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Molti borghi e villaggi hanno il nome di
comuni senza averne la vitalita.
Per toglierli dal’'impotenza e dall'isolamento imucsono
e per collegare meglio l'interesse locale al genera
si concede ad essi la facolta di riunirsi
In consorzio per certi servizi comunali,
la cui trascuranza fa reclamare, a danno della
liberta locale, I'ingerenza dello Stato

Francesco Crispi 1887

“Da soli si va piu veloci, ma insieme si va piu &omd”

Proverbio africano






INDICE

INTRODUZIONE ...ttt e e e e e renne e 7
CapiTOLO 1
L’EVOLUZIONE DELLE CONCEZIONI DI GOVERNO STRATEGICO DELLA

PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

1.1. |L GOVERNO STRATEGICO DELLE AMMINISTRAZIONI PUBBLICHE NELL  "OTTICA

DEL NEW PUBLIC MANAGEMENT  .iuuuiiiiiieeeiieeeete e e sete e e eeteeesstmeeeesasneesaaneeesnnaeeennnnns 11
1.2. DAL NEW PUBLIC MANAGEMENT ALLA NEW PUBLIC GOVERNANCE  .....cccccevnneene. 15
1.2.1. INQUADRAMENTO TERMINOLOGICO DEL CONCETTO DI GOVERNANCE .......... 22
1.2.2. LA GOVERNANCE EUROPEA: UN LIBROBIANCO . ..cccvuueiiiieeeeiieeeeennneeeanneeeennnnnns 24
1.3. |L PROCESSO DI MODERNIZZAZIONE DELLA P.A.:IL CASO ITALIANO ......c......... 28

i S e €0 )Y =1 2N = 1 =1\ P 31
1.4.1. GLI STRUMENTI DELL 'E-GOVERNMENT E E-GOVERNANCE A CONFRONTO ..... 37
CAPITOLO 2

RIPARTIZIONE DELLE FUNZIONI TRA ENTI LOCALI NELL'OT TICA DEL
FEDERALISMO

2.1. GOVERNANCE MULTILIVELLOD  tuttuttutieeeeeeee e e e e e e e et eeaems s eeaseneanenennas 39
2.2. FEDERALISMO FUNZIONALE E FEDERALISMO FISCALE  ..vuiuiiieieieeaeeeeeneeneeenenees 48
2.3. FEDERALISMO MUNICIPALE  euiutinie et et e e e ee e et eee s e aeeamaeseeneeaesenanaenenen 53

2.3.1. ANALISI DEL DECRETO LEGISLATIVO N .23/2011SUL FEDERALISMO

MUNICIPALE oo e s a e s 55

CapPiTOLO 3
LE FORME DI AGGREGAZIONE INTERCOMUNALE

3.1, IL CONTESTO EUROPEOD . .cuittntnieen e teneeaeaeesenseseaeeseneesemaaresnsesnseenseenre e reneneens 65
3.2, L CONTESTO ITALIAND . ieuittninieen et e e ee s eee s earesenee s e e reen s e enreen s e e reaenreeneens 68
3.2, 1. LA COMUNITA MONTANA ¢ oitittteete ettt ee et et eetenteatee s tasessaaeaaentenaenaenrenaenes 74



3.2.2. IL CONSORZIO ..cuuuiiitiaeietie e e et e ettt e e e et e e e temee e e e et e e e et e e e et e e e et e e eesaeaeees 78

3.2.3. LA CONVENZIONE ..uuuuuiiiiieeeeeeeeeeetteeeeessstsnass s s s seeeenssssasaaeeeaeaaaeeeeeessssnnnnnnnnnns 80
3.3, L' UNIONE DI COMUNI ..uiiiiietitieeeeteeeestseeettaeseaa s eaesaasaaesessnaesesaneesesnneeensnnaeenns 83
3.3.1. |L QUADRO NORMATIVO DELL "UNIONE DI COMUNI ..uuiivniinieniiiiiieeneiieeaeeneens 89
3.3.2. FUNZIONI ASSOCIATE DELLE UNIONI DI COMUNI  evvvviuiiiiiisseeeeeeeeseereeenennnnennnnns 94

3.3.3. ANALISI CRITICA DELLA FORMA DELL "UNIONE DI COMUNI A FAVORE DELLA

] 11 99

CAPITOLO 4
LA FEDERAZIONE DElI COMUNI DEL CAMPOSAMPIERESE

4.1. LE UNIONI DI COMUNIIN VENETO titttiuiniueneninieietesenenesnenesseresessasaseasasnsnsnsens 103
4.2. DALL’UNIONE DEI COMUNI DEL CAMPOSAMPIERESE ALLA FEDERAZIONE ...... 107
4.2.1. GLI STRUMENTI DELLA PIANIFICAZIONE DEL TERRITORIO  iivvviiiiiiinieenienen, 115
4.3. LO STATUTO DELLA FEDERAZIONE DEI COMUNI DEL CAMPOSAMPIERESE  ...... 118
CON CLUSIONI ittt e et ettt e e s et s e rnerenserenees 123
BIBLIOGRAF I A ..o e ettt e e e rmaae e anaens 127
RINGRAZ I AMEN T ettt ettt ettt et et ra s e ee e renees 135



INTRODUZIONE

Lo scopo di questa tesi € comprendere la dinamicvithppo delle nuove forme di
gestione del territorio di cui sempre piu sentiap@olare: I'associazionismo tra enti
locali.

La crescente complessita dei sistemi sociali enfento delle interdipendenze tra gli
attori in gioco (Bonaretti, 2005) sono stati il o che, dagli anni novanta, ha generato
un grande punto di svolta nelle riforme per la nrog=zazione della pubblica
amministrazione. All'interno di questo scenaricesassistito a importanti cambiamenti
nelle politiche pubbliche, soprattutto per quanguarda lo sviluppo dei paradigmi di
governance del territorio.

Il primo capitolo si propone di analizzare I'evoloize delle concezioni di governo
strategico delle pubbliche amministrazioni, dal nawblic management alla new public
governance. Due termini che non vanno confusi iant la governance € “una teoria
politica” e il government “una teoria organizzati®eters, Pierre 1998). Questi nuovi
processi hanno completamente ridisegnato i rappargoverno centrale ed enti locali,
rivalutando il principio di sussidiarieta e pernegitio al’amministrazione pubblica di
svilupparsi in un’ottica di cooperazione inter-angaativa.

Il secondo capitolo si occupa di descrivere glivgppi piu recenti in tema di politiche
pubbliche. L'assetto organizzativo della pubblicanainistrazione si &€ dotato di nuovi
strumenti quali il federalismo funzionale, il fedksmo fiscale e quello municipale.
Rispetto ai precedenti paradigmi, € stata intr@datia nuova dimensione multilivello
nella gestione della governance che valorizza adcqiu gli enti locali, rendendoli
parte di una grande rete di relazioni. Questo & staso possibile anche dal forte
ridimensionamento dei poteri e delle funzioni delitato centrale a favore degli altri
livelli di governo, in linea con il principio costizionale di sussidiarieta.

In tempi di austerita le politiche richiedono unarté governance, una solida
programmazione e maggiore rispetto del principi@cbnomicita. Negli ultimi anni, a
seguito della profonda crisi economica internazZienia pubblica amministrazione si
vista costretta a riconsiderare nuovamente |'appoogsato per la gestione dei servizi
pubblici. La razionalizzazione e diventata I'uniga praticabile e il punto di svolta per
lo sviluppo sembra possa ripartire solo dal temiotoll problema dei tanti piccoli
comuni e la scarsita di risorse, soprattutto ecadloe) hanno stimolato il legislatore a



trovare nuove e piu efficienti forme di gestiona dervizi pubblici locali. Queste
iniziative, che solo recentemente stanno integralnglstema di gestione amministrativa
italiano, permetteranno inoltre di allinearsi akperienze degli altri paesi europei.
Nel terzo capitolo vengono analizzate le forme gliragazione intercomunale previste
dal d.lgs. n. 267/2000 (c.d. “testo unico dellegiesull'ordinamento degli enti locali —
TUEL"): la comunita montana, il consorzio, la cong®mne e l'unione di comuni.
Alcune di queste forme non sono nuove per la gudenza italiana tuttavia, a
differenza del passato, non si tratta piu di priogedlati e lungimiranti ma scelte che
diventano sempre piu obbligate e richiedono unaiglisa attualizzata. Nonostante
alcuni temano il rischio di un’inutile moltiplicaame dei livelli amministrativi, a causa
di sistemi e processi non sufficientemente integreg forme di aggregazione
intercomunale sembrano essere la soluzione che padice alle esigenze del territorio
italiano per favorirne la crescita. Lo scopo dajiséatore € di farne un “ente a costo
zero” (Massa, 2012) in cui i membri dei vari orgar@no costituiti da amministratori
gia operativi nei comuni associati, per i quali nsinrendono necessarie ulteriori
retribuzioni o gettoni di presenza.
Fra le varie forme disciplinate dal TUEL, I'uniode comuni sembra essere I'ente che
meglio concilia I'esigenza di razionalizzare i g¢osti servizi con il mantenimento
dell'identita locale, cara ai piccoli e grandi caanpi italiani. Secondo dati Ancitel del
2012, le unioni in ltalia sono 373, coinvolgono 28&muni italiani, circa il 23% di
quelli esistenti, e il loro numero € in costantescita.
Nel contesto di revisione della spesa pubblica, lmegonosciuto come spending
review, il legislatore ha recentemente dispostoveidirettive per gli enti locali. 1l d.lgs
n.95/2012 recante “disposizioni urgenti per la sene della spesa pubblica con
invarianza dei servizi ai cittadini” ha introdottolire a norme in materia di province e
citta metropolitane, anche importanti novita in éeda esercizio associato delle funzioni
da parte dei comuni, con particolari attenzioni ipeosiddetti “piccoli comuni”. Dopo
aver ridefinito le funzioni fondamentali delle amrmsitrazioni comunali, la norma ne
impone I'esercizio associato per comuni fino a 8.@0itanti (o 3.000 se appartenuti o
appartenenti a comunita montane; unici esenti $awnuni il cui territorio coincide
con una o piu isole). L'obbligo prevede la necessiit esercitare in forma associata
almeno tre funzioni entro il 01/01/2013 e tutte d#tre, salvo deroghe, entro il
01/01/2014. L'unione risulta essere la forma ottema piu apprezzata dai comuni, la
convenzione invece € vista con maggiore circospeziQuesto aspetto € facilmente
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deducibile poiché l'unione viene costituita a temipoleterminato, la convenzione
invece deve avere una durata minima di tre anrgeenel frattempo non vengono
conseguiti significanti livelli di efficacia ed éffenza nella gestione, i comuni sono
costretti dalla legge ad esercitare le funziongmmentali tramite unione di comuni.

Le iniziative di riforma territoriale sono un tentaldo che alimenta i numerosi e
guotidiani dibattiti e su cui si cerca continuaneenli fare chiarezza, sia in ambito
politico sia in ambito giuridico. Dalle cittd mepralitane alla riduzione delle regioni,
dal superamento e ridefinizione delle provinceaalociazionismo comunale, gli anni a
venire saranno cruciali per le politiche territtir@oprattutto a causa dei limiti imposti
agli amministratori locali dal patto di stabilita.

I Veneto ha sempre avuto una notevole propensipee lo sviluppo di forme
associative. Attualmente ci sono 28 unioni di comanl9 comunita montane, che
coinvolgono rispettivamente 105 e 181 comuni eeassicostituiscono circa il 49% dei
581 comuni della regione. In un contesto di gowveceamultilivello e necessita di
riordino territoriale, nell’area a nord-est delleyincia di Padova € stato realizzato un
esperimento innovativo e particolarmente “businesented” (Romano, 2009): la
federazione deicomuni del Camposampierese. Si tratta di una fusione per
incorporazione tra l'unione dei comuni del Campogi@mese e l'unione dell’alta
padovana. Una vera e propria “alleanza per lo gpidli del territorio come piu volte e
stata definita. Un’esperienza, quella della federaz del Camposampierese, che funge

da apripista per nuove politiche e strategie dugyio del territorio.
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Capitolo 1
L’EVOLUZIONE DELLE CONCEZIONI DI GOVERNO
STRATEGICO DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

1.1.1l governo strategico delle amministrazioni pubblidie nell’ottica del new

public management.

La pubblica amministrazione (P.A.) costituisce ggmino il nodo centrale dello
sviluppo economico e produttivo territoriale e @aswmevitabilmente, “attraverso la
riaffermazione del principio della coesione socgelinato nelle diverse tipologie delle
identita locali” (Lo Tufo, 2006: p. 1). La crescerdtomplessita che ha caratterizzato la
P.A. negli ultimi decenni ha favorito lo sviluppa wuovi modelli di governo che si
sono proposti di rivalutare il principio di sussidéeta in un’ottica di cooperazione inter-
organizzativa che ridisegni i rapporti tra ammirdgione centrale ed enti periferici.

Nei paesi OCSE, a partire dagli anni novanta, sdwm® i paradigmi che hanno dato
awvio a processi di modernizzazione delle ammiaistmi pubbliche, ossia il new
public management (NPM) e la new public governaiineG). Tuttavia, gia a partire
dagli anni Ottanta, i concetti di government e goaece, nonché la necessita di
sviluppare logiche e sistemi di pianificazione t&gica specifici per la pubblica
amministrazione, avevano iniziato ad alimentadgbhttito internazionale.

Molti autori usano i due termini come sinonimi, spe “emigrando da un concetto
all'altro” (Peters, 2000: p. 42), nonostante sitirdi due paradigmi profondamente
diversi. Per spiegare il dibattito esistente treoncetti di government e governance
possiamo utilizzare il contributo di Peters e RierPer dare una prima sintetica
distinzione, questi autori definiscono la goverreantna teoria politica” e |l
government “una teoria organizzativa”; “la primguarda il processo e la seconda il
risultato” (Peters, Pierre 1998: p. 232).

Il primo approccio strategico volto alla moderniziome del settore pubblico si sviluppa
in Gran Bretagna e in alcuni paesi anglofoni, gGalhada, Australia e Nuova Zelanda,
verso la fine degli anni Ottanta, per diffondersisssivamente in tutti i paesi OCSE.
E’ un periodo caratterizzato da un forte aumentbaddisoccupazione, da una spesa
pubblica dilagante e politiche di drastici taglir m®ntenerla o renderla piu efficiente.

Contemporaneamente si vive in un contesto di foolesumismo, nel quale anche le
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richieste del cittadino-consumatore si fanno senmitieesigenti e specifiche. Le forti
pressioni per il contenimento della spesa pubblicalebolimento della presenza dello
Stato (Kettl 2000) e lo scarso orientamento allddgiazione degli utenti causano
crescente malcontento dei cittadini, generandoanisadi legittimazione (Meneguzzo,
1995, pp. 490-510). Sembrano essere queste lenradie hanno spinto, in molti paesi
occidentali, il susseguirsi di numerosi intervelggislativi per riformare la P.A.,
finalizzati alla ricerca di un nuovo assetto isitnale.
Nel definire gli aspetti caratterizzanti del NPMrivaconomisti hanno dato il loro
contributo. Hood parla di un paradigma che ponecckato sull'importanza
dell'introduzione del management e del razionaliseeonomico nell’erogazione dei
servizi pubblici (Hood, 1991 e 2002); mentre Keitl, modo forse piu generale, si
riferisce ad un insieme di ideali sulla gestionélgica che si sono diffusi rapidamente
dai paesi di origine anglofona (Gran Bretagna, ralist, Nuova Zelanda) in tutto il
mondo (Kettl, 1997: pp. 446-462). Aucoin, dal carstoo, considera il NPM un
paradigma che permette di prendere decisioni inarefficiente nella gestione del
servizio pubblico (Aucoin, 1995); Peters ritienee6hNPM sia una filosofia gestionale
facilmente adattabile al settore privato tanto dqoiaalle organizzazioni pubbliche
poiché “management is management” (Peters, 199B)pper cui i sistemi di gestione
sono tali indipendentemente dalla loro natura aegaativa e possono essere applicati al
settore privato tanto quanto al settore pubblicoich® alcune accreditate riviste
economiche (Strategic management journal, Longeaaignning) sostenevano che le
imprese private dovevano essere un termine dimésrto anche per le amministrazioni
pubbliche.
| processi di innovazione avviati dal NPM, pur tede conto degli aspetti
caratterizzanti dei vari paesi che li hanno adipteésentano un denominatore comune,
ossia lI'adozione di strutture tipicamente manadjeper poter raggiungere livelli di
efficacia ed efficienza piu elevati possibili. inmipali ambiti di applicazione di questo
paradigma sono orientati verso (Hood, 1991: p. énéyuzzo, 1995; Marcon, 1999;
Peters, 1996):

= responsabilizzazione del management attraversgesteone per risultati;

= utilizzo di indicatori di performance;

» decentramento produttivo attraverso la disgrega&ziomlelle grandi

amministrazioni pubbliche in unita minori;
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= separazione delle fasi di pianificazione e prodogialel servizio attraverso il
ricorso ad aziende sia pubbliche che private;
* introduzione di forma di competizione, ossia formleconcorrenza definite
quasi-mercati;
= utilizzo di tecniche manageriali tipiche delle irape private orientate al
raggiungimento degli obiettivi.
L’introduzione delle logiche del NPM nella P.A. l@mportato I'adozione di un
sistema manageriale tipico delle aziende privdie, segue cioe una logica di gestione
per risultati e che da particolare attenzione ghpoato tra risultati e risorse.
Tradizionalmente la P.A. ha sempre dato prioritapahcipio di legalita, ossia
all'importanza dell’applicazione delle regole, padto che al fattore dell’economicita.
L’aspetto manageriale e dunque un fattore chiavehgela trasformazione che subisce
la P.A. ruota proprio attorno a questo concetto.
Un altro aspetto di riforma é dato dal decentramesécisionale che comporta la
separazione della funzione politica da quella buatiza; mentre la prima si occupa di
programmazione e controllo, la seconda si occupia dienzione gestionale. Fino a
guesto momento il processo decisionale era staltoraocentrato, in un comune, ad
esempio, qualsiasi decisione di spesa doveva esggmmvata anche dalla giunta
comunale. Se da un lato la separazione delle funhzerve a responsabilizzare e dare
piu potere al management, dall'altro lato si présemna nota contradditoria
considerando che l'operato del management & coneusgggetto al controllo politico
(Aucoin, 1990: pp. 115-137). Il paradosso sembgeresrisolto secondo la teoria per
cui i manager necessitano di maggiore indipendegestionale per garantire il
raggiungimento dei risultati desiderati, ma allessb tempo I'apparato politico deve
verificare che le aspettative espressamente irediwgitprogrammi di indirizzo vengano
soddisfatte (Aucoin e Heintzman, 2000: pp. 45-55).
Alla luce di queste riforme, i tradizionali bilandii previsione non sono piu uno
strumento sufficiente, in quanto esclusivamentarfaiari € per questo motivo non in
grado di garantire una gestione efficace ed effteiedella spesa pubblica. Non
rilevando i costi, infatti, non sono in grado dilstire come avvenga l'effettiva gestione
della spesa. Per questo motivo viene introdottaudget come strumento in grado di
consentire che la delega gestionale avvenga ngéttds del principio di legittimita
(Meneguzzo, 2006: pp. 15-22).
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I NPM fa ricorso a forme di concorrenza che premad nome di quasi-mercati. Si
tratta di strumenti in grado di stimolare migliorami nel perseguimento degli obiettivi
di efficacia ed efficienza. L’affidamento puo avirenmediante il contracting in (se
rivolto ad altri organi facenti sempre parte ddé#la.) o il contracting out (quando il
compito di erogare un servizio viene assegnatandcthpresa privata).

Il processo di aziendalizzazione, tipico del NPMrta il settore pubblico ad avvicinarsi
sempre di piu ad un’ottica privatistica, con unatgme dei servizi pubblici su base
commerciale, dove il contribuente diventa utental@tti, 2005: p.30).

Processi di decentramento istituzionale, di regelaiazione e semplificazione vengono
implementati attraverso I'introduzione della form@anizzativa delle agenzie. Si tratta
di organismi dotati di autonomia propria, ai quglii apparati politico-amministrativi
affidano funzioni prevalentemente esecutive, maiohegni caso non diventano mai
attivita produttive. Si distinguono in agenzie ciumzioni operative o indipendenti a
seconda che si occupino di attuare politiche dugeto o abbiano funzioni di

regolazione (Meneguzzo, 2006: p. 15).

Figura 1- Leve d’azione del new public management

[Meneguzzo, 2006: p.18]

Le critiche mosse al NPM riguardano soprattuttosithio di sconfinare nella retorica
del cambiamento e di focalizzarsi troppo sull'idedl'impresa privata come termine di
confronto, senza valutare concretamente I'applitabidelle decisioni alla realta
pubblica. Alcuni economisti ritengono che I'ecceasiicinanza al mondo delle imprese
private crei una sorta di rigidita, rendendo il NifMdapace di trovare soluzioni adattate

alle aziende pubbliche (Hood, 1991; Meneguzzo 2066hché un paradigma poco
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critico, meccanicistico e incapace di evidenziaespecificita decisionali e gestionali
delle amministrazioni pubbliche (Meneguzzo, 1997).

Se é vero che “il fine dell'equilibrio economicoesigenza fondamentale anche delle
aziende pubbliche, perché nessun organismo pu@ressge nel tempo non raggiunge un
equilibrio fra ricchezza consumata e ricchezza gitedd (Anselmi, 1995: p. 21) é
tuttavia opportuno per la P.A. saper coordinargpéto economico con i fini politici ed
istituzionali che la caratterizzano. Un’eccessivanaentrazione sui temi del
miglioramento dell’efficienza gestionale e dellagwzione di risultati a breve termine
rischia di mettere in ombra la questione della itfuad della capacita di attuare delle
policy nel medio/lungo termine (Valotti, 2000 e 200

Al NPM va tuttavia attribuito il merito di aver axato una forte propensione innovativa
nel campo pubblico perché mette in discussionerivalteorie rimaste troppo a lungo

accettate senza spirito critico.

1.2. Dal new public management alla new public governare

Bisogna riconoscere che il government moderno éamul di un mero concetto di
economicita ed efficienza. Esso riguarda anchelbzioni che si instaurano tra lo Stato
e la collettivita (Minogue, Polidano, Hulme, 1998: 5). Secondo questa logica
I'obiettivo della P.A. & servire il cittadino, senarrivare a forme di assistenzialismo,
quanto piuttosto ad incentivare una forma di empowat e di responsabilizzazione
dello stesso.
Secondo Borgonovi, “l'esercizio delle funzioni eidgoteri dell’amministrazione
pubblica pud concretamente attuarsi secondo duehege due modalita definite
rispettivamente”:
= di government, ossia di esercizio del potere dewcade derivante dal sistema
istituzionale formale;
= di governance, ossia di esercizio dei poteri forreal informali con I'obiettivo
di creare consenso attorno a determinate sceltgg@Bovi, 2000: p 40).
La letteratura, recentemente, sostiene che valgana riconsiderare le peculiarita del
settore pubblico e costruire un sistema ad homonepreveda l'introduzione forzata di
pratiche di pianificazione strategica (MeneguzZa)& pp. 23-30). Inoltre, considerata
I'attuale situazione socio-politica, “I'ente locat®n pud piu pensare di essere I'unico
soggetto in grado di definire, in modo autoreferalez quanti e quali servizi erogare, né
15



pud continuare ad erogare i medesimi secondo madapesso inefficaci ed
inefficienti” (Bigoni, 2009: p. 69).

Si e dunque reso necessario sviluppare una teapace di favorire reti di relazioni
articolate, che sappia valorizzare i rapporti coafp@ e sia, quindi, in grado di
considerare valori differenti rispetto a quelliestamente economici (Osborne, 2010: pp.
377-387). Non si tratta di un tentativo di contaasti principi del NPM quanto piu
un’attitudine ad estenderne la logica a tutti i p@pi che coinvolgono P.A. e
cittadinanza e a porsi come “superamento di quaii tpositivisti del NPM che
appaiono distanti dalla complessita delle modemiende pubbliche” (Adinolfi, 2010:
p. 10).

La principale differenza tra il NPM e la NPG stad feto che, mentre il primo e
orientato al government, con focus sui principedonomicita, equita e legalita, la new
public governance sviluppa la propensione a crestiee assetti istituzionali volti alla
cooperazione tra attori pubblici e privati e alEtpcipazione attiva della societa civile
nella realizzazione di politiche pubbliche condivitn altre parole, il management e una
teoria organizzativa, un programma di riforma amstiativa pura; la governance una
teoria politica con prospettiva inter-organizzat{(¥eeters, 1996). | sistemi manageriali,
la pianificazione e il controllo di gestione assummominore importanza nello
svolgimento dellattivita di governance che si fimza invece sulla gestione di
network, lo sviluppo di forme di cooperazione traattore pubblico e quello privato e
la mobilitazione di risorse finanziarie esterne (fdguzzo, 2006: p. 26).

Secondo Borgonovi (2002), la governance & un psacelse permette di determinare le
regole per decidere su questioni di interesse ceneugiungere a scelte condivise. Per
parlare di governance i processi devono esserdicigmitemente inclusivi” (Bobbio,
2002: p. 5), in modo che tutti gli attori siano teaattiva del processo stesso. Secondo il
paradigma della NPG, infatti, la P.A. “é solo unegli attori dell’affollata arena
politica” (Osborne, 2010: p. 20).

La NPG agisce ad un livello piu profondo ed € iadgr di comprendere la complessita
della struttura di governo che il NPM, da solo, mi&sce a cogliere. La governance puo
dunque essere intesa come un concetto evolutiviaetrnment, che mira ad una
prospettiva piu ampia, in grado di contemperareirgiressi pubblici e privati e allo
stesso tempo capace di cogliere le specificitéaeli.

Gli studi in materia sembrano essere “complemepiarche antitetici” (Adinolfi, 2011

p. 11) nella misura in cui cercano di proporre ddello della NPG come evoluzione
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rispetto al modello di government, soprattutto peranto riguarda l'analisi delle

differenze tra organizzazioni pubbliche e private.

Figura 2 — Public government e public governance eonfronto

[Fonte: Borgonovi, 2002: p. 40]

La letteratura distingue, a livello europeo, divessentamenti assunti dalla public
governance tra cui quello anglosassone, olandeskest¢o, scandinavo ed italiano
(Cepiku, 2005). Ognuno di essi si focalizza suipaldri aspetti che caratterizzano i
profili sociali ed economici della governance lacalCi sono, tuttavia, alcuni
denominatori comuni tra i quali la critica nei caorfti di un welfare state dominante
sulla societa e la necessita di superare unastutlirigenziale a favore di relazioni
cooperative piu orizzontali.

E’ proprio in questi anni, in ltalia, che si assisill'attuazione di una serie di riforme

finalizzare al decentramento amministrativo, qualiriforma sull’'ordinamento delle
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autonomie locali (legge n. 142/199@ la legge sulla semplificazione amministrativa
(legge n. 59/1997.

Il decentramento che caratterizza la NPG non radmaoltanto i rapporti interni tra
livelli di governo, ma viene esteso anche allezielai tra il settore pubblico e quello
privato. La diretta conseguenza dell’adozione dimi® di decentramento €& costituita
dallo snellimento dell’apparato statale centralewidsizing). Rhodes, a questo
proposito, parla di “hollowing out of the statéRhodes, 1994 pp.138-151) per definire
questo nuovo modo di prendere decisioni e definggole, caratterizzato da una
graduale delega di funzioni istituzionali ad unteréi attori locali, non necessariamente
appartenenti alla sfera pubblica, che fanno dedaperazione il loro punto di forza
(Cepiku, 2005).

Nonostante I'introduzione di nuovi soggetti neléder, Peters e Pierre ritengono che le
istituzioni pubbliche, come manifestazioni di pubbl interesse, possono e devono
svolgere un importante ruolo nella mobilitazion¢ersettoriale delle risorse. Il loro
intervento puo variare considerevolmente, ma finguando vi € un significativo
coinvolgimento politico ci si assicura che sianot@alel processo anche obiettivi che
riguardano la collettivita (Peters e Pierre, 1998).

Il concetto di governance si focalizza sulla cagacdi adottare decisioni e
comportamenti condivisi, senza l'utilizzo di impznsini gerarchiche di potere che
potrebbero favorire comportamenti poco collaboraévcausare freni nell’adozione
delle decisioni.

In mancanza di un’alternativa efficace nella lingt@iana alle parole governo o
amministrazione, é stato adottato anche nella adstgua il terminegovernanceper
identificare questo nuovo approccio organizzatiwteeisionale, in grado di coordinare
soggetti e risorse appartenenti ad un territorrofgBrzi, 2005 cap. 2). Mentre il termine
government sta ad indicare la legittimazione cota#fead uno Stato per governare, il
termine governance si riferisce I'abilita di govara un territorio considerando anche

tutte le componenti sociali che lo costituiscono.

! La legge n. 142/1990 affida agli enti locali poti indirizzo e controllo. Fino al 1990 erano tsta

applicati principi risalenti alla legislazione d€d15.

2 La legge n. 59/1997, meglio conosciuta anche chegge Bassanini prevede la semplificazione dei
procedimenti amministrativi e il federalismo amrsinativo.

3 Il concetto della riduzione dell'intervento defitato utilizzato da Rhodes, riassunto nell’espoegspit
volte da lui citata “hollowing out of the state’ieme ripreso nel 2003 dall’economista Allen Schiitk,
quale, similmente, parla di “governing without &kl government”.
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Nata con iniziale riferimento al settore privat@rf@orate governance), a partire dagli
anni novanta é stata estesa anche nel campo deténgstrazioni e politiche pubbliche.
Oggi, con questo termine, ci si riferisce ad unite slli governo caratterizzato da
relazioni cooperative tra una pluralita di soggetér la formulazione di politiche in reti

decisionali miste pubblico-private (Mayntz, 1999).

Figura 3 — accezioni del concetto di governance

[Fonte: Cepiku, 2005: p. 101]

Lo studio di Cepiku (2005), evidenzia alcune detidenze interpretative del termine.
La maggior parte della letteratura, tuttavia, sialwzza principalmente nell’analisi delle
accezioni di corporate governance, public govereangood governance.
Nell’azienda privata, la corporate governance éittii® un insieme di regole e attivita
di controllo sulle decisioni delle imprese, a tatei una maggiore trasparenza per gli
stakeholders. Il centro servizi, assistenza, seudlormazione per 'ammodernamento
delle P.A? che risponde al dipartimento della funzione pigabtella presidenza del
consiglio dei ministri, ha individuato che, a sedardel focus, la corporate governance
si distingue in:

= gestionale, ossia come le imprese vengono gestiten&ollate in base agli

interessi degli stakeholders;

* manageriale, in base a come le imprese vengonied@@mministrate;

4 www.formez.it
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finanziaria, in base agli investimenti effettuadi inanziatori;

istituzionale, in base alle regole adottate e @itdisocietario da rispettare.

Il termine “good governance” viene utilizzato cafetimento ai modelli normativi

sociali, politici ed economici adottati dalla barmoandiale (BM), le nazioni unite (UN)

e gli altri istituti sovranazionali finalizzati allconcessione di prestiti ai paesi in via

sviluppo.

