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Ordine del Giorno‘al Disegno di legge n. 75 concernente Fusione per aggregazione del
Comune di Ivano Fracena nel Comune di Castel Ivano

Il tema delle fusioni, strettamente connesso a quello delle gestioni associate, cui sono
costretti, salvo eccezioni, i Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti che non
avviano processi di fusione, pare essere al proponente di particolare rilievo, non fosse altro
perché il processo di fusione, che pone fine ad esperienze amministrative assaj risalenti nel

tempo, ¢ di fatto irreversibile.

Che la questione sia sentita ¢ di scarsa rilevanza & ampiamente dimostrato anche da quanto

accaduto successivamente alla caduta del Fascismo ed all’avvento della Repubblica.

Nel corso del Ventennio, il Regime aveva operato d’imperio una drastica riduzione del
Comuni trentini, dando cosi luogo a quella razionalizzazione dei servizi che ora da pil parti

viene invocata.

Contestualmente aveva anche individuato modalita di governance dei Comuni, che, in netto
anticipo sulle odierne volontd di riduzione dei cc.dd. costi della politica, aveva
drasticamente limitato (recte, azzerato) il numero di Sindaci, assessori e consiglieri,
prevedendo in loro sostituzione la figura del Podesta, nominato con regio decreto e sempre

revocabile.

Facevamo sopra riferimento a quanto accaduto, per quanto in questa sede interessa, in

Trentmo successivamente all’avvento della Repubblica.
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Un gran numero dei Comuni che erano stati soppressi si sono ricostituiti per volonta

popolare, in qualche caso manifestata in forma anche piuttosto animata.
Alriguardo non pare fuori luogo ricordare quanto accaduto nel 1952 in Bassa Anaunia,

Nell’anno del Signore 1928 (anno VI dell’Era Fascista) il Regime unificd nel Comune di

Denno 1 Comuni di Campodenno, Dercolo, Lover, Termon e Quetta.

Nel 1952, all’esito delle elezioni comunali che videro eletto un Sindaco di Campodenno,
scoppiarono disordini causati dai cittadini di Denno, che evidentemente non gradivano un
Sindaco di Campodenno, cui venne fisicamente impedito di accedere al Municipio, essendo

stata la sola porta esistente sbarrata con un camion strategicamente ivi collocato.

Pare addirittura, ma la circostanza non & certa, che i cittadini di Denno canzonassero il loro
Sindaco (loro, ma di Campodenno), invitandolo con una canzoncina “a tornare al tuo

paeseilo, che ¢ tanto bello™.

Come che fu, i tumulti cessarono soltanto grazie all’intervento del reparto Celere, che, come

noto, dispone di argomenti assai solidi su cui fare affidamento.

Ovviamente fu inevitabile procedere allo sdoppiamento dei Comuni, con Denno che

recuperd ["agognata solitudine, ¢ gli altri paesi che costituirono il Comune di Campodenno.

Quanto sopra per ribadire 'importanza della questione, che non ci pare possa essere
tranquillamente evasa con la veloce approvazione di un disegno di legge, che, pur
presentato per rispondere ad esigenze del tutto particolari, avrebbe ovviamente efficacia

generale per tutti i Comuni trentini.
Da qui la necessita, ad avviso del proponente, di approfondire la questione delle fusioni.

Questione la cui rilevanza, peraltro, non pud certamente essere confinata al contesto
regionale, cosi come dimostra 1’approfondito studio, le cui risultanze la Corte dei Conti,
Sezione delle Autonomie, ha illustrato alla Commissione Affari Costituzionali della Camera

dei Deputati lo scorso mese di dicembre (il giorno 2, per essere precisi).
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L’interessantissimo documento, che si articola in una premessa, 4 capitoli ed in
un’appendice riservata alle esperienze regionali, non pud non essere analizzato in questa
sede, cosi da dare a tutti i colleghi consiglieri la possibilita di approfondire questioni che,
attesa la loro assoluta rilevanza ¢ la loro, di norma irreversibile, incidenza sulle nostre
Comunita locali, debbono necessariamente essere conosciute a fondo rima di deliberare

nuovamente in tema di fusioni.

Perché questo di fatto siamo chiamati a fare, nel momento in cuj ci VENgono proposte norme

che agevolano ed incentivano nuovi processi di fusione.

Passo, pertanto, ad esporre la relazione tenuta dalla Corte dei Conti avanti la Commissione

Affari Costituzionali della Camera dei Deputati.
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Premessa

11 fondamentale obiettivo perseguito dall'indagine avviata dalla Commissione
Affayi Costituzionali & indubbiamente quello di valutare gli effetti — in termini di
economie di spesa e di miglioramento qualitativo dei servizi — delle misure normative
tendenti a concentrare in un numero ridotto di seggetti istituzionali la gestione dei

servizi essenziali e delle funzioni pitt importanti a livells locale.

I1 tema & da tempo oggetto di attenzione anche da parte della Sezione delle
autonomie della Corte dei conti che, in occasione degli ultimi due referti sulla finanza
texritoriale (delibere n. 29/2014 e n. 25/2015) ha avuto mode di osservare che i dati in sé
farebbero propendere per una limitata rilevanza della costituzione delle Unjoni di

Comuni, ai fini di un'efficace correzione degli andamenti della spesa corrente dei Comuni.

La Corte ha anche aggiunte che le reiterate proroghe dei termini entro cui atiuare
le Gestioni Associate Obbligatorie {GAO), nonché la circostanza che il legislatore
nazienale e le Regioni hanno ripetutamente modificato ed integrato la normativa,
variando le funzioni da associare, le "soglie" relative alla popolazione -degli enti
interessati e le modalitd procedimentali, costituiscono un sintomo delle difficolta
registrate nella concreta attuazione del percorso istituzionale normativamente delineato,
che necessiterebbe, probabilmente, di "a.ggiustamenti” rivolti ad -una maggiore
semplificazione ed a pid efficienti forme di incentivazione finanziaria (ad esempio, da
collegare ai risultati coneretamente conseguiti in termini di risparmi di spesa) ovvero, di
un'approfondita analisi delle criticita e delle resistenze finora riscontrate alle politiche di
"associazionismo forzato”. La Corte stessa ha, nel contempo, richiamato Pattenzione
sulla provvisorieta e la vivedibilita delle valutazioni, anche per la circostanza che alcunt
degli esercizi considerati nei referti, sulla base dei certificati di conto consuntivo
presentati al Ministero dell'interno, sono quelli nei quali ancora non vigeva I'obbligo di
associare le funzioni fondamentali, per cui i dati potevano anche non riflettere i

contenuti essenziali del fenomenao.

Va anche premesso che, le incertezze ed i rinvii nella completa attuazione della
normativa hanno influenzato, in parte, i tempi di scansione del piano avviato dalla Corte
per adeguare il proprio sistema informativo in materia, stramento indispensabile per una

compiuta valutazione del fenomeno.

Peraltro, il progetto di informatizzazione — delle cui finalitd e metodologie di
indagine si ritiene utile far cenmo in prosieguo — & prossimo ad una piena operativiti ed
a breve termine potranno effettuarsi, in modo pil esanstivo ed efficace, le analisi dei dati

finanziari.
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Per poter cowispondere alle esigenze rappresentate dalla Commissione, nel
presente documento si & proceduto alle elaborazioni allo stato possibili, mettendo in Iuce
le ragioni di apparenti, non significative discrasie che talvelta si riscontrano con altre

[ )

fonti.

L. Le gestioni associate di funzioni e servizi — Quadro ordinamentale

I1 d.gs. 18 agosto 2000, n. 267 (Testo Unico degli Enti Locali; di seguito:
T.U.E.L.) e alcune leggi successive contengono la disciplina statale delle gestioni
associate delle funzioni e dei servizi comunali. L’ambito del fenomeno ricomprende
diverse forme e modalita di manifestazione delle quali le pin rilevanti — sotto i connessi
profili del contenimento della spesa pubblica e dell'incremento di efficienza
- nell’organizzazione ed erogazione dei servizi di competenza dei Comuni ~ risultano ls

convenzioni intercomunali, le Unioni ¢ le fusiond di Comuni.

In particolare l'art. 14, comma 27, del decreto legge m. 78/2010, dispone preeisi
obblighi a carico degli enti locali con popolazione inferiore a 5.000 abitanti, che possono

utilizzare lo strumento della convenzione ovvero istituire un’'Unione di Comuni.

Le convenzioni (disciplinate dall’art. 30 del T.U.E.L.) rappresentano la forma pitt
flessibile, ma meno stabile, di gestione associata delle funzioni e dei servizi comunali.
* Trattasi di accordi (volontari o,in casi particolari e specifici, obbligatori) che devono
avere durata almeno triennale e un numero di enti che pud essere predeterminato {nelle
convenzioni di tipo “chiuso”) o suscettibile di variazioni tramite adesioni successive

(nelle convenzioni di tipo “aperto™).

La fusione di Comuni & prevista dall’art. 13 del T.U.E.L.: «a norma degli articoli -
117 e 133 della Costituzione, le Regioni possono modificare le circoscrizioni territoriali

dei Comuni sentite le popolazioni interessate, nelle forme previste dalla legge regionale».

L'unione di Covauni & giuridicamente qualificata dal comma 1 dell'art, 32 del
T.ULE.L. quale «ente locale costituito da due o pitt comuni, di norma contermini,
finalizzato all'esercizio associzto di funzioni e servizi», con una formulazione che
mantiene il dispesto normativo gid inserito nella legge n. 142/1990. Analogamente, il,
comma 4 dell’articolo unico di cui si compone la legge 7 aprile 2014, n. 56 definisce le
Unioni di comuni come «enti locali costituiti da .due o pitt Comuni per Pesercizio

associato di funzioni o servizi di lovo competenzan,

La complessita delle tematiche, che concernono questa tipologia di gestione

associata delle funzioni fondamentali da parte degli enti locali, si deduce dalla loro

2

Audizione 1 dicembre 2015 | Sezione deile autonomie Corte dei conti



natura giuridica, la cui individuazione appare controversa. La Corte Costituzionale ha
atfermato, in una sua recente sentenza {n. 50/2015), che tali Unioni si risolvono in forme
istituzionali di associazione tra Comuni per Iesercizio congiunto di funzioni o servizi di
loro competenza e non costituiscono un ente territoriale ulteriore ¢ diverso (o di “secondo

grado™) rispetto all’ente Comune.

Obiettivi prioritari della costituzione delle Unioni di Comuni, come si evince
anche dal quadro normativo di seguito esposto, sono il contenimento complessive della
spesa delle pubbliche amministrazioni & I'ottimizzazione della gestione delle funzioni

fondamentali dei Cormuni.

In relazione ai predetti obiettivi di contenimento della spesa, & previsto che le
Unioni di Comuni, insieme agli accordi consortili e alle Province, fungano da soggetti
aggregatori nelle procedure di gara per I'affidamento di contratti pubblici: Tl sistema di
centralizzazione degli acquisti introdotto dall'art. 33, conma 3-bis, d.1gs. 12 aprile 2006,
‘n. 163, nell’attuale formulazione, estende la platea dei destinatari a tutti i Comuni non
capoluoge di provincia, ed & entrato in vigore dal 1° novembre 2015 (art. 23-ter, d.L 24
giugno 2014, n. 90, inserito dalla legge di conversione 11 agosto 2014, n. 114 e, da ultimo,
modificato dall'art. 1, comma 169, 1. 13 luglio 2015, n. 107).

La disciplina delle gestioni associate obbligatorie & stata caratterizzata, nel corso
deghi ultimi anni, da ripetuti interventi normativi volti priori’c-ariamente a vidurre la
spesa pubblica, nonché a riordinare i diversi livelli istituzionali di decisione ¢ di gestione
nell’ambito delle amministrazioni pu’bbliche. al fine di implementarne Pefficienza e

Pefficacia in un contesto caratterizzato dalla riduzione delle risorse pubbliche disponihili.

In particolare, con il decreto-legse 31 magoio 2010, n. 78 (convertito dalla legge
P g8 gg ) €2
30 luglio 2010, n. 122), nell’alveo di una legislazione caratterizzata dall’urcenza di
=) : g o
risanamento della finanza pubblica, il legislatore ha intesoc mutare assetto istituzionale
della materia, passando dal criterio della volontarietd a quello dell® obblizo di restione
P qu xbolig g
associata delle funzioni fondamentali mediante unione, previste dalla legge per tutti 1
Comruni con popolazione fino a 5.000 abitanti, escluse le sole funzioni di competenza
statale (stato civile, anagrafe, elettorale) e ferme restando le funzioni regionali di
programmazione e coordinamento nelle materie di cui all'articole 117, commi terzo e

quarto, della Costituzione, e le funzioni esercitate ai sensi del suceessivo articolo 118.

11 d.1 n. 95/2012, convertito con modifiche dalla legge n. 135/2012 (c.d. "spending
review") ha definito Pobiettivo della maggior efficienza con minori risorse nell’ erogazione

dei servizi da parte degli enti Iocali.

(9]
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In tale ottica si colloca I'introduzione del comma 31-bis nell’art.14 del d.L n.
78/2010, con la previsione che le convenzioni abbiano durata almeno triennale & che ove
alla scadenza del predetto periode, non sia comprovato, da parte dei Comuni aderenti, il
conseguimento di significativi livelli di efficacia ed efficienza nella gestione, secondo
modaliti stabilite con decreto del Ministero dell'interno, da adottare entro sei mesi,
sentita la Conferenza Stato-cittd e autonomie loca]i, i Comuni interessati sono obbligati
ad esercitare le funzieni fondamentali esclusivamente mediante Unioni di Comuni,
Rilevante, per quanto rignarda specificatamente la spesa per il personale delle Unioni di
Comuni, & anche la modifica apportata dalla citata normativa al comma 5 dell’art. 34
del T.U.E.L., il quale ora prevede che «la spesa sostenute per il personale dell' Unione non
puo comportare, in sede di prima applicazione, il superamento dello samma delle spese di
personale sostenute precedeniemente dai singoli Comuni partecipanti. .4 regime, attraverso
specifiche misure di rasionolizzasione organiszativa e ung rigorosa programmasione dei
Jabbisogni, devono essere assicurati progressivi risparmi di spesa in materia di personales.
Tale disposizione comporta, come ripetutamente rilevato anche dalla ginrisprudenza
contabile (per tutte: deliberazione n. 8/ATUT/2011/QMIG della Sezione delle Autonomie)
che il contenimento dei costi del personale debba essere valutato sotto il profile
sostanziale: ove la spesa di una Unioni di Comuni evidenzi un incremento dovuto al
conferimento di nuovi servizi o funzioni, dovra riscontrarsi una {almeno) corrispondente

diminuzione dei costi di personale attribuibili ai Comuni che ne fanno parte.

La Iegge m. 135/2012 di conversione del citato decreto ha, inoltre, introdotto
rilevanti novitd, in particolare, ridefinendo I'ambito delle funzioni fondamentali
comunali da svelgersi obbligatoriamente in forma associata attraverso Unioni di Comuni
(ai sensi dell’art. 32 del d.1gs. n. 267/2000) o Convenzioni, L’art, 19 del citato disposto
normative ha modificato 11 d.I. n. 78/2010 stabilendo un elenco delle funzioni
fondamentali omogeneo per tutti i Comuni, indipendentemente dalla loro dimensione
demografica e sostituendo il precedente elenco provvisorie di funzioni contenuto nell’art.
21, comma 3, della legge n. 42/2009 sul F. ederalismo fiscale. A seguito di tali modifiche,
nell’art. 14, comma 27, del citato d.1. n. 78/2019, le funzioni fondamentali dei Comuni

sono cosi indicate:

a) organizzazione generale dell’amministrazione, gestione finanziaria e contabile
e controllo:
b) organizzazione dei servizi pubblici di interesse generale di ambito comunale,

ivi compreso 1 servizi di trasporto pubblico comunale;
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¢) catasto, ad eccezione delle funzioni mantenute allo Stato dalla mormativa
vigente;

d) pianificazione urbanistica e edilizia di ambito comunale nonché la
partecipazione alla pianificazione territoriale di livello so*ﬁacomunale;

e) attivitd, in ambito comunale, di pianificazione di protezione civile e di
coordinamento del primi soccorsi;

1) organizzazione e gestione dei servizi di raccolta, avvio e smaltimento e recupero
dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativi tributi;

g) progettazione e gestione del sistema locale dei servizi sociali ed erogazione delle
relative prestazioni ai cittadini, secondo quanto previsto dall’art. 118, quarto
comma, della Costituzione; |

h} edilizia scolastica per la parte non attribuita alla competenza delle province,

organizzazione e gestione dei servizi scolastici;

i) polizia municipale e polizia amministrativa locale;

1) tenuta dei registri di stato civile e di popolazione e compiti in materia di servizi
anagrafici nonché in materia di servizi elettorali, nell'esercizio delle funzioni di

competenza statale.

}-bis) i servizi in materia statistica.

La terminologia adottata dal legislatore non appare sempre chiara e univoca: in
alcuni casi si richiama “Vorganizzazione” invece della “gestione” dei servizi, con il rischio
di ingenerare dubbi interpretativi circa I'esatta portata delle disposizioni normative e
degli obblighi ad esse connesse. La “ratio” complessiva sopra evidenziata indurrebbe ad .
un’interpretazione estensiva della norma, che ricomprenda la completa géstione delle

funzioni in essa indicate.

Il comma 29 del medesimo articolo precisa che i Comuni non possono svolgere
singolarmente le funzioni fondamentali svolte in forraa associata e che la medesima

Tunzione non pud essere svolta da pilt di una forma associativa.

Il successivo comma 30 stabilisce che «La regione, nelle materie di cui all’art, 117,
commi terzo e quarto, della Costitusione, individua, previa concertazione con i Comuni
interessati nell’ambito del Consiglio delle autonomie locali, la dimensione territoriale ottimale
e ornogenea per areq geografica per lo svolgimento, in forma obbligatoriamente associata do
parie dei Comuni delle funzioni fondamenteli di cui ol comma 28, secondo i principi di
efficecia, economicitd, di efficienza e di ridusione delle spese, secondo le forme associative

previste dal comma 28, Nell’ambito della normativa regionale, i Comuni avviano Pesercizio
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delle funzioni fondamentali in forma associaie entro il termine indicato dalle stessa

nermativey.

Quest’ultima disposizione assume un rilievo essenziale per la corretia operativita
dell’intero processo di costituzione delle Unioni di Comuni, attribuendo alle Regioni,
previa concertazione con i Comuni, il compito di definire normativamente l'area
texritoriale adeguata per esercizio in forma associata delle funzioni fondamentali, Tale
attribuzione avrebbe dovuto consentire una flessibiliti nella fase di implementazione del
sistema, potenzialmente in grado di attenuare i vincoli posti allantonomia degli enti
locali di minori dimensioni demografiche. Va inoltre evidenziato che il richiamo
normative alla valutazione, di competenza regionale, ai “principi di efficacia,
economicita, di efficienza e di riduzione delle spese” implica come corollario che la
“devoluzione” ad una Unioni di Comuni dell’esercizio di funzioni fondamentali del

Comune non deve comportare un incremento di spesa.

Lalegge 27 dicembre 2013, n. 147 (legge di stabilita 2014), ha introdotto il comma
6-bis nell'axt, 31 della legge 12 novembre 2011, n. 183, il quale prevede che «al fine di-
stabilizzare gli effeni negativi sul parto di stabilité interno connessi alla gestione di funzioni
e serpisi in forma associate, & disposta la riduzione degli obieitivi dei Comuni che gestiscons,
in quanto c&pofila, Junzioni e servizi in forma associata e il corrispondente aumento degli

obiettivi dei Comuni associali non capofila, previo cccordo fra gli stessi...».

Tale norma ha consentito nel 2014, in base ai dati ricavabili da fonte MEF-RGS
aggiornati al maggio 2015, una variazione del saldo obiettivo finale, a segnito della

gestione associata di funzieni, per 172 Comuni.

