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Capitolo primo

LA POTESTA STATUTARIA DEI COMUNI

1. AUTONOMIA STATUTARIA NEL COMUNE MEDIOEVALE

Lo statuto medioevale era un documento contenente una serie di rego-
le giuridiche disciplinanti molteplici aspetti della vita quotidiana, sia
nell’ambito pubblico che privato. I comuni medioevali disponevano di
statuti che disciplinavano nella loro sfera speciale, lo ius commune, cioe il
diritto romano, inteso come normativa di applicazione generale. Gli sta-
tuti comunali, quindi, non potevano prevalere sulla normativa generale
dell’autorita superiore da cui dipendevano (la Chiesa o 'Impero) e, a loro
volta, gli statuti mercantili di una corporazione o arte non potevano essere
in contraddizione con quanto stabilito dagli statuti cittadini.

La biblioteca del Senato della Repubblica conserva una raccolta degli
statuti medioevali di comuni, corporazioni, confraternite ¢ associazioni —
manoscritti e a stampa — di cui ben centocinquanta scelti tra i pit signi-
ficativi per importanza del contenuto, per raritd, per ricchezza dell’orna-
mentazione o per eleganza dell’edizione, riprodotti integralmente in digi-
tale'.

Fu Corrado Chelazzi, direttore della biblioteca dal 1929 al 1941 a pub-
blicare il Catalogo della raccolta di statuti, consuetudini, leggi, decreti, ordi-
ni e privilegi dei comuni, delle associazioni e degli enti locali italiani dal me-
dio evo alla fine del secolo XVIII, in otto volumi tra il 1943 e il 1999

! Sito internet della Biblioteca del Senato della Repubblica.
2 Id.
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Le riproduzioni digitali attuali degli statuti sono corredate di descrizio-
ne bibliografica attraverso il collegamento alla relativa scheda contenuta
nel catalogo di Chelazzi e le immagini, in formato jpg, sono indicizzate
carta per carta.

Il Catalogo a stampa presenta un ordinamento alfabetico per localita.
Nell'ambito della stessa localita, i documenti sono ripartiti in tre sezioni:
la prima, ordinata cronologicamente, comprende gli atti aventi contenu-
to normativo o amministrativo di carattere generale (I); la seconda gli atti
delle associazioni, corporazioni artigiane, mercantili, professionali (11, 1),
confraternite religiose (I1, 2) e altre associazioni quali partiti, consorzi no-
biliari e familiari, societd d’armi (II, 3); la terza, gli atti di enti di rilevanza
locale (universita degli studi, ospedali, monti di pieta ecc.) (I1I). I secondo
e il terzo gruppo sono ordinati alfabeticamente secondo la denominazio-
ne delle associazioni e degli enti’.

I limiti temporali convenzionalmente accettati per definire cronologica-
mente il fenomeno statutario e dunque quelli che individuano la raccolta
degli statuti della Biblioteca del Senato sono, termine a quo, la pace di Co-
stanza (1183) e, termine ad quem, 'invasione napoleonica in Italia. Nella
cittd di Roma, tale termine puo essere spostato alla caduta del potere tem-
porale della Chiesa, cio¢ al 20 settembre 1870. Da cio si deduce quanto la
produzione statutaria in etd comunale sia stata ampiamente prolifica e si
sia protratta per tutta |’etd moderna.

Per ricostruire la storia degli statuti di Roma ¢’¢ un anno certo, il 1143,
che segna per la prima volta la proclamazione del libero comune in forma
repubblicana.

In quella data, di cui non si conoscono gli estremi sicuri, i romani insor-
sero contro il Papa; venne occupato il Campidoglio, in quanto sede del
Tabularium, ciot il palazzo dove, anticamente, erano conservate le tavo-
le delle leggi.

La rivolta fu opera di piccoli possidenti, funzionari, il cosiddetto “cezo
medio” che aveva sviluppato una coscienza municipalistica, contrapposta

* C. Corazzi, Catalogo della raccolta di statuti. Consuetudini, leggi, decreti, ordini e
privilegi dei comuni, delle associazioni e degli enti locali italiani dal Medioevo alla fine
del secolo XIII, Roma, Biblioteca del Senato della Repubblica, 1958.
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al potere dell’aristocrazia papale delle famiglie “%0bili”. Questo ceto bor-
ghese ante litteram si auto costitui in forma di Senato®.