Figura 4 — Le caratteristiche della good governance

[Fonte: http://www.unescap.org/huset/gg/governahtra]

La commissione economico-sociale delle UN per BAsi il Pacifico ritiene che una

good governance debba possedere otto carattegistich

partecipazione, ossia deve garantire liberta db@szgione ed espressione alla
collettivita, in misura paritetica per entrambessi;
rispetto della legge, soprattutto per quanto rigaar diritti umani e la tutela
delle minoranze;
trasparenza, in quanto le informazioni devono esideere, chiare e accessibili a
chiunque;
tempestivita, deve essere in grado di concordares@ipi e soddisfare le
esigenze degli stakeholder locali in un tempo nagyole;
orientata al consenso, deve essere in grado dianeetta i diversi interessi in
gioco, al fine di ottenere il maggior interessegiloi¢e per la comunita. Per far
CiO € necessario avere una puntuale comprensidr®utento socio-economico
ed individuare obiettivi strategici raggiungibikinmedio-lungo termine;
equitg non deve escludere nessuno, soprattutto i grupprynerabili;
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efficacia ed efficienza, in quanto amministrazienistituzioni devono essere in
grado di raggiungere gli obiettivi prefissati e deu essere in grado di farlo
impiegando le risorse minime indispensabili;

accountability, deve creare relazioni in cui gtoatsiano tenuti a rendere conto
delle proprie decisioni, del proprio operato e distficare I'impiego delle
risorse pubbliche. E' pertanto fondamentale dedfingon chiarezza i ruoli

all'interno del sistema.

Nel pubblico questa visione viene allargata, ptatatsul sociale e prende il nome di

public governance. Essa e costituita dall'insiensé mtovvedimenti volti a garantire

maggiore stabilita nei rapporti tra ente pubblicdtadini.

La public governance viene distinta in (Osbornd, (. 6):

governance socio-politicgocio-political governance), si riferisce alleazbni

istituzionali con la societa, al modo in cui il tei;a sociale e politico si
configurano a seguito di tali relazioni.

La governance non puo essere implementata a pdeseimlalla comprensione
delle interazioni e relazioni tra attori e procesfalla loro legittimazione e
influenza (Kooimanl1999);

governance delle politiche pubblict{public policy governance), riguarda le

relazioni e i network all'interno della classe piok dirigente, da essa dipendono
la creazione e il governo dei processi politici iplid;

governance amministrativi@dministrative governance), si riferisce alle azio

concrete adottate dalla P.A. al fine di gestiredenplessita che caratterizza gl
stati moderni;

governance contrattualeontract governance), identifica I'autorita cottale

delle parti nel fornire servizi pubblici;

governance di reténetwork governance), riguarda l'organizzazionerina dei

network che devono implementare e fornire servitalici. Mentre nella public
policy governance il focus e posto sui network fpmidirigenziali, in questo

caso il focus e posto sui network che implementaovizi pubblici.
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1.2.1. Inquadramento terminologico del concetto di govece

Il termine chiave dell’'approccio della NPG é laglargovernance e per questo vale la
pena soffermarsi sulla sua valenza significativdeelogica. Nel francese del duecento
veniva utilizzato come sinonimo di governo (os&#é e la maniera di governare). Nel
secolo successivo il termine viene assorbito dalfzua inglese, che lo utilizza con lo
stesso significato. Poi sembra cadere in disusguamto la letteratura non ne fa piu
cenno. Ricompare in letteratura alla fine degliia@ttanta nei discorsi della BM e,
successivamente, verra recuperato anche dalleagjeezie di cooperazione, dal fondo
monetario internazionale (FMI) e dal programmael@JN per lo sviluppo (Cassen,
2001).
Il concetto di governance si riferisce a numerapedti ed innovazioni del modo di
governare che non sono tutt'ora stati raccolti imuoica e completa definizione.
Dopotutto, bisogna considerare che, come indicalilodyanizzazione per lo sviluppo e
la cooperazione economica (OECD, 1999), non esaistenico modello da seguire per
fare governance. Per questo motivo, il termine eieatlizzato sempre piu
frequentemente con personali interpretazioni, gioate dalla vaghezza concettuale
che ne causa spesso un uso improprio ed impreciso.
E’ interessante una ricerca effettuata da Van kKeggm e Van Waarden (2004, pp.
143-171) sullimpiego della parola governance irar@la in articoli scientifici, riviste
economiche e titoli di libri. Dal 1990, nel giro dh decennio, il numero di libri & piu
che quintuplicato, quello di riviste e articoli agsato da ventiquattro a piu di seicento.
Di seguito vengono proposte alcune delle princigefinizioni di governance che la
letteratura e le principali agenzie pubbliche progmno.
Una delle piu note € quella proposta dal “departnieninternational development”
(UK overseas development administration), che ifleat quattro componenti
fondamentali di una good governance:
= |egittimazione, implica che un sistema debba goerrton il consenso di chi
viene governato. Cid € normalmente garantito dasistema pluralista e
democratico;
= accountability, implica che i responsabili politdebbano rendere conto delle
loro decisioni sulla gestione delle risorse pubiigic
» competenza, implica la capacita di individuare aizeare politiche pubbliche
appropriate e servizi efficienti;
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» infine, ma non di minor conto, vi € la necessit& db politiche pubbliche
vengano realizzate nel rispetto delle leggi e détidumani fondamentali.

La “Canadian International Development Agency” (B)Ontende la governance come
il modo in cui le pubbliche amministrazioni esexoid il potere nella gestione delle
risorse sociali ed economiche di un paese. |l dbmce molto simile a quello di
corporate governance, ossia il modo in cui la fhuisce sulle risorse di un paese.
Isabelle Johnson, in un rapporto stilato per la&IBfferma che la governance riguarda
problemi relativi a meccanismi improntati su prgiaili negoziazione degli interessi in
una societa, poiché la gestione delle risorse dpamse coinvolge diversi interessi,
spesso conflittuali tra loro. Si tratta di un camceche comprende meccanismi e
processi per dare empowerment alla collettivitaiche® maggiore voce in capitolo
significa garantire maggiori diritti e protezionecgle. In questo modo la societa ha il
dominio del processo, senza che sia esclusivagatva politica (Johnson |., 1997).
Lo “United nations development programme” (UNDPYy gon principi e linee guida
simili alle definizioni gia date, differisce da egser alcune interpretazioni. Innanzitutto,
viene data minor enfasi al concetto di supericaitaibuito ad un sistema pluralista e
multi partito, riconoscendo che diverse forme diodta politica possono combinare |l
concetto di efficienza e accountability in modielisi ma ugualmente validi. In secondo
luogo viene affermato che il sistema di governareesempre ricondotto e riadattato al
diverso assetto socio-politico, economico e culeudaun paese.
La banca mondiale, con governance, intende il modcui viene esercitato il potere
nella gestione delle risorse sociali ed economidhein paese, auspicando che tali
risorse servano a migliorare i livelli di svilupgeonomici e sociali. Questa istituzione
sostiene una forte partecipazione sociale, il tispdell’ordinamento giuridico e la
massima trasparenza nelle informazioni. Gli “ageiclof agreement” della banca
mondiale proibiscono esplicitamente qualsiasi wgrto politico, autorizzando soltanto
considerazioni economiche.
Confrontando queste definizioni, emergono alcuem&nti comuni attraverso i quali si
puo affermare che la governance sia una nuova forteeattiva di governo dove attori
privati, organizzazioni pubbliche e comunita ditaiini prendono parte alla
formulazione della politica. Lapparato amminisivat assume una nuova
configurazione in cui le politiche pubbliche sorttivate da processi interattivi tra i
pubblici poteri e i corpi sociali. Emergono netwanker-organizzativi con una struttura

non piu gerarchica, bensi basata su una rete altioei orizzontali e di scambi fra
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apparato amministrativo e ambiente esterno, inacghe gli attori privati diventano
coprotagonisti. Questo aspetto si integra perfattaencon il principio di sussidiarieta
affermato dall'art. 118 della Costituzione italiarsa nella forma della sussidiarieta
orizzontale (il diritto di cittadini e corpi sociatli organizzarsi e prendere parte ad
attivita sociali), sia in quella della sussidiagieterticale (secondo cui i servizi pubblici
vanno esercitati dal livello di governo piu viciabcittadino).

Ancora una volta, viene ribadito che una good guaece € molto di piu di una
efficiente gestione economica e di risorse finamzigE’ un mix fra I'efficienza tipica
del public management e la capacita di rafforzhr@pporto fra istituzioni e societa
civile, nonché la capacita di rendere le forme dvegno piu aperte, responsabili,
democratiche e in grado di rendere conto delle dgestioni.

A seguito delle considerazioni fatte, si compretaddifficolta di elaborare un concetto
sufficientemente ampio ma preciso di governancegredo di determinare i poteri
formali, quelli sostanziali e le relazioni di retessia le condizioni che facilitano

I'azione sociale e collettiva.

1.2.2. La governance europea: un libro bianco.

In seguito alla prospettiva di allargamento delidire Europea (UE), si sono rese
necessarie politiche piu coerenti e maggiore c#padi influenza nello scenario
mondiale. Inoltre, “numerosi europei hanno un seeatito di estraneita rispetto
all'azione dellUE [...], che é indicativo dell'incezzza su che cosa sia I'Unione e che
cosa aspiri a divenire, i suoi limiti geograficisuoi obiettivi politici e il modo in cui i
poteri sono ripartiti con gli Stati membri” (Libtmanco, 2001).

Il problema della scarsa fiducia nelle istituziolai parte dei cittadini e, al contempo, la
necessita di far fronte alle loro numerose ricleiaditintervento, hanno posto I'UE di
fronte all’'esigenza di rivedere la struttura dejtevernance.

Nel 2001 la commissione europea ha redatto il libianco sulla governante
proponendosi come obiettivo strategico la riformellad governance dell’'Unione

Europea, al fine di coinvolgere e responsabilizzaaggiormente i cittadini.

® Un libro bianco & un documento, redatto dalla ciseimne europea, che raccoglie suggerimenti e idee
per azioni comunitarie in campi specifici. Se ihemlio europeo ritiene di accoglierlo favorevolrteen
esso diventa un vero e proprio programma d'azione.
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Il libro bianco raccoglie le linee guida che dowelp essere seguite per ottenere i
risultati auspicati, ma da solo non puo rivoluzi@n# status quo. Tutti gli Stati, le
istituzioni, gli enti locali e tutti coloro che gacipano e fanno parte dell’Unione sono
chiamati a contribuire in modo attivo alla realizame del progetto.

Secondo quanto indicato nel libro bianco, “ci sopgwne una maggiore apertura nel
processo di elaborazione delle politiche dellUmioauropea, cosi da garantire una
partecipazione piu ampia dei cittadini e delle argaazioni alla definizione e
presentazione di tali politiche” (Libro bianco, 200 Attraverso il maggior
coinvolgimento dei cittadini, I'UE vuole renderaigiercepibile I'intenzione degli Stati
membiri di offrire risposte efficaci alle loro prempazioni.

| principi base di una buona governance propostild® bianco sono:

= apertura: le istituzioni devono adottare decisioninodo trasparente e farlo con
un linguaggio che sia facilmente comprensibile aumtue, anche grazie
all'utilizzo degli strumenti telematici. Per stinaoé il senso di appartenenza,
tutti devono avere accesso alle informazioni cgeardano le questioni europee;

» partecipazione: € necessario che le istituzionvicmwano i cittadini a prendere
parte al processo decisionale e attuativo delletiglue. Maggiore € la
partecipazione, maggiore € la fiducia nelle pdigie maggiore sara il successo
derivante dalla loro implementazione.

= Per realizzare i principi di apertura e partecipagié necessario creare una rete
di interazioni ed un dialogo piu stretto con i llvedi governo locali;

= responsabilita: € indispensabile che ogni soggatibia un ruolo definito
all'interno del processo per poter individuare ageente “chi sia responsabile
di che cosa”;

» efficacia: i provvedimenti adottati devono essdralizzati a raggiungere gli
obiettivi prefissati e devono farlo in modo tempestLenta burocrazia e scarsa
flessibilita non aiutano ad aumentare la fiducitenistituzioni;

= coerenza: € necessario che le numerose politichkzzate dal’lUE siano
coerenti, ossia adeguate all’area di interventcédrhente comprensibili.

Per attuare i principi sopra esposti, il libro lwarprevede quattro aree di intervento su

Cui operare: maggiore partecipazione, miglioraritipbe e normative, contribuire alla

governance mondiale ed infine ridefinire politiaestituzioni.

Prioritario € aumentare la partecipazione dei dittia Per incentivare l'intervento dei

cittadini nel dibattito pubblico € indispensabil@apsr comunicare e mettere a
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conoscenza la popolazione sulle questioni europeeaaonali. Il sito ufficiale
dell’Unione Europe&é uno strumento che si presta al dibattito e @bdb. In un’era
sempre piu tecnologica, questo strumento puo awisi al cittadino senza comportare
investimenti di tempo e denaro che, normalmentap stausa di disinteresse per le
questioni pubbliche. Pill tecnica & invece la piattaa informatica dEUR-Lex, uno
speciale sito dell’'Unione Europea che permetteodsaltare gratuitamente le normative
e la gazzetta ufficiale dell’'Unione.
Per essere strategicamente incisive, le decismmuaitarie devono tenere conto delle
realta locali, stimolando un maggiore coinvolgintené cooperazione con le
associazioni locali e i comitati regionali. Questalta andrebbero, inoltre, dotate di
deleghe che consentano loro di adattare la normatvnunitaria tenendo conto delle
specificita locali, garantendo cosi una maggiofieafia ed efficienza.
Il secondo punto riguarda la necessita di miglerdar normative. In un clima di forte
scetticismo nei confronti della politica, € indigpabile ricreare i presupposti di fiducia
che spingono la collettivita a credere nei prinogoiunciati dalle leggi e quindi a
rispettarle. A partire dal 2002, I'Unione Europeaesdotata di una commissione
legislativa piu responsabile, pluralista e traspte Per migliorare la questione
normativa, la commissione europea ha inoltre atiipyaocedure per la valutazione delle
azioni da adottare. Lo scopo € individuare quaticpdure siano effettivamente utili e
necessarie, nonché determinare lo strumento nomnafpiu opportuno per
implementarle poiché non sempre si rende necessamanare una legfjeL’analisi
deve considerare una serie di parametri tra i (padlitare:
= se gli strumenti a disposizione sono sufficienti peter raggiungere i risultati
indicati dalla legge;
* se sia opportuno attivare meccanismi di accourtabper verificare |l
raggiungimento degli obiettivi;
= che non siano formulate proposte legislative eceas®ente articolate che ne
rendano difficile I'attuazione. Per velocizzarnielf di approvazione si propone

di ricorrere alla maggioranza qualificata piuttosh@ all’unanimita.

® http://europa.eu

" http://eur-lex.europa.eu

8 Anche la semplice distinzione tra regolamentorettiva non & banale. Nel primo caso si trattaedbte
stabilite del’lUE ma direttamente e immediatameayplicabili negli Sati, vengono utilizzati solo oo

si ha la necessita di uniformare la disciplina daumateria su tutto il territorio. Nel secondo ca@so
necessario che la norma sia recepita dalla le@islazdi ciascuno Stato e viene adoperata per dare
maggiore flessibilita e lasciare alle autorita teba locali la facolta di individuare specifichecessita
attuative.
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Altro tema importante e quello della governance digle. Per avere maggiore autorita
ed influenza a livello internazionale &€ necessgsartare a compimento, il piu
velocemente possibile, la riforma sula governaeoerndo conto anche delle tendenze a
livello globale. Per raggiungere questo obiettildJnione Europea deve cercare di
applicare i principi di buona governance anche all® responsabilita mondiali,
rafforzando l'efficacia e i poteri di esecuziondl@astituzioni internazionali” (libro
bianco CE, 2001). Rafforzando il ruolo del’lUE aurteza il potere negoziale con gli
organismi governativi e non governativi, nonch@dasibilita di creare partnership con
altri paesi garantendo una maggiore cooperazidrasparenza. Lo step successivo sara
estendere gli obiettivi di apertura, partecipazjorsponsabilita, efficacia e coerenza
sullo scenario internazionale, dando cosi un domtoi alla governance mondiale.
L’ultima area di intervento individuata nel librealco riguarda I'esigenza di rivedere la
strategia politica e delle istituzioni. Questo camip una ridefinizione piu chiara e
trasparente dei ruoli istituzionali e degli obwmtta lungo termine, in modo che i
cittadini siano in grado di comprendere quale kiprogetto politico alla base. Per
favorire questo punto il libro bianco prevede che:
= Ja commissione dellUnione Europea debba redigem progetto di

pianificazione strategica da presentare all'inidioogni anno che preveda la

strategia politica da adottare e che indichi leoqia strategiche su cui ci si

focalizzera nel biennio o triennio successivo;

= durante il discorso annuale il presidente dellamisione presenti un bilancio

che evidenzi i progressi compiuti, le sfide ancd@aaffrontare e una relazione

annuale sull'applicazione del protocollo di Amsterd.
Nel chiarire i ruoli svolti dalle istituzioni delUnione Europea, il libro bianco ribadisce
che il consiglio si occupa dell'indirizzo strategjcossia di dare degli orientamenti
politici, deve coordinare e arbitrare gli interessitoriali ma senza intervenire nelle
guestioni quotidiane delle politiche comunitarieparlamento si dovrebbe occupare
delle questioni di bilancio e la realizzazione degiettivi. Il parlamento deve essere
inoltre uno strumento per stimolare il dibattit@ tgli stati membri in merito allo
sviluppo e al futuro delle politiche comunitarierdoli principali della commissione

sono di controllo, esecutivo e di rappresentanzveDgarantire una consultazione piu

° E’ uno dei trattati principali dell'Unione Europestipulato nel 1997 ed entrato in vigore nel 199%h
lo scopo di riformare le istituzioni europee intgigli un allargamento e rafforzare I'unione poétidegli
stati coinvolti. Per approfondimenti si ve@azzetta ufficiale n. C 340 del 10 novembre 1997
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aperta e deve essere in grado di coinvolgere sisotaéeta civile, sia valutazioni
professionali da parte di esperti, garantendo iesthumodo la possibilita di adottare
iniziative legislative complete e di qualita. Riohéfe i ruoli di ciascun organo permette
di evitare sovrapposizioni di responsabilita ocahtrario, mancanza di riferimenti in
alcune aree.

In seguito a consultazioni avvenute nel 2002 fraoba Europea ed enti locali, in
merito a quanto proposto dal libro bianco sullaegoance, € emerso che le regioni
svolgono un ruolo centrale tra istituzioni europeecittadini in qualita di vettori
comunicativi delle decisioni adottate. Le regiorsis@amono dunque una funzione
strategica importante all'interno della rete e magy potere nei processi legislativi
comunitari. Regioni ed enti locali rappresentanstiimento essenziale che permette
maggiore partecipazione, coinvolgimento e avvicieato alla popolazione e che
consente, quindi, di realizzare gli obiettivi dMgonance proposti.

Lo scopo del libro bianco é stato riaffermare, inmiomento di incertezza istituzionale,
I principi di condivisione, partecipazione e sugsi@ta sui quali si basano le politiche

comunitarie, al fine di diffondere uno spirito didicia e consapevolezza tra i cittadini.

1.3.1l processo di modernizzazione della P.A.: il casitaliano

Con ritardo rispetto agli altri paesi europei, talil il processo di modernizzazione
del’lamministrazione pubblica comincia negli annobvanta. Alcuni autori lo
definiscono un mero processo di aziendalizzazioslée camministrazioni pubbliche
(Borgonovi, 2005 e Marcon, 1999), ovvero di “receento di principi e criteri di
amministrazione, programmazione, decisione, orgagipne, gestione, contabilita e
controlli tradizionalmente appartenenti al setgoigato” (Romolini, 2007: p. 6).
Nonostante nel contesto italiano i processi di rmfa e ammodernamento
del’lamministrazione pubblica stentino ad emergese non vengano attuati
completamente, sono numerosi gli economisti, stidasservatori tecnici che danno |l
loro contributo con proposte di riforma.

Meneguzzo, sostiene che il contesto italiano siattizzato da un ritardo temporale
rispetto al ciclo internazionale nella messa i akégli interventi di riqualificazione
manageriale. Egli sostiene che I'ltalia si muova coca dieci anni di ritardo rispetto ad

altri paesi sviluppati nonostante, verso la fingglideanni novanta, I'ltalia abbia
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recuperato posizioni attraverso un'adozione aci@ledelle logiche del new public

management basata sull’emanazione di provvedimentnativi (Meneguzzo, 1999).

Tabella 1 — Legagi italiane di riforma nell’ottica del new public management

Borgonovi osserva la questione da un’altra progetgovernare seguendo la logica
del government significa essere coscienti che ¢'gnibblico non puo essere in grado,
da solo, di risolvere problemi articolati (Borgomo2005). E’ necessario pertanto
stabilire assieme a tutti gli altri attori coinvaltprincipi da seguire per decidere sulle
qguestioni e problemi comuni. Per troppo tempo dtesha italiano € stato chiuso,
autoreferenziale, con difficolta di comunicaziore d’ambiente esterno per via della
struttura gerarchica che lo caratterizzava e clgeiig@ una logica di adempimento
formale alle prescrizioni legislative (Romolini,@0.

Le logiche del NPM in Italia hanno dovuto confrastacon il pluralismo che
caratterizza il sistema amministrativo, politicoessbnomico. La struttura organizzata in
sottoinsiemi (comuni, province, regioni, enti, agien ministeri,) € sicuramente un buon
terreno per I'implementazione del NPM ma e necéssalottare modalita di intervento

coerenti sia con il livello locale sia con quelkntrale.
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Un altro aspetto con cui si &€ confrontato il NPMe caratterizza il contesto italiano, € il
fatto che il processo innovativo abbia spesso meigidal basso” (bottom up), ossia
faccia capo all'imprenditorialita pubblica locaRer questo motivo i processi innovativi
promossi direttamente dalla pubblica amministrazioella gestione dei servizi pubblici
devono essere equilibrati, per lasciare spazio enaliimportante fenomeno di
imprenditorialita pubblica locale che caratterif#alia.
Dopo le prime riforme degli anni Novanta, nonostatiinteresse dimostrato per
'ammodernamento dell’apparato amministrativo vallo centrale erano ancora pochi i
meccanismi che avevano iniziato concretamente @dpre piede. Le Usl e le aziende
municipalizzate sono state le prime a dar vitarefeeni di imprenditorialita pubblica.
La riforma Bassanini, per quanto concerne il setttell’istruzione, € un altro dei primi
segnali di progresso a muoversi secondo questotkitentre prima questo campo era
sottoposto ad una direzione fortemente centrabizzaseguito della riforma, gli istituti
scolastici sono stati dotati di maggior autononaiaghe finanziaria, che ha permesso
loro di diventare delle vere e proprie agenzieraug di collaborare con imprese e terzo
settore.
Nonostante qualche isolata iniziativa, analizzarndoaso della regione Lombardia,
Rebora mostra che anche gli enti locali dotati dggiore propensione all'innovazione
del settore pubblico, come la regione in oggettmosspesso soggetti ad una sorta di
inerzia per cui non sono in grado di trovare larzéodi strutturarsi in modo nuovo e
originale ma assumono in gran parte criteri e metisivati dalle piu consolidate
strutture di enti locali, da una parte, e ammiagtini statali, dall’altra; frammentazione
degli uffici e debolezza del coordinamento rappnes®o le caratteristiche di partenza
che tendono a permanere anche quando muta il digegnale delle strutture” (Minelli
e Rebora, 2007: p. 8).
Un altro grosso ostacolo con il quale deve confisitl’ltalia € il tema della legalita.
Un recente rapporto di confindustria riporta chegcondo I'indagine di Transparency
International sul grado di corruzione percepita setore pubblico, nel 2009 I'ltalia
occupava il sessantatreesimo posto su 180 paesiurandice pari a 4,3, dove 0 e
assegnato ai paesi percepiti come altamente apmuhtre 10 a quelli con un basso
livello di corruzione” (Confindustria, 2010: p. 18)
Il sollevamento di questi problemi ha un importantdore al fine della presa di
coscienza dello status quo. La trattazione di gquésinatiche, a partire dagli anni
novanta, evidenzia una crescente sensibilita ah tdeh management pubblico italiano e
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numerosi sono stati gli interventi legislativi addt sia a livello procedurale sia
organizzativo.

Piu veloce sembra essere stato il passaggio allapublic governance, anche se e
ancora presto per poter fare il punto della sitae] trattandosi di processi in piena fase
di attuazione e transizione non ancora complekese dovuto ai grossi limiti imposti
dai patti di stabilita, forse a causa della crisafziaria globale che impone maggior
rigore soprattutto nella spesa pubblica, sta dbfahe tutti i comuni italiani stanno
ricorrendo sempre piu frequentemente al decentreomel attivita verso altre
organizzazioni pubbliche, enti no profit o orgamizioni private. Stiamo assistendo ad
un vero e proprio svuotamento dei servizi in gesidiretta, ad un cambiamento delle
funzioni svolte degli enti pubblici che stanno ditendo nodi strategici di reti di

relazione intra-organizzative.

1.4. E-Governement

La mancanza di dialogo tra gli enti locali, il sista centrale, la cittadinanza e tutti i
soggetti collegati al settore pubblico costituisoeyna logica di governance, un grande
limite alla coesione territoriale. Per favorirgpiocesso di partecipazione dei cittadini e
di condivisione delle esperienze, che potrebbeseresutili per risolvere problematiche
analoghe, si e reso necessario individuare umsssté condivisione delle informazioni,
coordinato dalla pubblica amministrazione, che mgtanh di abbattere i confini
comunicativi territoriali e che sia sufficientemenicino alle esigenze del cittadino.

A livello europeo i primi passi si sono mossi atpardal 1992, con la firma del trattato
di Maastricht e l'introduzione del principio di sidiarieta.

A livello operativo, pill recentemente, sono statiéuppate le Community Netwotk

reti informatiche infrastrutturali condivise e gestdagli enti locali, finalizzate ad
erogare servizi alla collettivita ed in grado dllegare piu soggetti appartenenti ad un
territorio.

In letteratura si definisce e-government ‘il pramesdi implementazione delle
tecnologie ICT all'interno del settore pubblico,rpa realizzazione di un sistema
organizzativo, gestionale, informativo/co e relaail@ di tipo reticolare riflettente |l

modello di e-business sviluppato nel settore poivétolmes, 2001: p. 2), con lo scopo

1% http://www.progettoicar.it - Interoperabilita e Gimerazione Applicativa fra le Regioni
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di “facilitare i rapporti interni ed esterni allailpblica amministrazione, a tutti i livelli,
nell’esercizio delle sue attivita di governo” (Masa, 2001: p. 50).
Non si tratta di un progetto semplice da realizzafattori da coordinare sono molti tra
cui i limiti e i vincoli legislativi, la gestione el potere tra centro e periferia, la
formazione del personale e la gestione delle resgilita.
L’e-government € uno strumento fondamentale peddmpntare le teorie della NPG,
finalizzate a raggiungere una maggiore efficienedd’apparato pubblico e migliore
qualita dei servizi offerti ai clienti. Si parla diienti con riferimento al concetto di
utente, non dunque sotto l'ottica di trarre profitjuanto nell'accezione di erogare
servizi in base alle necessita di chi ne usufruéscen l'intento di soddisfarne i bisogni.
L’accessibilita telematica ai servizi della pubbliamministrazione garantisce, infatti,
una migliore efficienza, maggiore economicita e agtesso piu semplice e veloce.
Infatti, anche secondo quanto indicato da una wefasito istituzionale europeo in
merito alla presentazione del provvedimento COM@QAXF 3 “I'amministrazione online
puo ridurre i costi che imprese e governi devorsiestere e semplificare i rapporti tra
le amministrazioni e i cittadini; inoltre, I'e-gavenent contribuisce a rendere il settore
pubblico piu aperto e trasparente ed aiuta i diitad comprendere meglio |l
funzionamento dell'amministrazione pubblica e la sesponsabilita nei confronti dei
cittadini”.
Ci sono paesi particolarmente favorevoli agli stemth informatici, come la Gran
Bretagna e I'India, che hanno iniziato ad adotfameedimenti di voto telematico nella
speranza di una maggiore affluenza alla votaziogeiedi maggiore partecipazione e
coinvolgimento della popolazione nella sfera pciditi
Con la diffusione dell’e-commerce e sotto le presisdel’'UE, affinché anche I'ltalia
avviasse processi di modernizzazione della pubblicministrazione, il sistema italiano
ha iniziato a dotarsi di procedure amministratiletteoniche. Il merito di aver avviato
questi processi di riforma va attribuito alla legBassanini emanata fine degli anni
Novanta. Successivamente, con la legge-quadro 2280 sulla comunicazione e
I'informazione delle pubbliche amministrazioni, chegola la trasparenza e ['efficacia
dell’azione amministrativa, viene compiuto un utiez ed importante passo nel faticoso
cammino volto alla modernizzazione degli apparablgici italiani. (Callegaro, 2003:
p. 3).
Il percorso da compiere per adeguarsi al cambiament tuttavia ancora lungo,
soprattutto se si confrontano i livelli di efficieandi altri paesi appartenenti all’'UE.
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Nel mese di marzo del 2000, il consiglio europedidbona ha emanato, su iniziativa
della commissione europea, un documento che siopeya di sensibilizzare
I'introduzione di strumenti informatici e digitaliei programmi di sviluppo. Gia a
giugno dello stesso anno, in occasione del cowsigliropeo di Feira, € stato
concretizzato quello che doveva essere il pianaia’®, denominato e-Europe, per il
raggiungimento degli obiettivi indicati a Lisborigpounti principali del piano d’azione
pOSsSoNo essere sintetizzati come segue:
» |a possibilita di accedere in modo piu sicuro, daped economico ad internet;
» [investimento di risorse umane nella formaziongitdie;
= |a promozione dell'utilizzo di internet.
Nel corso degli anni, gli obiettivi del piano e-Bpe sono stati rivisti, adattati ai
cambiamenti contestuali e rivolti non solo alla P./a anche a tutti i cittadini e le
imprese. Nel 2002, in occasione del consiglio eeoogh Siviglia, sono stati formulati i
nuovi obiettivi che Capocchi riassume in (Capoc2BD3: p. 296):
= creazione di un contesto favorevole agli investitngnvati e pubblici in nuove
tecnologie;
= creazione di nuovi posti di lavoro;
» accrescimento della produttivita;
* modernizzazione dei servizi pubblici;
= garanzia a tutti i cittadini di una maggiore papiazione (e-inclusion) alla
societa dell'informazione globale.
Nel 2003, in una comunicazione al parlamento ewbdpeal comitato economico e
sociale e al consiglio delle regioni, la commissi@uropea ha individuato una serie di
elementi indispensabili e ostacoli di cui tenertooper diffondere la cultura dell’e-
government:
= possibilita di accesso per tuttsia promuovendo I'apprendimento di abilita
informatiche sia ampliando il numero e la tipolodisstrumenti digitali tramite
cui accedere ai servizi (non solo pc e interneanihe cellulari, palmari, GPRS,
bluetooth, etc.);
» sicurezzadeve essere garantita tutela dei dati persamadija dei dati trasmessi
e garanzia di funzionalita dei programmi, svilupg@amegli utenti un sentimento

di fiducia e affidabilita tale per cui essi siamaentivati a farne uso;

* per approfondimenti si veda Commissione delle GutauEuropee (2003), Il ruolo dell’e-
Government per il futuro dell’Europa’Bruxelles COM(2003) 567, Settembre 2003
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adozione delle ICT negli appalti pubblicin ambito particolarmente complesso
per quanto riguarda le tradizionali procedure bratiche e che puo trarre
considerevoli vantaggi in termini di tempo e denaoaché efficacia e qualita;
informazione sui servizi europgder favorire la conoscenza da parte di tutti i
cittadini della comunita delle opportunita a liveleuropeo sia per quanto
riguarda listruzione sia per la mobilita del mercdel lavoro;

interoperabilitg ossia le modalita di interconnessione fra i divesistemi, i
metodi di lavoro e i vari tipi di natura che possavere le informazioni o i
servizi da scambiare;

rafforzare le relazioni orizzontalipoiché solo attraverso la cooperazione e lo
scambio di esperienze e possibile implementarestersi di e-government e

ottenere i risultati auspicati.

by

Anche il dipartimento per linnovazione e la teagh si € espresso in merito al

modello di riferimento strategico dell’e-governmenggerendo alcuni punti chiave utili

ai fini di un’efficace implementazione (LaperutaDB0p. 253):

erogazione di servizi attraverso strumenti teleongiir mantenendo lo standard
qualitativo;

individuazione di strumenti di riconoscimento dadg quali la firma digitale e la
carta d’identita elettronica;

attivazione dei canali interattivi utilizzabili dagtenti per accedere ai servizi;
realizzazione un back office efficiente per glii@rbganti;

standardizzazione delle interfacce grafiche peamae una comunicazione piu
efficace;

previsione di infrastrutture e piattaforme che dmno tutte le

amministrazioni.

