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il primo, strutturale, e all'origine delIa richiesta

referendaria ed attiene alIa distribuzione delle funzioni

tra Stato e Regioni, nelle tre materie del turismo, sport e

spettacolo;

il secondo, strategico, riguarda l'individuazione di una

funzione pubblica essenziale in uno Stato contemporaneo: la

promozione ed amministrazione delle attivita artistiche e

del tempo libero;

- il terzo, tattico, riguarda l'induividuazione dei meccanismi

normativi pili idonei a prevenire il referendum.

II nodo strutturale puo essere affrontato procedendo:

- da un lato a trasferire ulteriori funzioni aIle regioni;

dall'altro qualificando e rafforzando Ie funzioni

naturalmente statali (indirizzo, coordinamento,

programmazione e controllo). A questo fine e relativamente

indifferente la denominazione dell'organo statale che sara

centro di riferimento delle funzioni nazionali: ministero di

tipo tradizionale, ministro senza portafoglio,

nuovo (perche arricchito di funzioni).

II nodo strategico puo essere risolto solo con

configurazione e denominazione del Ministero, corne

delle attivita artistiche e del tempo libero. In

operativi appare opportuno dar corpo a tale

una nuova

ministero

termini

ipotesi







































1. Le funzioni dello Stato nei settori di attivita di cui al

precedente articolo 1 sono svolte dal Ministero delle attivita

artistiche e del tempo libero.

2. Nel campo delle attivita artistiche il Ministeror cura il

sostegno e la promozione delle arti dello spettacolo e delle

manifestazioni di arte contemporanea che abbiano rilevanza suI

piano interregionale e nazionale.

3. II Ministeror nell'ambito delle competenze di cui al comma

precedenter cura i rapporti in sede comunitaria e

internazionale e stipula accordi di collaborazione.

4. Per Ie finalita di cui al precedente comma 2r il Ministero

utilizza Ie disponibilita del Fondo Unico per 10 Spettacolo di

CUl alIa legge 30 aprile 1965 n. 163 e successive

modificazionir che assume 1a nuova denominazione di Fondo

Unico per Ie attivita artistiche.

5. 11 Ministero puo concorrere alIa organizzazione di grandi

mostre d'arte contemporanear d'intesa con il Ministero dei

Beni Culturali ed Ambientali er per que1le da effettuarsi

all'esteror d'intesa con il Ministero degli Affari Esterir ai

fini del1a co11aborazione degli organi ed istituti da questi

dipendenti. Puo organizzdre Itresi premi e concorsi letterari
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sportive, a livello agonistico 0 amatoriale, e contribuisce al

























estremamente flessibili, legati alIa tipologia delle attivita

svolte.

Quanto ai teatri stabili, questi non hanno personal ita giuridica

di diritto pubblico e sono disciplinati e regolamentati

essenzialmente dal diritto privato, anche se alIa lara

costituzione contribuiscono in modo prevalente i comuni (ed anche

Ie regioni). Peraltro in base a circolari del ministero i teatri

stabili ammessi al finanziamento statale costituiscono

sostanzialmente un numero chiuso.

A livello centrale operano invece alcuni enti pubblici sui quali

il ministero esercita la vigilanza:

- l'Ente Teatrale Italiano (1. 365 del 19.3.1942, riordinato

dalla 1. 836 del 14.12.1978), con funzioni di promozione e di

diffusione delle iniziative teatrali, gestione delle attivita

teatrali (circa quaranta teatri pubblici), programmazione delle

sale teatrali;

l'INDIA (Istituto nazionale del dramma antico)

1761/1925);

- l'IDI (Istituto del dramma italiano);

- l'Accademia d'arte drammatica "S.D'Amico, rdl. 397/1939 (la

vigilanza e del Ministero delIa P.I., ma il Ministero del

turismo concorre al sovvenzionamento).



fondo unico per 10 spettacolo, istituito dalla 1. 163 del 30

aprile 1985.

Questi enti (anche i teatri stabili) possono accedere anche

al credito agevolato attraverso una sezione speciale delIa BNL

- sezione autonoma credito teatrale (SACT), istituita dall'art.

41 delIa 1. 800/67. Va ricordato che l'art. 13 delIa 1.

163/1985 istituisce un fondo apposito per il rinnovo delle sale

teatrali.

La legge fondamentale nel campo musicale e la 1. 800/1967r nella

quale viene affermato il rilevante interesse generale per 10

Stato dell'attivita lirica e concertistica.

La cura dell'interesse pubblico e sostanzialmente affidata agli

enti lirici ed aIle associazioni concertistiche assimilater ai

quali viene riconosciuta personalita giuridica di diritto

pubblico.

La legge (art. 6) prevede un numero chiuso di

riconosciuti. (11 enti lirici e 2 associazioni

assimilate). Altre strutture sono i

questi enti

concertistiche

teatri di tradizione e Ie

(lirica, ballettor cori)r

particolare qualificazione

























C) ISTITUTO PER IL CREDITO SPORTIVO
1. Legge 24 dicembre 1957, n. 1295, "Costituzione di un Istituto

per il credito sportivo con sede in Roma";

2 . Legge 18 febbraio 1983, n. 50, "Modifiche ed integrazioni alIa

legge 24 dicembre 1947, n. 1295".







DUE RECENTI PROPOSIE DI RIFORMA
DELI:ORGANlZZAZIONE PUBBUCA DEL TURISMO:

UN ESEMPIO DI gUEL CHE CI ASPETTA CON
LE RIFORME ISlTlUZIONALI?

Sommario: - 1. Due recenti proposte di riforma dell'organizzazione
pUbblica del turismo come caso emblematico delle incertezze
nella sceIta delle Unee di riforma del rapporto stato-regioni e
dell'organizzazione amministrativa. Il primato delIa politica
sulle soluzioni a contenuto tecnico. Alcune considerazioni sulle
proposta unificata di legge costituzionale di riforma delle
autonomie locali. Attualita di antiche tendenze. - 2. II progetto di
legge unificato n. 6338 delIa camera dei deputati: "Regolazione
delle Bttivitl1 di governo del turismo, disciplina dell'impresa
turistica e dell'intervento finanziario dello stato, modifiche e
integrazioni aila legge 17 maggio 1983n. 217'~ considerazioni
generali - 3. Il rapporto stato-regioni nel progetto di legge
unificato: la programmazione per progetti come metoda
dell'azione amministrativa di settore, decision making. rapporti
finanziari. La conferma dell'impostazione centralistica - 4. La
riaffermazione dell' organizzazione per enti come modello per la
riforma de,ll'apparato amministrativo. - 5. II territorio inteso
ancora come limite negativo della competenza dell'ente pubblico.
- 6. La proposta regionale di referendum abrogativo del
ministero del turismo e dello spettacolo. Le motivazi oni,
politiche e no, alIa base di essa, quali risultano dalle delibere
della regione Emilia-Romagna. Valore "politico" del referendum
abrogativo. I possibili effetti dell'approvazione della proposta
referendaria. - 7. Considerazioni critiche sulle due proposte di
riforma: supremazia delle scelte politiche su esigenze tecniche.
astrazione dalla situazione attuale del settore, ri petizi one di
schemi organizzativi obsoleti, mantenimento di un penetrante
intervento pubblico in un settore sostanzialmente privatistico.



Alcune notazioni di raccordo con i problemi generali della
riforma delle istituzioni e della riorganizzazione dell'apparato
amministrativo Italiano.

1. Nel piu vasto dibattito, attualmente in corso sia a Ii-
veUo politico che tecnico, sulla riforma delle istituzioni e
dell'apparato amministrativo, sono state scarsamente consi-
derate due proposte volte a risolvere un problema settoriale,
e cioe queUo dell'organizzazione pubblica del turismo, ma
che, da un lato, finiscono per anticipare la soluzione di que-
stioni di assetto generale e, da altro lato, appaiono esemplari
sia delle incertezze nella scelta delle linee di riforma dello
state e dell'apparato amministrativo, sia dell'astrattezza con
cui vengono affrontati i problemi reali alla base delIa crisi
istituzionale, sia del sempre latente e non sopito contrasto
tra state e regioni.

La prima proposta e costituita dal disegno di
legge unificato n. 6338 della camera dei deputati(l), che non
e state definitivamente approvato solo per la conclusione an-
ticipata delIa legislatura(2).

Questa proposta ha, per cosi dire, contenuto posi-
tivo in quanta mira a redistribuire funzioni e competenze
nella materia de qua, privilegiando l'amministrazione statale,
in particolar modo quella centrale.

Una seconda proposta e costituita dall'iniziativa, ai
sensi dell'art. 75 della costituzione, di alcune regioni(3) per
l'abolizione mediante referendum di quattro ministeri, tra i
quaIi per l'appunto vi e queUo del turismo e dello spettacolo.

(1) Approvato clalla X commissione permanente del senato (industria, com·
mercio, turismo) nella seduta del 22 gennaio 1992, il disegno di legge e state tra·
smesso alIa presidenza delia camera dei deputati il glome successivo.

(2) 5i veda TALIANI A., ngiallo della legge quadro naufragata a meta varo,
in Politics del turismo, 1/1992, pp. 9-12. .

(3) 5i tratta delle regioni Veneto, Emilia-Romagna, Marche, Lombardia,
Valle d'Aosta.



Questa iniziativa, a ragione degli effetti propri
dell'istituto referendario ed in quanta mira alla abolizione
dell'organo di vertice dell'amministrazione centrale, po-
trebbe dirsi a contenuto negativo, anche se indirettamente
avra un contenuto positivo per il fatto che Ie attribuzioni un
tempo del ministero dovranno in qualche maniera essere re-
distribuite anche se 10 saranno, per la massima parte, a tutto
vantaggio delle regioni, come meglio vedremo in seguito.

Pare opportuno premettere che Ie due proposte, men-
tre si pongono agli estremi opposti per la filosofia politica e
di scelte tecnico-amministrative di fonda che Ie ispira,
hanno pere> in comune - e meglio 10 si dimostrera in seguito
- l'astrazione dalla realta su cui intendono intervenire can la
pretesa di modificarla in mclius: e questa riconferma, a no-
stro avviso, ancora una volta il primato della politica, e cioe
di quel principia a cui, come altrove crediamo di aver dim 0-
strat0(4~ si e ispirata l'attuazione (statale, regionale e locale)
delIa legge quadro suI turismo del 17 maggio 1983 n. 217, e
che costituisce tanto la maggiore tra Ie cause efficienti degli
scarsi risultati ottenuti, quanta al tempo stesso, la ragione
delle attuali proposte di riforma ... della pur recente riforma.

Dobbiamo anche sottolineare come Ie due iniziative si
caratterizzino per essere espressione di linee politiche deci-
samente contrapposte: da un lato, il disegno di legge di ri-
forma della legge n. 217 e indice del ritorno ad una "politica"
di tipo centralistico, mentre, da altro lato, l'iniziativa refe-
rendaria sottende evidentemente una "politica" fortemente
.regi onalistica .

Cosi, se il disegno di legge di riforma delIa legge n.
217 vede nel ministero il titolare di nuove funzioni di am-
ministrazione attiva di notevole rilievo, oltre che delle fun-
zioni di indirizzo e coordinamento per l'intero settore del
turismo, all'opposto l'iniziativa referendaria rafforza il ruolo

('> Ci sia consentito rinviare al nostro studio su L'organizzazione pubblica
del turismo nell'ordinamento italiano, Padova, 1992, passim ed in particolare p. 123
ss.



delIa regione come principale protagonista anche nelle
sceIte, per cosi dire, altamente discrezionali e di poB tica
amministrativa.