11 passaggio dal modello “volontaristica”, che aveva caratterizzato lassetto
istituzionale delineato dalla legge n. 142/1990, a quello delle gestioni associate
obbligatorie delle funzioni fondamentali, a partire dal 2010, & anche la conseguenza di
un ripensamento politico della prospettiva istituzionale nella quale erano state
originariamente concepite le Unioni di Cornuni, vale a dire, come passaggio intermedio
di un riassetto territoriale deghi enti locali che aveva come traguardo finale le fusioni dei
piecoli Comuni. Nella realtd, tuttavia, il riassetto istituzionale non si & delineato in modo-
uniforme, permanendo sia forme di gestione associate volontarie, come le convenzioni
tra Comuni disciplinate dall’art. 30 del d.Igs. 18 agosto 2000, n. 267, sia i procedimenﬁ

di fusione di uno o pitt Comuni, disciplinati dall’azt. 15 del richiamato T.U.E.L.

La legge 7 aprile 2014, n. 56 (¢.d. “legge Delrio™), ha ridisegnato le competenze
delle amministrazioni locali, introducendo ulteriori disposizioni che accentuano il

carattere obbligatorio dell’associazione delle funzioni, il cui definitive compimento era
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stato fissato al 31 dicembre 2014 ma & stato successivamente prorogato al 31 dicembre
2015 dal d.1 n. 192/2014 {c.d. “Milleproroghe™), convertito con legge 27 febbraio 2015,
n. 11, Il maneato rispetto della tempistica legittima il potere sostitutivo del Governo di
cui all'articolo 8 delle legge 5 gingno 2003, u. 131, previo intervento del Prefetto, al fine
di diffidare i Comuni inadempienti a provvedere entro un termine prefissato, decorso

inutilmente il gquale si procede al commissariamento,

Tra le diverse modifiche apportate dzlla legge n. 56/2014, & da segnalare
Peliminazione della divisione tra Comuni con popolazione superiore o inferiore ai 1.000
abitanti {precedentemente prevista dall’art. 16 della legge 148 del 2011 con il modello
della c.d. “Unione speciale”, rimasta inattuata nella pratica), affermande il modello
Unioni di Comuni (ex art. 32 TUEL) come riferimento anche per i territori montani

attraverso le Unioni di Comuni montani.

Il citate disposto normativo prevede, inoltre, che le Regioni, nella definizione del
Patto di stabilita verticale, indichino le misure di incentivazione per le Unioni e le fusioni
di Comuni, mentre, a livello di legislazione statale, tali incentivi risultano quantificati
dalla legge di stabilita 2014 (comma 730, art. 1, legge n. 147/2013) in 30 milioni di euro
per ciascunoc degli anni 2014, 2015 e 2016 ad incrementare il contributo spettante alle
Unioni di Comuni ai sensi dell'articelo 53, comma 10, della legge 23 dicembre 2000, n.
388; la stessa legge di stabilita 2014 prevede un ulteriore incentivo di 30 mﬂiom'_ di euro

per ciascuno degli anni 2014, 2015 e 2016 ai Comuni istituiti a seguito di fusione.

Con_riguardo alle fusioni di Comuni, la legge Delrio introduce alcune misure
agevolative e organizzative (si veda, ad esempio, la possibilita per i nuovi Comuni nati
da fusioni di subentrare a quelli preesistenti nella titolarita di beni mobili ed immobili
senia oneri fiscali, oppure la concessione del termine di tre anni per 'adeguamento alle.
norme \a’igenfi in materia di omogeneizzazione degli ambiti territoriali ottimali) a tutela
della specificita dei Comuni interessati, mantenendo, al tempo stesso, anche per il nuove
ente locale le eventuali norme di maggior favore, incentivazione e semplificazione
previste per i Comuni con popolazione inferiore a 5.000 abitanti (art. 1, comma 118),
Viene, inoltre, disciplinato un nuove procedimento di fusione di Comuni per
incorporazione. Fermo restando quanto previsto dall’articolo 15 del TUEL (fusione di
Comuni con legge regionale e¢ referendum tra le popolazioni interessate), il nuovo
procedimento prevede che i1 Comune incorporante mantiene la propria personalita e i

propri organd, mentre decadono gli organi del Comune incorporato.

Nell’art. 1, comma 107, si dispone applicazione dell’art, 32 del TUEL alle Unioni

di Comuni, fissando in 10.000 abitanti, ovvero in 3.000 abitanti se i Ceommuni
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appartengono o sono appartenuti a Comunitd montane, il limite demografico minimeo
delle Unioni e delle Convenzioni di nuova costituzione, «salvi il diverso limite demografico
ed eventuali deroghe in ragione di particolari condizioni territoriali, individuati dalla
regione». La modifica rispetto all’assetto previgente riguarda Pintroduzione del Limite
minimo per i Comuni appartenenti/appartenuti a Comunitd montane, mentre il limite
demografico fissato dalla legge statale, che poteva essere diversamente stabilito dalle
Regioni «entro i tre mesi antecedenti il primo termine di esercizio associate obbligatorio delle
Junzioni fondamentalin, resta fissato in via generale dalla legge nella soglia minima di

10.000 abitanti.

Inoltre, viene stabilito (art. 1, comma 114) che in caso di trasferimento di
personale dal Comune alla Unioni di Comuni, le risorse gid quantificate sulla base degli
accordi decentrati e destinate nel precedente anno dal Comune a finanziare istituti
contrattuali collettivi ulteriori riépetto al trattamento economico fondamentale,

confluiscono nelle corrispondenti risorse dell'Unione.

La legge 23 dicembre 2014, n. 190 (legge di stabilitd per il 2015) ha previsto
ulteriori modalita incentivanti per i Comuni che esercitano obbligatoriamente in forma
associata le proprie funzioni fondamentali ai sensi dell'articolo 14 del decreto-legge n. 78

del 2010:

- una deroga al patto di stabilita in relazione a diverse tipologie di spesa in favore
degli enti che le sostengono, tra cui guelle relative all'esercizie della funzione di
ente capofila nel caso di gestione associata di funzioni {articolo 1, comma 489,
lettera e);

- la considerazione delle spese di personale e delle facoltd di assunzione "in
maniera cumulata” tra i comuni medesimi mediante "forme di compensazione”
tra gli stessi, nel rispetto dei vincoli previsii dalle vigenti dispesizioni e
dell'invarianza della spesa complessiva (articolo 1, comma 450, lettera b);

- un contributo di 5 milioni alle unioni di comuni per l'ssercizio associato delle

funzioni {articolo 1, comma 450, lett. ¢);

- la modifica del comma 23 dell’art. 31 della legge n. 183 del 2011, con la
previsione che gli enti locali istituiti a decorrere dall'anno 2011 sono soggefti alle
regole del patto di stabilitd interno dal terze anno .success;rv'o a quello della Joro
istitnzione ‘assumendo, quale base di calcolo su cui applicare le regole, le
risultanze dell'anno suecessivo allistituzione medesima. GH enti locali istituiti
negli anni 2009 e 2010 adottano come base di calcolo su cui applicare le regele,

rispettivamente, le risultanze medie del biennio 2010-2011 e le risultanze
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dell'anno 2011. T comuni istituiti a seguito di fusione a decorrere dall'anno 2011
sono soggetti alle regole del patto di stabilita interno dal quinto anno successivo
a quello della loro istituzione, assumendo quale base di caleolo le risultanze

dell'nltimo triennio disponibile (articolo 1, comuna 498},

11 decreto del Ministere dell’interno del 21 gennaio 2015 ha stabilito, a decorrere
dall’annc 2014, le modalitd ed i termini per il riparto e attribuzione dei contributi
spettanti ai comuni istituiti dall’anno 2014 a seguito di fusione di comuni o fusione per
incorporazione. Ad essi spetta un contributo straordinario decennale pari al 20 per cento
det trasferimenti erariali attribuiti per Panno 2010, Tale contribute & soggetto al limite
degli stanziamenti finanziari previsti e non pud essere erogato in misura superiore a 1.5

milioni di euro per ogni fusione.

2. Lo stato di attuazione della normativa in tema di unioni e fusioni

2.1, Le unioni di eomuni: profili anagrafici

Nel 2014, secondo i pilt recenti dati anagrafici forniti dal Ministero dell’ Interno,
erano attive 444 unioni di comuni, inclusive di 2.270 comuni, dei gquali il 76% (1.735
enti) con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti. Emerge, quindi, che solo il 30% dei
comuni con meno di 5.000 abitanti (5.646 nel 2014) ha aderito a tale modello normativo

di gestione assaciata obbligatoria delle funzioni fondamentali.

Rispetto all’anno precedente (2013} gli incrementi piu significativi del numero
di unioni si sono verificati in Piemonte (con Distituzione di 12 nuovi enti), in
Lombardia (6 nuovi enti), in Veneto ed Emilia Romagna (11 nuovi enti) ed in Abruzzo
(1 nuovo ente). Le regioni con la maggior concentrazione di unioni di comuni, come
esposto nella tabella seguente, sono il Piemonte, la Lombardia, il Veneto, UEmilia

Romagna, la Sardegna e la Sicilia.
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Tabella o. 1: Distwibuzione tersitoriale delle unioni di eomnmi — anno 2014

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati del Minfstero dell’Intexno — aggiornamento 07/10/2015

E da notare, inoltre, relativamente al 2014, che in alcune regioni il numero di
comuni con meno di 5.000 abitanti appartenenti ad uniont abbia ampiamente superato
il numero dei comuni non ancora associati (vedi Emilia Romagna, Toscana, Sicilia e

Sardegna). -

Come gia evidenziato in tema di fusioni, nelle Regioni ad autonomia speciale e
nelle Province autonome anche la gestione obbligatoria delle funzioni attraverso unioni
di comuni & stata variamente disciplinata secondo la competenza primaria ad esse
attribuita in materia di ordinamento degli entilocali, in qualche caso stabilendo termini
diversi— per il definitivo completamento del processo — da quello previsto dal legislatore
statale (normativamente fissato al 31 dicembre 2014 dalla citata legge Delrio ¢ poi
ulteriormente prorogato al 31 dicembre 2015 dal d.1. n. 192/2014): ad esempio, 1a Regione
Friuli — Venezia Giulia, con propria legge regionale n, 26/2014 ba previsto l'istituzione
su tutto il territoxio regionale di unioni di comuni, denominate unioni territoriali
intercomunali (UTT), attraverso un procedimento che vede coinvolti tutti i 216 comuni

del Friuli Venezia Giulia ¢ il cui termine di operativitd obblicatoria, eia fissato al 31
P fa3 o
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dicembre 2015, & stato differito di 120 giorni. Analogamente, nella Provincia antonoma
di Trento, dove sono state costituite le sole due unioni di comumi della Regione Trentino
— Alto Adige/Siidtirol (entrambe per scelta volontaria e non per obbligo di legge) si &
stabilito che tutte le gestioni associate obbligatorie devono essere avviate entro it 1°
gennaio 2017, In altri casi non & stato previsto Pobbligo di costituzione: le 36 unioni di
comuni della Sardegna si sono tutte costituite a seguito di autonoma decisione degli enti
interessati; mentre, per quante riguarda la Provincia autonoma di Bolzano, & previsto
soltanto I'obbligo di stipulare convenzioni tra comuni con popolazione fino a 5.000
abitanti per la gestione congiunta di servizi in almeno due settori. La regione Valle .
d’Aocsta ha introdotto la nuova disciplina dell’esercizio associato di funzioni e servizi
. comunali con la legge regionale 5 agosto 2014, n. 6, abolendo le comuniti montane ed
istituendo le 8 “Unités des Communes valdétaines” (nelle quali si sono associati tutti i
Comuni valdostani tranne Aosta) per I'esercizio obbligaterio delle funzioni indicate

nell’art. 16 della stessa legge.

Per quanto rignarda la composizione delle unioni, con riferimento alla dimensione
dei comuni associati, nel 2014 i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti sono
aumentati del 20% rispetto all’anno precedente, mentre quelli con popolazione superiore

ai 5.000 abitanti sono aumentati del 10%, come rappresentato nel grafico seguente.
Grafico n. 1: Differenziazione dei comuni in base all'appartenenza ad unioni

43500
4,000
3.50C
3.000
2.500
2.000

1521 1878

1560
1.000
506

Comuni appartanent! ad Unicne Comuni appartenanti ad Unione Comunj non associati con mena Camuni non assaciati con pib di
can menc 4l 5000 ahitami con pit di SC00 sbitanti di 300G abitanti 5000 abitanti

= 2013 152014

Fonte: Elaborasione Corte dei conti su dati Ministero dellFaterno — aggiornamento 7/10/2013
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Anche per gli enti con popolazione superiore ai 5:000 abitanti la gestione associata
delle funzioni fondamentali potrebbe costituire un’opportunitd di razionalizzazione
organizzativa al fine del conseguimento di pilt elevati standard di efficienza ed efficacia.
A tal fine, potrebbe valutarsi 'opportunita dell'introduzione di specifiche disposizioni
da parte delle regioni, con la previsione di incentivi per i comuni appartenenti a fasce
demografiche pili consistenti, cosi da ottenere un incremento delle economie di scala.
Appare evidente, infatti, che maggiore & il numero delle funzioni e dei servizi
effettivamente associati, minore & il rischio che le unioni di comumi s risolvano in una

diseconomica e poco efficiente duplicazione di gestioni.

Ma, oltre al consegnimento degli obiettivi di efficienza, economicitd ed efficacia
prefissati dal legislatore, le unioni di comuni potrebbero costituire anche un’occasione di
miglior pianificazione dello sviluppo locale e della tutela del territorio, soprattutto in
una realtd caratterizzata da una “polverizzazione” degli enti locali. La definizione
generica di “piccolo comune” rischia di omologare realtd territoriali melto diverse
quanto a “tessuto” economico, disponibilitd di competenze, capacitd negoziale nei
confronti delle imprese private e di rappresentanza nei confronti delle altre

amministraziont pubbliche.

In tale ottica, il ruolo di programmazione delle regioni appare fondamentale per
calibrare forme di sostegno e di incentivazione dell’associazionismo che tengano conto
delle diverse specificitd territoriali. Altrettanto necessario & da considerare Pattivita
regionale di monitoraggio e valutazione del risultati, in modo da intervenire con
provvedimenti correttivi sulla programmaszione, risolvere le criticith e contribuire a far
superare le resistenze di ordine organizzativo o “culturale” che talvolta si riscontrano a

livello locale,

A livello centrale, inoltre (come gia evidenziato dalla Sezione delle autonomie
nella “relazione sugli andamenti della finanza territoriale - analisi dei flussi di cassa -
esercizio 20147, {deliberazione u. 25/SEZAUT/2015/FRG), va ribadita Pimportanza di
un puntuale monitoraggio dell'intero fenomeno delle gestioni associate obbligatorie, cosi
da valutare la stessa efficacia degli incentivi economici in rapporto ai risparmi di spesa
concretamente conseguiti. In ogni caso, tale monitoraggio potra fornire esiti realmente
significativi soltanto dopo la scadenza del termine (finora pil volte prorogato dal
legislatore) entro il quale le gestioni delle funzioni e dei servizi previsti dalle norme

dovranno essere obbligatoriamente associate.
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2.2 Le unioni di comuni: profili finanziari

Dall’ossexvaziome dell’andamento della spesa corrente per impegni in conto
competenza dei comuni con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti, distinta in relazione
alle 12 funzioni indicanti gli ambiti di attivitd dell’ente locale, si rileva, nell’arco del
quadriennio 2011-2014, un incremento che oscilla tra il 2% e 3% negli anni 2012 - 2013
e un decremento nell’esercizio 2014 tale da riportarne sostanzialmente il livello a quello

registrato nel 2011, come esposto nella tabella che segue.

Tabella n. 2: Comuni con popolazione brferiore ai 3.000 abitanti: andamento della spesa corrente
per funzione nel quadriennio 2011-2014

20l -2 201

2426214 2.438.689 2.633.465 2.420.066 -0,3
3.831 3.488 3.219 2,631 ~-31,3
245.274 243.121 238.732 220.933| 63
636.685 650.082 639.472 607.192]  -48
132.013 134,629 124,996 119.047]  -13,7
111,885 113.352 109.602 103256 | 77
64,280 62.384 52.680 77380 205
621676 676.681 693.813 671.218| 80
1224617 1269352  1304857|  1280.056| 45
729578 734.782 707.294 687.985| 57
29525 28.496 27.937 aLeer| 512
125.876 150.245 142.186 143249| 138
£.357.354 6.505.801 6.688.253 6.373.011 0,2

Fonte: dati Corte dei conti — Sirtel — aggiornamento novembre 2015 - Ineporti in migliata di euro

11 dato sopra evidenziato pud essere utilizzato come base per un’analisi di
confronto, sia pur soltanto indicativa di possibili tendenze generali, tra la spesa di alcuni
comuni precedente alla gestione associata delle funzioni ¢ guella delle unioni di comuni

di cul i medesimi enti locali fanno parte.

Ai fini dell’analisi, sono stati presi in esame i certificati di conto consuntivo
disponibili presso la banca dati del Ministero dell’Interno relativi agli esercizi 2013-2014,

sia delle unioni di comuni che dei comuni appartenenti a quest’ultime.
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11 Ministero deli’interno ha trasmesso alla Sezione delle autonomie della Corte dei
conti i dati relativi agh enti locali, anagrafici e degli esercizi finanziari indicati,
disponibili alla data del 7 ottobre 2015, coerentemente con quanto previsto dall’art, 58
del Codice delamministrazione digitale (d.Jgs. 7 marzo 2005, n. 82 e s.m.i.) in materia
di fraibilitd dei dati. Informaziondi comoscitive sono pervenute anche dalle Sezioni

regionali di controllo della Corte dei conti.

La Sezione delle antonomie ha effettuato un’analisi (che sara ripresa anche nella
relazione al Parlamento sulla gestione finanziaria 2014 degli enti locali) sia sui dati
complessivamente pervenuti, sia su una campionatura degli stessi. La campionatura ha

preso a riferimento i dati relativi ad unioni ¢ cornuni secondo i seguenti criteri:

- unio'ni che hanno inviato il certificato di conto consuntivo ﬁ}er gli esercizi
2013-2014; ‘

- comuni, appartenenti ad uﬁioni, che hanno inviato 1 certificati di conto
consuntivo per gli esercizi 2013-2014;

- unioni che noﬁ hanno subito variazioni nella consistenza numerica dei

comuni associati nel due esercizi di riferimento.

It campione in tal modo selezionato risulta composto da 164 unioni e 722 comuni
appartenenti a tali unioni, di cui 531 hanno una popolazione inferiore ai 5.000 abitanti,

come evidenziato dalla distribuzione territoriale indicata nella tabella seguente.

Tabella n. 3: Distribuzione territoriale del campione di enti

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati Ministero dell'Interno — aggiornamento 7/10/2015

Si precisa che nelle successive tabelle 1 comuni facenti parte delle unioni
considerate nel campione sopraindicato sono indicati come comuni assectadi. Tall comuni
risultano distribuiti sul territorio nazionale in modo disomogeneo, con il 25% delie unioni

nel biennio considerato attivate in Lombardia, il 16% in Piemonte ed il 13% in Emilia
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Romagna: le predette Regioni ricomprendono da sole pitt del 50% delle unioni del

campione.

In generale landamento delle entrate corventi ha evidenziato (cfr. tabella n.4) un
lieve aumento degli accertamenti in conto competenza nel biennio considerato (11,8%);
tale incremento, nel dettaglio, & stato generato dalle entrate derivanti dai trasferimenti
il eui peso sul complesso delle entrate correnti & cirea 80% del totale registrato nel 2014.
Poco rilevanti, sia in termini di variazione che di composizione percentuale, risultano

essere le entrate tributarie ed extra-tributarie.

Tab. 4: Entrate correnti Unioni di Comuni Campionate 2013-2014 — composizione percentuale

14.630.572! 10.027.610 31,46 3% 2%

352,408,800 406.911.922 15,47 77% 80%
Conrs A 2 : :

Totals Entraté Exira-tzibutarie *3  88.420.8981 092.063.935 4,12} 19% 18%

Totale Entrate Correnti ~-vd AS5,460,2701 509.003.467 11,78 100% 100%

TFonte: Elahorazione Corte dei conti su dati Ministero dell'Titerno - aggiornamento 7/18/2015 — Importi in eurs

Il complesso delle entrate tributarie risulta in diminuzione nel biennio
considerato, soprattutto a causa dell’incidenza dell’evidente riduzione registratasi pér le
entrate relative ai Tributi speciali ed entrate tributarie. A fronte di un incremento
minimale dei Contributi e trasferimenti correnti da altri enti del settore, si registra un
forte incremento dei contributi e trasferimenti correnti da parte dello Stato che segnano

un aumento del 112,9%, come evidenziato nella tabella seguente.