Uno studio realizzato nel 2010 da Capgeminsu richiesta della Commissione

Europea, evidenzia “la crescente disponibilita eébegvices nell’'Unione Europea,

nonostante si rilevino significative differenze, termini di erogazione e qualita del

servizio, tra i paesi del’UE e addirittura, a disidivelli governativi, nello stesso paese”

(Capgemini, 2010). Considerando 20 servizi ritemlitbasé®, lo studio rileva che la

12 Societa leader mondiale nei servizi di managemeamsuting, information technology e outsourcing

3 Denunce alla polizia, iscrizione registro dellepiese, immatricolazioni auto, documenti personali,
permessi di costruzione, gare d’appalto pubblidgmposte sul reddito, sicurezza sociale, impostée sul
societa, IVA, dichiarazioni doganali, ricerca lawprcontributi previdenziali, biblioteche pubbliche,
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loro disponibilita telematica & passata dal 69%2@€19 all’'82% nel 2010, anche se non
in tutti i casi la loro implementazione é diventafettiva. Obiettivo per il prossimo
futuro sara dunque colmare il gap esistente traodidilita e possibilita di uso effettivo.
Lo scorso dicembre, il vicepresidente della comioiss europea Neelie Kroes, ha
posto le priorita dell’'agenza digitale per il 20ir8jividuando come punti essenztali
» la creazione di un nuovo contesto normativo stgielela banda larga;
» |a creazione di nuove infrastrutture per servigitdii pubblici;
» Jawvio di una grande coalizione sulle competenepesti di lavoro in ambito
digitale;
= Ja proposta di una strategia e una direttiva UEmateria di sicurezza
informatica,;
» ['aggiornamento del quadro UE relativo ai dirittadtore;
» J'accelerazione del cloud computing attraversodtepe d’acquisto del settore
pubblico;
» Javvio di una nuova strategia industriale perdtebnica.
| punti a favore dell’e-government abbiamo vistsexs molti, in primis una forte
riduzione della burocrazia, piu facile accesso mifermazioni, risparmio in termini di
tempo, maggiore efficienza nei risultati con minggrechi e potenzialmente anche una
riduzione della corruzione.
Non mancano pero elementi che possono creare tm segtticismo nell’adozione di
gueste pratiche e che sono principalmente ricobdual tema della sicurezza. Per
ovviare a questo problema recentemente é statdatmldd strumento delle porte di
dominio. In un comunicato della regione Venetogsat a chiarirne il significato, si
parla di porta di dominio come “elemento informatidi confine tra il dominio (lo
spazio di responsabilita di un ente erogatorefirajt e lo spazio di trasporto. Per
semplificare, quindi, le informazioni che passamionp della porta di dominio sono di
proprieta e sotto la gestione e la responsabikdiedte erogatore/fruitore, mentre le
stesse informazioni quando varcano la porta di damvengono prese in carico dal
circuito che si occupa del trasporto delle stessariittente e destinatario [.. " Le
porte di dominio sono uno strumento informatico,Gt&raverso un’interfaccia comune

(denominata SpCoop), permette l'integrazione eclandio di dati e la fruizione di

iscrizioni scolastiche, dati statistici, certificatservizi sanitari, comunicazione di trasferimento
autorizzazioni ambientali.

1 per approfondimenti: http://ec.europa.eul/italiakita/primo_piano/informazione/priorita2013_itrht

'3 http://cresci.regione.veneto.it
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servizi tra le P.A. e i soggetti interessati, ppe@nti con sistemi informativi differenti
e garantendo massima sicurezza nel trasferimefimid®rmazioni (fig.5).

Figura 5 — Sistema informatico di condivisione trgpubbliche amministrazioni

[Fonte: http://portadidominio.it]

Per quanto riguarda lo sviluppo digitale ed infotiow in Italia, i programmi di e-
government per la P.A. sono stati avviati con liéwetPlan per I'e-government nel 2000.
Si tratta di un piano d’azione del dipartimentolal&inzione pubblica che si propone di
creare un sistema di relazioni informatiche corsdivie coordinato per le
amministrazioni centrali, locali e tutti gli enthe svolgono servizio pubblico. Tuttavia,
solo con il d.lgs. N. 82/2005, conosciuto anche €otodice delllamministrazione
digitale, viene aperta alla P.A. locale la posg#bildi usufruire di servizi di e-
government, con l'opportunita di accedere a barddie quali I'anagrafe tributaria e
I'agenzia del territorio per citarne alcune.

Un altro interessante esempio di attuazione divexgonent € il portalémpresa.gov.it
messo a disposizione delle imprese che contiengzsenline molti utili offerti dalla
pubblica amministrazione.

In termini di sviluppo, il lavoro da compiere iralia € ancora molto. Secondo dati della

Commissione Europea, “a gennaio 2012 il tasso defazione della banda larga fissa

36



era del 22,2% (media europea 27,7%) e nel 201119 %lella popolazione usava
internet regolarmente (media UE 68%)”. Il vero dawegativo rimane, tuttavia, la
penultima posizione occupata per quando riguarskervizi di e-government usati dai
cittadini (22%°.

La regione Veneto si € sempre posta in prima lgudie tematiche dell'interoperabilita e
della cooperazione applicativa. Le prime basi pemplementazione dell’e-government
furono poste gia nel 1988 con la Lr. n. 54/1988lesuniziative a sostegno
dellinformatizzazione degli enti locili Tuttavia, affinché il fenomeno iniziasse ad
avere una rilevanza maggiore, servi attendere QR2@nno in cui la necessita di un
adeguamento tecnologico venne ufficializzata allbvestituzionale con il piano di
sviluppo informatico e telematico del Veneto eidr di sviluppo della societa veneta
dellinformazioné®. Partendo dai risultati conseguiti, negli anniegisre sono stati

definiti nuovi accordi e obiettivi volti a favoride sviluppo dell’e-government.

1.4.1. Gli strumenti dell'e-government e e-governanc@afionto

Considerando che government € il termine inglediea#to per esprimere il concetto di
governo (istituzione con lo scopo di attuare legleéig uno Stato), I'e-government e
costituito da tutte le tecnologie informatiche iaihte per svolgere, migliorare o
semplificare l'attivita di governo. Come abbiama gisto, I'e-government si occupa di
offrire una serie di servizi online ai cittadini.

L’e-governance € un concetto piu ampio che siisifer alle relazioni, alle reti e agli
effetti che 'uso delle tecnologie informatichersta avendo sulle P.A. e sui governi nei
rapporti con la societa, dove quest’ultima puo essmstituita da privati cittadini,
organizzazioni no profit, organizzazioni non gowiva (ONG) e aziende. Questo
processo consiste nel prendere decisioni attrawemaoleadership corretta, mettere in
atto misure organizzative eque, garantire risorfsgag@ziamenti, stabilire responsabilita,
misurare il successo dei risultati conseguiti, gara una migliore erogazione di servizi
pubblici ai cittadini, migliorare le interazioni ko le imprese e lindustria,
responsabilizzare i cittadini attraverso un acces8dacile alle informazioni (Finger e

Pécoud, 2003). La governance, e di conseguenzgoVernance, pone il focus sui

18 http://ec.europa.eulitalia/attualita/primo_piantdrmazione/priorita2013_it.htm

7 http://www.regione.veneto.it/ Temi+Istituzionalig@vernment/Servizi/LR+54+del+1988.htm
®Rispettivamente Del. Giunta regionale Veneto nd8618 gennaio 2002 e Del. della Giunta regionale
Veneto n. 2386 del 9 agosto 2002.
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processi piuttosto che sull’'attuazione delle deadisie ha, di conseguenza, una
prospettiva di medio-lungo termine.

Pur con differenze strutturali, e-government e eegoeance hanno degli elementi in
comune quali la necessita di un livello di istrumadella popolazione che garantisca la
possibilita di accesso ad internet, un livello ardte propenso all'utilizzo delle ICT,
fiducia negli organi di governo, nella tutela dgtlavacy e nella divulgazione dei dati
personali onlin€. Non per questo vanno perd utilizzati come sinémperché come

abbiamo visto si riferiscono a processi diversi.

19 http://europa.eu/legislation_summaries/informatintiety/strategies/|24226b_it.htm
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Capitolo 2.
RIPARTIZIONE DELLE FUNZIONI TRA ENTI LOCALI
NELL'OTTICA DEL FEDERALISMO

2.1. Governance multi livello

Come abbiamo gia visto, con il termine governandatende un processo decisionale
che includa attori pubblici e privati (gruppi diténesse pubblico e di interesse privato,
organizzazioni non governative, per citarne alcurl) concetto di governance
multilivello € stato invece sviluppato per descreveun cambiamento nei processi
decisionali ed attuativi delle politiche pubblichegl modo in cui vengono condotti e
negli attori che vi intervengono. Questa teorigjeaase al paradigma sopranazionale e a
quello stato-centrico, costituiscono, a partirelidagni Novanta, gli indirizzi dottrinali
volti a spiegare le dinamiche di sviluppo dell'igtazione europea (Mascia, 2005: pp.
15-55).

Tra le politiche pubbliche europee quella che simente ha favorito maggiormente il
coinvolgimento del livello di governo sub-statalele politica regionale. Uno dei
maggiori problemi sui quali ci si confronta nel t&sto europeo € proprio come gestire
l'autorita su scala locale. In questo contesto dlavernance multilivello € infatti
considerata la modalitd paradigmatica utilizzatéedaolitiche di coesione economica e
sociale” (Nardo, 2008: p. 20).

Inizialmente descritta, in modo generico, come Sigtema di negoziazione continua tra
governi interconnessi e con legami territoriali tipll (sovranazionali, nazionali,
regionali e locali)” (Marks, 1993: p. 392), la gowance multilivello viene oggi
utilizzata in modo specifico quando ci si riferise#Unione Europea. Vale la pena
sottolineare che, nonostante gli attori siano pagtiversi livelli territoriali, gli scambi
fra istituzioni a livelli transnazionali, nazionategionali e locali sono negoziati € non
gerarchici. Lo Stato non ha piu il compito di comare e controllare, ma di facilitare e
coordinare i processi decisionali. Il passaggiorelazioni gerarchiche a relazioni di
rete, “ha determinato dispersione di autorita decae tra i diversi livelli territoriali e
istituzionali” (Hooghe e Marks, 2001: pp. 7-11).

Grazie ai principi di integrazione orizzontale,aaltooperazione tra gli attori e alla
creazione di reti di attori pubblici, gli enti regiali riescono a sviluppare una sorta di
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indipendenza nello scenario politico europeo chemp#e loro di interfacciarsi
direttamente con le istituzioni comunitarie bypaskalo Stato centrale. In altre parole
“citta e regioni si qualificano, al pari degli statcome entita territoriali ma,
diversamente dagli stati, la loro territorialit&i@onimo di autonomia e di governo dei
servizi, non di sovranita e confine” (Papisca, 200453). Questo €& particolarmente
vero nel caso italiano, dove il livello di goversabnazionale che viene chiamato in
causa non e solo quello regionale ma anche quelle dutonomie locali minori quali
comuni e province. Grazie al riconoscimento detbamomia e al potere che il processo
di europeizzazione da agli enti territoriali, egessono giocare un ruolo fondamentale
ai fini dell’attuazione del principio di sussidieta e di integrazione europea.

Anche Schimitter da il suo contributo in materidimendo la governance multilivello
un sistema che promuove la democrazia partecipativa accordo per prendere
decisioni vincolanti, che impegnano una moltegicitli attori indipendenti e
interdipendenti, di natura privata e pubblica,\eedsi livelli di aggregazione territoriale,
attraverso un processo di negoziazione-deliberdeimgntazione e che non assegna
competenza esclusiva alla politica o afferma urrarghia stabile di autorita politica in
nessuno dei livelli territoriali coinvolti” (Schntér, 2004: p. 49).

Questo modello di governo del territorio pud essewasiderato sotto due possibili
dimensioni, la prima riguarda la creazione di umn@wva riorganizzazione giuridico-
territoriale e puo essere ricollegata al concettedentramento regionale e federale; la
seconda prevede la costituzione di nuove istituzalle quali attribuire funzioni
specifiche all’interno di un quadro di riorganizea®e politica, favorendo Ilo
svuotamento dei poteri dello Stato centrale. Possialistinguere una dimensione
verticale, che si riferisce ai collegamenti travelli superiori e inferiori di governo
includendo gli aspetti istituzionali, finanziari @&formativi, e una dimensione
orizzontale che riguarda gli accordi di cooperagidra regioni o tra comuni come
strumento per migliorare l'efficacia dei servizibplici locali e l'attuazione delle
strategie di sviluppo. Nel saggio sulle teorie 'degrazione europea Mascia (Mascia,
2005) concentra gli elementi base di questa teotiiee punti fondamentali, ovvero:

» |e competenze decisionali sono condivise da unalti di attori che agiscono
a vari livelli;

» si sviluppa un processo decisionale collettivo gievoca una significativa
riduzione delle capacita di controllo, di gate-kegpe di rappresentanza da
parte dei governi nazionali;
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= entra in crisi la tradizionale distinzione tra pick interna e politica
internazionale.
Il presupposto che ha posto le basi di questa ntexwda di policy-making € dunque
I'esistenza di una sovrapposizione di competeradlitrersi livelli di governo e la
necessita di interazione fra attori diversi attrawe livelli stessi.
Nello specifico dell’'Unione Europea un ulteriorepupposto che ha posto le basi per lo
sviluppo di questa teoria e stato la centralita ltdweno assunto la dimensione regionale
e locale all'interno del processo di integrazioBecondo un dato OCSE *“circa il 30%
della spesa pubblica nei paesi OCSE avviene ddigeb-nazionale e piu in generale in
Europa quasi il 70% degli investimenti pubbliciaét& da governi sub-nazionaf”
Il coinvolgimento attivo degli enti locali permettie sfruttare una serie di benefici quali
la posizione di vicinanza al territorio e al citt@al che permette loro di saper
identificare per primi le opportunita di investimiene sviluppo necessari, nonché la
capacita di adottare politiche mirate ed efficietgpetto a quelle che puo realizzare |l
governo centrale. Spesso i confini economico-fumalionon corrispondono a quelli
territoriali noti alla prospettiva di governo naa&e. Approcci caratterizzati da
relazioni puramente verticali tipici dei governintli non favoriscono politiche
coerenti ed efficaci.
Bisogna tuttavia considerare che nessuna dell@ideini apparentemente esaurienti e
dettagliate che la letteratura economica ci sotiep@ndono giustizia alla complessita
di un fenomeno che risulta in continua evoluziome potersi adattare agli sviluppi
politici e di sistema. Secondo Piattoni (2009) agpetti che possono determinare un
cambiamento nel sistema possono riguardare:
» |a dimensione di intervento dell’attivita economigabase alla quale puo essere
necessario un numero maggiore o minore di attocioitavolgere;
= il venir meno della dicotomia tra pubblico e privagtoiché i privati possono
acquisire delle funzioni tipicamente pubbliche eeviersa lo Stato puo agire
come attore privato;
» il ridimensionamento dei confini tra nazionale &2mazionale (0 comunitario) e
tra nazionale e sub nazionale.
= [acquisizione o la perdita di potere di alcuni gpudi attori;

= |introduzione o variazione di normative.

20 http://lwww.oecd.org/dataoecd/8/9/47622832.pdf
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Non di rado gli attori travalicano i confini delpgoprie competenze proprio perché sono
molto labili ed in continua evoluzione. Un esempid caso delle regioni italiane che
inizialmente non avevano rappresentanza nella @uenitaria di Bruxelles poiché era
stato stabilito che solo il governo nazionale patedrattenere rapporti con le istituzioni
europee. Ciononostante le regioni erano in costemréatto con le organizzazioni non
governative di rappresentanza a Bruxelles comargece di commercio e le universita
e questo permetteva loro di influenzare lo stegsaldcisioni o i gruppi di potere
attraverso attivita di lobby.

Le sfide che la governance multilivello deve afteoe riguardano soprattutto la
capacita di garantire omogeneita giurisdizionaletuti i livelli territoriali coinvolti
nonché la capacita di assicurare 'integrita refed@in termini di legittimita, consenso
e responsabilita. Per realizzare una strutturabdeance multilivello € necessario che
I diversi livelli di governo siano simultaneamerdeinvolti nel processo decisionale,
che anche gli attori non governativi giochino umlouimportante nei vari livelli ed
infine che le interrelazioni creino delle reti comeative non gerarchiche. Proprio a
causa di questi aspetti gli stati centrali nonrane inizialmente espressi favorevoli alla
creazione di questo tipo di reti transnazionali cbawvolgevano direttamente gli enti
locali ma successivamente “hanno deciso di arestdirfronte alla minaccia della
perdita dell’'unita nazionale” (Hooghe, L. e Marks 2001: p. 87).

Un esempio concreto di attuazione di un processgodernance multi livello e stato
realizzato nel 1996 quando lo Stato italiano (corpa’ di ritardo rispetto agli standard
degli altri paesi europei) ha consentito alle ragidi avere rapporti diretti con le
istituzioni UE, prima vietati, e di parteciparepgbcesso decisionale riguardante i piani
di azione e i quadri comunitari delle politiche @peé’. L'Italia non € tuttavia I'unico
Stato che ha ritardato il coinvolgimento europetiedsue regioni, la Germania aveva
concesso ai suoi Lander di avere degli uffici iresigenti di rappresentanza a Bruxelles
solo pochi anni prima, nel 1993.

La governance multilivello € I'apporto piu receimiemateria di teorie dell’integrazione
europea e della trasformazione dello stato-nazigssa costituisce un tentativo di unire
le parti migliori del funzionalismo e quelle debieralismo oltre che ad essere il sistema
per descrivere nel modo piu adeguato il rappogdetiistituzioni dell’Unione europea e

L Per approfondimenti in merito ai limiti di intemmto e delle attivita delle regioni italiane nehfronti
delle politiche estere si veda la sentenza N. TB2fklla corte costituzionale che si esprime, prerain
un caso che coinvolge direttamente la regione \tenet
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i livelli regionali e locali. Cido nonostante, conadéfermato da Mascia (2004, 2005),

guesto approccio non é riuscito finora a produmépotesi generalizzante, che ¢ stata

invece il punto cardine della scuola di pensierfanalista.

Il funzionalismo e una teoria il cui padre fondateér David Mitrany, forte sostenitore di

un ordine internazionale di pace e benessere sodial sua concezione di sistema

internazionale e fondata sulla convinzione chessiéiciente predisporre gli strumenti

per una comprensione reciproca per attivare autoamaénte crescenti gradi di

cooperazione e integrazione tra le nazioni (Mitrabl§43 e 1975). Mitrany mantiene

una posizione scettica nei confronti del federadigmaro in quanto ritiene che le guerre

siano originate da una suddivisione del mondo iitaypolitico territoriali diverse e in

competizione l'una con l'altra e che il federalismmomporti soltanto un incremento

delle linee di divisione, senza dunque risolveggdablema.

Pur riconoscendo il ruolo fondamentale svolto dalzionalismo a favore dello sviluppo

comunitario europeo, anche i federalisti a lorotaralimostrano alcune perplessita

ammettendo che “non viene individuata nel superamelello stato-nazione e del

principio di sovranita la conditio sine qua non parcreazione di un sistema di

integrazione sopranazionale” (Levi, 1978: p.78).

La governance multilivello & fortemente collegatgm@cesso di integrazione europea,

occupandosi nello specifico di come il fenomenol'el@lopeizzazione influenzi la

governance regionale e locale.

Tabella 2 - numero di articoli accademici che si feriscono all'europeizzazione

1981
1991 1992 | 1993| 1994 199% 199 1997 19098 1999 2p00 200002
SSCI 9 5 12 12 7 7 12 9 21 22 20 3
CC - - - - - - 4 6 19 25 22 35
WPSA 18 - 8 4 3 10 4 7 9 38 41 54

[Fonte: Giuliani, 2004: p. 2]

Come dimostra la tabella, europeizzazione € unettmchiave entrato di prepotenza

nella letteratura a partire dal nuovo millennicoprattutto in coincidenza con la nascita

dell’euro, simbolo dell'integrazione europea. it di un “processo istituzionalizzato

di trasformazione permanente” (Beck & Grande, 209f6:e di “adattamento delle
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istituzioni nazionali ai cambiamenti avvenuti aelie di policy europea” (Di Gregorio,
2000) finalizzato a far convergere tutti i procesgirso un modello comune di
governance multilivello europea e dove non sian@aessario che i soggetti in gioco
debbano legittimarsi di continuo con le istituzieniropee. Secondo Radaelli (2000) si
tratta di “un insieme di processi attraverso i gueldinamiche politiche, sociali ed
economiche dell’'Unione Europea divengono parteadiefica dei discorsi interni (a
ciascun paese), delle identita, delle strutturgalierno e delle politiche pubbliche”.
L’europeizzazione deve essere vista sia come unepso di costruzione, a livello
europeo, di istituzioni sovranazionali, di regolernhali e informali e di politiche
pubbliche, sia come uno strumento che permettartadiffusione nei sistemi politici
nazionali e sub-nazionali (Messina, 2006). Questagsso permette alle regioni e agli
altri enti subnazionali di avere maggiore protagor e potere decisionale sullo
scenario europeo, rafforza il loro potere esecutiVegislativo e permette loro di avere
maggior peso nel momento in cui i gruppi di inteeeshiedono che siano rappresentati
gli interessi locali. L'introduzione di livelli dyoverno diversi rispetto a quelli nazionali
ed europeo gia consolidati ha fatto si che vendsagnata una nuova architettura
europea.
Il processo di europeizzazione non riguarda saitahtivello regionale ma ha un
impatto anche a livello comunale, sia nei confroleii’Unione Europea sia nei rapporti
di cooperazione tra le citta stesse che stann@eéocdi uscire dai rapporti diretti con
lo Stato, preferendo la complessita delle retialiqy verticali e orizzontali (Bartolini
1998) per ottenere un posto all’interno del prooedscisionale comunitario. | motivi
che spingono anche i livelli di governo locali aethtare parte del complesso sistema di
cooperazione multilivello sono le rosee prospettdieattrarre capitali e aziende,
diventare polo turistico, accrescere il prestigibneportanza della citta nonché ottenere
finanziamenti comunitari per la realizzazione dogetti in loco. Anche gli studi
condotti da Le Galés (2002) sulle politiche di gppo economico delle citta
confermano queste ipotesi dimostrando che negihuttecenni sono andate in quattro
direzioni:

» Ja difesa dei posti di lavoro e politiche di form@ze (per I'occupazione);

= il contributo all’accrescimento delle compagnie (famizzazione, messa in rete,

supporto finanziario);
» il miglioramento dell’ambiente per rendere le goaeattraenti per le imprese;
= |a competizione per attrarre investimenti e gruggaiali privilegiati.
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Coerentemente con quanto appena visto anche bawalnpiuta da Zara (Zara, 2007:
p. 46) riscontra che “ormai sempre piu grande ingy@a € riconosciuta alla
dimensione territoriale della politica di coesiormcorre migliorare lintegrazione
territoriale e promuovere la cooperazione tra lgia e al loro interno, adottando
un’'impostazione pluridisciplinare o integrata, ediuiduando i problemi specifici
connessi alle diverse situazioni geografiche tiéeprincipalmente ai sistemi urbani, ai
sistemi produttivi e ai sistemi rurali”.
Anche i sistemi amministrativi pubblici italiani ti@o riconosciuto nell’'ultimo decennio
la necessita di dotarsi di nuovi processi di modearione e innovazione, essenziali
per garantire una condizione di sviluppo per ilgggevolti a favorire il decentramento
per migliorare la qualita dei servizi, realizzamdifiche efficaci ed aumentare il grado di
soddisfazione dei cittadini. Con tutti i problemililancio e di risanamento del debito
che assillano il settore pubblico oggi piu che @& la necessita che la pubblica
amministrazione sia in grado di rimettersi in giagmogliandosi del ruolo passivo e
statico che I'ha caratterizzata e diventando mofme o sviluppo del paese. Questi
processi di riforma, che hanno origine negli Sthtiti, in letteratura prendono il nome
di reinventing government, altrimenti conosciutich@ come gestione basata sul
risultato (result-based management). Si tratta gircorsi di riforma [...] volti a
riqualificare I'immagine del proprio settore pulddimigliorando le performance delle
singole amministrazioni in termini di efficienza efficacia [...]; si intende avvicinare
le singole amministrazioni pubbliche al territor{per una piu agevole e rapida
individuazione dei bisogni espressi dal cittadinalalimpresa ed una piu efficace
soddisfazione degli stessi attraverso una direttaetazione tra bisogno, azione e
risultato) ed introdurre all’interno delle sing@denministrazioni un modello di external
accountability” (Di Filippo, 2010: p. 8). Il probiea delle riforme attuate finora € che
“la semplificazione delle procedure, la riduzioneei dtempi tecnici, la
responsabilizzazione dei dirigenti, la flessibilidkelle norme, lo snellimento degli
organici, la partecipazione degli utenti alle dexig il considerare il cittadino come
cliente, assumere il punto di vista dell’'utente, sbno tutte encomiabili ed auspicabili
misure di riforma ma sono destinate ad essere negi@mapplicate se non vengono
intrinsecamente discusse e progettate in modo eont@e incorporato alla ridefinizione
degli obiettivi di ciascun programma e alla gesti@alcolata delle prestazioni possibili
e necessarie per l'attuazione di ciascuno di e@&rthibugi, 2000: p. 10) come
proposto dal modello del reinventing government.
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Vale la pena a questo punto segnalare l'iniziatiebpatto dei sindaéf che dimostra
che anche [I'ltalia € capace di realizzare politigféicienti e non subisce sempre
passivamente decisioni prese in sede europea. des$emico movimento di questo
genere a mobilitare gli attori locali e regionalifiai del perseguimento degli obiettivi
europei, il Patto dei Sindaci e considerato dallitlizioni europee come un eccezionale
modello di governanceultilivello (Schibel, 2012), un esempio finalmem@ncreto di
un concetto che troppo spesso rimane astrattola c&fta. Si tratta di un patto che
coinvolge al momento piu di duemila comuni italiani quattromila firmatari in base al
quale i sottoscrittori si impegnano a realizzarepieno per I'energia sostenibile che
preveda la riduzione del consumo energetico e stksso tempo un aumento della
produzione di energia in maniera sostenibile. Lapscé la riduzione del 20% di CO2
nel territorio per rispettare gli obiettivi europdel 20/20/20. Per realizzare questo
progetto si & reso necessario un intervento chrevolmjesse direttamente gli attori locali
considerando che I'80% dei consumi energetici &edmrhissioni di C@e causato dalle
attivita urbane. La conseguenza dell’adozione distpu piano prevede la creazione di
nuovi posti lavorativi, il raggiungimento di indipgenza energetica, maggiore qualita
della vita e dell’ambiente in cui vivere e pertami@ggiore competitivita economica.
Risultati d’eccellenza sono stati raggiunti dai cmindi Genova, Firenze, Lodi,
Castelnuovo del Garda, Castelfranco Emilia, BaslgRa e Montaione (quest’'ultimo e
un comune con meno di 5.000 abitanti).

Una delle questioni ancora aperte riguarda latlegte normativa delle decisioni prese
nel contesto della governance multilivello, con e riferimento alle procedure
adottate per decidere, alla valutazione condivigéa svalidita di tali procedure e al
consenso sul contenuto delle decisioni, tutti dspeterdipendenti e ugualmente
necessari. Si pone poi un altro limite strutturadpiello che riguarda l'aspetto
legislativo, ogni regione europea ha un propridesis legislativo che puo risultare
incompatibile o in contrasto con gli altri. Un altaspetto che mette a dura prova
I'applicabilita della governance multilivello € ttaazione del principio di sussidiarieta
poiché vi & una costante esigenza di trovare willdival quale tutti gli attori in gioco
possano significativamente contribuire al procetsmsionale.