Papa Innocenzo II era morto il 24 settembre 1143, nel mezzo dei tu-
multi; due giorni dopo fu eletto Celestino II, consacrato il 3 ottobre al-
la sola presenza dei rappresentanti della nobilta e che mori a sua volta I’8
marzo 1144, nel monastero di San Gregorio al Palatino, sotto la prote-
zione della famiglia Frangipane. Il successore Lucio II, eletto il 12 mar-
zo 1144, fuggi subito da Roma e, a Ceprano, si accordo con il Re di Sici-
lia Ruggero I perché lo proteggesse dai suoi avversari e sopprimesse il co-
mune con la forza’.

Nel frattempo, in Campidoglio, il Senato auto costituito emano una “co-
stituzione municipale” di cui non ¢ rimasta traccia ma contenente, molto
probabilmente, la decadenza del pontefice da qualsiasi funzione di natura
temporale. Fu abolita la carica di Prefetto, che era appannaggio di un inca-
ricato pontificio, e fu istituita la carica di “Patrizio” (patricius) rappresen-
tante del comune e presidente del senato. Il numero dei senatori fu fissato
a 56, eletti in numero di 4 per ciascuno dei 14 rioni in cui fu confermata la
suddivisione della citta, in base agli editti augustei. Alla carica di Patrizio
fu eletto Giordano Pierleoni®.

I tentativi di papa Lucio I non ebbero esito ma, anche all’interno del Se-
nato romano, comincio a sorgere la necessita di un accomodamento con
lautorita papale. Dello stesso parere fu il nuovo papa Eugenio I11, il quale
ottenne che il Senato deponesse il Patrizio e ripristinasse la carica di Pre-
fetto, athdandogli le stesse funzioni. Si ebbe cosi il mutuo riconoscimento
delle due autorita, quella papale e quella cittadina, con I'ingresso trionfale
del papa in Laterano, intorno al Natale del 1145. Lautonomia comunale di
Roma - di cui non sappiamo se gia allora avesse forma statutaria — quin-
di, si conformava e si sottoponeva allo ius commune, cio¢ all’'ordinamento
giuridico medioevale, derivante dal diritto romano’.

*F. GREGOROVIUS, Storia di Roma nel medioevo, Libro VIII, Cap. IV, Roma, Newton
Compton, 1988, Vol. 111, p. 73 e ss.

>F. GREGOROVIUS, cit.

¢F. GREGOROVIUS, ¢it.

”F. GREGOROVIUS, cit.
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Lautonomia cittadina del comune di Roma ebbe un rafforzamento con
il trasferimento del papato da Roma ad Avignone (1309-1377) ¢ la procla-
mazione, nell’aprile 1347, degli “ordinamenti dello Stato buono” da parte
di Cola di Rienzo. Si presume che il primo corpus organico statutario della
cittd di Roma (1363) storicamente pervenuto fino a noi ne sia la sostanzia-
le emanazione. Esso ¢ riprodotto nel volume degli Statuta Urbis conserva-
to nell’archivio della Camera capitolina (Cred. XV, t. 45)®.

Il manoscritto, databile al 1460 circa, acquistato dall’archivio capitolino
sul mercato antiquariale trala fine dell’Ottocento e gli inizi del novecento,
si ritiene, infatti che sia la trascrizione pit attendibile degli statuti risalen-
ti al 1363. Concerne un insieme di regolamenti e leggi cittadine sui pote-
ri municipali e sulle nuove magistrature. Le norme escludevano il ceto ba-
ronale dagli uffici comunali ed erano previste cariche elettive per i cittadi-
ni romani’. Tre “conservatori” erano a capo della struttura amministrativa.

Nel 1425, tali norme vennero raccolte in un unico testo — il De iuribus et
excellentiis Urbis Romae, di Nicolo Signorini — su iniziativa di Papa Marti-
no V. Fu ribadito il valore giuridico dello statuto nei rapporti tra il potere
comunale e quello papale, anche per accordi e patteggiamenti'’.