Tabella n. 5: Entrate correnti Unioni di Comuni Campim;au: 2013-2014

14.630.572

10,027,610

-31,5

712.439 753.838 5.8
8.543.106 8.711.214 -8,7
4.375.027 562.558 -87,1

352,408.800¢ 406.911.,822 155
5.943.593 12,651,718 112,58
€0.040.672 556.655.897 11,0
268.944.682 309.888.428 152
231,369.679 235.575.629 1,8
88.420.898 $2.063,935 4,1
63.545.891 61.447.924 -3,2
455.460.270 508,003.467 iig

Tonte: Elsborazione Corte dei conti su dati Ministero dell'Interno - aggiornamento 7/10/2015 ~ Tmporti in euro
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Nella tabella n. 6 sono indicate le entrate in conto capitale, serupre in riferimento

al campione di enti considerato.

Tab. 6: Entrate in Conto capitale delle Unioni di Comuni Campionate 2013-2014

36.402.383 53,176.908
87,062 560.796 4778
19.570.134 29.364.707 56,1
24,605,985 35.495.974 44,3
19.447.578 33.665.799 73,1
Eathe 5.008.407 1.834.174 -63,4

Forte: Elaborazione Corte dei conti su dati Ministero dell'Interno - aggiornamento 7/10/2015 - Fmporti in cuxo

Le entrate derivanti da alienazioni, trasferimenti di capitali e da riscossioni di
crediti hanno subito nel corso del biennio un importante incremento pari a poco piti del
40%, dato influenzato principalmente da un cospicuo aumento dei trasferimenti di
capitale da parte delle regioni. Va annotato il dato rilevante degli accertamenti per
anticipazione di cassa, che si incrementa negli esercizi a raffronto, espressive di una

searsa fluidita della cassa.

Con rignarde agli impegni, -pe:c il campione di unioni di comuni selezionato, si
registra (tabella n, 7) un incremento della spesa corrente nel 2014, rispetto al 2013, pari
a 40,4 milioni di euro (+ 9%), mentre per i singoli comuni che appartengone alle unioni
del campione si registra un decremento della spesa corrents di 76,6 milioni di euro

(vispetto al 2013: - 3%).

La distinzione dei comuni appartenenti alle unioni in base alla popolazione
consente di evidenziaxe che i comuni pilt piccoli con meno di 5.000 abitanti hannoe ridotto

gli impegni correnti del 1,3%, mentre quelli con pii1 di 5.000 abitanti di quasi il 4%.

Tendenzialmente tale andamento potrebbe essere coerente con le aspettative di
risparmio collegate al fenomeno. Da un late, infatt, si assiste 'ad un aumento della spesa
da parte dell'unione correlato all’incremento delle funzioni fondamentali che vengono
associate; dall’altro i comuni associati diminuiscono la loro spesa corrente complessiva,
poiché, delegando le funzioni, riduceno, fino ad azzerarli, i correlati impegni correnti.
Tuttavia, I'azzeramento della spesa per le funzioni associate non si & verificato per tutti
i comuni interessati, in quanto, ove cosi fosse stato, la riduzione complessiva degli

impegni avrebbe dovuto avere una consistenza pit significativa.

(id emerge chiaramente dall’analisi svolta sulla spesa corrente riclassificata per

funzioni.
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Dall” analisi della spesa per funzione (cfr. tabella n. 8), emerge un incremento di
spesa corrente delle unioni nel biennio 2013-2014 che riguarda, in particolare, le funzioni
generali di amministrazione, di gestione ¢ di controllo, quelle relative alla istruzione
pubblica, al settore sociale, al settore sportivo/riereativo e alla cultura e ai beni culturali.
In contrazione risulta, invece, la spesa per le funzioni di polizia locale, nel campo dello

sviluppo economico e nel servizi produttivi.

Parallelamente, 1 comuni associati in unioni fannoe registrare una leve riduzione
della spesa corrente totale: in particolar modo i comuni con meno di 5.000 abitanti,
destinatari dell’obbligo giuridico di gestire in forma associata le funzioni fondamentali,
evidenziano riduzioni di spesa solo per alcune funzioni (giustizia e cultura), sebbene
Tesercizio associato comporti obbligatoriamentie 'azzeramento della gestione di tali

fonzioni da parte dei singoli comuni associati.

Tale andamento semhra trovare conferma nei risultati dell’analisi svolta sulle

fanzioni delegate.

Nel dettaglio, infatti, solo aleuni comuni del campione (composto dai 722 comuni
selezionati in base ai requisiti pilt sopra indicati) risultanec aver realizzato una spesa pari
a zero, in termini di impegni in conto competenza, per alcune funzioni. In particolare, le
funzioni maggiormente delegate, per Pesercizio 2014, sono: la funzione di polizia locale
per il 19% dei comuni esaminati, la funzione nel campo dello sviluppo economico per it
34%, nel campo turistico per il 47%, le fumzioni relative a sexvizi produttivi per il 63%,

e le fanzioni relative alla cultura ed ai beni culturali peril 74%.

Le altre funzioni, in particolare quelle dell'istruzione pubblica, di
amministrazione di gestione ¢ di controllo, della viabilith e dei trasporti, del settore
sociale, nonché le funzioni riguardanti la gestione del territorio e dell'ambiente, risultano
avere importi valerizzati e sembrano quindi che ne perduri la gestione anche da parte

dei singoli comuni associati nelle unioni.
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2.3 Le fusioni di comuni ~ Profili anagrafici e finanziari

Come sopra evidenziato, la disciplina delle fusioni & attualmente contenuta nel
T.U.E.L che, agli artt. 15 e 16, ha attribnito alle regioni, 4 norma deghi articoli 117 ¢ 133
della Cost., la possibilitd di modificare le circoserizioni territoriali dei comuni sentite le
popolazioni interessate e nelle forme previste dalle leggi regionali; norme poi integrate
dall’art. 1, commi 116 ss., della legge n. 56/2014 {legge Delrio). Ma solo a seguito del d.1.
n. 95/2012 si & registrato un rilevante incremento delle fusioni, dovuto agli incentivi
finanziari che la legislazione statale ha previsto al fine di incoraggiare il processo di

riordino e di serplificazione degli enti territoriali,

In base a quanto pubblicato sui Bollettini uffieiali regionali, nel 2014 con legge
regionale, a seguito di procedimento di fusione che ha riguardato 57 comuni, sono stati
istituiti 24 nuovi comuni {oltre ai 2 coruni istituiti nel dicembre 2013 ma che hanno
avuto le prime elezioni amministrative nel 2014). Dal 1° gennaio 2015 sono stati istitaiti
6 nuovi comuni mediante la fusione amministrativa di 16 comuni, A decorvere dal 1°
gennajo 2016 & prevista Pistituzione di 20 nuovi comuni italiani mediante la fusione

amministrativa di 57 comuni.

Nel corso del 2015 altri 11 comuni hanno gid approvato, tramite referendum

consultivo, la loro fusione per dar vita a 5 nuovi comuni nel 2016,

Nelle Regioni a statuto speciale e nelle Province antonome, alle qualie attribuita
una competenza primaria in materia di ovdinamento degli enti locali, le fusioni i comuni
non hanno avato un andamente omogeneo. La Regione autonoma Valle d’Aosta ha
disciplinato con legge regionale 5 agosto 2014, n. 6, Uesercizio associato di funzioni e
servizi comunali ¢ ]a soppressione delle comuniti montane, prevedendo “gli ambiti di
attivitd” relativamente ai quali le funzioni e 1 sexvizi dei 74 comuni della regione vengono
esercitati in forma associata, per il tramite del Consorzio degli enti locali della Valle
d’Aosta (CELVA). La Regione autonoma Trentino ~ Alto Adige/Siidtirol ha previsto le
“unioni” e le “aggregazioni” di corauni nel d.P, Reg. 1 febbraio 2005, n. 3/L. Nella
Provincia autonoma di Bolzano non si registrano fusioni di comuni, mentre nella
Provincia autonoma di Trento si sono incrementate le fusioni con un conseguente
rilevante decremento del numero complessivo dei comuni (nel 20106 savanno 178 a fronte
dei 223 esistenti nel 2009). Nella Regione Siciliana e nella Regione autonoma defla
Sardegna non si sono avuti procedimenti di fusione. Nella Regione autonoma Friuli

Venesia - Giulia, con specifiche leggl regionali, dal 2006 sono stati istituiti 3 nuovi
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comuni, nati dalla fusione di 6 comuni preesistenti: il numero complessivo dei comuni di

questa regione ¢ quindi passato da 219 a 216.

Sulla scorta della documentazione trasmessa al Ministero dell’Interno (Direzione
Centrale della Finanza locale) & stato disposto nel 2014 (vedasi comunicato del 23 ottobre
2014 emesso dal Dipartimento per gli Affari Intemni e Terxitoriali) il pagamento del
contributo statale a favore dei comuni istituiti a seguito di procedure di fusione, nel
rispetto delle modalita stabilite con la normativa vigente e della documentazione inviata

dalle regioni competenti, per un importo di poco superiore ai 9,5 milioni di euro.

Al fini dell’analisi degli andamenti finanziari & stata selezionata solamente una
parte delle fusioni di comuni perfezionate nel 2014, in base ai rendiconti acquisiti tramite
il Sistema Informativo per la Rendicontazione Telematica degli Enti Locali (SIRTEL).
Per conseutire un confronto tra dati omogenei, sono state oggetto di analisi gli enti nati
dalle fusioni, che hanno inviato il rendiconto 2014, ed i cui comuni avevano inviato i
rendiconti per gli esercizi 2011-2013. Si sono, quindi, ricavate (cfr. tabella n. 9), le
variazioni della spesa corrente (relativamente agli impegni in conto competenza) che
hanno interessato nel triennio 2011 - 2013 i medesimi comuni poi aggregatisi nel 2014

nelle fusioni prese in considerazione.

* Tabella n.9 - Spesa corrente delle fusioni di comuani 2011 - 2014

S 18,532,846 10 19.62'.-1097 19.760.281 21388052 9,0 -87
1 5.566.029 2 5.237.904 5.367.82¢ 5.837.625 7.6 -13
3 16.910.830 7 18,172,332 18.467.413 17.760.358) - -23 -4,8
2 9.783.551 4 10.951.745 10,953,328 10777430 -1 -5,2
5 40.717.489 10 34.828.201 34.526.150 44.479.477 27,7 -85
2 13.537.082 5 11733893 11.878.525 15.054.053 28,3 -10,2
1g 106,047,997 38 . 100.547.271) 100953457 215.106.895 14,5 -78

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati Sirtel - aggiomamento novembre 2015 - Importi in curo.

Si pud rilevare che - sia pur nel vistretto ambito di analisi indicato ¢ al netto degli
incentivi ricevuti - le fusioni considerate hanno prodotto un risparmio di spesa di cixca

10 milioni di euro.
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Diverse regioni hanno supportato i processi di fusione e incorporazione, in
particolare dei comuni tenuti all'esercizio obbligatorio di funzioni fondamentali, dandovi
attuazione attraverso la previsione di contributi regionali di sostegno, di disciplina degli

effetti della fusione, di impegni specifici per raggiungere intese.

11 criterio dell’affiancamento dell’incentivazione regionale a quella statale serabra
idoneo a favorire il riassetto istituzionale inteso a favorire Vaggregazione e la riduzione
dei comuni. Ovviamente, il buon esito di tali processi rispetto agli obiettivi di riduzione
della spesa e di aumento dell’efficienza gestionale dei servizi erogati dipende anche dalla
corretta individuazione dell’ambito ottimale nel guale il nuovo ente si troverd ad
operare. Una maggior facilitd di accesso ai servizi da parte dei cittadini utenti pud
rappresentare un concreto incentivo a superare le resistenze “identitarie” che
rappresentano le principale cause frenanti delle fusioni trd comuni. La migliore fruibilita
dei servizi, la maggior capacitd contratinale verso i fornitori e verso le altre
amministrazioni, le economie di scala derivanti dalla razionalizzazione delle risorse
rappresentano ulterioxi fattori incentivanti per il conseguimento degli obiettivi di

maggior efficienza, efficacia ed economicitd perseguiti dal legislatore.

3. Organizzazione e modalitd di gestione dei sexvizi pubbliei locali

L’organizzazione ¢ le modaliti di gestione dei servizi pubblici locali di rilevanza
economica costituiscono aspetti cruciali della pilt ampia problematica della gestione
associata delle funzioni di competenza degli enti locali (mediante unioni e fasioni di

comuni).

31 tratta di un ambito governato dalle leggi dell’economia, ove i principi della
concorrenza talora cedono il passo all’attribuzione di diritti speciali ed esclusivi, alla
ricerca di un punto di equilibrio che conduca allottimizzazione dei servizi resi ai

cittadini.

L’azione del legislatore nazionale, sulla spinta delle direttive e della
giurisprudenza Comunitaria, & da tempo orientata nel senso di accrescere la concorrenza
nel settore. Da ultimo, Iintento & stato ribadite dall’art. 19 della legge delega n.
12472015, dedicato, appunto, al riordino della disciplina dei servizi pubbliei locali di
interesse economico generale che, richiamando i principi della tutela ¢ della promozione
della concorrenza, ha invitato il legislatore delegato a definire i criteri pex attribuzione
di diritti speciali o esclusivi, ove non sussistano i presupposti della concorrenza e del

mercato (art. 19, lettere ¢, ¢). Allo stesso texpo, il legislatore ha intensificato le misure
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intese a limitare gli affidamenti diretti (tra queste, si rammenta il rafforzamento dei
contenuti della relazione sulla sussistenza dei requisiti per la forma di affidamento
prescelta, oltre all’'ocbbligo di accantonamento pro quota di una somma pari all’'impegno
finanziario corrispondente al capitale proprio e a quello di redigere il bilancio consolidato
con Paffidatario, in caso di affidarmento in house, ai semsi art. 3-bis, d.l. n. 138/2011,
modificate dalPart. 1, co. 609, 1. n. 190/2014).

Al di 13 delle ricordate misure, lintento di razionalizzare il settore dei servizi

pubblici locali a rete di rilevanza economica & rinvenibile, essenzialmente, lnungo due

direttrici:
1. favorire Paggregazione delle imprese che operano nei diversi settori;
2. individnare gli enti di governo degli ambiti texritoriali ottimali (A.T.0.)

come stazioni appaltanti per 'affidamento dei servizi pubblici locali a rete

di rilevanza econemica.

Per il primo aspetto, lalegge di stabilitd 2015 ha incluso Vaggregazione dei servizi
pubblicilocali tra i criteri del piani operativi di razionalizzazione sottoposti alle verifiche

delle Sezioni regionali di controllo (art. 1, commi 611 ¢ 612, L. n. 190/2014).

Al rignardo sono stati pure previsti incentivi al fine di agevolare i processi di
aggregazione. 5itratta delle misure fiscali e in materia di personale previste dall’art, 1,
co. 563-568, 1. n. 147/2013, che sono state richiamate dall’art. 1, comuma 614, L n
190/2014. Con riferimento alle misure fiscali, sono considerate esenti da imposizione
(incluse le imposte sui redditi e 'imposta regionale sulle attivita produttive) le operaszioni
in favore di pubbliche amministrazioni conseguenti allo scioglimento di societa
paftecipate, oltre ad essere previsti benefici in caso di alienazione a soggetti terzi delle
partecipazioni defenute, Con rignardo alla materia del personale, le norme prevedono un
meccanismo di “mobilita” in base al quale il personale a rischio di esubexo pud essere
trasferito verso altre societd sulla base di apposite convenzioni tra le stesse (escluse le
quotate e quelle da esse controllate). Cfr. C. conti, deliberazione n.
24/SEZAUT/2015/FRG. Tali benefici, intesi a favorive le aggregazioni, sono stati
ricompresi tra i principi della legge delega n, 124/2015 (art. 19, lettere d, ).

Per il sccondo profile, lo stesso legislatore della stabilitd 2015 ha xibadito
Iobbligatorietd della partecipazione aglhi enti di governo degli ambiti texritoriali ottimali
(A.T.0.), depo che tali enti erano gia stati individuati come stazioni appaltanti per
I'affidamento dei servizi pubblici locali a rete di rilevanza economica, ritenendosi che la

loro dimensione, non inferiore a quella del texritorio provinciale, fosse idonea a consentire

]
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economie di scala e a massimizzare Pefficienza del servizio. E significativa la genesi
dell’istituto. Il legislatore dapprima ha consentito tale opzione, ex art, 3-bis, co. 1, d.1l n.
138/2011, aggiunto dall’art. 25, co. 1, d.I. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito dalla 1. 24
marzo 2012, n. 27 e poi modificato dall’art. 53, co. 1, lett. a), 4.1 22 giugnq 2012, n. 83,
convertito dallal 7 agosto 2012, n. 134. In seguito, tale scelta & stataresa “obbligatoria”,
prevedendo che le funzioni di organizzazione dei servizi pubblici locali siane esercitate
unicamente dagli enti di governo deghi ATO (cfr. art. 3-bis, co. 1-bis, d.1. n. 138/2011,
agginnto dall’art. 34, co. 23, d.1. 18 ottobre 2012, n. 179, convertito dalla 1. 17 dicembre
2012, n. 22] e ulteriormente modificato dall’art. 1, co. 609, L n. 190/2014). In merito,
anche le deliberazioni n. 15/SEZAUT/2014/FRG e n. 24/SEZAUT/2015/FRG.

Nel contesto delle misure intese a favorire la concorrenza, limitando gli
affidamenti diretti (tra cui il rafforzamento det contenuti della relazione sulla sussistenza
dei requisiti per la forma di affidamento prescelta, oltre 2ll'obbligo di accantonamento
pro quota di una somma pari all’impegno finanziario corrispondente al capitale proprio e
a quello di redigere il bilancio consolidato con I'affidatario, in caso di affidamento in
house), I'attuazione delle predette disposizioni & stata assicurata mediante Pattribuzione

di poteri sostitutivi:

1. al Presidente della regione, in caso di mancata adesione degli enti locali agh enti
di governo istituiti (art. 3-bis, co. 1-bis, d.l. n. 138/2011, modificato dall’art. 1,
co. 609, L n, 180/2014). Tali poteri dovevano essere esercitati entro il 15 marzo

2015, oppure entro 60 giorni dall’istituzione dell’ente di governo dell’ATO;

2. al Consiglio dei Ministri, con riferimento alla diversa fattispecie della omessa
istituzione degli enti di governo degli ATO (entro il termine prefissato del 30
giugno 2012}, per Pesercizio dei poteri sostitutivi di cui all’art. 8,1. 5 giugno 2003,
n. 131, finalizzati alla nomina di un commissario nella regione o nella provincia

autonoma inadempiente (art. 3-bis, co. 1, d.1. n. 138/2011);

3. al Prefetto, ai sensi dell’art. 13, co. 2, d.1. 30 dicembre 2013, n. 150, convertito
dalla 1. 27 febbraio 2014, n. 15; previsione, questa che, si sovrappone alle
precedenti, con riferimento ad entrambe Je ipotesi {mancata istituzione o
designazione dell’ente di governo delPATO o mancata deliberazione
dellaffidamento, entro il termine del 30 giugne 2014). In quest’uhima
disposizione, i! mancato vispetto dei predetti termini comportava anche Ia
cessazione degli affidamenti non conformi ai requisiti previsti dalla normativa
europea, fermi restando ghi affidamenti in corso sino al 31 dicembre 2014, al fine

di garantire la continuita del servizio (art. 13, co. 3, d.1. n. 150/2013).
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In disparte la varietd dei termini di adempimento, tuiti diversi nelle tre
fattispecie sopra evidenziate, si osserva che la disposizione dell’art. 13, co. 2, L n.
150/2013 & richiamata dall’axt. art, 3-bis, co. 1-bis, d.L. n. 138/2011, nonostante evidente

sovrapposizione dei poteri sostitutivi.