Cio che si propone questa teoria non é individuarévello territoriale che imponga la

sua preminenza sugli altri, ma suggerire la netzedsiadottare flessibilita ed equilibrio

22 per approfondimenti sul tema del Patto dei sindsiciconsiglia di consultare il sito internet
http://www.pattodeisindaci.eu
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negli interventi dei diversi attori territoriali gernativi e non governativi che
contribuiscono a risolvere il problema. Vi e infida affrontare la questione dei costi di
transazione poiché all’aumentare del numero delgnriazioni, degli attori coinvolti e
del numero di interazioni aumentano gli sforzi emoiti e le energie che si rendono
necessari per garantire il coordinamento. L’'unicodm per cercare di contenere la
spesa é limitare le interazioni, limitare il numelegli attori o lavorare alla creazione di
una rete a cui affidare il compito specifico di mtinare e facilitare le negoziazioni.
Mascia prospetta un altro problema per cui “quapito si rafforza la condizione di
interdipendenza mondiale tanto piu risultano espost vulnerabili le realta
subnazionali” (Mascia, 2005: p. 48). Tuttavia qudehomeni di europeizzazione
incoraggiano anche risposte positive perché “qupnt@umenta la vulnerabilita esterna
degli enti territoriali locali e regionali tanto tpicresce la loro volonta di giocare,
direttamente in sede internazionale, un ruolo jgolit(Zara, 2007: p. 17).

| benefici apportati si riflettono in termini di jgacita di coinvolgimento nelle decisioni
anche delle aree piu periferiche per renderle pigitedel loro destino nonché la
possibilita di favorire la creazione di nuovi legana livelli locali e attori istituzionali e
non istituzionali in quanto sono gli unici a ricaeere gli interessi territoriali e
funzionali e in grado di produrre risultati senBjbin questo senso il federalismo
sembra essere la forma di governo piu idonea eaidogdi coordinare la coesistenza di
numerosi livelli di governo (Piattoni, 2009). Norcaso I'Unione Europea ha rivisto il
principio di sussidiarieta alla luce del nuovo gkntrale che hanno assunto le entita
regionali e locali e non piu in modo limitativo pegescrivere i rapporti reciproci fra gli
scambi dichiarando che “I'Unione rispetta l'uguagtia degli Stati membri davanti alla
Costituzione e la loro identita nazionale insitdankoro struttura fondamentale, politica
e costituzionale, compreso il sistema delle autdeolwcali e regionali. Rispetta le
funzioni essenziali dello Stato, in particolarefl@zioni di salvaguardia dell'integrita
territoriale, di mantenimento dell'ordine pubbliedai tutela della sicurezza nazionale”
(Art. I-5 del Trattato che adotta una costituziqrex I'Europa) e quasi un decennio
prima anche il Comitato delle regiéhaveva espresso un parere secondo cui “nel corso

degli ultimi anni, con i trattati di Maastricht @ Amsterdam, il processo di integrazione

%3 Anche detto CdR & un'assemblea con sede a Braxetla poteri consultativi che ha il compito di
rappresentare gli interessi degli enti locali picini al cittadino all’'Unione Europea. Ci sono 3&iémbri
che rappresentano gli stati dell’lUnione Europequate proporzionali in base alla dimensione tetigte

e il peso politico. Il Comitato non ha nessun petegislativo ma pud solo fare consultazioni, espre
pareri o interrogazioni. Per ulteriori dettagli stonsiglia di visitare il seguente link:
http://cor.europa.eu/it/Pages/home.aspx
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europea in atto si e esteso alle regioni e agli lEw@ali che svolgono un ruolo
determinante nell’applicazione diretta di dirett&veegolamenti europei”. L'inserimento
del principio di sussidiarieta nei trattati europenferisce nuove responsabilita agli enti
locali e regionali (CdR N. 145/1998 fin). La congegza di questa redistribuzione di
poteri ha causato a livello locale tutta una sdrisforme amministrative tra le quali il
decentramento gestionale di molti servizi come &gudr in modo piu approfondito nei

paragrafi seguenti.

2.2.Federalismo funzionale e federalismo fiscale

Alla luce della forte spinta per una maggiore aatoi in termini di poteri da parte
degli enti locali, stiamo assistendo a livello gago alla propensione a sviluppare un
assetto organizzativo che preveda una piu ampéatidppne di poteri tra Stato centrale
ed enti territoriali (concettualmente si parla édéralismo). Quando la ripartizione di
competenze riguarda servizi pubblici e politicheblgiche parliamo di federalismo
funzionale, quando invece questa ripartizione ndaala ripartizione delle entrate
pubbliche fra i diversi livelli territoriali parlimo di federalismo fiscale.

E’ necessaria a questo punto una breve digressiuneoncetto di federalismo, spesso
oggetto di perplessita, banalizzazione o strumigataione politica.

Nel caso italiano, in particolare, “l'uso strumdatalella prospettiva federalista ha
complicato ancora di piu il quadro d’'uso del sigrahte in questione ostacolando una
pacata riflessione sui possibili orizzonti virtualsschiudibili attraverso un rinnovato e
pacato confronto con tale complesso indirizzo dispero” (Visone, 2010). Il portale del
federalismo fiscafé definisce il federalismo un modello di organizoew istituzionale
multilivello basato su principi di autonomia, swubarieta nelle sue versioni orizzontali e
verticali che puo essere costruito da enti auton®rdistinti che decidono di unirsi in
un’entita piu grandi (ad esempio gli Stati unitiAdierica) o da una sorta di
disaggregazione di uno Stato in piu enti terriloghe assumono poteri autonomi (e il
caso di Spagna e Belgio). La radice etimologicdadearola federalismo deriva dal
latino e significa alleanza, ma nel tempo il sigrifo e stato portato a identificare una
struttura politico-amministrativa che provoca uname tra stati diversi che hanno

interessi e tradizioni comuni.

%4 portalefederalismofiscale.gov.it
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Il primo Stato federale moderno nasce nel 1789ir&gki Uniti d’America, a seguito
della guerra di indipendenza, e si fonda sullastlivie dei poteri e delle competenze tra
governo e parlamento centrale da una parte e godersingoli stati membri dall'altra
(i quali mantengono alcune importanti funzioni come& esempio la gestione del
servizio di polizia, la giustizia, l'istruzione & fleligione).

Il federalismo si caratterizza per I'assenza di gtaio centrale (mono-centrismo) e la
presenza di una pluralita di Stati autonomi (paliga) che affidano gli obiettivi e gli
interessi comuni ad uno Stato federale. Attualmeénteaggiori ordinamenti federali
esistenti sono quelli statunitensi, svizzeri, casad tedeschi, austriaci e béhyi
Contrariamente alla pretesa azzardata di molti allape di federalismo in Italia,
'ordinamento italiano & invece caratterizzato daa uforma di Stato chiamata
regionalismo, che prevede la concessione di aut@nlmgislativa e amministrativa alle
regioni.

Il federalismo € un fenomeno culturale, social®neemico e psicologico che si oppone
all'uniformita e al mono-centrismo a favore di mipi poliarchici (quali ad esempio
'autonomia e l'autogoverno) ed e capace di operesla societa civile sviluppando
molteplici autonomie. Esso prevede che singole eotaumantengano una sorta di
individualita, leggi, usi e tradizioni rinunciandewerdo ad alcuni poteri che vengono
attribuiti alla gestione federale. E' grazie allmmbinazione di autonomia, di
autogoverno e governo comune che il vincolo implicdal sistema federale consente
quindi a comunita politiche distinte di perseguaigiettivi comuni, pur mantenendo
ciascuna di esse la propria integrita (Di Marial®0Q lo stesso Di Maria prosegue
ribadendo che “il federalismo e un sistema di gowenel quale le autorita centrali e
regionali sono legate in una relazione politicapexamente interdipendente; in questo
sistema viene mantenuto un equilibrio tale cheuresslei due livelli di governo diventi
dominante fino al punto di poter dettare le deasiall’altro, ma ciascuno possa
influenzare, negoziare e persuadere l'altro”.

Definite le caratteristiche originarie del fedesalio € bene tenere presente che la sua
forma e notevolmente mutata recentemente a favaneadstruttura che si concentra piu
sulla ripartizione del potere pubblico centrale chéla centralizzazione dello stesso
nello Stato federale. Rispetto alla statualitainiadale “il federalismo pud assumere un

rilievo fortemente innovatore solo se appare idoaefvorire e sviluppare ulteriori,

% Per ulteriori approfondimenti in merito ai sistefeiderativi europei e americani si consiglié *
federalismo nel pensiero politico e nelle istituiiiq Euroedizione, Milano, 1995
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differenziati e risoluti processi di autonomia sdeie di autogoverno. E' proprio qui che
si apre, accanto al piu noto federalismo istitualenlo scenario in gran parte ancora
inedito e inesplorato di un federalismo funzional@pace cioe di operare nella societa
civile sviluppando autonomie plurime e diverse”l{éitoni, 1996).

I malinteso interpretativo nasce spesso dal sottibnfine dettato dall’autonomia
funzionale che anche nei veri ordinamenti fedespésso si limita ad essere una mera
articolazione organizzativa. Trae probabilmentgiog da cio la confusione concettuale
che porta spesso a parlare di Stato federale iresbien lontani da questi principi, uno
per tutti I'ltalia.

L’essenza del federalismo pud essere riassuntmosaia nel concetto di federalismo
funzionale: “una struttura verticale pluralistical gpotere politico, volta a fondare le
scelte pubbliche sul calcolo delle scelte individugrazie ad una articolazione variabile
delle competenze dei vari livelli territoriali debtere politico” (Ortino, 1994: p. 54) o in
altre parole si puo parlare di “un’organizzazionjidrisdizioni a carattere funzionale
per l'offerta di diverse tipologie di beni pubblitbcali e lo svolgimento di attivita
complesse” (Petretto, 2009). Secondo quanto sdastelauPernthaler, per poter parlare
di federalismo funzionale € necessario che siaddisfatti specifici requisiti minimi di
autonomia giuridica e politica (Pernthaler, 2002 particolare:

» [autonomia deve essere costituzionalmente o iagonalmente garantita;

» deve essere prevista l'attribuzione di proprie cenqze nellambito delle
funzioni pubbliche;

= deve essere consentito I'esercizio delle funziegislative, amministrative ed,
eventualmente, anche giurisdizionali ed assicueatdotazioni finanziarie a cio
necessarie;

» si deve possedere un proprio sistema democratiso ¢ale presupposto, non
soltanto formulare autonomamente i propri obiettipolitici volti alla
realizzazione del bene comune ed esercitare urriprogsponsabile controllo,
ma anche essere capace di partecipare attivamiemtecaanismi cooperativi a
livello interregionale, centrale e, possibilmentégrnazionale.

Considerato quanto esposto finora possiamo dungstersere che il federalismo, in

particolar modo il federalismo funzionale, altronnsia se non un’applicazione di una

forma di governo multilivello.

Come abbiamo visto nei paragrafi precedenti il cafptra i vari livelli di governo e

caratterizzato da dipendenza reciproca e, considergahe una media del 30% della
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spesa pubblica nei paesi OCSE avviene a livellensiiionale e in Europa quasi il 70%
degli investimenti pubblici & fatto da governi sudizionali, & facile intuire che il ruolo
giocato dai governi subnazionali e di cruciale img@oza all’interno del sistema.
Il modello europeo tende a svilupparsi verso laspettiva di un livello regionale a
diretto contatto con le istituzioni europee, creamda discriminazione tra le regioni e
gl altri governi locali (comuni e province). Pordenle regioni come terzo livello, il
modello dellEuropa delle regioni non dovrebbe demsi la complessita del nostro
livello subnazionale, di cui fanno parte piu di 80bmuni e 100 province (D’Atena,
1998). Questo e ancor piu vero se si considerariitcipio di preferenza per
'amministrazione comunale sancito dall’art. 118laleCostituzione secondo cui “le
funzioni amministrative sono attribuite ai comuniv® che, per assicurarne l'esercizio
unitario, siano conferite a province, citta metidpoe, regioni e Stato, sulla base dei
principi di sussidiarieta, differenziazione ed adstgzza”. Il legislatore prevede che,
mentre la funzione legislativa sia attribuita at&w@regioni, la funzione amministrativa
deve essere attribuita in ogni materia, in viargpio, alla competenza dei comuni,
salvo che la legge, statale o regionale, non néedena la titolarita ad un superiore
livello di governo, quando cio sia reso necessdai@sigenze di esercizio unitario della
funzione stessa, sulla base dei principi di suss&ta, adeguatezza, differenziazione.
A livello europeo, come abbiamo detto, vi € unaletza ad optare per ordinamenti che
prevedano il decentramento funzionale e per quiégbanorama e caratterizzato da
pluralismo istituzionale. Questo avviene nei paesi ordinamenti di tipo federale tanto
quanto in quelli con ordinamenti di tipo regionale.
In ltalia la tendenza al decentramento funzionattada concretizzata con la legge n.
59/1997, meglio conosciuta come legge Bassanicante delega al governo per il
conferimento di funzioni e compiti alle regioni eati locali, per la riforma della
Pubblica Amministrazione e per la semplificaziomenanistrativa. Il contenuto della
norma prevede l'attuazione di una sorta di fedemad amministrativo attraverso una
revisione dei rapporti tra Stato ed enti locali efene attuata mediante il conferimento
di nuove funzioni agli enti locali prima facentiptaal governo centrale. La legge n.
59/1997 ¢ il primo provvedimento concreto adottdte tuttavia fa parte di un processo
di riforma gia avviato agli inizi degli anni Novanton le leggi 421/1992 e 537/1993,
rispettivamente del governo Amato e Ciampi, e clemes attuato sulla necessita di
recepire una linea guida europea di semplificaziooemativa e amministrativa.
Nell’attuazione di ordinamenti federali (ma anche quelli caratterizzati da
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regionalismo come I'ltalia) ancora una volta laasta di lettura attorno alla quale ruota
il sistema di attribuzione e ripartizione delle quatenze ¢ il principio di sussidiarieta,
secondo cui le attivita amministrative devono essatribuite all’ente piu vicino al
territorio ed al cittadino in quanto in grado dingarendere le esigenze locali e per
guesto adottare decisioni piu efficaci ed efficiehtcaso dell’'ltalia, peraltro, € un po’
particolare se consideriamo che “rispetto allo stheclassico del federalismo o del
forte regionalismo europeo presenta la peculiaitporre una particolare enfasi sul
criterio della sussidiarieta, imperniando il potareministrativo sulla dimensione locale
(comunale) e non su quella regionale” (D’Alessid02).

Uno dei problemi principali che sorgono € che lmptessita del tema comporta che
non sia sempre semplice individuare se la compatsi@ dello Stato centrale o degli
enti territoriali, e questo puo spesso dar luogmaaflitti, complicazioni burocratiche e
aumento dei costi.

La possibilitd di adottare la forma del federalisfunnozionale in Italia ha ampiamente
stimolato e alimentato dibattiti sui cambiamente ¢hle ordinamento potrebbe causare
ma, come sostenuto da Albertoni, “e bene essereritzhe quando si parla in Italia di
federalismo il nucleo dell'interesse consiste aggrattutto nella riforma dello Stato e
nel correlato cambiamento dei rapporti tra unaetacrobusta, che deve lavorare e
produrre con tranquillitd e determinazione, e utetd&che deve essere profondamente
rinnovato per essere capace di interpretarla eggerla” (Albertoni, 1996).

Durante la seconda edizione di “Biennale DemoctaZighe si & tenuta nell’aprile del
2011, sono state analizzate le possibili conseguetel federalismo funzionale
applicato al nostro sistema di istruzione. Secomdmunto di vista di alcuni questo
permetterebbe di valorizzare il territorio locatelle regioni montuose si potrebbero
prevedere vacanze invernali piu lunghe che permetth incentivare il turismo, nelle
regioni con forte attrazione turistica si potrebbeestire sulla formazione in questo
settore, nelle regioni con importanti universitgpstrebbero indire bandi e progetti per
incentivare gli studenti a frequentare I'universtaosi via. Secondo il punto di vista di
altri questa autonomia comporterebbe diverse canrdidi sviluppo per la popolazione
non garantendo omogeneita di uguaglianza dei idititt ogni caso, come afferma
Rebba, il modello di federalismo funzionale si prda, per il momento, solo

% Manifestazione di approfondimento che prevede rtaooi, forum e workshop di discussione su
tematiche della politica attuale per coinvolgete/atmente la cittadinanza. Per ulteriori dettaghirsvia a
biennaledemocrazia.it.
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parzialmente spiegato sotto il profilo teorico e€hrede ulteriori perfezionamenti
finalizzati a realizzare accordi cooperativi conic(@ebba, 1998).

Se in ltalia il federalismo funzionale e per ordosoggetto di dibattiti congetturati, il
federalismo fiscale e invece gia stato introdottoria sperimentale a partire dal 2013
attraverso la legge n. 42/2009 e la riforma caatiioale del 2001.

Uno degli ambiti che piu preoccupano la societdaebiente politico in caso di
attuazione del federalismo fiscale in Italia eeina della sanita poiché molte regioni
non sarebbero economicamente autosufficienti gadaydi gestire i servizi sanitari in
modo indipendente.

In un ordinamento federale gli enti locali godornicadtonomia fiscale, non possono
cioé piu fare affidamento sui trasferimenti chevergono dal governo centrale ma
devono reperire le risorse economiche attraverposmioni fiscali dirette. Fino a pochi
anni fa in Italia lo Stato centrale era l'unico et cui spettava il potere di stabilire le
regole dellimposizione fiscale. Attualmente le imyg italiane possono finanziarsi
soltanto attraverso i trasferimenti statali e cisonse proprie che possono derivare da
forme di indebitamento (titoli regionali simili 8OT e CCT) o da minime tassazioni
locali. Dopo l'input dato dalla legge n. 42/2009ala riforma costituzionale del 2001
le regioni potranno acquisire risorse dai tribefjionali, da percentuali di tributi statali
riscossi sul territorio, da trasferimenti provetiadal governo centrale volti ad aiutare
le regioni con maggiore difficolta ad essere aufasenti nonché da forme di
indebitamento. Cio che alimenta il dibattito palitiin merito ai benefici o svantaggi
derivanti dall’attuazione del federalismo fiscaidtalia riguarda I'eventuale capacita di
garantire il rispetto del principio di responsahile del principio di solidarieta, dove il
primo riguarda la capacita di rispondere delle peogcelte e il secondo riguarda la
capacita  di aiutare  chi Si trovi in condizioni di istgno

(democraziadeliberativa.biennaledemocrazia.it).

2.3. Federalismo municipale

Nel 1998 il comitato delle regioni esprimeva ungparin merito alla cooperazione
transfrontaliera e transnazionale tra gli enti losacondo cui “attraverso 'adozione di
nuove leggi, a livello nazionale ed europeo, i com@ le regioni acquistano una
crescente responsabilita nella gestione dei sediiziase e nella promozione della
pianificazione strategica e di uno sviluppo comearsbstenibile. Strutture sempre piu
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decentralizzate favoriscono la vicinanza ai cittadd contribuiscono cosi a meglio
utilizzare le potenzialita per aumentare I'effidane la responsabilita democratica”.
Quattro anni dopo in ltalia si assisteva alla nfardel titolo V della costituzione (.
cost. 3/2001) che si proponeva di riconsiderareoterziare il ruolo amministrativo
degli enti locali grazie all'introduzione del pripo di sussidiarieta verticale “in virtu
del quale le funzioni amministrative sono svolteregjola, dai comuni, salvo che, per
esigenze di carattere unitario, siano attribuitdivailli di governo superiori” (Alesio,
2011: p.2). La riforma del titolo V della Costitone prevedeva altresi I'introduzione
del principio di proporzionalita diretta, secondai de imposte devono andare a
beneficio dell'area in cui sono riscosse e nonresgeamerate tutte dal governo
centrale per poi essere ridistribuite. In realtdye spesso accade, bisogna attendere
alcuni anni prima di vedere adottate misure coecwelte all'attuazione dei principi
normativi contenuti nella riforma. L'iniziativa altproposito € piuttosto recente e si puo
dire abbia avuto avvio con la presa di conosceraaparte degli enti locali, in
particolare dai comuni, della necessita di assecdcune funzioni per poter far fronte
alla capacita di garantire maggiori servizi in matieetto ai cittadini, come previsto
dalla maggiore autonomia e valorizzazione delleziim comunali attribuita dalla
legge.

La necessita di associarsi nasce dalla strutturaunale piuttosto polverizzazione che
caratterizza il territorio italiano e che impediscenolti piccoli comuni di acquisire le
nuove competenze amministrative. Considerando ichedvi conferimenti funzionali e
la contestuale domanda da parte dei cittadini affeninistrazioni locali di servizi
sempre piu adeguati sotto il profilo della qualjggesuppone da parte di queste ultime,
un alto grado di preparazione tecnica e notevgacda amministrative e gestionali”
(Alesio, 2011: p. 3) bisogna tenere presente chengllocali devono fare i conti anche
con le limitate risorse finanziare mettendoli veeawte a dura prova la loro capacita di
essere efficienti e funzionali. Il principio di siiarieta verticale stimato sulla carta
sembra essere di difficile attuazione nella re@taischia di essere reso vano da
impedimenti logistico — amministrativi. Allo statdtuale gli enti locali non si trovano
nelle condizioni organizzative per attuare gli ®ibie strategici previsti dalla
legislazione, per questo si ricorre sempre piu gdlstione associata delle funzioni che

sembra essere I'unica via per garantire il binoqualita offerta-costi contenuti.
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Ampio spazio alla trattazione della cooperazioneroomunale verra dedicato nel
prossimo capitolo, in questa sede viene privilegiain’analisi dell’aspetto del
reperimento delle risorse finanziarie, a seguitteddorme del federalismo municipale.
| problemi finanziari dei comuni rientrano in unogetto a piu ampio spettro che
riguarda la riduzione della spesa pubblica in galeee che per gli enti locali prende il
nome di patto di stabilita. L'art. 14 del d.lgs. ™8/2010 cita “ai fini della tutela
dell'unita economica della Repubblica, le regidmiprovince autonome di Trento e di
Bolzano, le province e i comuni con popolazioneesigoe a 5.000 abitanti concorrono
alla realizzazione degli obiettivi di finanza puichl per il triennio 2011-2013 nelle
misure seguenti in termini di fabbisogno e indebiato netto: [...] i comuni per 1.500
milioni di euro per I'anno 2011 e 2.500 milioni @uro annui a decorrere dall'anno
2012". Ancora, “In caso di mancato rispetto deltati stabilita interno relativo agli
anni 2010 e successivi i trasferimenti dovuti agiti locali che risultino inadempienti
nei confronti del patto di stabilitd interno sondotti, nell'anno successivo, in misura
pari alla differenza tra il risultato registrato é&obiettivo programmatico
predeterminato”. Come si evince da questo artitolmettivo & un forte contenimento
della spesa per I'esercizio della funzione ammiaista e la gestione associata delle
funzioni tra enti locali ancora una volta sembraees la risposta piu efficiente a tale

problema.

2.3.1. Analisi del decreto legislativo n. 23/2011 sul fedismo municipale

Il d.lgs. n. 23/2011, emanato in attuazione degdicali 2, 11, 12, 13, 21 e 26 della
legge n.42/2009, recante “disposizioni in matetidederalismo fiscale municipale”,
definisce una nuova struttura del regime delle adatrdei comuni italiani e dei
meccanismi che le regolano disciplinando il rapp@&tonomico tra lo Stato e gli enti
locali per garantire ai comuni nuove entrate adrse forme di tassazione versate e
trattenute a livello locale e il conseguente supersto graduale dell'attuale sistema di
finanziamento basato su trasferimenti dal bilamigto Stato. Questo decreto comporta
la cancellazione di trasferimenti statali ai comunai allo stesso tempo permette a questi

ultimi di utilizzare leve fiscali proprie.
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Tabella 3 — Entrate erariali devolute ai comuni emposte comunali (d.lgs. n.
23/2011)

[Petretto , 2011: p. 1]

Il decreto in oggetto disciplina la devoluzionecamuni (facenti parte delle regioni a
statuto ordinario) del gettito derivante da alcgpiecifici tributi statali inerenti al
comparto territoriale e immobiliare. Nello speaifisi prevede una fase transitoria dal
2011, anno a partire dal quale i trasferimenticangni non perverranno piu dal capitolo
di spesa statale ma da un fondo denominato speiaieett riequilibrio (FSR) istituito
per realizzare in forma progressiva e territorialteeequilibrata la devoluzione della
fiscalita immobiliare. Questo fondo, la cui duratatata fissata a cinque anni, e rimarra
attivo fino a quando non verra introdotto il fonderequativo previsto dall'articolo 13
della legge n. 42 del 2009, aiutera a gestireskpggio graduale al federalismo fiscale.
L’FSR comprende alcuni tributi connessi alla fi#galmmobiliare ed e stato suddiviso
in due sezioni dove la prima raccoglie le entratenesse allimposizione indiretta e ai
tributi speciali catastali che vengono di segupontati:
= 30% del gettito dellimposta di registfoed imposta di bolf§ sugli atti
traslativi della proprieta di beni immobili;
= 30% delle imposte ipotecaria e catastalad eccezione di quelle relative agli
atti soggetti a IVA (mentre le imposte ipotecariecagastali versate per atti

soggetti ad IVA rimangono attribuito allo Stato);

%" Sj tratta di un'imposta indiretta che si applicaadti tra i quali quelli relativi alla compravetaie alla

locazione di immobili.
85j tratta di un’imposta dovuta su atti tra i quadintrano, a titolo esemplificativo, gli atti averid
oggetto il trasferimento ovvero la costituzionaldlitti reali di godimento su beni immobili.
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» imposta di registro e di bollo sui contratti di&ztone relativi ad immobili;

= tributi catastali speciaff;

» tasse ipotecarie;
la seconda sezione e invece costituita da:

= 100% dellimposta sul reddito delle persone fisicire relazione ai redditi

fondiari, escluso il reddito agrario;

= 21,6% della cedolare secca sugli affitti.
Le modalita di alimentazione e di riparto del FSIR @leterminazione delle quote dei
tributi che spettano ai singoli comuni sono deteate con decreto del ministro
dell'interno in accordo con le autonomie locali.ll&leipartizione si prevede che una
quota pari al 30% della dotazione del fondo sistidbuita tra i comuni in base al
numero degli abitanti e una quota pari almeno &b 2Ja riservata, invece, in via
esclusiva ai piccoli comuni.
La seconda fase, a partire dal 2014, prevede dihizione della nuova imposta
municipale unica (IMU), legata al possesso e aféramento degli immobili che
raggruppera gli attuali tributi comunali relativi patrimonio immobiliare come ICl,
addizionale Irpef, ecc. Secondo quanto dispostbadal3 della norma in oggetto sara
inoltre possibile, a discrezione di ciascuna amstiazione, optare anche per I'adozione
dell'imposta municipale secondaria che sostitwrariposte gia esistenti come TOSAP,

COSAP, tassa pubblicita, canone per gli impiantipgitari , ecc.

29 gj tratta di tributi dovuti a seguito di atti diyigiudiziali o amministrativi, tra vivi o a caus# morte
(compravendite, donazioni, sentenze o success@gilita, ecc.) che comportano il trasferimento di
proprieta di immobili o che costituiscono, trastenno, modificano o estinguono diritti reali sugiBssi.

%0 Sono tributi dovuti per servizi ipotecari fruitigsso il Catasto come ad esempio la consultazidae e
ricerca della nota di trascrizione di un atto,ithiesta di certificati ipotecari, la consultaziodieatti ed
elaborati catastali, la richiesta di estratti.
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Figura 6 — Quadro sinottico della devoluzione deirbuti immobiliari

[http://documenti.camera.it/legl6/dossier/Testi/F1B.htm]

Secondo uno studio condotto dal senatore Marcalitte™, & stato dimostrato che i
cespiti immobiliari producono un’entrata molto disegenea da comune a comune e, di
conseguenza, € fondamentale adottare un consisteonido perequativo di
ridistribuzione. L'utilizzo di tale fondo tuttaviaischia di rendere vani i fini del
federalismo municipale. Prevedere una cassa diililedo fa venire meno i presupposti
principe del federalismo dato che in questo modterebbero in vigore i meccanismi di
ripartizione delle risorse simili a quelli gia dsisti. Proprio per evitare che il fondo
perequativo svolga una mera funzione di “cuscifiettache i comuni si sentano in
qualche modo tutelati a non gestire efficientemémigroprie risorse esso sara istituito
si con lo scopo di riequilibrare il gettito fiscalea i comuni ma secondo canoni di
fabbisogno standard determinati in modo oggettivbase al numero di residenti.

Nello studio sono stati considerati 92 comuni cl# 2010 hanno ottenuto di un
trasferimento di 6.413.145.872 euro; secondo quprawisto dal d.lgs. n. 292 invece
I'entrata stimata sarebbe di circa 5.967.690.83b,aimangono dunque 445 milioni di
euro in meno che, rispetto ai 92 comuni considetatnporterebbe benefici soltanto per

%1 per la consultazione dei dati tecnici e delleistiahe di riferimento si consiglia di visionaresito
http://www.marcostradiotto.org/
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52 mentre gli altri 40 verrebbero penalizzati, etg@o dovranno attingere dal fondo
perequativo di riequilibrio per garantirsi le eméranecessarie a gestire i servizi. A tal
proposito e stata prevista una gestione specialeqmenuni con popolazione inferiore a
5.000 abitanti, per i quali e stato disposto chemledalita di assegnazione siano
differenziate, agevolate e forfetizzate. La normecga tuttavia di una disciplina
piuttosto generica su questo aspetto perché il lgmod dei piccoli comuni (nella
fattispecie con un popolazione inferiore ai 5.0@0@aati) costituisce quasi il 75% dei
casi in Italia e sarebbe quindi opportuno chiagiiadividuare i principi in base ai quali
dovranno essere adottati criteri differenziati periparto delle risorse del fondo. Il
rischio e di trovarsi di fronte ad una insufficiendi risorse, non sufficienti a garantire
stabilita finanziaria ai numerosi enti in oggetto.

Il decreto si propone, inoltre, di potenziare Rata di gestione delle entrate comunali e
I'attivita di accertamento da parte dei comuniatérso una serie di agevolazioni. E’
prevista ad esempio l'attribuzione del 50% del n@aggettito ottenuto da attivita di
accertamento direttamente all’ente locale, il rm&mimento al comune interessato del
maggior gettito derivante dall’accatastamento degtnobili finora non dichiarati in
catasto ed infine un potere piu considerevole desso ai dati contenuti nell’anagrafe
tributaria.

A decorrere dal 2011, é prevista l'introduzioneudi regime fiscale sostitutivo (con
un’aliquota del 20%), che opera nella forma delkedatare secca, a favore dei
proprietari di immobili ad uso abitativo dati inclEzione. Si tratta di un’imposta che
permette ai proprietari di immobili dati in locam® di adottare un regime sostitutivo
dell'IRPEF, delle addizionali IRPEE dell'imposta di bolld® e dell'imposta di registro

e che va pagata secondo gli stessi termini figgatiil versamento dell'IRPEF. Sono
escluse le locazioni per esercizio di attivita ¢presa, arte e professione e quelle
realizzate da enti non commerciali. Vale la pentamoche, poiché la cedolare secca
contiene anche I'addizionale regionale IRPEF, tpam® perderanno la corrispondente
quota di gettito. | benefici apportati dall’intraione della cedolare secca si riflettono
nella semplificazione dell'imposizione delle unitAmobiliari locate per uso abitativo,

un vantaggio per gli inquilini poiché non é piuad carico la quota dell’imposta di

%2 |RPEF, addizionale regionale IRPEF e addizionalmunale IRPEF sono imposte dirette determinate
in sede di dichiarazione dei redditi applicanda dlhse imponibile le aliquote corrispondenti. Laeba
imponibile ai fini IRPEF e relative addizionali sodeterminate applicando al canone annuo di looazio
una riduzione forfetaria del 15% (che per i fab#tiisituati nelle citta di Venezia centro, isoldlae
Giudecca, Murano e Burano viene portata al 25%)

¥ gj tratta di un’imposta indiretta dovuta per lgistrazione del contratto.
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registro ed inoltre, come segnalato in un articolel Sole 24ore, “l'effetto di
medio/lungo periodo dovrebbe essere quello di nengigl conveniente l'immissione di
immobili sul mercato delle locazioni e di incorag@ I'emersione dei canoni irregolari”
(Zanardi, 2011). Di fatto la cedolare secca porteravantaggio anche ai comuni che
vantano un alto numero di immobili affittati ment@mportera uno svantaggio per tutti
gli altri che dovranno quindi ricorrere al fonda@guativo.

Gli articoli 7 e 8 entrano nel merito del fedenal fiscale municipale, disciplinando
l'introduzione dell'imposta municipale. Viene ribdew che essa verra introdotta in
sostituzione, per la componente immobiliare, dalyosta sul reddito delle persone
fisiche (IRPEF) e le relative addizionali (speaincio che per i beni immobili non locati
il proprietario dovra corrispondere I'imposta mupale propria mentre, in caso di
locazione, dovra corrispondere l'imposta municipad aliquota ridotta nonché
I''IRPEF e le relative addizionali), 'imposta degistro, I'imposta ipotecaria, I'imposta
catastale, I'imposta di bollo, I'imposta sulle sessioni e donazioni, le tasse ipotecarie,
i tributi speciali catastali e I'imposta comunalayk immobili (IC1).