Nel 1469 una commissione incaricata da Papa Paolo II procedette a una
riforma organica delle norme statutarie. Il testo venne prima sottoposto
al consesso dei vescovi, poi approvato dal Consiglio del popolo romano e,
infine, ratificato da Paolo II. Il nuovo statuto fu redatto in tre libri: i pri-
mi due dedicati alla legislazione criminale e un terzo all'organizzazione
comunale. Capi effettivi della struttura amministrativa municipale furo-
no i “conservatori’; organo deliberante il Consiglio, deputato ad assume-
re decisioni a maggioranza sull’amministrazione cittadina a maggioranza,
mentre il senatore rimase solo in campo giudiziario". Pur nella limitatez-
za delle sue funzioni, gia si intravedeva, in quel corpus di norme ammini-
strative, il principio della separazione dei poteri di Montesquieu, poi ac-
cettato e recepito da tutti i sistemi costituzionali democratici.

8 P. PAVAN, Intorno agli Statuti di Roma del 1363, in: http://www.dspu.it.

9 P. PAVAN, cit.

10P. PAVAN, cit.

" M.G. PEccHIOLL, Negli Statuti la storia della citt, in: www.comune.roma.it.
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Una ulteriore riforma dello statuto comunale fu approvata nel 1580 da
Gregorio XIII e rimase in vigore fino al 1847, cio¢ al Motu Proprio di ri-
forma di Pio IX. Con tale avanzata disposizione il papa riconobbe la po-
testa del governo comunale sulla materia urbanistica (strade, mura e por-
te, acquedotti e fontane) e sui servizi sanitari e cimiteriali, I'illuminazio-
ne pubblica ecc.!?

2.LA POTESTA STATUTARIA NELLA LEGGE 8 GIUGNO 1990, N. 142

Con l'annessione di Roma al Regno d’Italia la preesistente legislazione
statutaria del comune di Roma fu abrogata ed entro in vigore, anche per
la nuova Capitale, la legge 20 marzo 1865, n. 2248, rubricata come “/eg-
ge per unificazione amministrativa del Regno d’Italia”. La norma costi-
tul sostanzialmente una generalizzazione del cosiddetto decreto Rattaz-
zi (legge Regno di Sardegna 23 ottobre 1859 n. 3702). Lelettorato attivo,
le cause di ineleggibilita, la nomina del Sindaco e della Giunta comuna-
le, infatti, non ebbero nessun cambiamento rispetto alla legge del 1859.
La norma attribuiva ai comuni, per delega dello Stato, compiti relativi ad
attivitd di interesse nazionale (stato civile, censimento, elezioni, servizio
militare) e riguardanti sanitd, ordine pubblico e viabilita. Privava perd i
comuni della potesta statutaria comprendente il potere di auto organiz-
zazione.

Poco prima dello scoppio della prima guerra mondiale si ebbe un rior-
dino della normativa con l'adozione del testo unico della legge comunale
e provinciale adottato con decreto legge 4 febbraio 1915 n. 148, che rima-
se in vigore sino all’adozione della legge 8 giugno 1990, n. 142, salva la pa-
rentesi del regime fascista. Anche il TU non prevedeva alcuna autonomia
statutaria in capo alle amministrazioni comunali.

Con l'avvento del fascismo, gli organi democratici comunali furono sop-
pressi e sostituiti da organi di nomina governativa. Dapprima il comune di
Roma fu trasformato in governatorato (R.D.L. 28 ottobre 1925, n. 1949);

2M.G. PECCHIOLL, cit.
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in seguito, negli altri comuni fu introdotta la figura del podesta nomina-
to con regio decreto per cinque anni ma revocabile in ogni momento. Tali
norme, confluite poi nel nuovo testo unico della legge comunale e provin-
ciale del 1934, delinearono un sistema nel quale tutte le funzioni in pre-
cedenza spettanti al Sindaco, alla Giunta e al Consiglio comunale erano
attribuite a un unico organo, il Podesta, afhancato da una Consulta mu-
nicipale, composta da almeno 6 consultori nominati dal prefetto (o, nelle
grandi cittd, dal ministro dell’interno). La cittd di Roma aveva un ordina-
mento differenziato, essendo le funzioni municipali attribuite al governa-
tore, coadiuvato dalla Consulta di Roma, costituita da 12 consultori no-
minati dal ministro dell’interno.