La contrapposizione che caratterizza Ie due iniziative
costituisce altresi un caso esemplare delle incertezze nella
scelta delle linee di riforma delIa pUbblica amministrazione
e, ancor prima, delIa definizione dei rapporti stato-regione.

L'oscillazione continua tra contrastanti impostazioni di
tipo centralistico e regionalistico sembra peraltro avere un
punta in comune nel fatto che entrambe Ie iniziative portano
avanti soluzioni prevalentemente di valenza politica e, solo
marginalmente, anche quelle di natura tecnica alle quali in-
vece, a nostro parere, dovrebbe darsi precedenza anche a
causa dell'elevata specializzazione delIa materia.

Si ritorna cosi all'osservazione iniziale circa la ten-
denza prevalente con cui i problemi delIa riforma istituzio-
nale vengono ancor oggi affrontati, privilegiando cioe il punto
di vista politico a scapito di soluzioni di natura tecnica, cer-
tamente menD immediate nei risultati tangibili e di phi diffi-
cile attuazione (per una serie di ragioni facilmente intuibile,
non ultima la resistenza delIa burocrazia e delIa stessa classe
politica a cedere posizioni di pot ere), ma senza dubbio pi U
efficaci nel medio-lungo periodo.

SuI punto avremo comunque occasione di tornare piu
oltre; per il momento cio che si vuole bottolineare e che
questa supremazia dell'approccio politico per risolvere pro-
blematiche per gran parte a contenuto tecnico trova preoc-
cupante conferma anche nel progetto unificato di legge co-
stituzionale di riforma delle autonomie locali(5).

(5) Facciamo riferimento alIa proposta di legge costituzionale unificata di ini·
ziativa dei senatori Pasquino e altri, approvata nella X legislatura in testo unificato
da1 senato nella seduta del 7 giugno 1990, trasmessa poi alia presidenza dell a camera
il12 giugno 1990 (ove ha preso i nn.ri 4887-35-37-558-607-677-2027-2155-5641-A)
ed esaminata dalla I commissione permanente (affari costituzionali, presidenza del
consiglio e Intemi ), relatore per la maggioranza l'on. Labriola.



Le difficolta incontrate da questa progetto di legge co-
stituzionale risultano evidenti gia dal solo dato temp orale: in
quasi due anni l'assemblea della camera dei deputati non e
riuscita - 0 non ha voluto - esaminarlo.

Esso, comunque, rileva anche ai fini di questa studio
per ta1une soluzioni che vengono avanzate e che si riflettono
suI disegno di legge di riforma della legge quadro suI turi-
smo.

Anche it disegno di legge costituziona1e ripropone una
logica di tipo marcatamente regionalistico nel rapporto
stato-regione(6); infatti, partendo da una "visuale dei pro-
blemi connessi al problema del bicameralismoll

, trae 10
spunto per affrontare it Htemapiti generale della posizione e
del ruolo del parlamento repubblicano, nel quadro della or-
ganizzazione delJo stato nel suo insieme't7). E proprio in
questa contesto si procede all'analisi della "esperienza del
regionalismoll considerandone, da un lato, "tutti gli aspetti
negativi, le delusione, le carenze", dalPaltro proponendone
una forte riva1utazione(8) contro l'eccessiva influenza statale,
volta a comprimere Hilsoggetto privato, che vede ridotta la
sua slera di interessi e di diritti, sia i centri di autogoverno
democratico delle comunita territoriali, regioni in primo
luogo, e gli altri enti 10cali'{9). Piit precisamente, ritenendo

f) Come vedremo tra breve la proposta referendaria ben si raccorda con questa
impostazione.

c') Relazi~ne dell a I commissione permanente, p. 8 degli atti.
~) In questo senso va intesa la proposta del relatore della commissione, on.

Labriola (Resoconto delle sedute della I commissione permanente, in atti c. 4887, se-
duta del 5 Marzo 1991, p.16) per la trasformazione dell'attuale senato in un senato
delle regioni. Come e noto, questa proposta, ripresa nel 1975 da OCCHIOCUPO N.,
La camera de/le region~ Milano, 1975, e $lata arnpiamente dibattuta in sede dottrinale
e politicaj al riguardo si veda dello stesso autore, Le regioni in parlamento,attualita di
una ormai antica proposta: la camera delle regioni, in Le regioni, 5/1989, pp.1333-
1351, nonche VICENZI V., La camera deJ1eregioni nella riforma del sistema bicame-
rale italiano, ivi, 5/1988, pp.1333-1364 e BARTOLE S., Riforma del parlamento e
riforma regionaJe, ivi, 5/1989, pp.1325-1330.

f) Relazione di accompagnarnento a1 disegno di legge costituzionale, p.9.



indispensabile "ricondurre 10 stato aile sue ragioni essenziali
di esistere e di agire, sollevandolo da ogni altro compito che
a questa premessa struttura1e non sia co11egato~si prevede
una nuova formulazione del principio regionalistico
dell'organizzazione statale: invertendo la logica di distribu-
zione delIa competenza legislativa sino ad ora adottata, si
enumerano "tassativamente 1eattribuzioni de110stato, tutte 1e
altre intendendosi attribuite aile regioni di diritto co-
mune'(lo, in via residuale.

11disegno di legge in esame si muove, dunque, in uno
spirito decisamente anticentralistico.

Nella proposta del nuovo teste deU'art. 70 delIa costi-
tuzione, il rapporto stato-regioni neUe materie di compe-
tenza legislativa concorrente verrebbe regolato non piti da
leggi quadro, ma bensi da leggi organiche(ll) che dovrebbero
fornire esclusivamente i "principi fondamentali delle funzioni
che attengono alle esigenze di carattere unitario't12~

(10) Relazione di accompagnamento al disegno di legge costituzionale, p.9;
mentre nella costituzione il principio di attribuzione delle funzioni secondo il criterio
dell a residuaJita viene utilizzato a discapito delle regioni, la proposta di riforma costi·
tuzionale inverte la rotta a tutto vantaggio delle regioni, derivandone perch) una
nuova configurazione delI'art.70 delIa costituzione.

(11) STAIANO S., Le leggi organiche di trasferimento e irretrattabilita delle
funzioni, in Le regioni, 4/1986, p.719· 733. In realta nemmeno dai verbali dei lavori
delIa cOl1'1missionesi riesce a fomire una definizione precisa delle stesse, COS!che a
prima vista esse paiono una sorta di rivisitazione delle leggi quadro, sebbene il depu.
tate Barbera ne sottolinei la differenza con queste ultime, da lui definite come
"strumento di confusiol1e delle responsabiJitil e di condominio legislativo che ha por-
tato if parlamento ad occupare ogni possibile spazio"(seduta del 9 maggio 1991, p.
37). Certo e che, a frente di una formulazione teorica apparentemente lineare, la reda-
zione concreta di queste leggi organiche si presenta assai poco agevole, dovendo esse
unicamente obbedire a non meglio defmite logiche di carattere di unitarieta statale.

(12) COS! l'art.1, primo comma, del disegno di legge di riforma costituzio·
nale. A questa riguardo e interessante notare Ie perplessitil sollevate dal deputato on.
Bassanini, il quale, pur pronunciandosi favorevolmente suI "rovesciamento"delle
competenze legislative, sottolinea la preoccupazione che, per certe materie, non sia
facile attuare una separazione netta, e rileva come in rapporto a materie come
I'istruzione, I'igiene, la sanitil, forse i trasporti, si pone "I'esigenza di una discipJina
pili Brlicolata che preveda per 10 stato di dettare non soltanto i principi fondamentali,



Da quanto si e esposto, risulta evidente come il dise-
gno di legge di riforma dell'organizzazione pubblica del turi-
smo e il disegno di legge di riforma costituzionale siano in-
formati a 10giche del tutto contrastanti, l'uno proponendo la
rivalutazione di un sistema centralistico nel qUale attuare la
riforma deUamministrazione di settore; l'altro volta a restau-
rare i1 sistema regionalistico.

II che potrebbe sembrare irrilevante mentre non 10 e.
Infatti se pure e vero che i due disegni di legge si

muovono su piani diversi, sia sotto il profilo giuridico-istitu-
zionale che sotto quello politico, non e certo ineonferente la
considerazione ehe entrambi sono stati approvati dal senato;
altrettanto rilevante e i1 fatto che il disegno di Iegge costitu-
zionale risale a ben due anni prima delIa presentazione del
disegno di'legge di riforma del turismo, il che non pub avere
che due spiegazioni: 0 i senatori, nell'approvazione del pro-
getto di riforma delIa legge n. 217 si sono dimentieati di
avere riaffermato nel disegno di Iegge di riforma costituzio-
nale, pure da essi approvato, una seelta politica regionali-
stica; ovvero essi ritengono questa sceIta gia superata 0, qu-
anto meno, da accantonare.

E' nota ehe l'oscillare tra tendenze di tipo centrali-
stico e di tipo regionalistico eostituisce un antico costume,
che ha sempre influenzato Ie sceIte politiche e amministra-
ti ve poi tradotte con 10 stesso grado di incertezza nel nostro
ordinamento giuridico. Basti pensare che ab initio Ie regioni
furono volute anche per mig Ii orar e l' e ffi c i enza

,de11'amministrazione pubblica: ad una organizzazione ammi-
nistrativa impostata secondo modelli tradizionali tenden-
zialmente centralistici e centralizzanti, s i volle infatti sosti-
tuire un'organizzazione amministrativa di stampo regionalista

ma ancbe Ie norme di organizzazione delle funzioni e di coordinamento attinenti alle
esigenze unitarie della repubblica~ come riportato nel resoconto delia seduta delia
commissione deliS maggio 1991, p. 26. Tra Ie materie per Ie quali non e semplice
attuare una distinzione netta di competenze, a causa delia interdiscipiinarieta e inter-
settorialita che la contraddistingue, vi e certamente quella del turismo.



e decentrata; ed anche quando, a breve distanza di tempo,
apparve chiaro che Ie regioni non funzionavano come avreb-
bero dovuto e non soddisfacevano Ie aspettative in esse ripo-
ste( 13), con it dp.r. 616 del 1977 si continuo a trasferire ad
esse nuove funzioni statali, tentando di dare organic ita alle
materie divenute di competenza regionale, ma contestual-
mente si provvide ad attribuire alcune funzioni direttamente
a province e comuni( 14 ).

Oggi, a fronte della sempre piu grave inefficienza
dell'azione amministrativa regionale, si oscilla ancora tra la
rivalutazione del centralismo e quella 'del regionalismo, in
una indecisione che e foriera di scarse speranze per Ie future
e non pili rinviabili riforme istituzionali e dell'apparato am-
ministrativo.