Considerando che la norma prevede come presupmedfomposta municipale il
possesso di immobili diversi dall'abitazione prpedie e il trasferimento degli stessi,
vale la pena ricordare che il nostro ordinamentioutario considera il possesso di
immobili un presupposto per I'applicazione di imggosdirette, mentre il trasferimento
presupposto per I'applicazione di imposte indiret@rialche dubbio sorge a questo
punto in relazione alla natura della suddetta irtgpasunicipale in quanto, come
abbiamo visto, viene introdotta in sostituzionetearporaneamente ad imposte dirette,
imposte indirett®, tasse e tributi speciali.

La disciplina dei criteri per la determinazione laebase imponibile per il calcolo
dell'imposta stabilisce che, se gli immobili sordilati ad abitazione principale o sue
pertinenze, l'imposta non viene applicata. Viendéreal stabilito che [laliquota
dellimposta debba essere stabilita mediante dealet presidente del consiglio dei
ministri, tuttavia i comuni hanno la possibilitabrtarla in aumento o in diminuzione

fino ad un massimo di 0,3 punti percentuali. L’'abtp pud inoltre essere ridotta del

3 Le imposte dirette hanno come presupposto oggettipossesso di un reddito o di un patrimonio,
colpiscono direttamente la capacita contributivh stgygetto passivo e vengono determinate in base al
principio di progressivita. Le imposte indirettayéce, colpiscono la ricchezza nel momento in @ne
trasferita, consumata o prodotta e sono impostpgoedonali caratterizzate dalla presenza di untalig
costante stabilita dalla legge.
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50% nel caso in cui 'immobile sia locato oppurdéatigo all’esercizio di attivita di
impresa, arti e professioni.
L’art 9 identifica come soggetti passivi dell’imgia municipale propria il proprietario
o titolare di un diritto reale su immobili, il coessionario, nel caso di concessione su
aree demaniali e l'utilizzatore per tutto il pemodiel contratto leasing. | commi
successivi si soffermano sulle modalita di calcelde modalita di versamento che
prevedono anche la possibilita di pagamento rateshea maggiorazione di interessi.
L’articolo si occupa infine di determinare i caseati dallimposta municipale propria
(gia esentati dall’'ICl) che, nello specifico, vemgandividuati in:

= immobili posseduti dallo Stato ed enti locali;

= fabbricati classificati o classificabili nelle cgtwie catastali da E/1 a E/9 (ad

esempio stazioni per servizi di trasporto, terrestrarittimi ed aerei, fari,
semafori, luoghi pubblici di culto, cimiteri, etc.)

» fabbricati di proprieta della santa sede;

= fabbricati appartenenti agli stati esteri e allgamizzazioni internazionali;

= terreni agricoli ricadenti in aree montane o diinaldelimitate.
L’'art. 11 si sofferma su un aspetto di particolaneeresse che riguarda l'imposta
municipale secondaria facoltativa. Si tratta diimposta che non riguarda gli immobili
ad uso abitativo e pu0 essere introdotta da ci@a@mministrazione locale per
sostituire le seguenti forme di prelievo:

» Jatassa per lI'occupazione di spazi ed aree puighlic

= il canone di occupazione di spazi ed aree pubhbliche

» ['imposta comunale sulla pubblicita e i diritti kupubbliche affissioni;

» il canone per l'autorizzazione all'installazionerezzi pubblicitari;

» ['addizionale per l'integrazione dei bilanci degiti comunali di assistenza.
| comuni potranno inoltre, mediante adozione dotagenti proprio, stabilire eventuali
esenzione o agevolazioni.
L’art. 14 va a chiarire alcuni punti come la nonddeibilita dell’istituita imposta
municipale propria dalle imposte erariali sui reidéi dal'lRAP e I'applicabilita di
guanto detto finora per i comuni che si trovandengdgioni a statuto ordinario. Per i
comuni delle regioni a statuto speciale si dovrdfiecare la conformita con gli Statuti
che le disciplinano. In ultima istanza la normaacisce che lo scopo del decreto € di
assicurare in via transitoria, l'autonomia di datralei comuni garantendo anche

l'istituzione di una banca dati all'interno dellaale siano contenuti tutti i dati necessari
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a dare attuazione al federalismo fiscale. L'accesspesta banca dati permettera di
incentivare il ruolo dei comuni nella lotta all’esiane, inoltre & previsto che ad essi sia
assegnato il 50% dei proventi derivanti dalle latbvita di accertamento (quota che,
con il d.lgs. n. 138/100, e stata aumentata al J00%

Una conferenza permanente per il coordinament@ diglhnza pubblica sara istituita
per valutare le conseguenze di queste misure eildi della pressione fiscale e si
rimanda ad un successivo decreto legislativo doreeil compito di disciplinare il
riparto del fondo perequativo ed individuare letf@h finanziamento dei comuni al fine
della determinazione dei fabbisogni standard. Smateda all’'ultimo comma la
disposizione che il provvedimento entri in vigdré gennaio 2011.

La particolare condizione in cui versa I'economianiale e in particolare 'andamento
dei conti pubblici italiani hanno indotto il goverrad emanare un ulteriore decreto per
poter rispettare le previsioni di pareggio di bdenprevisto per il 2013 e gli accordi
presi con I'Unione Europea. Si tratta nello speoifilel decreto n. 201/2011, convertito
con modifiche dalla legge n. 214/2011, recante adiggioni urgenti per la crescita,
I'equita e il consolidamento dei conti pubblici.

La norma in esame si occupa di rivedere le mismremateria di pensioni, di
contenimento dei costi degli enti pubblici e dsterimenti agli enti locali, e prevede la
soppressione di enti e organismi e la riduzionecdsti di funzionamento di autorita
indipendenti, province e altri enti pubblici.

La grande novita perd € rappresentata dall’entmtasigore anticipata e in via
sperimentale dellimposta municipale propria intgogione dell’'lCl che, questa volta
perd, viene estesa anche alle abitazioni prinéfalimentando cosi la base imponibile.
L’imposta verra introdotta a decorrere dal’l® gean2012 e verra mantenuta per il
triennio 2012-2014, rinviando al 2015 I'applicazgodell'lIMU definitiva. Oggetto di
modifica e stata anche l'aliquota che viene ridatta 0,4 per cento per I'abitazione
principale e relative pertinenze. | comuni contimua@ mantenere il potere di portare in
aumento o in diminuzione la suddetta aliquota fand),2 punti percentuali, fatta
eccezione per gli immobili non produttivi di redditondiario, per quelli posseduti dai
soggetti passivi dell'imposta sul reddito delleistéce nel caso di immobili locati per i
guali i comuni possono ridurre l'aliquota di bas®fallo 0,4 per cento. E’ prevista una

detrazione per I'lMU calcolata sull’abitazione mripale fino a 200 euro che puo essere

% 'abitazione principale & costituita dall'immobikgritto nel catasto edilizio urbano come unicétaun
immobiliare, nel quale il possessore dimora abihggite e risiede anagraficamente.
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integrata da un’ulteriore detrazione di 50 euro @gmi figlio convivente minore di 26
anni, fino ad un massimo di 400 euro. Mentre itiggeterivante dall'IMU sulla prima
casa viene trattenuto per intero dai comuni, iti gli altri casi allo Stato spetta una
quota del 50 per cento. Sotto I'aspetto fiscaleomani non traggono particolare
vantaggio in termini di risorse poiché il maggioettgo viene completamente
compensato dalle variazioni del fondo sperimentiléequilibrio e dai trasferimenti
statali e regionali. Il vantaggio puo essere intiestermini di aumento dei margini di
autonomia di variazione delle aliguote ma questo sBembra essere sufficiente a
garantire una copertura dei rischi; infatti, norsesglo possibile stimare a priori,
attraverso calcoli matematici, il valore delle ne@ntrate garantite dall’'IMU i comuni
corrono il rischio sovrastimare il gettito in quegirimo anno sperimentale e questo
comporterebbe una forte perdita di risorse. D’atiaato una sottostima comporterebbe
una politica di aumento delle aliqguote non giustifa dall’effettiva valutazione dei
tagli.
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Capitolo 3
LE FORME DI AGGREGAZIONE INTERCOMUNALE

3.1.1l contesto europeo

Il processo di ammodernamento del settore publheointeressa I'ltalia e I'Europa, in
particolar modo negli ultimi anni, sta mettendowsadprova gli enti locali che devono
rivedere l'organizzazione delle loro strutture ahef di poter recepire i principi
federalisti e di decentramento amministrativo. iichio € di aggravare la precaria
condizione di frammentazione dei governi urbanpratiutto in Italia a “seguito della
soppressione del ministero per i problemi delle ardane negli anni novanta” (Allulli,
2010: p. 12).

Le amministrazioni locali, soprattutto quelle dcgole dimensioni, si trovano oggi a
fare i conti con risorse finanziarie limitate, aoskevati per garantire i servizi locali,
risorse umane insufficienti e non specializzatejithta capacita progettuale e di
innovazione nonché scarsa forza contrattuale nedigoziazioni con soggetti terzi
(Fiorillo e Robotti, 2006; Zuffada, 2002). Propréocausa di questi problemi si sta
diffondendo la propensione a ricorrere a forme adoperazione e associazionismo
intercomunale. Lo scopo e sfruttare le economiesadila derivanti da dimensioni
istituzionali piu grandi che permettono di erogasgvizi comuni attraverso forme di
collaborazione.

La presenza di un vivace tessuto di autonomie ilaedla discontinuita della loro
distribuzione sono elementi che hanno sempre eaimtato la struttura istituzionale
non solo dell'ltalia ma anche della maggior paregld stati dell’'lUnione Europea.
L’80% dei comuni di trova in sole 5 nazioni: Framdi36.682 comuni), Germania
(12.339 comuni), Spagna (8.115), Italia (8.094)pubblica Ceca (6.24%) La
necessita di ricorrere a forme associative per inudiesi dipende dalla diversa
distribuzione demografica nelle aree urbane. Ne@spa cui il rapporto numero di
abitanti/lcomune é superiore alle 30.000 unita earsmmtita la necessita di ricorrere a
forme di cooperazione intercomunale. La realta cuawiitaliana € composta da poco
pit di 8.000 comuni, di cui soltanto 136 hanno og@olazione superiore ai 50.000
abitanti. In Inghilterra e Galles il comune media h51.110 abitanti, a Cipro 1.510

% Dati raccolti dal sito del consiglio delle regionie delle municipalita europee
www.ccre.org/docs/nuancier_2009_en.pdf
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abitanti e in Francia 1.750. Nel caso di Cipro riblgema € piu rilevante perché la
dimensione demografica non permette di garantige gestione efficace ed efficiente
nell'erogazione dei servizi.

Secondo I'associazione nazionale dei comuni ita{ldahICl), in alcuni paesi europei le
prime normative adottate in materia di associazimoi intercomunale hanno radici
lontane. In Belgio, ad esempio, risalgono addmdtuall’ultimo ventennio
dell'Ottocento, in Francia agli anni Venti. Alcupaesi del nord Europa hanno perfino
soppresso i comuni con un numero esiguo di abitanti

In Belgio il risultato e stato ridurre il numeroid®muni a 589, raggruppati in 3 regioni
suddivise a loro volta in 10 province. La Danimagcpassata da 1.388 a 275 comuni e
ha ridotto le province da 22 a 14. Il Regno Unitorialotto i comuni da 1.830 a 486. La
Germania nel corso degli anni Settanta e passa?2®.080 a 8.500 comuni. Ormai tutti
I paesi hanno optato (o prevedono di farlo) peitipbke di accorpamento e processi di
aggregazione perché “senza risorse si puo fare fooesia ma non sviluppo di un
territorio” (Adani, 2010).

In Francia, Lussemburgo e Italia i processi di ggamento municipale sono stati
accolti con qualche difficolta a causa del timate, parte degli enti locali, di perdere
autonomia e potere. In Francia il problema e comsis: 65 milioni di abitanti sparsi in
36.682 comuni, di cui il 74 per cento con una papigine inferiore ai 1.000 abitanti.
Nei comuni con meno di 1.000 abitanti risiede sutiail 15% della popolazione
(Alesio, 2011). La questione e stata parzialmersglta attraverso l'introduzione del
principio di volontarieta, offrendo in altre para@éecomuni la possibilita di scegliere se
condurre una gestione associata dei servizi oppuré€orse spinti dalla consapevolezza
di avere potere decisionale in materia e incordgdale nuove norme che permettono
loro di imporre nuove imposte, la quasi totalita dderito e oggi piu del 90% dei
comuni francesi é parte di una forma di cooperaziatercomunale.

Anche la Spagna, come ltalia e Francia, deve facenti con la questione dei piccoli
comuni. Su un totale di 8.116 comuni, quelli commdi 5.000 abitanti sono ben 6.881,
di cui oltre la meta presenta una popolazione imferai 500 abitantl. Anche in questo
caso l'ostacolo nasce dall’ostilita all'uniformisneoda una struttura articolata su una
pluralita di livelli territoriali. A differenza daltri paesi tuttavia, i comuni sono guidati

da una logica bottom-up. La natura frammentatasistema delle amministrazioni,

%" | dati sono stati reperititi sul sito del minisiedelle politiche territoriali e dell’lamministrazie
pubblica spagnolo al seguente link: http://sswelb.esfREL/frontend/inicio/municipios/all/all
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I'eterogeneita della realta politico-territoriale degli assetti geomorfologici hanno
spinto la Spagna ad emanare numerose riforme uléghi due decenni per cercare una
formula di governo adeguata. Sfortunatamente m&dénte patto locale né il libro
bianco per la riforma del governo hanno saputoamwna soluzione idonea e per
guesto e diventato sempre piu attuale il temaasdsiiiciazionismo comunale (Gambino,
2008). Attualmente I'associazionismo comunale ingd@a € organizzato in:
= comarcas, un’aggregazione di piu municipalita aacwee da contiguita
territoriale che prevede una gestione associatsenliizi sociali, culturali ed
economici,
= mancomunidades, che a differenza delle prime sa@farma volontaria di
associazionismo e si riferiscono all’esecuzionepire e servizi, non a finalita
istituzionali;
= consorzi, anch’essi una forma volontaria di assworasmo costituiti da
amministrazioni appartenenti a diversi livelli aivgerno.
Il problema di questi livelli amministrativi € chieon € sempre chiara la loro identita.
Spesso le loro competenze si sovrappongono e pestajlsono ancora poche le
comunita autonome spagnole che hanno deciso dialieizad adottare istituzioni
associative comunali.
Nonostante la Spagna si appresti solo recentenadiiiteplementazione di questo tipo
di iniziative, rappresenta un buon terreno di pplo per le forme di cooperazione
intercomunale. Un buon incentivo € dato dalla gmkisi offerta alle province di
trasferire le loro competenze ai comuni tutte l#evghe questi ultimi si associano in
unione.
In Germania la cooperazione intercomunale e unkarehe ha iniziato a muovere i
primi passi gia dallimmediato dopoguerra. Oggi igedtata una scelta condivisa in
tutto il territorio, soprattutto al fine di ridurrecosti dellamministrazione pubblica,
grazie alla condivisione di funzioni amministratigeal’aumento delle prestazioni dei
comuni piu piccoli. In seguito alle riforme deghra Sessanta-Settanta il numero dei
comuni e stato ridotto di quasi due terzi e pit’8@o di quelli con meno di 10.000
abitanti & entrato a far parte di un progetto dipgyazione intercomunale con carattere
obbligatorio e stabile.
Uno dei modelli di cooperazione piu diffusi € ctsto dalle convenzioni di diritto
pubblico. Si tratta di istituzioni che prevedondradsferimento di funzioni specifiche tra

comuni, senza la necessita di creare un nuovo goggjaridico. Una seconda modalita
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e invece data dall’'unione di scopo, in questo Gasmmatta di un ente autonomo che puo
essere costituito da comuni, enti locali, enti gigbb privati e persone fisiche.

Spesso in Germania si preferisce ricorrere a fatimmoperazione privatistica a causa
della rigidita legislativa delle forme pubblichgper questo non é possibile quantificare
con certezza il numero di istituzioni esistenti.ndstante la funzione amministrativa
spetti principalmente ai lander, in Germania il @ekegli enti comunali € maggiore,

soprattutto se si considera che essi sono auttiriazeappresentare e gestire alcuni
interessi anche per conto dello stato. Sara prbbabte dovuta a cio la rigidita della

disciplina legislativa in materia (Di Martino, 2011

3.2.1l contesto italiano

In Italia il tessuto comunale non si € evoluto malai tempi del medioevo. Il paese e
tuttora caratterizzato da frammentazione e dispees strutturale che deriva
dall’evoluzione delle numerose e piccole comunitiali che risalgono al periodo tra il
XV e il XVII secolo. La costituzione stessa, fodequesta consapevolezza, all’art. 5
riconosce e promuove le autonomie locali e ne altfia ampio decentramento.

In Italia ci sono migliaia di piccole realta comlin@on potenzialita culturali, storiche,
turistiche ed industriali rimaste inespresse pereh@iccole dimensioni, e quindi il
bacino d’utenza troppo ristretto, non ne permetianalorizzazione.

Con la consapevolezza che in questo modo si stguartendo occasioni di sviluppo
per il paese, a partire dagli anni Settanta soate shcentivate una serie di iniziative
volte a favorire I'accorpamento degli enti localionostante cio, come si evince dalla
figura 7, a differenza del successo francese estedd numero dei comuni italiani non
e diminuito di molto nel tempo, anzi € aumentatan® passati da 7720 comuni nel
1861, anno dell'unita d'Italia, agli 8094 del 2010.

Il mancato cambio di tendenza sembra essere attridd una burocrazia legislativa che
dimenticato che, secondo quanto previsto dall’at¥4 della costituzione italiana, gli
enti locali in Italia possiedono forte autonomiahgedere loro di mettere in discussione

la propria esistenza € una questione ostica.

% Non bisogna dimenticare che nel 1861 i territael @rentino Alto Adige, Friuli Venezia Giulia e
Veneto non facevano parte dell'ltalia per cui iriterio non € lo stesso di quello considerato nsgldi
degli anni piu recenti.

68



Figura 7 — Comuni, piccoli comuni e popolazione rédente dal 1861 al 2010

[Fonte: Elaborazione IFEL — Ufficio studi autonomaali e sistemi territoriali su dati ministero

dell'agricoltura, industria e commercio e Istat]

Secondo alcuni studi del “gruppo consulenti in aigzazione” (CO gruppd) la
qguestione é che “a differenza del passato, ogdratite al crescente fenomeno di
decentramento di funzioni e servizi statali e raglpg il problema della capacita di
gestire ed erogare servizi con efficienza ed effac@ diventato cruciale” (CO gruppo,
2001). Questo e vero soprattutto se consideriarapalta luce delle recenti disposizioni
normative, gli enti locali non ricevono piu i tragimenti statali di cui beneficiavano in
passato e devono pertanto essere in grado direperisorse economiche necessarie in
maniera autonoma. In altre parole possiamo ritenbeegli enti locali oggi siano piu
autonomi ma meno autosufficienti.

In Italia ci sono piu di 8.000 comuni, la maggioarte concentrata nelle regioni
settentrionali. Lombardia e Piemonte da sole netarun circa 2.700 mentre, fatta

eccezione per Campania e Veneto, le altre regimmisaperano i 500 comuni.

39 CO gruppo @ una societa di ricercatori universitadi consulenti che operano da piu di ventanni a
fianco di politici, imprenditori e manager pubblieiprivati per studiare i loro problemi di goveradali
gestione delle organizzazioni e per aiutarli aizeale i loro obiettivi
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Figura 8 — Distribuzione comuni italiani — 2011

[Fonte: Ancitel]

Un’aggravante alla gia problematica situazioneats € data dalla consistente presenza
dei piccoli comuni, definiti tali quando il numedb abitanti & pari o inferiore a 5.000
unit&’®. Si tratta di un problema particolarmente sertiinsiderando che costituiscono
il 70% dei casi e dove risiede soltanto il 19% ae@lbpolazione.

Un ulteriore problema con cui deve confrontargalib e la forte disomogeneita nelle
dimensioni demografiche e territoriali dei comu@ansiderando gli estremi abbiamo un
comune con appena 32 abitanti (Pedesina, Lombaedia) altro che conta 2.796.102
(Roma). Abbiamo un comune con un’estensione di kB (Fiera di Primiero,
Trentino Alto Adige) e un altro di 1287,36 kifRoma).

Secondo dati Istat del 2011 ci sono ben 50 comuttialia con una popolazione che va
da 33 a 100 abitanti.

Sorge spontaneo chiedersi come sia possibile egsem@do di fornire servizi ad un

bacino d'utenza cosi limitato.

404 soglia dei 5.000 abitanti & I'indicatore piufdgo per identificare i piccoli comuni. Tuttavikcane
regioni seguono una disciplina autonoma: la Lomidackfinisce piccoli comuni quelli fino a 2.000
abitanti (L.R. 11/2004); Sardegna (L.R. 12/200%Yiali Venezia GiulialL.R. 1/2006) fissano la soglia a
3.000 unita.
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Figura 9 — Distribuzione piccoli comuni — 2011

[Fonte: Ancitel]

Osservando la distribuzione dei piccoli comuni teetitorio italiano si evince che dal

1861 ad oggi, nonostante il loro numero sia lievaimeliminuito, rimangono una realta
molto diffusa.

Molti piccoli comuni sono concentrati nella partre orientale del paese, territorio non
considerato ai tempi dell'unita d’'ltalia perchézialmente non annesso. Le regioni
Lombardia, Valle d’Aosta, Piemonte, Abruzzo, Moji§slabria e Sardegna rimangono
un'area di forte concentrazione mentre Emilia Romaag Puglia hanno sensibilmente
ridotto la presenza di piccoli comuni rispetto asgato. Tra i dati spicca in particolare il
caso della Valle d’Aosta dove ben 73 comuni su @nlo meno di 5.000 abitanti.

Seguono Piemonte, Trentino Alto Adige, Abruzzo, el e Sardegna dove la
percentuale di piccoli comuni supera '80%.

Un altro interessante dato da analizzare e il pmsnento geografico dei piccoli

comuni. Soltanto il 22% si trova in pianura mentréd% si trova in territori collinari,

montuosi o appartenenti ad aree naturali protette.
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Figura 10 — Piccoli comuni e popolazione resideral 1861 al 2010

[Fonte: elaborazione IFEL — Ufficio studi autononéeali e sistemi territoriali su dati ministero

dell'agricoltura, industria e commercio e Istat]

Non potendo contare solo sui proventi del turismBu@na maggiore pressione fiscale,
negli ultimi anni per sopravvivere queste piccolemanita hanno iniziato ad
organizzarsi in forme di cooperazione e di assamgmo che permettono di usufruire
di economie di scala e di ottimizzare cosi la gestidei servizi.

La ricerca di nuovi sistemi di governance localena reazione naturale alla progressiva
diminuzione delle risorse disponibili e consenté agti locali di interagire fra loro in
maniera ordinata.

La tendenza ad aderire a forme di associazionerconteunale risponde anche
all'esigenza di applicare il principio di sussidéa sancito dal’'UE e dal titolo V della
costituzione italiana, secondo cui le competenzesamali devono essere affidate agli
enti territorialmente e funzionalmente piu vicinicdttadini. In questo senso, il ruolo
strategico svolto dai comuni, in un'ottica di comm®@one, permetterebbe
I'ottimizzazione dell'uso delle risorse finanziatuenane ed organizzative a disposizione
di questi enti.

Se da un lato la riorganizzazione del territorimbse essere la via di salvezza per molti
piccoli comuni, dall’altro lato bisogna consideratee nuove forme di associazionismo
“producono inevitabilmente una maggiore complessébgoverno locale e piu elevati
costi di transizione [...], la moltiplicazione deivdilli non & esente da rischi di

competizione, conflittualita, dispersione di resgailita e minore trasparenza’
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(Lorenzini e Rabellotti, 2010: p. 174). Bisognatduia ricordare che la cooperazione
intercomunale permette ai comuni di mantenere dgnm autonomia e, considerando
che uno dei principali timori dei comuni e propriuello di perdere la propria
indipendenza, si auspica che questo possa essdranwento d’'incentivo adatto.
Incoraggiare le forme associative intercomunalgligad esempio le unioni di comuni, &
importante al fine di consentire a tutti i comuni superare i propri confini
amministrativi, di diventare nodi centrali con pamportanza all'interno di una grande
rete e di compiere cosi un passo decisivo vergediralismo funzionale (Messina,
2009).

La decisione non e semplice da adottare perchgrdibblema della gestione associata e
riuscire a migliorare un servizio contestualmendeusm contenimento della spesa e
all'importante vincolo di mantenere piu coerentesgibile la rappresentanza politica
delle giurisdizioni” (Solari, 2012). Bisogna dungaealizzare con cautela benefici e
svantaggi, in funzione alle proprie caratteristieldessigenze.

Secondo quanto disposto dal d.lgs. n. 267 del ®8tad2000, sono previste le seguenti
forme di cooperazione e gestione associata detyliceali:

= ynioni di comuni: secondo l'art. 32 “le unioni dbrmuni sono enti locali

costituiti da due o piu comuni di norma contermialio scopo di esercitare
congiuntamente una pluralita di funzioni di lororquetenza”;

= convenzioni: secondo l'art. 30, “gli enti localiggono stipulare tra loro apposite
convenzioni al fine di svolgere in modo coordinatenzioni e servizi
determinati”;

= consorzi, secondo l'art. 31, “gli enti locali pardestione associata di uno o piu
servizi e I'esercizio associato di funzioni possoostituire un consorzio”;

= comunita montane, secondo l'art. 27 sono defimt@e “unioni di comuni, enti

locali costituiti fra comuni montani e parzialmem®ntani, anche appartenenti
a province diverse, per la valorizzazione delleezamontane per I'esercizio di
funzioni proprie, di funzioni conferite e per I'esieio associato delle funzioni
comunali”.
Le unioni di comuni sembrano essere la soluzioner@ialmente piu efficace per
affrontare i problemi strutturali dei piccoli comured € proprio da questa
consapevolezza che stato e regioni si muovono imgprinea per incentivarne

'implementazione.
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3.2.1. La comunita montana

La comunita montana € un ente locale di dirittolghigb, dotato di autonomia statutaria
ed istituito per I'esercizio di funzioni in form@sociata. E’ un ente costituito da comuni
con caratteristiche montane o parzialmente mofitaneon obbligatoriamente
appartenenti alla stessa provincia ma necessartana@partenenti alla stessa regione,
con lo scopo di promuovere e valorizzare il teridanontano. Non possono far parte di
una comunita montana i comuni con piu di 40.00@aatii e i capoluoghi di provincia,
salvo diversa disposizione di legge regionale (Bsoyu2008: p. 100).

Il loro riconoscimento e sancito dalla costituziomiéart. 44 secondo cui “la legge
dispone provvedimenti a favore delle zone montandall’art. 118 in cui si affronta il
principio di sussidiarietd, ma sono state ufficialte costituite soltanto con la legge n.
1102/1971.

Le prime forme equiparabili alle comunita montaneci consigli di valle, istituiti a
meta del XX secolo. Questi enti nascono dall'esigedi garantire una maggiore
efficacia ed articolazione nell'intervento pubbliacfavore delle popolazioni residenti
nei territori montani. | consigli di valle preved®o la suddivisione delle aree montane
in zone omogenee (cosiddetta zonizzazione) e zee di soggetti pubblici aventi
poteri di intervento per la zona montana di rifemto (Caringella, Giuncato, Romano,
2007: p. 251).

Per attuare il principio costituzionale dello spéeisostegno alla montagna si € cercato,
agli inizi degli anni Settanta, di dare ai consigjlivalle una sorta di formalizzazione
istituzionale. La legge n. 1102/1971 ne sancisceridonoscimento formale,
attribuendone un ruolo di valorizzatore e promotbeie aree montane, ma senza che
cio comporti il riconosciuto di alcun potere uffiée.

Successive leggi nel corso degli anni Settanta damconosciuto alle comunita
montane competenze in materia di istruzione e &anampliandone i ruoli
amministrativi e di gestione, ma € solo con il piadi riordino degli enti locali
contenuto nella legge n. 142/1990 che viene rictiotes alla comunita montana la
gualifica di ente locale.

Con il d.lgs n. 112/1998 la comunita montana viegeiparata agli altri enti locali e

viene inoltre prevista la realizzazione di un fondazionale per la montagna. La

“1 Nei comuni parzialmente montani la popolazionédergte costituisce almeno il 15% della popolazione
complessiva (Caringella, Giuncato, Romano, 200254,).
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disciplina delle comunita montane e oggi affidatatesto unico degli enti locali
(TUEL).

Per costituire una comunita montana € necessaeiach legge regionale individui un
territorio omogeneo che necessiti di forme di @tedrritoriale. Successivamente e
compito del presidente della giunta regionale emrenal decreto che ne avvia
l'istituzione. La legge regionale deve contenere diagciplina delle modalita di
approvazione dello statuto, i piani di zona annaghluriennali, i criteri di ripartizione
dei finanziamenti regionali ed europei e deve ragol rapporti che intercorrono tra la
comunita montane e gli altri enti che operano eeltbrio.

Ciascuna comunita ha piena facolta di stabile tpgpa organizzazione interna purché
nello statuto siano indicati gli organi, 'ambita dompetenza e le modalita di
realizzazione degli obiettivi. La comunita montaha facolta di intervenire con
regolamenti propri, nei limiti dell’autonomia letasiva in suo possesso.

Statuto e regolamenti sono gli strumenti che fadnana comunita montana un ente
locale autonomo e indipendente.

I TUEL prevede che le comunita montane abbianoougano monocratico e due
collegiali:

» presidente: coordina le attivita ed ha la rapprieseza legale della comunita
stessa. Questo ruolo puo essere ricoperto anch&mdkielco di uno dei comuni
della comunita;

= consiglio: ha la funzione di approvare lo statutoggolamenti e determinare
I'indirizzo politico/amministrativo;

* giunta: € un organo esecutivo in quanto deve atleardecisioni stabilite dal
consiglio.

In Italia le comunita montane rappresentano undareiffusa, nonostante negli ultimi
anni il loro numero sia diminuito. Nel 2006 eranioca 350, coinvolgevano 4.100
comuni e circa 13,5 milioni di abitanti. Secondai d&NCI nel 2012 le comunita
montane ammontano a 223 e coinvolgono 3243 conpotdp meno del 50% dei
comuni italiani. Questa riduzione e stata consepmetella legge finanziaria del 2008
che ha imposto forte contenimento della spesa géudio le regioni a riordinare e

ridurre le comunita montane.
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Figura 11 — Distribuzione comunita montane nelle rgioni italiane nel 2013

[fonte: Istat]

Chiedersi come mai siano una realta cosi diffusattosto banale: il 31% del territorio
italiano € montuoso e il 41% collinare, assiemdittosco piu del 70% della superficie
totale. La maggior parte delle comunita sono comaém nel nord Italia poiché le
regioni Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige, a cauglella loro conformazione
orografica, sono costituite da comuni interamentatani; in Valle d’Aosta 73 comuni
su 74 esistenti appartengono ad una comunita mantanTrentino 326 su 333. La
Lombardia, il cui territorio € costituito solo pdér40% da montagne, rappresenta
un’eccezione perché detiene il maggior numero danwtta montane d’'ltalia. Nel
centro Italia e il Molise la regione con il piu e&0 numero di comunita montane. In
Liguria, Toscana, Puglia e Sicilia recenti riformegionali degli enti locali hanno
eliminato I'ente della comunita montane soprattpioché molti comuni appartenevano
contemporaneamente sia ad unioni di comuni siarain@a montane.