Inolire, deve tenersi conto di quanto disposto dall’art. 1, co. 90, 1. n, 56/2014,
secondo cul & prevista la soppressione di enti o agenzie in ambito provinciale o sub-
provinciale ai quali erano stati conferite (da normative nazionali o di settore) funzioni di
organizzazione dei predetti servizi, di competenza comunale o provinciale, con
attribuzione delle relative funzioni alle province nel nuovo assetto istituzionale. Anche

questa disposizione & richiamata dall’art. 3-bis, co. 1-bis, d.1. n. 138/2011.

Cid senza considerare che 'art. 1, co. 44, lett. 5, della citata L n. 56/2014,
attribuisce alle cittd metropolitane la wstrniturasions di sistemi coordinati di gestione dei
servizi pubblici» nonché la competenza generale in materia di «organizzazione dei servizi

pubblici di interesse generale di ambito metropolitano».

Le predette disposizioni devono essere poi integrate con la specifica normativa di
settore prevista per il servizio idrico integrato, il trasporto pubblico locale e il servizio di

gestione dei rifiuti urbani.

Per il settore rifiuti, si segnala 'art, 14, co. 27, lett. £, d.1. 31 maggio 2010, n. 78,
secondo cui xientrano tra le funzioni fondamentali dei Comuni “l'organizzazione e la
gestione dei servizi di raceolta, avvio e smaltimento e recupero dei rifiuti urbani e la

riscossione dei relativi tributi”™.

Per il settore idrico, dispone I'art. 147 del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, per quanto
concerne 'unicitd di gestione nel territorio deli'intero ATO, fatta salva la possibilita di
definire bacini di affidamento e di gestione pilt civeoscritti e comungue dimensionati al
territorio provinciale {qualora I’ATO coincida con i confini regionali). Anche gui sono

previsti poteri sostitutivi nei confronti degli enti inadempienti.

Per il trasporto pubblico locale, vale il d.lgs. 19 novembre 1997, n. 422, che
ripaxtisce le competenze in materia tra i diversi livelll istituzionali: a) regioni per
trasporti su fervo, servizi aerei, servizi marittimi, fluviali e lacuali regionali; b) provinee
per irasporti su gomma a guida veicolata ed in sede proprias ¢) Comuni per qualsiasi

altro servizio svolto all’interno del territorio comunale.

Con riferimento al sopra richiamato profilo dell’aggregazione delle imprese

operanti nei SPL, i relativi processi, incoraggiati dalla recente legislazione, hanno

o]
w
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favorito la guotazione in borsa delle multintility, che hanno assunto il ruolo di poli

aggregatori nei confronti delle aziende di minori dimensioni.

Con Pesame dei piani di razionalizzazione da parte delle Sezioni regionali di
controllo, a norma dell’art. 1, co. 612, L n. 190/2014, sara possibile avere un guadro pit
completo del processi di aggregazione che gli enti hanno previsto di realizzare e

dell’efficacia delle misure incentivanti via via introdotte.

In ogni caso, il crescente fenomeno della presenza disocietd quotate nel panorama
dei servizi pubblici locali & certamente indicativo di una tendenza che il legislatore tende

ad incoraggiave.

Tabella n. 10: Societd quotate esercenti servizi pubbliel locali

53.401.6595 £3.401.364 64,225,292 -4.820.245
92 414,536,231 77.806.950 48,921,581 | 40.022.537 271
275 2.455.001.000§ 4.530.854.000) 4.089.610.000( 182.407.000 8.419
1 1.251.383.000 179.301.000 203.252.000 | 87.060.000 683
72 31.536.777.432 14.427.653 36.715.455 86.858.285 261
6 2.780.172,744 ; 5.604.006.000 ) 3.807.000.000 £2.000 1.393
3 127.141.855 50.986.14¢ 58.157.432 2.740.758 182

Fonte: Elaborazione Corte dei conti su dati S.i.qu.e.l. alla date def 19 giugne 2015

* Dati contabili riferiti al bilaneia consolidato 2014

**Dati contabili riferiti al bilancio &1 esercizio 2012

Lo stato di attuaziome delle norme sugli enti di governo degli ATO e la
conseguente adesione degli enti locali conferenti, nei settori idrico, rifiuti & trasporto
g > P

pubblico Iocale, sono rappresentati nelle tabelle che seguono.
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4. Valotazioni di sintesi

4.1 11 complesso normative che, in particolare dal 2010 in poi, ha dettato — non
senza incertezze sui modi ¢ tempi di realizzazione ~ la disciplina per 'ssercizio associato
di sexvizi e funzioni da parte dei comuni si avvia alla piena operativita dal 1° gennaio

2016.

Purtuttavia permangono — da pili parti — notevoli resistenze e riserve,
prineipalmente a cagione di una assunta inidoneiti degli strumenti normativi considerati
a realizzare le economie di scala, avute di mira dalla riforma, e delle unioni di comuni a

costituire modello di “governance” dei piccoli corauni,

Si tratta, invere, di valutazioni che in ogni easo si fondano sull’osservazione di un
fenomeno incompiuto, considerato che ~perle unioni - solo il trenta per cento dei comuni
con popolazione inferiore ai 5.000 abitanti ha associato le funzioni fondamentali, bench?
si tratti di norme dirette ad assicurare il coordinamento della finanza pubblica ed il
contentmento delle spese per I'esercizio delle funzioni in pavola (art. 14, comma 25, d.1. n.
78/2010). Pilt in dettaglio, su un umiverso di 8.059 comuni a lvello nazionale, nel 2014, le
unioni risultano essere state 444 (relative a 1.735 comuni con meno di 5000 abitantied a

535 con pits di 5000 abitanti) e le fusioni 24 (relative a 57 comuni).

Questa situazione determina di per sé un deficiz informativo che non consente di
apprezzare appieno il livello di realizzazione delia finalitd di riordino e semplificazione

degli enti territoriali perseguito dalla legge.

Pur nella consapevolezza di tale situazione, resta ferma Popportuniti di verificare

quali siano i risuttati raggiunti dalle forme associazionistiche in esame.

La valutazione appare, perd, non agevole, come gii osservato, sia per il contenuto

numero degli enti coinvolti nei processi che per la limitatezza dei dati di cui si dispone.

Cionondimeno, si possone proporre talune valutazioni sull’andamento della spesa
gestita in forma associata, dalle unioni e fusioni di comuni, tenendo, perd, ben presente
Yapproccio metodologico adottato nella xilevazione — di cui si & riferito in precedenza —e

Ia relativa significativitd delle elaborazioni.
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4.2 Per P'analisi dei dati finanziari concernenti le unioni va premessc che la
mutevolezza degli assetti ordinamentali e funzionali - sia per la composizione soggettiva
delle unioni, che per la tipologia delle funzioni svolte in associazione - non consente una
stima, in termini comparativi ed in serie storica, della spesa di tutti i comuni, prima e

dopo "associazione di funzioni.

La disamina della Corte ha, percid, riguardato le unioni di comuni che hanno
inviato per gli esercizi 2013 — 2014 i certificati di conto consuntive — disponibili presso la
banca dati del Ministero dell’Interno — ed i comuni appartenenti alle individuate unioni
che hanno parimenti provveduto all’adempimento, con riferimento ad un “campione”
che risnlta composto da 164 unioni e da 722 comuni associati nelle medesime, di cui 531

con una popolazione inferiore ai 5.000 abitanti

Con riguardo agh impegni, per il campione di unioni di comuni selezionato, si
registra {tabella n. 7) un incremento della spesa corrente nel 2014, rispetto al 2013, pari
a 40,4 milioni di euro (+ 9%), mentre per i singoli comuni che appartengono alle unioni
del campione si registra un decremento della spesa corrente di 76,6 milioni di euro

{rispetto al 2013: - 3%).

Tendenzialmente tale andamento potrebbe essere coerente con le aspettative di
risparmio collegate al fenomeno. Da un lato, infatti, si assiste ad un aumento della spesa
da parte dell’unione correlato all’incremento delle funzioni fondamentali che vengono
associate; dall’altro i comuni associati diminuiscono la loro spesa corrente complessiva,
poiché, delegando le funzioni, riducono, fino ad azzerarli, i correlati impegni correnti.
Tuttavia, "azzeramento della spesa per le funzioni associate non si & vexificato per tutti
1 comuni interessati, in quanto, ove cosi fosse stato, la viduzione complessiva degli

impegni avrebbe dovuto avere una consistenza pit significativa.

I riferito incremento di spesa corrente registrato dalle unioni campionate nel
biennio 2013 — 2014, riguarda, in particolare: le funzioni generali di amministrazione di
gestione ¢ di comirolle, quelle relative alla istruzione pubblica, nonché al settore sociale,
al settore sportive/ricreativo e alla cultura e ai beni culturall. In contrazione risulta,
invece, la spesa per le funzioni di polizia locale, nel campo dello sviluppo economico e nei

servizi produttivi.

Parallelamente, i comuni associati in unioni fanno registrare una riduzione della
spesa per funzione. Va notato che i comuni con meno di 5.000 abitanti, destinatari
dell’obbligo giuridico di gestive in forma associata le funzioni fondamentali, evidengziano
riduzioni di spesa per alcune funzioni, sebbene I'esercizio associato dovrebbe comportare

Pazzeramento della gestione di tali funzioni da parte dei singoli comuni associati.
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Dalla ricognizione effettuaia, nel contesto dei limiti gia esposti, ¢ dalla rilevazione
di andamenti non serapre univoei, emerge chiaramente che una valutazione compiuta
della reale consistenza delle economie di scala sard possibile solo con avvio a regime della
riforma programmata. Deve, comunque, aggiungersi che Ia rilevata incompiutezza della
riforma relativa alle unioni, protrattasi finora per cingue anni, & anche, di per sé,
elemento di vulnerabilita del significato delle analisi e delle valutazioni che la riguardano.,
E, infatti, da tener conto delle progressive diseconomie derivanti dalla duplicazione delle
strutture tecniche che spesso coesistono, in attesa del completo accorpamento dei sexvizi,

con dispersione dei benefici prefigurati.

4.3 A risultati di pid agevole interpretazione, in termini di economicita, sembra
potersi pervenire per la spesa corrente delle fusioni che sono state oggetto di analisi,
selezionando solamente una parte delle fusioni di comuni perfezionate nel 2014 (18 su 24,
aggreganti 38 comuni), in base ad una elaborazione dei dati presenti nel Sistema
Informativo per la Rendicontazione Telematica degli Enti Locali (SIRTEL) diretta a
consentire un confronto tra dati omogenei (tabella 9). Dagli elementi della gestione deghi
enti nati dalla fusione, per il 2014, & possibile rilevare un risparmio di spesa corrente (in
termini di impegni) — sia pur nel ristretto ambito di analisi indicate ¢ al netto degli
incentivi ricevuti — pari a circa 10 milioni di euro, rispetto alla spesa delle singole gestioni

nel 2013,

4.4 Alle difficoltd di valutazione in termini univoel dei risultati finanziari
rilevabili, per le unioni di comuni in particolare, si aggiunge incertezza del quadro
giuridico conseguente alla recente pronuncia della Cousulta (n. 50/2015). La Corte
costituzionale, al fine di delimitare la competenza dell'organo legiferante in materia,
statale o regionale in via residuale, ha dichiarato che le unioni di comuni, risclvendosi in
forme istituzionali di associazione tra comuni per 'esercizio conginnto di funzioni o
servizi di loro competenza, non costituiscono, al di 1a dell’impropria definizione di cui al
comma 4 dell’art. 1, della legge 56 del 2014, un ente territoriale ulteriore e diverso rispetto

all’ente comune.

4.5 Con riguardo alla disciplina funzionale ed alla regolamentazione dej servizi
pubblici locali, di cui si & ritenuto di far cenno nel documento in una visione allargata
della “governance” dei livelli amministrativi locali, essendo i medesimi servizi, per gran
parte, esternalizzati, ciod gestiti dagli enti mediante societd partecipate, & appena il caso

di sottolineare le potenzialitd offerte dalla legge delega 124/2015, che, all’articolo 19, lett.

Ll
[
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d), prevede principi e criteri direttivi tesi al riordino dei servizi pubblici a rilevanza
ecenomica.

In questa sede potrebbere essere risolte le antinomie tra i diversi poteri sostitutivi
previsti in caso di inadempienza agli obblighi di istituzione degli enti di governo degli
ATO e di omesso conferimento degli enti locali, che risultano ora attribuiti ad una

pluralitd di organi diversi, in mancanza di collegamento funzionale,
L’occasione sarebbe propizia anche per rivedere i necessari raccordi tra principi
generali e normativa di settore, con riferimento aghi specifici ambiti di intervento (idrico,

trasporti, rifiuti}, che hanno un impatto notevole sulla gestione del territorio.

L
w
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1. Elementi conoscitivi acquisiti dalle Sezieni regionali di controllo

Questo contributo, pur non avendo carattere di esaustivitd, halo scopo di dlustrare, sinteticamente,
la materia de qua attraverso gli elementi pin significativi forniti dalle Sezioni regionali di controllo
della Corte dei conti.

Sezione Beglonale di controllo per Ia Regione Ahruzzo
Norme di attuazione delle disposizioni nazionali safla gestione asseciata delle funzioni e dei servizi:
L.R. 9 gennaio 2013 n. 1 - L.R. 17 dicembre 1997, n. 143.

Misure incentivanti: DGR n. 259/2014 “Linea di azione per accrescimento della capacity building negli
EE.LL” - DGR n. 726/2015 “Caiteri e modalitd per la concessione di contributi alle forme
associative”, DGR n. 859/2015 “Criteri ¢ modalith per la concessione di contributi alle unioni di
Comuni, per progetti di creazione e rafforzamento dell’Ufficio unico della Centrale unica di
committenza”.

Dati sulle unioni efo fusioni: la Regione ha individuato, quali dimensioni territoriali ottimali e
omogenee per area geografica pex lo svolgimento, in forma obbligatoriamente associata, delic funzioni
fondamentali da parte dei Comuni, otto Ambiti (L'Aquila, Sulmona, Avezzano, Chieti, Lanciano,
Vasto, Pescara, Teramo). Le unioni o le convenzioni sono costituite all'interno della dimensione
territoriale ottimale ed omogenea per area geografica e nel rispetto dei limiti demografici minirmi, ossia
della complessiva popolazione residente nel rispettivi territori, ai sensi dell'art. 156, comma 2, del
d.lgs. n. 267/2000 e successive modifiche, cosi come individuati con deliberazione di Giunta regionale.
Sono istitnite n, 11 unioni ¢ sono in itinere procedimenti per Ia istituzione di n. 3 nuove unioni, due
delle quali in sostituzione di altrettante unioni sciolte. 11 19,34% dei comuni ha associato le
funzioni/servizi con questa forma associativa. Nessuna fusione & stata posta in essere.

Altre forme associate/convenzioni: le convenzioni stipulate, negli 8 ambiti territoriali, ammontano a
n. 115. Sono gestite in forma associata n. 8 funzioni (pitt numerose le convenzioni per la gestione
associata della funzione di protezione civile, catasto e polizia municipale).

Criticitd/Osservazioni: difficoltd nel realizzare un puntuale monitoraggio del censimento dei
fenomeni e della gestione finanziaria degli enti, anche da parte della Regione.

Sezione Hegionale di controlio per la Regione Basilicata

Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e dei servizi: Non
& stata approvata specifica normativa che disposizioni legislative statali, delle disciphing la
riorganizzazione territoriale e funzionale delle forme associative atiraverso la promozione, in
ottemperanza delle vigenti disposizioni legislative statali, delle Unioni di Comuni ¢ delle forme di
collaborazione. Approvato schema di legge regionale di riordine con D.G. n. 1217/2014 non ancora
approvate dal Consiglie.

Misure incentivanti: non sono segnalati provvedimenti regionali in tal senso.

Dati sulle unioni efo fusioni: sono istituite n. 19 Comunitd montane. Lobbligo ai sensi del d.. n.
78/2010 vige per 80 Comuni, ma solo 8 vi hanno adempiuto completamente, 4 quasi totalmente, 43
parzialmente e 25 sono totalmente inaderpienti (12 per la Provincia di Potenza e 13per la Provincia
di Matera}. Costituite 3 Unioni ¢ 3 sono in via di costituzione.

Alrre forme associate/convenzioni: un solo comune, spontaneamente, con popolazione superiore a
5.000 abitanti, esercita tutte le funzioni a mezzo di convenzioni o aderendo a unione. Hanno fatto
ricorso a convenzioni per la gestione associata di aleune funzioni altri 15 comuni appartenenti alla
medesima fascia demografica. Tra & comuni sopra i 3.000 abitanti, un solo comune svolge tutte le

(¥
th
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funzioni a mezzo di convenzione o ricorrendo a unione di comuni, mentre 15 hanno fatto ricorso a
convenzioni per la gestione associata di aleune funzioni. Non hanno fatto ricorso a convenzionin. 3
comuni. Le convenzioni stipulate ammontano a n. 388 (pid numerose le convenzioni per catasto,
protezione civile ¢ progettazione e gestione del sistema locale del servizi sociali e prestazioni ai
cittadini).

Criticita/Osservazioni: non & possibile, allo stato, una verifica sui dati della gestione finanziaria delle
uniont.

Sezione Regionale di controllo per la Regione Campania

Legislazione/Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione assoeiata delle funzioni e
dei servizi: L.R. n. 6/1998, con la quale sono state costituite 27 comunitd montane che raggruppanoe
364 Cornuni; L.R. n. 20/2008, con la quale & stato ridotto il numero delle comunitd montane a 20; L.
R. n. 12/2008, con Ia quale sono state individuate 20 comunitd montane.

Misure incentivauti: con delibera di Giunta n. 645/2014, la Regione ha approvato linee guida per la
concessione dei contributi regionali a sostegno dell’associazionismo comunale per Panna 2014,

Dati sulle unioni e/o fusioni: sono istituite n. 15 unioni, composte da 90 comuni adexenti.

Altre forme asseeiate/convenzioni: Su 550 comuxni le associazioni ¢ reti comunall costitnite sul
territoric ammoniano an. 51.

Criticita/Osservazioni: la difficile conciliabilith tra alcune norme in materia e la scarsa integrazione tra
le stesse, associate a carenza di programmazione ostacelano I'associazionisme comunale ¢ Uobiettivo
di semplificazione, efficienza ed economicita delle strntture amministrative territoriali.-

Sezione Hegionale di controllo per Ia Regione Emilis Rorpaena

Legislazione/Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e
dei servizi: L.R. n. 13/2015 "Riforma del sistema di governo regionale e locale e disposiziond su citta
metropolitana di Bologna, province, comuni ¢ loro unioni"; LR, n. 21/2012 "Misure per assicurare il
governo territoriale delle funzioni amministrative secondo i principi di sussidiarietd, differenziazione
ed adeguatezza"; L.R. n. 34/1999 "Testo Unico in materia di iniziativa popolare, referendum ¢
istruttoria pubblica” che contiene la disciplina regionale generale sul referendum; L.R. n. 24/1996
"Norme in materia di riordino texritoriale ¢ di sostegno alle Unioni ¢ alle Fusioni di Comuni" ¢ LR.
n. 19/1994 "Norme per il dordino del servizio sanitavio regionale ai senst del d.lgs. n. 502/92" ¢, in
particolave, I'art. § (distretti sanitari). La giunta ha adottate le DGR nn. 286/2013 e 1048/2015. La
prima per la "approvazione del programma di riordine tertitoriale. Individnazione degli ambiti
texrvitoriali ottimali ai sensi dellart. 6 della 1.r. n. 21/2012"; la seconda per Papprovaziene del
programrma di rioxdino territoriale annualita 2015-2017". Entro marzo 2016, dovrebhe, altresi, essere
approvato dalla ghmta regionale un progetto di legge sulla nuova allocazione delle funzioni
provinciali alla Regione ed agli altri ivelli territoriali.

Misure incentivanti: gli artt. 22 e seguenti, della L.R. n. 21/2012 "Misure per assicurare il governo
tearitoriale delle funzioni amministrative secondo i principi di sussidiarietd, differenziazione ed
adegnatezza”, disciplinano l'incentivazione delle unioni ¢ delle gestiont associate.