2. Gia dal titolo la proposta di legge unificata n 6338
di riforma della legge quadro suI turismo dice tutto suile in-
tenzioni dei proponenti: infatti, si parla di nregolazion e
dell'attivitil di governo del turismo" e, al tempo stesso, di
Hdisciplina dell'impresa turistica" (e cioe di una materia che,
per sua natura, richiede unitarieta dei principi giuridici at-
tributivi dello status di impTenditore turistico) e
Hdell'intervento finanziario dello staton: sotto la giustifica-
zione ufficiale di voler Hfavorirel'armonizzazione della legisla-
zione regionale nonche l'adeguamento della legislazione na-
zionale e regionale alla normativa intemazionale e comunita-
ria"(l~. si riporta ad un ruolo primario llamministrazione sta-
tale centrale, in particolare i1 ministero del turismo e dello

(13) Si veda al riguardo OCCHIOCUPO N.• Le regioni in par-lamento ...•
cit.• p.1337.

(14) E cio ai sensi delI·art.1l8. secondo conuna. delIa costituzione, ritenendo
trattarsi di funzioni di interesse locale

(15) Cosi I'art. 1. primo comma. del disegno di 1egge di riforma delIa 1egge



spettacolo, mentre si relegano in secondo piano Ie compe-
tenze regionali.

Indicativo di queste intenzioni e anche il condizionare
llesercizio dei poteri di indirizzo e coordinamentO(l~ spet-
tanti al govemo alll "iniziativa del ministro del turismo'(17),in
particolare riguardo agli aspetti relativi all'adeguamento delIa
legislazione nazionale e regionale alIa normati va nazionale e
comunitaria(18), all'armonizzazione delle legislazioni regionali
sugli enti turistici subregionali, sulle imprese e professioni
turistiche, alIa classifi,Cazione di strutture ricettive, nonche
alIa "salvaguardia della parita di candizione dei cittadini, sia
come operatori turistici che quali utenti di servizi turistici,
in Italia e all'estero"(lfi.

Sempre in ossequio ad una logica centralistica, al mi-
nistero si intende attribuire anche l'emanazione di direttive
e criteri per llottimizzazione delIa promozione turistica na-

(1~ Ma sulla "tormentata" figura delle funzioni di indirizzo e coordinarnento
si vedano da ultimo FALCON G., Varianti giurisprudenziaJi in materia di indirizzo e
coordinamento, nota alla sentenza delIa corte costituzionale n. 560 del 19 maggie
1988, in Le regioni, 1/1989, pp. 207-227; Id., Spunti per una nozione dell a funzione
di indirizzo e coorr:iinamento come vincolo di risultato, note alia sentenza delIa corte
costituzionale n. 744 del 30 giugno 1988, ivi, 4/1989, pp. 1182-1201 e
TRIMARCHI BANFI F., Questioni formaJi in tema di indirizzo e coordinamento,
ivi, 6/1990, pp. 1711-1721. Le funzioni di indirizzo e coordinamento, ribadite
dall'artA del d.p.r. 61611977, sono articolate nella legge del 22 luglio 1975 n.382,
che all'art.3, primo comma, prevede che esse vengano esercitate dal consiglio dei mi-
nistri con deliberazioni da adottarsi "su proposta del presidente del consiglio, d'intesa
con il ministro 0 i ministri competenti". II teste delI'art.1 del disegno di legge in
esame pare sovvertire queste modalitil., in Quante it ministro del turismo diviene tito·
lare del potere di iniziativa, it che e ancora piu ingiustificato a ragione delIa materia,
che, come altri ha rilevato (GIANNINI M.S.,Problemi istituzionaJi del turismo, in
Riv.giur.tur.,1976, p.14) coinvolge competenze ripartite tra piu ministeri. AI rigu-
ardo ci sia consentito rinviare al nostro L'organizzazione pubblica del turismo ... , cit.,
p. 5 ss. Si tenga altresi presente che la norma in esame pare completamente trascurare
it ruolo attribuito alia conferenza stato-regioni dall'art.12 delIa legge del 23 agosto
1988 nAOO.

(17) Cosi rart.l, secondo comma, del disegno di legge.
(18) Art. I, secondo comma, lett. a, del disegno di legge.
(19) Art. I, secondo comma, lett. b. del disegno di legge.



zionale e regionale all'estero(~ ed una funzione di raccordo
tra Ie regioni e gli enti locali per Ie attivita di promozione e
di valorizzazione del turismo(21).

II ministero del turismo si pone, dunque, come inter-
locutore necessario sia delle regioni, sia degli enti locali in-
fraregionali, sia delle imprese e degli operatori professionali
del settore sia, pill in generale, di tutti i cittadini, indipen-
dentemente dal fatto che essi siano operatori 0 utenti del
servizio turistico.

E' da rilevare che l'esercizio del potere di indirizzo e
coordinamento, legittimato dal d.p.r. 616/1977, e la posi-
zione di predominio degli apparati amministrativi centrali
nuovamente riconosciuto, appaiono, stando alIIart. 2 del di-
segno di legge, attenuati dall'attribuzione alIa conferenza
permanente stato-regioni(2~ del compito di Hdettare0 ag-
giornare i criteri generali per l'esercizio delle funzioni delle
funzioni di indirizzo e coordinamento, nonche i criteri gene-
rali per il coordinamento delle attivita regionali e statali del
settore". In questa modo il potere del govemo di dettare i
criteri generali nel settore viene in qUalche misura attenuato
dall'intervento delIa conferenza, cui e istituzionalmente at-
tribuito i1 compito di dare voce aile singole esigenze regio-
nali in materia

Va pero rilevato che a norma delIa legge n. 400 del 23
agosto 1988 e del d.lgt. n. 418 del 16 dicembre 1989, la
conferenza stato-regioni ha natura di organo consultivo, nel
mentre l'art 2 del disegno di legge di riforma in esame at-
tribuisce ad essa poteri di amministrazione attiva: tentativo

(20)Art.1 del disegno di legge in esame; risulta COSt ancora una volta trascu-
rata il ruolo dell'ENIT, come avevamo gia avuto occasione di rilevare nel nostro
L'organizzazione pubblica del turismo ...• cit, p. 42 ss. e p. 57 e ss.

(21)Art. I, primo comma, lett.d , del disegno di legge.
(22)Sulla conferenza stato-regioni si veda da ultimo TORCHIA L., Una con-

ferenza pleno iure: prime osservazioni sui decreto legislativo 418/1989, in Le re-
gioni, 4/1990, pp. 1037-1049; Id., La conferenza stato-regioni e i1riordino degli or-
ganismi a composizione mista, in Qrulderni cosituzionaJi, 1990, p. 345 ss.



da qualche tempo ritornante in via generale ma che - a qu-
anto pare - non e destinato a trovare accoglimento anche
perche finirebbe per stravolgere non soltanto Ie basi del rap-
porto stato-regioni, ma anche il rapporto fra Ie stesse· re-
giont~ ,
La logica centralistica si ripropone nell'art 4 del dlsegno di
legge, secondo il quale l'ufficio di statistica del ministero del
turismo, oitre alle fun'zioni di raccolta, coordinamento ed
elaborazione dei dati concementi il turismo, "cura la raccolta
dei dati medesimi ai soggetti interessati che ne facdano ri-
chiesta"(l4).La doftrina pili autorevole ha da tempo rilevato(25)
come la fase di elaborazione (e anche di non infrequente
I/manipolazionell

), dei dati statistici, costituisce di per se un
centro di potere che nel caso specifico e posto nelle mani
del ministero; questa situazione viene rafforzat8(26)dal se-
condo comma, il quale prevede che Ie regioni e Ie province
autonome possano istituire "uffici regionaJi di statistica per il
turismo~ ma che essi debbano essere collegati con il sistema
statistico nazionale. Cia ridimensiona ovviamente Ia possibi-
lita concessa aIle regioni di operare in modo autonomo ri-

(2~ Infatti, all'intemo della con'ferenza si potreb~ creare una maggioranza ed
una 0 piu minoranze Ie quali, necessariamente, dovrebbero subire la volonta e Ie
scelte delia maggioranza senza poter piu utilizzare quell'argine che oggi e costituito
dalla attribuzione del potere di decisione allo stato.

(24) ArtA, primo comma, del disegno di legge,
(25) FORTUNA TI P., Introduzione alla tavo1a rotonda: Ordinamento ed or-

ganizzazione dei servizi statistici italiani, marzo 1971, p.2 ss.; SANDULU A.M.-
BALDASSARRE A., Profili costituzionali della statistica in Italia, in Dir. societs,
1-211973, p.95 ss e p.374 ss.; e BALDASSARRE A., 11dibattito su1 riordinamento
della statistica ufficia1e, in Dir. societa, 211973, p. 471 ss.; CASSESE S., La stati-
stica nell'amministrazione pubbJica, ora in Esiste un govemo in Italia?, Officina ed.,
Roma,1980.

(26) Come appare altresi confermato dalle disposizioni contenute nel d.p.r.
recentemente approvato da1 consiglio dei ministri it 10 aprile 1992, che hanno intro-
dotto, tra l'altro, l'obbligo (in antecedenza non previsto) per i privati di comunicare
all'ISTAT tutti i dati e Ie notizie che siano lore richiesti circa it movimento dei
clienti negli esercizi ricettivi e sull'attivita alberghiera nei mesi di aprile, giugno,
agosto, ottobre e dicembre.



spetto al ministero, essendo Ie zone non coperte dal sistema
nazionale di entita decisamente modesta. A fronte di questa
limitazione, pero, il disegno di legge sembra concedere una
certa apertura autonomistica, prevedendo per Ie regioni la
possibilita di istituire degli ·osservatori" in coUegamento
funzionale con i citati uffici, "alfine di lomire, anche con au-
tonome rilevazioni, analisi e valutazioni. agli assessorati re-
gionali per il turismo" (27).

L'autonomia di tali rilevazioni viene cosi ·controllata'"
seppure indirettamente, e cioe per il Jramite del collega-
mento obbligatorio tra gli uffici regionali e il sistema nazio-
nale. Tanto piu che l'art 4, quarto comma, dispone che il
CNIT (Centro Nazionale di Informazioni per it Turismo, e
doe ancora una volta un organismo centrale(28» debba a sua
volta procedere aUa "dillusione e commercializzazione dei
dati elaborati in base a rilevazioni non comprese nel pro-
gramma statistico nazionale" (~.

All'intemo di questa articolo del disegno di legge as-
sistiamo dunque allo scontro di due logiche tra lore contrap-
poste: ad una logica di tipo centralistico (pur certamente
fondata su obiettive ragioni di carattere pratico) tesa a con-
troUare it flusso di informazioni e di dati del settore, si con-
trappone una tendenza regionalistica, volta ad affermare una
apparente autonomia regionale di rilevazione e di valutazione
statistic~

Oa quanta finora esposto, in linea a considerazioni di
carattere generale, ci pare risulti confermato cio che ab-

(27) Art. 4, secondo comma, del disegno ell legge.
(28) Esso viene infatti istituito presso il ministero del turismo con decreto

del ministro, ai sensi dell'artA, quinto comma, del disegno di legge.
(29) "••• ivi compresi queili relativi alla ricettivitil e aJ movimento turistico

che dovranno essergJi trasmessi dalle imprese turistiche secondo direttive da emanarsi
con decreto del ministro del turismo e delio spettacolo".

(30, Autonomia che ci appare resa vana dai persistenti legami con iI mini-
stero, ed essendo scarsamente rilevante, a nostro parere, il fatto che la gestione dello
stesso CNIT possa essere affidata a soggetti privati ell "comprovata esperienza"(art.
4, quinto comma, del disegno di legge).



biamo premesso circa l'impostazione del disegno di legge
unificato di riforma della legge quadro suI turismo.