In seguito alla caduta del fascismo, "'amministrazione provvisoria dei co-
muni fu disciplinata con RDL 4 aprile 1944, n. 111 che 'affido, fino al ri-
pristino del sistema elettivo, a un Sindaco ¢ a una Giunta comunale, no-
minati dal prefetto su proposta del CLN. Il sistema elettivo fu ripristinato
con D.L.L. 7 gennaio 1946, n. 1.

Con l’approvazione della Costituzione della Repubblica Italiana, il siste-
ma delle autonomie locali ha subito profonde innovazioni in senso demo-
cratico. UArt. 5 della carta statuisce che: “La Repubblica, una e indivisibi-
le riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendo-
no dallo Stato il pitt ampio decentramento amministrativo; adegua prin-
cipi e metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del de-
centramento .

La Costituzione della Repubblica, quindji, riconosce la preesistenza del-
le autonomie locali all'ordinamento costituzionale stesso, sia pure in una
nuova cornice di democraticita dell’'ordinamento giuridico-costituziona-
le. Tuttavia, per tutto il dodicennio successivo all’adozione della carta, il
nuovo Stato si ¢ limitato a ripristinare il TU 148/1915 al posto di quello
383/1934, cambiando poco o nulla nell’organizzazione e negli apparati
dei comuni rispetto al periodo del primo dopoguerra.

Solo dagli anni Sessanta comincia a delinearsi un adeguamento dell’or-
dinamento a quanto previsto dalla Costituzione, con il DPR 16 maggio
1960, n. 570 sulle elezioni amministrative (con il sistema proporzionale
per i comuni oltre i Smila abitanti) e la legge n. 29 settembre 1964, n. 847
sui servizi decentrati.
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Con le elezioni del 7 giugno 1970 si procede all’elezione, per la prima
volta, dei consigli regionali e il sistema delle autonomie locali cambia radi-
calmente fisionomia, dando attuazione alla norma costituzionale che pre-
vede I'autonomia statutaria in capo alle regioni ordinarie. Nel 1976 viene
approvata la legge n. 278 sul decentramento e la partecipazione dei citta-
dini all’amministrazione del comune, con I'istituzione dei consigli circo-
scrizionali.

Dobbiamo pero attendere la legge 8 giugno 1990, n. 142, perché anche
l'ordinamento giuridico repubblicano unitario riconosca nuovamente ai
comuni italiani lautonomia statutaria. La legge n. 142/90 prevede infatti
lo statuto comunale (e provinciale) come fonte di diritto dell'ordinamen-
to degli enti locali, con la finalita di limitare al minimo le previsioni legi-
slative sull’'organizzazione dell’ente. Su tali basi, lo statuto prevede (art. 4)
le norme fondamentali per I'organizzazione dell’ente ¢, in particolare, de-
termina (contenuti obbligatori):

a) Le attribuzioni degli organi;

b) Lordinamento degli uffici e dei servizi pubblici;

¢) Le forme di collaborazione fra comuni e province;

d) Le forme di partecipazione popolare;

e) Le forme di decentramento amministrativo;

f) Le forme di accesso dei cittadini alle informazioni e ai procedimen-

ti amministrativi.

La norma del nuovo ordinamento delle autonomie locali, quindi, attua un
vasto processo di delegificazione. Lascia intatta la cornice giuridica, preve-
dendo tuttavia, che, laddove sulla materia rimessa alla disciplina dello sta-
tuto siano consolidati principi generali ricavabili dall’ordinamento giuri-
dico dello Stato, la potesta statutaria dovra a essi conformarsi, come fonti
normative di livello superiore, eventualmente integrandoli o specificando-
ne il contenuto precettivo ma senza entrare con essi in contrasto.

Liter procedimentale della deliberazione concernente lo statuto ¢ com-
plesso. Gli statuti sono deliberati dai rispettivi consigli con il voto favore-
vole dei due terzi dei consiglieri assegnati. Qualora tale maggioranza non
venga raggiunta, la votazione ¢ ripetuta in successive sedute da tenersi en-
tro trenta giorni e lo statuto ¢ approvato se ottiene per due volte il voto fa-
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vorevole della maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati. Tali disposi-
zioni si applicano anche alle modifiche statutarie. Lo statuto ¢ pubblicato
nel bollettino ufficiale della regione, affisso all’albo pretorio dell’ente per
trenta giorni consecutivi ed ¢ inviato al ministero dell’Interno per essere
inserito nella raccolta ufficiale degli statuti®.