La maggior parte delle comunita montane sono ciiin media da dieci comuni,

assai rare solo quelle che ne coinvolgono piuedité.
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Figura 12 — Comunita montane in Italia nel 2013

[fonte: comuniverso.it]

L’esistenza delle comunita montane é stata speggetto di dibattiti e discussioni.
Abolite in alcune regioni, abolite e successivarageintrodotte in altre, ridotte in altre
ancora, sono oggi presenti in tutte le regioniidted fatta eccezione per Liguria,

Toscana, Puglia e Sicilia.

Figura 13 — Distribuzione comunita montane per aregerritoriali nel 2013

[fonte: Istat]

In merito alla loro natura giuridica la letteratunapassato si e suddivisa tra coloro che

le consideravano consorzi di comuni e coloro ch&ede ne riconoscevano una vera
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entita indipendente. Recentemente € stata solldaatmestione della loro eccessiva
affinita con le unioni di comuni. Di fatto, oltrd erritorio tipicamente montano e la
possibilita di coinvolgere anche comuni di provimteerse, sono pochi gli elementi di

distinzione rispetto all’'unione.

Con l'esigenza di contenere la spesa pubblicar@rgaal 2008 sono stati numerosi i
tentativi legislativi finalizzati all’eliminazionelelle comunita montane. Nel 2012, in
sede di revisione della spesa pubblica (c.d. spgndiview del governo Monti), proprio

riconsiderandone la similarita con le unioni, étatdeciso di convertire tutte quelle

ancora esistenti in unioni di comuni.

3.2.2. ll consorzio

Istituito nel 1934 con il R.D. 383, il consorziostato la prima forma di cooperazione
intercomunale italiana. Successivamente la normative ha regolato lattivita dei
consorzi ha fatto capo a quella piu generale sall®onomie locali, il cui quadro
normativo di riferimento e il d.lgs 267/2000, aita3l. La legge finanziaria 2010, n.
191/2009 ha previsto la soppressione dei consofandione.
Il consorzio rientra nella categoria dei consomananistrativi, caratterizzati per la loro
natura di ente pubblico e quindi dotati di persitaajiuridica.
La titolarita di personalita giuridica e il fattche la costituzione di un consorzio
comporti la nascita di un nuovo ente sono gli elmdi distinzione rispetto alla
convenzione.
La sentenza del consiglio di stato, n. 2605 dela@gro 2001 indica che “il consorzio
tra enti locali & definibile come un’azienda spkridi ognuno degli enti associati. Cosi
come l'azienda speciale é ente strumentale dedl'lectle, ossia ente istituzionalmente
dipendente dall'ente locale ed elemento del sistamainistrativo facente capo a
guesto, allo stesso modo il consorzio, in quantenata speciale degli enti che I'hanno
istituito, € un ente strumentale per I'eserciziodfanma associata di servizi pubblici o
funzioni e fa parte del sistema amministrativo ghano degli enti associati".
Nella prassi questo ente, costituito da due o piulecali di qualsiasi tipo, € istituito
per la gestione di uno o piu servizi e I'esercdiiunzioni strettamente amministrative.
Possono essere attivita aventi rilevanza economigaprenditoriale o attivita per la
gestione dei servizi sociali. Tra gli stessi eatidli non puo essere costituito piu di un
consorzio.
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Il consorzio puo nascere su base volontaria, sétwts per volonta degli enti locali o
puo essere imposto coattamente dalla legge, qudléegislatore ritenga vi sia uno
specifico interesse della collettivita da tuteldreonsorzi obbligatori non hanno liberta
nel fissare il contenuto della convenzione e dsliatuto e vengono costituiti solo
guando sia a rischio un determinato interesse mblsi fa riferimento ad esempio a
situazioni di instabilita economica o situazioni chlamita che compromettono la
sicurezza della collettivita).
A seconda che sia composto da enti locali dellssstdipo oppure no, il consorzio puo
essere omogeneo o eterogeneo. Secondo quantot@realBart 31 del TUEL posso
partecipare anche enti pubblici non locali, dand® & cosiddetti consorzi misti.
Il consorzio viene costituito mediante una convengj con successiva redazione dello
statuto ed approvazione da parte del consiglio cateuo provinciale di riferimento.
Per I'approvazione é richiesta la maggioranza assolStatuto e convenzione sono
“espressione dell’autonomia organizzativa e funzierdegli enti partecipanti sui quali
si fonda la struttura organizzativa del consoress0o” (Barusso, 2008: p: 119-120).
La convenzione deve specificare:

= jservizi e le funzioni affidati al consorzio;

» |adurata, in quanto il consorzio non puo esséditeit® a tempo indeterminato;

= |e forme di consultazione tra gli enti consorziati;

= jrapporti finanziari che intercorrono tra il consi@ e gli enti contraenti;

= obblighi e garanzie reciproche;

= |e quote di partecipazione di ciascun consorziato;

= |e procedure di recesso e scioglimento;

= |e competenze degli organi consortili.
Lo statuto deve invece indicare:

= ['organizzazione del consorzio;

= nomina e funzionamento degli organi;

= atti fondamentali sottoposti all'approvazione dedbemblea;

= eventuali precisazioni in materia di quote di pepazione, determinazione

della rappresentanza.

Gli organi consortili sono il presidente, il congigdi amministrazione, 'assemblea, il
direttore, I'organo di revisione. Gli unici orgapievisti espressamente dall’art. 31 del
TUEL sono I'assemblea e il consiglio di amministosz mentre tutti gli altri sono stati

introdotti in base a quanto indicato dalle normemateria di aziende speciali, a cui i
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consorzi fanno riferimento. L'assemblea del conigoez composta dai rappresentanti
degli enti locali associati, normalmente i sindacpresidenti di provincia, ed ha il
compito di eleggere consiglio di amministraziorsh approvare gli atti.

Il consorzio, come precedentemente indicato, @ déaprima forma associativa degli
enti locali prevista dall’ordinamento italiano. Nenorama nazionale questa figura ha
sempre svolto un ruolo importante e numerose seegperienze positive.

Nelle Marche, per esempio, “ci sono comuni che bansparmiato incredibilmente
sulle spese consorziando i servizi: e il casoldieiine Pian del Bruscolo, che in cinque
anni ha tagliato i costi del 76,6%” (Pietro, 2009).

Figura 14 — Analisi SWOT della forma dei consorzi

[fonte: http://doc.sspal.it/bitstream/10120/1244/1Ragadali_GestioneAssociata.pdf]

3.2.3. La convenzione

La convenzione € uno degli istituti piu elemen&rmeno strutturati per I'esercizio

associato delle funzioni e/o dei servizi previstl dostro ordinamento giuridico, in

guanto consiste in un semplice accordo tra entlicgulla gestione coordinata di

funzioni e/o servizi. Si tratta di una forma asatiea che si distingue per I'elevata
flessibilita ma allo stesso tempo per il bassdllivei integrazione.

La convenzione € uno strumento piu flessibile tigpad altri “in quanto agisce in

maniera non traumatica sull’assetto amministratiegli enti interessati, dando il via ad
un processo che si presta ad essere attuato in gradoale e che, peraltro, resta nel

completo dominio degli enti locali convenzionail¢sio, 2011: p. 11).
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La convenzione é stata introdotta con la legge42/1990 per offrire ai comuni uno
strumento di cooperazione piu flessibile rispettoamsorzi che, prima del 1990, erano
I'unica forma di cooperazione esistente tra i comun
Nel rispetto degli obiettivi di economicita ed efénza, I'attivita amministrativa e le
prestazioni di interesse pubblico possono essestt@gesecondo due diversi modelli:
l'istituzione di uffici comuni con personale distato o la delega di funzioni. La prima
opzione prevede un ufficio gia esistente, appartena uno degli enti che hanno aderito
alla convenzione, in cui opera personale distageaiveniente dagli enti partecipdfti
In questo caso “occorre ridisegnare l'organigramenge funzioni di tutti gli enti,
evidenziando la struttura comune, fermo restand® v comunque individuato |l
comune capofila (di solito I'ente sede dell'ufficassociato)” (Frieri, Gallo, Mordenti,
2012: p. 81). In alternativa si puo adottare lursento della delega di funzioni da
parte degli enti partecipanti all'accordo per favdr uno di essi, che opera in luogo e
per conto degli enti deleganti. In ogni caso, aa@i@ ente rimane la titolarita dei servizi
e delle funzioni associate.
Le convenzioni, istituite per esercitare in fornssa@ciata le funzioni comunali, devono
avere una durata almeno triennale. Alla scadenzamuni devono aver raggiunto
significativi livelli di efficacia ed efficienza hla gestione. In caso contrario saranno
obbligati a esercitare le funzioni fondamentali raate unione di comuni.
La condivisione del know how viene quindi attuatnza che si renda necessario
costituire un nuovo soggetto giuridico. In quest@dm si evitano “suddivisioni
territoriali artificiali che, nell’espletamento @linzioni e servizi, non trovano riscontro
in reali peculiarita geografiche o in particolasigenze dell’'utenza” (Venchi, 1991: p.
490).
Non sentire minacciata la proprio autorita e dos@pportare minori oneri accessori
sono elementi che hanno permesso alla convenzi@ssere una forma di associazione
con discreto successo.
Nata inizialmente come istituto rivolto in modo kestvo a comuni e province, la
convenzione e stata, nel corso del tempo, estaegs gli enti locali.
Le convenzioni si distinguono in (Caringella, Giateg Romano, 2007: p. 272):

= convenzioni soggettivamente omogenee: quando gliaali sono dello stesso

tipo;

42 Cfr. art. 114 del CCNL 2002-2005 per ulteriori tdgti circa la disciplina del distaccamento del
personale da un ente locale all’altro.
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= convenzioni soggettivamente eterogenee: quandatiaran degli enti locali
differente.
Non essendo previsto né un numero minimo né un rumMEassimo per la sua
costituzione, a seconda del numero di enti chaned parte, la convenzione puo essere
bilaterale se conclusa tra due soggetti, o pletigdé se I'accordo coinvolge piu enti
locali.
Di seguito alcune caratteristiche peculiari dedlanfa associativa della convenzione:
» deve essere stipulata per iscritto, pena la nullita
= sono stipulate solo tra enti locali (sono esclitsi soggetti pubblici);
= viene adottata mediante delibera del consiglio;
= deve avere dei fini espressi: I'oggetto dell’accordeve essere chiaro ed
esplicito, ma puo riguardare una pluralita di sargifunzioni;
= deve avere una durata a tempo determinato che aenimetgni caso la proroga;
= puo essere monofunzionale o polifunzionale a sexartte regolamenti un
singolo servizio/attivita o piu.
Infine, a seconda che la loro stipulazione siard@teta in modo libero dalle parti o
venga imposta da un ente superiore (Stato o regigsaegono classificate in facoltative
o obbligatorie. Queste ultime possono anche rigurarda gestione di un solo e
determinato servizio ma, anche in questo casoertii territoriali coinvolti possono
essere soltanto comuni o province.
Il T.U. prevede che la convenzione costituita pernumero circoscritto di funzioni
possa riguardare il segretariato comunale, il g@rviinanziario, I'accertamento delle
entrate, l'ufficio del direttore generale, la di@ze dei lavori pubblici, la polizia
municipale e gli uffici stampa.
E’ compito del consiglio comunale o provinciale idetare la convenzione. Nella
delibera devono essere indicati le funzioni e vigein oggetto, la durata e gli obblighi
delle parti coinvolte. Dovra inoltre disciplinareapporti finanziari che intercorrono tra

le parti, le garanzie e le forme di consultazione.
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Figura 15 — Analisi SWOT della forma delle convenzini

[fonte: http://doc.sspal.it/bitstream/10120/12441Ragadali_GestioneAssociata.pdf]

3.3.L'unione di comuni

L’'unione di comuni € una forma associativa dotateagtonomia statutaria, rivolta
limitatamente ai comuni e istituita a tempo indetieiato. La disciplina € contenuta
nell’art. 32 del d.lgs. n. 267/2000.

L’unione e costituita dall'aggregazione di una glité di comuni, solitamente contigui,
che collaborano per l'esercizio coordinato di urargita di funzioni e servizi
territoriali di loro competenza nell'ottica di ungestione efficiente delle funzioni
comunali.

Questa forma associativa era gia stata prevista dé&rma degli enti locali con la
legge n. 142/1990 che aveva provveduto ad elimilaai@ma del consorzio facoltativo,
sostituendola con l'unione di comuni.

L’'unione di comuni non puo essere imposta coattaendalla legge o da enti locali
gerarchicamente superiori ma nasce dalla volontandjruppo di comuni che ne fanno
richiesta. Si distingue dalle altre forme assoe@ationtenute nel capo V del TUEL per
essere un ente dotato di personalita giuridicareapere la qualifica di ente locale, al
pari di province, comuni, cittd metropolitane e cmitd montane. La qualifica di ente

locale permette che all’'unione vengano attribugkeghe di funzioni amministrative.
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L’unione di comuni € “in parte assibilabile al cor®o, in quanto anch’essa configura,
diversamente dalla convenzione, un nuovo ente”l'dab lato, le finalita sono piu
ampie in quanto “e volta ad una gestione in forsspeiata di una pluralita di funzioni e
servizi sino a poter giungere alla gestione dellasq totalita degli stessi” (Barusso,
2008: p. 123). A differenza dei consorzi, che sngmno come “bracci operativi’
(Fiorillo e Robotti, 2006: p. 37) delle volonta conali, le unioni operano per conto dei
comuni associati. L'unione é preclusa a provin@menita montane o altri enti locali
diversi dai comuni.

Il limite demografico minimo per la costituzione dnioni di comuni € di 10.000
abitanti, salvo diverso limite stabilito dalla rege.

Per quanto riguarda la disciplina degli organi eieapplicato lo stesso ordinamento
previsto per i comuni. Il presidente dell’'unioneeme scelto tra i sindaci dei comuni
aderenti e I'incarico viene assegnato a rotazitrpgesidente ¢ il rappresentante legale
e il responsabile dellamministrazione, ha il cotagi convocare e presiedere la giunta
e di sovraintendere I'esercizio dei compiti attriball’'unione. Vi sono poi due organi
collegiali che devono essere determinati dalloustaé che solitamente corrispondono
alla giunta e al consiglio. Sono composti da merdbriconsigli comunali e delle giunte
nel rispetto della rappresentanza delle minoramtiighe e sono titolari delle funzioni
esecutive, di indirizzo e controllo politico-amnstrativo.

E’ possibile che lo statuto preveda organi diverdi aggiuntivi rispetto a quelli
precedentemente indicati, ad esempio la conferdazaindaci dell’'unione, il consiglio
di amministrazione, il comitato e le commissionngeetenti per materia. |l numero dei
componenti di ciascun organo e disciplinato ddll'882 del TUEL e “non puo
comunque eccedere i limiti previsti per i comunidilinensioni pari alla popolazione
complessiva dell’'ente”.

Oltre all'individuazione degli organi e delle mottialper la loro costituzione, lo statuto
deve indicare le funzioni che fanno capo all’'unioleerisorse necessarie per attuarle,
nonché le norme fondamentali dell'organizzazione. $tatuto deve inoltre farsi
promotore dell'integrazione dell’azione amministrattra i comuni, coordinando i
programmi di sviluppo e sfruttando le economieddila

L’atto costitutivo e lo statuto devono essere apatiodai consigli comunali di ciascun
comune associato, non dagli organi dell'unione,ttaddo le procedure e con le

maggioranze richieste per le modifiche statutarie.
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Le unioni comunali sono una realta molto affermaghterritorio italiano e nell'assetto

della governance territoriale. Sono state e sardangtrumento di sopravvivenza di

molti piccoli comuni grazie al rafforzamento dedeonomie di scala che permettono
I'erogazione di un maggior numero di servizi coeteto, o0 meglio condividendo, i

costi di gestione fissi.

Secondo i dati Anci del 2012, le unioni in Italien® 373 e coinvolgono 1882 comuni
italiani, circa il 23% di quelli esistenti. Piu d&0% della popolazione vive in comuni
che hanno optato per questa forma di cooperaziteecomunale. Il loro numero € in

costante crescita soprattutto se consideriamorch&iune regioni le comunita montane
verranno convertite in unioni comunali.

Secondo il rapporto nazionale dell’Anci, “medianestd unioni italiane sono composte
da 5 comuni, anche se il range di variabilita étmampio e va da un minimo di 2

comuni a un massimo di 20; [...] ogni unione €& ahitat media da 18.398 abitanti”

(Formiconi, 2010: p. 25).

Si tratta in prevalenza di comuni di piccole dimeng piu del 75% ha una popolazione
inferiore alle 5.000 unita perché, come abbiamtoyisono quelli che piu necessitano di
associarsi per sopravvivere. Piemonte, Puglia epaara sono le uniche regioni in cui

si trovano unioni che interessano comuni con pib.@O0 abitanti.

Figura 16 — Distribuzione unioni di comuni nel teritorio italiano nel 2011

[fonte: Anci]
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Le regioni che contano il maggior numero di unisono Piemonte, Lombardia, Sicilia
e Sardegna. La Valle d’Aosta € l'unica regione doga sono presenti ma ricordiamo
che il 98% dei comuni appartiene a comunita montane

Considerando la percentuale di comuni per regidreeacleriscono ad unioni comunali
(dati Ancitel 2012) troviamo al primo posto Sarded@3%), seguita da Toscana (49%),
Sicilia (46%) ed Emilia Romagna (44%).

Nonostante la normativa non preveda limiti demdgiafecenti stud® ritengono che la
dimensione ideale per amministrare in modo effigiead efficace lo sviluppo del
proprio territorio e generale economie di scalagadée sia compresa tra i 15.000 e |
30.000 abitanti per unione.

Figura 17 — Distribuzione unioni di comuni per regone italiana — 2011

[rielaborazione dati Anci]

Le unioni di comuni costituiscono ormai parte imwge del sistema delle autonomie

locali italiane. In media, un comune su quattramwolto in questa forma associativa.

43 Uno dei pit importanti & quello condotto dall'aft studi di Confindustria Bergamo sui bilanci 2008
di 7.660 su 8.101 comuni italiani. Lo studio haetato che la gestione aggregata dei servizi comsel
realizzata nel rispetto dei principi di efficacia efficienza, pud portare un risparmio di circa iardi e
mezzo a livello nazionale.
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La loro presenza é importante soprattutto ai fadladnuova conformazione che stanno
apportando alla governance territoriale, grazia aindivisione di numerosi servizi e
funzioni. Il loro ruolo e strategico perché perraedi piccoli comuni di sviluppare in
maniera efficiente funzioni e servizi amministratey allo stesso tempo dare piena
attuazione ai principi di sussidiarieta e adeguateenunciati dalla recente riforma del
titolo V della Costituzione.

Nonostante il quadro normativo sia spesso inadeguatunoso e incerto, il numero
delle unioni € in costante crescita mentre i cadallimento sono piuttosto rari. La
chiave del successo e probabilmente la flessibligaunioni di comuni permettono di
creare rete, aumentare la competitivita e ridulirequilibri territoriali intervenendo nel
totale rispetto dall’autonomia dei comuni, ancheutlli piu piccoli.

Possiamo ritenere che i vantaggi apportati dallerurdi comuni non rientrino soltanto
nell’ambito economico ma anche in quello socialgtrategico. Oltre al contenimento
dei costi, la sostenibilita economico-finanziaria l& condivisione di risorse, la
condivisione dei servizi stimola fenomeni di aggEgne fra i cittadini e migliora il
benessere grazie ad un’offerta di prestazioni nwaggie differenziata. Inoltre
I'appartenenza all’'unione accresce il potere dprapentanza dei comuni.

Dall'altro lato della medaglia, bisogna fare i doabn il rischio di scarsa capacita
collaborativa tra amministratori, difficolta di g@mmazione a causa dell'incertezza
delle risorse economiche disponibili e una possibiésistenza al cambiamento e
all'innovazione della struttura burocratica.

Per cercare di limitare i problemi, prima di casté un'unione i comuni interessati
predispongono uno studio di fattibilita che analizgli aspetti tecnici, organizzativi,
economici, giuridici, demografici e politici del fgmziale ente. Lo scopo € valutare le
opportunita, i rischi, gli investimenti richiestil& fattibilita dell’attuazione.

Secondo gli studiosi, i percorsi progettuali soemayalmente di due tipi: “il primo di
tipo top down, affida al consulente I'analisi eplgettazione della nuova struttura
unificata; il secondo, di tipo bottom up, assegnduazionari e direttori dei servizi
comunali coinvolti I'analisi e la progettazioneiddindo ai consulenti esterni il presidio
della metodologia di analisi, l'assistenza al pssoedi realizzazione e soprattutto il
ruolo di tecnico super partes garante della cazet tecnica del progetto” (CO gruppo,
2001).
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Figura 18 — Schema dell’analisi di fattibilita dela gestione associata

[Fonte: Salvato, 2011]

La scelta sul processo da adottare € discreziopale,variare molto in funzione al

livello di coesione e partecipazione degli ammmaigtri coinvolti. E’ anche possibile

optare per un sistema top down limitatamente aghakervizi, e bottom up per altri.

Per la costituzione giuridica di un’unione di comarsufficiente che i sindaci di due o
piu comuni approvino il testo deliberativo per titatcostitutivo e lo statuto. Atto

costitutivo e statuto dovranno essere i medesimiyte i comuni partecipanti.

Per rendere operativa la gestione associata, i ©oaevono individuare tramite lo

statuto i servizi da delegare all’'unione. Saraquonpito di ciascun comune, tramite atti

deliberativi, trasferire effettivamente i serviziesfunzioni all’'unione.
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Figura 19 — Analisi SWOT dell'unione dei comuni

[fonte: http://doc.sspal.it/bitstream/10120/1244/1Ragadali_GestioneAssociata.pdf]

3.3.1. Il quadro normativo dell’'unione di comuni

Contrariamente a quanto si puo pensare, il problesea piccoli comuni e
dell'accorpamento comunale non € un tema che atamsolo i piu recenti dibattiti
politico-istituzionali. Gia in sede di processo uificazione d’ltalia, nel 1860, fu
presentata una proposta di legge dall’allora mimidell'interno Luigi Carlo Farini per
l'accorpamento dei comuni con meno di 1.000 abit&uirtroppo la proposta incontro
delle resistenze e la commissione legislativadairese.

Un decisivo passo avanti € stato compiuto nel geriascista. Il R.D. n. 383/1927 ha
riformato 2184 piccoli comuni, attraverso unioreppressioni e aggregazioni (Vigato,
2011).
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Le autonomie locali sono riconosciute e promosska dastituzione della repubblica
italiana nell’art. 5. Cio lascia intendere che $amsblea costituente fosse consapevole
che, allora come oggi, esse costituiscono unaare@lke caratterizza fortemente ['ltalia.
Probabilmente forti di questa visione, i legislattei primi anni della repubblica hanno
soppresso il vincolo di unificazione lasciando ftheai comuni di costituirsi senza limiti
demografici.

Dopo un lungo periodo di inattivita legislativapartire dagli anni Novanta il legislatore
ha cominciato a porre le basi per riorganizzapanorama giuridico italiano in materia
di ripartizione dei poteri fra lo stato centralegke enti periferici. Le riforme attuate
rientrano in un disegno legislativo molto ampio,mtmemente conosciuto come
federalismo. “In questo percorso si € inserita ar@spirazione a rafforzare organismi
gia esistenti, soprattutto i comuni di minori dirsEmi” (Ongarato, 2006 p. 24). Le
unioni di comuni sembrano essere |lo strumentognneéo a questo scopo.

La legge n. 142/1990, recante disposizioni in niatdr principi sull'ordinamento dei
comuni e delle province, e stata la prima a regelgare le unioni di comuni.
Inizialmente le unioni furono concepite come unari@ associativa di transizione,
finalizzata ad una successiva fusione che saretbegtal avvenire entro dieci anni dalla
costituzione dell'unione. Questa norma sembra eg@ntare il tentativo del legislatore
di abituare progressivamente amministrazioni editti a condividere i servizi, con la
possibilita di sperimentarne la funzionalita dueatat fase transitoria. La stessa norma
introduce anche i requisiti di contiguita territdg oltre che di appartenenza alla stessa
provincia e popolazione che non deve superare 0 Sflfitanti per poter istituire
un’unione.

Nonostante gli sforzi del legislatore, la formaldeione di comuni non ha avuto una
grande popolarita. Secondo i dati del ministerdidedrno, dieci anni dopo I'entrata in
vigore della legge n. 142/1990 le unioni di comursultavano essere soltanto
diciassette. Il fatto che la loro costituzione ssrumentale ad una successiva fusione
ha rappresentato un grosso limite.

Non direttamente collegata alla disciplina delleéoann di comuni, ma ugualmente
importante per il segnale che trasmette, e la legg®1/1993 in materia di elezione
diretta dei sindaci e dei presidenti delle provin€en questa norma viene accorciata la
distanza tra amministrazioni comunali e cittadiniaementata di conseguenza la

percezione di responsabilita verso le politichealocQuesta norma rappresenta un

90



ulteriore passo verso la presa di coscienza dgibitanza del principio di sussidiarieta
verticale.
Con le leggi n. 59/1997 recanti "delega al govepeo il conferimento di funzioni e
compiti alle regioni ed enti locali, per la riforndalla pubblica amministrazione e per la
semplificazione amministrativa" e n. 127/1997 suttesure urgenti per lo snellimento
dell'attivita amministrativa e dei procedimenti décisione e di controllo”, meglio
conosciute con il nome di riforma Bassanini, “sffettuato un ulteriore ed importante
passo verso la governance amministrativa” (Zur@Q& p. 37). Queste norme hanno
riconosciuto un ruolo molto piu forte agli enti &i; favorendo la sussidiarieta sia nella
dimensione verticale sia orizzontale. Verticalegumnto si prevede la ripartizione di
compiti e funzioni tra province, comuni e comumtantane in base a chi meglio tra di
essi possa interpretare I'esigenza locale; oriaenin quanto viene favorita la
partecipazione della societa civile.
Il ruolo di ente transitorio attribuito all'uniondalla legge n. 142/1990 viene meno
soltanto nove anni dopo, con l'approvazione dekgge n. 265/1999, confluita
successivamente nel d.lgs. 267/2000 (TUEL). liotestico raccoglie tutte le norme che
fino a questo momento hanno disciplinato gli emtali, ossia:
= Jlegge n. 62/1953 (c.d. legge Scelba), che dis@pla costituzione ed il
funzionamento degli organi regionali;
= |egge n. 142/1990 recante disposizioni in materigrohcipi sull’ordinamento
dei comuni e delle province;
= d.Igs. n. 77/1995 recante I'ordinamento finanzi&icontabile degli enti locali;
» legge n. 59/1997 (c.d. Bassanini) recante delegmatrno per il conferimento
di funzioni e compiti alle regioni ed enti locaper la riforma della pubblica
amministrazione e per la semplificazione amministaa
= legge n. 127/1997 (c.d. Bassanini bis) recante migugenti per lo snellimento
dell’attivita amministrativa e dei procedimentidécisione e di controllo;
* legge n. 265/1999 recante disposizioni in materiautonomia e ordinamento
degli enti locali, nonché modifiche alla legge #211990.
Le nuove disposizioni introdotte dal testo unic@noscono I'unione di comuni come
un ente locale a tutti gli effetti, al pari di comu province, cittd metropolitane,
comunita montane e comunita isolane. L'unione viahleesi riconosciuta come uno
principali strumenti per ottimizzare la gestiondlalspesa pubblica locale, soprattutto

per quanto riguarda i piccoli comuni.
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Il TUEL riconosce all'unione dei comuni la potest@golamentare per la disciplina della
propria organizzazione, lo svolgimento delle funziad essa affidate e i rapporti, anche
finanziari, con i comuni. Oltre alla rimozione deincolo giuridico alla fusione,
vengono previsti incentivi statali e regionali valtstimolare la nascita di nuove unioni
comunali e vengono abrogati i limiti di caratterentbgrafico di 5.000 abitanti per la
loro costituzione.
Piu in generale tutti gli enti locali vengono dotdit maggiore autonomia ed emerge |l
desiderio del legislatore di stimolare le collalzivai tra di essi.
Con la riforma del titolo V della costituzione, rg01 & stato portato avanti il processo
di organizzazione delle competenze degli enti lan&iato nei primi anni Novanta. Per
dare piena attuazione al principio di sussidiarigtéegislatore ha previsto che le
funzioni amministrative spettino ai comuni, salivetlsa disposizione volta a garantire
un esercizio unitario. Merloni lo definisce un ‘tsisa di cooperazione interistituzionale
allinterno del quale la sussidiarieta funge daecid dinamico di allocazione delle
funzioni e delle risorse al livello piu adeguatdrioni, 2002 p. 409). Il messaggio e
di forte responsabilizzazione, sussidiarieta e guaece.
Affinché venga data implementazione al processo attuazione della riforma
costituzionale del 2001 dobbiamo attendere la leggel31/2003, che sancisce le
disposizioni per [l'adeguatezza dell'ordinamento ladelrepubblica alla legge
costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001. La nornetegh al governo il compito di
individuare le funzioni fondamentali spettanti aasgun ente locale e indica che |l
passaggio di competenze debba avvenire secondoincigir di sussidiarieta,
differenziazione ed adeguatezza. In questo modagarla volonta del legislatore di
rafforzare ulteriormente il potere statutario deggiti locali, consentendo soprattutto ai
comuni di attuare piu rapidamente la riforma cogtanale.
Considerata la pluralita di forme associative esist la legge n. 244/2007 chiarisce
che, per motivi di semplificazione organizzativegscuna amministrazione comunale
puo aderire ad una sola forma tra quelle previstdJEL. In caso di adesione multipla
tutti gli atti adottati in sede di associazioneengomunale saranno ritenuti nulli, salvo
che una delle forme associative che coinvolge l'amstrazione sia un consorzio
imposto coattamente da legge nazionale o regionale.
Le fonti normative che oggi disciplinano le autonerocali sono quindi il TUEL e il
titolo V della Costituzione, con le relative modtie apportate dalla legge costituzionale
n. 3/2001.
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| provvedimenti piu recenti sono stati attuati meintesto di revisione della spesa
pubblica, c.d. spending review. Per ridurre la apasbblica il legislatore € intervenuto
disponendo nuove direttive per gli enti locali.
Uno dei provvedimenti piu importanti e il d.l. n8/2010, convertito in legge n.
122/2010 (modificato successivamente dal d.l. B/A(RL1, convertito in legge n.
148/2011) sulle misure urgenti in materia di stabdzione finanziaria e di
competitivita economica. L’art. 16 disciplina il tpa di stabilita interno ed altre
disposizioni sugli enti territoriali ed impone abmuni di esercitare le funzioni
fondamentali con il vincolo del contenimento dedlzesa. Per realizzare questo fine |l
decreto legislativo impone che i comuni con popola pari o inferiore a 1.000
abitant?®, anche non contigui, debbano obbligatoriamenteciéaee in forma associata
tutte le funzioni amministrative e tutti i servibblici attraverso I'unione di comuni.
Le funzioni fondamentali, disciplinate dal terzonooa dell’art. 21 della legge n.
42/2009 sono:
= funzioni generali di amministrazione, di gestione&liecontrollo, nella misura
complessiva del 70% delle spese certificate daitiol conto di bilancio
disponibile alla data di entrata in vigore dellagante legge;
= funzioni di polizia locale;
= funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i 8&i per gli asili nido e quelli di
assistenza scolastica e refezione, nonché |'edgizlastica;
» funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;
= funzioni riguardanti la gestione del territorio ellthmbiente, fatta eccezione per
il servizio di edilizia residenziale, pubblica ec#de e i piani di edilizia nhonché
per il servizio idrico integrato;
= funzioni del settore sociale.
Per poter costituire un’unione la popolazione casgiva deve essere pari 0 superiore a
5.000 abitanti, ovvero a 3.000 abitanti qualora omani appartengano 0 siano
appartenuti a comunita montane, salvo diversa digjpme regionale.
Per quanto riguarda I'aspetto temporale, la norneaquleva inizialmente che i comuni

avessero dovuto associare almeno due delle funfbodamentali entro il 31/12/2011,

44 Fatta eccezione per i comuni il cui territorio rmidle integralmente con quello di una o di pitiésol
nonché' al comune di Campione d'ltalia.
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per poi passare alla gestione associata di tuttseie entro il 31/12/2012
Successivamente l'art. 29, comma 11, del d.l. ZABIAc.d. decreto mille-proroghe) ha
posticipato i termini rispettivamente al 30 giugt@l2 e al 30 giugno 2013.
La norma precisa anche che non & possibile eser¢itsstessa funzione fondamentale
sia in forma associata sia singolarmente e non rrrameno essere condivisa tra
diverse forme di associazione.
Il d.I. n. 78/2010 imponeva inizialmente, come anforma di gestione associata delle
funzioni, 'unione di comuni. Le obiezioni riporeatdla numerosi piccoli comuni hanno
fatto si che il maxi emendamento alla manovra, 0.l.138/2011, preveda ora la
possibilita di scegliere in maniera discrezionake diverse tipologie associative. La
scelta piu comune e congeniale rimane 'unioneathuni 0 unione montana/isolana,
ma in alternativa pud essere costituita una conwarzo associazione di comuni
(insieme di convenzioni comunali).
La norma prevede anche la possibilita di affiddceirge funzioni all’'unione ed altre ad
una diversa forma associativa.
In sintesi la gestione associata e:

= obbligatoria per tutte le funzioni dei comuni fiad..000 abitanti;

» obbligatoria per le sole funzioni fondamentali peromuni da 1.000 a 5.000

abitanti;
= discrezionale per le funzioni non fondamentali demuni da 1.000 a 5.000
abitanti;

= discrezionale per i comuni con piu di 5.000 abitant
Se per i piccoli comuni I'unione sembra essereolanfi piu idonea ed equilibrata a
soddisfare gli obiettivi posti dalla legge, pernecro-unioni che comprendono solo
comuni con popolazione superiore ai mille abitgRtieri, Gallo, Mordenti 2012: p.