Passiamo ora ad esaminare i singoli punti di esso che
ribadiscono, tutti, queste conc1usioni.

3. 11rapporto stato-regioni si articola in tre momenti
particolarmente significativi: la programmazione per progetti
come metodo dell'azione amministrativa di settore; i proce-
dimenti di formazion~: delle decisioni, e la disciplina dei
rapporti finanziari. .

Tutti questi aspetti sono tra lore connessi e, proprio
per questo, contribuiscono congiuntamente a portare alla
conc1usione gia pili volte anticipata

Fin dalle dichiarazioni di principio degli statuti regio-
nali~l) si e affermato che la politica di piano doveva essere
assunta quale metodo anche dell'azione amministrativa, in
opposizione a quanta sino ad allora si era verificato
nell'amministrazione centrale la cui azione era stata (e per
larghe parti e ancora) una day to day administration.

Come tante affermazioni di principio contenute negU
statuti regionali (e come in genere accade per Ie affermazioni
di principio, quale che sia la fonte e la collocazione di esse)
anche questa e rimasta senza concreta attuazione(3~

(31) Si veda, ad esempio, tra i tanti, I'art. 8 dello statuto della regione
Marche: "La politica clipiano e il metodo permanente per I'azione della regione". Sui
valore delle disposizioni preliminari e programmatiche degli statuti, si vOOano per
tutti ROMANO A., L'autonomia statutaria delle regioni a statuto speciale, in Giur.
cost., 1972, p.l022 ss. e PALADIN L., Dirittoregionale, 4° 00., Padova, 1985, pp.
39-41.

(32) Temiamo che Ie stesse dichiarazioni siano presenti anche in alcuni sta-
tuti comunali (per la regione Emilia-Romagna citiamo ad esempio 10 statuto del
comune di Bologna, il quale all'art.27, teno comma, attribuisce "una funzione gene-
rale di programmazione al consiglio regionale, alIa cui determinazione e verifica pe-
riodica contribuisce Ia giunta"; medesime disposizioni programmatiche sono altresi
contenute nello statuto del comune di Ferrara art.2, comma quarto; Modena, art.5,
comma secondo; Ravenna, art. 2, ultimo comma; Faenza, art. 5) e sinanco in alcuni



Trattandosi di programmazione il riferimento e, natu-
ralmente, a quella economica, Ie cui vicende sono ben note
per una serle di ragioni che non e qui il luogo di esaminare,
dall'ideologia di una programmazione generale si e passati
alla pili ridotta dimensione della programmazione per obiet-
tivi~3)per giungere, oggi, a quella per progetti ~4).

Scendendo questi gradini si semplificano Ie procedure
delIa programmazione stessa, e cioe la disciplina degli inter-
venti e dei soggetti coinvolti nel procedimento programma-
torio e delle fasi di esso.

Nella programmazione per progetti Ie procedure sono
semplificate, ma tali comunque da consentire di individuare
il rapporto tra i soggetti coinvolti e da identificare Ie rispet-
tive posizioni di potere e di soggezione.

Diversamente da quanta era previsto dalla legge n.
217c3S,. i1 disegno di legge di riforma prevede che I'azione
amministrativa di promozione del settore abbia luogo attra-
verso progetti finalizzati, distinti tra lore sia per l'ambito
spaziale in cui sono destinati ad operare, sia per la diversita
delle procedure di decisione, che delle fonti di finanzia-
menta.

In questa modo attraverso la disciplina del decisiDn
making viene a costruirsi il rapporto stato-regioni. A con-
ferma dell'orientamento centralistico che ispira il disegno di

statuti provinciali, tra cui quello di Ferrara.art.6; di Bologna, art. 5, quarto comma;
Reggio Emilia, art.5, teno comma; Parma, art. I, ultimo comma; Ravenna,art. 6;
Modena, art. 5.

(33) Sulla programmazione per obiettivi si veda, tra gli altri, SIENA G., II
bilancio per obiettivi nel programma Lombardia, in Esperienze amministrative, 3-
4/1973, p.67.

(34) Sulla programmazione per progetti si veda, tra gli altri, CARABBA M.•
L'amministrazione per progett~ in Riv. trim. pubbl., 1972, p.891; GABRIELE F.•
n ruolo della regione nel "nuovo corso" della programmazione economica nazionale,
in Foro amm., 1973, II, p.470; DI PASSIO R, L'amministrazione per progetti nelle
regioni, in Riv. trim. $C. amm., 3/1975. p. 34.

(3~ In cui e assente il principio della programmazione come metodo
delI'azione amministrativa di settore.



legge, it procedimento di decision making e posto neUe
mani del ministro del turismo e si interseca con l'intervento
finanziario statale nel settore~.

Nella determinazione, nella gestione e nell'erogazione
delle risorse aggiuntive, in verita ridotte rispetto al finan-
ziamento ordinaria, al ministro per it turismo viene attribuito
un ruolo di indiscussa preminenza.

La via prescelta per llerogazione del finanziamento e
quells, gia conosciuta, dei ·progetti fina1izzati~progetti cioe
che devono realizzare finalita espressamente indicate dalla
legge e che, nel caso in esame, sono principalmente quelle
rivolte al riequilibrio, allo sViluppo, al sostegno e alla promo-
zione delle attivitil eeonomiche di interesse turistic0(37). Si
noti ehe queste finalita sono aneora Ie medesime assunte
dall'art 13 delIa legge quadro n. 217: dimostrazione evidente
ehe, ad oltre nove anni daUentrata in vigore delIa riforma,
essa non ha saputo realizzare Ie proprie finalita.

Delle risorse messe a disposizione il 5% e destinate
alIa costituzione di un apposito fondo per I'emergenza(38x il
70% alia realizzazione di progetti di earattere regionale(39). II
rimanente 30% viene destinato alia realizzazione di progetti
di carattere interregionale e nazionale, a fini di qualificazione
professionale degli operatori dell'offerta e dei servizi turi-
stiei, nonehe alIa promozione e valorizzazione turistica del
patrimonio ambientale e culturale (art 10, quarto comma):
per ciascuna tipologia di questi interventi la misura
dell'ammontare e determinata eon decreto del ministro, il
quale. dunque, appare titolare di un'ampia discrezionalita
anehe a questo riguardo.

(3~ Cui e dedicalo il titolo IIIdel progetto di riforma.
(37) Art.I 0, primo comma, del disegno di legge.
(38) Art.IO. secondo comma, del disegno di legge; iI fondo e stanziato per

fare fronte "a improvvise situazioni di emergenza, che non abbiano /e caratteristiche
di caJamitiJ.naturaJi, cbe co/piscano /ocaJita con partico/are vocazione turistica"
(art. I I , primo comma).

(39) Art. I0, term comma, del disegno di legge.



Ulteriormente significativo e il modo in cui all'interno
di ogni categoria Ie risorse vengono ripartite.

Quanto al fondo per I'emergenza, e sempre it ministro
per it turismo che, seppur di concerto con il ministro del te-
soro, non solo accerta Ie situazioni di emergenza ed individua
Ie regioni colpite, ma determina la quota del fonda da asse-
gnare per gli interventi pili urgenti, e procede anche alla ri-
partizione della quota del fondo cosi determinata(l<1,

RisuIta dunque conferrnata pure in questa circostanza
la posizione di preminenza del ministro ~lelturismo innanzi-
tutto rispetto ad altri soggetti istituzionali che potrebbero
essere interessati alIa ripartizione del fondo, prime fra tutte
Ie regioni, che, singolarmente (e non tramite it lara organo
istituzionale, la conferenza stato-regioni) possono invece
esprimere solo un parere circa i presupposti sulla dichiara-
zione di emergenza, suIla ripartizione e sulle modalita di
presentazione delle domande, peraltro determinate con de-
creto del ministro per it turismo (art II, terzo comma).

Anche per quanta concerne la ripartizione
dell'ammontare delle risorse a favore, questa volta, di pro-
getti regionali di sviluppo turistico, e possibile ribadire la
precedente consideraziorte suI ruolo e suI potere attribuito al
ministro; e il ministro infatti che provvede con proprio de-
creto al riparto delle somme spettanti a ciascuna regione
(secondo i canoni gia stabiliti dall'art14 delIa legge n. 217)
ed accerta (questa volta sentita la conferenza stato-regioni)
l'entita delle somme rimaste inutilizzate, devolvendole al fi-
nanziamento "degJi interventi stabiJiti dalla Jegge"(art 12,
primo e quinto comma). Appare dunque ovvia una certa di-
screzionalita di riparto.

Esaminando invece it finanziamento dei progetti di ca-
rattere nazionale ed interregionale, il disegno di legge defi-
nisce gli uni come progetti "che interessano piii regioni 0
che estendono i propri effetti oltre J'ambito regionaJe di



localizzazione", e gli a1tri come progetti che presentano
·carattere di propulsivim per il movimento turistico nazio-
nale anche in relazione aile dimensioni degli interventi pro-
posti e che siano in grado di promuovere 0 potenziare
l'integrazione di pili segmenti di attivita turistiche~art. 13,
primo comma).

Tra l'altro e opportuno sottolineare che, considerando
i progetti finanziabili non pill solo su scala regionale ma bensi
interregionale e nazionale, il disegno di legge di riforma
conferma implicitamente la validita delia teoria funzionalista,
che in contrapposizione all'indirizzo istituzionalistico, pro-
poneva i1 superamento degli ambiti istituzionali angusti e
tradizionalmente delimitati, per dare luogo a raggruppamenti
di vaste zone territoriali accomunate da caratteristiche omo-
genee dal punto di vista turistico.

11carattere fortemente centralistico del disegno di
legge si manifesta sia ne1 finanziamento di tali progetti che
nei compiti attribuiti al ministro, al quale spetta individuare
"priorita, criteri, parametri e termini delle domande di fi-
nanziamento· (art. 13, secondo comma) concernenti Ie fina-
lim contenute nell'art 10, primo comma

E' principio pacifico che nell'attribuire funzioni di-
screzionali ad una amministrazione, cio deve sempre essere
accompagnato da una individuazione normati va dei limiti en-
tro cui tale discrezionalita deve essere esercitata, e cio per
evitare che 1a discrezionalita sia cosi ampia da sfociare
nell'arbitrio. Ora, 1a lettura dei limiti posti all'art 13 ai poteri
discrezionali del ministro nella materia, non sembrano esat-
tamente rispettare il principio generale sopra richiamato,
ovvero potrebbe dirsi che l'art.13, seppure non contrario a
questa principia, certamente non e conforme alIa spirito
delia stesso.

Queste finaJita costituiscono dunque dei limiti posti
alIa attivita discrezionale del ministro, ma Ie stesse, a causa
di una formulazione assai vaga e a volte anche contradditto-
ria, si pre stano ad interpretazioni e ad attuazioni arbitrarie;
cio comporta che, nel definire tali priorita, il ministro possa



modalitil di erogazione e di successiva verifica, in altre pa-
role, l'intero processo di decision making e posto nelle
mani di un organo ministeriale, di un organo politico che puo
tenere 0 non tenere conto dei suggerimenti tecnici forniti
daUa commissione, e che appare avulso dalla complessa re-
altil dei soggetti che operano nel settore; il che si traduce in
un ailontanamento dei centri decisionali daila realtil destina-
taria di tali decisioni.

