pone in essere l’esercizio associato
di funzioni comunali diviene grande
ComuneMontano e sotto questo profilo
può essere considerato ente intermedio,
benché i suoi organi non siano frutto di
elezione diretta. Invece la composizione
degli organi, il ruolo e le funzioni che tale
ente svolge nel nuovo sistema delle auto-
nomie locali ex Lege n. 142/90, permetto-
no di considerano ente di secondo grado.

E certo comunque che il legislatore non
ha disegnato le Comunità Montane come
enti dai ruoli e contorni ben definiti anzi,
quasi ha permesso e voluto una certa ambi-
guità, e quando non ha chiaramente indica-
to che cosa debba intendersi per territorio
montano, ma ne ha offerto alcuni sfumati

contorni, quali la zona omogenea definita
però con criteri tecnici, e quando ne ha
lasciato la determinazione precisa alle
leggi regionali. Questo ente perciò sarà
caratterizzato dall’essere non omogeneo e
la sua tipologia cioè l’essere ente:
territoriale o funzionale, ente intermedio o
di secondo grado, presenterà, anche dopo
l’adeguamento della legislazione regionale
ai principi dettati dalla Legge n. 142/90,
ampi margini di incertezza.

Infine è da precisare che il legislatore
della Legge n. 142 considera la Comunità
Montana (oltre che da un punto di vista
dell’assetto organizzativo e delle funzioni i
cui principi sono definiti dalla Legge n.
142 ed in maniera più precisa e dettagliata
dal legislatore regionale), anche sotto il
profilo degli interventi di politica econo-
mica volti ad eliminare il degrado econo-
mico, sociale ed ambientale dei territori
montani. Ciò è evidente quando esplicita-
mente afferma che i finanziamenti per la
montagna erogati dalla CEE, dalle leggi
statali e dalle leggi regionali sono dovuti
anche a quei Comuni che la legge regiona-
le non include nella Comunità Montana.

15. Brevi cenni sui profili organiz-
zativi della Comunità Montana

La Legge n. 142/90 non affronta il tema
dell’assetto organizzativo delle Comunità
Montane. Saranno le singole leggi regio-
nali a definirne perciò l’aspetto organizza-
tivo tenendo presente che la Legge n.
1102/71 così come integrata dalla Legge n.
93/8 1, per quanto riguarda la composizio-
ne dell’organo deliberante cioè il Consi-
glio, rende obbligatoria la rappresentanza
delle minoranze.

Ogni Comunità Montana ha potestà
statutaria e deve prevedere quali organi il
Consiglio, la Giunta ed il Presidente. Il
Consiglio è l’organo di indirizzo politico
amministrativo della Comunità e dalla cui
composizione si deduce il grado di rappre-
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sentanza dei Comuni e dove, ex Lege n.
93/81, sono rappresentate ora anche le
minoranze comunali. Il Consiglio è organo
deliberante, e la sua composizione è ad es.
per la regione Sarda determinata ex Lege
n. 26/75 e successive modifiche.

In tema di controlli sugli atti delle
Comunità Montane, la Legge n. 142 non
contiene alcuna previsione, perciò è valida
la disciplina compresa ex art. 39 ss. Legge
n. 142/90.

Le attribuzioni del Consiglio sono
definite dallo Statuto delle Comunità
Montane. Certamente tale organo ha pote-
ri deliberativi sullo Statuto che adotta, ha
poteri di approvazione del bilancio, di
deliberazione in tema di transazioni, liti e
rinunce, di adozione del piano urbanistico
e del piano pluriennale (ora non più), dei
programmi annuali e dei programmi stral-
cio, e di pronunciarsi su osservazioni e
proposte in ordine a piani e programmi che
interessano la Comunità Montana, approva
le eventuali modifiche al piano di svilup-
po, (ora non più), ed approva la relazione
sull’attuazione dei programmi annuali,
delibera “sulle convenzioni che regolano i
rapporti fra la Comunità Montana e gli enti
o associazioni ed organizzazioni che ope-
rano nel proprio territorio”; delibera
sull”accettazione e modalità di assunzione
di funzioni proprie degli enti che la
costituiscono quando sia delegata da que-
sti a svolgere tali funzioni”, definisce la
partecipazione popolare ex art. 11 Legge
regionale n. 26/75, e delibera su ogni atti-
vità prevista dalle leggi regionali e dalle
leggi statali.