Dati sulle unioni efo fusioni: attualmente risultano in essere 45 union, di cui 41 hanno partecipato al
bando del Programma di riordino territoriale anno 2015, per Perogazione dei contributi per le gestiond
assaciate delle fungioni comunali in unione, Le convenzioni in unione, finanziate secondo 1 criteri
dettati dal Bando del Piano di riordino territoriale 2015/2017, sono 244. In ordine alle fusioni, Ia
Regione ha istituito, a seguito di fusione, 5 nuovi comuni. Prosegue, all’esito favorevole dei
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referendum consultivi tenutisi in data 11 ottobre 2015, liter per listituzione di 3 nwovi comuni, con
decorrenza 1° gennaio 2016.

Alre forme associate/convenzioni: relativamente alle convenzioni tra comuni ai sensi dell'art. 30 del
Tuel (non finanziate dalla Regione ai sensi della L.R. n. 21/2012 e per le quali non sussistono vincoli
minimi di popolazione), alla fine dell'anno 2014, i comuni che esercitavane almenc una gestione
associata tra comuni exano 77 su 340 (circa il 23% del totale); di questi 20 evano i coxruni non facenti
parte di unioni, mentre 57 erano comuni facenti parte di unioni.

Criticitd/Osservazioni: Nell'ambito del contvollo la Sezione ha rilevato casi di mon corrstta
contabilizzazione nella voce "altre per servizi conto terzi" di impegni rignardanti la spesa di personale
dell'nnione (delibere n. 6/2015/PRSE e n. 55/2015/PRSE). Non semapre la gestione associata delle
funzioni e dei servizi ha determinato i benefici attesi, in termini di efficienza ed economicitd, per
effetto delle sinergic ed cconomie di scala realizzate. Almeno in wn caso {Unione Terre Verdiane) la
gestione uificata del servizio di polizia municipale ha prodotto un notevole incremento della spesa
non compatibile con le capaciti finanziavie dei comuni di pitt ridotte dimensiond, tanto da indurre
recentemente ad una deliberazione di scioglimento.

Sezione Regionale di egntrolio per 1a Resione Friuli Venezia Giulia

Legislazione/Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sufla gestione associata delle funzoni e
dei servizi: In virth dello statuto speciale, la competenza in materia di ordinamento deghi enti locali &
esercitata dalla Regione che provvede. dircttamente, ed a carico del proprio bilancio al finanziamento
delle fanzioni dei medesimi. Oltre allo statuto e alle norme di attuazione emanate con d.)gs. n. 9/1997,
le leggi regionali di maggior vilievo sono: L.R. n. 1/2006, recante “Principi e norme fondamentali del
sistema Regione — autonomie locali nel Friuli Venezia Giulia”, LR. n. 26/2014, concernente
“Riordino del sistema Regione—~autonomie locali nel Friuli Venezia Ginlia. Ordinamento delle Uniond
tervitoriali intereormunali e riallocazione di funzioni amministrative’; L.R. n. 18/2015, in materia di
“Disciplina della finanza locale del Friuli Venezia Giulia.

Misure incentivanti: dal 2006-al 2014, in base alle previsioni della L.R. 1/2006, & degli stanziamenti
annualmente definiti dalla legge finanziaria regionale, sono state incentivate forme associative
secondo i criteri previsti dal Piano di Valorizzazione territoriale, approvato annualmente con
deliberazione . di Giunta regionale. Le misure sono rappresentate da erogazione di incentivi e
semplificazione delle procedure di costituzione e di fanzionamento.

Dati sulle unioni efo fusioni: alla data del 15/2/2014 permangono 4 unioni di comi. Dal 2006, con
specifiche leggi regionali, sono stati istituiti 3 nuovi cormnumi, nati dalla fusione di § comuni
preesistenti, che portano il totale dei comuni da 219 a 216.

Altrve forme associate/convenzions: risultano 25 asseciazioni intercomunali.

Criticitd/Osservazioni: Pistituzione, disposta con L.R. 26/2014, su tutto il territorio regionale, di
Unioni di Comuni, denominate unioni territoriali intercomunali (TTI), la cui operativith era gia
fissata per il 31 ottobre 2015, ha subito un differimento, prima, al 31 dicernbre 2015, poi un ulteriore
rinvio di 120 giorni. La legge individna una serie di funzioni che i comuni, indipendentemente dalla
popolazione ivi residente, devono esercitare in forma associata per il tramite dell’UTI cui adeviscono.
La Giunta regionale, a segnito di un procedimento concextativo con i conmuni e con il parere favorevole
del Consiglio delle autonomie locali, ha approvato il Piano & riordino territoriale che definisce la
perimetrazione di tutte le UTI di cui fannoe parte tutti i comuni della Regione. Si segnala che avverso
il Piano di riordino territoriale sono tutt’ora pendenti, innanzi al competente TAR, una serie di ricorsi
amministrativi aleuni dei quali contestano la legittimitd costituzionale del piang; altri, invece,
attengono al diniego dell’accoglimento delle richieste di spostamento da un’UTT ad un’altra.
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Sezione Regionale di controlly per 1a Regione Liguvia

Legislazione/Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e
dei servizi: L.R. n. 12/1994 “Disciplina della cooperazione tra Regione ed entilocali e norme in materia
di riordino territoriale e di incentivi all’ unificazione dei Comumi®, L.R. n. 24/2008 “Disciplna di
riordino delle Comunita montane, disposizioni per lo sviluppo della cooperazione intercomunale ¢
norme a favore dei piccoli Comuni”.

Misure incentivanti: L.R, n, 7/2011 "Disciplina di riordino e razionalizzazione delle funzioni svolte
dalla Comunitd montane soppresse ¢ norme di attuazione per Ia liquidazione". L art. 5, comma 3,
della legge prevede che Ia Regione, favorendo e privilegiando le Unioni o le associazioni montane,
concede alle forme associative comunali, costituite ad sensi di tale articolo, contributi finalizzati alle
spese di avviamento e di funzionamento, La Giunta regionale fissa il massimale di contributo
concedibile a ciascuna forma associativa e determina annualmente i1 riparto delle risorse a valere sul

Fondo Unico.

Dati sulle wmioni efo fusioni: risultano attualmente costituite 23 unioni di coumi nelle quali sono
coinrvolti n. 107 comuni, di cui 13 non obbligati. Tra le funzioni gestite in forma associata: polizia
locale, raccolta e smaltimenio rifiuti, organizzazione canili, SUAP (Sportello Unico Attivith
Produtiive), vincolo idrogeologico at sensi della L.R. n. 4/1999 e sand., fonzioni in materia di
pacsuggio, cosl come delineate dall'art. 9, comma 1, della L.R. n, 13/2014. Non sono state realizzate
fusiond.

Alre forme associate/convenzioni: i1 16 novembre 2015, con delibera di Giuntan, 1275, la Regione ha
approvato i criteri e le modalith per la partecipazione degli enti al bando per contributi a sostegino
della gestione associata di funzioni comunali fondamentali tramite convenzione tra comuni. Tra i
requisiti pitt rilevanti Ueffettivitd dell'esercizio associato, la cui dimostrazione & in capo al comune -
capofila. Per il 2013, analogo bando coinvolse 38 comuni di cui 4 non obbligati.

Criticitd/Ossexrvazioni: nessuna osservazione.

Sezigne Regionale di controlio per la Resione Lombardia

Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni ¢ dej servizit™.
Con L.R. 27 glugno 2008, n. 19, nel quadro del riordino delle comunits montane previsto dall'art. 2,
co. 17, della legge 24 dicembre 2007, n. 244, sono state disciplinate le unioni di comuni. Lo Statto
regionale, approvato con legge statutaria 30 agasto 2008, n. 1, ha sancito (avt. 4, co. 3) che «la”
Regione, anche attraverso la valorizzazione delle comuniti montane, incentiva e diseiplina l'esercizio
in forma associata delle funzioni di pit enti, e in particelare dei comuni di piccole dimensioni e di queili
situati nelle zone montane o economicamente svantaggiate; riconosce la specificitd dei territori
montani e prevede politiche di intervento al fine di assicurarne le epportaniti di sviluppo». Con la
L.R. 28 dicembre 2011, n. 22 {xt. 9), come previsto dalle norme nazionali, 1a Regione Lombardia,
considerata la presenza sul termitorio di numerosi piccoli comuni, ha fissato i limite demografico
minimo delle unioni di comumni a 5.000 abitanti, inferiore a quello nazionale pari a 10.000, ovvero a
3.000 abitanti, in caso di comuni appartenenti o appartenuti a comunit montane, o pari al quadruplo
del numero degli abitanti del comune demograficamente pid piccolo tra quelli associati. Con L.R. 30
dicembre 2014, n. 35, la Regione, modificando ed integrando la precedente L.R. 19/2008, ha definito
modalitd attuative per le gestioni associate di fanzioni e servizi comunali, Con DGR n. 3304 del 27
marzo 2015, & stato istituito il Registro delle unioni di conwuni lombarde cui possono iscriversi le unioni
di comunj costituite ai sensi dell'art. 18 della L.R, n. 19/08, il quale prevede la gestione associata i
almeno cingue delle fimzioni fondamentali di cui allarticolo 14, ecomma 27, del d.). n. 78/2010. Con la
L.R. 8luglio 2015, 2. 19 1a Regione, nel disporre il riordine delle funzioni gia wasfexite alle province,
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ha individuato sei bacini texitoriali ettimali per Ia gestione det trasporto pubblico locale, contro i
cinque previsti dalla L.R. 4 aprile 2012, n. 6, in clasemo dei quali & istituita una agenzia per il
trasporto pubblico locale, quale strumento per Tesercizio associato delle funzioni degli enti Yocali in
materia di programmazione, organizzazione, monitoraggio, controllo ¢ promozione dei servizi di
trasporto pubblico locale, senza nuovi o maggiori oneri a cavico del sistema. Il testo normative
contiene anche la previsione di wna riduzione del contributo regionale in ecaso di mancato
adempimento delle disposizioni istitutive delle predette agenzie.

Misure ineentivanti; L.R. 27 giugno 2008, n. 19, ha previsto, tra Paltro, forme d'incentivazione
dell'esercizio associato di funzioni e servizi communali Con E.R. 30 dicembre 2014, n. 35 & stata
introdotta, come condizione necessaria per I'accesso ai contributi regionali, liscrizione al registro
regionale delle Unioni di Comuni lombazdi,

Dati sulle unioni efo fusioni: Ad ottobre 2015 si contano 76 wnioni di comuni lombardi di cud 55,in
possesso dei requisiti previsti dalla normativa regionale, sono isaitte al registro suddetio e
percepiscono 1 contributi regionali. Dal registro non si evinee quali di esse conseguono ad obblige di
legge e quali rvece sono state costituite a seguito di autonoma decisione degli enti interessati, 11
Consiglio regionale della Lombardia nel 2014 ha istituito 9 comuni a segnito dei processi di fusione
che hanno rignardato 22 munieipi ¢ ratificato l'esito non favorevole di altre dieci proposte di fusione
che avevano interessato 36 comuni.

Altre forme associate/convenzioni: Non sono disponibili dati rignardo alle informazioni poste in essere.
Criticitd/Osservazioni: Ia Regione Lombardia effettua la verifica dei requisiti per Paccessa ai contributi
regionali da parte delle unioni di comuni, ma non ha funzioni di controllo sulla lore gestione
finanziaria.

Sezione Regionale di contyollo per Ia Regione Marche

Legislazione/Norme di attunzione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e
dei servizi: L.R. 05/04/1980, n. 18 — “Norme sui referendwm previsti dallo statuto”™. L.R. 16/01/1995,
n. 10 — “Norme sul riordinamento territoriale dei comuni e delle province nella Regione Marche™.
L.R. 61/07/2008, n. 18 — “Norme in materia di comunith montane ¢ di esercizio associato di fonzioni
¢ servizi comunali”. LR. 21/12/2012, n. 44 ~ “Individuazione del limite demografico minimo delle
Unioni dei Comuni e modifica alla legge regionale 1° luglio 2008, n. 187, L.R. 11/11/2013, n. 35 —
“Normie in materia di Unioni montane e di esereizio associato delle funzioni dei comuni montani”.

Misure incentivanti: L.R. 09/12/2013, x. 46 - “Disposizioni finalizzate ad incentivare lintegrazione
istituzionale e territoriale” - prevede che al fine di incentivare I'integrazione istituzionale & territoriale,
la Regione concede ansili finanziavi, contributi o vantaggi economici o patrimonialmente valutabili,
previsti dalla legge regionale. D.G.R 7 Juglio 2014, n. 809. Sono incentivate prioxvitariamente le fusioni,

Dat sulle wnjoni efo fusioni: i comuni associati nelle 9 unioni montane sono 77, mentre 53
ammimnistrazioni sono associate nelle 14 unioni di comumnd. Per quanto rignarda le fusiond risultano 2
con decorrenza 2014, 2 in itinere, 1 con procedura non completata. La dimensione territoriale
omogenea ottimale corrisponde a quella dell’ambito territoriale sociale.

Altre forme associate/convenzioni: Partecipano 2 molteplici convenzioni n. 105 Comuni. Con L.R. n.
30/2011 sono state previste convenzioni ohbligatorie per Pesercizio delle funzioni relative al ciclo idrico
Integrato.

Criticitd/Osservazioni: I vincoli associativi astratti e generali, previsti dalla normativa nazionale non
consentono di differenziare le peculiari situazioni locali. Tali vincoli sommati a quelli finanziari e
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assunzionali rendono complesso il raggiungimento degli obiettivi di costituire forme associative con
standard migliori rispetto a quello dei singoli Comuni.

Sezione Recionale di controlls per Ia Regione Molise

Norme di attnazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni ¢ dei servizi:™
Con L., n.6 del 24 marzo 2011, recante “Norme sull'organizzazione dell'esereizio di funzioni compiti
amministrativi a Livello locale” la Regione Molise ha dato seguito alle disposizioni di eui all’art.14
commi 28 ¢ ss. del d.1. 31 maggio 2010, 0,78 (convertito con legge 30 luglio 2010, n.122). Quanto invece
allindividuazione degli ambiti ottimali per lo svelgimento in forma associata delle funziont, la citata
legge ha inteso solo delineare un pexcorse concertative con i Comuni, suggellato, al suo termine, da
un ulteriore passaggio legislativo.

Misure incentivanti: nessuna informazione.,

Dati sulle unioni e/o fusioni: solo alla fine del 2014 & maturata una prima proposta provvisoria degh
arabiti territoriali ottimali ed omogenei da parte della Regione (DGR n. 590/2014) cui & seguita una
seconda (DGR n. 80/2015) per tenere conto della perimetrazione delle quattro aree interne individuate
nell'ambito della Strategia Nazionale Aree Iuterne, promossa dal Dipartimento per lo sviluppo ¢ la
Coesione di sub ambiti ipotizzati all'interno delle maggiori arec wrbane. Allo stato sono attive n.7

Unioni (ulteriori n. 2 sone in via di definizione).

Alwre forme associateleonvenzionis risultano operative n. 59 convenzioni (di cui n. 4 per la funzione
sociale). '
Lriticita/Osservazioni: la Sezione ha costantemente sottolineato Vopportunita del ricorso 2d uno dei
diversi strumenti che l'ordinamento giuridico appresta per la gestione dei servizi in occasione
dell’esame dei documenti contabili dei singoli Comuni {in prevalenza cavatterizzati dal ridotto mmero
di abitanti — comuni polvere).

Sezione Regionale di controllo per la Regione Piemonte

Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e det servizis”
Con L.R. n. 11/2012 “Disposizioni organiche in materia di Enti locali” la Regione ha dato attuazione
alle disposizioni dettate in materia di gestione associata obbligatoria, prevedendo aree tersitoriali
omogenee di aggregazione e relativi limiti demografici. Essa prevede un procedimento di verifica del
rispetto dei limiti aggregativi proposti che si condlude con Finserimento della forma associativa nella
“Carta delle forme associative del Piemonte” che ha il ruolo istituzionale di determinave ghi ambiti
ottimali per lo svolgimento di funzioni in forma associata e di istituire forme associative presenti sul
territorio regionale. Ad oggi sono stati approvati tre stralei della Carta delle forme associative del
Piemonte (D.G.R, n. 1-568/2014; D.G.R. n. 13-1179/2015; D.G.R. 1. 20-1947/2015). Per la diseiplina
delle fusioni, oltre alle disposizioni della citata legge n. 11/2012, si ricordano la L.R. n. 51/1992
“Disposizioni in materia di circoserizioni comunali, nnionc ¢ fusione & comuni®, circoscrizioni
provinciali” e L.R. n. 4/73 “Iniziativa popolare ¢ degli enti locali ¢ referendum abrogative e
consultivo”.

Misure incentivanti: L'art. 9 della L.R. 28/9/2012, n. 11 dispone che la Giunta regionale, previo parere
della Conferenza permanente Regione-autonomie locali, definisce i eriteri per I'erogazione dei
contributi annuali, i destinatari degli stessi, lentita ¢ le modalitd di concessione.

Dati sulle unioni e/o fusioni: il totale delle unioni dei communi insexrite nella carta sono 88, di cui 45
unioni montane ¢ 43 unioni di comumi, Tra le funzioni gestite in forma associata risultano pilt
frequenti quella del catasto (n. 85 unioni), della protezione civile (n. 82 wmioni) ¢ della polizix
munieipale (n. 56 unioni). Nel 2015 sono stati effettuati 3 referendum consultivi per Pistituzione di n.
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3 nuovi comuni a seguito di fusione. Due procedimenti hamo avuto esito positivo e saranno costitaiti
due nuovi comuni, a far data dal 1 geanaio 2016 (in Inogo di 4 comuni preesistenti).

Alire forme associate/convenzioni: risultano operative, pex la Regione, n. 117 convenzioni, anche se le
forme diverse di associazionisme, secondo le risultanze dej stngoli ambiti provinciali, sone molto pitx
numerose, annoverande anche protocolli d'intesa, associazioni tra comuni ed altre tipologie.
Criticith/Osservazioni: la Regione effettua la verifica dei requisiti per I'accesso ai contzibuti regionali
da parte delie Unioni di Comuni, ma non ha funzioni di controllo sulla loro gestione finanziaria.

Sezione Regionale di controllo per la Resione Sardesna

Legislazione/Norme di atiuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni ¢
dei servizi: L.R. n. 12/2005 “Noxme per le Unioni di Comuni e le Comuniti montane. Ambiti adeguati
per esercizio associato di funzioni, Misure di sostegno per i piccoli Comumni”,

Misure incentivanti: La L.R. n.12/2005 ha previsto all’axt. 12 forme di incentivazione per favorire ed
Incrementare lesercizio associato di funzioni da parte deghi EE.LL. E istituito un apposito fondo, per
il finanziamento delle funzioni svolte dai Comuni in forma associata, a valere sul quale Ja Regione
assicura trasferimenti finanziari per favorive la stabilith delle gestioni associate e Pintegrazione dei
Comuni associati tra loro. Nel primo anno di costituzione le risorse potranng esscre assegnate corne
incentivo a prescinderc dall'effettiva attivazione di servizi e funzioni. Ulteriori trasfeximenti in favore
delle Unioni sono previsti a carico dei Comuni che vi partecipano. Nel biennio 2013-2014, afle Unioni
di Comuni e Comunitd montane, sono stati assegnati, per la gestione associata dei servizi, fandi
regionali per 17.870,903,57 euro ed erogati 11.826.666,19. Gl stessi enti sono stati destinatari anche
di contributi statali, pari a 6.378,130 euro, di cui incassati 1.603.927,27.