Ma al tempo stesso esso delinea un nuovo (0 forse an-
tico) modo di porsi in relazione con Ie autonomie regionali e
locali: nel centralizzare' ogni funzione si dice che si cerca di
ovviare allo sperpero e aile inefficienze deUa periferia, ma in
realtil si mira a controUare l'ente minore (11).

Tuttavia il non prevedere canali di comunicazione, ne
adeguati meccanismi di rappresentanza, nell'isolarsi total-
mente, cioe, il risultato non potra che tradursi in una sorta
di inevitabile contrapposizione tra centro e peri feria

In conclusione, l'impressione che si ricava dall'esame
dei precedenti articoli e che si tenti di cambiare ancora una
volta orientamento politico per non vedere i veri problemi
che in un settore delIa pubblica amministrazione come
queUo del turismo solo in parte corrispondono ad una mutata
concezione sociale del rapporto stato-regioni. per rispon-
dere invece a motivazioni di carattere senza dubbio piu tec-
nico.

Percio i grandi assenti nel panorama di settore come
delineato dal disegno di legge non sono solo tutti quei sog-

f 1) Ma questa orientamento eentralizzante si riscontra nella disciplina di al-
tre materie quali ad esempio la materia ambientale per la quale si veda ad esempio
CHIEFFI L, L'istituzione delle aree naturali protette: un caso di riappropriazione da
parte dello stJJtodi funzioni trasferite aJle regioni, in Le regioni, 5/1990, pp. 1373-
1390. Piil in generale la corte eostituzionale pare ricercare un punta di eontatto tra
stato e regioni tramite un'abbondante giurisprudenza, come rilevato da BARTOLE S.,
La corte costituzionale e ]aricerca di un oontemperamento Ira supremazia e oollabora-
zione nei rapponi stato-regione, ivi, .)/1938, p. 563-589; aneora si veda
POTOTSCHING U., I pericoli di un centralismo.di ritomo, ivi, 1-211986, pp. 1-3 e
PASTORI G., n "fastidio" dell'autonomia, ivi, 5/1986, pp. 959-961.



getti istituzionaIi direttamente coinvolti daI turismo Ccirife-
riamo ad esempio aIle regioni, aIle associazioni privatistiche,
alle organizzazioni del tempo libero, ecc...) bensi la volonta,
questa volta proprio politica, di cambiare effettivamente qu-
alcosa

Questa latitanza vergognosa a livello regionale ha fatto
si che Ie disposizioni (per veritil assai innovative) contenute
nella legge quadro del 1983 fossero fraintese e pertanto ri-
manessero inattuate; mentre aI centro, per ovviare al conse-
guente degrado in cui versano Ie attuali ,strutture organizza-
tive periferiche, non si e trovato niente di meglio che cam-
biare, per l'ennesima volta, logica politica

4. Come e noto, la legge quadro n 217 aveva definito Ie
aziende di promozione turistica (APT) come IIorganismi tec-
nico-operativi"(l2)', con cia suggeriva un nuovo modello orga-
nizzativo (l'organismo ~3) appunto) per realizzarle ed un aI-
trettanto nuovo modo di intendere i1 fenomeno turistico.

Trascurando questa suggerimento Ie leggi regionali
preferirono, nella lore totalita, attribuire distinta personalita
giuridica di diritto pubblico alle aziende di promozione turi-
stica

Si dette prevaIenza, una volta ancora, a motivi politici
sulle esigenze di carattere tecnico; infatti, la decisione di
istituire Ie aziende di promozione turistica come enti pUb-
blici fu adottata fin dall'inizio in sede di autocoordinamento
regionaIec4\ e ad essa si attennero tutte Ie leggi regionali di
attuazione delIa legge n. 217.

~, Art.4, primo comma, delia legge quadro.
(43) VIGNOCCHI G., Aspetti eprobJemi degJi organismi di fatto con parti-

coJare riferimento a1 diritto pubblico itaJiano, in Riv. trim. dir. pubbJ., 1972, p.817.
(44) Facciamo riferimento al protocollo di intesa sottoscritto a Venezia il 29

e 30 marzo 1984 tra gli assessori regionali al turismo, poi fonnalizzato in un docu-
mento redatto da1 comitato di autocoordinamento il 26 ottobre 1984.



Le aziende di promozione turistica persero cosi la pos-
sibilita di quell'originale carattere di autonomia operati va
suggerito dal legislatore statale per divenire uno dei tanti
enti strumentali delta regione, di solito limitatamente effi-
cienti, ma ampiamente "lottizzati" e terreno di conquista da
parte dei potitici locatio

Accettando questa scelta e facendola propria it disegno
di legge di riforma convalida la situazione di fatto creata dalle
regioni.

Nel de-finire Ie aziende di promozione turistica come
enti strumentati regionali, it disegno di legge ne decreta in
un certo senso la sorte definitiva e, al tempo stesso, ripro-
pone it problema delta entificazione indiscriminata
dell'amministrazione pubblica in settori vitali dell'economia

11disegno di legge di riforma prevede inoltre che la
determinazione dei compiti, del funzionamento, delta com-
posizione degli organi nonche delle stesse forme di coordi-
namento dell'attivita delle aziende di promozione turistica
tra di esse e con gli altri enti locali siano rimandate a future
leggi regionali, cui spetta pure it compito di definire moda-
lita e criteri per l'istituzione di Uffici di informazione e ac-
coglienza turistica (lAT).

Quante alla composizione degli organi delle aziende di
promozione turistica, nel disegno di legge non si fa alcun ri-
ferimento alia presenza di esperti, prevista invece dalla legge
n. 217. Pili precisamente, quest ultima demandava al legisla-
tore regienale la disciplina di ·compiti, funzioni e forme di
coordinamento delle attivita delle aziende, assicurando la
presenza in seno a tali organismi di esperti e rappresentanti
degli enti locali territoriaJi. di rappresentanti delle associa-
zioni di operatori turistici e delle organizzazioni sindacali,
delle organizzazioni cooperative. delle associazioni del tempo
libero, nonche di un rappresentante delle associazioni pro-
loco operanti ne1 territorio" (art4, terzo comma). Dal con-
fronto tra questa norma con quella corrispondente del dise-
gno di legge di riforma, si traggono alcune considerazioni
che confermano l'impostazione di fondo, e cioe it ritorno ad



un accentramento delle funzioni, perseguito con varie mi-
sure. 11disegno di legge non soltanto cancella gli esperti, ma
anche i rappresentanti degli "enti Jocali territoriaU"c4&'che
sostituisce con quem degli "enti JocaJi"c4a,;alIo stesso tempo
scompaiono i rappresentanti delle "organizzazioni coopera-
tive", delle "associazioni del tempo Jibero", nonche
quell'unico rappresentante delle associazioni pro-loco ope-
ranti nel territorio.

L'eliminazione degli esperti costituisce un indice delIa
scarsa comprensione della reale natura del settore e un ins-
piegabile passo indietro rispetto alla consapevolezza, gia
espressa dalla legge n. 217, che riconosceva indispensabile
l'approccio tecnico-professionale ai problemi del settorec47).

Appare evidente, a conferma delia supremazia della
politica, come nel disegno di legge il punto di vista tecnico
(l'unico in grado di comprendere la complessita delia mate-
ria e Ie sue interrelazioni con altri settori economici e so-
ciali) venga pesantemente penalizzato a favore di un piu vago,
ma forse assai piu redditizio, approccio politico: ad una ten-
denza verso la gestione professionale del turismo si contrap-
pone la rinnovata spinta per una gestione politica del mede-
simo: 10 scontro, ancora una volta, si pone su di un piano che
non ha nulla a che fare ne con l'efficienza ne con
l'economicita deli'intervento pubblico.

Le conseguenze sono facilmente prevedibili.
La mancanza, tra gli addetti ai lavori, di tecnici e spe-

cialisti (suI cui ruolo si e gia altrove avuto modo di soffer-
marcO, e percio in grado di analizzare e di fornire risposte
obiettive alle gravi disfunzioni che affliggono il settore, con-
sentira ancora una volta soluzioni politiche di compromesso,

(45) Previsti invece dall'artA, teno comma, della legge n. 217.
c4~ Art. 3 del disegno di legge di rifonna.
(47) A menD che, ovviamente, nODsi tratti dei cosiddetti consulenti del prin-

cipe, i quali non possono fare altro che dare una parvenzadi tecnicita alIa volonta dei
politici, confermando quell'orientamento centralistico che informa tutto il disegno di
legge.



esc1udere, 0 includere, alcuni progetti a favore di altri, ed
implicitamente valorizzare, 0 escludere dalla valorizzazione,
alcune zone a dispetto di altre.

Ancora una volta siamo costretti a sottolineare la gene-
ricita e Ie imprecisioni di questa disegno di legge, che ri-
sulta costituito da un insieme di disposizioni COS! poco omo-
genee da tradire la sua origine di progetto unificato. Con cia
non si intende ovviamente dire che tutte Ie proposte di legge
unificate presentano i medesimi difetti che possiamo riscon-
trare nel disegno di legge in esame, anche se molto spesso i
compromessi politici sottostanti (di cui sono frutto) non rie-
scono a dare vita ad un insieme armonioso e coerente di di-
sposizioni normative.

Sia i progetti nazionali che interregionali, ai sensi
dell'art 13, terzo comma, devono essere valutati da una ap-
posita commissione tecnica

II che sembrerebbe in qualche modo auspicare il ri-
torno ad un benefico(?) tecnicismo ri format ore; il che non e.
Infatti la commissione e istituita con decreto del ministro, e
presieduta dallo stesso e tra i suoi membri vi e un funzionario
del ministero che svolge funzioni di segretario. Ancora, e il
ministro che appro va con proprio decreta i progetti da am-
mettere ai finanziamenti; il che ci fa riflettere suI ruolo effet-
tivo esercitato dalla commissione tecnica Nel silenzio della
legge non possiamo che assegnare ad essa un valore pura-
mente consultivo, essendo attribuita al ministro la fase finale
non solo della approvazione, ma altresi quella della vigilanza
sui relativi interventi e persino della nomina di una commis-
sione di collaudo (art 13, quarto comma).

Dall'esame dei precedenti articoli non possiamo ora
che trarre ulteriore conferma di quell'orientamento di tipo
centralistico che permea il disegno di legge, e che trova la
sua piu significativa espressione proprio nella erogazione e
nella gestione del finanziamento affidato alIo state 0 a suoi
organi centrali.

Cosi ogni decisione relativa alla opportunit:i di un fi-
nanziamento, alIa definizione della entita del medesimo, alle



mediazioni e contrattazioni clientelari, dando vita a quella
stessa situazione cui la legge n 217, purtroppo con scarsi ri-
sultati, aveva inteso ovviare.