Lo statuto (o la modifica statutaria) entra in vigore il trentesimo gior-
no successivo alla sua pubblicazione nel bollettino ufficiale della regione.

Nel corso del decennio 1990-2000, ben diciotto leggi modificano la leg-
ge del 1990. Secondo un calcolo fatto qualche anno fa, le modifiche ri-
guardano il contenuto di oltre il 77% dei suoi cinquantotto articoli; cin-
que sono abrogati; almeno quattro sono modificati non meno di tre vol-
te; tre nuovi articoli sono stati inseriti**. Le modifiche pil importanti sono
quelle disposte dalle leggi 25 marzo 1993, n. 81, 15 maggio 1997, n. 127,
e 3 agosto 1999, n. 265. La prima investe, essenzialmente, le norme sulla
organizzazione di governo e, in particolare, dispone 'elezione diretta del
Sindaco e la nomina da parte di questi della Giunta, disciplinando le ri-
spettive competenze; riforma, in senso maggioritario, le regole per I’elezio-
ne del Consiglio; definisce i rapporti tra l'esecutivo locale e il Consiglio. Il
processo di modifica si attenua, ma non scompare, nel passaggio dalla leg-
ge del 1990 al testo unico del 2000. Ne consegue che, negli anni, i comuni
sono stati tenuti a modificare pit volte il testo originario del proprio statu-
to. Cio ¢ avvenuto anche per Roma Capitale.

" La Legge n. 142/1990 prevedeva 'espletamento del controllo preventivo da parte del
competente organo regionale, norma abrogata con L. 15 maggio 1997, n. 127.

L. VANDELLL Ordinamento delle autonomie locali. 1990-2000, Dieci anni di riforme.
Commento alla legge 8 gingno 1990, n. 142, Sant’Arcangelo di Romagna (RN), Mag-
gioli, 2000, p. 34.
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Capitolo secondo

LO STATUTO DEL COMUNE DI ROMA
DEL 26 SETTEMBRE 1991

1. PRINCIPI PROGRAMMATICI E FONDAMENTALI

I1 testo del primo statuto del comune di Roma, successivo all’entrata in vi-
gore della legge 8 giugno 1990, n. 142, ¢ approvato con deliberazione con-
siliare n. 316 del 26 settembre 1991.

All'epoca, gli organi del comune erano stati eletti in base alle norme di
cui al DPR 16 maggio 1960, n. 570. Sindaco era il socialista Franco Car-
raro, a capo di una Giunta di quadripartito (DC, PSI, PSDI, PLI)". Lo sta-
tuto, tuttavia, fu proposto a firma di una composizione trasversale di con-
siglieri comunali quali Enzo Forcella (indipendente di sinistra), Luciano
Di Pietrantonio (DC), Bruno Marino (PDS), Gian Paolo Battistuzzi (PLI),
Ettore Ciancamerla (MSI), Edda Bareti (PSI), Luigi Cerina (radicali), Ma-
rio Gionfrida (MSI), Roberto Cenci (PSDI), Rosa Filippini (verdi), Save-
rio Collura (PRI), Luciano Ciocchetti (DC) e il Sindaco Franco Carraro®.

Il testo ¢ approvato a stragrande maggioranza, da 58 consiglieri su 60 vo-
tanti ¢ un solo astenuto. I due consiglieri contrari sono 'esponente di ul-
tradestra Teodoro Buontempo ¢ Sandro Del Fattore di Democrazia Pro-
letaria. Lastenuto, stranamente, ¢ uno dei consiglieri proponenti e cio¢ il
repubblicano Saverio Collura. Oltre ai consiglieri di maggioranza, quindi,
votarono a favore l'opposizione di sinistra, i radicali, i verdi e la gran parte
dei consiglieri dell’MSI".