101) e interessante lo sviluppo del modello teodelia federazione di comuni.
3.3.2. Funzioni associate delle unioni di comuni
Associare le funzioni permette ai comuni vantaggtermini di riduzione dei costi di

gestione dei servizi, di riduzione del personalpeg,i piccoli comuni che non sono piu

in grado di far fronte ai costi, di avere la posgédi garantire continuita dei servizi.

%> Fatta eccezione per i comuni che entro il 30 seite 2012 esercitino tutte le funzioni mediante
convenzione.
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L’individuazione della forma di gestione associdéaadottare richiede una valutazione

preliminare degli elementi di forza e criticita caiferimento alle specificita del

territorio.

Nel valutare quali funzioni sia pit opportuno asawg; il Prof. Solari suggerisce alcuni

fondamentali che non dovrebbero mai mancare neli'si(Solari, 2012):

unire funzioni meno direttamente legate alle deaisi politiche (la
rappresentanza politica non deve risultare indebdk una gestione associata);
unire funzioni che meno alterano le esistenti aggg®ni tra mansioni del
personale;

unire funzioni dove vi siano elevati costi fissicosti da apprendimento e
predisposizione delle routine (in modo da elimirlarduplicazioni);

unire funzioni a grappolo in relazione alle podsibinergie e collaborazioni
inter-funzionali;

unire funzioni in misura tale da ottenere una massi@a capace di giungere ad
un maggior coordinamento territoriale, in modo darre maggior beneficio

dalla funzione politica aggregata.

Le sei funzioni fondamentali per le quali era pstwila gestione associata obbligatoria

secondo quando disposto inizialmente dall’art. @ladegge n. 42/2009 erano:

funzioni generali di amministrazione, di gestiodiegontrollo;

funzioni di polizia locale;

funzioni di istruzione pubblica, ivi compresi i g&i per gli asili nido e quelli di
assistenza scolastica e refezione, nonché I'edg8izlastica;

funzioni nel campo della viabilita e dei trasporti;

funzioni riguardanti la gestione del territorio ellthmbiente, fatta eccezione per
il servizio di edilizia residenziale pubblica e &be e piani di edilizia nonché per
il servizio idrico integrato;

funzioni del settore sociale.

Nel 2012, in sede di spending review, la lista eldélinzioni fondamentali ha subito

alcune variazioni. Il d.I. n. 95/2012 impone chmaho tre fra le funzioni fondamentali

indicate debbano essere esercitate in forma assaéo il 1° gennaio 2013, le altre

entro il 1° gennaio 2014.

Le funzioni fondamentali sono state cosi perfeziena

organizzazione generale del’amministrazione, gestifinanziaria e contabile e
controllo;
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= organizzazione dei servizi pubblici di interessaagale di ambito comunale, ivi
compresi i servizi di trasporto pubblico comunale;

= catasto, ad eccezione delle funzioni mantenut® ¢&dlto secondo la normativa
vigente;

» pianificazione urbanistica ed edilizia di ambito mamale nonché la
partecipazione alla pianificazione territorialdidello sovracomunale;

= attivita in ambito comunale di pianificazione, drofezione civile e di
coordinamento dei primi soccorsi;

= organizzazione e la gestione dei servizi di raeg@tvio, smaltimento, recupero
dei rifiuti urbani e la riscossione dei relativibiuti;

» progettazione e gestione del sistema locale deizssociali ed erogazione delle
relative prestazioni ai cittadini, secondo quantevsto dall’articolo 118 della
Costituzione;

» edilizia scolastica (per la parte non attribuitta @lompetenza delle province),
organizzazione e gestione dei servizi scolastici;

= polizia municipale e polizia amministrativa locale;

» tenuta dei registri di stato civile e compiti intex@a di servizi anagrafici nonché
in materia di servizi elettorali e statistici.

Le funzioni e i servizi gestititi dalle unioni domuni possono essere classificate nei
seguenti ambiti:

= jstituzionale (anagrafe e polizia locale);

= territoriale (viabilita, urbanistica e pianificanie del territorio);

= sviluppo delle attivita produttive (istruzione,iBmo e tradizioni locali);

» socio-assistenziale.

Secondo uno studi® condotto da Anci nel 2010 e pubblicato nel rapparazionale
sulle unioni dei comuni, e stato evidenziato chepddizia municipale e la funzione

associata principale nella maggior parte delleminio

4 Lo studio & stato condotto su un campione di 76ninSono stati considerati i servizi in convemso
per almeno il 10% del campione. | valori percenttifdriti all'incidenza dei servizi sul totale sorstati
aggregati in tre fasce, > 10%-20%, > 20%-30%, > 3086 evidenziare meglio la loro frequenza.
http://www.anci.it/Contenuti/Allegati/Unioni_comuri02.pdf
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Figura 20 — Incidenza delle funzioni conferite sulotale delle unioni

[fonte: Anci - http://www.anci.it/Contenuti/AllegAfnioni_comuni_102.pdf]

Lo stesso studio evidenza che la maggior parte delioni associa da 6 a 20 funzioni,
con una media di 9, in un range che va da 1 ar&dui. La maggior parte delle unioni

che associano piu di 20 funzioni sono collocatenoed Italia.

Figura 21 — Quantita di funzioni conferite

[fonte: Anci - http://www.anci.it/Contenuti/AllegAfinioni_comuni_102.pdf]
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La tabella che segue riporta i principali servigstti in forma associata dalle unioni di
comuni, secondo i dati Anci aggiornati a ottobr&é20

Figura 22 — Principali servizi gestiti dalle unioni

[fonte: Anci - http://www.unioni.anci.it/Contenuiilegati/quadroUnioniOttobre2012.pdf]
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3.3.3. Analisi critica della forma dell’'unione di comunifavore della fusione

Volendo analizzare con criticita il fenomeno dall&oni di comuni possiamo ritenere
che queste non sempre rappresentino la soluzionedgmea.

In termini di convenienza, gli studi di fattibilisembrano dimostrare che, nonostante la
scarsa propensione da parte dei comuni ad adoltargtrumento della fusione,
quest’ultima permetta maggiori economie di scalacheé migliori performance e
qualita dei servizi offerti. Sebbene i comuni diumione prevedano il conferimento di
molti servizi all'unione stessa, ciascuno di essird mantenere attive alcune strutture
fondamentali quali I'anagrafe, lo stato civile, $agreteria generale e il protocollo,
sostenendone i relativi costi.

Considerando che in una unione ciascun comune haveenere operativa la propria
amministrazione, si capisce che nel caso dellaofasigli obiettivi di efficacia ed
efficienza vengono maggiormente perseguiti. Se asisiclera inoltre che i piccoli
comuni devono fare i conti con una disponibilitaidorse umane limitata, aggravata da
recenti disposizioni normative che limitano la cdpe del turn over e che li costringe
spesso a reperire queste competenze all’'esterno r@dativi costi da sostenere), si
capisce che lo strumento della fusione possa egs@reantaggiosa nel medio-lungo
periodo (Baldi, Xilo, 2012: p. 145).

Un ulteriore limite delle unioni e il rischio fafliento, come avvenuto all’'unione tra i
comuni dell'isola d’Elba e del suo arcipelago. L&tgmziali discordanze tra i sindaci
causate da interessi contrapposti rischiano di cotape veti nella fase di decision-
making, con conseguente inerzia operativa che paodage ad un fallimento
istituzionale.

L’aspettativa di longevita di un ente sovracomurcdle richiede soluzioni condivise tra
una pluralita di attori diversi sembra essere pgit scarsa. La concorrenza e la
diffidenza sono i limiti che piu rischiano di meten crisi questo sistema.

Altro punto cruciale é la parziale armonizzazioneegjole e di processi operati dalle
unioni di comuni. Sicuramente alle unioni di comuai riconosciuto il merito di aver
specializzato alcune funzioni di governo e avepdatpossibilita ad alcuni comuni di
offrire servizi che da soli non avrebbero mai potgestire. Tuttavia risulta difficile
credere che lintegrazione delle politiche avvengamodo omogeneo su tutto il

territorio coinvolto.
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La diffusione delle unioni di comuni € un fenomepumttosto recente, bisognera
attendere ancora qualche hanno per verificarneldarento e I'evoluzione . Gli studi di
fattibilita che vedono con diffidenza questa forassociativa ritengono che la fusione
sara il futuro delle forme associative come coneaga del fallimento dell'unione o
come naturale conclusione di un progetto di collabone intercomunale ben riuscito.
In effetti, nel momento in cui allunione vengonelegate tutte le principali funzioni,
puo essere seriamente considerata I'ipotesi dsuneessiva fusione.

Per avvalorare la loro tesi, gli studiosi che sogt#o la fusione ritengono che “con |l
passaggio al comune unico accresce la legittimazi@mocratica e I'accountability del
vertice politico, si semplificano e rendono piusprarenti i processi decisionali degli
organi politici agli occhi dei cittadini” (Baldi, #o, 2012: p. 149). In effetti non e
semplice per un’amministrazione che prende dedisionsede collegiale (dove si
confrontano piu amministrazioni, piu correnti pgliie e diversi interessi in gioco)
riuscire anche a rispondere al proprio elettoraimunale. La fusione sembra risolvere
anche questo problema in quanto prevede un solanorgmministrativo che viene
eletto direttamente da tutti cittadini. In questodu, in fase di decision-making non si
corre il rischio di incrociare interessi contrastare rendere difficoltoso |l
raggiungimento di una decisione condivisa.

Nella lunga lista di aspetti favorevoli alla fuseoriportata in letteratura si fa riferimento
anche ad un elemento di apparente secondaria iamzait ma che in realta ha un
rilevante influsso: la relazione con i cittadiniektre nella fusione il rapporto € molto
diretto, nellunione & decisamente piu distaccatguanto essa non puo intraporsi nel
rapporto gia esistente tra amministrazione comuealdtadino. La conseguenza e che
I'unione sia un ente di riferimento e comunicazieoé per le amministrazioni ma non
per i cittadini, che molto spesso non ne hannoralH&funzione e i risultati raggiunti.
Anche per quanto riguarda il fattore economico uaidne sembra avere maggiori
benefici. Con la riduzione del numero degli amntmi®ri si ha un importante
risparmio. Questo non e sufficiente a giustifichneassaggio da unione a fusione, ma
nel contesto di crisi in cui ci troviamo ha un dspesimbolico che influisce
positivamente nello spirito di cooperazione e nétlacia alle istituzioni pubbliche da
parte dei cittadini.

Il d.I. 95/2012 (convertito in legge n. 135/2012¢ywede contributi straordinari per i

comuni che abbiano dato vita a processi di fusidak 2012 in poi, nella misura
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aggiuntiva del 20% rispetto a quelli assegnaticaneni per I'anno 2010 e nei limiti
dei finanziamenti statali previsti. Considerande chaggiori sono le dimensioni di un
ente, maggiori sono le possibilita di accederdranziamenti, la fusione ha maggiori
possibilita di accedervi rispetto ad un’unione. éi@ando i processi di fusione, il
legislatore sembra contraddire la posizione mangemhe I'ha visto fino a questo
momento incentivare I'unione di comuni.

Nonostante tutti questi elementi a favore delladius ci sono anche alcune criticita da
valutare.

Innanzitutto non va dimenticato che I'ltalia & d¢tgdzzata da una forte identita locale,
aspetto che per molto tempo ha impedito una rifoamaninistrativa territoriale. |
rischio di perdere lidentitd e l'autorita € un gpupposto piu che decisivo per far
preferire ai comuni la via dell’'unione a quellaiturse.

In secondo luogo, il minor numero di amministra®udi conseguenza il minor costo di
gestione degli stessi, prospettato dalla fusiorerapportato anche con una minore
rappresentativita. Inoltre in questo modo si haispakizione un minor numero di
persone per amministrare un territorio piu ampidi e&onseguenza piu eterogeneo.
Molto spesso per i cittadini questo € sinonimo dnare attenzione al territorio e
minore autonomia, due aspetti che nella realté@italnon possono competere con gli
obiettivi di efficacia ed efficienza economica.

Lo scetticismo per la perdita di autonomia e idantischia di accentuarsi nel momento
in cui, in sede di fusione, si deve stabilire iralgucomune debbano essere centralizzati
gli uffici e le istituzioni. 1 comuni che non rice@mhno in questa scelta saranno
penalizzati ed € molto probabile che richiedanmdntenere decentrati alcuni servizi.

Il provincialismo che ancora caratterizza la reét#iana sembra essere un deterrente
abbastanza scontato alla longevita di un’ipote$usione.

Ci sono dei servizi che non & pensabile centraiZzpensiamo soprattutto ad asili e
scuole, pertanto la centralizzazione prevista dab&one e probabilmente solo parziale
e riguarda piu che altro I'aspetto amministrativo.

L’evoluzione dell’equilibrio tra la ricerca di effienza e il mantenimento dell'identita
probabilmente in futuro portera a nuove forme ditigme o ad un cambiamento di rotta
rispetto allandamento attuale.

“"Vale la pena notare che il legislatore ha voluinsiderare come termine di riferimento il 2010,0@ n
2011, in quanto nel 2011 é stato attuato un tadgio50% dei contributi previsti per i comuni in sedi
riforma fiscale e istituzione dell'lMU.
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In futuro non é da escludere un passaggio allafesvoluto dai cittadini stessi, disposti
a rinunciare ad una parte di autonomia per cerchreisolvere temi caldi che
attanagliano I'ltalia, come i costi della politi@ala semplificazione della macchina
amministrativa. Certi di cio sono gli studiosi ch&engono che le unioni serviranno
come fase preparatoria per maturare esperienzaisaegfiducia e favorire il naturale
processo di fusione (Baldi, Xilo, 2012).

Al momento, tuttavia, il sistema dell’'unione deinmeni sembra essere la soluzione

prevalente, piu funzionale e piu adottata perdaluzione dei problemi.
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Capitolo 4
LA FEDERAZIONE DEI COMUNI DEL CAMPOSAMPIERESE

4.1.Le unioni di comuni in Veneto

L'art. 117 della Costituzione attribuisce alle cegipotesta legislativa nelle materie non
espressamente riservate alla legislazione dellw,steonché il potere di concludere
accordi ed intese con enti territoriali. Le regismblgono dunque un ruolo centrale nel
processo di riordino degli enti locali e, alla ludsle recenti riforme, € a loro che spetta
il compito di individuare “la dimensione territolgaottimale ed omogenea per area
geografica, per lo svolgimento in forma obbligaonente associata delle funzioni
fondamentali comunali” (Antonini, Vigato, 2013, [3)6

I Veneto ha sempre avuto una notevole propensipee lo sviluppo di forme
associative, per la quantita di enti locali coinva funzioni associate. Secondo
I'assessore al bilancio e agli enti locali dellgiome Veneto, “I'obiettivo, anche se non
dichiarato, appare quello di costruire i presuppeest la realizzazione di un federalismo
funzionale che viaggi di pari passo con I'attuagioel federalismo fiscale” (Ciambretti,
2010).

Attualmente il Veneto vede la compresenza di uneapta di forme associative nel suo
territorio, quali le convenzioni, i consorzi, leioni dei comuni e le comunita montane.
La prima legge regionale che disciplina le formaglyregazione di territori comunali e
tenta di avviare una sorta di riordino territorialda n. 25/1992, in attuazione a quanto
disposto dalla legge n. 142/1990.

Successivamente, con la L.r. n. 6/1997, sono ptatristi ulteriori interventi, limitati
tuttavia ad alcuni emendamenti circa la ripartieiaei contributi per favorire i processi
di accorpamento.

La legge n. 3/1998 dimostra un interesse piu céoata parte del legislatore regionale
a favorire le aggregazioni e fusioni di territoongunali. La norma prevede l'istituzione
di un gruppo tecnico interdisciplinare, formatopkasonale delle strutture della giunta
regionale e del consiglio regionale, con il commtdornire un supporto tecnico sulle
possibilita di attuare fusioni o unioni e realizzaicerche e analisi di fattibilita.

Grazie al d.Igs n. 267/2000, a partire dallann®®0tutte le forme di cooperazione

intercomunale hanno conosciuto uno sviluppo comsidde, soprattutto per quanto
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riguarda le unioni dei comuni che, nella regione&te, sono triplicate nel giro di un
paio d’anni.
Fino al 2006 la regione Veneto ha continuato a dinaoe interesse verso le forme
associative, prevedendo numerosi interventi volfiaeorire I'esercizio associato di
funzioni e servizi comunali, con particolare rigd@armper le unioni di comuni costituite
da almeno cinque anni.
Dal 2006, con la L.r. n. 2, si continua a lavonaedi’ottica di rafforzamento dei processi
associativi, prevedendo una particolare valorizaaziper le forme delle unioni di
comuni e comunita montane, grazie all'erogazioneadtitributi ordinari a sostegno
delle spese di funzionamento relative all'’esercassociato di funzioni comunali.
L’introduzione della legge n. 122/2010, che ha rebbligatoria la costituzione di
un’unione o convenzione per la condivisione dellezioni fondamentali dei comuni
con popolazione inferiore a 5000 abitanti ed imhexia 3000 nei comuni montani, non
ha colto alla sprovvista la regione Veneto.
Nell’aprile del 2012 la regione Veneto ha dato attane, con la legge n. 18, alle
disposizioni dello statuto del Veneto in materiaadsociazionismo intercomunale. La
legge disciplina i fondamenti per il processo dirdino delle gestioni associate con
I'obiettivo di valorizzare e sostenere le uniom,donvenzioni e i consorzi di comuni.
Con questa legge la regione Veneto si impegna myeere le forme di esercizio
associato delle funzioni fondamentali, con particelattenzione ai comuni di piccole
dimensioni, fino a imporre I'esercizio associatdlmtorio di tutte le funzioni per i
comuni fino a 1000 abitanti. La possibilita di innpocoattamente I'esercizio associato
di funzioni e servizi € stata successivamente ptavanche dal d.I. n. 95/2012, legge
c.d. spending review.
Il testo unico degli enti locali prevede che un com possa appartenere ad una sola
unione, mentre le unioni possono stipulare conwsmzira di loro o con i singoli
comuni. La Lr. n. 18/2012 interviene inserendovihcolo secondo cui gli enti
responsabili dell'esercizio associato debbano esssressariamente le unioni stesse. In
questo modo il legislatore regionale dimostra @idgdrgere, e di conseguenza favorire,
I'ente sovracomunale dell’'unione.
La l.r. n. 18/2012 interviene anche in ambito diwenzioni. Nonostante la legislazione
statale indichi una durata minima di tre anni pesdrcizio in forma associata di
funzioni e servizi, la legge regionale del Venetofini dell’erogazione di contributi,
privilegia le convenzioni con durata almeno quingade.
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La legge regionale in analisi si fa promotrice di piano di riordino territoriale
attraverso l'individuazione di quattro diverse mmagenee aree geografiéheLo
scopo e favorire un’organizzazione ottimale detitietio per I'esercizio associato di
funzioni e servizi, ma € anche un’operazione funaie alla definizione dei parametri
per 'accesso a contributi ed incentivi.

Per monitorare il fenomeno associativo, la regi®eneto ha istituito un registro
regionale delle forme di gestione associata, undasdi anagrafe delle forme

associative; essa e disciplinata dall’art. 12 dallan. 18/2012, la prima in ltalia.

Figura 23 - Unioni di comuni e comunita montane neVeneto — 2013

Province Unioni di comuni Comunita montane
Belluno 2 9
Padova 8 -
Rovigo 1 -
Treviso 1 2
Venezia 2 -
Verona 7 2
Vicenza 7 6
Totale Veneto 28 19

[Fonte: regione Veneto, banca dati enti locali]

Nel 2013 la regione Veneto conta 581 comuni, di 318 con meno di cinquemila
abitanti (circa il 55%) e 202 con meno di tremilatanti (circa il 35%). L’ambito di
trattazione delle recenti norme sul riordino degiti locali ha dunque riguardato la
maggior parte dei comuni veneti.

Secondo la banca dati della regione Veneto, le gomprovince a sviluppare forme
associative sono state Padova, Vicenza e Veroaaiagpdall’anno 2000, nelle forme di
convenzione, consorzio e unione di comuni. Gia20€19, quasi il 73% dei comuni era

coinvolto in qualche forma di gestione associata.

“8 per il procedimento di concertazione tra comudiviuato dalla legge, si rinvia a lettura persenal
della norma.
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Figura 24 — Comuni in unioni suddivisi per provinca — 2013

[fonte: regione.veneto.it]

Secondo i dati della regione, nel 2013 in Venet®aio 28 unioni di comuni e 19
comunita montane, che coinvolgono rispettivamer®® & 181 comuni e assieme
costituiscono circa il 49% dei 581 comuni dellaioeg. Circa i due terzi delle unioni
esistenti sono costituite da piccoli comuni, merdodo un terzo sono costituite da
comuni medio-piccoli (fino a 15.000 abitanti).

A partire dal 2012, il ruolo delle comunitda monta@estato messo in discussione e
fortemente ridimensionato. Con la L.r. n. 40/20fh#dificata da l.r. n. 49/2012), la
regione si propone di trasformare le attuali corteumiontane in unioni di comuni, il
loro numero & dunque destinato a crescere rapidamen

E’ importante segnalare che la costituzione di nigoe di comuni non € sempre un
successo garantito. In Veneto ci sono stati otsd diaunioni che, tra il 2010 e il 2011,
sono state sciolte. Questo dimostra come non si@reefacile coordinare diversi enti e
trovare il giusto equilibrio di aggregazione. Tuttg in caso di successo, questi nuovi
modelli di sviluppo del territorio permettono datezare le condizioni per garantire un

ambiente favorevole allo sviluppo.
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Figura 25 — Le unioni in Veneto

[fonte: regione.veneto.it]

4.2.Dall’'unione dei comuni del camposampierese alla fedazione

Nel 2013 nella provincia di Padova sono attiveesettioni e una federazione di unioni
di comuni:

= unione dei comuni del Conselvano;

= unione dei comuni Pratiarcati;

* unione dei comuni Padova nord-ovest;

» unione dei comuni dei colli Euganei;

= unione dei comuni Megliadina;

= unione dei comuni del medio Brenta;

» federazione dei comuni del camposampierese;

» unione dei comuni Retenus.
Le prime ad essere istituite sono state I'unione adenuni del camposampierese e

I'unione dell’alta padovana, nell’area a nord-esdtalprovincia.
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Il territorio del camposampierese e sempre statarea di grande interesse sociale ed
economico, grazie al trend costante di crescitia glpolazione e al tessuto industriale
che prolifera di piccole e medie imprese, per o piconduzione familiare (1 impresa
ogni 10 abitanti), cosi come piccole e medie sanaimensioni dei comuni che vi

appartengono.

Figura 26 — Le unioni dei comuni nella provincia diPadova - 2013
[fonte: regione.veneto.it]

Nell’aprile del 2001 i comuni diBorgoricco, Camposampiero, San Giorgio delle
Pertiche e Santa Giustina in Colle hanno fondatonidne dei comuni del
camposampierese. Tra il 2002 e il 2004 aderiscowbei comuni di Loreggia, Villa
del Conte e Villanova di Camposampiero, portandpuppo di municipalita a otto, con
una popolazione complessiva composta da poco pibdO0 abitanti e circa 8.700
imprese. L’analisi di fattibilita che ha portatdeatostituzione dell’'unione di comuni del
camposampierese deve aver senz’altro messo irillpogenziale di sviluppo di questo
territorio per convincere i sindaci ad aderire aesia “alleanza per lo sviluppo”
(Demaria, 2011).

Risulta facile intuire che i comuni del camposamgse siano stati indotti ad associarsi
grazie alla prospettiva di ottenere incentivi eqoit con piu facilita. Come si € potuto
constatare nei capitoli precedenti, recenti rifornmeoraggiano le aggregazioni
comunali anche attraverso contributi economici. lag sono le dimensioni dell’ente,

maggiori sono le possibilita di accedervi.
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Similmente a quanto avviene per la costituziondedalkre unioni, anche I'unione del
camposampierese nasce principalmente con lo scomitichizzare la gestione dei
servizi attraverso 'uso di economie di scala. Cafierma il direttore dell’'unione, non
si e optato per la fusione anche per una questionispetto nei confronti della storia
che ha caratterizzato quest’area fin dai tempnusdioevo.
Nellottica di favorire il federalismo funzionalelunione dei comuni del
camposampierese non si occupa soltanto di favdoirsviluppo socio-economico
attraverso l'aggregazione dei servizi, ma anchefadsi carico del coordinamento
strategico delle politiche territoriali e di favaiuna welfare community che valorizzi il
ruolo attivo del cittadino.
L’art. 2 dello statuto, a questo proposito, indite “e compito dell’unione dei comuni
del camposampierese esercitare congiuntamentelunadita di funzioni di competenza
dei comuni che la costituiscono al fine di gestiom efficienza ed efficacia l'intero
territorio e mantenendo in capo ai singoli comumicbmpetenza all’esercizio delle
funzioni amministrative che piu da vicino ne caatizano le specifiche peculiarita.
L’unione dei comuni persegue l'autogoverno e proveutp sviluppo delle comunita
che la costituiscono. L'unione concorre alla deteaamione degli obiettivi contenuti nei
piani e programmi comunali, della provincia di Paalodella regione Veneto, dello
Stato e dell’'Unione Europea e provvede, per quantoropria competenza, alla loro
specificazione ed attuazione.”
La durata dell’unione dei comuni del camposamperesfissata a dieci anni dalla
sottoscrizione dell'atto costitutivo, con la podiid di un’estensione tacita per ulteriori
cinque anni, salvo che la maggioranza dei comusba@ati non ne richieda lo
scioglimento. Ciascun comune puo decidere, andfigidualmente, di recedere prima
della naturale scadenza.
Le prime funzioni ad essere trasferite allunionenes state la polizia locale, la
protezione civile, lo sportello per le imprese, ddesa civica e il catasto. Per
I'inserimento di ulteriori funzioni e sufficientéimanazione di una delibera da parte dei
rispettivi consigli comunali associati, seguita delibera di recepimento da parte
dell’'unione.
Lo statuto prevede che gli organi dell’'unione siano

= il presidente, nominato a rotazione tra i sindagiatenenti ai comuni associati;

= il consiglio di amministrazione, che determina dinzzo politico-

amministrativo dell’'unione ed & composto dai sind&t comuni dell’'unione;
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= il comitato, I'organo di indirizzo e controllo forao dal presidente e da tre
componenti per ciascun consiglio comunale.
Il cda e il comitato sono gli organi a cui fa caposovrintendenza dell’espletamento
delle funzioni attribuite allunione e la verificdi coerenza tra indirizzi generali e
settoriali.
Vi sono infine le commissioni, composte dallassesscompetente per materia di
ciascun comune e da tre componenti del comitatoeds@ spetta un ruolo di consulenza
e di studio per ciascuna funzione che e stata detarall’'unione.
Al di la dei tradizionali ruoli di accorpamento diunzioni, l'unione del
camposampierese si fa promotrice di un processogaliernance multilivello,
attribuendo all’ente sovracomunale una funzionguda e di governo dello sviluppo
del territorio e facendolo diventare un centrordegrazione delle politiche territoriali
ed amministrative. Per favorire I'integrazione dgiblitiche, anche lo statuto si propone
di ridurre le distanze tra amministrazione e cittadza, assicurando il diritto di
partecipare alla formazione delle proprie sceltditipo-amministrative. L'art. 19
“riconosce il diritto degli interessati, degli utendelle formazioni sociali e delle
associazioni e comitati portatori di interessi ettiVi, di concorrere alla determinazione
dell'indirizzo, attuazione e controllo delle att&iposte in essere dallamministrazione”.
Il clima di cooperazione e collaborazione ha dawentontraddistinto I'unione del
camposampierese. Gia dalla sua fondazione, sonenaesim progetti di collaborazione
con l'unione dell’alta padovana. Si tratta di unture che coinvolge i limitrofi comuni
di Trebaseleghe, Massanzago e Piombino Dese, andre conta poco piu di 26.000
abitanti e 2350 imprese.
Nel 2009 la giunta dellunione del camposampieresejuella dell’alta padovana
iniziarono a considerare [lipotesi di attuare “ursperimento innovativo e
particolarmente business oriented” (Romano, 2008)ea era di fondere le due unioni
per dare vita ad un’alleanza per lo sviluppo dehgasampierese.
I 1° gennaio 2011 viene ufficialmente costituita federazione dei comuni del
camposampierese, la prima in Italia, che consistena fusione per incorporazione tra
'unione dei comuni del camposampierese e l'unide#’alta padovana. Una vera e
propria “alleanza per lo sviluppo” del camposamgser come piu volte é stata definita,
per dimostrare che é possibile risparmiare ancheergando la propria identita.
Come dichiarato da un comunicato stampa rilasdatta regione Veneto nell'ottobre
del 2010, la scelta di definirsi federazione dimeska volonta strategica di non
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rinunciare all’identita dei comuni, in quanto primanto di riferimento per i cittadini,
ma allo stesso tempo porre le basi per un progkttavoro comune che consenta di
programmare meglio lo sviluppo del territorio, drrire ai cittadini servizi migliori, di
razionalizzare i costi e i modelli organizzativildeamministrazioni.