A conferma di questa previsione sovvengono due ulte-
riori elementi, sempre traibili dalla composizione degli or-
gani delle aziende di promozione turistica: il primo, relativo
alIa sostituzione dei rappresentanti degli enti locali territo-
riali con quelli degli enti locali in genere: il secondo, con-
cernente la eliminazione anche dell'unico rappresentante
delle associazioni pro~10co(4~,che in precedenza la legge
quadro ammetteva. '

Riguardo alIa prima modifica, solo in apparenza irrile-
vante, essa si inquadra perfettamente nel contesto politico
appena delineato. La dizione enti locali (4~ e infatti com-
prensiva sia degli enti locali territoriali che degli altri enti
locali che territoriali non sono; con il nuovo assetto si dilui-
sce it legame tra Ie aziende di promozione turistica e Ie au-
tonomie infraregionali, con il duplice effetto di rafforzare Ie
amministrazioni regionali in questione (che hanno dato prova
di scarsa capacita. di resistenza a fronte delle pili consolidate
realta comunali e provinciali), nonche l'amministrazione
centrale (dato che in molti enti locali non territoriali il go-
verno centrale ha notevole influenza potendo nominare parte
degli organi di vertice).

c48) L'esclusione di rappresentanti di associazioni privatistiche negli organi
delle aziende di promozione turistica, appare inspiegabile soprattutto alIa Iuce della
nuova Iegge quadro dell' 11 agosto 1991 n. 266 sulle organizzazioni di volontariato,
che riconosce "il vaJore sociaJe e 1afunzione dell'attivim di vo1ontariato come espres-
sione di partecipazione, soJidarietiJ.ep1uraJismo; ne promuove 10 sviluppo salvaguar-
dandone 1'autonomia e ne favorisce 1'apporto origina1e per i1 conseguimento del1e fl-
naJitiJ.di carattere sociaJe, civile e cultura1e individuate dallo stato, dal1e regioni, dal1e
province autonome di Trento e Bo1zano e dagli enti locaJi"(art. 1, primo comma).

c49) In realm, nella voce enti locaJi rientrano anche enti che potrebbero espli-
care una valida azione nel settore turistico, quali Ie camere di commercio e gli ordini
professionali, apportandovi un'esperienza senza dubbio piu professionale e tecnica che
non politica. Sulla distinzione tra enti pubblici locali rimandiamo a SANDULLI
A.M., ManuaJe di diritto amministrativo, Napoli,1989, 1, p. 205 ss.



Da aUro lato, si indebolisce anche it peso politico della
azienda di promozione turistica. nella quale it grado di rap-
presentati vita, se pure indiretta. viene notevolmente indebo-
lito.

Nel medesimo senso va letta l'esc1usione dagli organi
della aziende di promozione turistica dei rappresentanti
delle 1I0rganizzazioni cooperativell e delle lIassociazioni del
tempo liberoI/po). L'incertezza complessiva che traspare dal
disegno di legge di riforma in materia di organizzazione pub-
blica del turismo pare essere confermata dalle nuove disposi-
zioni inerenti agli Uffici di informazione e accoglienza turi-
stica

Secondo la lettera della legge quadro n. 217 gli Uffici
di informazione e accoglienza turistica possono essere isti-
tuiti dalle sole aziende di promozione turistica, previo nu1la-
osta delIa regione, mentre la stessa denominazione puo es-
sere utilizzata dalle pro-loco ma per Uffici di sola informa-
zione e non anche di accoglienza

Nel disegno di legge di riforma gli Uffici di informa-
zione e di accoglienza turistica sembrano ricevere rinnovato
vigore, essendone prevista la istituzione non solo da parte
delle aziende di promozione turistica (eliminando pero la
previa autorizzazione regionale~ ma anche da parte di enti
10cali, e delle pro-loco (e doe di quelle associazioni, a cui,
negli organi delle aziende di promozione turistica si nega
ora un qualsiasi tipo di rappresentanza) prevedendo altresi la

(50, Tuttavia questa esclusione puo apparire per un certo verso provviden-
ziale, se si considera che la stessa rappresentanza degli imprenditori (confcommercio),
pur contemplati dal disegno di legge, ritiene che "la legge quadro suJ turismo appro-
vata daJ senato non soddisfa appieno le aspettative degli operatori rispetto ad un salto
di quaJita di cui iJ settore ha bisogno alla vigilia della unificazione europea". Nello
stesso senso si e espresso Giovanni Colombo, presidente delIa FAIAT, per il quale
"gJi imprenditori del settore sono Mcora una volta vittime di uno scontro politico-
amministrativo. Anni di incontri, dibattiti, mediazioni, hanno avuto come risultato
questo grottesco taglia e cuci dell'ultimo minuto"; cosi TALIANI A., op.ult.cit., in
Politica del turismo, 111992, p.9, il quale ricorda altresi come gli stessi sindacati
(Os, Arci, Tci, Ad, Aig, Etli, Etsi,Otis) si siano operati per bloccare la legge.



possibilita di istituire veri e propri Uffici di informazione e
accoglienza turistica, e non piu di utilizzame solo la dizione.
La contraddittorieta di queste scelte si traduce in un'ostilitil
latente tesa piu a limitare che non a favorire il sorgere e il
riconoscimento economico, sociale e politico di queste asso-
ciazioni.

A questa punta, ci si pua domandare come, can tutte
queste contraddizioni, il disegno di legge possa pensare di
riformare alcunche per migliorare l'esistente.

Altrettanto contr~ddittorio e l'atteggiamento ora as-
sunto al riguardo da un assessore regionale al turismo(51~che
lamenta proprio il fatto che il disegno di legge di riforma
definisca Ie aziende di promozione turistica come enti, indi-
viduando in cia una violazione dell'autonomia regionale, quasi
a sottendere una volonta, nel frattempo maturata, di modifi-
care Ie leggi regionali attributive di personalitil giuridica di
diritto pubblico alle aziende di promozione turistica per se-
guire (meglio tardi che mai) il suggerimento della legge qua-
dro n. 217, e cioe trasformarle in organismi tecnico-opera-
tivi.

In realm queste lamentele celano non tanto un atto di
tardivo pentimento. quanta piuttosto una astratta riafferma-
zione di autonomia regionale nella spirito, sempre riemer-
gente, di opporsi aUe decisioni statali, intendendole pregiu-
dizialmente come contrarie alIa autonomia regionale.

5. Nella delimitazione dell'ambito spaziale di compe-
tenza delIa azienda di promozione turistica it disegno di
legge di riforma ripropone il territorio nella concezione tra-

(51) Si veda Ia dichiarazione dell'assessore regionale dell'Umbria Aido
Potenza, it quale lamenta come intrusione statale it fatto che it disegno di Iegge in
esame doti Ie aziende di promozione turistica di personalim giuridica: in realm, come
si e gia detto, it disegno di Iegge non fa che recepire una situazione regionale omoge-
nea e consolidata: casi TAllAN I A., op. ult. cit., p.12.



dizionale a contenuto negativof'~. su cui altrove (~abbiamo
avuto modo di riflettere.

In altre parole it territorio e unicamente configurato
come limite posto alJlazione deU'ente che per di piit ricom-
prende aree geograficamente e culturalmente disomogenee.

Anche sotto questa promo la legge quadro n. 217 era
innovativa: proponeva infatti una nuova concezione del terri-
torio, a contenuto positivo, basata sulla esigenza di perse-
guire interessi turisticamente rilevanti: e questa definizione
non era, di certo, casuale, poiche nomina' dant substantiam
rerum

Questa nuova concezione conteneva in se uno spunto
innovativo di grande interesse, che nel nostro ordinamento
amministrativo era state preceduto solo da isolate applica-
zioni (54) e che si concretava nella possibilita di dare vita ad
iniziative non piit limitate ad un ambito territoriale infrare-
gionale di appartenenza, bensi proiettate su piit vasta scala

A sua volta la dottrina aveva contribuito a sottolineare
la portata innovativa contenuta nella legge n. 217 del 1983.

Pur conservando la definizione formale di ambito turi-
sticamente rilevante, Ie leggi regionali hanno preferito far
coincidere it territorio delia aziende di promozione turistica
con quello degli enti rappresentativi infraregionali, solita-
mente coincidente con queUo della provincia: ed e ora la
stessa Ncircoscrizione provincialeH (art.3, primo comma) che
viene individuata dal disegno di legge come ambito territo-
riale delIa aziende di promozione turistica

II disegno di legge di riforma evita il richiamo alIa rile-
vanza a fini turistici quale parametro per la delimitazione
dell'ambito spaziale in cui l'azienda di promozione turistica e
chiamata ad operare: infatti, I'art. 3 elimina ogni riferimento

(52) Nel significato attribuito da LE GOFF J., Divagation d'historien autour
des frontieres, in 50 Rue de Varenne, Istituto italiano di cultura di Parigi, 1991,
p.S.

(53) COSt il nostro L'organizzazione pubblica del turismo ... , cit., p.126 ss.
(5,) 5i ricordano Ie esperienze comprensoriali.



al fatto che l'ambito territoriale debba essere qUalificato dalla
sua rilevanza turistica

Ma vi e di piil: infatti sempre il primo comma delrart.
3, aggiunge che nel caso di istituzione di piil aziende di pro-
mozione turistica, gli lfambiti di competenza sono individuati
per ampie aggregazioni territoriali".

In altri termini, si mira a ridurre il numero delle
aziende di promozione turistica ampliandone i1 territorio di
competenza.

Vi e, in questa norma, la ricerca di possibili risparmi
di scala da ottenersi nel modo pili semplice e cioe aggre-
gando tra lore i territori di pili aziende di promozione turi-
stica: risulta evidente, ancora una volta, la ridotta sensibilitci,
sia tecnica che politica, per Ie intrinseche peculiaritil delIa
materia, per i delicati meccanismi che la caratterizzano, il
che e ulteriormente dimostrato dal collegamento che 10
stesso articol0 instaura tra ampiezza territoriale e
HfunzionalitiI. economicira ed efficienza~ per creare "un rap-
porto ottimale tra costi di gestione e benefici di promozione
turisticalf. Quali siano poi gli organi deputati a verificare, a
misurare codesto rapporto, e su quali parametri esso si
svolga. il disegno di legge di rifonna non dice.

In verita. se si voleva raggiungere questi risultati, me-
glio sarebbe stato seguire Ie indicazioni a suo tempo fomite
dalla dottrina cosiddetta funzionaJista (5S, e istituire aziende di
promozione turistica con compiti di cura di interessi
omogenei (5~ fors'anche sullo stesso intero territorio regie-
nale (57).

La tecnica seguita per il riassetto territoriale e, dun-
que, del tutto criticabile.

(55) Si veda GHE1TI G., Le aziende di promozione turistica, in Politica del
turismo, 1/1984, p.12 ss.

(56) Si pensi. ad esempio, ad una azienda di promozione turistica compe-
tente per Ie cittil d'arte, 0 per il turismo balneare di una intern regione.

(57) E si consideri che gia i territori delle varie regioni danno luogo ad ag-
gregazioni scarsamente razionali.



6. Di contro all'orientamento centralistico statale, cin-
que consigli regionali - Lombardia, Veneto, Valle d'Aosta,
Emilia-Romagna e Marche - si sono recentemente avvalsi
delIa possibilita lore riservata dall'art. 75, primo comma,
delIa costituzione, proponendo una iniziativa referendaria
per la soppressione di quattro ministeri ritenuti inutili: ri-
spettivamente quello dell'agricoltura e delle foreste,
dell'industria e del commercio, delIa sanita, nonche appunto
del ministero del turismo e dello spettacolo.