5 R. ME1, Carraro eletto sindaco. Sorpresa per il suo vice, in: “La Repubblica”, 19 dicem-
bre 1989

¢ Comune di Roma, Deliberazione del Consiglio comunale n. 316 del 26 settembre 1991.
7 Comune di Roma, cit.
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La redazione e I'adozione condivisa delle norme statutarie, al Comune
di Roma - come vedremo nel prosieguo — verra meno solo nel 2018 con
amministrazione a guida del movimento Cinque Stelle.

Liter approvativo era stato avviato con I'afidamento dell’incarico ad al-
cuni giuristi, giusta deliberazione della Giunta n. 8314 del 10 dicembre
1990, di formulare alcune ipotesi alla commissione consiliare speciale per
la revisione del regolamento del Consiglio comunale che, con l'entrata in
vigore della nuova legge 142/90 si era assunto anche il compito di elabo-
rare il progetto dello statuto®®; ci6 in quanto le norme statutarie avrebbe-
ro costituito necessariamente i presupposti dei contenuti del regolamento
del Consiglio.

Il progetto definitivo fu licenziato dalla commissione in data 18 settem-
bre 1991 e comunicato al Consiglio comunale il giorno successivo. Conte-
stualmente, le circoscrizioni furono invitate a presentare eventuali propo-
ste entro il 24 settembre. Alla votazione si ¢ proceduto con appello nomi-
nale, a seguito di richiesta di alcuni consiglieri'.

Il testo dello statuto del 26 settembre 1991 ¢ suddiviso in 7 titoli, oltre
alle disposizioni transitorie e finali:

[-Principi generali;

II-Partecipazione popolare e tutela dei diritti dei cittadini;

I11-Organi del comune;

IV-Decentramento circoscrizionale;

V-Amministrazione comunale;

VI-Servizi pubblici locali;

VII-Finanza, contabilita e revisione economico-finanziaria.

*okk

Tre sono i principi generali sui quali si basa lo statuto:
a) Il Comune di Roma rappresenta la comunita di donne e di uomini
che vivono nel suo territorio e si impegna a tutelare i diritti delle “per-
sone” cosi come sanciti dalla Costituzione italiana.

8 Comune di Roma, ciz.
¥ Comune di Roma, ciz.
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b) Il Comune di Roma ¢ consapevole delle responsabilita che gli deriva-
no dalle straordinarie tradizioni e peculiarita storico-politiche e cul-
turali della citta-Capitale d’Italia, centro della cristianita, punto d’in-
contro tra culture, religioni ed etnie diverse.

¢) Il Comune di Roma ¢ consapevole delle responsabilita che gli deriva-
no dall’essere stato sede della firma dei trattati istitutivi della Comu-
nita europea, avvenuta in Campidoglio il 29 marzo 1957.

Il riferimento ai concetti di “comunita di donne di uomini che vivono” nel
territorio ¢ a quello dei diritti delle “persone” di cui il Comune di Roma
si elegge a rappresentante e tutore prevale rispetto a quello di residenza o
di cittadinanza italiana, in linea con i principi fondamentali della Costi-
tuzione della repubblica e della Convenzione europea dei diritti dell’uo-
mo (CEDU).

Le categorie in capo alle quali lo statuto comunale estende il concet-
to di “comunita” cittadina rispetto a quello di residenza ¢ desumibile
dall’art. 3 — Titolari dei diritti di partecipazione del testo della delibera-
zione n. 316/1991.

Tale norma prevede che il comune di Roma riconosce i diritti connessi
agli strumenti di partecipazione, oltre che ai cittadini residenti e iscritti al-
le liste elettorali comunali, anche?®:

a) ai cittadini non residenti nel comune che godono dei diritti di eletto-
rato attivo e che esercitano da almeno cinque anni la propria attivita
prevalente di lavoro nel territorio comunale;

b) agli studenti non residenti nel comune, che godono dei diritti di elet-
torato attivo e che esercitano la propria attivita di studio presso scuo-
le o universita site nel territorio comunale;

c) agli stranieri residenti nel comune legittimamente presenti nel terri-
torio nazionale.

Riassumendo, il comune di Roma rappresenta ed ¢ a servizio non solo dei
residenti, ma anche dei lavoratori e studenti non residenti attivi nel territo-

rio comunale e degli stranieri residenti legittimamente presenti.

20 Art. 3, ¢ 1.