Dati sulle unioni ¢/o fusioni: risultanc attnalmente costituite 36 unioni di comung delle quali fanno
parte complessivamente 290 comuni (su un totale di 377) per una popolazione totale al 1° gennaio
2015 pari a 708.901 abitanti {su un totale di 1.663.286). Tali unjoni, in sede di istanza di accesso al
fonde 2015, hanno dichiarato di aver attivato in media 6.7 servizi gestiti in forma associata; tuttavia
4 unioni (del Villanova, Arcipelago del Suleis, del Nord Ogliastra ¢ Riviera di Gallura) non hanmo
attivato alecun servizio. Per quanto riguarda i dati finanziari, 'analisi dei dati SIOPE, relativi al
triecnmio 2012-2014, evidenzia un trend di ineremento dei pagamenti per talune spese correnti; in
particolare per contratti di servizio per smaltimento di rifiuti (da 14.403,11 a 24.700.810,80), per rette
di ricovero in strutture per anziani/minori/handicap ed altri servizi connessi (da 576.955,73 a
1.505.703,28). Tra Je voci & spese correnti si evidenzia, invece, un decremento relativo aj contratti di
servizio per trasporto {da 18.699.702,63 a 2.370.121,40), Non si souo, mvece, registrate fusioni di
comuni.

Aloe forme associate/convenzionis nessun dato.

Criticitd/Osservazioni: dallattivitk di controllo & emerso un quadvo complessivo di insufficiente e/o
inappropriata utilizzazione delle riscrse trasferite. F enomeno, questo, attribuibile soprattutto
all'inerzia delle unioni medesime e dei comuni aderenti; in particolare era risultato che non tutte le
wition di comuni della Sardegna, destinatarie di assegnazioni da parte della Regione e dello Stato,
avevano effeltivamente gestito funzioni in forma associata.

Sezione Regionale di conirolio per Ia Restone Toscana

Legislazione/Noxme di attuazione defle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e
dei servizi: L.R. n. 27 dicembre 2011, n. 68 recante “Norme sul sistema delle autonomie locali™ 1a quale
ha riformato, in applicazione della normativa nazionale, i sistema delle autonomie locali ed ha
individuato il percorso di razionalizzazione e semplificazione della finanza pubbliea reglonale nel
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contesto del nuove modello amministrativo, che st contraddistingue, in particolare, per la
soppressione delle comuniti mentane e I'incentivazione delle unioni di comuni. Si tratta di una legze
quadro regionale, tra le cui disposizioni vi sono specifiche norme sulle unioni e fusioni di comuni, allo
scopo di promuovere esercizio associato di funzioni tra entilocali (titolo 11T — articoli da 17 a 61)eil
riordino di enti (titolo IV — articoli da 62 a 78-bis). La recente L.R. 3 marzo 2015, n. 22, disciplinante
il riordino delle funzioni provinciali e Pattuazione della legge 7 aprile 2014, n. 56, ha tra altro
trasferito alla Regione talune funzioni in capo alle unioni (in materia di agricoltura) e stabilite le
condizioni per I'accesso delle unioni ai contributi regionali che incentivano il ricorso alle stesse.

Misure incentivanti: L.R. n. 77/2013, prevede specifici incentivi finalizzati alle fusioni o incorporazioni
di due o pitk comuni, concedendo un apposito contributo annuo compreso tra 250.000 euro ¢ 1 milione
di euro (art. 21, c. 1). Per quanto rigaarda, in particolare, le unioni di comuni, la novma citata prevede
una disciplina analitica, volta ad assicurare it buon funzionamento di tali enti, i quali sono destinati
ad assolvere ad un ruole sempre piti incisivo mel future amministrativo della Regione. Inoltre,
vengono dettate specifiche norme in matexia di ovganizzazione e di personale, nonché in materia di
gestione finanziavia ¢ di controlli sulle unioni stesse. In particolare, si evidenzia come la Regione
preveda, nell’ambito della L.R. n. 68/2011, contributi per le unioni di comuni con carattere di
premialitd per V'efficienza della gestione. Inoltre, vengono previsti specifici contributi destinati ai
piccoli comuni in situazione di disagio, specifict fondi di anticipazione per le spese progettuali ¢ per
temporanee esigenze di bilancio delle uniond stesse, nonché risorse atte a garantive i servizi in gestione
associata. Un contributo annuale & riversato dalla Regione alle unioni di corsuni presenti sul territorio
a condizione che gli stessi esercitino, per il complesso dei comuni appartenenti all'unione, almeno
quattro funzioni fondamentali tra quelle previste dall'art. 14 del d. 1 n. 78/2010. Al riguardo,
Vesercizio delle funzioni delle unioni di comuni & accertato sulla hase dello statuto delle singole unioni.
Sono considerate, a tal fine, le sole funzioni che sono atiribuite direttamente dallo statuto; non sono
pertanto considerate quelle affidate alle unioni mediante convenzione.

Bati sulle uniout e/o fusioni: le unioni di comuni attualmente esistenti nel territorio toscano sono 25 e
coinvolgono 149 comuni. Fatta cccezione per 7 Unioni, 17 unioni di comuni derivano da
trasformazione di preesistenti comunith montane e 1 unione deriva dal circondarie.

Alge forme asseciate/convenzoni: allo scioglimento dell*unione dei contuni di Figline Incisa Valdarno
(Fi), oggetto di unione volontaria, nel 2014, ha fatto seguito la fusione dei due comuni; Punione
comuni dell’ Arcipelago Toscano (Li-Gr), disciolta nel 2011, con decorrenza dal 2012, era composta da
10 coratni (Campo nell'Elba, Capolivert, Tsola del Giglio, Marciana, Portoferraio, Rio nellElba,
Capraiz Isola, Marciana Marina, Porto Azzurro, Rio Marina). Le fusioni tra conuni sono avvemute a
partire dal 2013, ammo nel quale se ne annoverano 7, mentre nel 2014 si registra una fusione & comuni.
Nessuna fusione nej 2015. Complessivamente sono stati coinvolti 16 Comuni {divenuti 8). Tra queste
fusioni solo una & conseguente allo scioglimento di una unione di comumni.

Critieitd/Osservazioni: nessuna osservazione.

Sezione Regionale di controlla per Ja Regione Trentine Alto Adize — sede di Bolzano

Legislazione/Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle frmzioni o
dei servizi: La competenza primaria della Regione D.P.R. 31 agosto 1972, n. 670. La materia &
regolata dal d.P.Reg. 1 febbraio 2005, n. 3/L e s.m 4., secondo cui «comuni contermini possono essere
riuntti tra loro e uno o pit Comuni possono essers aggregati ad aliro comune, quando i rispenizi consigh
comunali ne fucciano domanda e ne fissinoe d’accordo le condizionis.

Misuve incentivanti: L.R. n. 11/2014 “Disposizioni in materia di enti locali” ha modificato, tra I'altro,
la disciplina sui contributi alle unioni e fusioni di comui. Iart. 21 ha modificato art. 25 della L.R.
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n. 171993, prevedendo che con delibera di Giunta regionale, d"intesa con le ginnte provineiali e sentiti
i Consigli comunali, siane fissati 1 parametri in base ai quali eragare alle fusioni i contyibuti per
Pattivazione dei nuovi comuni. Con I'art, 22 & stata abrogata la disciplina prevista dall’act, 42 della
L.R. n. 1/1993. Pertanto, non sono pidt previsti contributi regionali in caso di unioni di comuni.

Dati sulle unioni efo fusioni: non risultano in essere unioni oo fusioni e, pertanto, non sono forniti dati
finanziari.

Altre forme associate/convenzioni: stipulata, in data 20/07/2012, tra Ia PA Bolzano e la delegazione
dei Comuni una forma di collaborazione obbligatoria, tramite sottoscxizione di convenzioni. A1 31
dicembre 2014, tutti i comuni con popolazione fino a 5.000 abitanti avrehbero devuto dimostrare la
conclusione congiunta dei servizi in almeno due settori, mentre guelli con pitt di 5.000 abitanti
avrebbero dovuto concluderle per almeno un settore. Hanno rispettato tali parametsd tutti i comuni
dell’Alto Adige—ad cceezione di 8 comuni {Barbiano, Chiencs, Fig allo Sciliar, Marcbbe, Ora, Tirolo,
Valle di Casies e Val di Vizze). La Giunta provinciale ha deliberato nella seduta del 23 giugno 2015 di
applicare, nei confronti dei comuni inadempienti, le sanzioni previste dall’atto pattizio.

{riticitd/Osservarionh: nessuna osservazione.

Sezione Regionale di controllo per il Trenting- Alto Adige- sede di Trento

Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle fumzioni e dei servizi:
Testo unico delle leggi vegionali D.P. Reg: 01/02/2005 n.. 3/L (Approvazione del testo unico delle leggi
regionali sull’ordinamento dei comuni della Regione Autonema Trentino-Alta Adige). If capo VIII
(arit, 57-66) contiene la disciplina delle forme collaborative, comprese le Unioni di comuni e le
convenzioni). L.P. 3/2006 (Norme in materia di governe dell'autonomia del Trentine) prevede forme
di gestione associata delle funzioni commnali e def servizi pubblici locali attraverso la costituzione &i
comunitd, Le comunita sone enti pubblici locali a struttura associativa costituiti obbligatoriamente
dai comuni compresi in clascun temxitorio individuato dai comuni medesimi sulla base delle novme
della legge stessa. Con deliberazione del 9 novembre 2105 la Giunta provinciale ha definito gli ambiti
associativi in attuazione e nel rispetto di gquanto previsto dall’art. 9-bis della citata legge, ed ha
individuato, per ciascuno di essi, ghi obiettivi di riduzione di spesa da raggiungere entro tre anni dalla
costituzione delle gestioni associate.

Misure incentivanti: L.R. n. 11/2014 “Disposizioni in materia di enti Jocali” ha modificato, tra I'altro,
la disciplina sui contributi alle unioni e fusioni di comuni, I7art. 21 ha modificato Fart. 25 della L.R.
n. 1/1993, prevedendo che con delibera di Giunta regionale, d’intesa con le Giunte provineiall e sentiti
i Consigli comunali, siano fissati i parametri in base ai quali exogare alle fusioni i contributi per
Pattivazione dei nuovi comuni. Con P'art, 22 & stata abrogata la disciplina prevista dall’art. 42 della
L.R. ». 1/1993. Non sono, pertante, pih previsti contributi regionali in caso di unioni di comuni,

Dati sulle unioni ¢/o fusioni: diverse amministrazioni comunali hanno avviato, in via facoltativa,
- pevcorsi di fusione che si sono conclusi positivamente. Di questi solo in un caso (il Comune di Ledro)
si & trattato di sel comuni che avevano precedentemente costituito un'unione che dal 171/2010 &
sfociata in una fusione. Fino al 2009 i comuni trentini erano 223; da allora ben 67 amministraziont
comunali hanno completato positivamente, dopo referendum democratico, il processe di fusione
creando dai 67 precedenti solo 22 nuovi comuni. Dal 1° gennaio 2016 i comuni trentini saranno 178,

Ad oggi sono ancora istituite sul territoxio provinciale due unioni di comuni entrambe costituite per
scelta volontaria e non per obbligo dilegge e trattasi di Unione dell’Alto Primiero, Unione Alta Anaunia.

Altre forme associate/convenzionk: nessuna informazione.

Criticitd/Osservazionit nessuna osservazione.
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Sezione Begionale di eontrollo per la Reaione Valle Aosia

Norme di atruazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e dei servizi: L.R.
5 agosto 2014, n. 6 ("Nuova disciplina dell'esercizio associato di funzioni & servizi comunali e
soppressione delle comunitd montane”). La normativa regionale ha dettagliatamente disciplinato gli
ambiti territoriali ottimali aventi caratteristiche ¢ dimensiond differenti in relazione alle diverse
tipolegie di funzioni e servizi da esercitare obbligatoriamente in forma associata. In particolare, per
quanto concerne 'ambito regionale, tali fimzioni vengono affidate, nel rispetto delle competenze che
Ia legge stessa loro attribuisce, al Consorzio degli enti locali della Valle d'Aosta (CELVA), al Comune
di Aosta ed all'Amministrazione regionale. Quanto allambito sevracomunale, servizi e funzioni
Vengono in parte esercitati tramite convenzioni tra enti locali ovvero, in pili larga misura, attribuid
alle Unitds des Communes Valdsiaines (artt. 8 ¢ 16 della legge citata). Queste ultime - finanziate con
oneri interamente a carico dei bilanci dei comunt - si configurano come una nuova tipologia di enti
locali texritoriali, destinati a subentrare giuridicamente, fanzionalmente e territorialmente alle
preesistenti comunitd montane ma, a differenza di esse, dotati di personalitd giuridica di divitto
pubblico nonché di potesta statutaria e regolamentare; con cid, il modello adottato si avvicina
sensibilmente a quello delle Unioni i Cormmi éx art. 32, d. Igs. 1. 267/2000. Peraltro, Ia procedura
prevista dallo stesso art. 10 per la costituzione di tali enti & giunta a completamento solo dopo le
consultazioni clottorali amministrative del 10 maggio 2015, a seguito delle quali le Giunte delle Unités
{(composte dai Sindaci dei Comuni associati) hanno potute procedere alla nomina dej rispettivi
President.

Critieitd/Osservazioni: una valutazione cirea Iefficacia e l'efficienza dellintervento normativo sard
possibile solo nel medio-lungo periodo, quando sari piti chiaramente definita la capacitd delle Unités
di contribuixe alla razionalizzazione della spesa ed al miglioramento della capacitd gestionale dei
Comuni stessi e dell'cfficienza dei servizi resi.

Sexiong Recionale di controlloe per iz Regione Veneto

Norme di attuazione delle disposizioni nazionali sulla gestione associata delle funzioni e dei servizi: L.R.
24 dicembre 1992, n. 25, artt. 10, 11 ¢ 12, “Norme in materia di variazioni provinciali e comunali” (gh
articoli 10, 11, comma 2, lettera b) e 12, comma 2, dellz LR, 24 dicembre 1992, n. 25 sono stati
abrogati dall’art. 16 della T.R. n. 18/2012; il comma 5-bis dellart. 6  stato aggiunto dalla LR n.
22/2013). L.R. 13 aprile 2001, n. 11, Conferimento di funzioni e compiti amministrativi alle
Autonomie Locali in attuazione del d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, art. 8. L.R. 3 febbraio 2006, n. 2,
art. 6, ¢. 1lett. b), Legge Finanziaria regionale per l'esercizio 2006 "Interventi regionali per favorire
Yesercizio associato delle funzioni e dei servizi comunzli” {in base all’art. 16 della L.R. n. 18/2012 &
stato abrogato I'articolo 6 della L.R. n. 2 del 2006 a. decorvere dal 1° gennaio 2013, fati salvi i
procedimenti in corso alla data del 1° gennaio 2013, che continuano ad essere disciplinati dal
medesimo articolo 6). L.R. 27 aprile 2012, n. 18 “Disciplina dell'esercizio associate di fanzioni e servizi

comunali®,

Misure incentivanti: la politica regionale di incentivazione in materia di esercizio associato di funzioni
fondamentali, in attnazione della L.R. n. 18/2012, sostiene i processi di incentivazione delle forme
assoclative attraverso contributi destinati all’avvio e allo sviluppo delle forme associative, nel rispetto
dei principi contenuti nel Piano di rierdino territoriale approvato con D.G.R. n. 1417 del 6 agosto
2013. Laxt. 12 della legge istituisce, presso la Ginnta regionale, il registro regionale delle foxme di
gestione associata. Liscrizione nel registro costituisee titolo per accedere ai finanziamenti regionali
previsti dalla presente legge. Da vltimo, si annovera i1 D.G.R. n. 811 del 14.05.2015 "Criteri modalita
per 'assegnazione ¢ I'erogazione di contributi per la costituzione, l'avvio ¢ 'ampliamento dell'esercizio
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associato di funzioni fondamentali nella forma dell Unione di Comuni, del¥ Unione montana ¢ della
Convenzione tra Comuni”.

Dati sulle unioni efo fusioni: sono attive 25 unioni di comuni, costituite tra il 1997 e i1 2014, Sono
comrvoltin. 98 comuni di cui 44 non chbligati. Tra le funzioni fondamentali quelle pitt frequentemente
associate sono rappresentate dalla protezione civile (22), dalla polizia municipale ¢ amministrativa
(19), dall’edilizia e dai servizi scolastici (1 1). Risaltano n. 2 fusioni costituite con L.R. 34/2013 ¢ L. K.
n, 9/2014).

Altre forme associate/convenziont: attive 26 convenzioni.

Criticita/Osservazionis nessuna osservazione,

2 Sratuti e leggi regionali in materia di fasiont di comuui

Iniziativa legislativa

Inlinea generalele leggi vegionali sul procedimente di fusione rinviane allo Statuto regionale nel quale
& stabilito a chi spetta Viniziativa legislativa,

A meyo titole esemplificativo, lo statuto regionale dell’Emilia Romagna (L. B. n. 13/2005, art. 18)
prevede che l'iniziativa legislativa popolare si esercita mediante Ia presentazione di un progetto di
legge popolare di cui possono eseere promotori almeno cinguemila elettorf; ciascun Consiglio
provinciale; uno o pidt Consigh comunali che, singolarments o complessivamente, rappresentine uma
popolazione di almeno cinquantamila abitanti,

In Lombardia ai sensi dell’act. 34 della L.R. n. 1/2008 I'iniziativa delle leggi regionali appartiene a
ciascun consigliere regionale, al Presidente della Giunta regionale, al Consiglio delle autonomie locah,
ad almeno cinquemila elettori, a clascun consighio provinciale e ai consighi comunali in numere non
inferiore a cingque o con popolazione complessiva di almeno venticinguemila elettori,

Nel Lazio, invece, art. 37 della L. R. n. 1/2004 prevede che I'iniziativa delle leggi regionali appartiene
alla Gianta regionale, a ciascun consiglicre regionale, a ciascun consiglio provinciale, ai consigli
comunali in numero non inferiore a cingue, che rappresenting congiuntamente una popolazione di
almeno diecimila abitanti, agli elettori della Regione in numero non inferiore a diecimila, nonché al
Consiglio delle antonomie locali relativamente alle funzioni degli enti locali, ai rapporti tra gli stessi e
la Regione e alla revisione dello Statuto.

Accanto alle xichiamate norme, vi sono specifiche disposiziond, contenute in leggi regionali, che
prevedono una particolare forma di iniziativa legislativa assunta dalla Giunta; in tal sense depongono
P'art. 8, comma 2, L.R. n. 24/1996 dell’Emilia Romagna, I'art. 8, comuma 3, LR, n. 10/1995 Marche e

- laxecente L.R. n, 26/2014 del Friuki Venezia Giulia, allart. 8.

Incentivi economici

Dall’esame della legislazione regionale & emerso che le Regioni hanno, anche di recente, posto in essere
specifiche leggi volte a favorire il processo di fusione tra Comuni prevedendo, in diversi casi,
erogazione di incentivi e contributi finanziari aventi lo scopo di agevolare tale processo; a tali atti
legislativi si aggiungono le leggi regionali che diseiplinano Vistituto del referendum consultivo che

rappresenta un passaggio obbligatorio per I'eventuale fusione.

Trale Regioni che hanno previsto degli incentivi economici vi ¢ la regione Piemonte che con Part. 11,
commi 4 e 5, della LR, n. 11/2012 ha previsto che: “La Giunta regionale, previo parere della
Conferenza permanente Regione-autonomie locali, definisce i criters per l'erogazione degli incentivi
finanziari, che sono assegnati in relazione alla situazione gestionale ¢ patrimoniale del nuovo ente, alla
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fascia demografica di appartenenza dei Comuni fusi ed al loro numero.” CX neentivi fimanziari sono
erogati, per almeno un quinguennio, nella misura della media dei trasferiment regionali continuativi,
erogati nel trienmio precedente la fusione, ai singoli Comuni fusi, incrementata del cinguanta per
cento™,

La Regione Puglia ha previsto P'erogazione di contributi con L.R. n. 34/2014 e, in particolare, con
Faxrt. 11 (incentivazione all"esereizio associato di funzioni e servizi comunali) ha previsto che la Giunta
regionale, nella vipartizione delle soxnme disponibili, debba tener conto di un ordine predeterminato
di criteri preferenziali tra i quali la fusione dei Comuni risulta essere il prineipale.