In realm Ie ragioni per la soppressione dei quattro mi-
nisteri sono assai diverse: per la soppressione del ministero
dell'agricoltura e delle foreste si pua addurre la ragione delIa
copiosa regolamentazione comunitaria della materia nel set-
tore agricolo, che praticamente laseia limitatissima autono-
mia alIo stato membro e dunque, nel caso italiano, non sem-
bra giustificare il mantenimento all'amministrazione centrale
di poteri di indirizzo e coordinamento dell'azione ammini-
strativa regionale. Per la sanitil la ragione e quella che s i
tratta di un servizio pubblico affidato al servizio sanitario na-
zicnale: dunque "10 stato e uno solo degli enti che ne fanno
parte. e il servizio a1suo complesso non e riferibi1e ad alcuno
di essi" (~

Altrettanto non PUQdirsi per il settore del turismo, il
quale risulta regclato per la maggior parte da convenzicni in-
temazionali, soprattutto per cia che riguarda la classifica-
zione delle strutture ricettive, la disciplina dei trasporti, la
circolazione sul territorio degli stati, ecc...

La questione di fonda che pone la proposta referenda-
ria di iniziativa regionale, si ricollega alIa natura propria
dell'istituto referendario, che e strumento di democrazia di-
retta collocato all'interno di un sistema politico della demo-

(58) CASSESE S., II sistema amministrativo italiana, Bologna, 1983, p.
273, e per i problemi che portano a proporre l'eliminazione del ministero
dell'industria e commercio, p. 217 .
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crazia rappresentativa Se gia in via generale, come e noto, il
problema della presenza di istituti di democrazia diretta in
una democrazia rappresentativa non si presenta di facile so-
luzione, nel caso specifico esso si complica ulteriormente al-
lorquando organi costituzionalmente dotati del potere di
iniziativa legislativa, come sono Ie regioni (ai sensi dell'art.
121, secondo comma) ricorrono invece all'iniziativa di un
referendum abrogativo in luogo di proporre al parlamento,
con proprio disegno di legge, la riforma delle norme in ma-
teria.

Ora, la prima considerazione che viene spontanea e
che questa scelta politica e indicativa di un atteggiamento di
sostanziale sfiducia e diffidenza delle regioni nei confronti
del canale istituzionale e delle capacitil dello stesso a rece-
pire, a fare proprie e ad approvare una proposta di legge di
iniziativa estranea al parlamento.

Dalla lettura di una delibera consiliare(59)con cui si e
deciso di proporre il referendum non e possibile compren-
dere Ie motivazioni effettive, politiche e no, che sono alla
base della proposte regionale di referendum; Ie ragioni for-
mali che sono addotte in delibera sono in primo luogo queUe
relative alIa crisi del rapporto stato-regioni (su di esse tor-
neremo tra breve) e in secondo luogo, di tipo pili stretta-
mente tecnico.

AI di Ia di esse, l'interpretazione forse pili aderente a
realm e che una delle probabili cause di questa scelta debba
essere ricercata, come poc'anzi si e detto, neUe gravi diffi-
coltil incontrate da ogni iniziativa legislativa che non nasce
in sede parlamentare, e percia stesso e destinata a scontrarsi
contra "blocchi" politici, maggioranze incerte e, aUa fine di
tutto, con soluzioni di compromesso che finiscono con
l'alterare il contenuto originario deUa proposta Tutto cia ha
probabilmente influito sulla decisione delle regioni di far va-



lere la diretta volonta dei cittadini piuttosto che intrapren-
dere illungo e difficile iter legislativo ordinaria.

Adottando questa soluzione, Ie regioni hanna perb
messa, ancora una volta, in discussione it rapporto non facile
tra esse e it potere centrale; nel caso specifico hanna riba-
dito la piu completa sfiducia nei confronti del titolare istitu-
zionale del potere legislativo: it che non pUb che essere fo-
riero di gravi conseguenze per la generale questione della
definizione del rapporto stato-regioni.

Ne si pUb dimenticare che it referendum abrogativo ha
impticitamente, un contenuto propositivo: a fronte
dell'eliminazione di una norma dall'ordinamento giuridico,
esso pub indirettamente suggerire nuove disposizioni can cui
sostituirla, ma pub altresi giungere a configurare nuovi rap-
porti e nuove logiche istituzionali.

Notiamo innanzitutto che tra Ie motivazioni "politiche"
addotte dalla delibera figura it ritorno ad una logica decisa-
mente regionalistica su cui improntare un nuovo rapporto
stato-regioni; nella delibera e infatti richiesta la indizione del
referendum regionale "nella convinzione che sia necessario
promuovere una decisa riforma in senso autenticamente re-
gionalista dello state italiano"f3Oj.

Nell'intenzione di contrastare l' "infittirsi di una legi-
slazione statale sempre piil invasiva delle autonomie locali ed
orientata ad un crescente centralismo~ la delibera riflette
sulla condizione delle regioni, la cui autonomia viene definita
come IIumiliata" , sia a causa di una sempre piu abbondante
legislazione statale accentratrice, sia a causa delle condizioni
in cui esse sana costrette ad operare, che Ie riducono a
semplici "centri di erogazione di spes a derivata. e qUindi a
dienti insieme a comuni e province, del potere centrale".

Ovviamente questa rimette in discussione it complesso
problema di una autonomia finanziaria e tributaria come san-
cita dall'art 119 della costituzione.



La delibera indica poi come unica soluzione per ovviare
alle disfunzioni accennate it ricorso ad una nuova logica su
cui procedere per una chiara definizione delIa "distribuzione
di poteri e risorse tra stato. regioni e autonomie locali",non-
che ad una precisa definizione dei ruoli "riservando allo stato
le competenze strettamente necessarie al mantenimento
della compagine nazionaie e alle politiche di coordinamento
so1idaristico~ nella necessita di una non piu prorogabile
ridefinizione del ruolo e delle attribuzione sia delle stato che
delle regioni, la logica s.eguita dalla regione Emilia-Romagna
richiama evidentemente quella gia contenuta nel disegno di
legge costituzionale, che abbiamo esaminato in precedenza e
che avevamo definito come una sorta di neo regionalismo.

In questo senso ricordiamo come anche il disegno di
legge costituzionale di riforma dell'ordinamento regionale
propone un preciso criterio di ripartizione delle attribuzioni,
riservando allo stato il potere di fissare, nelle materie di
competenza delle regioni, "esciusivamente i principi fonda-
mentaii delle funzioni che attengono aile esigenze di carat-
tere unitariol1 (art. 3, ultimo comma, del disegno di di legge
costituzionale). Anche in questo caso non bisogna dimenti-
care che la mancanza di collegamenti tra stato e regione puo
dare luogo a fenomeni di esasperato localismo, e ad una sorta
di processo involutivo delle autonomie regionali e locali,
prive di un confronto significativo con altre realta del paese.

I punti di contatto tra disegno costituzionale e inizia-
tiva referendaria regionale sono comunque evidenti; la logica
fortemente regionalistica, gia proposta dal primo, riaffiora
nelle motivazioni addotte dalla regione per la soppressione
del ministero, e conduce anche in questo caso ad una con-
trapposizione nei confronti di una logica statale di tipo cen-
tralistica e centralizzante. Cosi la regione considera il mini-
stero e Ie funzioni da esso svolte come l'espressione piu ti-
pica di questo orientamento centralistico, ravvisando in essi
gli strumenti attraverso i quali si e potuta sviluppare "la
spinta centralistica",e che invece risultano "inutili dal punto



di vista di un serio e modemo ordinamento regionalist a dello
stato"~l).

In una piu vasta ottica di riforme istituzionali, la logica
regionalista e vista come unica soluzione per ·uscire dalla
crisi della democrazia- e "fare del nostro paese una democra-
zia modems, uno stato unitario in quanto articolato in un si-
stema di forti poteri regionali e locali"~~.

Dall1esame congiunto delle disposizioni contenute nel
disegno di legge costituzionale e nella proposta regionale,
non riusciamo a capire come questa logjca regionalistica si
sia poi del tutto IIperdutall nel disegno di legge di riforma
della legge n 217 che, a sua volta, avanza un opposto punto
di vista, decisamente centralistico. In altre parole, cib che si
intende sottolineare e non solo la incomunicabilitcl tra mem-
bri di uno stesso ramo del parlamento, che approvano con-
temporaneamente documenti informati a 10giche assoluta-
mente contrapposte tra lore, ma soprattutto si vuole ribadire
anche in questa caso il primato della politica, che si traduce
sia in mutamenti improvvisi di 10gica istituzionale sia in so-
luzioni compromissorie, quali queUe contenute nel disegno
di legge di riforma della legge quadro (che nasce come pro-
posta unificata, e percib stesso frutto di mediazione politica).

Al contempo 10 scontro tra orientamenti diversi, a
causa delle rispettive estremizzazioni cui sono soggette nei
rispettivi documenti esaminati, rende assai arduo ipotizzare
soluzioni di equilibrio e ci pone nella condizione di non riu-
scire a trarre argomenti convicenti a sostegno dell'uno 0
dell'altro.

Passando ora ad esaminare il secondo ordine di moti-
vazioni addotte dalla proposta regionale a favore delia sop-
pressione del ministero per il turismo, notiamo come esse
siano di natura strettamente tecnica, il che depone a favore
di una valutazione obiettiva ed imparziale della iniziativa refe-
rendaria in esame.

t' 1) pp.l e 2 delia delibera consiliare delIa regione Emilia- Romagna.
t'1P. 2 delia delibera consiliare delIa regione Emilia-Romagna.



A fronte delle motivazioni politiche appena esaminate,
dunque, la regione (sebbene stranamente affermi che la
competenza legislativa e amministrativa della regione nella
materia del turismo e primaria, quando come e pacifico essa
e di tipo concorrente) sottolinea il faUo che il ministero era
state originariamente costituito per assolvere a funzioni di
coordinamento, di unitarieta di indirizzo e di controllo sulla
"attivita dei molteplici enti ed istituzioni operanti a livello
nazionale e locale. Tutto questa ovviamente in mancanza
delle regioni" P3r. infatti Ie autorita centrali in assenza delle
regioni costituivano "un unico punta di riferimento per tutte
Ie attivita attinenti al turismo".

Con l'istituzione delle regioni. la funzione attribuita al
ministero appare secondo la delibera del tutto superata sia a
seguito del completamento delle funzioni trasferite dallo
state alle regioni, avvenuto ad opera del dp.r. 616 del 1977,
sia in relazione al fatto che 'lIe funzioni rimaste in capo all0
state risultano, per la quasi total ita, nell'ambito della attivitil
di indirizzo e di coordinamento" ~4).

Ancora. la delibera non manca di sottolineare come fin
dal 1976 la necessita di una riforma strutturale
dell'amministrazione centrale fosse gia stata posta in evi-
denza nella nota relazione conclusiva delia commissione per
il completamento regionale, istituita presso il ministero
delle regioni e presieduta da Massimo Severo Giannini, che
aveva appunto il compito di determinare i contenuti del de-
creto delegato di attuazione della legge delega n. 382 del
1975.

In questa relazione erano contenute Ie proposte per la
soppressione di alcuni uffici dell'amministrazione statale
centrale ma. non potendosi procedere alla soppressione
tramite 10 strumento del decreto delegato, la stessa commis-
sione aveva proposto la soppressione di alcuni uffici
dell'amministrazione statale; cosi era stata soppressa la di-

~3) P. 2 della delibera consiliare delIa regione Emilia-Romagna.
~"> P. 2 delia delibera consiliare delIa regione Emilia-Romagna.



rezione generale del turismo, ai sensi dell1art. 10 del dp.r.
617 del 1977, gia istituita presso il relativo ministero.