La federazione &€ composta da undici comuni chevotgono una popolazione di
97.600 abitanti, distribuiti su 225 kmq e circaQi@) imprese.

Il camposampierese diventa un’area di sperimemazéal innovazione istituzionale.

Figura 27 — Popolazione nei comuni appartenenti allfederazione del

camposampierese

Comune Abitanti (2009)
Borgoricco 8.352
Campodarsego 13.840
Camposampiero 12.126
Loreggia 7.247
Massanzago 5783
Piombino Dese 9.366
San Giorgio delle Pertiche 9.893
Santa Giustina in Colle 7.216
Trebaseleghe 12.481
Villa del Conte 5524
Villanova di Camposampiero 5.837

[Rielaborazione dati Istat]

Il trend di crescita della popolazione in questaee molto forte e si prevede lo sara
ancora di piu negli anni a venire. Un grande cboto € sicuramente apportato dalla
popolazione straniera immigrata nell'area, chageddt spingere sui tassi di crescita, ha
contribuito a ridurre il fenomeno di invecchiamedtlla popolazione.

L’unione dei comuni del camposampierese, poi fexleree, nasce su base volontaria,
considerando che la popolazione dei singoli comreusuperiore al limite demografico di
5.000 abitanti, limite che ne impone l'associaziaonatta. | motivi che hanno spinto i

sindaci ad unire le forze in questo progetto dipewazione sono stati raccolti nelle c.d.
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“sette regole d’oro per fare centro” (Frieri, GalMdordenti, 2012: p. 513), sette regole
informali che riassumono lo spirito della federawmo
» |a federazione serve perché conviene. Non ci sedewitare ad una mera
convenienza economica. Oltre a spendere meno, tehgmno vantaggi in
termine di maggiori e migliori risultati;
= | contributi devono esserci e vanno cercati, ma s@mo vitali per la vita
ordinaria della federazione;
= |e diversita politiche siano una ricchezza, nonlionite. Per questo la gestione
dei servizi & depoliticizzata e resa una funzi@waico-amministrativa;
» hisogna puntare su obiettivi misurabili e di sictaiggiungimento;
= ci sono quattro elementi basilari che permettorionizionamento della struttura:
» puntare sull'innovazione (di prodotto, di procesdo,organizzazione)
tecnologica, organizzativa, formativa e normative piorganizzare i
servizi su larga scala ed aumentarne la produtivit
» ricercare l'adesione con il personale dei comunyestendo nelle
relazioni;
» valorizzare le buone pratiche,
» promuovere nuove vie di sburocratizzazione;
» |a federazione e anche un luogo per la ricercaeétire in conoscenza) e la
formazione (investire sulle persone);
= | confini fisici della federazione come appartereeterritoriale per generare una
nuova identita territoriale e passare ad un rudlategico dell’unione, quale
sede istituzionale di elaborazione di politicheriteriali di sviluppo ed
integrazione.
Possiamo ritenere che la federazione sia uno stiamstituzionale a disposizione dei
comuni per gestire le nuove frontiere delle pdhécterritoriali, quali ad esempio il
federalismo funzionale, l'intesa programmatica er(IPA), il piano di assetto del
territorio intercomunale (PATI). La federazioneoesliluppo del concetto di unione, un
progetto che intende valorizzare, e non uniformigrejentita territoriali.
Il sindaco di uno dei comuni appartenenti alla fadmne ha definito questa nuova
forma associativa “il superamento dell'idea di umaadi comuni come anticamera della
fusione”. In un’intervista ha dichiarato che “iniane, tra noi, siamo solidali per essere
piu forti. In federazione siamo uniti per potereagsciascuno se stesso e diverso nelle
propria identita, vince l'identita territoriale tiistiva. La federazione € lo strumento
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istituzionale che il territorio si da per governdee grandi trasformazioni in atto:

I'unione per i servizi e I'unione per lo svilupp@anon, 2012).

Figura 28 — Unione dei servizi ed unione per lo duppo del camposampierese

[fonte: www.fcc.veneto.it]

Il valore aggiunto creato sfruttando le economieschla che derivano dalla gestione
unificata del personale, dall'unificazione del cofib di gestione e dal trasferimento di
alcuni servizi all’'unione, quali ad esempio la p@imunicipale, la protezione civile gli
sportelli multifunzione e per il commercio, € ilsuitato dellunione di servizi.
L’obiettivo € individuare una dimensione territdeé@he permetta un’ottimizzazione del
rapporto costi-benefici. Attualmente la gestione skyvizi prevede una suddivisione
tra:

= servizi attivati (servizi di nuova introduzione,mpresenti prima);

= gservizi trasferiti o potenzialmente trasferibilirépedentemente in capo ai

comuni e ora affidati completamente all’'unione);
= servizi convenzionati (all'unione e affidata la fy@se in forma associata,

tramite convenzione).
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Secondo uno studio condotto dalla federazione deiwuni del camposampierese e
pubblicato in occasione del Forum P.A. tenutosoanR il 10/05/2011, nei primi anni di
vita dell’unione il costo che i comuni sostenevaar le funzioni era di circa € 14 in
media per abitante. Nel 2010 si € ridotto a circel€n media per abitante. Si tratta di
un risparmio per le casse comunali del 20%, potédmznte incrementabile con il
trasferimento di ulteriori funzioni. Inoltre, conseépuo vedere dalla figura che riassume
lo studio, nel 2010 i servizi hanno un valore agtpudi €25,47 in piu per ciascun

abitante rispetto a quello che costano ai comuni.

Figura 29 — Vantaggi economici derivanti dal trasfamento dei servizi all’'unione
del camposampierese

[fonte:
http://forges.forumpa.it/assets/Speeches/4473/haigallo_unionedeicomunidelcamposampierese_andi

gel_officina_la_federazione_dei_comuni_del_campgéarase.pdf]

L'unione per lo sviluppo €& un ulteriore passo campi dallunione del
camposampierese per rispondere alle esigenze riedza governance e per garantire
un processo di crescita del territorio stabile eatluro. L'unione non si limita a
razionalizzare i costi e rendere piu efficientenszi gia esistenti, ma si fa promotrice di
un nuovo paradigma di sviluppo del territorio atéso lo strumento dei patti
territoriali che, nella fattispecie, prendono ilme di alleanza per lo sviluppo del
camposampierese. L’'unione per lo sviluppo funge imtaubatore per le politiche
territoriali ed amministrative, che devono esseargriado di affrontare le nuove sfide in

termini di innovazione, sostenibilita ed internambzzazione.
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4.2.1. Gli strumenti della pianificazione del territorio

Con l'approvazione della L.r. n. 11/2004, in maedi norme per il governo del
territorio, € stato intrapreso un processo di prdéo innovazione negli strumenti
di pianificazione del territorio.

Lo strumento urbanistico generale che i comuni amevdovuto redigere fino a quel
momento viene sostituito da un piano regolatorewwte (PRC), composto dal piano
di assetto territoriale (PAT) e dal piano deglemventi (PI). Il PAT & un documento che
deve essere redatto dai comuni e raccoglie glittbhie le condizioni di sostenibilita
degli interventi e delle trasformazioni operabillla base di previsioni decennali. Il Pl &
lo strumento che si occupa di coordinare il rappadi fattibilita tra il bilancio
pluriennale comunale, il programma triennale deplere pubbliche e gli altri strumenti
previsti dalla legge.

Tra i nuovi strumenti di pianificazione strutturailedividuati dalla I.r. n. 11/2004
troviamo il piano di assetto del territorio intenconale (PATI) finalizzato alla
pianificazione coordinata di scelte strategicheradtiche riguardanti in tutto o in parte
il territorio dei comuni interessati.

L’elaborazione del PATI per il territorio del cangampierese, che e stata avviata nel
luglio 2005, si e posta i seguenti obiettivi da seguire
(http://pianionline.provincia.padova.it/contenuéhgpiano-6):

= elaborazione di una politica territoriale in badle anfrastrutture esistenti ed a
quelle programmate;

» promozione di un‘organizzazione razionale delleezodustriali;

» |ocalizzazione dei centri direzionali e del terimaall'esterno dei centri storici
urbani, in prossimita dei grandi nodi di comunicem, eventualmente
prevedendo uno sviluppo ad alta densita insediativa

» rilancio e sostegno delle funzioni commerciali sidenziali dei centri storici e
delle aree urbane;

» salvaguardia dell'ambiente naturale, culturale e miesaggi, valorizzando
contestualmente le risorse umane, naturali e @lifur

» sviluppo equilibrato delle opportunita insediativen particolare riguardo alle

attivita produttive;
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= garantire a tutti - singoli, famiglie ed impresel'accesso alle dotazioni
territoriali, in specie a quelle di valenza provaie;

» perseguire la qualita dell'insediamento urbano-pitod, sia dellintera rete
urbana, sia delle singole realta, sul piano furgi®n morfologico e
paesaggistico, con l'obiettivo ulteriore di riduti@ccupazione di suolo, grazie
all'azione di rinnovo e recupero delle aree urbamelle aree per insediamenti
produlttivi;

= elevare la mobilita, di persone, cose e informazmam le esigenze economico-
finanziarie in modo sostenibile per I'ambiente, spguendo gli obiettivi di
integrazione e riequilibrio modale, privilegiandwasporti collettivi su ferro;

= tutelare il territorio agricolo e favorire la spalizzazione delle produzioni.

Le tematiche affrontate in sede di progetto hamggardato i seguenti filoni:

= il sistema ambientale;

» |a difesa del suolo;

» jservizi a scala territoriale;

= il settore turistico;

= il sistema relazionale, infrastrutturale e della biith di interesse
sovracomunale;

= |e fonti di energia rinnovabile;

= il sistema insediativo produttivo;

= il sistema insediativo storico-monumentale.

Altri strumenti di pianificazione del territorio 8o il piano territoriale di coordinamento

provinciale (PTCP) e il piano territoriale regiomali coordinamento (PTRC). Entrambi
si occupano di definire gli obiettivi di sviluppole linee guida dell’organizzazione del

territorio a livello provinciale e regionale.

Uno degli strumenti strategici principali adottdall’'unione del camposampierese per
lo sviluppo del territorio € l'intesa programmatitarea (IPA).

L’IPA, prevista dalla I.r. n. 35/2001, e uno strurtee di politica economica volto alla

determinazione dei programmi di sviluppo localé atbile anche in collaborazione con
la regione. Si tratta di un tavolo permanente dicestazione per lo sviluppo territoriale,

costituito da amministratori politici, stakeholddpgovenienti dal mondo economico,

sindacale e sociale) e altre istituzioni pubblicB®apo aver individuato un ambito

territoriale omogeneo, nella fattispecie il campoperese, questi soggetti devono

sottoscrivere un protocollo d’'intesa comune ché teetinee guida per la redazione del
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documento programmatico d’'area del camposampie€asesto documento raccoglie |
progetti per le politiche per lo sviluppo, per aber ai fondi comunitari, per realizzare
infrastrutture per il territorio e promuovere l'il@a del territorio che verranno poi
presentati alla regione, allo Stato e all'unionepea.
Per monitorare lo sviluppo economico della fedenagie verificare che gli obiettivi
dell'intesa vengano effettivamente implementatiPA elabora periodicamente un
osservatorio economico.
Come indicato dalla regione Veneto, costituiscoommjaiti dell'IPA:
= promuovere, attraverso il metodo della concertagida sviluppo sostenibile
dell’area cui fa riferimento;
= elaborare e condividere analisi economiche, teratipambientali;
= formulare politiche da proporre al proprio territcored a livelli di governo
sovraordinati;
» individuare i percorsi procedurali e i comportamepiu efficaci per il
raggiungimento degli obiettivi;
= esplicitare i progetti strategici da avviare aliie linee di finanziamento;
= evidenziare gli adeguamenti degli strumenti di fieazione locale;
= far assumere ai partecipanti al Tavolo di Concetez gli impegni finanziari
necessari per il cofinanziamento degli intervetritegici individuati.
Il camposampierese si riconferma un ente pionietéintroduzione di programmi di
sviluppo territoriale innovativi, in quanto I'lPAostituita in quest'area é stata “la prima
in regione a portare al di fuori dei patti terrigdr il metodo della concertazione
decentrata” (Brandalise, Della Valle, Ghibaudi, @aglia, Padovan Peraro, Vecchiato,
Zanotto, 2011: p. 213). Oggi I'lPA del camposamgser coinvolge numerosi attori tra i
quali 11 comuni, la provincia di Padova e moltapdicggetti ed enti appartenenti alle
sfere sociali ed economiche. Un ulteriore provdadebpacita di coinvolgere e far
collaborare diversi attori, nel rispetto delle dmehe della governance.
Infine, tra gli strumenti di pianificazione attivah sede di unione per lo sviluppo del
territorio ma con un raggio di azione piu ampio tbeca i confini europei, troviamo |l
patto dei sindaci e la programmazione comunitanigfa 2020.
Il patto dei sindaci, promosso dalla commission®peea ed operativo dal 2008, opera
nel contesto della riconversione energetica deltaeio, della sostenibilita energetica ed
ambientale. Collegato a questo programma e I'abeetEuropa 2020, secondo cui i

sottoscrittori si impegnano a rispettare I'obiattidi riduzione delle emissioni di gas
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serra nocivi del 20% entro il 2020, come previsétladstrategia 20-20-20 dell’'unione

europea.

4.3. Lo statuto della federazione dei comuni del camposapierese

Lo statuto della federazione si compone di 6 pairtprincipi fondamentali, le
competenze, l'organizzazione di governo, l'orgaazane amministrativa, finanza-
contabilita e conclude con le norme transitoriealf.
Dopo un elenco dei comuni appartenenti alla fedenaz(Borgoricco, Campodarsego,
Camposampiero, Santa Giustina in Colle, San Giomgtlle Pertiche, Loreggia,
Massanzago, Piombino Dese, Trebaseleghe, Villa @einte, Villanova di
Camposampiero), nella prima parte viene trattatpolssibilita di ammettere ulteriori
comuni, previa pronunciazione favorevole da paré cbnsiglio dell’'unione. Per
'adesione, € sufficiente che il nuovo comune appto statuto ed elegga i suoi
rappresentanti. Viceversa, € possibile per ciascomune recedere dall'unione
attraverso I'emanazione di un provvedimento com®lida adottare entro il 30 di
settembre di ciascun anno. Il recesso ha effaetttrdattivo rispetto alle prestazioni gia
eseguite o in corso di esecuzione. Se il recessergica per conflitti di competenza,
viene nominata una commissione di conciliazioneegapin materia, composta dal
presidente dell’unione, dal sindaco del comunerés&ato e da un esperto di diritto
amministrativo nominato dalla giunta dell’unione.
Oltre alla possibilitd di ammettere ulteriori comuio statuto prevede la possibilita di
fusione di unioni di comuni, come gia avvenuto caso dell’'unione dei comuni del
camposampierese e l'unione dell’alta padovanardt@sso puo dare vita ad una nuova
unione o all’incorporazione di un’unione nell’altra
Le finalita dell’'unione, indicate nell'art. 2 dellstatuto, riguardano “la creazione,
attraverso servizi e politiche pubbliche adeguditen ambiente favorevole alla crescita
e che permetta al cittadino di essere attivo netqupiire le proprie aspirazioni ed |l
proprio progetto di vita”. Tali finalita vengonoegsitate attraverso il trasferimento e la
convenzione di funzioni e servizi da parte dei comu
Mentre lo statuto dell’unione dei comuni del cangupierese prevedeva una durata
temporale di dieci anni, la federazione dei comumostituita a tempo indeterminato.
Lo scioglimento & previsto solo nel caso in cuigeetiatta esplicita richiesta, tramite
delibera, dalla maggioranza dei consigli comund&le da compongono. In questa
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circostanza il presidente pro-tempore diventa casario liquidatore ed ha il compito
di redigere il piano di riparto delle risorse stemtali, patrimoniali e del personale.
Sono trasferite alla federazione le seguenti fumizio
= funzioni generali di amministrazione, di gestionéi eontrollo (tra cui gestione
del personale, controllo di gestione, servizi infatici, difensore Civico);
= funzione di polizia locale (polizia municipale, @ amministrativa, polizia
commerciale);
= funzioni riguardanti la gestione del territorio, lld@nbiente e viabilita
(protezione civile e segnaletica);
= funzioni nel campo dello sviluppo economico (sdarveativi all'industria, al
commercio, all'artigianato, all'agricoltura e laogello unico delle imprese);
= funzioni attinenti al turismo, alla cultura e afiuzione pubblica.
Lo statuto si preoccupa di individuare anche leziomi potenzialmente trasferibili
successivamente. Per quanto riguarda lIambito ddimzioni generali di
amministrazione, gestione e controllo si tratta di:
= ufficio statistica;
= notifiche;
= ufficio progettazione;
= ufficio tributi.
Per quanto riguarda le funzioni relative al turisralta cultura e all’istruzione pubblica,
le funzioni trasferibili sono:
* mense scolastiche;
» biblioteca e attivita culturali;
* impianti sportivi;
» trasporto scolastico;
= gemellaggi.
Infine, per quanto concerne le funzioni riguardafdi gestione del territorio,
dell’ambiente e viabilita, potranno essere tratfedlla federazione tutte le funzioni
riguardanti la tutela ambientale e verde pubblico.
Nulla vieta che anche altre funzioni, non espressden indicate nello statuto ma
riguardanti servizi o attivita complementari, possassere gestite in maniera associata.
Il procedimento di trasferimento delle competenzgerfeziona per mezzo di una
delibera di recepimento da parte dell’'unione. Sdoajquanto disposto dallo statuto, tale
delibera dovra individuare “le attivita, gli indidi organizzativi, i piani finanziari con i
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criteri di contribuzione da parte dei comuni asabciidonei ad evitare che nella
successione della titolarita dei rapporti possagi@rchinarsi forme di pregiudizio alla
continuita delle prestazioni e/o dei servizi che dexivano, a cui la giunta dovra
attenersi nell’organizzare i servizi e le funzidrasferite”. Con Il'acquisizione della
titolarita delle funzioni amministrative, spettdaafederazione il dovere di gestire le
tasse, le tariffe e i contributi sui servizi, cegime l'individuazione del valore degli
stessi, nonché i procedimenti di accertamento leepoe
Nella terza parte dello statuto viene disciplinftaganizzazione di governo della
federazione. Gli organi della federazione sonadbpente, la giunta e il consiglio. Vale
la pena sottolineare che nessuno di questi orgaoepisce un compenso, in quanto gia
compreso nel ruolo di sindaco, assessore e comEglei comuni associati.
Il ruolo di presidente é ricoperto, a turno, dascian sindaco dei comuni associati per
una durata di un esercizio finanziario. Le veciplelsidente spettano al vice presidente,
ossia colui che prendera I'incarico 'anno segueiitsuo ruolo & principalmente di
rappresentanza dell’ente ma si occupa anche diocan® e presiedere la giunta e |l
consiglio, soprintendere all’espletamento dellezfani attribuite all'unione e garantire
la coerenza tra indirizzi generali e settoriali.
La giunta € composta dai sindaci dei comuni asSodiacaso di necessita, possono
essere sostituiti dal rispettivo vicesindaco, dassessore 0 da un consigliere delegato.
E’ I'ente incaricato di individuare I'indirizzo pibico-amministrativo dell’'unione e di
sottoporre all’attenzione del consiglio argomentienuti di particolare rilevanza per
I'unione stessa. Nell'espletamento delle sue fumziquesto organo & coadiuvato dai
collegi degli assessori competenti per le matendsferite. La giunta si occupa di
approvare le delibere riguardanti:

» [adozione degli schemi del bilancio previsionale] bilancio pluriennale, della

relazione previsionale e programmatica;
» ['adozione degli schemi del rendiconto della gesio
= [approvazione del regolamento sull'ordinamento eyafe degli uffici e dei
servizi;

= ['approvazione del programma triennale delle assumz

= delibere comportanti oneri finanziari per i singgdimuni membri;

» delibera di esonero dei comuni membri dal pagamenbmeri finanziari.

Il consiglio € composto dal presidente dell’uni@nda tre consiglieri per ciascuno dei
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comuni. Posso partecipare, ma senza diritto di,vache i sindaci e gli assessori dei
comuni appartenenti all'unione. Al consiglio spetide decisioni in materia di adesione
all'unione da parte di altri comuni, di fusione caltre unioni di comuni e in merito
all'adozione dello stemma e del gonfalone allumodi comuni “federazione dei
comuni del camposampierese”. E’ facolta del coiigdtituire le commissioni di
lavoro, composte da consiglieri dell’'unione, daldsico che presiede il collegio degli
assessori comunali competenti per materia e dassesaore comunale che funge da
presidente di commissione.

L'impegno a lavorare in un’ottica di governance tlfritorio € sancito dall’art. 21,
secondo cui “ai cittadini e ai residenti, l'unioassicura il diritto di partecipare alla
formazione delle proprie scelte politico-amministr@, secondo i principi e le forme
stabilite dalla legge. L’'unione riconosce altrdsiliritto degli interessati, dei cittadini,
delle formazioni sociali e delle associazioni e tatnportatori di interessi collettivi, di
concorrere alla determinazione dell’'indirizzo, at#tione e controllo delle attivita poste
in essere dal’lamministrazione. L'unione rende téffe il diritto alla partecipazione
politico-amministrativa, garantendo I'accesso atfi@mrmazione ed agli atti dell’'unione
di comuni”.

La quarta sezione dello statuto disciplina 'orgaazione amministrativa. L'unione
dispone di uffici propri ma si appoggia anche allggé esistenti nei comuni membiri.
L’ordinamento generale degli uffici e dei servizidésciplinato da un regolamento
interno che si fonda sui criteri di autonomia, fiomalita ed economicita di gestione,
secondo principi di professionalita e responsabilgier assicurare la rispondenza al
pubblico interesse dell’azione amministrativa e r@alizzazione degli obiettivi
programmati.

A capo dell’organizzazione amministrativa viene mmao un direttore generale. |l
soggetto chiamato a ricoprire questo ruolo e saedtalirigenti e funzionari della PA,
tra i segretari comunali, oppure con contratto idittd privato a tempo determinato
secondo i criteri stabiliti dal regolamento dedffiai e dei servizi. Il suo compito e
attuare gli indirizzi e gli obiettivi stabiliti déigorgani di governo dell'unione secondo le
direttive impartite dal presidente. Il direttorengeale si occupa anche di sovrintendere
alla gestione, perseguendo livelli ottimali di e#itia e efficienza e rispondendo

direttamente dei risultati conseguiti.
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Lo statuto incentiva I'unione di comuni a ricercapgante piu forme di collaborazione
amministrativa possibili tra i comuni associaticle avvalendosi di disponibilita di
mezzi e/o di personale comunale a tempo pienozgher

Per quanto riguarda il capitolo sulle finanze eaebntabilita, definita 'autonomia
finanziaria dell’'ente, lo statuto indica che allfome spettano gli introiti derivanti dalle
tasse, dalle tariffe, dai contributi sui servizi @gsa affidati e quelli che lo Stato e la
regione erogano. Nel caso in cui queste entratesiamo sufficienti, i comuni dovranno
intervenire versando quanto necessario per la topedelle spese per la gestione
corrente e per gli investimenti.

L’attivitd economico-finanziaria & regolata dallerme in materia di contabilita degli
enti locali. Per la disciplina degli strumenti eoamco-finanziari che I'unione deve
adottare viene fatto rinvio agli articoli 28-31.

L'ultima parte dello statuto, norme transitorieimafi, € costituita da un unico articolo

che si limita ad individuare le modalita di approieme e di pubblicazione dello statuto.
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CONCLUSIONI

In un contesto socio-politico come quello attuakeatterizzato da una forte crisi delle
istituzioni, carenza di risorse economiche e desggse dei cittadini verso una politica
sempre piu incapace di dare risposte concretesfgizi per cercare di garantire uno
sviluppo al paese ripartono dal territorio.

L’attenzione & concentrata sulla dimensione stiededegli enti locali e sulle forme di
cooperazione intercomunale, soprattutto in segaita riforma del titolo V della
Costituzione che ha reso ancora piu centrale ilordegli enti locali. Lo testimoniano
anche le numerose e costanti modifiche legislatiygocessi di riforma degli enti locali
che hanno reso particolarmente difficile il lavaiictesura di questa tesi.

Tra le varie forme di cooperazione intercomunalgpdste dal TUEL, l'unione di
comuni e senz’altro quella che sta dando i miglfoutti e che sta trasformando la
governance territoriale. L'unione é diventata loustento di aggregazione e di
sussidiarieta orizzontale piu diffuso, piace ai aoirperché permette loro di mantenere
la propria identita e indipendenza, ma allo steéesmpo garantisce un’amministrazione
piu efficiente ed efficace del territorio.

Le debolezze riscontrate finora dalle esperienzeurage dalle unioni di comuni che
possono renderne critica la longevita riguardaqpoattutto:

= il rischio di scarsa coesione e cooperazione tvari amministratori. Non é
semplice mettere d’accordo soggetti provenientepua paesi, con diversi
interessi in gioco e diverse correnti politiche;

» |a difficolta di programmazione a causa dell'inee#a delle risorse economiche
disponibili;

= |a possibile resistenza al cambiamento e all'inaavze;

» |a necessita di mantenere in vita un doppio entellg comunale e quello
sovracomunale, e doverne sostenere i relativi doggestione;

» |a scarsa relazione con i cittadini. Poiché l'ugionon puo intraporsi nel
rapporto gia esistente tra amministrazione comuealitadino, essa rischia di
essere un ente di riferimento e comunicazione pefole amministrazioni ma
non per i cittadini.

A questo proposito € stato interessante analiziar@osizioni contrastanti tra i

sostenitori dellunione e quelli della fusione. NMetante quest’ultima sembri
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obiettivamente porre rimedio a molti dei punti @bdlezza delle unioni di comuni, ci
sono due elementi fondamentali da considerare whgoho da ago della bilancia nella
scelta della forma di associazionismo da adottarfrte identita locale che caratterizza
I'ltalia e il valore della rappresentativita.
Gli enti locali in Italia giocano un ruolo fondanmale e la forte volonta di mantenere
ciascuno la propria autonomia €& l'elemento che Ipago tempo ha costituito un
ostacolo ai tentativi di riforma territoriale. Ifgblema della rappresentativita invece si
pone con la fusione poiché vi € un minor numerpatsone chiamato ad amministrare
un territorio piu ampio ed eterogeneo. Per i comguésto € sinonimo di minore
attenzione alle realta territoriali. Questi duengdati sono piu che sufficienti per far
prediligere I'unione di comuni come forma di assa@nismo intercomunale.
Nonostante le unioni di comuni siano enti nati éorscopo di risolvere il problema
della polverizzazione e della sopravvivenza decgliccomuni, esse si sono rivelate
efficaci anche con i comuni di dimensioni maggiori.
Una delle esperienze piu interessanti € rappresemtall’'unione dei comuni del
camposampierese che nel 2011 é diventata fedeeaziencomuni. Un esperimento
innovativo e particolarmente “business orientediica nel suo campo. Si tratta di una
fusione per incorporazione tra l'unione dei comdel camposampierese e l'unione
dell'alta padovana che portato alla creazione di uara e propria alleanza per lo
sviluppo. L'obiettivo & superare lidea di unioné @bmuni come anticamera della
fusione e trasformare i punti di debolezza tipeie unioni in punti di forza.
La chiave di lettura di questa nuova forma assiveiad stata data da Lorenzo Zanon,
presidente dell'lpa del camposampierese, secondmaunione, tra noi, siamo solidali
per essere piu forti. In federazione siamo uniti peter essere ciascuno se stesso e
diverso nelle propria identita, vince l'identitarieoriale distintiva” (Zanon, 2012).
Poiché questo ente e di recente costituzione, iedalocumenti sono ancora pochi e di
difficile reperimento. Lo strumento piu diretto pettenere informazioni aggiornate
sono state le interviste rilasciate dalle varieort# dell’'unione sul periodico “lI
Camposampierese”. Nell'edizione n. 7 del mese aisty2013, Francesco Cazzaro,
presidente della federazione, ha dichiarato ché28#&1 la spesa corrente per abitante
della federazione e stata di 437,5 euro; il 40%riofe a quella della media dei comuni
veneti e I'11% inferiore a quella dei comuni pada¥alLa missione di garantire un
buon governo locale, di ridurre i costi, di raggiere piu elevati livelli di efficienti e
favorire cosi lo sviluppo del territorio sembra adato i suoi primi frutti.
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Il camposampierese € un’area nota per la sua psapeninnovativa, dinamica e spesso
ha funzionato da incubatrice per tante idee e ptiodggasta pensare che, nonostante la
federazione dei comuni del camposampierese siaedénte costituzione, i Suoi
amministratori stanno gia guardando avanti, ipatim nuovi scenari sempre piu
efficienti di governance locale. La prossima s@mbra essere la costituzione dell’area
metropolitana del nord-est, una grande rete trarirdi comuni appartenenti anche a
province diverse.

| processi di riordino territoriale continueranncuwsamente ad essere uno dei temi
cruciali delle politiche dei prossimi anni. Sardenessante seguirne gli sviluppi e
osservare quali scelte di governance saranno dogtaintraprendere gli amministratori

dei vari livelli di governo per favorire la cresztié il benessere del paese.
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Galeotto fu quel viaggio studio a Berlino, e |i gheato tutto e ora é bello aver
qualcuno su cui contare, con cui condividere angieie, problemi, speranze,
crisi, viaggi, idee. Ci saremo sempre I'una peitfa e io vi voglio un mondo di

bene;
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= dulcis in fundo Matteo, la persona piu paziente th@elo potesse donarmi (e
con me, lo so, ce ne vuole tanta). Grazie perchéaderza della mia vita e |l
sostegno sempre presente. Sei la persona che nple@amil mio alter ego, sai
darmi razionalita quando perdo il controllo, compsgone ogni volta che ne ho
bisogno, mi incoraggi quando perdo le speranze e laa pazienza di
assecondare le mie pazzie e idee stravaganti. &rper tutti i meravigliosi
momenti che abbiamo condiviso e per tutti quellie cbontinueremo a
condividere. Grazie perché tu sai farmi stare bene.
Per questa tesi mi hai aiutata e spronata molta;onaggiandomi ad ogni
sessione persa e revisionando ogni singola padgeaoggi mi laureo il merito e

anche tuo, ecco perché questa tesi e dedicata a te.
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