Bisogna, inoltre, considerare che un passaggio fondamentale delliter procedimentale che conduce alla
fusione & rappresentato dal referendum consultivo; al rignardo, una disciplina speciale & rinvenibile
nella legislazione regionale, che ne regola le modalitd di svolgimento, prevedendo, in taluni casi,
quornm ed eventuali effetti vineolanti degli esiti referendari. ‘

Consultazione referendaria

Dall’analisi combinata delle leggi regionali sul pracedimento legislativo di fusione ¢ sulle specifiche
discipline referendarie emerge che aleune regioni non hanno previsto aleun quorum partecipativo:
pertanto il referendum & valido quale che sia la percentuale dei votanti interessati alla consultazions
referendaria (efr. Emilia Romagna, Lavio, Campania, Friuki-Veneria Giulia); in altzi casi si & stabilito
che il parere popolare su quanto sotiopesto a referendum sia favorevole qualora abbia partecipato
alla votazione la maggioranza degli aventi diritto (cfr. Liguria, Molise). Nel Trentino Aho Adige il
quorum partecipative & stato cosi disciplinato: «Ai fini delle validits del referendum & necessaria la
partecipazione al medesimo, in ciascun comune interessato, di abneno il 40 per cento degli. elettori, non
compuiando tra questi § cittadini iscrits all ‘anagrafe degli itakiani residenti alf'esteron,

In ogri caso, & previsto un quorum deliberativo, ossiz la proposta € approvata a maggioranza dei voti
validamente espressi da parte degli aventi diritto nef territori interessati dalla fusione.

Nel Friuli-Venezia Giulia &, inoltre, previsto che, qualora il Consiglio comunale di uno dei Comuni
coinvolti nella fusione abbia espresso parere contrario all'iniziativa, per approvazione del quesito
sottoposto a referendum & necessario che in quel Comune la risposta affermativa raggiunga la
maggioranza dei voti validamente espressi, Ancora pity stringente & il quorum deliberativo in Liguria,
ove per I'approvazione della proposta & richiesta la maggioranza dei voul validamente espressi in
ciascuno dei Comuni interessati. Analogamente la Lombardia, con Part. 9, comma 4-bis, 1.R. n.
2912008, La previsto che: «Ld volazione si iniende Juvorevole in cuso di conseguimente, in ogni comune

.

inleressato, dellu maggioranza dei voti validi favorevolmente espressin.

I Trentino Alto Adige con L.R. n. 16/1950 ha disposto che «J} referendum si intende abbia dato esito
negative qualore perla formula sotioposta a vetazione non sia stata raggiunte la percentuale di voti positivi
di aimeno il 50 per cents di quelli validamente espressis,
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I COMMISSIONE PERMANENTE

(Affari costituzionali, della Presidenza del Consiglic e interni)
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COMUNICAZIONI DEL PRESIDENTE
parte della I Commissione.
Martedi 6 ottobre 2015, — Presidenza
del  presidente Andrea MAZZIOTTI DI
CELSO. — Interviene la sotrosegretaria di
Stato per le riforme costituzionali ¢ i rap-
porti con il Parlamento, Sesa Amici.

La seduta comincia alle 14.40.

il deputato Massimo Parisi entra a far

In ordine alla proposta di legge C. 3264 Fabbri, re-
cante « Disposizioni in materia di acquisto della citta-
dinanza da parte del minore siraniero adotiando ».

Andrea MAZZIOTTI DI CELSO, presi-
dente, ricorda che la Commissione, nella

Variaziont nella composizione della Commissione.

Andrea MAZZIOTTI DI CELSO, presi-
dente, comunica che, per il gruppo misto,

seduta del 24 settembre 2015, ha conclisso
Vesame in sede refercnte delle proposte di
legge C. 9 ’iniziativa popolare ed abbi-
nate, concernenti modiliche alla legge 3
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ALLEGATO

Indagine conoscitiva sulla gestione associata delle funzioni
e dei servizi comunali.

PROGRAMMA

1. Contesto dell'indagine.

Il riordino istituzionale e la riforma
della pubblica amministrazione che si
sono avviate negli ultimi anni attraverso
diversi interventi normativi {decreto-legge
n. 78 del 2010, decreto-legee n. 95 del
2012, legge n. 56 del 2014, decreto-legee
n. 90 del 2014, legge di riorganizzazione
della pubblica amministrazione del 2015,
disegno di legge di riforma costituzionale
(8.1429-B), in corso di esame parlamen-
tare}, hanno come obietiivo non solo
quello di generare un risparmio in termini
di spesa pubblica ma anche quello di
ridurre le sovrapposizioni dei livelli isti-
tuzionali di decisione e di gestione, di
semplificare ed accelerare la capacita di
risposta della Repubblica e della p.a. al
fine di migliorare lefficienza, l'efficacia e
Peconomicitd dell’'azione amminisirativa, a
vantaggio dei citladini e delle imprese.

La p.a. centrale ¢ periferica e ghi enti
territoriali sono chiamati a far {ronte ai
propri costi gestionali e di offerta dei
servizi con risorse finanziarie sempre mi-
nori rispetto agli anni passati a causa della
riduzione crescente dei trasferimenti sta-
tali e dei tributi locali; situazione quesla
che impone di sostenere le capacitd di
governo e di responsabilitd di amministra-
tori e dirigenti che sempre pit spesso non
riescono pit, proprio a causa della ridu-
zione delle risorse finanziarie pubbliche, a
fronteggiare neppure Fordinaria ammini-
strazione degli ent che sono chiamati a
governare,

Una delle risposte alla necessita di
razionalizzazione della spesa pubblica e
all'urgenza di salvaguardare 1'erogazione ¢

la qualita dei servizi ai cittadini riguarda
i comuni, in particolar modo quelli che
hanno una popolazione fino a 5.000 abi-
tantl a cul & stato chiesto, con decreto-
legge n. 95 del 2012, di esercitare obbli-
gatoriamente e congiuntarnente in forma
associata nove delle dieci funzioni fonda-
mentali loro attribuite, mediante unione di
comuni o convenzione.

Oggi in Ttalia sono presenti — come
evidenziato nell’allegato 1 — 8,047 Comuni
con 60.794.612 abitanti {7720 i comuni nel
[861 con 21.777.334 =abitanti, 8100 nel
2009 con 60.340.328 abitanti); essi costi-
tuiscono un importante fenomeno identi-
tario, di specificitd e vivacitd culturale, ma
neilo stesso tempo richiedono una rifies-
sione complessiva alla luce della norma-
tiva esistente rispetto all’effettiva capacita
¢ possibilita di tutil i comuni, a prescin-
dere dalla propria dimensione territoriale
¢ demografica, di erogare servizi standard
alla propria popolazione di riferimento. La
gestione associata delle funzioni attraverso
la costituzione di unioni dei comuni in
forma libera o obbligata o attraverso con-
venzioni, o ancor meglio a seguito della
fusione tra comuni, costituiscono stru-
menti  importanii per raggiungere una
massa critica minima necessaria per far
fronte alla razionalizzazione delle risorse
economiche ed umane del nosiro tempo e
per meglio affrontare la complessita delle
decisioni e della gestione dei servizi a cui
la nostra societd deve fare fronte.

il tema del riordine dei comuni si é
imposto nella discussione politico-istitu-
zionale del nostro Paese gia dal 1990 con
la legge n. 142. Volendo rimanere a un
periodo circoscritlo e recente, si puo af-
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[ermare che con il Governo Monti vi &
stato un intervento propulsive a livello
legislativo che ha inteso indirizzare il
Paese verso una graduale ma obbligata
razionalizzazione del numero dei comuni.
La legge di stabilitd del 2013 ha introdotto
lobbligo di esercizio associato, entro il 1°
gennaio 2014, per tutti i comuni fino a
5.000 abitanti di nove delle dieci funzioni
fondamentali indicate nell’articolo 14,
comma 27 del decreto-legge n. 78 del 2010
come novellato dalla stessa legge di stabi-
lita (legge n. 147 del 2013, articolo 1,
comma 530). L'obbligo si applica ai co-
muni fino a 3.000 abitanti se appartenuti
0 appartenenti a comunitd montane men-
tre sono esentl 1 comuni il cul territorio
coincide con una o pit isole.

Secondo i dati disponibili {fonte Anci-
tel), aggiornati al 1° agosto 2015, le unioni
di comuni attivate nel lerritorio nazionale
sono 433, coinvelgono 2272 comuni e
interessano circa 9.635.000 abitanti. Di
gueste circa il 50 per cento sono unioni
« di necessitd » (ossia obbligate per legge).
Riguardo alla riparlizione geografica, le
Unioni sono concentrate per il 48 per
cento nelle regioni del nord, per il 14 per
cento al centro, il 15 per cento al sud e per
il 21 per cento nelle isole.

Considerato che solo 2272 si sono as-
sociati e non tutti fanne parte dei 3627
comuni con popolazione inferiore ai 5000
abitanti tenuti all’obbligo di gestione as-
sociata di cui al decreto-legge n. 95 del
2012 (si vedano allegati 1 ¢ 2), & evidente
che l'unione & un processo che va incen-
tivato, ma soprattutio guidato e gestito
vista la complessitd delle dinamiche in
essere e se si vogliono raggiungere gli
obiettivi di rafforzamento delle capacita
gestionali dei comuni. Le scadenze previste
dalle norme in questione sono giz stale pitl
volte prorogate (prima al 31 dicembre
2014 e con l'ultimo decreto-legge « mille-
proroghe » — decreto-legge n. 192 del 2014
- al 31 dicembre 2013) ma si tratta di un
tema ora non pill rinviabile, anche alla
luce del riordine delle province ¢ delle
citta metropolitane, nonché della riforma
del Titolo V in discussione, che fanno
diventare di fatto i comuni i soggeiti di

riferimento amministrativo e politico piix
importante sul territorio per i cittadini ¢
le imprese.

Alla luce di questi primi numeri &
abbastanza verosimile pensare che a di-
cemmbre 2015 vi sia Pesigenza di un'ulte-
riore proroga dei termini per l'applica-
zione delle norme in materia di riordino:
pertanto & importante comprendere la
situazione effettiva ad oggi, raccogliere e
ordinare le informazioni per capire quali
difficoltz stanno incontrando gli enti nel-
P'ottemperanza di questa disposizione e
quali correttivi sia possibile prevedere per
sostenerli in questa importante fase di
riordino.

Soltanto attraverso uno sviluppo con-
creto delle forme associative sovracomu-
nali sard possibile per i piccoli comuni
raggiungere auspicati lvelli di adeguatezza
lerritoriali/demografici e gestionali e ve-
dersi garantiti quegli spazi di autonomia,
senza che si soitrageano a essi le compe-
tenze di cul sono tilolari in base alla
Costituzione per rimetterle ad altri livelli
di governo del territorio.

La definizione dell’ambito territoriale &
il punto di partenza pinl importante da
definire e che deve tenere conto, nei fatt,
delle effettive politiche di contiguitd terri-
toriale, di semplificazione e omogeneitd su
un territorio pitt vasto, pill agevole per i
cittadini che sempre hanno come punto di
riferimento Vambito comunale ed allin-
terno del quale & pill semplice definire
politiche erogatorie di servizi pin efficienti
e pil efficaci, attraverse la riduzione dei
costi unitart delle funzioni associate e
della produzione di economie di scala.

Un ruolo importante, per l'atluazione
di quanto disposto dal decreto-legge n. 93
del 2012 in materia di unioni dei comuni,
era riconosciuto alle regioni che, con pro-
prio provvedimento legislativo, dovevano
sostenere 1 comuni in questo percorso,
anche definendo gli ambiti territoriali ot-
timali da raggiungere tenuto conto anche
delle sinergie gestionali ed amministrative
gid attuate sul territoric, nonché della
contiguild tlerritoriale (distretti socio-sani-
tari o precedenti forme di gestione asso-
ciata come centri montani, distretii scola-
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sticl, associazioni dei comuni). E quindi
importante verificare le leggi regionali
adottate e gli strumenti di accompagna-
mento al processo di riordino istituzionale
promossi da tali provvedimenti (proposte
di definizione di ambito ottirmale, scadenze
endo-procedimentali per ottemperare, so-
stegno alla realizzazione di studi di fatti-
bilita).

La gestione associata delle funzioni e
dei servizi comporta la possibilita di spe-
cializzazione delle risorse umane a dispo-
sizione con una crescente possibilita di
aggiornamento e di formazione, dovuto a
una pit marcata divisione del lavoro. Aliri
objettivi possibili dell’associazionismo co-
munale rignardano una pitt agevole rior-
ganizzazione dei processi; 'uniformita di
procedimenti amuministrativi attivati, con
conseguente eliminazione di pratiche di-
seconomiche dal punto di vista gestionale;
il peso specifico politico dei comuni, au-
mentato propric in conseguenza della
massa critica posta in essere dall’elemento
intercomunale; una pit efficace capacita
progettuale in grado di fungere da attrat-
tore di risorse finanziarie soprattutio co-
munitarie; erogazione di nuovi servizi al
cittadino; Vefficace utilizzo delle risorse
collegate alle ITC (information technology
communications) ovvero Pinsieme dei me-
todi ¢ delle teenologie connesse ai sisterni
di trasmissione, ricezione ed elaborazione
di informazioni; 'ingresso piit agevole nel-
Pente locale di maggiori dimensioni dei
principi del new public management che
comportano una maggiore professionaliti
dellattivita pubblica, standard predefiniti
cui riferire le attivitd amrminisirative poste
in essere; Vintroduzione dei principi di
competizione e di concorrenza nei con-
fronti del settore privato.

Possono rallentare il cammino verso le
esperienze d'intercomunalitd alcune criti-
cita, come le forti differenze riguardanti le
peculiaritd storico-calturali di un territo-
rio; il timore di una perdita della valenza
identitaria e di appartenenza: le resistenze
alle politiche di cambiamento organizza-
livo da parte del personale; la riduzione
della capacita decisionale pit facilmente
escrcitabile nel comune di appartencnza;

la mancanza di un valido studio di fatti-
bilita prodromico a qualsiasi decisione
sulla necessita della forma associativa pre-
scelta.

Le unioni di comuni, dunque, non
vanno viste soltanto come un obblige del
legislatore, ma come un’opporiunita of-
ferta ai comuni di crescere in maniera
virtuosa, di essere maggiormente compe-
titivi, di superare attraverso la forma as-
sociativa comunale i rispettivi punti di
debolezza, trasformandoli in punti di
forza capaci di divenire, per i cittadini e le
imprese, interlocutori privilegiati nelle po-
litiche di sviluppo e di miglioramento
complessivo della qualita della vita di
ognuno,

Si riticne inoltre di particolare inte-
resse focalizzare Pindagine anche sulle
fusioni di comuni. I processi di fusione di
comuni sono stati, in sostanza, trascurabili
nel decennio tra il 1990 ed il 2011 (solo 9)
mentre hanno avuto un incremento rile-
vanie a partire dal 2012, in particolare a
seguito dell’entrata in vigore del decreto-
legge n. 95 del 2012 con il quale sono stati
previsti ulteriori incentivi finanziari per le
fusioni di comuni realizzate negli anni
2012 e successivi. Inolire, al fine di incen-
tivare il processo di riordino ¢ semplifi-
cazione deghi enti territoriali, I'articolo 1,
comma 730, della legge 27 dicembre 2013,
n. 147, ha, successivamente, previsio la
destinazione di una quota del fondo di
solidarietd comunale istituito dalla legge
228 del 2012, non inferiore, per ciascuno
degli anni 2014, 2015 ¢ 2016, a 30 milionj
di euro, all'incremento del contributo spet-
tante ai comuni istituiti a seguito di fu-
sione. Ulteriori interventi agevolativi per
tale processo di aggregazione sono stati
previsti dalla legge di stabilita 20135, come
Hiustrato nella parte relativa al quadro
normativo.

Dai dati di riferimento emerge quindi
come 26 comuni sono nati da processi di
fusione nel 2013 (2) e nel 2014 (24). Le
fusioni registrate in tali anni si sono
concentrate in particolare in alcune re-
gioni (Campania, Emilia-Romagna, Lom-
bardia, Marche, Toscana ¢ Veneto). Il
numero complessivo del comuni interes-
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sati risulta essere pari a 62 ed il contri-
buto straordinario annuo complessiva-
mente atiribuito pari a 9,53 milioni di
euro {fonte Ministero interno).

Nel 2015 sono nati dal processo di
fusione 6 comuni; 22 sono i comuni di
prossima istituzione al 1° gennajo 2016.

2. Quadro normativo.

Le disposizioni normative sulla gestione
associata delle funzioni e dei servizi co-
munali sono state adottate dal legislatore
nel’ambito di un disegno complessivo
voito a superare le difficoltd legate alla
frammentazione dei piceoli comuni, di
promucvere forme di razionalizzazione
della spesa e di maggiore eflicienza dei
servizi. In particolare, I'unione dei comuni
ha la finalita, in primo luogo, di migliorare
la capacita gestionale del comune.

Le modalita di esercizio in forma as-
sociata delle funzioni degli enti locali sono
disciplinate principalmente dal Testo
unico degli enti locali (articoli 30-353), dal
decreto-legge n. 78 del 2010 (articolo 14,
commi 26 e seguenti}) ¢ dalla legge n. Sé
del 2014 (articolo 1, commi 104 e se-
guenti).

2.1. Convenzione tra comini,

Lo strumento pid funzionale e flessibile
ma meno stabile di gestione associata &
costituito dalla convenzione tra comuni
per la gestione di una o pin funzioni o
servizi (arlicolo 30 TUEL). Con la stipula
della convenzione 1 comuni contraenti sta-
biliscono il fine e la durata della conven-
zione, oltre alle forme di consultazione tra
gli enti aderenti, i loro rapporti finanziari
e i reciproci obblighi ¢ garanzie. Gl enti
aderentl possono csercitare in comune le
[unzioni associate, oppure possono costi-
tuire uffici comuni per Yesercizio delle
funzioni o delegare ad uno di essi {comune
capolila) tale esercizio.

Lo Stato e le regioni possono prevedere
forme di convenzione obbligatoria per la
gestione a tempo determinate di uno spe-

cifico servizio o per la realizzazione di
un'opera, nell’ambito della delega di fun-
zioni in materie di propria compelenza.

2.2, Unione di comuni.

Pidr strutturato & lo strumento del-
l'unione di comuni, che si configura come
una entitd stabile, dotata di statuto e di
organi di governo propri. L'unione di co-
muni & definita dalla legge quale ente
locale, costituito da due o pitt comuni, di
norma confinanti, per esercitare in modo
associato pin funzioni e servizi comunali
{articolo 32 TUEL}. Ogni comune pud far
parte di una sola unione di comuni. B
previsto, inoltre, P'utilizzo sinergico dei due
strumenti (unione e convenzione): infatti
una unione di comuni pud stipulare con-

venzioni con alire unioni o con singoli
cornuni.
Come gia anticipato, le region: hanno

un ruolo centrale nella gestione dell’asso-
ciazionismo dei comuni situati nei rispet-
tivi territori secondo il decreto-legge n. 95
del 2012: la legge regionale individua i
livelli ottimali di esercizio dell'esercizio
associato di funzioni, i soggetti, le forme e
i termini temporali di tale esercizio, oltre
che specifiche forme di incentivazione,
ulteriori a quelle statali. In caso di ina-
dempienza la regione esercita il potere
sostitutivo.

Per i piccoli comuni era inolire previsto
Iistituto dell'unione  speciale,  ossia
Punione obbligatoria per Iesercizio di
tutte le funzioni amministrative, abrogata
dalla legge n. 56 del 2014, Rimane vigenle
la gestione obbligatoria delle funzioni fon-
damentali, da esercitarsi indifferentemente
con lo strumento della convenzione o con
quello dell'unione. L'esercizio delle fun-
zioni comunali fondamentali, disciplinato
dal decreto-legge n. 78 del 2010, articolo
14, & obbligatorio per i comuni fino a
5.000 abitanti (3.000 se appartencnti a
comunitd montana). Sono esclusi 1 comuni
il cui territorio coincide con una o pia
isole e il comune di Campione d'Italia. Per
le modalita di svolgimento della gestione
associata si applicano le disposizioni del
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testo unico sopra sintetizzaie e le ulteriori
prescrizioni recate dal medesimo decreto-
legge n. 78, fra cui il requisito del limite
demografico minimo dell'unione o conven-
zione fissato in 10.000 abitanti (3.000 per
I comuni montani).