In questa contesto la soppressione della direzione ge-
nerale e indicata dalla delibera come un1implicita conferma
del ruolo primario da assegnare alle Regioni nella materia del
turismo. Cosi, sebbene la legge n. 217 non abbia coIto
lloccasione per una definitiva soppressione del ministero,
essa conteneva gia in se due elementi che portavano ad una
delegittimazione del medesimo: l'istituzione del comitato di
coordinamento per la programmazione ituristica e del comi-
tato consultivo.

Essendo poi stato soppresso il comitato di coordina-
mentot65) (e non anche il comitato consultivo, come invece
erroneamente afferma Ia delibera), Ie funzioni ad esso attri-
buite sono ora trasferite alla conferenza permanente stato-
regioni (e doe ad un organo deputato istituzionalmente a
rappresentare gli interessi regionali).

Merita ora riflettere sui possibili effetti derivanti
dall1accoglimento del referendum abrogativo cosi proposto,
ovvero dal fatto che esso non abbia esito.

Occorre naturalmente limitarsi a considerazioni di ca-
rattere giuridico, non essendo questa la sede per svolgere
argomentazioni di natura politica, che esulano comunque
dalla nostra competenza.

Nella prima ipotesi e indubbio che tutto il sistema di
organizzazione pubblica del turismo verrebbe sconvolto fin
dalle fondamenta. Che il modello proposto dall'iniziativa re-
gionale possa essere migliore di quello attuale e cosa tutta da
dimostrarsi e, a nostro avviso, anche di difficile dimostra-
zione.

Se si deve ragionare sulla base delle passate esperienze
di altri settori in cui Ie regioni hanno avuto, per cosi dire,
mana libera, puo dirsi che i dubbi divengano sempre piu serio



Vi e forse un diverse approccio che la delibera prima
esaminata pare avere del tutto trascurato, con quella indiffe-
renza che accomuna Ie regioni allo state nel non considerare
in concreto i soggetti privati in capo ai qUali si verificano gli
effetti dell'azione pubblica

La situazione del settore turistico e del tutto peculiare,
proprio per il fatto che in esso massimo e 10 spazio lasciato
alIa iniziativa economica privata.

Sotto questo profilo il modello organizzativo configu-
rata nella delibera regionale a tutto pare ispirarsi salvo che a
quella partecipazione effettiva dei cittadini alIa vita pubblica,
che e predicata dall'art 3 capoverso della costituzione.

Un giudizio dato sotto questa profilo non PUQ che es-
sere fortemente critico.

Nel caso invece che la proposta regionale sia destinata,
come e probabile, a finire nel nulla, rimane comunque il se-
gno da essa lasciato, che e uno fra i tanti indicatori del cre-
scente malessere nei rapporti politici tra gli enti maggiori e
che si inquadra nel generale contesto della crisi istituzionale
che sta vivendo il paese.

7. Abbiamo visto come Ie due iniziative cerchino la so-
luzione della crisi del settore in due modi affatto diversi di
organizzazione delle stato, e cioe il centralismo 0 il regionali-
smo. Ridotto a questi termini il problema di fondo si riassu-
merebbe nel fare la sceIta giusta 0, quantomeno, quella pili
vicina al giusto.

Ma se cosi fosse non si riuscirebbe a comprendere la
ragione per cui, a distanza di oUre venti anni dalla istituzione
delle regioni ad autonomia comune, ancora non sia chiara e
definita quale oggettivamente debba essere considerata mi-
gliore tra l'una e l'altra forma di organizzazione delle stato e,
di conseguenza. dell'apparato amministrativo.

Ci sembra dunque necessario non rimanere coinvolti
in questa tipo di problematiche e portare altrove la nostra at-
tenzione, adottando un approccio critico che faccia riferi-



mento a considerazioni di ordine pill generale, da un lato, e
pill aderenti aUa concreta realm della materia, daU'altro.

Da questa angolatura, una prima osservazione sorge
spontanea ed e quella che, alia fin fine, entrambi i progetti
sembrano avere a lore fondamento it problema di mantenere
e ampliare, in un settore importante per la nostra economia,
it controllo sugli apparati amministrativi e di finanziamento
del settore stesso, pen sando forse di garantirsi pingui pascoli
elettorali. II fatto si e che, come altri ha esattamente no-
tato(66) (con considerazioni e conc1us'ioni che nell'attuale
clima di riforma del settore e, pill in generale, di riforme
istituzionali vanno riportate all'attenzione di chi ci legge) non
pua concordarsi con la "diffusa opinione che in materia di tz.r
rismo l'esistenza di un interesse generale dello state com-
porti per necessitiI l'esistenza di un organo dello stato che si
occupi di turismo". Cia e tanto piil vero considerando la
sempre piil ampia richiesta che 10 state limiti la propria
azione nell'economia a settori vitali per 10 stato stesso, riti-
randosi del tutto 0 limitandosi a controllare (in modo non
tradizionale, e cioe can un sistema di controllo e di indi-
rizzo) gli altri settori, i quali, per esigenze intrinseche di ma-
teria a di tecniche, richiedono una certa unitarieta di disci-
plina, specie allorquando esse sono produttive non di beni
ma di servizi(67).

Questa istanza, che parte daUa societil civile (ma che e
anche vista daUa c1asse politica come uno dei rimedi sovrani
per i1 risanamento delIa finanza pubblica, tanto da volersi
procedere alIa privatizzazione di molti settori economici in
mane pUbblica~8» e ancor piil fondata nel settore del turi-

(66)GIANNINI M.S., Problemi istituzionali del turismo, in Riv. giur.tur.,
1976, p.14.

(67) Ai riguardo si veda la dichiarazione di Luigi Abete, nuovo presidente
deIla confmdustria, in ltalia Oggi, inserto di Economia e Politics, del 9 aprile 1992,
p.5.

(68) Si veda la recente legge suIle privatizzazioni n. 35 del 29 gennaio 1992
(di conversione del d.l. n.386 del 5 dicembre 1991 e del d.I. n. 309 del 30ttobre



smo, proprio per quelle considerazioni e conc1usioni or ora
riportate.
I due progetti di riforma esaminati hanno in comune un altro
(e forse ancor piu grave) momento di astrazione daUa realm.
Infatti entrambi sembrano partire da una concezione del fe-
nomeno turistico per cosi dire "arcaica", legata doe al soddi-
sfacimento di esigenze elitarie di un ristretto e dovizioso
gruppo di persone, e percio stesso autonome nella scelta de-
gli itinerari turistici, dei tempi e dei modo in cui e con cui
effettuarli. Oa tempo invece i1 turismo, nelle sue varie specie
(culturale, religioso, congressuale, termale, del tempo libero,
del tempo liberato, ecc...) e turismo di massa, supportato e
indirizzato necessariamente da organizzazioni spesso multi-
nazionali, i1 cui approccio al settore e regolato secondo ca-
noni industriali, commerciali, e di marketing: Ne potrebbe
essere altrimenti, ove si consideri i1 fatturato del settore ed i
problemi tecnici che comporta 10 spostamento di masse di
persone da un luogo all'altro. Si aggiunga che nei tempi pili
recenti e venuta, per comune opinione, affievolendosi
l'equazione turismo di massa = scarsa qUalitil,poiche un mi-
glioramento delle condizioni economiche ed i1 maggior svi-
luppo culturale ha portato all'ormai diffusa opinione che i1tu-
rismo di massa debba anche significare turismo di qualitil(69).

Oi questa realta non sembrano essere coscienti Ie due
iniziative di riforma del settore: che, se fosse altrimenti, non
continuerebbero a disegnare una organizzazione pubblica del
turismo volta a soddisfare Ie esigenze di un ipotetico turista
free lance per i1quale occorre suI territorio una diffusione di
centri di informazione e di accoglienza turistica (e natural-

1991) recante per l'appunto la trasformazione degli enti pubblici economici, dismis-
sione delle partecipazioni statali ed alienazione dei beni patrimoniali suscettibili di
gestione economica .

f9) AI riguardo si veda Qualify for tourism, editoriale in Politica del turi-
smo, 2/1991, p.5; BECHER! E., I servin per il turismo, ivi, 5-6/1991, p.7 ss.



mente alberghierac70)}.II che spiega I'interesse politico a de-
terminare dettagliatamente Ie competenze alIa istituzione
degli Uffici di informazione e accoglienza turistica, tanto e
vero che, come abbiamo visto in precedenza, il progetto di
legge unificato n. 6338 delIa XO legislatura definisce gli !AT
"uffici di informazioni e accoglienza turisticB' el~a differenza
di quanta in precedenza stabilito dall'art 4, quarto comma,
delIa legge quadro. la quale, come abbiamo visto, lasciava agli
stessi solo compiti di informazione. Pare quasi che il disegno
organizzativo portato avanti dalle due pt'oposte di riforma sia
rivolto non tanto all'efficienza e al progresso del sistema
turismo, quanto piuttosto al rafforzamento delIa tec-
nostruttura(72~ a cui si vuole ricondurre la burocrazia come
amministrazione da parte dei funzionari(73), eosi ritomando
ad una eommistione tra politica e amministrazionec74) ehe e
eertamente tra Ie cause efficienti delIa crisi delle istituzioni
pubbliche italiane.

Abbiamo espresso sin dall'inizio il nostro dissenso con
quanti, anche nella materia in esame, vogliono fare prevalere
l'idea delIa supremazia delIa politica Vi e stato chi recente-
mente ha dichiarato ehe tale supremazia sarebbe giusta(75),
aggiungendo che su questa base ideologiea e utilizzando fan-
tasia ed intelligenza si potra risolvere I'attuale grave erisi
istituzionale. Al riguardo ognuno e libero di esprimere la

eo, Poiche sotto sotto traspare, sempre nelle due proposte, la prevalenza data
alIa impresa ricettiva, nella vecchia logica di un'aggregazione nella materia di
"turismo ed industria alberghiera'; affermata dall'art 117, primo comma, della costitu-
zione e ribadita nell'art. 56, primo comma, del d.p.r. 616/1977.

(71) Cio conferma per altro verso l'osservazione da noi fatta alIa nota prece-

(72) Per questa concetto si veda WHYTE W.H., L 'uomo della organizza-
zione, trad.it., Einaudi, 1960.

(73) Per il che si veda ALBROV M., La burocrazia, trad. it., Bologna, 1973,
p.133 ss.

(7~ E naturalmente tra politici e amministratori.
(75) Si veda la dichiarazione di Carlo De Benedetti rilasciata ad ltalia Oggi,

inserto di Economia e Politica, del 9 aprile 1992, p.5.



propia opinione: a noi pare soltanto che Ie due proposte di
riforma fin qui esaminate dimostrino tutto fuorche fantasia e
intelligenza. ma semplicemente ripercorrono soluzioni adu-
sate e oramai obsolete, come crediamo di avere dimostrato.

Se questa ha da essere, dunque, 10 "stile" con cui ven-
gono affrontate Ie riforme delle istituzioni e la riorganizza-
zione dell'apparato amministrativo italiano, esso non rappre-
senta certo un segno incoraggiante di quel deciso cambia-
mento di rotta che la situazione istituzionale e economica del
paese rende improcrastinabile.
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