La Giunta è l’organo esecutivo compo-
sto dal Presidente, da due Vice-presidenti e
da tre Assessori, esegue gli indirizzi politi-
co amministrativi del Consiglio, ha funzio-
ne propositiva nei confronti del Consiglio,
realizza le funzioni della Comunità Mon-
tana, prima fra tutte cerca di far in modo
che gli interessi dei Comuni che partecipa-
no alla Comunità Montana divengano uni-
tari ed omogenei, divengano cioè gli inte-
ressi della Comunità Montana.

Adotta provvedimenti d’urgenza che il
Consiglio deve ratificare, predispone il
bilancio di previsione e il conto consunti-
vo e la realizzazione sullo stato di attuazio-
ne del programma annuale per farlo appro-
vare dal Consiglio. Elabora i piani ed i
programmi, svolge insomma attività pre-
paratoria dell’attività del Consiglio, ed
attività di coordinamento degli uffici.
Tutta l’azione di quest’organo è volta a
realizzare il buon andamento dell’attività
della Comunità Montana.

Il Presidente rappresenta la Comunità
Montana, è organo che viene eletto in seno
al Consiglio della Comunità Montana.

16. Proposta di legge regionale sul-
l’ordinamento delle Comunità Mon-
tane

Di particolare interesse appare la recen-
te proposta di legge regionale
sull’ordinamento delle Comunità Monta-
ne, presentata nel novembre 1991.

Il titolo primo della proposta di legge
ha come oggetto gli elementi costitutivi e
le finalità delle Comunità Montane, delle
quali ne acclara esplicitamente la natura
“di ente locale autonomo territoriale”.

Il titolo secondo definisce l’assetto
organizzativo ditali enti, indicando
l’articolazione degli organi, la loro compo-
sizione, le loro funzioni, e l’assetto degli
uffici e del personale.

Il titolo terzo determina l’attività di pro-
grammazione di quest’ente locale e
prescrive gli strumenti attraverso i quali si
concretizza tale attività. Distingue inoltre
fra piani d’indirizzo e piani attuativi.

È piano di indirizzo il piano poliennale
di sviluppo socio-economico. Esso è pre-
disposto dalla Comunità Montana in base
alle indicazioni della pianificazione regio-
nale, provinciale e comunale, ed è adottato
dalla provincia. Ditale piano la proposta di
legge che qui si riporta, ne offre i contenu-
ti e le finalità. I programmi annuali sono
invece piani attuativi.
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Al fine di assicurare il coordinamento
delle azioni volte alla definizione e realiz-
zazione di opere, di interventi e di pro-
grammi già ritenuti prioritari dal piano
poliennale, e che necessitano per la loro
realizzazione dell’azione integrata e coor-
dinata di altri enti pubblici, l’articolo 18
prescrive l’accordo di programma.

Dopo aver indicato nel titolo IV le fun-
zioni proprie delle Comunità Montane,
vengono precisate quelle delegate dalla
Regione.

Sempre il titolo IV disciplina poi i
finanziamenti sia per quanto attiene alle
funzioni delegate e a quelle attribuite, sia
per quanto riguarda la realizzazione del
piano poliennale e dei programmi annuali.

Il capo 2 del titolo IV inoltre, offre il
disegno attraverso il quale devono definir-
si i rapporti fra le Comunità Montane e gli
altri enti operanti sul territorio montano,

che si attua mediante forme di cooperazio-
ne per mezzo della stipula di apposite con-
venzioni.

Infine il capo 3 del titolo IV determina
le modalità attraverso le quali devono
essere gestiti i servizi pubblici erogati
dalla Comunità Montana, prevedendo a
riguardo forme associative.

L’articolo 26 del capo 3 ribadisce che i
controlli sugli organi e sugli atti delle
Comunità Montane, devono essere com-
piuti secondo le norme dettate sui control-
li per i Comuni e per le Provincie.

Sembrerebbe che la Sardegna, non-
ostante la l.n. 142, si sia orientata per una
definizione della Comunità Montana come
ente autonomo locale territoriale e non
solo a base territorialmente definita. Ne
deriverebbe quale naturale corollario il
carattere di ente intermedio tra Comuni e
Provincie.
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