Risulta inoltre (issato (decreto-legge
n. 192 del 2014, articolo 4, comma 6-bis)
al 31 dicembre 2015 — dopo ripetute
proroghe e differimenti ~ il termine per
Pattuazione dell’esercizio associato delle
funzioni fondamentali dei comuni (indivi~
duate dal medesimo decreto-legge n. 78
del 2010, all’articolo 14, comma 27). Al-
frimenti consegue il commissariamento
dell’'ente inadempiente in base alla legge.

Il termine per le centrali di commit-
tenza locali ¢ stato, a sua volta, recente-
mente prorogaio (legge n. 107 del 2015)
stabilendo che i termini per Ventraia in
vigore delle norme delParticolo 33, comma
3-bis del Codice dei contratti pubblici,
sono fissati al 1° novembre 2015. Inolire,
tali termini per { comuni nati da fusione
decorrono dal terzo anno successivo alla
fusione.

Al contempo, la legge n. 56 del 2014 di
riforma degli enti locali, oltre a istituire le
cilia metropolitane e a ridelinire profon-
damente il sistema delle province, ha mo-
dificato sensibilmente anche la disciplina
sulle unioni ¢ sulle fusioni di comuni.

Tra queste, alcune disposizioni incen-
tivanti, applicabili sia alle unioni, sia alle
fusioni di comuni, hanno previsto la fa-
colta per le regioni di individuare misure
di incentivazione alle unioni e fusioni nella
definizione del patto di stabilitd interno
verticale (comma 131). Inolire, {comma
134) si prevede che i progetti presentati
dai comuni istituiti per fusione o dalle
unioni di comuni abbiano, nel 2014, prio-
rita nell’accesso alle rvisorse del Primo
Programma cosiddetto « 6000 campanili »
(di cui all'articolo 18, comma 9, del de-
creto-legge n. 69 del 2013). Previsione che
peraltro non ha avuto attuazione.

Numerosi sono staii gli altri interven:i
legislativi volti ad agevolare, in particolare
con misure finanziarie, Pesercizioc asso-
ciato di funzioni adottati nella legislatura

in corso, come risulta dall'elenco di inter-
venti richiamati nella tabella allegata (ved:
allegato 3).

Al contempo, nellambito della legge di
riorganizzazione della pubblica ammini-
strazione, recentemente approvata dal
Parlamento, ¢ stata espressamente previsto
- nell'ambito delle misure per la forma-
zione — la promozione, con il coinvolgi-
mento dellANCE, di corsi di formazione
concernenti Pesercizio associato delle fun-
zioni fondamentali per dipendenti e diri-
genti dei comuni con popolazione pari o
inferiore a 5.000 abitanti.

2.3. Fusione di comuni.

La fusione di uno ¢ pitt comuni, con
I'istituzione di un nuovo comune, costitui-
sce la forma pit compiuta di semplifica-
zione e razionalizzazione della realtd dei
piccoli comuni.

Ferma restando la competenza regio-
nale a disciplinare le modalita per la
fusione dei comuni, la legee statale stabi-
lisce che in caso di fusione non si applica
il limite minimo ordinario di 10.000 abi-
tanti per la costituzione di un nuovo
comune (articolo 15, comma 1, TUEL). Si
tratta di una delie forme incentivanti pre-
viste in materia, al fine di agevolare la
fusione dei comuni.

Inolire, i comuni che hanno avviato un
percorso  di  concentrazione territoriale
possono, anche prima della fusione, adot-
tare, previa approvazione da parte di tutti
i comuni, lo statuto del nuovo comune. Lo
statuto deve contenere obbligatoriamente
adeguate forme di partecipazione e di
decentramento dei servizi, volie a tulelare
tutti i comuni destinati alla fusione (arti-
colo 15, comma 2, TUEL).

Lo Stato garantisce appositi coniributi,
ulteriori a quelli regionali, per i 10 anni
successivi alla fusione. I contributi sono
commisurati ad una quota dei trasferi-
menti spetianti ai singoli comuni (articolo
15, comma 3, TUEL).

La legge 56 del 2014, di riforma del
sistemxa delle province, ha adottato diverse
disposizioni anche in materia di fusioni di
comunti,
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Un primo gruppo di disposizioni reca
misure agevolative per la fusione di co-
muni.

Vengono poi definite alcune disposi-
zioni organizzative di tipo procedurale per
regolamentare il passaggio dalla vecchia
alla nuova gestione, principalmente per
quanto riguarda approvazione dei bi-
lanci; anche in questo caso Uobiettivo & di
agevolarne la fusione. I commi 131-134
recano ulteriori misure incentivanti per le
fusioni e, in parte, anche per le unioni di
comuni.

Le regioni possono individuare misure
di incentivazione alle unioni e fusioni nella
definizione del patto di stabilitd interno
verticale (comma 131).

E inoltre dettaza una disposizione tran-
sitoria, volta a graduare ghi effetti della
fusione, si da consentire il mantenimento
(tuttavia non olire Vultimo esercizio linan-
ziario del primo mandato amministrativo
del nuovo comune) di tributi e tariffe
differenziali per ciascuno dei terrilori de-
gli enti preesistenti alla fusione, ove il
nuove comune sorto dalla fusione istitui-
sca municipi (comma 132).

I comuni sorti da fusione dispongono di
tre anni di tempo, per 'adeguamento alle
norme vigenti in materia di omogeneizza-
zione degli ambiti territoriali ottimali di
gestione ¢ di razionalizzazione delle par-
tecipazioni a consorzi, aziende e societd
pubbliche di gestione (comma 133).

Infine, il comma 134 prevede che i
progetti presentati dai comuni istituiti per
fusione o dalle unioni di comuni abbiano,
nel 2014, ia prioritd nell'accesso alle vi-
sorse del Primo Programma cosiddetto
« 6,000 campanili » (di cui all'articolo 18,
comma 9, del decreto-legge n. 69 del
2013). Tale previsione non & stata atfuata.

Una ulteriore misura in materia di
fusione di comuni & stata successivamente
introdotta con il decreto-legge n. 90 del
2014 recante diverse misure in materia di
semplificazione amministrativa (articolo
23, comma 1, lettera {-fer). La disposizione
estende anche alle fusioni per incorpora-
zione la concessione, prevista per le [u-
sioni realizzate dal 2012 in poi, del con-
tributo straordinario lore dovuto ai sensi

deil’articolo 3, comma 3, del TUEL. Tale
contributo & commisurato, a decorrere dal
2613, al 20 per cento dei trasferimenti
erariali attribuiti per l'anno 2010, nel
fimite degli stanziamenti finanziari previ-
sti. Inoltre il decreto-legge n. 90 del 2014
ha fissato un limite al contributo pari a 1,5
milioni di euro per ciascuna [usione. La
disposizione & diventata operativa con
I'emanazione del decreto del Ministro del-
Pinterno 21 gennaio 2015.

Anche la legge di stabilitda 2015 (legge
n. 190 del 2014, articolo 1, comma 450) ha
introdotto una disposizione in favore delle
fusioni di comuni prevedendo che ai co-
muni istituiti a seguito di fusioni che
abbiano un rapporlo della spesa per il
personale sulla spesa corrente inferiore al
30 per cento non si applicano, nei primi 3
anni dalla fusione, i vincoli stabiliti dalla
normativa vigente per 'assunzione di per-
sonale mediante contratti a tempo deter-
minaito, ed altri specifici vincoli in materia
di personale, fermo restando il limite della
spesa complessiva per il personale soste-
nuta dai singoli enti nell’anno precedente
fa fusione, ed i vincoli generali sull'equi-
librio dei bilanci.

3. Principali  profili di  approfondimento
dellindagine e soggetti da ascoliare.

In considerazione del quadro norma-
tivo in essere ¢ del ruolo che una piena
attuazione delle disposizioni in materia di
gestione in forma associata da parte dei
comuni pud svoigere per il miglioramento
dell’efficienza e della qualith dei servizi
oltre che per la razionalizzazione della
spesa, I'indagine conoscitiva si propone di
affrontare in modo particolare i seguenti
aspetii:

analizzare lo stato di attuazione delle
disposizioni legislative sulla materia par-
tendo dai dati relativi ai comuni soggetti
allobbligo di riordine e alle unioni effet-
fivamente poste in essere e a quali ¢
quante funzioni sono slate aggregate;

quante convenzioni ¢ quante unioni
dei comuni sono state poste in essere;
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incidenza sui relativi dati della dimensione
quantitativa deil’ente e verifica della per-
centuale in cui le unioni conseguono al-
Pobbligo di legge o, invece, ad un’auto-
noma decisione dell’ente;

analizzare 1 dati relativi zlle fusioni
poste in essere verilicando in particolare
se presuppongono precedenti unioni o
sono state disposte diretiamente;

porre in evidenza i criterli maggior-
mente utilizzati nei processi di riordino in
atto o conclusi {contiguitd territoriale,
preesistenza di comunitd montana, di-
stretto socio-sanitario, precedenti gestioni
associate gid attivate, ecc.);

approfondive — valutandone altresi
Pimpatto — le misure assunte dalle regioni,
anche finanziarie, per favorire ed accom-
pagnare il processo di riordino (studi di
fattibilitd, incentivi economici e cosi via) e
le eventuali norme che disciplinano i re-
ferendum popolari per la fusione ed i
relativi quorum deliberativi;

valutare gli effetii che derivane dalla
gestione associata delle funzioni (conven-
zione, unione dei comuni) sulf’organizza-
zione e sulle modalita di gestione dei
servizi pubblici locali:

esaminare il rapporto tra le disposi-
zioni volte ad accelerare i pagamenti delle
pubbliche amministrazioni e quelle volte a
valorizzare e promuovere forme di ge-
stione associata delle funzioni;

analizzare le unioni dei comuni che,
da una parte, sono volte allaggregazione
territoriale ¢ alla Fusione ¢, da una altra
parte, riguardano enti anche di dimensioni
maggiori e possono rappresentare un mo-
dello di gestione delle funzioni in grado
anche di sostituire gli ambiti di area vasta
o quelli provinciali;

valutare s¢ ¢ in che misura ¢ stata
data attuazione alle pit recenti disposi-
zioni di incentivazione delle forme asso-
ciate ¢ delle fusioni quali quelle che ri-
guardano il patto di stabilita;

[ocalizzare Vatienzione sui motivi che
hanno finora impedito di giungere alla
piena attuazione delle disposizioni norma-
tive sulla materia;

valutare la necessitd di modificare la
disciplina in essere, anche tenendo conto
che & attualmente fissato al 31 dicembre
2015 il termine per Vattuazione dell’eser-
cizio associato delle funzioni fondamentali
deil comuni;

valutare la necessitd di elaborare ul-
teriori strumenti di  incentivazione di
unioni e fusioni, anche con riferimento al
principic  enunciato  dall’articelo 12,
comma I, lettera f) della legge n. 42 del
2009;

valutare alia luce della tematica re-
lativa alla gestione associata delle funzioni
e dei servizi comunali la possibilita di
apportare modifiche alla disciplina dei
servizi pubblici locali.

A tal fine appare opportuno prevedere
le audizioni di:
ministro dell’interno;
ministro degli affari regionali;

ministro  dell’'economia e delle {i-
nanze;

ministro per fa semplificazione e la
pubblica amministrazione;

rappresentanti della Corte dei conti;

rappresentanti  dell’Agenzia per la
coesione e la funzione pubblica;
rappresentanti delPAutoritda garante

della concorrenza e del mercato;

rappresentanti delle regioni, di ANCI,
UPI, UNCEM;

rappresentanti deli’Osservatorio per i
servizi pubblici locali;

rappresentanti deil'Istituto geografico
nazionale, della Fondazione Montagne Ita-
lia, della Societd geografica italiana;

esperti della materia.

L'indagine dovra concludersi entro il 10
dicembre 2015,
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Valle d‘Aosta 74 73 98,65 128.298 93.521 72,89
Molise 136 12591,91 313348 151786 4844
E‘;‘gem"mm 326 289 88,65 1.054.934 453.701 43,01
Piemonte - 1.206 1.068 88,56 4,424,467 1.289.781 29,15
Sardegna 377 314 83,29 1.663.286 521.973 31,38
Abruzzo 308 2498164 . 1331574 349.032:26,21
Calabria 409 323 78,97 1.976.631 631.814 31,96
Liguria o 235 183 77,87 1.583.263 244355 15,43
Basilicata 131 101 77,10 576.619 196.840 34,14
Marche 236 170 72,03 1.550.796 334.046 21,54
g‘&tvenez*a 216 15270,37 1227.122 275.415 22,44
Lombardia - - 1.530 1.061 69,35 10.002.615 2.101.033 21,00
Lazio 378 251 66,40 5.892.425 448271 7,61
Umbria o 92 60 65,22 804.762 128.507 14,36
Campania 550 335 60,91 5.861.529 636368 11,71
Veneto 579 3085320 - 4.927.596 777.377 15,78
Sicitia 390 205 52,56 5.092.080 502.181 9,86
Toscana 279 126 45,16 3.752.654 302717 8,07
Emilia-Romagna 340 149 4382 4.450.508 387.429 8,71
Puglia 258 853295 4.090.105 218238 5,34

Fonte: elabrazz‘one Ancitel su dati Istar (01/01/2015)
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 Allegaio 2

| Emilia-Romagna 340 ) 264 629 77,65
2 Sardepma 377 35 217 991 7347
3 Toscana 279 23 144 626 51,61
4 Sicitia 390 49 1T 3,61 4538
5 Liguria 235 20 105 525 44,68
6 Puslia 258 T4 115 - 4,79 44,57
7 Veneto 579 41 213 500 36,79
8 Molise , 136 g 50 6,25 36,76
9 Lazio 378 21 106 5,05 28,04
10 Abrazzo 305 13 84 6,46 27,54
11 Piemonte 1.206 56 305 545 2529
12 Marche - 236 11 48 436 2034
13 Calabria 409 12 64 533 15,65
14 Lombardia 1530 - 60 228 3,80 14,90
1S Campania 550 12 63 525 11,45
16 Unbria ~ 92 ! 8 8,00 8,70
17 Basilicata 131 1 7 7.00 534
| gj‘ifgv?“?m | 26 s 11 220 5,00
19 w 326 1 3 3,00 0,92
20 Valle dAosta 740

Fonfe: elaborazione Ancitel (2013)
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Conmmissione I

Allegaro 3

Intervento Principali interventi legislativi volti ad agevolare Uesercizio associato

di funzioni adottati nel

corso della legislatura

Comma 6-bis, articole 31 della legge n. 183/
2011 (intredotto dal comma 534 della legge
147/2013)

Prevede, al fine di sterilizzare gli effetti nega-
tivi delle maggiori spese correnti sostenute
dagli enti capofila per la determinazione de-
gli obiettivi del patto di stabilitd interno, la
riduzione di tali obiettivi per i comuni che
gestiscone, in guante capofila, funzioni e ser-
vizi in forma associata, ed il contestrale au-
mento degli obiettivi del patto per i comuni
associati non capofila, per garantire la neu-
tralitd sui saldi di finanza pubblica. La redi-
stribuzione degli obiettivi del patto di stabi-
lith fra enti capofila ed enii associati avviene
solo a fronte di un accordo fra i predetii enti.
La procedura prevede che PANCI comunica
al Ministero dell'economia e finanze, entro il
30 aprile di ciascun anno, mediante il sistema
web, gl importl in riduzione e in aumento
degli obiettivi del paito per ciascun comune,
come determinati sulla base dell’accordo rag-
giunto tra gli stessi, a seguito delle istanze
prodotte dai comuni medesimi entro if 15
marze di clascun anno.

Legge di stabilith per it 2015 (articolo 1,
comma 489, lettera ), legge n. 196/2014)

E prevista una deroga al patto di stabilita in
relazione a diverse tipologie di spesa in [avore
degli enti che le sostengone, tra cui quelle re-
lative al¥’esercizio della funzionce di ente capo-
[ila nel caso di gestione associata di funzioni.
Inoltre, 1'articolo 1 del recente decreto-legge
7812015 recante « Disposizioni in materia di
entilocali » reca un ulteriore allentamento dei
vincoli del patto di stabilitd in favore dei co-
muni, consentendo ad essi maggiori spazi fi-
nanziari per l'effettuazione delle medesime ti-
pologie di spese nel limite complessivo di 100
milioni di euro annui per il periodo 2015-
2018, dei quali 30 milioni per esercizio della
funzione di ente capofila nel caso di gestione
associata di alcune funzioni.

Legge di stabilith per il 2015 (articolo 1,
comma 450, lett. b),

Iz previsto che per i comuni che esercitano
obbligatoriamente in forma associata — vale
a dire mediante unione ovvero mediante con-
venzione — le proprie funzioni fondamentali
ai sensi dell'articolo 14 del decreto-legge
n. 78 del 2010 le spese di personale e le
facoltd di assunzione sono considerate «in
maniera cumulata » tra i comuni medesimsi
mediante « forme di compensazione » tra gli
stessi, nel rispetio dei vincoli previsti dalle
vigentl disposizioni e dellinvarianza della
spesa complessiva,
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Intervento Principali interventi legislativi volti ad agevolare lesercizio assoeiato
di funzioni adotiati nel corso della legislatura

Legge di stabilitd per il 2015 (articolo 1, | E stato previsto che il contributo di 3
comma 430, leit. ¢) milioni (di cui all’articolo 2, comma 1, del
decreto-legge n. 120/2013 che ha stabilito
per Fanno 2013, una integrazione della
quota  spettante a clascun comune del
Fonde di solidarietda comunale per un im-
porto complessivo di 123 milioni di euro, di
cui 3 milioni destinati ai comuni ad incre-
mento di un traslerimento gid riconosciuto
aghi enti Jocali da una precedente disposi-
zione, articolo 33, comma 10, legge n. 388
del 2000) deve intendersi attribuito alle
unioni di comuni per Pesercizio associato
delle [unzioni.

Legge di stabilita per il 2015 E intervenuta sul comma 23 dell’articolo 31
della legge n. 183 del 2011 prevedendo che
enti locali istituiti a decorrere dall’anno
2011 sono soggetti alle regole del patto di
stabilitd interno dal terzo anno successivo a
quelle della loro  istituzione assumendo,
quale base di calcole su cui applicare le-
regole, le risultanze dell’anno successivo
all'istituzione medesima. GH enti locall isti-
tuiti negli anni 2009 e 2010 adottano come
base di caleolo su cui applicare le regole,
rispettivamente, le risultanze medie del
biennio 2010-2011 e le risultanze dell’anno
2011. Sono considerate a tzl fine le ammi-
nistrazieni provinciali interessaie nel 2009
dallo scorporo di province di nuova istitu-
zione. Tale previsione non si applica alle
citth metropolitane e alle province oggetio di
riordino di cui alla legge 7 aprile 2014,
n. 36. 1 comuni istituiti a seguito di fusione
a decorrere dall’'anno 2011 sono soggetti alle
regole del patto di stabilita interno dal
quinto anno successivo a quello della loro
istituzione, assumendo guale base di calcolo
le risultanze dell'ultimo triennio disponibile




CONSIGLIO DELLA REGIONE TRENTINO - ALTO ADIGE / SUDTIROL

Quanto sopra premesso, considerata I'importanza che i temi delle fusioni e delle gestioni
associate rivestono per il futuro delle Comunita locali della Regione Trentino Alto Adige

Sudtirol,

il Consiglio regionale impegna la Giunta regionale a:

a) costituire un gruppo di lavoro al fine di approfondire, anche alla luce delle risultanze
dello studio della Corte dei Conti, Sezione delle Autonomie, richiamato in premessa, le
implicazione di carattere sociale, culturale, economico, storico, artistico e valoriale dei
processi di fusione, rispettivamente delle gestioni associate obbligatorie ¢ delle unioni di

Comuni;

b) determinare, d’intesa con le minoranze consiliari, la composizione del gruppo di lavoro
con criteri tali da assicurare la presenza di ogni gruppo linguistico, di ogni gruppo
consiliare, di esperti della materia di chiara fama e comprovata preparazione, di tutti i
possibili generi secondo alcuni esistenti (femminile, maschile e quant’altro), del mondo
della scuola, dell’universita, dell’impresa (grande, media, piccola e micro), del sindacato,

delle cultura ¢ dello sport.

/
{
Cons. Rodc{plf Borga

/

i



